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1. INTRODUCAO

L O Roteiro de Auditoria de Obras Publicas é resultado da evolucao dos métodos e técnicas
empregados pelo TCU nas fiscalizacdes de obras publicas. Na elaboragdo do presente
Roteiro, foram consideradas as melhores experiéncias sobre o tema, bem como o0s
entendimentos predominantes na jurisprudéncia e na doutrina.

2. O Roteiro abrange os padrdes de auditoria a serem observados pelas Unidades Técnicas
especializadas do TCU nas fases de planejamento, execugao e relatorio de fiscalizagdes de
obras publicas. Contempla, ainda, orienta¢des gerais sobre assuntos relevantes enfrentados
nas fiscalizagdes de obras publicas, sem a pretensao de esgotar os temas. Tais orientagdes
relacionam-se a andlise técnica de projetos, licitagdes, orcamentos, superfaturamento,
aditivos contratuais, reajustamento, imputa¢dao de débitos, responsabilizag¢do, entre outros
assuntos correlatos. O Roteiro ndo ¢ diretamente relacionado a atuagdo do TCU na
fiscalizacdo dos processos de desestatizacao (Instru¢do Normativa TCU 81/2018), mas
também pode servir como orientacdo complementar nesses casos.

3. Aprovado inicialmente em junho de 2010 (Portaria-Segecex 20/2010), este Roteiro contou
com uma primeira revisdo em novembro de 2011 (Portaria-Segecex 38/2011), que atualizou
o capitulo dedicado aos padrdes de auditoria de obras publicas e acrescentou orientagdes
sobre tematicas diversas, e uma segunda revisdo em dezembro de 2012 (Portaria-Segecex
33/2012), cuja principal alteragdo se deu no capitulo relativo ao célculo de sobreprego e
superfaturamento em obras publicas.

4. Nesta terceira revisdo, foi realizada uma atualizacdo da legislagdo e da jurisprudéncia do
TCU, em especial considerando o advento da Lei 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos), que substituiu notadamente as Leis 8.666/1993, 10.520/2002
(pregao) e 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagio - RDC), e da Lei
13.303/2016 (Lei das Estatais), além de ajustes pontuais, simplificagdo de alguns trechos e
exclusdo de anexos.

5. Espera-se que esta nova versao do Roteiro de Auditoria de Obras Publicas contribua para a
padronizagdo e o aprimoramento das fiscalizagdes realizadas pelo TCU, consolidando
orientagdes técnicas e metodologicas alinhadas a legislacdo vigente, a jurisprudéncia do
Tribunal e as boas praticas de auditoria. Busca-se, assim, fortalecer a qualidade dos
trabalhos desenvolvidos pelas equipes de fiscalizacdo, conferindo maior seguranga,
consisténcia e efetividade a atuacdo do controle externo na area de obras publicas.

2. OBJETIVO

6. O objetivo deste Roteiro ¢ estabelecer padroes especificos de auditoria, a serem observados
nas fiscalizacdes de obras publicas a cargo das Unidades Técnicas do Tribunal, bem como
orientacdes gerais acerca dos principais temas enfrentados nessas fiscalizacoes.

3. PADROES DE AUDITORIA DE OBRAS

7. O presente Roteiro apresenta padrdes de auditoria especificos aplicaveis as fiscalizagdes de
obras publicas realizadas pelas unidades técnicas do TCU. Esses padroes de auditoria estao
relacionados as fases de planejamento, de execucdo e de relatorio.

& As auditorias de obras publicas seguirdo, ainda, os Padrdes de Auditoria de Conformidade,
aprovados pela Portaria-Segecex 26/2009, as Orientagdes para Auditorias de
Conformidade, aprovadas pela Portaria-Adplan 1/2010, bem como as Normas de Auditoria
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do Tribunal de Contas da Unido (NAT), aprovadas pela Portaria-TCU 280/2010.

0. A execucdo do plano de fiscaliza¢do de obras pelo TCU - Fiscobras -, para atendimento ao
que dispdem as sucessivas Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO), esta disciplinada na
Resolucao TCU 280/2016. Essa Resolugao estabelece normas para a execucao do plano de
fiscalizacdo de obras pelo TCU, visando padronizar e uniformizar o rito processual do
Fiscobras, e detalha os procedimentos a serem seguidos em casos de irregularidades graves
em obras publicas.

10.  Quanto ao nivel de asseguragdo esperado em auditoria de obras publicas, a evolugdo dos
conceitos e das praticas relacionados as auditorias reflete o0 aumento das expectativas dos
usuarios em relacdo aos resultados desses trabalhos. Espera-se que os relatdrios produzidos
pelos auditores apresentem informagdes relevantes e proporcionem seguranga adequada
para apoiar a tomada de decisdes, agregando valor aos respectivos processos decisorios.

1. Nesse contexto, a Organiza¢cdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(International Organization of Supreme Audit Institutions - INTOSAI) classifica as
auditorias do setor publico como trabalhos de asseguragdo, tendo como objetivos, entre
outros, fornecer aos usudrios, com independéncia, informagdes objetivas e confidveis,
conclusdes ou opinides baseadas em evidéncia suficiente e apropriada, relativas as
entidades publicas (ISSAI 100 - Principios Fundamentais de Auditoria do Setor Publico).

122 Em um trabalho de asseguracdo, portanto, o auditor expressa uma conclusao destinada a
aumentar o grau de confianga dos usuarios sobre o resultado da mensurag@o ou avaliacao
de um objeto em relagdo aos critérios aplicaveis.

13.  Se, por um lado, os usuarios dos relatorios esperam obter seguranga quanto a confiabilidade
e a relevancia das informagdes apresentadas nos relatorios de auditoria; por outro, os
auditores tém a responsabilidade de assegurar que essas informacgdes sejam ndo apenas
confidveis, mas também abordem aspectos relevantes para apoiar os processos decisorios.
Essa responsabilidade se aplica tanto aos trabalhos de certificacdo, nos quais as informagdes
sdo preparadas pela parte responsavel, quanto aos trabalhos de relatorio direto, nos quais as
informagdes sdo produzidas pela propria equipe de auditoria.

14 Ao assumir a responsabilidade pela condu¢do de uma auditoria, o auditor deve observar
rigorosamente as normas técnicas aplicaveis, incluindo a aplicagdo de -ceticismo
profissional, julgamento profissional e devido zelo ao longo de todo o processo. Dessa
forma, demonstra que sua atuagdo profissional é apropriada para atender as necessidades
de seguranca dos usuarios, fornecendo o nivel de asseguracao requerido.

15.  Os relatorios de auditoria normalmente expressam conclusdes ou opinides considerando
“todos os aspectos relevantes”. Isso significa que ndo abrangem a integralidade absoluta
dos aspectos relacionados ao objeto auditado, mas todos aqueles considerados relevantes
conforme os conceitos apresentados, os quais sdo intrinsecos a asseguragao em auditoria.
Por essa razdo, afirma-se que as auditorias podem fornecer asseguracdo razoavel, mas ndo
absoluta.

16. O nivel de asseguragdo fornecido por um trabalho de auditoria pode variar entre os dois
pontos descritos a seguir, sem atingir suas extremidades:

a) asseguragdo razoavel: corresponde a um nivel elevado de asseguracdo, porém nao
absoluto, tendo em vista que as auditorias possuem limitagdes inerentes e, portanto, nunca poderao
fornecer asseguracao absoluta; e

b) asseguracdo limitada: corresponde a um nivel mais baixo de asseguracdo, uma vez
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que os procedimentos de auditoria planejados e executados sdo intencionalmente limitados em
comparagdo com aqueles necessarios para fornecer asseguracdo razoavel. Ainda assim, espera-se
que esse nivel de asseguracao seja significativo para os usudrios.

17. O nivel de asseguragao requerido deve ser estabelecido no planejamento do trabalho, antes
do inicio da auditoria, e considerado na definicao da estratégia global do trabalho. Para isso,
o auditor deve compreender claramente os objetivos e as necessidades de informagado dos
usudrios, de modo a desenvolver um plano de auditoria que permita expressar conclusao ou
opinido compativel com o nivel de asseguracdo requerido.

I8 No caso das auditorias de obras publicas, recomenda-se, como regra, a adogdo de
asseguragdo razoavel, em razdo da materialidade dos recursos envolvidos, da complexidade
técnica dos empreendimentos e da relevancia das decisdes que podem decorrer dos
resultados da fiscalizagdo. Para tanto, os procedimentos de auditoria devem ser planejados
e executados de forma a permitir a obtencdo de evidéncias suficientes e apropriadas que
fundamentem as conclusdes do auditor sobre os aspectos relevantes do objeto auditado,
observadas as limitagdes inerentes a qualquer trabalho de auditoria.

19.  No entanto, por vezes, o nivel de evidéncias disponiveis ndo € suficiente para alcangar uma
asseguracao razoavel. Nesse caso, a equipe de auditoria deve primar por aprofundar os
exames 0 maximo possivel, ainda que apenas para parte do escopo da auditoria, cabendo
registrar no relatorio as limitagdes dos exames.

3.1. FASE DE PLANEJAMENTO
3.1.1. Atividades antes do inicio efetivo da fiscalizagcdo

20. A fase preliminar de auditoria objetiva obter detalhamento suficiente do 6rgdo/entidade e
do objeto a ser fiscalizado, de modo a delimitar o escopo da auditoria e definir os
procedimentos e técnicas de auditoria a serem empregados, com vistas a maximizar a
relacdo entre o provavel beneficio da fiscalizagao e o seu custo total.

21. Ao longo de todo o ciclo da auditoria, a equipe responsavel deve ter em mente que o
controle externo exercido pelo TCU tem como proposito final gerar valor publico. Esse
valor constitui os beneficios das a¢cdes de controle. Deve-se priorizar e realizar agdes de
controle que promovam o aprimoramento efetivo na gestdo publica, com o intuito de
produzir efeitos positivos e transformadores na qualidade de vida dos cidaddos e no
desenvolvimento da sociedade.

2. De acordo com o Decreto 9.203/2017, valor publico ¢ um produto ou resultado criado,
mantido ou oferecido pela organizagao que atende de forma util e eficaz as necessidades ou
demandas da sociedade, trazendo mudangas positivas para a populacdo ou para grupos
especificos que tém direito a receber servigos e beneficios publicos.

23. A equipe de auditoria deve, preliminarmente, construir uma visdo geral do objeto a ser
fiscalizado. Para isso, pode fazer uso, dentre outras, das fontes de informacao descritas no
Roteiro de Auditoria de Conformidade, aprovado pela Portaria-Segecex 26/2009, além de
documentos obtidos no ambito de eventual processo de produgdo de conhecimento. E
recomenddvel que, caso se decida realizar a fiscalizacdo, a unidade técnica solicite
documentacao inicial da obra, a exemplo de estudo técnico preliminar, edital de licitagdo,
propostas das licitantes, contrato, projeto, or¢amento, medigdes e aditivos, que permita
avaliar o risco de auditoria do objeto. Isso aumenta a produtividade da etapa de
planejamento da fiscalizacdo, vez que a equipe de auditoria inicia os trabalhos com

tcu.gov.br TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO @
j




~ OBRAS
Roteiade  BUIBLICAS TCU

)

documentos ja disponiveis, ndo sendo necessario aguardar a chegada das respostas aos
primeiros oficios de requisi¢ao.

24, O supervisor e a equipe de auditoria devem, nessa fase, realizar as seguintes atividades:
a) cadastramento da fiscalizagdo no devido sistema do TCU;

b) detalhamento suficiente das agdes previstas para a fase de planejamento, execugdo e
relatorio da fiscalizagao;

¢) discussdo suficiente, no ambito da equipe e entre esta € o supervisor, a respeito da
delimitacdo do escopo e dos procedimentos e técnicas a serem utilizados;

d) estimativa de HDF necessarios para a realizagdo das atividades de planejamento,
execugao e relatorio da fiscalizagao;

e) autuacdo de um novo processo de fiscalizagdo ou associagdo a um processo ja
existente;

f) emissdo de portaria de fiscalizacdo, indicando os 0rgdos auditados, os integrantes da
equipe, o coordenador e o supervisor da fiscalizagdo, bem como os periodos previstos para cada
uma das fases da fiscalizagdo (planejamento, execucao e relatorio); e

g) O prazo das auditorias de obras deve ser definido considerando as situagdes
especificas de cada fiscalizagdo, como quantidade de contratos e de lotes a serem analisados, bem
como outros aspectos que podem impactar a execugdo dos trabalhos. Obras mais complexas podem
exigir um quantitativo de HDF maior. Obras fiscalizadas anteriormente ou paralisadas, sem
execucao orcamentaria ou incluidas no quadro de bloqueio da LOA, costumam exigir um esfor¢o
de fiscalizagao menor.

25. Conforme estabelecido nos Padroes de Auditoria de Conformidade, nas auditorias com
mais de 20 dias tteis, ¢ obrigatdrio emitir duas portarias diferentes, uma especifica para a
fase de planejamento e outra para as fases de execucdo e relatorio.

26.  Apo6s a emissao da portaria de fiscalizacdo, a Unidade Técnica deve encaminhar os oficios
de comunicagdo de fiscalizacdo e de apresentacdo da equipe de auditoria, informando o
periodo de realizacdo da fiscalizagdo e o escopo dos trabalhos de auditoria e, caso
necessario, solicitando a disponibilizagdo de um local apropriado para o desenvolvimento
das atividades, bem como a indicagdao de um servidor para servir de interlocutor.

27.  Em seguida, a equipe de auditoria deve encaminhar o primeiro oficio de requisi¢do de
documentos, solicitando a documentagdo inicial para analise. A equipe de auditoria e o
supervisor devem avaliar a necessidade de considerar na portaria de fiscalizacdo, na fase de
planejamento, alguns dias para viabilizar a solicitagdo antecipada de documentos. Sempre
que possivel, o prazo final para entrega de documentos deve corresponder & data inicial
efetiva da fase de planejamento. Nesse caso, a emissdo da portaria de fiscalizagdo, bem
como dos oficios de comunicacdo de fiscalizag¢do e de apresentacdo, deve ocorrer antes da
expedi¢ao dos oficios de requisi¢do de documentos.

28 Caso se trate de obra executada por meio de convénio com o Exército, deve-se comunicar
a realizagdo da fiscalizagdo a auditoria interna do Exército Brasileiro em prazo nao inferior
a 10 dias uteis do inicio da fiscalizagao, conforme art. 2° da Portaria-TCU 488/1998.

2. Nesta fase, deve-se avaliar quais documentos serdo necessarios para a execucao da
auditoria, considerando os objetivos e o escopo do trabalho, e requisitd-los ao
orgao/entidade auditado. Por exemplo, podem ser solicitados os seguintes documentos:
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a) relacdo de editais publicados, contratos em andamento e concluidos e licitagdes
previstas, mas ainda ndo publicadas;

b) estudo(s) técnico(s) preliminar(es) (ETP), caracterizando o interesse publico
envolvido e a sua melhor solugao;

¢) estudo(s) de viabilidade técnica, econdmica ¢ ambiental do empreendimento
(EVTEA);

d) anteprojeto(s) de engenharia, e respectivo ato de aprovagdo pela autoridade
competente;

e) quando for o caso, documento técnico com estabelecimento das fracdes do objeto
com relacdo as quais havera liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodologicas ou
tecnologicas, em termos de modificacdo das solugdes previamente delineadas no anteprojeto ou no
projeto basico (obrigacdes de resultado e obrigagdes de meio);

f) matriz(es) de risco;

g) estudo de impacto ambiental (EIA)/ relatério de impacto de meio ambiente (Rima);
h) projeto(s) basico(s) aprovado(s) pela autoridade competente;

1) projeto(s) executivo(s) aprovado(s) pela autoridade competente;

j) or¢amento-base das licitagdes realizadas e em andamento;

k) licencas ambientais.

1) edital(is) de licitacao e respectivos anexos;

m) atos de designac¢do dos agentes responsaveis pela licitagdo e da fiscalizagdo da obra;

n) pareceres técnicos e juridicos, incluindo toda a producao técnica de eventual Dispute
Board;

0) questionamento das licitantes, recursos de impugnacao do edital e esclarecimentos
prestados pelo agente de contratacdo;

p) atas de reunido, incluindo aquelas relativas a atuacdo dos membros de eventual
Dispute Board,

q) propostas dos licitantes;
r) contrato(s) e respectivos anexos;

s) termo(s) aditivo(s) e respectivos anexos, além das justificativas e pareceres técnicos
e juridicos que embasaram a assinatura do(s) referido(s) aditivo(s);

t) detalhamento do valor estimado do objeto, no que couber, com base em composi¢des
de precos unitdrios do orgamento-base e do contrato, inclusive o detalhamento do BDI e do
percentual de encargos sociais, ou calculado com base em valores de mercado, em valores pagos
pela administra¢do publica em servigos e obras similares ou em avaliagdo do custo global da obra,
aferido mediante or¢amento sintético ou metodologia expedita ou paramétrica;

u) cronograma fisico-financeiro da obra;

v) ART(s) dos projetos, de execucdo da obra, de fiscalizacdo da obra e do responsavel
pela elaboragdo do orcamento base da licitagdo.

w) autorizagoes expedidas pela fiscalizagdo para subcontratagdao de partes do objeto;
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x) ordens de servigo;
y) boletins de medicdes dos servigos, acompanhadas das memdarias de célculo; e
z) relatérios de acompanhamento do empreendimento.

30.  As planilhas or¢amentarias, as composi¢des de custo unitario e de BDI, ou outro tipo de
detalhamento do valor estimado do objeto que tenha sido utilizado, e as planilhas de
medicdes dos servigos executados devem também ser solicitadas em formato de planilhas
eletrOnicas, na extensdo “xlIsx”, com todas as formulas e vinculos abertos. Os estudos de
viabilidade técnica, econdmica e ambiental do empreendimento, anteprojetos, projetos
basicos e executivos devem ser solicitados em formato eletronico (documentos em formato
“pdf” ou “docx”, desenhos em formato “dwg” etc.). Deve-se avaliar a oportunidade de
solicitar esses documentos também em papel, para permitir a analise da documentagao
durante a fase de execu¢do da auditoria.

31.  Conforme o tipo de obra, deve ser solicitada documentagdo complementar, em especial:
a) documento(s) de titularidade do(s) imovel(is);
b) alvara de construgao;

¢) aprovagdo do projeto pelos orgdos competentes (prefeitura, corpo de bombeiros,
concessionarios de servigos publicos etc.);

d) outorga de uso de dguas, no caso de a intervengao implicar o uso de recursos hidricos
(superficiais ou subterraneos);

e) autorizacdo de exploracdo florestal ou de supressdo vegetal, emitida pelo 6rgao
ambiental responsavel; e

f) or¢amento de equipamentos especiais, no caso de equipamentos sem parametros de
custos publicados.

32 No caso de contrato de repasse ou convénio, recomenda-se providenciar oficio de
apresentacao especifico para o orgdo/entidade repassador dos recursos, solicitando a
disponibilizagdo do processo administrativo de celebragdo do ajuste, bem como da documentagao
relativa ao acompanhamento da obra, como por exemplo:

a) termo do convénio ou contrato de repasse, acompanhado de eventuais aditivos;
b) plano de trabalho;

c) prestacdes de contas;

d) extratos da conta bancaria do convénio; e

e) relagdo pormenorizada das fontes de recurso utilizadas para pagamento de cada
medigao.

33.  Apos a construcdo de uma visdo geral preliminar do objeto e o encaminhamento dos oficios
de requisi¢do, a proxima etapa do ciclo de auditoria de obras publicas é o planejamento
propriamente da fiscalizagao.

3.1.2. Atividades previstas na fase de planejamento

34. A equipe e o supervisor do trabalho, apds a construgdo da visdo geral do objeto e, se
possivel, apds a andlise preliminar dos documentos/informagdes obtidos junto ao
orgao/entidade a ser auditado, devem definir o escopo de auditoria, especificando, entre
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outros, 0s objetivos e 0s processos administrativos, contratos e editais a serem analisados.

35.  Com a definic¢do preliminar do escopo, deve-se providenciar uma reunido de apresentagao
com o dirigente do orgdo/entidade auditado, na qual serdo informados o escopo e os
objetivos do trabalho, assim como o cronograma previsto dos trabalhos. Sempre que
possivel e relevante, o supervisor da equipe de auditoria deverd participar da reunido de
apresentacgao.

36.  De posse dos principais documentos relacionados a obra, a equipe deve realizar, de forma
preliminar, as principais andlises esperadas para a auditoria. Deixa-se para a fase de
execug¢do a confirmagdo de possiveis achados de auditoria identificados na fase de
planejamento, além de procedimentos de auditoria que demandem inspegdes in loco e
verificagOes adicionais.

37.  E necessario que a equipe considere em especial as analises de or¢amentos e projetos da
obra como elementos fundamentais da auditoria, devendo justificar, em cada caso, a
eventual auséncia de procedimentos que incluam essas avaliagdes. A equipe deve
evidenciar a realizagdo das analises de preco e de projeto no ambito dos processos do
Fiscobras, organizando os devidos papeis de trabalho, mesmo que ndo haja achado
relacionado.

38 A fase de planejamento, portanto, constitui-se como fundamental para o bom andamento
da auditoria. Ao final dessa fase, a equipe deve elaborar a Matriz de Planejamento, em
comum acordo com o supervisor da fiscalizacdo, para sistematizar e detalhar os
procedimentos a serem aplicados durante a fase de execugdo do trabalho. As Orientagdes
para Auditoria de Conformidade, aprovadas pela Portaria-Adplan 1/2010, explicam
detalhadamente todos os procedimentos e boas praticas para elaboracdo da Matriz de
Planejamento.

39. Com o objetivo de verificar preliminarmente a regularidades na fase de licitagdo, execugao
e/ou fiscalizag@o do contrato, a equipe de auditoria pode aplicar os procedimentos descritos
nos subtopicos seguintes.

3.1.3. Analise dos estudos e projetos

40. Essencialmente, objetiva-se verificar se os projetos do empreendimento contemplam os
elementos exigidos na Lei 14.133/2021 (em especial no art. 6°, inc. XX, XXIV, XXV e
XXVI) ouna Lei 13.303/2016 a depender do regime juridico.

41.  Além de utilizar como referéncia o estabelecido nas respectivas leis, sugere-se observar os
procedimentos especificos apresentados mais adiante e, de forma complementar, as
Orientagdes Técnicas (OT) do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas (Ibraop).

42, Em linhas gerais, devem-se realizar os seguintes procedimentos:

a) analisar se, antes do inicio da obra, havia estudo técnico preliminar caracterizando o
interesse publico e a melhor solugdo, mediante compara¢do fundamentada com solugdes
alternativas, servindo como base aos estudos e projetos posteriores;

b) analisar se o estudo de viabilidade técnico, econdmico e ambiental estd devidamente
fundamentado e comprova a viabilidade do empreendimento

¢) analisar, conforme o caso, se o anteprojeto de engenharia ou o projeto basico
utilizado para licitacdo da obra contempla todas as medidas mitigadoras estabelecidas nas licencas
ambientais do empreendimento;
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d) analisar se os quantitativos principais dos servigos estao devidamente comprovados;

e) verificar se houve alteragdes no anteprojeto de engenharia ou projeto basico da obra,
conforme o caso, confrontando também com a execugao da obra. Os projetos executivos também
deverdo ser confrontados com os projetos basicos e/ou anteprojetos, conforme o caso, em busca de
alteragdes relevantes em relagdo ao objeto licitado;

43.  Na medida do possivel, devem-se realizar as analises com apoio de geotecnologias, a
exemplo de procedimentos estudados no Projeto GeoControle do TCU, incluindo utilizacao
de imagens de satélite e sistemas de informagdes geograficas.

3.1.4. Analise do or¢camento

4. Objetiva-se verificar se o orcamento estd devidamente fundamentado e com valores
aderentes aos precos de mercado. Especificidades da obra devem ser devidamente
consideradas e, na medida do possivel, verificadas na fase de execucdo da auditoria.

45.  Preliminarmente, ressalta-se que o or¢amento detalhado do custo global da obra,
fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados, € parte
do projeto basico, que ¢ obrigatorio para todos os regimes de execucdo, exceto para
contratacdo integrada.

46. Para os casos de contratacdo integrada, tendo em conta que o anteprojeto ainda ndo
contempla todas as defini¢des técnicas da obra, a Lei 14.133/2021, art. 23, § 5°, indica que
o valor da obra sera calculado, tanto quanto possivel, mediante as técnicas tradicionais de
orcamentacdo de obras, balizado em sistemas oficiais de precos. Menciona ainda que a
utilizacao de metodologia expedita ou paramétrica e de avaliagdo aproximada baseada em
outras obras similares deve ser utilizada apenas na parte do empreendimento que ndo tenha
sido suficientemente detalhada no anteprojeto. Ou seja, nas parcelas da obra em que o
anteprojeto tenha sido mais detalhado, é preciso quantificar e detalhar, em planilha
orcamentaria, os servigos a serem executados, extraindo-se os custos unitarios dos servigos
a partir dos sistemas referenciais, sempre que possivel.

47.  Nas contratacdes semi-integradas, embora seja exigida a contracdo com base em projeto
basico, esse mesmo dispositivo legal admite que, nas parcelas do empreendimento em que
o projeto basico ndo permitir detalhamento suficiente, sejam utilizadas metodologias mais
simplificadas.

48 No projeto basico, € preciso haver um orcamento detalhado, com servigos e quantitativos
corretamente apropriados, a partir das solugdes técnicas definidas cujos custos unitarios
estejam especificados em composigdes de custos unitarios extraidas de fontes de custos de
obras publicas indicadas pela Lei 14.133/2021, as quais se assemelham as indicadas pela
Lei 13.303/2016.

49.  Para andlise do orcamento no planejamento da auditoria, sugere-se aplicar os seguintes
procedimentos:

a) sempre que possivel, utilizar o Sistema de Anélise de Or¢gamentos (SAO) nas analises
preliminares. O SAO ¢ uma ferramenta de avaliagdo de risco em orcamentos de obras publicas
desenvolvida pelo TCU. A ferramenta possibilita a identificacdo automatizada de potenciais
irregularidades: erros de célculo; existéncia de administragdo local medida por més; existéncia de
verba discriminada de forma explicita; percentuais dos itens de BDI em desacordo com as faixas
previstas; incidéncia de servigos idénticos com pregos diferentes em um mesmo orgamento e
duplicidade de pagamento pelo mesmo servico. Possibilita, ainda, a constru¢do de curvas ABC de
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servigos e de insumos e a comparacao do preco de obras com sistemas referenciais, além de gerar
um ranking dos org¢amentos, a partir das inconsisténcias identificadas automaticamente por
algoritmos, aplicando nota de risco aos orgamentos;

b) extrair relatorios dos sistemas referenciais de pregos (Sicro, Sinapi, Codevasf, etc.)
que serao utilizados na analise de precos da obra ou buscar referéncias para utilizagdo de férmulas
paramétricas para analise de preco. Nos casos com indicios significativos de participagdo de cartel
no processo licitatério, avaliar a conveniéncia e oportunidade de adotar modelagem econométrica
para estimar o valor do dano ao erario; elaborar a curva ABC dos contratos ou editais a serem
auditados, observando-se os procedimentos apresentados no presente Roteiro;

c¢) analisar os pregos e quantitativos dos itens relevantes da curva ABC observando-se
os procedimentos apresentados adiante no presente Roteiro; e

d) verificar, no caso de orcamentos detalhados, se ha relatorio circunstanciado sobre
precos de servigos acima dos precos referenciais que servem de paradigma para a elaboragdo do
orcamento-base, nos termos da LDO e do Decreto 7.983/2013 ou, quando utilizada metodologia
expedita ou paramétrica, se foram utilizadas a maior precisdo orcamentaria possivel e exigidos das
licitantes, no minimo, o mesmo nivel de detalhamento na motivacdo dos respectivos precos
ofertados.

3.1.5. Andlise da licitacdo e do contrato

50.  De inicio, deve-se verificar qual a lei a ser aplicada ao caso. A Lei 14.133/2021 - Nova Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos - estabelece normas gerais de licitagdo e
contratagdo para as Administragdes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, enquanto a Lei 13.303/2016 - Lei das
Estatais - ¢ considerada um marco regulatorio para a atuagdo das estatais. A Lei
13.303/2016 dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia
mista e de suas subsididrias, abrangendo toda e qualquer empresa publica e sociedade de
economia mista, definindo regras para essas empresas no que diz respeito a compras,
licitagdes e nomeagao de diretores, presidentes € membros do conselho de administracao.

51.  Deve-se realizar uma primeira andlise dos procedimentos licitatorios e da execugdo
contratual. Situacdes especificas, ou devidos aprofundamentos, devem constar da matriz de
planejamento, para fins de verificacdo na fase de execugdo. Sugerem-se os seguintes
procedimentos:

a) sempre que possivel, utilizar o Sistema de Andlise de Licitagdes e Contratos (Alice)
para identificacao preliminar de indicios de irregularidade. O Alice possibilita a leitura automatizada
de editais de licitacdes e, a partir de informagdes oficiais, elabora um relatorio indicando eventuais
problemas no processo de contratagdo com base em tipologias previamente definidas;

b) analisar se as exigéncias de habilitacdo dos licitantes sdo restritivas ao carater
competitivo da licitagdo, conforme critérios consagrados pela jurisprudéncia do TCU;

c¢) verificar a existéncia de critérios de aceitabilidade de precos unitario e global no
edital, conforme o caso;

d) analisar, conforme o caso, as cldusulas e disposi¢des contratuais, observando se estdo
presentes todas as clausulas obrigatorias estabelecidas nas Leis 14.133/2021, em especial as do art.
92, ou 13.303/2016, em especial as do art. 69;

e) verificar, conforme o caso, se a matriz de risco do contrato foi devidamente
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elaborada, contemplando os riscos e responsabilidades entre as partes, em conformidade com o inc.
XXVII, do art. 6°, da Lei 14.133/2021, inc. X, do art. 42, da Lei 13.303/2016 ¢ com a Cartilha do
TCU “Engenharia de Custos em Obras Publicas — Um guia de perguntas e respostas”;

f) verificar se ha justificativa técnica ou econdmica para o ndo parcelamento do
empreendimento;

g) quanto a subcontratacdo: (i) verificar se existe previsdo para subcontratacdo no
instrumento convocatorio € no contrato, € os respectivos limites e parcelas da obra que podem ser
subcontratadas; (i1) no caso de se verificar a subcontratagdo de servicos que constituiram exigéncias
para a habilitacdo das licitantes, avaliar a pertinéncia das justificativas apresentadas pela fiscaliza¢ao
para autorizar a subcontratagdo de tais servigos, pois se considera que tal medida somente pode ser
adotada diante de condigdes excepcionais; (iii) verificar se restou demonstrada, previamente a
autorizagdo pela fiscalizagdo, que as subcontratadas detém qualificagdo técnica equivalente ou
superior a exigida das licitantes; e (iv) verificar a ocorréncia de sub-rogacao (vedada por lei); (v)
distinguir casos de subcontratagdo por conveniéncia dos casos de subcontratacao por especializagao,
quando se envolvem servicos sabidamente terceirizados dentro de um dado nicho de atuacao.

h) analisar a manutencao do equilibrio econdomico-financeiro dos contratos, caso tenha
havido aditivos aos contratos auditados e, quando for o caso, analisar a pertinéncia do termo aditivo
— com parcela compensatoria positiva ou negativa - considerando os riscos e responsabilidades
alocados na matriz de risco do contrato; e

1) analisar a adequacdo da distribuicdo de desembolsos ao longo do periodo de
execugdo da obra, em especial quanto a ocorréncia de jogo de planilha na distribuigdo de recursos
ao longo do tempo, também denominado jogo de cronograma;

j) com base nos boletins de medicao, verificar se hd indicios de que a execugao fisica
da obra estd em descompasso com a execu¢do orgamentaria/financeira, em especial se houve
adiantamento de pagamentos, pagamento de servigos ainda ndo executados ou sobrepre¢o nos
servigos iniciais do contrato, causando jogo de planilha na distribui¢do dos recursos ao longo do
tempo. Em situagdes excepcionais em que se justifiquem pagamentos antecipados de parte dos
valores, deve-se verificar se a Administracdo adotou as devidas cautelas e garantias especificas;

k) analisar as medi¢des dos servigos, selecionadas por amostragem;

1) conferir célculos de reajustamento aplicados sobre as medi¢des e avaliar a
pertinéncia dos indices de reajuste adotados;

m) analisar os pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro eventualmente existentes;

n) quando for o caso, verificar se os eventuais termos aditivos estdo aderentes ao
estabelecido na matriz de risco, ressaltando que ¢ vedada a celebracao de aditivos decorrentes de
eventos supervenientes alocados, na matriz de riscos, como de responsabilidade da contratada;

o) verificar se as retengdes de tributos foram efetuadas nos termos da legislacdo
aplicavel;

p) analisar toda a producgdo técnica relacionada a eventual atuacdo de Dispute Board.

52.  De acordo com o escopo estabelecido para a fiscalizacdo, no prazo da portaria de
planejamento da fiscalizagdo, a equipe de auditoria pode encaminhar um novo oficio de
requisicdo ao oOrgdo/entidade auditado, solicitando a disponibilizagdo dos processos
administrativos completos do(s) procedimento(s) licitatorio(s) e do(s) contrato(s) para
exame durante a fase de execucdo, a partir dos quais serdo selecionados os papéis de
trabalho a serem juntados aos autos da fiscalizacao.
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53. Como regra, sempre que houver obra em execucao, deve ser prevista visita a obra, sendo
importante a realizagdo prévia de um plano para a inspec¢ao, contemplando os principais aspectos a
serem observados in loco.

3.2. FASE DE EXECUCAO

M. A fase de execucdo, usualmente, inicia-se com uma nova reunido com o dirigente do
orgao/entidade auditado, na qual serdo discutidos os principais critérios de auditoria
selecionados durante o planejamento. Sempre que possivel, deve-se possibilitar aos
responsaveis o esclarecimento de duvidas sobre as abordagens da auditoria.

55. A partir da matriz de planejamento, a equipe deve aplicar os procedimentos necessarios
para aprofundar as analises iniciais. Deve-se partir, portanto, dos indicios levantados no
planejamento. Com o objetivo de obter evidéncias de irregularidades na fase de licitagdo,
execugdo e/ou fiscalizagdo do contrato, a equipe de auditoria pode aplicar os seguintes
procedimentos de auditoria, dentre outros:

a) observar se a obra estd sendo executada pelo(s) profissional(is) indicado(s) pela
empresa no processo licitatério ou por outros com qualificacdo técnica igual ou superior a exigida
na licitagao;

b) verificar se os servigos estdo sendo executados em conformidade com as
especificagdes técnicas do anteprojeto de engenharia ou do projeto basico, conforme o caso,
observando a eventual execu¢do de servigos com materiais ou qualidade inferiores ao especificado,
ou com metodologia executiva diferente da especificada na licitagdo (p. ex.: com uso de
equipamentos de maior poténcia e capacidade), ocorréncia que pode ensejar “superfaturamento de
qualidade” ou “superfaturamento por alteracdo de metodologia executiva”;

¢) especialmente nos casos de contratacdes com base em projeto basico ou executivo,
examinar os locais de empréstimo de material, bota-foras e jazidas, e se as distancias de transporte
e velocidades meédias sdo adequadas, e certificar a origem dos materiais empregados na obra,
verificando a utilizagdo de areia e brita comerciais ou de sua explora¢do em jazidas; e

d) conferir alguns servigos de terraplanagem, se houver disponibilidade de drones ou
equipamentos de topografia. Esse procedimento deve ser executado, caso tenham sido identificados
indicios de irregularidades nas andlises preliminares, em busca de eventual existéncia
superfaturamento de quantitativos, pagamento de servicos ndo executados ou pagamento de
determinado item contratual mediante a medigdo e pagamento de outro item distinto, caracterizando
“quimica”.

6. Ressalta-se que as listas de procedimentos acima elencadas sdo exemplificativas, nao
exaustivas, nem impositivas, uma vez que os procedimentos a serem adotados devem ser definidos
pela equipe de auditoria em funcdo do escopo do trabalho.

57. Na medida do possivel, a observacdo direta da execu¢do de servicos no local da obra
deve ser detalhadamente documentada por fotos e videos. Sempre que possivel, a equipe de auditoria
deve documentar a dimensao das equipes da empreiteira e os respectivos equipamentos € insumos
utilizados na execucdo dos principais servigos contratuais, em especial nos casos em que se
constatou sobrepreco na analise do orcamento realizada na fase de planejamento da fiscalizagao.

58. Na medida do possivel, deve-se buscar utilizar geotecnologias para verificagdo da
execucao fisica da obra e afericdo dos quantitativos de servigos.

5. Havendo necessidade de maiores informagdes e esclarecimentos ao longo da fase de
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execucao da auditoria, a equipe deve solicitar justificativas aos gestores sobre os indicios de
irregularidades apurados em decorréncia da analise documental ou da visita a obra.

0. De forma concomitante com o andamento da execugdo, a equipe deve realizar o
preenchimento preliminar dos achados de auditoria. Apo6s o término da fase de execugdo, todos os
campos da Matriz de Achados deverao estar preenchidos.

6l. No ambito do Fiscobras, nos termos da Resolugdo TCU 280/2016, em especial
conforme o art. 2°, os achados de auditoria devem ser classificados da seguinte forma:

a) indicio de irregularidade grave com recomendagao de paralisagdo (IGP) - o ato ou
fato materialmente relevante em relacao ao valor total contratado que apresente potencialidade de
ocasionar prejuizos ao erario ou a terceiros e que: possa ensejar nulidade de procedimento licitatorio
ou de contrato; ou configure grave desvio dos principios constitucionais;

b) indicio de irregularidade grave com recomenda¢do de retencdo parcial de valores
(IGR) - aquele que, embora atenda a conceituagdo de IGP, permite a continuidade da obra, desde
que haja autorizagdo do contratado para retengdo de valores a serem pagos ou a apresentagdo de
garantias suficientes para prevenir o possivel dano;

¢) indicio de irregularidade grave que ndo prejudique a continuidade (IGC) - aquele que,
embora gere citagdo ou audiéncia, nao atende a conceituacao de IGP ou IGR; e

d) falhas/impropriedades (F/I) - falhas de natureza formal ou outras impropriedades que
nao configurem indicio de débito ou que ndo ensejem a aplicagdo de multa aos responsaveis, mas
tao somente determinacdo de medidas corretivas ou expedi¢do de ciéncia;

62.  Quando o achado for enquadrado como IGP pela Unidade Técnica, mas ainda nao houver
confirmagao pelo TCU, por meio de decisdo monocratica ou colegiada, a classificagdo sera
tratada como “proposta de indicio de irregularidade grave com recomendacdao de
paralisagdo (pIGP)” para fins da LDO.

63. A equipe devera apresentar os achados preliminares ao supervisor de fiscalizagdo na
medida em que sejam detectados. O acompanhamento da fiscalizagdo pelo supervisor, entre outras
fungdes, visa evitar trabalhos intteis em achados que possam ser futuramente descaracterizados ou
esclarecidos pelo gestor. Por isso, compete ao supervisor certificar-se de que:

a) o escopo de fiscalizagdo pré-estabelecido esta sendo observado pela equipe;
b) os achados estao devidamente fundamentados em evidéncias concretas; e
¢) os responsaveis pelas ocorréncias apontadas estao corretamente identificados.

o4 Quanto ao preenchimento da Matriz de Achados, preferencialmente, a ordem de
apresentacao dos achados no relatorio deve ser decrescente em relagao a importancia. A equipe deve
ainda organizar todas as evidéncias que fundamentam os achados de auditoria.

65. A equipe devera ser especialmente cuidadosa para reunir documentagao suficiente para
a responsabilizacdo adequada de todos os gestores responsaveis por cada indicio de irregularidade
constatado. A equipe deve atentar para a devida caracterizacdo do nexo de causalidade entre a
conduta do responsavel e a irregularidade observada. Além disso, deve buscar elementos suficientes
para caracterizar a culpabilidade do agente. Por isso, a equipe devera aprofundar os trabalhos de
investigacao, solicitando documentagdo adicional ao 6rgao/entidade, se necessario.

6. A adequada responsabilizacdo dos gestores necessita de sua correta e completa
identificacdo. A equipe de auditoria deve obter dados de todos os gestores identificados como
responsaveis pelas irregularidades apuradas nos trabalhos de campo, os quais devem contemplar:
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(i) nome completo; (ii) CPF; (iii) cargo; (iv) enderego;(v) periodo efetivo no exercicio do cargo,
seja como substituto, seja como titular; (vi) atribui¢des do cargo; e (vii) norma do 6rgdo que
especifica essas atribuicoes.

67. No caso de pessoa juridica de direito privado, a equipe de auditoria deve obter a razao
social, o CNPJ e o endereco. No caso de obras executadas por consoércios, a equipe de auditoria
deve obter as mesmas informagdes para cada uma das empresas integrantes do consorcio. Os
critérios de responsabilizagdo geralmente adotados em auditorias de obras estao elencados em se¢ao
especifica mais adiante.

68. A Matriz de Responsabilizagdo deve ser preenchida, observando-se atentamente a
caracterizagdo do nexo de causalidade entre a conduta do gestor e a irregularidade observada,
conforme as premissas apresentadas nas “Orientagdes para Auditoria de Conformidade”, aprovadas
pela Portaria Adplan 1/2010.

6. A fase de execugdo serd encerrada mediante reunido com os responsaveis pelo
orgao/entidade auditado, quando serdo apresentadas sucintamente as constatagdes preliminares da
fiscalizacdo. No caso de constatagcdo de indicios de irregularidades graves, nos termos do art. 14 da
Resolugao TCU 280/2016, a equipe devera orientar o gestor quanto a sua manifestagdo preliminar
em relagdo ao relatério de auditoria, para oportunizar aos destinatarios das deliberagdes a
apresentacdo de comentarios sobre as propostas de determinagdo e/ou recomendagao, nos termos do
art. 14 da Resolugdao TCU 315/2020. Sempre que possivel e relevante, o supervisor da fiscalizagao
devera participar da reunido de encerramento.

3.3.  FASE DE RELATORIO
70. Cumpridas as atividades previstas para as fases de planejamento e de execucao, a fase

de relatério contemplara as seguintes atividades:

a) ao elaborar o resumo do relatdrio, deve-se fazer mencao ao objetivo da auditoria, as
questdes de auditoria, a metodologia utilizada, aos achados de auditoria, ao volume de recursos
fiscalizados, aos beneficios, as conclusdes alcancadas e as propostas de encaminhamento mais
importantes; e

b) classificar os achados de acordo com as disposi¢des da LDO em vigor, com a
fundamentagdo referente a classificacao do indicio de irregularidade;

¢) no caso de achados classificados como IGP/IGR, a equipe deve especificar as
medidas corretivas necessarias para saneamento dos indicios de irregularidade;

d) os beneficios de controle devem ser criteriosamente evidenciados, mensurados e
registrados no respectivo sistema, acompanhados da memoria de célculo adotada;

e) a equipe devera apresentar propostas de encaminhamento para todos os achados
apontados no relatorio de fiscalizagdo;

f) incluir os anexos (planilhas, fotos etc.) no relatério de auditoria; e

g) no caso de classificagdo de gravidade de achados e/ou propostas de encaminhamento
divergentes entre a equipe, o supervisor e/ou o titular da Unidade Técnica, o pronunciamento final
da Unidade Técnica, destinado ao Ministro-Relator do processo, deve fazer mengao a divergéncia e
onde ela esté registrada.

7. Quanto aos processos de interesse:

a) a equipe deve registrar os nimeros de quaisquer outros processos em tramita¢ao no
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Tribunal que também tratem de achados no mesmo empreendimento;

b) caso, apds o despacho do relatorio pelo titular da Unidade Técnica, seja autuado novo
processo para tratar de irregularidades na mesma obra, ¢ de suma relevancia (especialmente para o
monitoramento das obras com IGP ou IGR ou que se encontrem no Quadro Bloqueio) que a unidade
do TCU responsavel pela sistematizacdo das informagdes de obras seja informada, para que este
providencie a inclusdo desse novo processo como de interesse da fiscalizagao.

72 Todos os documentos utilizados para elaboracao do relatorio de auditoria, especialmente
os que ddo respaldo aos achados, a responsabilizacdo e aos beneficios de controle apontados pela
equipe de auditoria, devem ser tratados como papéis de trabalho. Exemplos de documentos que
devem ser tratados como papeis de trabalho, conforme os achados detectados, sdo:

a) ETP, estudos de viabilidade técnica, econdomica e ambiental do empreendimento,
anteprojetos, projetos basico e executivo e respectivas ARTs;

b) documento técnico, quando for o caso, com defini¢do precisa das fragdes do
empreendimento em que havera liberdade de as contratadas inovarem em solugdes metodoldgicas
ou tecnologicas, seja em termos de modificagcdo das solugdes previamente delineadas no anteprojeto
ou no projeto basico da licitagdo, seja em termos de detalhamento dos sistemas e procedimentos
construtivos previstos nessas pegas técnicas;

c¢) propostas classificadas na(s) licitagao(des) auditada(s);
d) contrato(s) analisado(s), com or¢amento completo;
e) edital(is) de licitagdo, acompanhados dos respectivos anexos;

f) orgamento-base completo do edital (com identificacdo do responsavel técnico por
sua elaboracao e respectiva ART), com detalhamento do valor estimado do objeto, com base em
composicdes de pregos unitarios, inclusive o detalhamento do BDI e do percentual de encargos
sociais, ou calculado com base em valores de mercado, em valores pagos pela administragao publica
em servicos e obras similares ou em avaliacao do custo global da obra, aferido mediante orgcamento
sintético ou metodologia expedita ou paramétrica, acompanhados das devidas planilhas e
referéncias utilizadas;

g) planilha de orgcamento completo da proposta contratada, com composi¢des do BDI
do contrato, quando for o caso;

h) matriz(es) de risco, quando for o caso;

1) termos aditivos, com memoria dos valores ajustados, com as quantidades definitivas,
precos unitarios (com as respectivas composi¢des ou outras referéncias de prego utilizadas) e
justificativas;

j) medigdes pagas, acompanhadas das planilhas;

k) termo do convénio ou do contrato de repasse, plano de trabalho, extrato da conta
bancaria do convénio e prestagcdes de contas;

1) demonstrativo analitico da composi¢do da fonte de recursos para cada medicao paga;
m) licencas ambientais;
n) atos de designagdo de fiscais, gestores, projetistas e agentes de contratagao;

0) documentos decorrentes de aplicacdo, pela equipe, de técnicas de auditoria
(memorias de célculo, curva ABC de andlise de precos e quantitativos, respostas a oficios de
requisi¢do, entrevistas etc.); e
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p) rol dos responsaveis, com identificacdo (nome, CPF, cargo, endereco, periodo
efetivo no exercicio do cargo, seja como substituto, seja como titular, atribui¢des do cargo e norma
do 6rgao que especifica essas atribuicdes para o caso de pessoa fisica; razao social, CNPJ e enderego
para o caso de pessoa juridica de direito privado; e nome para o caso de pessoa juridica de direito
publico interno) de todos os responsaveis pelas areas ou setores fiscalizados no periodo abrangido
pela fiscalizag¢@o ou para os quais foram enderegadas propostas de audiéncia ou de citagao.

73. Concluido o relatério de fiscalizagdo, o titular da Unidade Técnica tramitard os autos para
o Gabinete do Ministro-Relator.

7. No caso de haver achados de auditoria com IGP ou IGR, nos termos do art. 14 da Resolugao
TCU 280/2016 (com prazo de 15 dias improrrogéveis), ou de proposta de recomendacao ou
determinagdo, nos termos do art. 14 da Resolu¢do TCU 315/2020 (com prazo compativel),
deve-se encaminhar uma versdo preliminar do relatorio para oportunizar aos gestores a
apresentacao de comentarios a respeito, inclusive para fins de cumprimento da LDO vigente
(no caso de 2026, o art. 150, §7°, da Lei 15.321/2026 - LDO/2026).

75. O Gabinete do Ministro-Relator devera ser informado sobre toda a tramitagao do respectivo
processo de fiscalizagao.

76. A classificagdo de um indicio como IGR exige manifestagdo expressa, por parte da unidade
técnica e, em seguida, do relator ou do Tribunal, quanto ao cumprimento dos requisitos
especificados na Lei de Diretrizes Or¢amentarias, especialmente no caso de apresentagcdo
de garantias, que deverdo atender, ainda, os critérios estabelecidos pelo Tribunal em
normativo especifico.

77.  Nos termos do art. 14, §4°, da Resolu¢ao TCU 280/2016, caso o drgao/entidade auditada
encaminhe manifestacdo fora do prazo, a Unidade Técnica devolverd a documentagao,
informando-lhe que ela n3o serd analisada nessa fase processual, para se evitar o
descumprimento do prazo determinado pela LDO, e que os responsdveis poderdao exercer

seu direito de defesa nas etapas processuais posteriores, conforme previsto na Lei
8.443/1992 e RITCU.

78.  No prazo de 15 dias, a contar do recebimento da manifestagao prévia do gestor, a Unidade
Técnica deverd encaminhar o processo com as respectivas instrugdes, ao gabinete do
Ministro-Relator, sendo obrigatorio registrar, no despacho do titular da Unidade Técnica,
justificativa expressa no caso de impossibilidade de cumprimento desse prazo.

7. No prazo de 10 dias, a contar do recebimento do processo, o Ministro-Relator devera
proferir despacho ou submeter proposi¢do ao Plenario, confirmando ou nio as constatacoes
para as quais a Unidade Técnica prop6os IG-P ou IG-R, nos termos do art. 18 da Resolugdo
TCU 280/2016, para fins de atendimento ao art. 150, §7°, da Lei 15.321/2026 - LDO/2026,
consignando justificativa a ser encaminhada ao Congresso Nacional no caso de
impossibilidade de cumprimento desse prazo.

8. O quadro a seguir apresenta o rito processual e os prazos de tramitagdo dos processos de
auditoria de obras em que tenha havido achados de auditoria classificados com pIGP
estabelecidos pela Resolucdo TCU 280/2016.

Quadro 1: Cronograma de rito processual — fiscalizagdes com achados de auditoria classificados
com pIGP — Resolugdo TCU 280/2016

Rito Processual Prazo normativo
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Conclusdo da auditoria / Supervisor /| 15 dias a contar da data

Titular da Unidade Técnica/ de conclusdo do relatorio
Despachos (art. 13)
Manifestacao Preliminar Prazo improrrogével de 15

(quinze) dias, contados da
notificacao (art. 14)

Analise da Manifestagdo pela Unidade 15 dias (art. 17)
Técnica
Decisdo monocratica ou colegiada do 10 dias (art. 18)
TCU quanto a confirmagao da
IGP/IGR
Aviso ao Congresso Nacional 15 dias (art. 19, § 3°)

Decisdo do TCU indicando se as 4 meses (art. 123, §§ 2°
irregularidades inicialmente e 3°, da LDO/2020)
apontadas foram confirmadas e as
medidas corretivas necessarias a
continuidade

Decisdo do TCU sobre o efetivo 3 meses (art. 123, § 4°,

cumprimento das medidas corretivas da LDO/2020)
supramencionadas
4. ORIENTACOES QUANTO A ANALISE TECNICA

4.1. ESTUDOS E PROJETOS

8l. Este capitulo apresenta os principais aspectos relacionados a analise dos estudos
preliminares e projetos de engenharia referentes aos empreendimentos fiscalizados pelas
Unidades Técnicas do TCU.

8. Antes da contrata¢do de qualquer obra, sdo necessarios estudos prévios que comprovem sua
viabilidade. E o que se depreende do art. 6°, XXIV e XXV, da Lei 14.133/2021, e do art.
42, VIl e VIII, da Lei 13.303/2016.

&. Uma obra publica deve ser a solugdo escolhida para um problema ou necessidade da
sociedade, dentre as diversas alternativas possiveis. E nesse contexto que entram os Estudos
Técnicos Preliminares (ETP), nos termos do art. 6°, XX, da Lei 14.133/2021, e os estudos
e projetos seguintes.

&.  Quanto ao projeto basico, sua obrigatoriedade antes da contratacdo depende do tipo de
contratacdo e da fundamentacdo utilizada, tanto no ambito da Lei 14.133/2021, como da
13.303/2016. A depender da situagdo, as obras e servigos de engenharia podem ser licitados
com base no anteprojeto de engenharia, ou seja, em etapa anterior a elaboragdo do projeto
basico.

8.  Ademais, por meio da Emenda Constitucional 102/2019, foi incluido o § 15 do art. 165 na
Constitui¢ao Federal, estabelecendo que a Unido deve organizar € manter registro
centralizado de projetos de investimento contendo, por Estado ou Distrito Federal, pelo
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menos, analises de viabilidade, estimativas de custos e informagdes sobre a execugao fisica
e financeira.

8. Por fim, é importante assentar como boa pratica na avaliacao global do empreendimento a
aplicacdo do Indicador de Percepcdo de Maturidade de Projeto (iPMP) do TCU.

4.1.1. Estudo Técnico Preliminar (ETP) e Estudo de Viabilidade Técnica, Econémico e
Ambiental (EVTEA)

87. O ETP, nos termos Lei 14.133/2021, art. 6°, inciso XX, ¢ o documento constitutivo da
primeira etapa do planejamento de uma contratagdo que caracteriza o interesse publico
envolvido e a sua melhor solug¢do e da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou ao
projeto basico a serem elaborados caso se conclua pela viabilidade da contratagao.

8.  Nos termos do art. 42, VII e VIII, da Lei 13.303/2016, explicita-se que tanto o anteprojeto
como o projeto basico devem ser embasados em estudos anteriores que embasaram a
concepgao adotada.

8.  Ademais, a Instru¢do Normativa SEGES 58/2022 dispde sobre a elaboragdo dos ETP para
a aquisicao de bens e a contratagdo de servicos e obras, no ambito da administra¢do publica
federal, e sobre o Sistema ETP digital.

9. No contexto dos ETP, também devem ser avaliados aspectos ambientais do objeto. Nem
todas as obras necessitam da realizagdo de estudos ambientais detalhados. Por isso, uma
das primeiras providéncias a serem tomadas pelos gestores ¢ consultar o 6rgado ambiental
da regido. Além dos aspectos do licenciamento ambiental propriamente dito, deve-se
identificar também a necessidade de outros fatores de sustentabilidade ambiental a serem
previstos.

91. A nova lei de licitagdes, no art. 18, §1°, de forma mais sintética, indica o que € esperado do
ETP, assim como a Instru¢do Normativa SEGES 58/2022, que regulamenta o assunto.
Conforme o escopo da fiscalizacdo, a equipe de auditoria pode realizar uma série de
procedimentos relacionados ao assunto, verificando se o ETP contempla aspectos como:

a) descri¢ao da necessidade da contratagdo, considerado o problema a ser resolvido;
b) estudo de alternativas para a solu¢ao do problema;

c) estimativas das quantidades para a contratacdo, acompanhadas das memorias de
calculo;

d) estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos pregos unitarios referenciais,
das memorias de calculo;

e) justificativas para o parcelamento ou nao da contratagao;

f) posicionamento conclusivo sobre a adequacao da contratacdo para o atendimento da
necessidade a que se destina.

9. No caso da auséncia dos elementos acima, a equipe deve questionar os responsaveis sobre
as devidas justificativas, nos termos do art. 18°, §2°, da Lei 14.133/2021.

9. O EVTEA, por sua vez, parte dos estudos anteriores e contempla a analise de viabilidade
ambiental do empreendimento. Em que pese a esséncia ser a mesma para todos os
empreendimentos, o conteudo exato do EVTEA vai depender do tipo de empreendimento
a ser executado e do caso concreto.
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9. O normativo do Ibraop PROC IBR GER 001/2015, que trata da analise da fase preliminar
(planejamento) a licitacdo, recomenda que a equipe de auditoria verifique se os estudos de
viabilidade foram elaborados de forma objetiva atendendo aos aspectos técnico, ambiental
e socioecondmico do empreendimento, avaliando se os aspectos financeiros e de custo x
beneficio, impactos e condicionantes ambientais, prazo de projeto e execugdo, valores de
execucao, operagdo e conservacao, bem como critérios de sustentabilidade. Esses aspectos
dos estudos de viabilidade devem ser baseados em elementos como:

a) levantamento topografico planialtimétrico, consistindo na determinagcdo da
localizagdo mais apropriada para o objeto, bem como o cadastro das edificagdes, terrenos e obras
no entorno;

b) estudos geotécnicos, consistindo, no minimo, em sondagem de simples
reconhecimento;

c¢) restricoes legais em relagdo ao Codigo de Obras e Uso do Solo Municipal, ligagdes
junto as concessionarias de servigos publicos (agua, energia, esgoto, gés, transporte urbano,
telefonia, coleta de lixo, etc..), vigilancia sanitaria, corpo de bombeiros;

d) restricdes em relagdo ao custo de desapropriagdo e titularidade do imovel;
e) restricdes em relagdo aos aspectos ambientais;
f) previsdo e disponibilidade or¢amentaria;

g) programacao das diversas fases do empreendimento através de estimativa de prazos,
inclusive com a indicagdo das providéncias necessarias a sua adequada concretizagdo, devendo ser
observado o interesse e a possibilidade de pagamento do 6rgao responsavel pelo empreendimento;

h) avaliacdo quanto & execu¢do do empreendimento em etapas, desde que técnica e
economicamente viavel, em fun¢ao de restricdes or¢amentarias e necessidade de utilizacao de cada
etapa do empreendimento; e

1) avaliacdo da possibilidade de utilizacdo de projeto padrdo para implantagao do
empreendimento.

9.  Com base no estudo de viabilidade sdo definidas as diretrizes basicas da obra (dimensao,
padrdo, tecnologia, equipamentos, métodos construtivos, prazo de execugdo, entre outras)
e feitas avaliagdes do custo-beneficio do empreendimento, a partir de estimativa expedita
de custo. Conforme o escopo da fiscalizagdo, a equipe de auditoria pode realizar uma série
de procedimentos de auditoria relacionados ao estudo de viabilidade:

a) verificar a existéncia de estudos preliminares que comprovem a viabilidade técnica,
economica e ambiental da obra;

b) verificar a existéncia de parecer técnico favoravel a execugdo da obra, elaborado com
base na analise e escolha da alternativa mais viavel sob os aspectos técnico, economico e ambiental
do empreendimento;

c¢) verificar a existéncia de desenhos e memorial descritivo da alternativa selecionada,
suas caracteristicas principais, as demandas a serem atendidas, o pré-dimensionamento dos sistemas
previstos e respectivos critérios, indices e parametros utilizados;

d) verificar se os aspectos fisicos, ambientais e legais foram considerados em relacao
ao empreendimento que se pretende instalar, indicando as medidas de controle a serem adotadas;

e) verificar a existéncia de estimativas de custos do empreendimento, inclusive
projegdes quanto ao custo de operagdo e manutengdo, vida util, produtividade etc.;
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f) analisar se os critérios e as justificativas da escolha do local de implantagdo do
empreendimento foram adequados;

g) verificar a qualificagdo da equipe responsavel por elaborar os estudos de viabilidade;

h) verificar a existéncia de outros projetos que concorram para o mesmo objetivo do
empreendimento ou se este depende de outro para a sua plena operagdo (se o projeto apresentado
compde um agrupamento de projetos); e

1) verificar se os estudos estdo atualizados.

%. Ademais, como ja mencionado, destaca-se que, por meio da Emenda Constitucional
102/2019, estabeleceu-se que a Unido deve ter um registro centralizado dos projetos de
investimento contendo, entre outros, analises de viabilidade dos investimentos (§ 15 do art.
165 da Constitui¢ao Federal).

97.  Ap6s a selegdao da melhor alternativa sob o ponto de vista técnico, econdmico e ambiental,
por meio do estudo de viabilidade, elabora-se o anteprojeto de engenharia para o
desenvolvimento da melhor solugdo técnica da alternativa selecionada, bem como para a
defini¢do dos principais componentes da obra.

4.1.2. Anteprojeto de engenharia

98. O anteprojeto ¢ elaborado depois de concluidos os estudos técnicos preliminares e
comprovada a viabilidade da obra. Ele define a concepgao do objeto e as diretrizes a serem
seguidas no projeto.

9.  De acordo com as Leis 14.133/2021, art. 46, §2°, ¢ 13.303/2016, art. 42, inc. VI, no ambito
das contratacdes integradas, a Administragao Publica ¢ dispensada da elaboragao do projeto
basico, podendo licitar com base no anteprojeto.

100. A depender dalei (Lei 14.133/2021, art. 6°, inciso XXIV; ou Lei 13.303/2016, art. 42, inciso
VII), o contetdo minimo do anteprojeto pode variar um pouco, mas mantendo a esséncia.
O anteprojeto ¢ uma peca técnica com todos os subsidios necessarios a elaboragao do
projeto basico, devendo conter, entre outros, os seguintes elementos:

a) demonstracado e justificativa do programa de necessidades, avaliagdo de demanda do
publico-alvo, motiva¢do técnico-econdmico-social do empreendimento, visdo global dos
investimentos e defini¢cdes relacionadas ao nivel de servico desejado;

b) condic¢des de solidez, de seguranca e de durabilidade;
¢) prazo de entrega;

d) estética do projeto arquitetonico, tragado geométrico e/ou projeto da area de
influéncia, quando cabivel;

e) parametros de adequac¢do ao interesse publico, de economia na utiliza¢do, de
facilidade na execugdo, de impacto ambiental e de acessibilidade;

f) proposta de concepcao da obra ou do servigo de engenharia;

g) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepgao proposta;
h) levantamento topografico e cadastral;

1) pareceres de sondagem; e

j) memorial descritivo dos elementos da edificacdo, dos componentes construtivos e
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dos materiais de construcdo, de forma a estabelecer padrdes minimos para a contratagao.

101. A Orientacdo Técnica (OT) do Ibraop IBR 006/2016 aponta que o anteprojeto de
engenharia e seus correspondentes estudos preliminares devem conter as condigdes de contorno, as
informagdes e os requisitos técnicos destinados a possibilitar a caracterizagdo do objeto e a visao
global do empreendimento. Esse normativo lista diferentes elementos técnicos minimos que devem
compor o anteprojeto de engenharia para tipos de obras mais comuns, ndo esgotando ou limitando
eventuais exigéncias de outros 6rgaos.

1022 Com as novidades na forma de contratacdo trazidas pelas Leis 14.133/2021 e 13.303/2016,
a etapa do anteprojeto ganhou especial importancia. Alguns elementos do projeto ja deverao
estar definidos, porém, ¢ possivel que haja ainda alguma flexibilidade no detalhamento de
solucdes, de acordo com a estratégia de contratacdo. Ha casos, por exemplo, em que havera
liberdade para que a construtora adote solu¢des inovadoras ou diferentes técnicas
executivas. Nesses casos, € essencial que as partes flexiveis do projeto, assim como aquelas
que devam ser seguidas exatamente como previstas, estejam bem definidas em documento
técnico € em uma matriz de riscos — assunto tratado em topico especifico adiante.

4.1.3. Projeto basico

103. O projeto basico ¢ um dos elementos mais importantes de uma obra publica, tanto para a
licitagdo quanto para a contratacdo e a execucdo. Ele define, detalhadamente, o objeto a ser
licitado/executado e seu respectivo custo.

104. Com excecdo das contratagdes integradas, o projeto basico deve ser elaborado
anteriormente a licitagdo e receber a aprovagdo formal da autoridade competente. Deve ainda
possuir os requisitos estabelecidos pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos ou pela Lei das Estatais,
a depender do caso.

105. O projeto basico deve ser elaborado por profissional legalmente habilitado, sendo
indispensavel o registro da respectiva Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) e a
identificacdo do autor e sua assinatura em cada peca grafica e documento técnico.

106. Nos casos em que a contratacdo se deu com base em anteprojeto de engenharia, deve
ser dada especial atencdo a aderéncia das solugdes desenvolvidas no projeto basico aos documentos
do instrumento convocatdrio e a qualidade dos servicos de engenharia, buscando verificar se as
solugdes adotadas foram favoraveis ao Estado e a populacdo beneficiaria. Deve-se verificar se o
projeto basico desenvolvido pelo particular estd de acordo com os parametros exigidos no
instrumento convocatério. Busca-se evitar que, em vez de solugdes otimizadas, ocorra uma piora
em relagdo ao originalmente previsto, com prejuizo da seguranga, da qualidade e da economia de
recursos.

107. Nos termos da Lei 14.133/2021, art. 6°, inciso XXV, o projeto basico deve contemplar
o conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado para definir e
dimensionar a obra, devendo ser elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos
preliminares, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a defini¢do dos métodos e do prazo de
execucao, devendo conter, entre outros, os seguintes elementos:

a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e
analises laboratoriais e estudos socioambientais;

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a evitar
a necessidade de reformulagdes ou variantes quanto a qualidade, ao prego e ao prazo inicialmente
definidos;
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¢) identificagdo dos tipos de servigos a executar ¢ dos materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como das suas especificacdes, considerados os riscos € 0s perigos
identificaveis;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a definicdo de métodos construtivos, de
instalagdes provisorias ¢ de condigdes organizacionais para a obra;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendidos a
sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizagdo e outros dados necessarios
em cada caso; €

f) or¢amento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente avaliados,

108, Por meio do Acérdao 632/2012-Plenario, Ministro-Relator José Jorge, o Tribunal
determinou que as orientagdes constantes da referida OT IBR 01/2006 — atualmente em consulta
publica para uma nova edi¢do - sejam observadas nas fiscalizagdes de obras publicas a seu cargo.
No caso dos orgdos e entidades que dispdem de normativos proprios acerca da elaboragcdo de
projetos das obras por eles licitadas e contratadas, a aplicacdo desse normativo sera subsidiaria.

109. Como ja mencionado, os contetidos técnicos das tabelas contidas na Orientagdo Técnica
nao esgotam ou limitam eventuais exigéncias de outros 6rgdos. E, conforme preceitua o Acérdao
632/2012-Plenario, Ministro-Relator José Jorge, a adocdo da OT IBR 01/2006 ndo dispensa os
gestores de providenciar os elementos técnicos adicionais decorrentes das especificidades de cada
obra auditada. Essa OT detalha o contetido técnico recomendado para os projetos basicos de alguns
dos principais de tipo de obras fiscalizadas pelo TCU. A titulo de exemplo, apresentam-se os
elementos minimos para obras de edificagdo:

a) levantamento topografico;

b) sondagens;

¢) projeto arquitetonico;

d) projeto de terraplanagem;

e) projeto de fundagdes;

f) projeto estrutural;

g) projeto de instalagdes hidrossanitarias;

h) projeto de instalagdes elétricas;

1) projeto de instalagdes telefonicas;

j) projeto de instalacdes de deteccdo e alarme e de combate a incéndio;
k) projeto de instalacdes logicas;

1) projeto de instalagdes de ar-condicionado; e
m) projeto de instalacdo de transporte vertical.

110. O projeto basico ¢ composto por desenhos, memorial descritivo, especificacdes técnicas,
planilha or¢amentaria e cronograma fisico-financeiro, bem como pelos estudos que o
amparam, tais como os geotécnicos, topograficos, geoldgicos, hidroldgicos, a depender das
necessidades de cada projeto.

111.  Todas essas pecas deverdo possuir identificagdo que contenha nome e local da obra, nome
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da entidade executora, tipo de pega/projeto, data das revisdes, nome dos responsaveis
técnicos, nimero de registro no conselho profissional e respectivas assinaturas.

4.1.4. Projeto executivo

112 O projeto executivo, assim como o projeto basico, pode ser elaborado pela propria
Administragdo, de acordo com a Nova Lei de Licitagdes. No entanto, no caso das Estatais,
reguladas pela Lei 13.303/2016, a elaboragdo do projeto executivo deve ser realizada pela
empresa contratada para execu¢do da obra.

113. A Lei 14.133/2021, art. 6°, inciso XXVI, essencialmente manteve o conceito da Lei
8.666/1993, tratando o projeto executivo como o conjunto de elementos necessarios €
suficientes a execugdo completa da obra, com o detalhamento das solugdes previstas no
projeto basico.

114 Na mesma linha, a NBR 16.636-1/2017 define-o como uma etapa destinada a concepgao e
a representacdo final das informagdes técnicas dos projetos arquitetonicos, urbanisticos e
de seus elementos, instalagdes e componentes, completas, definitivas, necessarias e
suficientes a execugdo dos servigos de obra correspondentes.

4.1.5. Matriz de risco

115. De forma simplificada, a matriz de riscos pode ser compreendida como uma tabela que
apresenta, de um lado, a descricdo de situagdes que podem ocorrer durante a execucao
contratual (eventos de risco), com suas respectivas probabilidades de ocorréncia e impactos
financeiros estimados; de outro, a parte responsavel por assumir as consequéncias desses
eventos, caso venham a ocorrer.

116. A Lei das Estatais (art. 42, inciso X) ja tratava do tema antes da criagdo da NLLC, ao
estabelecer que a matriz de riscos constitui clausula contratual destinada a definir os riscos
e as responsabilidades entre as partes, bem como a caracterizar o equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato em relacdo ao 6nus financeiro decorrente de eventos
supervenientes a contratagdo. O art. 42, §3°, também estabelece que, nas contrata¢des
integradas ou semi-integradas, os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagao,
associados a escolha da solugdo de projeto basico pelo contratante, deverao ser alocados
como de sua responsabilidade na matriz de riscos.

117. A NLLC (art. 6°, inciso XXVII) define a matriz de riscos de forma semelhante a Lei das
Estatais, com pequenas alteragdes na descrigdo das informagdes minimas que devem
compd-la:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a assinatura do contrato que possam
causar impacto no equilibrio econdmico-financeiro e previsdo de eventual necessidade de
celebragao de termo aditivo caso ocorram,;

b) no caso de obrigagdes de resultado, definicao das fracdes do objeto em relagdo as
quais havera liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodologicas ou tecnologicas,
em termos de modificacdo das solucdes previamente estabelecidas no anteprojeto ou no projeto
basico; e

¢) no caso de obrigacdes de meio, defini¢do precisa das fragdes do objeto em relacdo
as quais ndo haverad liberdade para os contratados inovarem em solugdes metodologicas ou
tecnologicas, devendo existir aderéncia entre a execugdo e a solucao definida no anteprojeto ou no
projeto basico, consideradas as caracteristicas do regime de execucdo no caso de obras e servigos
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de engenharia.

118. Apresenta ainda regras a serem observadas quanto a matriz de riscos, estabelecendo que o
contrato devera refletir a alocagdo realizada, especialmente em relacao a (art. 22, § 2°):

a) hipoteses de alteracdo para restabelecimento da equagdo econdmico-financeira do
contrato, quando o sinistro estiver previsto na matriz de riscos como causa de desequilibrio nao
suportada pela parte que pleitear o restabelecimento;

b) possibilidade de resolucao contratual quando o sinistro majorar excessivamente ou
impedir a continuidade da execucdo contratual; e

¢) contratacdo de seguros obrigatorios previamente definidos no contrato, integrando o
custo de contratagcdo ao preco ofertado.

119. Quando a contratagdo se referir a obras e servicos de grande vulto ou forem adotados os
regimes de contratagdo integrada ou semi-integrada, o edital obrigatoriamente contemplara
matriz de alocagdo de riscos entre contratante e contratado (Lei 14.133/2021, art. 22, § 3°).

120. Nos demais casos, o edital podera contemplar matriz de alocagdo de riscos entre contratante
e contratado, o que se considera uma pratica recomendavel. Nessa situagdo, o calculo do
valor estimado da contratacdo deverd considerar taxa de risco ordinario (contingéncias)
compativel com o objeto licitado e com os riscos atribuidos ao contratado, conforme
metodologia previamente definida pelo ente federativo.

121. A matriz deve promover a alocacdo eficiente dos riscos do contrato e estabelecer a
responsabilidade atribuida a cada parte contratante, bem como os mecanismos que afastem
a ocorréncia do sinistro ou reduzam seus impactos caso ele ocorra durante a execucao
contratual (Lei 14.133/2021, art. 22, § 1°).

12. A inclusdo da matriz de riscos permite definir os fatos que poderao ensejar futuros aditivos
contratuais, favorecendo a elaboracdo das propostas pelos licitantes, aumentando a
seguranga juridica do contrato e reduzindo conflitos entre contratante e contratado durante
sua execugao.

123. Ha ainda jurisprudéncia orientativa no sentido de utilizacdo da matriz de riscos em
contratacdes derivadas da Lei 13.303/2016 que envolvam incertezas significativas, ainda
que sob o regime de empreitada por prego global, por se tratar de instrumento que agrega
seguranca juridica aos contratos, conforme recomendagdo da jurisprudéncia do TCU, a
exemplo dos Acordaos 2616/2020-Plenario e 1441/2015-Plenario, Ministro-Relator Vital
do Rego.

124. E vedada a celebragio de aditivos decorrentes de eventos supervenientes alocados, na
matriz de riscos, como de responsabilidade da contratada. Acrescenta-se que eventuais omissdes ou
indefini¢des no anteprojeto, em regra, ndo ensejam a celebragdo de termos de aditamento contratual,
pois anteprojeto ndo € projeto basico, conforme Acoérddo 2591/2017-Plenario, Ministro-Relator
Benjamin Zymler. As licitantes deverdo apresentar tempestivamente — antes dos lances - eventuais
questionamentos as premissas do projeto basico ou do anteprojeto, ciente de que a profundidade e
extensdo desses questionamentos ndo ¢ irrestrita, pois deve ser avaliada em conformidade com o
prazo concedido pela Administragao.

125. Ademais, ha véarias decisdes do TCU destacando a importancia da matriz de risco, a
exemplo dos Acérdaos 2980/2015-Plenério, Ministra-Relatora Ana Arraes, e 508/2018-Plenario,
Ministro-Relator Benjamin Zymler, inclusive nos casos de contratacao por prego global, conforme
Acoérdaos 2172/2013-Plenario, Ministro-Relator André de Carvalho, e 2616/2020-Plenario,
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Ministro-Relator Vital do Régo.
4.1.6. Cronograma fisico-financeiro

126. O cronograma fisico-financeiro da obra deve ter a previsdo de todas as etapas ou
parcelas para a conclusdo do objeto, e seus respectivos prazos. Na analise do cronograma fisico-
financeiro, deve ser avaliada a coeréncia da estrutura analitica de projeto (EAP) inserida no
cronograma em comparacdo com o or¢camento € do prazo proposto para execu¢do da obra com o
porte e o tipo de empreendimento, além da distribuicdo dos servigos ao longo do tempo. O
cronograma financeiro deve contemplar o valor total da construgao, incluido o BDI.

127. Convém que seja avaliado se o cronograma segue boas praticas de engenharia, a
exemplo de definicdo de uma loégica CPM (caminho critico), com indicacdo clara da sucessdo de
atividades. Isso ajuda os licitantes a montarem um plano de ataque da execucao da obra e facilita o
controle dos prazos de execucdo, assim como a quantificacio de aditivos de prazo, se for o caso. Se
o cronograma contar com logica CPM, ¢ importante conferir quais atividades estdo no caminho
critico.

128, A fim de evitar a interrup¢do da obra por falta de recursos or¢amentarios, a equipe de
auditoria deve avaliar a compatibilidade do cronograma com a dotagdo orcamentaria da obra no
referido exercicio, bem como a compatibilidade da dotagdo total prevista no PPA com o valor total
orcado para o empreendimento.

4.2. ORCAMENTOS

129. Este capitulo se destina a apresentar os principais aspectos relacionados a analise dos
orgamentos de obras publicas fiscalizadas pelo TCU. A anélise de or¢amentos constitui um
procedimento fundamental em toda auditoria de obras, e tem por objetivo avaliar, entre
outros, os seguintes aspectos:

a) previsdo, na planilha or¢gamentaria, de todas as etapas, parcelas e servigos necessarios
a conclusdo do objeto;

b) compatibilidade entre a execugdo fisica da obra e as etapas indicadas no or¢amento;

¢) compatibilidade dos valores, unitarios e globais, com os praticados no mercado, de
forma a verificar a ocorréncia de sobrepre¢o/superfaturamento por precos excessivos;

d) possibilidade de as obras serem concluidas com o or¢gamento proposto; e

e) compatibilidade dos quantitativos medidos em relagdo aos executados, de modo a
verificar a ocorréncia de sobreprego/superfaturamento por quantidade.

130. A verificacdo dos aspectos acima listados busca também mitigar o risco de paralisa¢des
de obra por insuficiéncia de recursos, seja devido a previsdo or¢amentdria insuficiente ou pela
ocorréncia de desembolsos iniciais desproporcionalmente elevados, além de evitar a ocorréncia de
pagamentos em valores acima dos de mercado, jogo de planilha, aditivos contratuais direcionados
etc.

131. A seguir, serdo apresentados os principais procedimentos a serem adotados pela equipe
de auditoria na andlise do orcamento da obra fiscalizada. A Lei 14.133/2021 passou a trazer em seu
texto diversos conceitos e definicdes antes previstos apenas em decretos ou outros normativos
infralegais. De forma complementar, informa-se que a Orientagdo Técnica OT IBR 05/2012 do
Ibraop, entre outros, trata de metodologia para analise de orcamentos e obten¢do de precos
paradigmas.
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4.2.1. Orcamento-base

132 Com excecao das contratagdes integradas, as obras publicas somente devem ser licitadas
se houver projeto basico aprovado, acompanhado de orcamento detalhado, de modo a demonstrar,
com nivel de precisdo adequado, o levantamento de quantidades e a defini¢do dos métodos
construtivos e dos servigos que serdo executados.

133. No caso de contratacdes com base em projeto basico, € necessario or¢amento detalhado
do custo global da obra, discriminando, para cada servigo, o respectivo prego unitario, quantidade e
prego total, bem como as taxas de BDI e de encargos sociais incidentes.

134. O orgcamento constante do projeto basico, além de planilha de pregos unitarios
(orcamento sintético), deve conter or¢gamento analitico com as composicdes de todos os custos
unitarios dos servigos.

135. Ademais, como ja mencionado, no caso de contratagdes com base em anteprojetos de
engenharia - contratagdes integradas -, o valor estimado do objeto a ser licitado sera calculado com
base em valores de mercado, em valores pagos pela administracdo publica em servigos e obras
similares ou em avaliagdo do custo global da obra, aferido mediante orcamento sintético ou
metodologia expedita ou paramétrica. Ressalta-se que, no regime de execugdo de contratacdo
integrada, a empresa contratada deve elaborar e entregar o projeto basico para o 6rgao contratante.
De acordo com Acordaos 931/2023- Plenario, Ministro-Relator Jhonatan de Jesus, 2331/2021-
Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, 2123/2017-Plenario e 2433/2016-Plenario, Ministro-
Relator Benjamin Zymler, a empresa também deverd entregar um orgamento detalhado da obra
como parte integrante do projeto basico.

136. A composicao de custo unitario define o valor financeiro a ser despendido na execugao
de cada servigo, sendo elaborada com base em coeficientes de produtividade, de consumo ou de
aproveitamento de insumos, e pre¢os unitarios coletados no mercado ou em sistemas referenciais de
precos. A planilha de precgos unitarios (or¢amento sintético) devera conter, no minimo:

a) discriminagdo de cada servigo, unidade de medida, quantidade, custo unitario e custo
parcial, vedado o uso de verbas ou outra unidade genérica de medida;

b) custo total orcado, representado pela soma dos custos parciais de cada
servigo/material;

c¢) data de elaborag¢do do orcamento, bem como a data-base dos pregos or¢ados; e

d) nome completo do responsavel técnico, seu numero de registro no CREA e
assinatura.

137. A composicao de custo unitario deve conter, no minimo:

a) discriminagdo de cada insumo, unidade de medida, sua produtividade/consumo na
realizag¢do do servigo, preco unitario e custo parcial;

b) custo unitario total do servico, representado pela soma dos custos parciais de cada
nsumo; e

c) fontes de consulta, no caso de utilizacdo de composi¢des de custos de entidades
especializadas, as quais devem ser explicitadas.

138. E dispensavel a elaboragio das composi¢des de custo unitario caso sejam adotados sem
adaptacao os custos originais de servigos das fontes referenciais oficiais, como o Sistema Nacional
de Pesquisa de Custos e Indices da Construgao Civil (Sinapi), no caso de construgo civil em geral,
o Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), no caso de obras e servigos rodoviarios, sendo
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necessaria a indicagdo, no or¢amento sintético, do cddigo do servigo correspondente no sistema
referencial de precos tomado como paradigma.

139. Apesar disso, mesmo sendo adotadas sem adaptacdes as composicoes originais dos
sistemas referenciais, ¢ frequente que elas sejam influenciadas por dados da obra, a exemplo das
Distancias Médias de Transporte (DMT) e tipo de pavimento para os servicos de movimentacao de
terra. Por esse motivo, ¢ sempre importante que o orcamento conte com memorias de calculo e
demonstrativos de quais parametros estdo sendo utilizados para cada composicao, em particular
DMTs, velocidades de transporte, entre outros.

140. No caso de inviabilidade da definicdo dos custos consoante esses referenciais, a
estimativa de custo global podera ser apurada por meio da utilizacdo de dados contidos em tabela
de referéncia formalmente aprovada por 6rgdos ou entidades da administragao publica federal, em
publicagdes técnicas especializadas, em banco de dados e sistema especifico instituido para o setor
ou em pesquisa de mercado.

141. Somente em condigdes especiais, devidamente justificadas em relatdrio técnico
circunstanciado, elaborado por profissional habilitado e aprovado pelo 6rgao gestor dos recursos ou
seu mandatario, podem os respectivos custos unitarios exceder os constantes do Sinapi, e, no caso
de obras e servigos rodoviarios, os do Sicro. Eventualmente poderao ser utilizados custos unitarios
superiores aos referenciais, desde que o preco global or¢ado e o de cada uma das etapas previstas
no cronograma fisico-financeiro do contrato sejam iguais ou menores do que o respectivo valor
calculado a partir do sistema de referéncia utilizado.

142, Devera constar do projeto bdasico, inclusive de suas eventuais alteragoes, a ART
referente as planilhas orgamentarias. A emissdo dessa ART pode constituir elemento indicativo de
que o profissional responsdvel assume a responsabilidade técnica pela elaboracdo do orgamento e
por sua compatibilidade com o projeto e com os custos dos sistemas de referéncia adotados.

143. No caso de impossibilidade de obtengao de custos referenciais nos sistemas oficiais, ou
de ndo ser possivel ajustar os custos referenciais as peculiaridades da obra auditada, o orcamento
deve se basear em pesquisa de mercado, contendo o minimo de trés cotagdes de
empresas/fornecedores distintos. Deve constar do respectivo processo a documentagdo
comprobatdria pertinente aos levantamentos e estudos que fundamentaram o preco estimado,
devendo ser devidamente justificadas as situagdes em que ndo for possivel atingir o nimero minimo
de cotagdes (Acorddo 1.266/2011-Plenario, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar). Em complemento,
deve haver justificativas técnicas para as estimativas de pregos adotadas, com elementos suficientes
que permitam o controle da motivagdao dos atos que fundamentaram os valores adotados (por
exemplo, memoria de calculo dos coeficientes de utilizagdo de insumos), bem como a identificagdo
dos responsaveis pela elaboragdo e aprovagao de cada or¢amento.

144. Quanto ao sigilo do or¢camento-base, hd um tratamento diferenciado na NLLC e na
Lei das Estatais. Tanto a Lei 14.133/2021 quanto a Lei 13.303/2016 admitem a utilizacdo do
orcamento sigiloso nas contratagdes publicas, porém h4 uma diferenca relevante quanto a ldgica
adotada por cada norma. Enquanto a Lei 14.133/2021 estabelece a publicidade do or¢gamento como
regra geral, permitindo excepcionalmente o sigilo mediante justificativa, a Lei 13.303/2016 adota o
caminho inverso, prevendo o sigilo do valor estimado como regra para as empresas publicas ¢
sociedades de economia mista.

145.  Nos termos do art. 24 da Lei 14.133/2021, o orcamento estimado da contratagdo podera ter
carater sigiloso desde que essa opg¢ao seja devidamente justificada pela Administragdo. O
sigilo restringe-se ao valor estimado da contratacdo, devendo ser preservada a divulgacao
das informagdes necessarias para elaboracdo das propostas pelos licitantes, como
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quantitativos e demais elementos técnicos do objeto. Além disso, conforme previsto no
paragrafo unico do referido artigo, quando adotado o critério de julgamento por maior
desconto, o preco estimado ou maximo aceitavel devera constar obrigatoriamente do edital
da licitacao.

146. Por sua vez, a Lei 13.303/2016 estabelece, em seu art. 34, que o valor estimado do contrato
a ser celebrado por empresa publica ou sociedade de economia mista serd sigiloso,
admitindo-se sua divulga¢ao mediante justificativa na fase preparatdria da licitacdo. Assim
como ocorre na Lei 14.133/2021, o sigilo ndo afasta a necessidade de disponibilizacdo das
informacdes indispensaveis a formulacao das propostas, nem impede o acesso dos érgaos
de controle. Além disso, conforme o art. 34, §2°, da Lei 13.303/2016, nas licitagdes cujo
critério de julgamento seja o maior desconto, o valor estimado deverd constar do
instrumento convocatério.

4.2.2. Tipos de or¢camentos segundo o grau de precisdo

147. Nas fases preliminares do desenvolvimento de um novo empreendimento, como forma
de auxiliar o gestor na tomada de decisao das alternativas de projetos, podem ser empregados
diferentes métodos de avaliagdo de custos. Isso porque, nessas fases precedentes a definicao do
projeto basico ou anteprojeto, ndo se justifica o custo de execu¢do de um projeto com orcamento
detalhado se ndo houver certeza quanto a viabilidade econdmica do empreendimento.

148. A seguir, serdo apresentados os tipos de orgcamentos de obras publicas segundo seu grau
de precisao.

4.2.2.1.  Avaliacdes expeditas

149. As avaliagdes expeditas podem ser feitas com base em custos histéricos, indices,
graficos, estudos de ordens de grandeza, correlagdes ou comparagio com projetos similares. E
salutar a Unidade Técnica, antes de iniciar uma fiscalizagdo, utilizar o processo de producdo de
conhecimento para a obtencao de informagdes sobre o orcamento da obra objeto da auditoria.

150. Conforme ja mencionado, o TCU possui uma ferramenta corporativa para avaliacao de
or¢amento: Sistema de Analise de Or¢amentos (SAO). Esse sistema serve como auxilio a andlise de
orcamentos, sendo suas principais funcionalidades:

a) avaliacdao e melhoria da descrigdo, codigo, unidade e preco dos servigos existentes
em uma planilha para fins de agrupamentos e Geragao de sua Curva ABC (andlise de Pareto);

b) geragdao da Curva ABC (anélise de Pareto) de servigos;

c¢) identificagcdo de inconsisténcias or¢gamentarias (erro de calculo, uso de verbas, busca
por expressao regular de servigos antiecondmicos ou em duplicidade etc.);

d) auxilio a identifica¢do de sobreprego; e

e) analise de risco de conjuntos de orcamentos (maior quantidade e relevancia de
inconsisténcias).

151. Hé outras ferramentas que o auditor pode se valer para realizar uma avaliagao expedita
do orcamento. A Lei de Benford (Selecao de Amostra de Auditoria de Obras Publicas utilizando a
Lei de Benford, Sao Paulo: Ibraop, 2016) pode fornecer indicios de irregularidade, de igual forma
estudos econométricos (Acérdao 1.583/2016-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler) podem
ser usados como forma de se vislumbrar irregularidades.
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152, A utilizacdo de estudos econométricos € cabivel para quantificar prejuizos ao erario em
contratacdes publicas, nas hipdteses em que a utilizagdo de outros métodos se mostre ineficaz e com
reduzidas perspectivas de exatiddao no resultado.

153. Os dois métodos devem ser utilizados com parcimdnia e, sempre que possivel, apos a
verificagdo de possiveis indicios, o auditor deve envidar esforcos em busca de evidéncias adicionais.

154 E importante destacar que, mesmo ndo dispondo de dados detalhados, o estimador tera
que avaliar os seus custos o mais proximo possivel da realidade. Afinal, normalmente, a decisdo de
investir ou ndo sera tomada com base no EVTEA desenvolvido a partir dessa estimativa.

155. Podem, por exemplo, ser utilizados indices especificos conhecidos no mercado, a
exemplo do Custo Unitario Basico (CUB), para avaliagdo expedita do custo de construcdo de
edificacdes. O CUB ¢ o custo por unidade de area construida para alguns tipos de projetos
padronizados estabelecidos pela NBR 12.721/2006. O valor do CUB pode ser obtido de forma facil
na internet e carece de uma série de ajustes complementares a fim de retratar com maior
fidedignidade uma estimativa aproveitavel. Outros exemplos de estimativas de custo sdo o custo por
km de rodovia construida.

156. A grande importancia das avaliagdes expeditas reside em:

a) possibilitar a analise da viabilidade dos empreendimentos e a escolha da alternativa
a ser desenvolvida na etapa de detalhamento dos projetos, sem impor o elevado 6nus da elaboragdo
de um or¢amento detalhado;

b) ndo requerer muitas informacdes detalhadas sobre o projeto e, por isso, o seu custo
¢ muito menor do que o custo de elaborar um or¢amento completo. Nao obstante, a elaboragdo de
uma estimativa requer muita experiéncia do estimador, além de conhecimento, sensibilidade e
informacodes atualizadas;

c) avaliar preliminarmente os or¢amentos de obras publicas para indicar se o valor
global do empreendimento esta adequado ou ndo, apesar de ser um método simples e de pouca
precisao;

d) possibilitar a equipe de auditoria emitir um juizo preliminar sobre o custo da obra,
economizando tempo de andlise. Dessa forma, a equipe de auditoria deve ponderar o custo/beneficio
de se prosseguir em uma longa analise do or¢gamento detalhado da obra, se uma avaliagdo expedita
demonstrou que o valor se encontra em um patamar de prego dentro de padrdes de mercado.

157. Outra forma que a equipe de auditoria pode lancar mao para avaliar o preco de algum
item do certame ¢ a pesquisa no Portal Nacional de Contratacdes Publicas (PNCP), de
empreendimentos similares ou itens especificos.

4.2.2.2. Orc¢amento paramétrico (ou preliminar)

158. O org¢amento paramétrico € mais detalhado do que a avalia¢ao expedita de custos, pois
pressupde o levantamento de quantidades e requer pesquisa de pregos dos principais insumos e
servigos. Se a avaliacdo expedita ¢ geralmente utilizada no estudo de viabilidade, o or¢camento
preliminar costuma ser utilizado na fase de anteprojeto.

159. Geralmente, os orgamentos preliminares s3o elaborados quando a execugao do projeto
de engenharia de detalhamento ja foi contratada, o que propiciara a geracao de muitos dados, embora
ndo definitivos, para servirem de base para o orcamento.

160. Dessa forma, estardo disponiveis para o orcamentista dados como os custos dos servicos
de engenharia, que ja foram contratados; especificagdes preliminares de equipamentos de processo
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e de utilidades; e listas preliminares de materiais. Também podera dispor de dados sobre o tipo de
fundacdes e plantas arquitetonicas das edificacdes.

161. Apesar do menor grau de incerteza do orcamento preliminar, o orgcamentista ainda pode
fazer uso de levantamentos expeditos de algumas quantidades e atribuicdo de custos para alguns
servigos. Os indices apresentados a seguir constituem parametros empiricos obtidos da experiéncia
pratica em edificacdes convencionais. Devem ser utilizados exclusivamente em estimativas
preliminares, podendo variar significativamente em funcdo da tipologia estrutural, do padrao
construtivo, dos materiais empregados e das especificagdes do projeto:

« Area de formas (m?) = Vol. Concreto (m?) x 12;

+ Peso de ago (Kg) = Vol. Concreto (m*) x 100;

+ Vol. Total de concreto (m*) = 4rea construida x 0,16;

* Volume de remogao de entulho = volume de demoligao x 2;
+ Area de reboco = area de alvenaria x 2.

162, Para os principais tipos de obras auditadas pelo TCU ha valores para levantamentos
expeditos encontrados na literatura técnica e em sitios de internet.

4.2.2.3. Orcamento detalhado

163. Na fase de projeto basico ou executivo, ¢ elaborado o orgamento analitico ou detalhado,
com base em composi¢des de custos unitarios e extensa pesquisa de pregos dos insumos. O referido
orcamento procura chegar a um valor bem proximo do custo “real”, com uma reduzida margem de
incerteza.

164. S6 existe sentido em se elaborar um or¢amento detalhado se o projeto tiver um grau de
desenvolvimento suficiente. As composi¢des de custo unitdrio sdo elaboradas a partir de
especificagdes técnicas detalhadas e de critérios de medi¢ao e pagamento bem definidos.

165. Na época de sua elaboragao, todos os dados de projeto com impacto no custo da obra ja
estardo disponiveis, sendo possivel a obtencdao de listas completas de materiais, especificagdes
firmes de equipamentos, assim como o projeto civil mais detalhado.

166. Quando a licitacdo ¢ realizada com base no projeto basico, uma funcao primordial do
orcamento detalhado € servir como parametro para a licitagdo da obra, mas também ¢ uma
ferramenta para o controle de custos de implantacdo do empreendimento. Os aditamentos
contratuais devem sempre se pautar no orcamento detalhado da obra, de modo a proporcionar a
necessaria transparéncia a essas negociacoes.

167. Utilizado em conjunto com os custos reais apropriados € com o avango fisico da obra, o
or¢amento analitico torna possivel definir tendéncias de custos, mostrando onde devem ser
implementadas acdes corretivas. Ele podera servir também para o empreiteiro negociar contratos de
fornecimento de equipamentos e materiais ¢ de prestacdo de servigos.

4.2.3. Analise de pregos

168. A analise de precos deve sempre ser realizada por meio da comparagao dos precos
unitarios org¢ados/contratados em relacdo aos precos unitarios adotados como paradigma de
mercado, da seguinte forma:

a) Pr €C0 orgado/contratado <— PI'CQO de mercado; OU
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b) Custo Direto orgado/contratado + BDI orgado/contratado <= Custo Direto paradigma + BDI paradigma

169. Porém, ha algumas diferengas na analise de or¢amento de uma obra ainda em fase de
licitagdo ou de uma obra ja contratada.

170. No caso de orgamento-base em edital de licitagdo em andamento, ¢ possivel promover
analise isolada da adequagdo de apenas um dos componentes do preco, seja dos custos diretos ou
do BDL

171. J& no caso de orcamento de obra contratada, a andlise isolada de apenas um dos
componentes do prego (custo direto ou BDI) ndo ¢ suficiente para imputacao de sobrepreco (ou
superfaturamento), pois a ado¢ao de BDI contratual elevado pode ser compensada por custos diretos
contratuais inferiores aos paradigmas e, assim, ndo ensejar a imputacdo de sobrepreco (ou
superfaturamento). Contudo, deve-se tomar cuidado com aditivos de acréscimo de novos servicos,
cujos pregos devem ser negociados entre as partes.

172. A incidéncia de BDI elevado, nesse ultimo caso, pode tornar o preco dos novos servigos
superiores aos de mercado, ocasionando um tipo peculiar de jogo de planilha. Assim, ¢ oportuno
fazer proposta de determinagao preventiva ao 6rgao/entidade auditado para que seja adotado o BDI
do orcamento-base ou o BDI paradigma, no caso da inclusdo de novos servigos mediante termo
aditivo.

173. Em regra, para a apuracao de sobrepreco em obras ja contratadas, ¢ recomendada a
aplicagdo do método da limitagdo do preco global (MLPG), que prevé a compensagdo entre os
precos superavaliados e os subavaliados, s6 havendo sobreprego ou superfaturamento se a soma dos
valores superavaliados superar os subavaliados, imputando-se o sobrepreco pela diferenca global.
Para servigos incluidos mediante termo de aditamento contratual, aplica-se, em regra, o método do
desconto, em que o desconto inicial entre o preco contratado e o orcamento-base deve ser mantido,
mesmo depois dos aditivos.

174. Nos subtdpicos seguintes, sdo apresentados procedimentos e técnicas atinentes a analise
de pregos dos or¢gamentos/contratos de obras publicas fiscalizadas pelo TCU. No capitulo seguinte
deste Roteiro de Auditoria, s3o apresentados os principais métodos de afericio de
sobrepreco/superfaturamento.

4.2.3.1. Curva ABC e sele¢cao da amostra

175. A classificagdo por meio da curva ABC baseia-se no principio de Pareto. A experiéncia
mostra que os itens mais importantes (faixa A) respondem por cerca de 50% do valor total do
orgamento. J& a faixa B abrange os itens que correspondem por cerca de 30% do valor total (itens
de importancia intermediaria). A faixa C contém os itens relacionados a apenas 20% do valor total
or¢ado (itens menos importantes). Como ja mencionado, a curva ABC pode ser feita
automaticamente por meio do sistema SAO.

176. Deve-se elaborar uma curva ABC para o orgamento-base da licitagdo ou para a planilha
contratual, conforme o caso, com o intuito de otimizar a verificagdo acerca da existéncia de
sobrepreco no or¢amento ¢ a defini¢do do ponto de equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato, por exemplo.

177. Em obras em andamento ou concluidas, nas quais tenha ocorrido mudanca da planilha
contratual original, também se deve fazer uma curva ABC para o orcamento atualizado do contrato,
apods eventuais aditivos, ou com as quantidades efetivamente executadas, no caso de obras acabadas
sem formalizagdo de aditivos. Tal curva, quando comparada a curva ABC do or¢amento inicial,
permite identificar a ocorréncia de jogo de planilha mediante a quebra do equilibrio econémico-
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financeiro do contrato em desfavor da Administracdo Publica. Também permite identificar o
montante atualizado do sobrepreco ou superfaturamento de um contrato.

178 Na elaboracao da curva ABC, os servi¢os devem ser ordenados de acordo com a sua
participa¢do relativa no valor total das obras, em ordem decrescente, determinando o peso
percentual do valor de cada servico em relacdo ao valor do conjunto e, em seguida, o percentual
acumulado desses pesos.

1. As faixas A e B refletem os itens mais importantes da curva ABC, aos quais deve ser
dado tratamento especial por parte da equipe de auditoria. A faixa C representa componentes de
menor importancia relativa, podendo receber atengdo circunstancial, visto que aditivos podem
aumentar seus quantitativos e valores, alterando suas posigdes na curva ABC.

180. O tamanho da amostra deve ser estabelecido pela equipe de auditoria considerando o
escopo e o prazo da fiscalizagdo, o valor do edital/contrato e os riscos de existéncia de
irregularidades no empreendimento. Em regra, a amostra de componentes selecionados deve
representar 80% do valor total do orgamento (ou contrato), ciente de que a jurisprudéncia do TCU
valida analises de precos para amostras menores do que 80% para condi¢des de contorno especificas
(Acordao 1835/2024-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler, Acérdao 1361/2021-Plenario,
Ministro-Relator Benjamin Zymler, e Acordao 491/2022-Plenario Ministro-Relator André de
Carvalho).

181. De mais a mais, em contratos com poucos componentes, ¢ possivel encontrar precos
referenciais para mais de 90% do valor total da obra. Por outro lado, em contratos com quantidade
grande de itens (acima de 1.000), a amostra selecionada pode alcancar cerca de 100 itens,
representando somente 50% do valor total, pois a inclusdo de mais itens ndo acrescenta beneficio
relevante.

4.2.3.2. Selecido de precos referenciais e data-base

182 Ao analisar os precos or¢ados/contratados das obras publicas, a equipe de auditoria deve
selecionar custos referenciais condizentes com a realidade de mercado, de modo a avaliar os custos
dos materiais, equipamentos e servigos previstos nos projetos segundo a realidade de cada obra. A
Lei 14.133/2021, art. 26, § 2°, aponta a seguinte ordem para utilizacao dos referenciais de mercado:

a) composicao de custos unitarios menores ou iguais @ mediana do item correspondente
do Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), para servigos e obras de infraestrutura de
transportes, ou do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices de Construgdo Civil (Sinapi),
para as demais obras e servicos de engenharia;

b) utilizacdo de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de tabela de
referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de sitios eletronicos especializados
ou de dominio amplo, desde que contenham a data e a hora de acesso;

¢) contratacdes similares feitas pela Administragdo Publica, em execucdo ou concluidas
no periodo de um ano anterior a data da pesquisa de pregos, observado o indice de atualizacdo de
pregos correspondente; e

d) pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na forma de regulamento.

183. A selecdo da data-base dos precgos referenciais deve ser a da proposta de precos ou do
contrato (Acordao 1657/2011-Plenério, Ministro-Relator Valmir Campelo; Acordao 3483/2012-
Plenario, Ministro-Relator Aroldo Cedraz; e¢ Acoérdao 167/2017-Plenario, Ministro-Relator
Benjamin Zymler). Em regra, considera-se adequado adotar a data-base da proposta ou do contrato
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como procedimento padrdo. No entanto, em contratos com periodos prolongados de execucao, os
percentuais aplicaveis de reajuste podem representar pagamentos tdo ou mais relevantes do que os
pagamentos oriundos dos precos originais do contrato.

184 Outro aspecto importante na analise de precos de insumos refere-se a inexisténcia de
precos paradigmas para a data-base adotada como referéncia. Nessas situagdes, recomenda-se, por
critério de conservadorismo, utilizar precos de referéncia com datas imediatamente posteriores a
data-base. Todavia, quando os precos de referéncia disponiveis estiverem significativamente
distantes da data-base adotada (por exemplo, em intervalo superior a um ano), a simples retroagao
mediante aplicacdo de indice de reajuste tende a nao reproduzir adequadamente a efetiva variacao
dos precos dos insumos, em razdo de possiveis distor¢des decorrentes da evolucao diferenciada de
seus custos relativos. Essa problematica ¢ acentuada para o caso em que na data-base adotada como
referéncia ndo conste um servi¢o — e nao s6 um insumo — dentro do paradigma consultado (Sicro,
Sinapi, etc). Ou seja, a abordagem via retroacao ¢ ainda mais sujeita a fragilidades. Nesses casos, o
auditor deve avaliar criticamente a representatividade dos precos obtidos e, sempre que possivel,
utilizar outros elementos que aumentem a confiabilidade da estimativa.

185. Na selegdo de precos referenciais, a equipe de auditoria deve adotar pregos paradigma
de acordo com a seguinte ordem de prioridade: (1) fontes oficiais; (i1) fontes subsidiarias; (ii1) fontes
privadas; e (iv) fontes alternativas. A seguir, serdo apresentadas as principais fontes de pregos
referenciais utilizadas nas fiscalizacdes de obras publicas realizadas pelo TCU.

4.2.3.2.1. Fontes oficiais

186. Para a avaliagdo dos custos das obras executadas com recursos do or¢amento da Unido,
a equipe de auditoria deve buscar, preferencialmente, comparativos com referenciais de mercados
constantes dos sistemas estabelecidos na Lei 14.133/2021, Lei 13.303/2013, LDO em vigor e
Decreto 7.983/2013.

187. O Sinapi (Caixa) e o Sicro (DNIT) sao referéncias oficiais de precos para elaboracao e
analise de orcamentos, tendo sido o primeiro concebido especialmente para atender as obras de
edificacdes, saneamento e infraestrutura urbana, e o segundo, precipuamente, as obras rodoviarias
ou aquelas que contemplem servigos de pavimentagdo e terraplenagem em larga escala.

188. Essas sdo as fontes prioritarias para a orcamentagdo de obras e servigos de engenharia
em licitagdes que prevejam o uso de recursos dos or¢amentos da Unido, devendo restar demonstrada
a inviabilidade de sua utilizagdo para que outros sistemas oficiais de custos possam ser adotados
como referéncia (Acordao 1626/2022-Plenério, Ministro-Relator Marcos Bemquerer)

189. E possivel a adaptagdo de composi¢des de custos dos sistemas oficiais de referéncia, desde
que devidamente justificada e para fazer frente a eventuais peculiaridades do
empreendimento. Nao ha vedagado legal ao uso simultaneo de diferentes sistemas de custos,
especialmente fontes oficiais como o Sicro e o Sinapi, bastando que a composicao de
referéncia seja compativel com as condi¢des de execugdo da obra e as especificagdes de
projeto (Acordao 619/2024-Plenério, ministro Jorge Oliveira), atentando-se que, diante da
possibilidade de uso tanto do Sicro como do Sinapi, o mais adequado ¢ escolher a fonte
mais compativel com a tipologia da obra auditada e ndo “pingar” de modo acritico os
valores mais baixos entre as duas fontes.

190. Quanto a definicao da base geografica do sistema referencial de precos a ser adotado
como paradigma, prioritariamente serdo adotadas as tabelas relativas ao local da obra.
Subsidiariamente, poderdo ser adotadas tabelas de outras localidades ou de abrangéncia nacional.
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191. Quanto a utilizagdo dos precos do Sinapi como valores maximos referenciais, os valores
pesquisados representam a mediana da pesquisa de pregos realizada pela Caixa na regido (capitais
dos estados federativos), ou seja, 50% dos valores pesquisados estdo superiores e 50% dos valores
pesquisados estdo inferiores ao valor mediano apontado nas tabelas referenciais. Assim, tal valor
nao pode ser considerado como sendo de cotagdo, mas sim, como parametro maximo aceitavel.

4.2.3.2.2. Fontes subsidiarias

192, Em muitos casos, o Sinapi e o Sicro ndo contemplam os servigos em analise, exigindo
que a equipe de auditoria busque informagdes em outras fontes de precos para andlise do orcamento
de obra publica. Isso ocorre especialmente quando se trata de fornecimentos ou servigos muito
especificos.

193. Nesses casos, a equipe de auditoria pode adotar os pregos referenciais provenientes de
varios sistemas mantidos por o6rgaos e entidades das esferas federal, estadual e municipal. Todavia,
a utilizagdo de diversas fontes na analise em um Unico or¢amento/contrato deve ser feita com
parcimdnia, visto que ha entre elas diversidade de critérios de apuragao.

1%4. Nas fiscalizagdes de obras publicas podem ser adotados de forma suplementar aos
sistemas oficiais de precos estabelecidos na Lei 14.133/2021, Lei 13.303/2013, LDO em vigor e
Decreto 7.983/2013, outros sistemas de referéncias de precos como aqueles mantidos por
orgdos/entidades federais, Orgdos estaduais ou municipais, de precos das companhias/
departamentos estaduais de habitacdo e urbanizacdo, companhias estaduais de saneamento ou
mantidos pelos departamentos estaduais de estradas de rodagem. Citam-se como exemplos:

a) SCO-RIO — Sistema de Custos de Obras mantido pela Prefeitura Municipal do Rio
de Janeiro;

b) DER-ES — Departamento de Edificacdes e de Rodovias do Espirito Santo
¢) ORSE - Sistema de Or¢amento de Obras de Sergipe;
d) Seinfra/CE — Secretaria de Infraestrutura do Estado do Cear4;

e) Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras — Prefeitura de SP — Tabelas
com custos unitarios para obras de infraestrutura e edificacdes;

f) DER-MG - o Departamento de Estradas de Rodagem de Minas Gerais (DER-MG)
disponibiliza o Sistema de Custos e Or¢gamentos Referenciais de Obras (SICOR-MQG);

g) SEOP/PA — Secretaria de Obras Publicas do Par3;
h) SECID/PR — Secretaria das Cidades do Parana;

1) DER-PB - Departamento de Estradas de Rodagem da Paraiba, disponibiliza tabelas
de precos e servicos de engenharia; e

j) CDHU/SP — Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano — Secretaria de
Habitagao do Estado de Sao Paulo.

4.2.3.2.3. Fontes privadas e alternativas

195. Diante da indisponibilidade de informacgdes nas fontes de precos de 6rgdos publicos, a
equipe de auditoria pode utilizar dados de pesquisa publicada em midia especializada.
Trata-se de referéncias de mercado reconhecidas, envolvendo revistas técnicas de
engenharia, publicagdes setoriais e levantamentos especializados de pregos.
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196. Na existéncia de lacunas na curva ABC, para as quais ndo se consegue obter precos
referenciais, a equipe de auditoria, adotando as devidas cautelas, pode também adotar fontes
alternativas para a obten¢ao de precos paradigma de mercado:

a) editais e contratos de obras semelhantes ou cujo objeto compreendeu a execugao dos
servigos pesquisados;

b) custos efetivamente incorridos pelo contratado;
¢) média de pregos das licitantes habilitadas; e
d) avaliacdo expedita ou paramétrica dos servigos selecionados.

197. A seguir, sdo detalhados os métodos de obtencao de pregos paradigma a partir das fontes
alternativas mencionadas acima.

Editais ou contratos de obras semelhantes

198. A adocao, como paradigma, de média de precos de referéncia de 6rgdos e entidades que
contratam servigos semelhantes aos licitados mostra-se adequada para apuracao de danos ao erario
(Acérdao 731/2012-Plenario, Ministro-Relator Ana Arraes). O Acérdao 1551/2008-Plenario,
Ministro-Relator Augusto Nardes, apresenta diversas consideragdes sobre a utilizagdo de precos de
servicos de obra semelhante como precos de referéncia.

199. De forma geral, devem ser tomados os seguintes cuidados para que a comparagao seja
valida:

a) adotar datas-bases proximas e deflacionar os pregos obtidos pelo indice mais
adequado;

b) proceder aos ajustes necessarios nos precos obtidos, a fim de excluir parcelas de
servigos ou de encargos existentes em apenas um dos orcamentos comparados;

c¢) utilizar, sempre que possivel, a média das propostas dos licitantes na execugdo de
outra obra semelhante, em vez do pre¢o da melhor proposta;

d) certificar-se de que o edital ou contrato utilizado como base de comparagao foi
efetivamente executado e concluido nos precos originais propostos, sem a ocorréncia de pleitos de
reequilibrio econdmico-financeiro;

e) tomar cuidado com a regionalizagdo dos pre¢os ou com outros fatores que possam
afetar os precos das obras;

f) excluir o BDI de ambas as bases e comparar apenas custo com custo;
g) evitar a utilizagdo de obras privadas como paradigma de pregos para obras pubicas;
h) buscar obras com objetos semelhantes.

Custos efetivamente incorridos pelo contratado

200. Para apuragdo de superfaturamento, a adocao dos custos efetivamente incorridos pela
contratada ¢ medida excepcional, a ser utilizada unicamente quando ausentes referenciais de
mercado consistentes e quando a diferenca ente o valor real e o cobrado for expressiva em relagdo
ao valor total do contrato (Acordao 9385/2016-Segunda Camara, Ministro-Relator Ana Arraes).

201. Basicamente, existem cinco fontes possiveis, que ja foram objeto de deliberagdes por
parte do TCU, para a equipe de auditoria obter os custos efetivamente incorridos pelo contratado, a
saber:
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a) contratos de prestacdo de servicos com empresas subcontratadas (Acérdio
1551/2008-Plenario, Ministro-Relator Augusto Nardes);

b) notas fiscais de aquisi¢ao de materiais e equipamentos aplicados na obra (Acordaos
1992/2015-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler, 3032/2015-Plenario, Ministro-Relator
Augusto Sherman, e 2109/2016-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler);

c) folhas de pagamento do contratado para contratos de engenharia consultiva
(Acodrdaos 1009/2011-Plenario, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar)

d) guias de recolhimento do FGTS e Informagdes a Previdéncia - GFIPs vinculadas a
obra (Acordao 446/2011-Plenario, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar); e

e) tabelas da Relagdo Anual de Informagdes Sociais - Rais (Acordao 2477/2010-
Plenéario, Ministro-Relator Augusto Nardes).

202, No entanto, a utilizagdo dessas fontes de precos exige cautela por parte da equipe de
auditoria. Da leitura dos acdérdaos supracitados, em cada caso concreto, pode-se concluir que a
equipe deve:

a) ter cuidado com custos nao contemplados nos documentos comprobatorios, mas
efetivamente incorridos pelo construtor, a exemplo de fretes, custos de armazenagem, guarda,
manuseio, manutencao, seguros etc.;

b) lembrar que os dados obtidos em documentos fiscais, contratos de prestacdo de
servicos ou folhas de pagamento representam custos e devem receber a adequada incidéncia da taxa
de BDI aplicavel; e

c) observar a perda existente de materiais nos processos produtivos, o que justifica que
alguns insumos sejam adquiridos em quantidades ligeiramente maiores do que as efetivamente
aplicadas na obra.

203. A utilizagdo dessas fontes que ndo estejam contempladas na LDO vigente e Decreto
7.983/2013 deve ser feita somente em casos com mais indicios de irregularidades. Especificamente
quanto a comprovagao de sobrepreco/superfaturamento por meio de documentos fiscais e contratos
de prestagdo de servicos com empresas subcontratadas, deve- se observar ainda que, em todos os
precedentes citados, houve grande diferenga entre o prego contratual e o custo incorrido.

204, O entendimento dominante do TCU ¢ no sentido de que diferencas de grande magnitude
representam enriquecimento ilicito do contratado e que se podem utilizar os custos reais como
parametros de pregos de mercado. Divergéncias pequenas sdo naturais € nao justificam a
substitui¢do dos precos contratuais por outros precos. Alids, comprovam a equipe de auditoria que
os pregos contratados sdo bons parametros de mercado.

205. Dessa forma, os valores constantes dos documentos fiscais também podem ser utilizados
para demonstrar a adequagdo dos precos referenciais (Acordaos 1992/2015-Plenério, Ministro-
Relator Benjamin Zymler, 3032/2015-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, e 2109/2016-
Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

206. Ao se deparar com um insumo ou servigo cujo preco ndo seja contemplado pelos
sistemas referenciais de pregos disponiveis para consulta, a equipe de auditoria pode realizar
cotagdes de precos junto a prestadores de servigos/fornecedores. Tal procedimento foi adotado nos
Acordaos 2333/2011, Ministro-Relator Valmir Campelo; e 1859/2004, Ministro-Relator Ubiratan
Aguiar, ambos do Plenario.

207. Entretanto, s3o necessarias algumas cautelas na realizagdo das cotagdes. Com os devidos
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cuidados, e apenas em situacdes que necessitem desse tipo de atuagdo, a equipe de auditoria pode
adotar os seguintes procedimentos:

a) identificar os fornecedores e as especificacdes técnicas do insumo ou servigo cujo
preco se deseja obter;

b) consultar, de preferéncia por telefone ou e-mail privado, o pre¢o do servigo ou
insumo procurado, tomando-se as devidas cautelas para que a cotagdo contemple todas as partes do
produto desejado, bem como todas as especificacdes técnicas € custos a serem incorridos pelo
contratado (fretes, seguros, despesas tributarias, custos com armazenagem, custos com instalagdo
do equipamento etc.). No ambito do Acordao 1548/2018-Plenério, Ministro-Relator Augusto
Nardes, o TCU deliberou no sentido de que o contratante deveria utilizar também pesquisas na
internet em sites especializados;

c¢) buscar, sempre que possivel, a mesma marca do produto adquirida pelo construtor e
cotar as mesmas quantidades aplicadas na obra;

d) conforme a quantidade a ser adquirida, deve-se cotar precos no mercado varejista,
no mercado atacadista ou junto aos seus fabricantes;

e) obter o preco efetivo de mercado do bem, j& que existe uma tendéncia de se obter um
preco “de tabela” diferente do prego de mercado, quando se solicita uma proposta enderecada de
um 6rgao publico;

f) ter cuidado com o carater temporal da resposta, pois o prego praticado no mercado
na data-base do contrato auditado pode ser sensivelmente diferente do preco pesquisado na data da
auditoria;

g) registrar, sempre que possivel, o nome do vendedor, a data e hora da cotagao, o preco
coletado e as demais condigdes de pagamento e entrega;

h) deflacionar a cotacdo obtida por indice que melhor reflita a variagdo dos precos de
mercado do item pesquisado; e

1) estimar ou buscar cotacdo especifica para o custo do transporte, se o fornecedor niao
se responsabilizar por esse servigo.

208. Somente no caso de a pesquisa de pre¢o informal resultar em preco inferior ao
contratado, a equipe de auditoria deve obter uma proposta por escrito, pois a consulta efetuada deve
ser utilizada como evidéncia de auditoria para fundamentar algum suposto sobrepreco.

200. Adicionalmente, deve-se tentar obter outras cotagdes por escrito e, dessa vez,
enderecadas ao TCU. Isso para afastar a presuncao de que os pregos obtidos seriam superiores caso
fossem cotados por 6rgdos e entidades da Administragdo Publica.

Avaliacido expedita ou paramétrica dos servigos selecionados

210. Quando nao for possivel a analise do or¢amento detalhado, a equipe de auditoria pode
fazer uso de métodos expeditos para a avaliagdo dos custos da obra.

211. Em alguns casos excepcionais, a jurisprudéncia do TCU aceita a aplicacdo do método
de avaliagdo expedita em fiscalizagdes de obras publicas, a exemplo dos Acordaos 3086/2008-
Plenario, Ministro-Relator Marcos Bemquerer, ¢ 1289/2011-Plenario, Ministro-Relator José Mucio
Monteiro.

212, Entretanto, esse método somente se aplica quando, diante da dificuldade de obtencao de
custos unitarios referenciais, pela falta de detalhamento do or¢gamento (com previsdo de verbas para
grande parte dos servicos contratados), ndo hd qualquer possibilidade de analisar o orgamento do
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contrato da obra. Esse tipo de avaliagdo pode ser feita com base em custos historicos, indices,
gréaficos, estudos de ordens de grandeza, correlagcdes ou comparacdo com projetos similares, e,
naturalmente, comporta uma menor precisdo, sendo mais determinado diante de grandes
disparidades.

4.2.3.3. Custos diretos e indiretos

213. O Acordao 2622/2013-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro-Substituto Marcos
Bemgquerer, no ambito de processo administrativo, estabeleceu diretrizes conceituais para
analises dos Custos Diretos (CD) e Indiretos (CI) de obras publicas e apontou valores
referenciais para as taxas de Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) aplicaveis a diferentes
tipos de obras e servigos de engenharia.

214.  Os custos diretos compreendem os componentes de preco que podem ser devidamente
identificados, quantificados e mensurados na planilha orcamentéria da obra, de forma
objetiva, por meio de alguma unidade de medida (quilogramas de materiais consumidos,
horas de mao de obra utilizadas etc.).

215.  Os custos indiretos, por sua vez, sao custos gerais nao atribuiveis a determinados servicos,
ou sdo custos comuns a diversos objetos, com custeio alocado indiretamente por meio de
critérios de rateios e, por isso, nao sao medidos individualmente. Em geral, sdo calculados
por meio de estimativas e aproximagdes, cuja precisdo da mensuracdo pode conter algum
grau de subjetividade. Sao exemplos de custos indiretos: seguros de obra; alguns impostos;
custos de manuten¢ao da sede da construtora; lucro da contratada, administracao local da
obra; maquinas e equipamentos que nao sdo especificos de determinado servi¢o, como
equipamentos de transporte horizontal e vertical; custos de mobilizagdo e desmobilizagao;
instalagcdo do canteiro de obras; e manuten¢ao do canteiro de obras.

216. Dentre os custos indiretos da obra, cabe destaque a administragdo local, a manutencao do
canteiro de obras e a mobilizacdo e desmobilizacdo. Embora sejam custos indiretos, a
jurisprudéncia do TCU (Acorddos 2622/2013-Plenario, Ministro-Relator Marcos
Bemquerer, ¢ Acérdao 1235/2019-Plenério, Ministro Bruno Dantas) indica que essas
rubricas devem estar discriminadas na planilha or¢amentéria de custos diretos, em razdo de
serem despesas passiveis de identificacdo, mensuracdo e discriminagdo e pelo fato de
poderem ser medidas e pagas de forma individualizada.

217.  Acerca disso, a jurisprudéncia do TCU também traz um importante entendimento acerca
dos critérios de medicdo e pagamento para administracdo local, manutencdo do canteiro de
obra e mobilizacao e desmobilizagao.

218.  Esses servigos ndo devem ser medidos e pagos com base em parcelas fixas mensais, ja que
isso aumenta o risco de descolamento entre o avango fisico e o avango financeiro da obra e
de desembolsos indevidos de administracdo local, em casos de atrasos ou de prorrogacdes
injustificadas do prazo de execucdo da obra. No subitem 9.2.2 do Acorddo 2622/2013-
Plenario, as unidades técnicas do TCU foram orientadas a utilizar como referéncia do
impacto esperado para os itens associados a administracdo local no valor total do
orcamento, os seguintes valores percentuais expostos abaixo:

Tabela 1: percentual de Administracdo Local inserido no Custo Direto (Acorddo 2622/2013-
Plenério)
| 1°Quartil | Médio | 3° Quartil
Construcdo de edificios | 349% | 623% | 887%
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Construcao de rodovias e ferrovias 1,98% 6,99% 10,68%
Construgao de redes de elbastec1mento de agua, 4.13% 7.64% 10.89%
coleta de esgoto e construcdes correlatas

Qongtmgalo e manut@ngaf) fiG estacdes ¢ redes de 1.85% 5.05% 7.45%
distribui¢ao de energia elétrica

Obras portuarias, maritimas e fluviais 6,23% 7,48% 9,09%

219. Ao receber parcelas fixas mensais de administragdo local, por exemplo, a partir do momento
em que a obra comecar a registrar atrasos em sua execug¢ao, a rubrica de administracao local
passard a ter saldo inferior ao que efetivamente sera necessario para concluir a obra. Assim,
a empresa contratada provavelmente iniciara pedidos de aditivos de acréscimo dessa
rubrica, mesmo que ja tenha recebido mais do que realmente deveria.

20. Uma medida que mitiga esses riscos ¢ fazer com que o pagamento desses servigos ocorra
com base em critérios de medi¢do e pagamento que guardem correlagdo com a realidade da
execug¢ao da obra, como, por exemplo, de forma proporcional a execugdo financeira global
da obra (subitem 9.3.2.2 do Acordao 2622/2013- Plenério).

21. Portanto, custos de administracdo local, canteiro de obras e mobilizacdo ¢
desmobilizacdo devem estar discriminados na planilha orcamentaria de custos diretos, por serem
passiveis de identificacdo, mensuragao e discriminacao, bem como por estarem sujeitos a controle,
medi¢do e pagamento individualizados por parte da Administracdo Publica.

4.2.3.4. Composicao de servigos

2, As composigdes dos precos unitarios apresentam os coeficientes de produtividade/
consumo e os custos dos insumos utilizados em cada um dos servicos previstos, tornando objetivo
0 juizo de valor acerca do prego unitario analisado.

223, Na analise das composigdes de custos do orgamento/contrato, a equipe de auditoria pode
adotar os seguintes procedimentos, conforme o caso:

a) analisar os pregos ap6s uma leitura geral do projeto e do or¢amento da obra, de forma
que se tenha uma compreensdo do objeto como um todo. Esse procedimento ¢ indispensavel, pois
permite a identificagdo de duplicidades de servigos e possibilita a compreensdo do escopo do servigo
cuja composicao esta em analise;

b) ler as especificagdes técnicas e os critérios de medi¢cdo e pagamento dos servigos a
serem avaliados. Tal etapa fornece informacdes valiosas sobre os coeficientes de consumo dos
materiais e as produtividades da mao de obra e dos equipamentos utilizados na execugdo dos
Servicos;

¢) analisar as composig¢des apresentadas de forma comparativa com as composigdes das
referéncias oficiais e com a realidade dos servicos constatada na propria obra, aferindo a
razoabilidade das primeiras e sua aderéncia com a execugao do servico;

d) avaliar o custo unitario dos insumos utilizados na composi¢do. Geralmente ¢ uma
etapa simples, mas pode-se defrontar com insumos cujos pregos nao sao coletados pelos sistemas
referenciais de pregos, exigindo que se busquem outras fontes de prego, inclusive por meio de
cotacdes junto aos fornecedores do insumo;

e) verificar se todos os insumos listados sdo realmente necessarios para a execucao do
servico, em vista das especificagdes técnicas exigidas para sua execugao;

tcu.gov.br TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO @
S




~ OBRAS
Roteiade  BUIBLICAS TCU

)

f) analisar os coeficientes de consumo dos materiais, procedimento que, em grande
parte das vezes, pode ser executado a partir de consideragdes geométricas elementares, considerando
as perdas inerentes aos materiais utilizados;

g) verificar os coeficientes de produtividade dos equipamentos utilizados na execucao
do servigo. Para tal procedimento, pode-se valer dos seguintes métodos, entre outros:

g.1) andlise de catalogos dos fabricantes ou fornecedores dos equipamentos;

g.2) pesquisas em publicacdes especializadas ou em composicdes de precos
existentes em sistemas referenciais de pregos, para servigos similares que utilizem o mesmo
equipamento;

£.3) multiplicag¢@o do coeficiente do equipamento pelo quantitativo total do servigo.
Pode ocorrer de o coeficiente estar tdo exagerado que o resultado do produto resulta em uma
quantidade de horas que ndo cabe no cronograma da obra;

g.4) se a obra estiver em andamento, ¢ sempre valido aferir in loco a produtividade
obtida na execug¢do do servico, bem com quais sdo efetivamente os equipamentos que estdo sendo
utilizados;

g.5) nos casos de obras concluidas, quando se dispde das medig¢des de servigos, diario
de obras ou outras fontes de consulta, pode-se estimar o quantitativo médio de servico que foi
executado entre as medicdes e, por via indireta, estimar a produtividade obtida no servico;

h) verificar os coeficientes de produtividade da mao de obra utilizados na execucao do
servigo. Essa andlise ¢ mais complicada do que a dos coeficientes dos equipamentos. Podem ser
utilizados os seguintes métodos, entre outros:

h.1) aferi¢des in loco, se o servigo estiver sendo executado no momento da auditoria;

h.2) pesquisas em publicagdes especializadas ou em composicdes de pregos
existentes;

h.3) em sistemas referenciais de pregos para servicos similares;

h.4) multiplicag¢do dos coeficientes da mao de obra pelo quantitativo total do servigo.
Tal procedimento deve ser aplicado conjuntamente em outras composi¢des de custo unitario, mas
permite avaliar o total de horas utilizada para cada categoria profissional na montagem do or¢amento
e seu confronto com alguma fonte fidedigna (didrio de obras, folhas de pagamento acompanhadas
das guias de recolhimento da previdéncia social etc.);

h.5) as medi¢des de servicos e os diarios de obra podem ser utilizados para estimar o
quantitativo de servico medido em determinado periodo, bem como o contingente de trabalhadores
alocados no referido servigo, servindo de parametro para estimativa de um coeficiente de
produtividade;

1) quando da auséncia de pregos referenciais para determinado servigo, montar a
propria composicdo de precos unitarios, a partir de adaptacdes nas composi¢cdes do orgamento
analisado ou em composi¢des dos sistemas referenciais ou de apropriagdes realizadas em campo.

24, Aferi¢des in loco ou apropriagdes de campo sdo técnicas que variam conforme a
natureza, especificacdo e critério de medi¢ao dos servigos cujos precos sio avaliados.

4.2.3.5. Encargos sociais

25, Em determinadas situagdes, a equipe de auditoria pode encontrar contratos/editais com
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incidéncia de percentuais elevados de encargos sociais sobre a mao de obra. Nesses casos, pode ser
necessario o aprofundamento da andlise das verbas que compdem esses encargos.

26. Na analise dos encargos sociais, € preciso definir o regime de apropriagdo de custos que
sera adotado para avaliagdo dos gastos com a mao de obra, ja que existem diferengas quando os
trabalhadores t€ém o seu custo apropriado por hora ou por més. Em resumo, as diferencas sdo as
seguintes:

a) Apropriagdo dos custos por hora:

a.1) os custos com a mao de obra horista sdo apropriados considerando-se apenas as
horas efetivamente trabalhadas;

a.2) considera-se uma jornada de 220 horas de trabalho por més, sendo 44 horas de
trabalho na semana (6 dias), mais o repouso semanal remunerado (domingo); e

a.3) o percentual de encargos sociais para horistas incide sobre o salario de operarios
remunerados por horas efetivamente trabalhadas, tomadas por apontadores. As composigdes de
custo direto dos servigos normalmente consideram no custo da mao de obra a taxa de encargos
sociais dos trabalhadores horistas (pedreiros, serventes, carpinteiros, armadores etc.).

b) Apropria¢do dos custos por més:

b.1) os custos com a mao de obra mensalista sdo apropriados considerando o total de
horas remuneradas, independentemente do periodo efetivamente trabalhado;

b.2) o percentual de encargos para mensalistas incide geralmente sobre os salarios
das equipes técnicas e administrativas da obra.

227. Ressalta-se que o valor dos encargos sociais pode sofrer variagdo de uma obra para
outra. Portanto, sua analise deve ser feita considerando as peculiaridades de cada caso. A taxa de
encargos sociais ¢ influenciada, por exemplo, pelo prazo de execugdo dos servigos, pelas condi¢des
praticas de execucdo dos servigos (p. ex.: servicos noturnos, ou aos finais de semana, ou ainda
servicos de alta periculosidade) ou pelas condi¢cdes de mercado. Por fim, empresa que contrata
trabalhadores informais incorre em custos com mao de obra consideravelmente inferiores em virtude
de ndo cumprir a legislacao previdenciaria e trabalhista.

28 A equipe de auditoria sempre deve estar atenta se ha desoneragdo da folha salarial, pois
independentemente do regime de execugado, € necessaria a revisao de contrato firmado com empresa
que tenha sido beneficiada pela desonera¢do da sua folha de pagamento durante a execugdo
contratual, devendo o 6rgao ou a entidade contratante atentar para os efeitos retroativos a data de
inicio da desoneragdo e para o ressarcimento dos valores pagos a maior (Acorddao 2530/2020-
Plenéario, Ministro-Relator Bruno Dantas).

Figura 1: Detalhamento dos encargos sociais sobre precos da mao de obra horista e mensalista,
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com e sem desoneracdo, referentes a janeiro a dezembro de 2025, para o estado da Paraiba

ENCARGOS S00AIS SOBRE A MAED DE OBRA

Al
A2
A3
A% | SEBRAE 0,60 0, 50% 0, 60% 0,E0%
A6 | Saldrio Educaga 2,500 1.50% 2,500 1 50%
AT Ezﬁum Contra Acidentes de Trabalho 3,00% 3,00% 3,00% 3,00%
AR |FGTS : : £00%
A% | SECOMCI 0,00%
L3 Tatal
GRUPD B
Bl Repouso Semanal Remunerado
B2  |Feriados 431% Hda incide 431% Hia incide
B3 | Auxdlio - Enfermidade 0,85 0,55% 0,E56% 0,65%
B4 |13% Saldric 1056% 8338 10,96% 833%
BE  |Licenga Paternidade 0,07 0,05% 0,07% 0,05%
BS | Faltas Justificadas 0,73% 0.56% 0,73% 0,56%
B7 | Dias de Chuvas 2,04% N3a incide 2,04% Mo incide
B2 | Auxdlio Acidenite de Trabalha ﬂ&ﬂ ng‘m n&m 0,07%
BS | Férias Garzadas 5, 7% TAM 9, TE% TA2%
810 Salirio Maternidade 0,03% 0,09% 0,03% 0,03%
B Taotal 46 85N 17 11% 48 B8% 17,11%
1 | Aviso Prévio Indenizado 4,53% 3.45% 453% 3.45%
{2 | Awiso Prévio Trabalhado ﬂ&-‘l‘- ﬂ# ﬂ&ﬁ 0,08%
£3  |Férias Indenizadas 4, 2o 3 2% 4 o 3,26%
%  |Indenizagio Adiconal 0, 38% 0, 25% 0,38% 0,29%
L5 ‘Total ¥ EEE 33"
GRUPO D
Reincidéncia de Grupa A scbre Grupa B {sem
D1 |considerar INNS sobre 138, conforme Lei n? 96T 331% 17,25% B, 30%
14973 0024)
Reincidéncia de Grupo & sobre Aviso Prévio
D2  |Trabalhado e Reincidéncia do FETS sobre Aviso 0,355 0,259% 0,40% 0,31%
Prévia Indenizada
&) Total 10,08% 3 50°% 17,65% B51%
TOTAL A+8+C+D) §1,01% 51.84% 113,60% 69.85%

Fonte: Caixa Economica Federal: Sinapi - Calculos e Pardmetros - Apéndice - Detalhamento dos Encargos
por Localidade - 2025

229, Ao se deparar com encargos sociais elevados, a equipe de auditoria deve identificar as
rubricas que estdo com valores indevidos, para apurar o sobrepreco em decorréncia dos valores de
mao de obra. Essa andlise s6 pode ser realizada por meio de um detalhado estudo sobre cada uma
das aliquotas que compdem o percentual de encargos sociais.

4.2.3.6.  BDI paradigma

230. O estabelecimento de um BDI paradigma mostra-se necessario, pois a maioria dos
sistemas referenciais oficiais de precos, a exce¢do do Sicro, apresenta apenas o custo direto de
execucao dos servicos. Faz-se necessaria a ado¢do de um BDI paradigma para que a andlise dos
precos unitarios possa ser efetuada.
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231. A exigéncia de apresentacao da composi¢cdo do BDI, tanto dos 6rgdos licitantes quanto
das empresas contratadas, facilita a andlise da adequacdo de seus valores e parcelas. Nesse aspecto,
cabe citar a Sumula-TCU 258/2010, a qual estabelece que o detalhamento do BDI deve integrar
tanto o orcamento do projeto basico quanto as propostas de pregos ofertadas pelos licitantes. As
Leis 14.133/2021, art. 56, §5°, e 13.303/2016, art. 69, §2°, explicitam que o licitante vencedor devera
apresentar 3 Administragdo o detalhamento do BDI, assim como dos encargos sociais.

232, A determinag¢do de um BDI paradigma depende da anélise de cada caso concreto, sendo
a jurisprudéncia do TCU um importante balizador. Diante da necessidade de se analisarem
justificativas do auditado para a adocao de BDI superior ao paradigma, deve ser utilizada a formula
que consta do relatorio que embasou o Acorddo 2622/2013-Plenério, Ministro-Relator Marcos
Bemquerer, sem prejuizo de se checar novas formulagdes que venham a ser assentadas na
jurisprudéncia em virtude da Reforma Tributaria.

(1+(AC+R+S+G))(1+DF)(1+L)_1

BDI = i D

Onde:

AC = taxa representativa das despesas de rateio da administracao
central;

R = taxa representativa de riscos;

S = taxa representativa de seguros;

G = taxa representativa de garantias;

DF = taxa representativa das despesas financeiras;
L = taxa representativa do lucro/remuneragao; e

T = taxa representativa da incidéncia de tributos.

233, Nesse acordao, o TCU deliberou sobre estudo desenvolvido por grupo de trabalho
constituido por membros de varias das suas unidades técnicas especializadas, com o objetivo de
definir faixas aceitaveis para valores de taxas de BDI especificas para varias tipologias de obra
publica e para aquisicdo de materiais e equipamentos relevantes, bem como efetuar o exame
detalhado da adequabilidade dos percentuais para as referidas taxas, adotados em dois julgados desta
Corte de Contas (Acordaos 325/2007-Plenario, Ministro-Relator Guilherme Palmeira, e 2369/2011-
Plenario, Ministro-Relator Marcos Bemquerer), com utilizagao de critérios contabeis e estatisticos
e controle da representatividade das amostras selecionadas.

234, Por meio do item 9.1 do Acérdao 2622/2013-Plenario, o TCU determinou que suas
unidades técnicas, nas analises do or¢amento de obras publicas, utilizassem os parametros para taxas
de BDI a seguir especificados, em substituicdo aos referenciais contidos nos Acérdaos 325/2007,
Ministro-Relator Guilherme Palmeira e 2369/2011, Ministro-Relator Marcos Bemquerer:

Tabela 2: Valores do BDI por tipo de obra (Acérdao 2622/2013-Plenario)

Tipos de obra 1° Quartil Médio 3° Quartil
Construgao de edificios 20,34% 22,12% 25,00%
Construcao de rodovias ¢ ferrovias 19,60% 20,97% 24.23%
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Construgao de redes de abastecimento de dgua, coleta| 20,76% 24,18% 26,44%
de esgoto e construgdes correlatas

Construcdo e manutengdo de estagdes e redes de| 24,00% 25,84% 27,86%
distribuicdo de energia elétrica
Obras portuarias, maritimas e fluviais 22,80% 27,48% 30,95%
Para itens de mero fornecimento de materiais e¢| 11,10% 14,02% 16,80%
equipamentos

235. No item 9.2, o TCU orientou suas unidades técnicas que, quando a taxa de BDI estiver

fora dos patamares estipulados acima, procedam ao exame pormenorizado dos itens que compdem
essa taxa, utilizando como diretriz para esse exame os seguintes percentuais obtidos, levando-se
sempre em consideragdo as peculiaridades de cada caso concreto:

Tabela 3: Faixa de percentuais de parcelas do BDI por tipo de obras (Acordao 2622/2013-

Plenario)
Administracio central Seguro + garantia Risco
Tipos de obra 1° - 3° 1° - 3° 1° - 3°
Quartil Médio Quartil | Quartil Médio Quartil | Quartil Médio RQuartil
Construcdo de edificios 3,00% | 4,00% | 5,50% | 0,80% | 0,80% | 1,00% | 0,97% | 1,27% | 1,27%

fez‘(fg‘;gao de rodovias e | 3en0r | 40106 | 4.67% | 0.32% |0.40% | 0.74% | 0.50% | 0.56% |0.97%

Construgdo de redes de
abastecimento de agua, coleta
de esgoto ¢ construgdes
correlatas

Constru¢do de manutengdo de
estagoes e redes de distribui¢do | 5,29% | 5,92% | 7,93% | 0,25% | 0,51% | 0,56% 1,00% | 1,48% |1,97%
de energia elétrica

Obras portudrias, maritimas e

3,43% | 4,93% | 6,71% | 0,28% | 0,49% | 0,75% | 1,00% | 1,39% | 1,74%

4,00% | 5,52% | 7,85% | 0,81% | 1,22% | 1,99% | 1,46% | 2,32% |3,16%

fluviais
Despesa financeira Lucro

Tipos de obra o . Y e o . 1° - o .

1°Quartil Médio 3° Quartil Quartil Médio 3° Quartil
Constru¢ao de edificios 0,59% 1,23% 1,39% 6,16% 7,40% 8,96%
Constru¢do de rodovias e ferrovias 1,02% 1,11% 1,21% 6,64% 7,30% 8,69%
Construcdo de redes de
abastecimento de agua, coleta de| 0,94% 0,99% 1,17% 6,74% 8,04% 9,40%
esgoto e construcdes correlatas
Constru¢do de manutengdo de
estagdes ¢ redes de distribuicdo de| 1,01% 1,07% 1,11% 8,00% 8,31% 9,51%
energia elétrica
Obras portuarias, maritimas e fluviais | 0,94% 1,02% 1,33% 7,14% 8,40% 10,43%
236. No caso de equipamentos e materiais relevantes, a Sumula TCU 253 indica que,

comprovada a inviabilidade técnico-econdmica de parcelamento do objeto da licitagdo, os itens de
fornecimento de materiais e equipamentos de natureza especifica que possam ser fornecidos por
empresas com especialidades proprias e diversas e que representem percentual significativo do
preco global da obra devem apresentar incidéncia de BDI reduzida em relacao a taxa aplicavel aos
demais itens. Nos termos do Acérddo 2622/2013-Plenario, o TCU apontou as seguintes faixas
referenciais:
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Tabela 4: Faixa de percentuais de parcelas do BDI para itens de mero fornecimento de materiais e
equipamentos (Acorddo 2622/2013-Plenario)

Parcela do BDI 1°Quartil Médio 3° Quartil
Administragdo central 1,50% 3,45% 4,49%
Seguro + garantia 0,30% 0,48% 0,82%
Risco 0,56% 0,85% 0,89%
Despesa financeira 0,85% 0,85% 1,11%
Lucro 3,50% 5,11% 6,22%

237.  Essas informag¢des devem ser entendidas apenas como referenciais. Cada um desses valores
acima foi obtido por meio de estudo estatistico realizado pelo TCU, que avaliou o BDI e
seus componentes. em uma amostra de contratos anteriores a 2012. Eles representam os
valores usualmente praticados nessa amostra.

238 A taxa de BDI com percentual acima do limite referencial ndo representa, por si s6, uma
irregularidade, desde que o preco do contrato (custo + BDI) esteja compativel com o preco
de mercado (Acordaos 2738/2015-Plenario, Ministro-Relator Vital do Régo, 2452/2017-
Plenario, Ministro-Relator Vital do Régo, 1466/2016-Plenario, Ministra-Relatora Ana
Arraes, 220/2018-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, e 1959/2022-Plenario,
Ministro-Relator Walton Alencar). No entanto, ¢ preciso estar atento a situacdo de
celebracao de aditivos, ja que a aplicagcdo de BDI elevado frente ao paradigma pode implicar
sobrepreco por perda de desconto da licitagao.

239. No caso de extingao ou de criacao de tributos, ou de majoragcao/diminui¢ao de aliquotas,
o BDI paradigma sera ajustado em funcdo da alteracdo ocorrida e deverd ser aplicado
indistintamente sobre toda a planilha contratual. Trata-se de expressa previsao legal, conforme Lei
14.133/2021, arts. 103, §5°, inciso II, e 134, e Lei 13.303/2016, art. 81, §5°

240. Ademais, ressalta-se que nao se deve imputar sobrepreco apenas com base no percentual
de BDI aplicado.

4.2.3.6.1. Extrapolacio do BDI paradigma

241. A analise de pregos deve ser realizada por meio da comparacdo dos precos unitarios
or¢ados/ contratados em relagdo aos respectivos precos paradigma de mercado. Disso resulta que a
extrapolag¢do do BDI paradigma para itens de servigo com custos ndo analisados ndo seria adequada
quando da analise de precos contratados.

242, Portanto, no caso de andlise de planilha contratual, orienta-se utilizar o BDI paradigma
apenas nos servicos que foram objeto de analise de precos, sem extrapolar eventual reducao de BDI
para os demais itens contratuais, nos quais ndo houve avaliagdo de precos.

243 Por outro lado, quando da analise do or¢gamento-base em licitagdes ainda em curso, a
extrapolagdo do BDI paradigma para os itens de servico que ndo foram objeto de andlise de precos
pode ser realizada.

244, Assim, o melhor procedimento a ser adotado depende da situagdo encontrada no caso
em concreto.
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4.2.4. Analise de Quantitativos

245. A andlise de quantitativos consiste na conferéncia dos principais quantitativos de
servicos das obras e estd relacionada com uma das mais graves irregularidades observadas em
auditorias de obras publicas: o superfaturamento dos quantitativos de servigos.

246. A realizagdo desse procedimento também permite identificar outras irregularidades,
além do superfaturamento de quantitativo, tais como: (i) adiantamento de pagamentos; (ii)
realizagdo de servigos sem cobertura contratual; (ii1) deficiéncia do projeto basico; e (iv) “quimica”.

247. No caso da “quimica”, o voto-condutor do Acérdao 1606/2008-Plenario, Ministro-
Relator Raimundo Carreiro, apresentou o seguinte conceito:

Quimica — Consiste em realizarem-se pagamentos de servigos novos, sem cobertura contratual,
fora do projeto originalmente licitado, utilizando-se para faturamento outros servicos, estes sim,
constantes da planilha de precos original, sem a respectiva execugdo destes tltimos, para futura
compensacao. Trata-se, evidentemente, de irregularidade gravissima.

48 Todas essas irregularidades podem ser constatadas quando as quantidades de servigos
executados sdo efetivamente conferidas. O adiantamento de pagamentos, a “quimica” e a execugao
de servigos sem cobertura contratual sdo identificados quando se faz o confronto dos valores pagos
em medi¢des parciais com o andamento da obra e com as previsdes do projeto.

249. O adiantamento de pagamentos difere do superfaturamento de quantidades basicamente
pelo fato de que, no primeiro, verifica-se a efetiva execugao das quantidades pagas antecipadamente
em etapas futuras da obra. No segundo, as quantidades medidas e pagas a maior simplesmente nao
foram efetivamente executadas.

250. A “quimica” e a execucdo de servigos sem cobertura contratual sdo irregularidades
detectadas durante a vistoria da obra, quando a equipe de auditoria constata haver servicos sem
previsdo na planilha orcamentaria, mas ja executados e pagos por meio de outra rubrica. E
importante destacar que, embora seja uma irregularidade grave, a constatagdo da ocorréncia de
“quimica” nao resulta, necessariamente, em superfaturamento. Nesse caso, caberia a
responsabilizacdo, mas ndo a direta conversao em TCE para fins de quantificagdo de débito.

251. Outra questdo importante ¢ que falhas de projeto podem ter implicacdes nas propostas
de precos apresentadas pelos licitantes, ja que, ao se depararem com esse tipo de problema, significa
que elaboraram suas propostas sem o conhecimento adequado do objeto a ser licitado.

252, A equipe de auditoria deve dedicar atengdo as planilhas de medicao dos servigos, em
especial no confronto dos servigos que foram pagos com aqueles efetivamente constatados durante
a realizagdo de vistoria na obra. Podem ser aplicados procedimentos para a adequada anélise dos
quantitativos, como por exemplo:

a) quantificar os principais servigos contratuais, a partir da analise dos projetos e da
memoria de calculo dos quantitativos, utilizando-se a técnica de amostragem;

b) calcular as quantidades desses servicos, na forma estabelecida no caderno de
encargos ou nos critérios de medicdo e pagamento previstos para a execucao dos servicos;

¢) utilizar softwares “CAD” ou BIM para analise de quantitativos de servigos, visto que
eles racionalizam o procedimento de andlise, que podem ser extremamente trabalhosos e demandar
parcela de tempo razoavel nas auditorias em obras de grande porte e complexidade;

d) avaliar a possibilidade de utilizagdo de contratos de prestacdo de servicos firmados
pelo TCU: para a verificagdo da profundidade de fundac¢des em obras concluidas, pode-se utilizar o
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ensaio PIT, que permite estimar o comprimento e avaliar a integridade das estacas; ja quanto a
verificacdo dos quantitativos de terraplanagem, pode-se utilizar os servigos de topografia, para
melhor avaliagao.

e) verificar, durante a vistoria as obras em execucdo, o quantitativo de volumes de
materiais movimentados e identificar a origem e destino dos materiais transportados (DMTs -
Distancias Médias de Transporte); e

f) identificar superfaturamentos de quantitativos e outros tipos de irregularidade, a
partir da comparagdo entre quantitativos contratados e executados.

253. Por fim, também cabe enfatizar que a anélise de quantitativos ¢ um procedimento muito
util para detectar falhas e omissdes no projeto basico.

4.2.4.1.  Observancia dos critérios de mediciio e pagamento

254 Os quantitativos e precos unitarios presentes na planilha or¢gamentaria podem variar
consideravelmente em fun¢do dos critérios de medi¢do e pagamento dos servigos. A forma de
execucao, o critério de medicdo e as condigdes para aceitabilidade dos servigos devem constar dos
documentos integrantes do edital de licitacdo adotado pela Administracdo. Uma de suas finalidades
¢ orientar previamente os licitantes sobre as regras que serdo seguidas pela fiscalizagdo durante a
execugdo do contrato e tem por fim dar transparéncia e isonomia ao certame.

255. Essas informagdes sdo necessariamente consideradas nas propostas de precos, definindo
a justa relacdo entre os encargos do contratado e a sua remuneracao financeira. Alteragdes nos
critérios de medi¢do de determinado servico podem afetar sua composicdo de custos e, por
conseguinte, o seu valor unitario.

256. A auséncia ou a imprecisdo dos critérios de medi¢do e pagamento de servigcos dao
margem a pagamentos indevidos devido a diferencas entre os critérios de medicdo efetivamente
adotados pela fiscalizag@o e os considerados no célculo das composi¢des de custo.

257. A titulo de exemplo, no caso da construcao do telhado de uma edificacdo, se nao houver
previsao do critério de medicao a ser adotado em nenhum documento oficial da licitagdo, a empresa
vencedora pode ter apresentado proposta de preco utilizando o metro quadrado de projegao
horizontal do telhado como critério para elaboragdo de sua composi¢ao de custos. Apds o servigo
executado, a empresa pode pleitear, administrativa ou judicialmente, o pagamento pela metragem
de area efetiva, e ndo pela da projecdo horizontal da area de telhado, alterando o equilibrio
econdmico-financeiro a favor dela.

258. Outro exemplo ¢ a forma de medi¢do de volumes de cortes e aterros. Ha diferenga
significativa na forma de elaborar a composi¢do de preco unitario e o calculo do quantitativo se o
volume de escavac¢ao ¢ medido no corte ou se ¢ medido com solo solto.

4.2.5. Onus da prova

259. Na execucao da despesa publica, o 6nus de comprovar a aplicagdao dos recursos recai
sobre o gestor. A alegacdo de que caberia ao TCU a produgdo de provas para comprovar a
regularidade da aplica¢do dos recursos publicos € recorrente neste Tribunal. Entretanto, por forca
do que dispde o art. 70, paragrafo tnico, da Constitui¢do Federal, bem assim o art. 93 do Decreto-
Lei 200/1967 c/c o art. 66 do Decreto 93.872/1986, resta claro que tal comprovacdo compete ao
gestor dos recursos.

200. Tal entendimento esta consolidado nesta Corte de Contas, conforme se verifica nos
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Acoérdaos 1577/2014-2* Camara, Ministro-Relator André de Carvalho; 6716/2015-1* Camara,
Ministro-Relator Augusto Sherman; 9254/2015-2* Camara, Ministra-Relatora Ana Arraes;
9820/2015-2* Camara, Ministro-Relator Raimundo Carreiro; 659/2016-2a Camara, Ministro-
Relator Marcos Bemquerer; 1322/2019-2* Camara, Ministra-Relatora Ana Arraes, e 2764/2019-2*
Camara, Ministra-Relatora Ana Arraes.

261. Desse modo, o 6nus da prova recai sobre o gestor e ndo sobre o TCU. O gestor deve
fornecer as provas da regular aplicacdo dos recursos sob sua responsabilidade, em conformidade
com os normativos vigentes e reiterada jurisprudéncia do TCU.

262, Assim, a equipe de auditoria, quando da execu¢do de uma fiscalizagdo de obras, deve
solicitar ao gestor que apresente documentagdo consistente para demonstrar que o orgamento-base
da licitacdo (ou do contrato, se ja foi firmado ou mesmo de eventuais termos aditivos) cumpre os
preceitos legais e atende ao principio constitucional da economicidade, ndo extrapolando os pregos
de mercado. Detectadas falhas nas justificativas apresentadas, ou, ainda, inexisténcia ou
detalhamento insuficiente do or¢gamento — o que por si sO ja constitui uma irregularidade —, resta a
equipe avaliar se ha indicios de sobrepreco, valendo-se dos meios disponiveis, inclusive da
utilizagdo de avaliacdes expeditas de custos e sistemas referenciais de precos robustos e de aceitagao
de ampla na Administragdo Publica. Em termos praticos, o gestor de recursos publicos nao elide
uma irregularidade de dano ao erdrio ao simplesmente criticar a metodologia adotada pelo TCU. E
indispensavel, até mesmo antes disso, trazer evidéncias concretas que suportem a adequabilidade
técnica dos valores pactuados.

4.3. SOBREPRECO/ SUPERFATURAMENTO

263. Este capitulo se destina a apresentar os principais aspectos da apuracdo de sobrepreco
e/ou superfaturamento nas fiscalizagdes de obras publicas do TCU.

264. Hé sobrepreco global quando o preco global da obra ¢ injustificadamente superior ao
preco global do or¢amento paradigma. De modo similar, h4 sobreprego unitario quando o preco
unitario de determinado servigo ¢ injustificadamente maior que o respectivo pre¢o unitario
paradigma. Como regra geral, para fins de apontamento de sobrepre¢o em contrato, deve-se
considerar o valor global.

265. Cabe esclarecer, contudo, que a existéncia de sobrepreco, por si s, ndo resulta em dano
ao erario. E o superfaturamento que materializa o dano, com a liquidagdo e o pagamento de servicos
com sobreprego ou por servicos nao executados.

4.3.1. Calculo de sobrepreco

260. Nao existe método de calculo do sobrepreco universal e padrdo, mas sim uma
metodologia adequada para cada situag@o concreta, haja vista que um método geral de quantificacao
ndo alcanca todas as possibilidades ou ndo identifica todos os defeitos observados relativamente a
prego excessivos. O objetivo ¢ garantir maior precisdo na identificagdo de irregularidades e na
limitacdo de precos, promovendo a economicidade e a eficiéncia na gestdo de recursos publicos
(Acoérdaos 3443/2012-Plenério, Ministro-Relator Valmir Campelo, e 2731/2012-Plenario, Ministro-
Relator Walton Alencar, e 2307/2017-Plenario, Ministro-Relator Augusto Nardes).

261. Como regra geral, para contratos em andamento ou finalizados, ¢ recomendavel a
aplicagdo do “Método da Limitagdo do Prego Global”, que admite a compensagao entre sobreprecos
e subpregos unitarios durante a execucdo contratual, de forma a manter o equilibrio econdomico-
financeiro do ajuste para a avalia¢do de sobreprego.
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268, Quando na fase de licita¢do, ¢ preferivel a aplicacdo do “Método da Limitagdo dos
Precos Unitarios Ajustado”, que permite verificar os critérios de aceitabilidade de pregos unitarios
e globais (Acérdiaos 1219/2014-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes, 2677/2015-Segunda
Camara, Ministro-Relator André De Carvalho, 2510/2016-Plenario, Ministro-Relator Augusto
Sherman, e 1727/2018-Primeira Camara, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

4.3.1.1. Método da limitacdo do preco global (MLPG)

200. Para a apuragdo de sobrepreco em obras ja contratadas, em principio o método
recomendado ¢ o da limitagdo do preco global, que prevé a compensagdo entre 0s precos
superavaliados e os subavaliados, s6 havendo sobrepreco ou superfaturamento se a soma dos valores
superavaliados superar os subavaliados, imputando-se o sobreprecgo pela diferenca global (Acordaos
1219/2014-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes, 2677/2015-Segunda Camara, Ministro-Relator
André de Carvalho, 2510/2016-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, 1727/2018-Primeira
Camara, Ministro-Relator Benjamin Zymler, ¢ 2307/2017-Plenario, Ministro-Relator Augusto
Nardes).

4.3.1.2. Método da limitacio dos precos unitarios ajustados (MLPA)

270. Por determina¢do do Acérdao 2319/2009-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman,
transcrito a seguir, o método padrao a ser adotado nas fiscalizagdes de obras publicas pelo Tribunal
era o denominado “método da limitagdo dos precos unitarios ajustados™:

9.1. adotar o Método da Limitagdao dos Pregos Unitarios Ajustado, descrito no capitulo VI.1 e
Anexo 1, do presente trabalho, como método padrio para quantificagdo de sobreprecos no
ambito desta Corte;

271. Porém, conforme se verifica em decisdes de casos concretos, como regra, esse método
deve ser aplicado apenas na andlise de editais, nos casos em que o contrato ainda ndo foi assinado
(Acordaos 1219/2014-Plenério, Ministra-Relatora Ana Arraes, 2677/2015-Segunda Camara,
Ministro-Relator André de Carvalho, 2510/2016-Plendrio, Ministro-Relator Augusto Sherman,
2307/2017-Plenario, Ministro-Relator Augusto Nardes, e 1727/2018-Primeira Camara, Ministro-
Relator Benjamin Zymler).

272, Essa metodologia de calculo considera a soma dos valores unitarios que estejam acima
dos referenciais, sem que haja nenhuma compensag¢do com os itens cujos precos tenham sido
subavaliados. Nesse método, uma planilha contratual apresenta sobrepreco sempre que algum dos
seus servicos apresentar valor acima do prego unitario de referéncia. O foco € nos servicos
isoladamente, a partir da premissa de que o prego unitario de nenhum item da planilha pode ser
injustificadamente superior ao paradigma de mercado.

273. Portanto, especificamente na fase de licitagdo, ¢ preferivel a aplicacdo do “Método da
Limitagdo dos Pregos Unitarios Ajustado”, que permite verificar os critérios de aceitabilidade de
precos unitarios e globais.

4.3.2. Calculo de superfaturamento

274, Superfaturamento ¢ o dano ao erario caracterizado por:

a) medi¢do de quantidades de servicos superiores as efetivamente executadas/
fornecidas (superfaturamento por quantidade);

b) deficiéncias na execucdo de obras e servicos de engenharia que resultem em
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diminui¢do da qualidade, vida util ou seguranga; ou alteragdo qualitativa dos insumos
(equipamentos e materiais) utilizados na execucdo de servigo, em relacdo aos especificados na
composi¢do de custo unitarios, gerando diminuicdo no custo direto da contratada que nao ¢
contabilizada na planilha orcamentéria contratual (superfaturamento por execucio de servicos
com menor qualidade);

c¢) alteracdo de metodologia executiva durante a obra — caso o orgamento original tenha
previsto método executivo claramente ineficiente, antiecondmico, ultrapassado ou contrario a boa
técnica da engenharia —, sem que se proceda ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato
decorrente da adocdo de método construtivo mais racional e econdomico (superfaturamento por
alteracio de metodologia executiva);

d) pagamentos com precos manifestamente superiores aos praticados pelo mercado ou
incompativeis com os constantes em tabelas referenciais de precos (superfaturamento por precos
excessivos);

e) quebra do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em desfavor da
Administragdo, por meio da alteracdao de quantitativos (superfaturamento por jogo de planilha);

f) pagamentos com pregos indevidamente reajustados (superfaturamento por
reajustamento irregular de precos);

g) pagamentos antecipados ndo previstos em edital (superfaturamento por
adiantamento de pagamentos);

h) ganho financeiro indevidamente auferido pela contratada, devido a
medicao/pagamento de servigos iniciais com sobrepre¢o, compensado pela medigcao/pagamento de
servigos posteriores com desconto (superfaturamento por distor¢do do cronograma fisico-
financeiro);

1) pagamentos indevidos decorrentes da prorrogacao injustificada do prazo de execucao
da obra (superfaturamento por prorrogacao injustificada do prazo contratual); ou

j) pagamentos por servigos com aumento artificial de precos provocado por conluio
entre licitantes (superfaturamento decorrente de fraude a licitacio).

275. Esses tipos de superfaturamento estdo aderentes ao constante da Orientacdo Técnica OT
IBR 05/2012 do Ibraop, que trata da apuragdo do sobreprego e superfaturamento em obras publicas.

276. Nas secdes seguintes, serdo apresentadas as caracteristicas de cada uma dessas
modalidades de superfaturamento.

4.3.2.1. Superfaturamento por quantidade

277. Refere-se ao dano ao erario decorrente da medicdo e pagamento de quantidades
superiores as efetivamente executadas ou fornecidas. Pode envolver também o pagamento de
servicos em duplicidade ou o pagamento de servi¢os nao executados.

218. Para o calculo desse tipo de superfaturamento, faz-se o somatorio das diferencas entre
os quantitativos medidos/pagos e os levantados em campo, multiplicadas pelos respectivos precos
faturados, conforme equacao a seguir:
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SFyr =2 (AQ.Py)

SEyr = 2 (O —0r).Py]
Onde:

SFqr = Superfaturamento devido a quantidade;
Qwm = Quantidade de servigos medidos ou pagos;

Qr = Quantidade de servigos efetivamente executados (incluindo os servigos executados sem
previsdo contratual);

Pm = Prego unitario dos servigos medidos ou pagos (no caso de servigos extracontratuais ndo
medidos ou pagos e ndo integrantes da planilha contratual, adota-se o respectivo preco unitario
paradigma).

2D. No calculo dessa parcela de superfaturamento, deve-se considerar a eventual ocorréncia
de servicos extracontratuais que tenham sido efetivamente realizados, mas que ndo foram medidos
nem pagos por meio de outra rubrica do contrato. Nesse caso, 0s servicos extracontratuais
constituem um crédito em favor da contratada, contra a Administragdo Publica, pois, na equacao
acima, a quantidade medida ¢ nula. A andlise aqui proposta ndo se restringe a meros calculos
matematicos e financeiros. A defini¢do do quantitativo efetivamente executado deve levar em conta
a natureza técnica do servigo questionado. Isso porque ha servigos cuja medicao esta sujeita a maior
grau de imprecisdo. Nao se pode, por exemplo, exigir o mesmo rigor na medi¢do das quantidades
de postes e do volume de concreto de fundacdes profundas, uma vez que a precisdo obtida nas duas
medidas ¢ evidentemente diferente.

280 Outra causa de superfaturamento por quantitativo consiste na adogdo de critérios
inadequados para medi¢do dos servigos executados. Nesse caso, sao utilizados critérios de medigao
diferentes dos que foram considerados nas composi¢des de custo dos servigos questionados. Essa
falha na atuacdo da fiscalizacdo pode resultar no pagamento de servigos com pregos unitarios
superiores aos precos unitdrios previstos originalmente. Além disso, pode subsidiar pedidos
indevidos de aditivo de quantidade, uma vez que os quantitativos iniciais foram erroneamente
“consumidos” com a falha na medigao.

4.3.2.2. Superfaturamento por execucao de servi¢cos com menor qualidade

281. E o dano ao erdrio decorrente de pagamentos por servigos executados em
desconformidade com as especifica¢cdes ou normas técnicas. Normalmente decorre da adogdo, na
execugdo do servico, de materiais com qualidade inferior a especificada na respectiva composi¢ao
de custos unitarios. O custo direto efetivamente incorrido pela contratada para a execugao do servigo
¢ menor, mas essa diferenca ndo ¢ contabilizada na planilha or¢amentéria contratual.

22 Trata-se de modalidade de superfaturamento as vezes dificil de ser quantificada. Uma
forma de ver o problema ¢ por meio de uma andlise indireta dos prejuizos advindos da menor
qualidade na execugao do servigo ou pela reducdo na vida 1til, em alusdo as varias mengdes que a
NLLC faz sobre “ciclo de vida do objeto”. O objetivo € precificar esses prejuizos estimando seus
reflexos financeiros.

283. Podem-se adotar os seguintes métodos para quantificar o superfaturamento de
qualidade:

a) alteracdo de servico: nos casos em que houve comprovadamente substitui¢do de
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servigos por outros de qualidade inferior, as quantidades atestadas pela fiscalizacdo para esses
servigos devem ser desconsideradas, pois os servigos originais ndo foram efetivamente executados.
Os quantitativos dos servicos executados com qualidade inferior ou sem atender ao especificado no
edital poderdo ser considerados pela equipe de auditoria, desde que a qualidade inferior ou o nao
atendimento da especificagdo técnica ndo comprometa a durabilidade, destinagdo ou viabilidade do
empreendimento. Para o célculo desse superfaturamento, faz-se o somatorio das diferengas entre os
quantitativos originais e os levantados em campo, multiplicadas pelos respectivos pregos, conforme
equagao a seguir:

SFoL =) (AQ.Ps)

SFoL =3 [(Qo x Po) - (Qs x Ps)]

Onde:
SFqL = Superfaturamento devido a execucdo de servicos com menor qualidade;
Qo = Quantidade contratada dos servigos originais;

Qs = Quantidade de servicos de menor qualidade efetivamente executado em
substitui¢do aos servicos contratados originalmente;

Po = Preg¢o unitario contratado dos servigos originais; €

Ps = Preco unitdrio dos servigos de menor qualidade. Se o servico de menor
qualidade executado em substitui¢do ao servigo originalmente contratado tiver preco
previsto no contrato, adota-se esse valor; caso contrario, adota-se um pre¢o paradigma
para o servigo efetivamente executado (servico extracontratual).

b) custo de reparo ou refazimento dos servicos defeituosos: em diversas situagdes, a
conversao do superfaturamento de qualidade em superfaturamento de quantidade mostra-se
insuficiente para quantificar todos os prejuizos da Administracdo Publica. Isso porque os servigos
executados em desconformidade com as especificacdes ou normas técnicas podem exigir reparos.
E o caso, por exemplo, de um pilar executado em concreto com resisténcia a compressio inferior ao
especificado no célculo estrutural, gerando a necessidade de se fazer um reforco estrutural mediante
aumento da secdo transversal do pilar defeituoso. Nesse caso, o custo do servigo de refor¢o pode ser
muito superior a diferenca de precos entre o concreto especificado e o efetivamente executado. Ha
casos, inclusive, em que pode ser necessaria a demoli¢cdo do servigo mal executado e seu completo
refazimento. O dano ao erario, nesses casos, corresponde aos custos diretos e indiretos de todos os
servigos associados ao reparo ou refazimento dos servigos defeituosos.

c) perda econdomica decorrente da reducido da vida 1til: em alguns casos, ndo foi o
material utilizado que deu causa ao superfaturamento de qualidade, mas sim a prépria execugdo do
servico que causou a sua nao conformidade. E o caso de uma rodovia cujas camadas de aterro nio
foram executadas com o grau de compactacdo especificado, ocasionando uma reducao da vida ttil
da rodovia. Nesse exemplo, ndo cabe utilizar o custo de reparo ou refazimento dos servigos
defeituosos, pois a correcdo dos vicios ¢ economicamente inviavel. Deve-se, portanto, estabelecer
algum pardmetro econdmico objetivo para relacionar a perda da vida util a ndo conformidade do
servico executado.

d) valor presente liquido da perda de receita devido ao adiamento/paralisacio da
operacdo: ¢ um critério objetivo que pode ser utilizado nos empreendimentos que geram receita e
que tiveram suas atividades suspensas ou adiadas para possibilitar o reparo ou refazimento de
servicos ou instalacdes ndo conformes. Consiste em estimar os lucros cessantes, os quais equivalem
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ao que a Administragdo deixou razoavelmente de lucrar como consequéncia direta da
desconformidade mencionada, nos termos do art. 402 do Cddigo Civil. Pode ser o critério adotado,
por exemplo, quando a corre¢do de um detalhe executivo ou a troca de um componente defeituoso
de uma usina hidrelétrica exige a paralisa¢do da geracdo de energia por um periodo. Outro exemplo
se d4 quando a Administracdo precisa estender contratos de locagdo de edificagdes comerciais,
porque a nova sede enfrentou problemas — atinentes a qualidade da execugao dos servigos - na etapa
de recebimento provisério, recebimento definitivo, comissionamento ou mesmo execu¢ao de
garantias preconizadas na NBR 17170.

4.3.2.3. Superfaturamento por alteracio de metodologia executiva

284 Ocorre quando o orcamento da obra considerou metodologia executiva claramente
ineficiente, antiecondmica, ultrapassada ou contraria a boa técnica da engenharia, e, posteriormente,
durante a execuc¢do da obra, a contratada adota outro método construtivo, mais racional e
econdmico, sem que se proceda ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

285. Um exemplo de superfaturamento decorrente da or¢amentagdo com o emprego de
equipamentos inadequados para o servico foi tratado no Acordao 3.301/2011-Plendrio. Ministro-
Relator Weder de Oliveira. No caso em questdo, o preco unitario do concreto para obras de arte
especiais foi estimado considerando sua confec¢do em betoneira de 720 litros, apesar de o volume
de concreto necessario para as obras corresponder a dezenas de milhares de metros ctibicos de
concreto. Logo, a ndo consideragdo de concreto usinado caracterizou um claro erro grosseiro na
orcamentagdo, ndo cabendo ao particular auferir ganhos sobre essa ineficiéncia do edital.

286. Outro exemplo consiste na especificacdo de moto scraper para servigos de escavagao,
carga e transporte em terraplenagem. O uso desse equipamento ¢ economicamente vantajoso para
distancias até 200 metros. Para distancias superiores a 400 metros, a escavadeira hidraulica torna-
se a alternativa mais econdmica. O entendimento do Tribunal quanto a esse tema ¢ no sentido de
que a escolha por uma alternativa de execugdo com custo unitario mais oneroso deve ser justificada
pelo gestor (Acordao 1537/2010-Plenario, Ministro-Relator Jos¢é Mucio Monteiro).

287. Outra causa dessa modalidade de superfaturamento consiste na alteragao da forma de
aquisicdo de insumos relevantes. Em vista da grande repercussdo econdmica para o contrato, a
Administragcdo contratante deve avaliar, com base em estudos adequados, se determinados insumos
devem ser adquiridos comercialmente ou produzidos diretamente pelo contratado.

2. Cita-se o caso da areia e da brita, que podem ser obtidas mediante compra direta junto
a fornecedores ou podem ser extraidas em pedreiras ou areais pela propria contratada, apds
licenciamento ambiental € minerario das jazidas proximas ao local de execu¢ao do empreendimento.

280. Outros exemplos de altera¢do da forma de aquisi¢do de insumos que podem causar o
desequilibrio do contrato contra uma das partes: aquisicdo de cimento a granel ou compra de
cimento em sacos, utilizagdo de formas e escoramento metalico ou formas de madeira, fabricacao
de tijolos e blocos no canteiro de obras ou aquisi¢do comercial, e armacao com corte e dobra do ago
no canteiro ou aquisi¢cdo do ago cortado e dobrado.

290. Cabe esclarecer, entretanto, que ndo ha esse tipo de superfaturamento quando o
orcamento do servigco considerou metodologia executiva eficiente e compativel com a boa técnica
da engenharia, porém, o construtor, valendo-se de equipamentos mais modernos e produtivos ou de
técnicas inovadoras, consegue executar o servico com maior produtividade e, consequentemente, a
um menor custo. Trata-se de ganho de eficiéncia legitimo, cujos beneficios devem ser apropriados
exclusivamente pelo contratado.
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291. Exemplo disso é o emprego de caminhdes de mineragdo em servigos de terraplanagem.
Embora o orcamento da Administragdo considere, de forma acertada, equipamentos rotineiramente
utilizados na execucao de servigos de terraplanagem, o construtor, em busca de um aumento de
eficiéncia e de um lucro legitimo, pode optar por empregar maquinario j& adquirido, comprar ou
locar equipamentos de transporte com grande capacidade de carga, em vez de executar o servigo
pelo método especificado.

292, A caracterizagdo desse tipo de superfaturamento pressupde a analise sobre a adequacao
técnica e econdmica das metodologias executivas consideradas na orcamentacdo da obra, como
representado no fluxograma da figura seguinte:

Figura 2: Fluxograma para identifica¢do de superfaturamento decorrente de alteracdo de
metodologia executiva

£ % § %

Fahd supesfaturamento. H4 pratica de ato
superfaturamenta Qs
bs ganhos devern anHaconAmion
contratado.

£ %

superfaturamento
noservigo avaliado

293. Para o calculo dessa parcela de superfaturamento, adota-se a formulagao a seguir:

SF = Z (0.AP)
SFyi = Z O.(F.—By)
Onde:

SFme = Superfaturamento decorrente da alteragdo de metodologia executiva;
Q = Quantidade do servigo efetivamente executado;
Pc = Prego unitério original do servigo, or¢ado com base em metodologia executiva inadequada;

Pm = Preco unitario do servigo orgado com base na metodologia executiva efetivamente adotada.
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2%, A verificagdo desse tipo de superfaturamento ganha também relevancia sobre a parcela
de “obrigacdes de resultado”, no caso das contratacdes integradas, em que a licitagdo se d4 com base
em anteprojeto de engenharia. Nesses casos, € relevante verificar se os projetos basicos e executivos
desenvolvidos pelos particulares cumpriram os pardmetros exigidos pelos documentos relacionados
ao instrumento convocatdrio, nao resultando em uma piora em relacdo ao originalmente previsto,
com prejuizo da seguranca, da qualidade e da economia de recursos.

295. Nos casos de contratacao integrada ou semi-integrada, ¢ vedada a celebragao de termos
aditivos, exceto para recomposi¢ao do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito
ou for¢a maior, por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificagdes para melhor
adequacdo técnica aos objetivos da contratagdo, a pedido da Administracdo, ou por ocorréncia de
evento superveniente alocado na matriz de riscos como de responsabilidade da Administragao.

29%. Nos termos do art. 81, §8° da Lei 13.303/2016, ¢ vedada a celebragao de aditivos
decorrentes de eventos supervenientes alocados como de responsabilidade da contratada na matriz
de riscos.

291. Ademais, nos termos do Acorddao 2429-2024-Plenario, Ministro-Relator Benjamin
Zymler, na contratacdo integrada, eventuais ganhos oriundos das solu¢des adotadas pelo contratado,
com “desoneracao excessiva” dos encargos da contratada, em decorréncia de “erro substancial” no
anteprojeto, pode configurar violagdo ao principio da isonomia, podendo ensejar a necessidade de
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato em favor da Administragao.

28. Nesse mesmo sentido, eventual reequilibrio econdmico-financeiro em favor da
contratada em face “erro substancial”, s pode ser acatado se comprovada a ocorréncia de uma
“onerosidade excessiva” dos encargos da contratada,

299. Portanto, em regra, nas contratagdes integradas, ajustes decorrentes da elaboragdo do
projeto bésico devem ser auferidos ou suportados pelo particular. Eventuais omissdes ou
indefini¢des no anteprojeto, em regra, nao ensejam a celebracao de termos de aditamento contratual,
pois anteprojeto ndo € projeto basico.

4.3.2.4. Superfaturamento por precos excessivos

300. Ocorre quando ha 6nus ilegal a8 Administragdo Publica pelo pagamento por servigos
contratados com precos superiores aos de mercado. A analise de superfaturamento por precos requer
a comparagdo entre os precos contratados e os respectivos precos de referéncia de mercado,
considerados valores justos a serem pagos pela Administragao.

30L Para o célculo desse tipo de superfaturamento deve prevalecer como método padrao para
calculo de sobrepreco e consequente apuracao do superfaturamento o “Método da Limitagdo do
Preco Global”, conforme metodologia e embasamento descritos anteriormente.

4.3.2.5. Superfaturamento por jogo de planilha

302 O superfaturamento por desequilibrio econdmico-financeiro ou jogo de planilha (SFJP)
ocorre quando ha rompimento do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em desfavor
da Administragdo, em decorréncia da alteracdo de clausulas de servigo (mudangas de quantitativos,
inclusdes ou exclusdes de servigos etc.).

4.3.2.5.1. Manutencio do desconto original

303. A manutencdo do desconto original dispde que o desconto ofertado pela empresa
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contratada ndo podera ser reduzido, em seu favor, em decorréncia de aditamentos que modifiquem
a planilha orcamentaria. Evita-se, com isso, que alteracdes contratuais que majorem ou incluam
servicos com sobrepreco unitario ou que eliminem ou reduzam itens com desconto, em relagdo aos
pregos de mercado, acarretem desequilibrio econdmico-financeiro lesivo & Administracao.

304. A equacdo da quantificagdo do superfaturamento por esse método pode ser escrita
basicamente como:

i 1-D
S = 2eal"™. (1 - G=p2))

Onde:
pi — € o preco unitario contratual do item i;
q ™, — ¢ o quantitativo final do item i;
Dy — ¢é o desconto percentual total original;
D, — ¢ o desconto percentual total apos alteragdes efetuadas;

SFjp — € o superfaturamento por jogo de planilha.

305. Ao iniciar qualquer andlise de desequilibrio econdmico-financeiro, ¢ fundamental a
determinagdo do ponto de equilibrio econdmico-financeiro do contrato, obtido mediante a
identificacdo do sobrepreco ou desconto original de cada item contratual em comparagdo com
precos referenciais na data-base da proposta.

306. O percentual global obtido serd o ponto de equilibrio econdmico-financeiro adotado,
seja positivo ou negativo. A ideia de se determinar esse ponto de equilibrio € verificar
posteriormente se, considerando as quantidades e precos realmente executados ao final do contrato
e os pregos tomados como paradigma, foi preservado o ponto de equilibrio original global do
contrato. Em caso negativo, a analise apontara se o novo ponto obtido ¢ favoravel ou desfavoravel
a Administracdo Publica.

307. Esse desconto global corresponde ao ponto de equilibrio econdmico-financeiro original
do contrato. Tal desconto traduz-se no equilibrio econdmico-financeiro ou na equacao econdmico-
financeira do contrato. Conforme definicdo de Hely Lopes Meirelles:

O equilibrio financeiro ou equilibrio econdmico do contrato administrativo, também
denominado equag@o econdmica ou equagdo financeira, é a relagdo que as partes estabelecem
inicialmente, no ajuste, entre os encargos do contratado e a retribui¢ao da Administracao para a
justa remuneracao da obra, do servico ou do fornecimento. Em ultima analise, ha a correlagdo
entre o objeto do contrato e sua remuneragao, originariamente prevista e fixada pelas partes em
ntmeros absolutos ou em escala mével. Essa correlagdo deve ser conservada durante toda a
execucdo do contrato, mesmo que alteradas as clausulas regulamentares da prestacdo ajustada,
a fim de que se mantenha a equacao financeira ou, por outras palavras, o equilibrio econémico-
financeiro do contrato (Lei 8.666, de 1993, art. 65, 1, “d”, e § 6°).

308. Dai se extrai a conclusdo de que a equagdo econdmica e financeira ¢ definida quando a
contratada apresenta a sua proposta e que esta ¢ aceita pela Administracdo. Exatamente nessa linha,
Marcal Justen Filho apresenta a seguinte consideracao:

A equacdo econdmico-financeira delineia-se a partir do ato convocatério. Porém, a equacao se
firma no instante em que a proposta ¢ apresentada. Aceita a proposta pela Administracio,
estd consagrada a equacio econdmico-financeira dela constante. A partir de entdo essa
equacao esta protegida e assegurada pelo Direito. (grifos acrescidos).
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309. Obviamente, a Administragdo s6 pode aceitar uma proposta de pregos se estiver em
conformidade com a legislagdo e com o instrumento convocatorio. Cabe lembrar que nem sempre
os precos de referéncia coincidem com os precos do orgcamento-base, haja vista a possibilidade de
o orcamento-base apresentar sobrepre¢o. Neste caso, pode-se dizer que o contrato nasce
desequilibrado em desfavor da Administracdo. Portanto, o desconto global da planilha contratual
deve ser apurado em relagdo aos precos obtidos no orcamento paradigma elaborado pela equipe e
nao a partir do orcamento-base da licitagdo, quando este apresentar itens com valores superiores aos
obtidos nos referidos sistemas referenciais de custos. Para os demais casos, o desconto deve ser
calculado a partir do orgamento-base da licitagao.

310. Em seguida, numa segunda etapa, deve-se verificar se, durante a execugdo contratual,
foi preservado o ponto de equilibrio original do contrato, considerando as quantidades realmente
executadas e os precos contratados e os tomados como paradigma. Em caso negativo, a andlise
apontara se o novo ponto de equilibrio obtido ¢ favoravel ou desfavoravel a Administragcao Publica.

31L O jogo de planilha pode ocorrer ainda que o valor global final do contrato fique abaixo
do valor referencial. Isso ocorre quando a condi¢do de equilibrio econdmico-financeiro se altera em
prejuizo da Administragdo, ou seja, quando ha redu¢do do desconto original, excetuados os
adimplementos com nexo causal associado a aleas extraordinarias.

312 O Tribunal adotou esse método por ocasido da prolagdo do Acordao 1755/2004-
Plenario, Ministro-Relator Walton Alencar:

9.4.1 promova as acdes necessarias a instauragdo de procedimento administrativo tendente a
reavaliacdo do Contrato 008/STO-Getra/2002, utilizando como referéncia pregcos de mercado,
franqueada ampla defesa a empresa [...], de forma a ser plenamente justificado o indicio de
desequilibrio econdmico-financeiro da avenca, em desfavor do erario, consistente na reducao
de 28,98% para 16,28% do desconto original ofertado pela contratada sobre o valor global
or¢ado pela Administracdo para a nova configuracdo da proposta, determinada pelos termos
aditivos, observando que tal procedimento ndo podera resultar em redugdo do valor global do
ajuste inferior a R$ 766.093,10 (setecentos e sessenta e seis mil, noventa e trés reais ¢ dez
centavos), atualizada monetariamente, a contar de marco de 2002, em razao de onerosidade ja
comprovada, decorrente da inclusdo de itens novos de terraplenagem sem a manutencdo dos
descontos iniciais aplicados sobre aquele género de servigos;

313. O Decreto 7.983/2013, art. 14, a Lei 13.303/2016, art. 54, §4°, inciso I, e a Lei
14.133/2021, art. 34, §2°, estabelecem que a regra geral dos aditamentos contratuais — ndo
decorrentes de aleas extraordindrias - que modifiquem a planilha or¢gamentaria ¢ a manutengao do
desconto original, caracterizado como diferenca percentual entre o valor global do contrato e o prego
global de referéncia, em qualquer regime de execu¢ao contratual.

314. Ressalta-se que ¢ vedada a compensacao de eventual subpreco na planilha contratual
original com sobrepreco verificado em termo aditivo resultante da inclusdo de servigo ndo previsto
inicialmente, uma vez que isso implicaria a alteracdo do equilibrio econdmico-financeiro em
desfavor da Administragdo (Acordaos 1624/2018-Plenario e 1721/2016-Plenario, Ministro-Relator
Benjamin Zymler). Além disso, manter os precos unitdrios dos itens inicialmente contratados nao
afasta o desequilibrio econémico-financeiro, fruto do “jogo de planilha”, quando hd aumento de
quantitativos dos itens com sobrepre¢o ¢ reducdo dos itens com desconto (Acorddo 86/2013-
Plenario, Ministro-Relator Walton Alencar).

315. Ademais, a caracterizagdo de jogo de planilha prescinde da intencdo de conferir
vantagem indevida por parte dos agentes administrativos ou dos prepostos da pessoa juridica
contratada (Acorddos 167/2017-Plenario e 1721/2016-Plenario, Ministro-Relator Benjamin
Zymler). Por outro lado, o jogo de planilha ndo ¢ questdo meramente matematica, dependendo de
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uma avaliagdo técnica quanto a previsibilidade das mudancgas que afetaram o desconto. Ou seja, a
manipulacdo do desconto advém de um comportamento oportunista do mercado. Sem esse fator,
ndo se caracteriza o jogo de planilha, pois se estaria diante de uma modifica¢do nao detectavel a
licitante vencedora ou a qualquer outra proponente. Para maiores informagdes, cabe consultar a
Cartilha “Engenharia de Custos em Obras Publicas — Um guia de perguntas e respostas”.

316. Ante o exposto, apresenta-se a seguir exemplo hipotético ilustrando o procedimento
para o calculo completo do superfaturamento por jogo de planilha. No exemplo ilustrativo, o
contrato foi celebrado com desconto global inicial de 2,56% em relacdo ao or¢gamento paradigma,
embora contivesse alguns itens com sobreprego unitario. Apds aditamentos, caso o desconto global
ndo seja mantido, configura-se superfaturamento por jogo de planilha, assumindo-se a premissa de
que as modificacdes verificadas nao sao explicadas por situagdes imprevisiveis.

Quadro 2: Calculo do superfaturamento por jogo de planilha

SITUACAO ORIGINAL APOS ADITIVOS
- o<
| 2 2| £ 3
S ORCAMENTO z B =
= Z CONTRATO PARADIGMA = = 2 2
T z c ¥
<Zﬂ g O A
=)
2 | PRECO PRECO | PRECO PRECO o PRECO
UNIT. TOTAL UNIT. TOTAL TOTAL e A
1 100 30,00 3.000,00 25,00 2.500,00 400, 12.000,00 10.000,00
2 200 30,00 6.000,00 20,00 4.000,00 300 9.000,00 6.000,00
3 300 20,00 6.000,00 10,00 3.000,00 300 6.000,00 3.000,00
4 400 10,00 4.000,00 25,00 10.000,00 200 2.000,00 5.000,00
TOTAIS 19.000,00 19.500,00 29.000,00 24.000,00
Desconto original 2,56%
Método do Desconto:
Orgamento paradigma final 24.000,00
Desconto de 2,56% (615,38)
Valor final do contrato com o desconto original 23.384,62
Valor contratado com aditivos 29.000,00,
Valor final do contrato com o desconto original (23.384,62)
Desequilibrio do contrato em prejuizo 3 Administracio 5.615,38

317. No caso de contratos em que o detalhamento insuficiente do orcamento ou a dificuldade
para encontrar pregos referenciais ndo permitam um calculo seguro dos descontos original e final,
pode-se analisar a manutencdo do desconto em itens localizados da planilha, correspondentes aos
itens cujos quantitativos sofreram alteragdes por meio de aditamentos contratuais.

318. Os procedimentos ora apresentados referem-se a meros calculos matematicos,
destituidos, ndo s6 da perspectiva técnica, mas da apreciacao juridica de cada caso, apenas ilustrando
a apuracao do superfaturamento por pregos excessivos € por jogo de planilha. Nesse sentido, o voto-
condutor do Acoérdao 2319/2009-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, alerta que a
manuten¢ao do desconto “pode/deve ser objeto de andlise caso a caso, a partir de circunstancias
concretas”.
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4.3.2.5.2. Método da comparacio com a segunda licitante mais bem classificada

309. Em casos excepcionalissimos e devidamente justificados, o desconto inicial podera ser
reduzido, desde que os custos unitarios dos aditivos contratuais ndo excedam os custos unitarios do
sistema de referéncia utilizado.

320. Como exemplo, cita-se o caso tratado no Acordao 791/2012-Plenério, Ministro-Relator
José Mucio Monteiro, em que a licitante ofertou preco irrisorio para determinado item do or¢amento,
e, com isso, se sagrou vencedora da licitacdo. Com a exclusdo posterior desse item, configurou-se a
vantagem indevida da contratada que venceu a licitagdo, que executaria o contrato por prego
superior ao que faria o segundo colocado considerando os novos quantitativos.

21 Nesse caso concreto, a aplicagdo direta do método da manuten¢do do desconto original
tornaria o contrato inexequivel, implicando sua rescisdo, o que ndo seria conveniente para a entidade
auditada no caso concreto. Assim, foi negociado com a empresa contratada um termo aditivo que,
além de suprimir o item com preco irrisorio, aplicou um desconto global no contrato correspondente
a diferenga entre as propostas da 1* e da 2* colocadas, apods a exclusdo do referido item.

32 A aplicagdo desse dispositivo pressupoe a perfeita comparabilidade entre as planilhas
do contrato em vigor e as das propostas das licitantes, razdo pela qual ndo ¢ possivel aplica-lo a
casos de aditivos que incluam novos servigos. Outro pressuposto para aplicacdo dessa regra de
excegdo ¢ que os aditivos ao contrato resultariam em alteragdo na ordem de classificagdo das
licitantes (ou seja, a contratada ndo mais seria a vencedora da licitagdo ante as condi¢des contratuais
apos os aditivos).

4.3.2.6. Superfaturamento por pagamentos antecipados

35 Os arts. 62 e 63 da Lei 4.320/1964 definem que os pagamentos somente poderdo ser
efetuados apds a regular liquidagdo de despesa. O art. 38 do Decreto 93.872/1986 trata o assunto da
seguinte forma:

Art. 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais, execugdo de
obra, ou prestacdo de servico, inclusive de utilidade ptblica, admitindo-se, todavia, mediante as
indispensaveis cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do
respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento nele
estabelecida, prevista no edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de adjudicacdo direta.

324 A Lei 14.133/2021, art. 145, estabelece como regra geral a vedacdo ao pagamento
antecipado, parcial ou total, de parcelas contratuais vinculadas ao fornecimento de bens, a execugao
de obras ou a prestacdo de servicos. Contudo, excepcionalmente, admite-se a antecipag¢do de
pagamento quando essa medida propiciar sensivel economia de recursos para a Administragdo ou
quando representar condigdo indispensavel para a obten¢do do bem ou para a prestagdo do servigo,
devendo essa circunstancia ser previamente justificada no processo licitatorio e estar expressamente
prevista no edital. A Lei também autoriza que a Administragdo exija garantia adicional como
condi¢cdo para o pagamento antecipado e determina a devolucao dos valores antecipados caso o
objeto ndo seja executado no prazo contratual.

325. A abordagem da Lei 13.303/2016, por sua vez, ¢ um pouco diferente. No art. 31, §1°,
inciso I, alinea “d”, aponta-se como superfaturamento altera¢des de clausulas financeiras que gerem
recebimentos contratuais antecipados ou distor¢do o cronograma fisico-financeiro.

326. Assim, ¢ vedada a antecipagdo de pagamentos ao contratado sem que haja a efetiva
comprovagdo da sua prévia contrapartida, salvo em casos excepcionais, nos termos do Acordao
606/2006-Plenario, Marcos Vilaga: “mediante as indispensaveis cautelas ou garantias, efetuando-
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se, posteriormente, oS respectivos descontos nos créditos da empresa contratada em valores
atualizados na forma do contrato”.

327. Ainda, conforme o Acérdao 1442/2003-Plenario, Ministro-Relator Adylson Motta:

Quanto ao pagamento antecipado, for¢coso reconhecer que ele ndo é vedado pelo ordenamento
juridico. Em determinadas situagdes ele pode ser aceito. Mas esta ndo € a regra. Ordinariamente
o pagamento feito pela Administragdo ¢ devido somente apds o cumprimento da obrigagao pelo
particular... Julgo mais adequado condicionar a possibilidade de pagamento antecipado a
existéncia de interesse publico devidamente demonstrado, previsdo no edital e exigéncia de
garantias.

3% Ademais, os pagamentos antecipados ndo previstos em edital, entre outros, representam
diminui¢do dos custos financeiros da empresa inicialmente previstos para a realizacdo do objeto
contratual, estes normalmente alocados na composicdo do BDI. Para se calcular essa parcela de
superfaturamento, deve-se definir o valor indevidamente antecipado e o periodo entre a antecipagao
do pagamento e a data da efetiva realiza¢do do servigo a que ele se refere. Os valores antecipados
deverdo ser descontados pela taxa Selic, desde a data da efetiva prestagao dos servigos até a data da
antecipacao ilegal do pagamento. Poderdo ser calculadas varias parcelas, uma vez que pode ocorrer
mais de uma antecipa¢do no mesmo contrato.

3. O quadro a seguir exemplifica o célculo desse tipo de superfaturamento. No caso
hipotético, houve o pagamento antecipado do Servigco “A” no valor de R$ 18.000.000,00, ao passo
que as medi¢des desses servigos foram realizadas ao longo do exercicio financeiro. O calculo do
superfaturamento alcangou cerca de R$ 1,2 milhdo, aplicando-se a taxa mensal da Selic como indice
de desconto.

Quadro 3: Exemplo hipotético do célculo de superfaturamento por pagamentos antecipados

SERVICO “A”
_ VALOR
PAGAMENTO ANTECIPADO| EFETIVA PRESTACAO DOS DESCONTADO
(VALOR NOMINAL) SERVICOS PELA TAXA SELIC
DATA (1% a.m)
PRECO PRECO PRECO PRECO
QUANT.  ynIT. | TOTAL (A) | QUANT. | yniT. TOTAL PRECO TOTAL (B)
2/1/2011 900 20.000,00 18.000.000,00
31/5/2011 300,  20.000,00 6.000.000,00 5.708.794,13
31/7/2011 300,  20.000,00 6.000.000,00 5.596.308,33
30/9/2011 3000 20.000,00, 6.000.000,00 5.486.038,95
Total 18.000.000,00 16.791.141,40
Superfaturamento por pagamentos antecipados (A — B) 1.208.858,60
Notas explicativas:
1) adotou-se a formula do desconto racional composto (por dentro) para calcular o valor total descontado:
2) adotou-se a taxa mensal Selic equivalente a 1% para fins de simplificagdo do exemplo; e
3) adotou-se a data-base do adiantamento dos pagamentos como origem do débito (2/1/2011).

330. Segundo a jurisprudéncia deste Tribunal, a regra ¢ a proibic¢do de pagamentos
adiantados, salvo em casos em que seja comprovado o beneficio para o erario ¢ com as devidas
cautelas e garantias especificas. (Acordaos 4143/2016-Primeira Cémara, Ministro-Relator
Benjamin Zymler, 3003/2010-Plenario, Ministro-Relator Valmir Campelo, 1879/2011-Plenério,
Ministro-Relator Augusto Nardes, 2262/2011-Plenario, Ministro-Relator Jos¢ Mucio Monteiro,
2353/2017-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes, 817/2018-Plenario, Ministro-Relator Aroldo
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Cedraz, e 819/2019-Plenario, Ministro-Relator Bruno Dantas).

3L Caso esteja devidamente justificado o adiantamento previsto no instrumento
convocatorio, o auditor deve verificar se a Administracao exigiu garantias para mitigacao do risco
de inadimplemento do contratado.

4.3.2.7. Superfaturamento por distor¢ao do cronograma fisico-financeiro

332 Esse tipo de superfaturamento, também chamado “jogo de cronograma”, origina-se em
orgamentos que apresentam pregos unitdrios superiores aos de mercado nos servigos a serem
executados inicialmente, compensados por redugdes significativas nos pregos dos servigcos a
executar no final do contrato, de forma a manter o valor global do contrato dentro dos valores de
mercado.

333 Essa distor¢do no cronograma fisico-financeiro da obra propicia ao contratado auferir
ganhos financeiros as custas da Administragdo, ou até mesmo paralisar a obra apds ter executado os
servicos que mais lhe beneficiam, sob a alegacdo de que os servicos restantes se encontram em
desequilibrio econdmico-financeiro, em recorte argumentativo claramente distorcido.

34 E oportuno destacar que o jogo de cronograma é uma pratica bastante dificil de ser
evitada pela Administragdo Publica. Ainda que o edital tenha estabelecido critérios de aceitabilidade
de preco unitario, as licitantes dispdem de artificios para inflar o preco dos servigos iniciais da obra.

33 Por exemplo, determinada licitante pode sagrar-se vencedora de um certame com 20%
de desconto em relagdo ao or¢gamento-base da Administragdo, € com todos os precos unitarios
inferiores aos previstos pela Administracdo. No entanto, a proposta da licitante pode adotar os
precos dos servicos da primeira metade da obra sem nenhum desconto em relagdo ao orgamento-
base, enquanto os precos da segunda metade da obra foram cotados com 40% de desconto. Apesar
de nao haver danos ao erario decorrente de superfaturamento, ha o risco de a construtora abandonar
a obra, depois de executar a parte que lhe ¢ mais interessante. Além disso, o abandono do contrato
leva a ocorréncia de jogo de planilha, pois os valores pagos pelos servigos que foram executados
estdo com desconto inferior ao desconto médio contratado. O exemplo apresentado traz um caso
propositadamente exagerado a fim de facilitar a identificacio de uma manipulagdo, um arranjo
atipico entre a primeira e a segunda metade do contrato, com muitos riscos a Administra¢do. Nao
seria 0 caso de se enquadrar em jogo de cronograma se, alternativamente, a primeira metade
trouxesse 18% de desconto e a segunda, 22%.

336. Considerando que os orgamentos sao comumente elaborados em consonancia com a
ordem de execugao das etapas da obra, ¢ relativamente facil constatar o jogo de cronograma. Assim,
para verificar a eventual ocorréncia de jogo de cronograma, a equipe de auditoria deve quantificar
as diferencas entre os precos unitarios do orcamento-base da licitacdo e os do orgamento da
contratada. Ao se deparar com evidéncias de jogo de cronograma, pela adog¢do de descontos
excessivos nos servicos finais, a equipe deve verificar se os precos unitarios desses servigcos sao
inexequiveis.

337. Para o célculo da parcela do superfaturamento por distor¢do do cronograma fisico-
financeiro (SFDC), ¢ necessario fazer um balanco de diferencas entre o devido e o pago em cada
medicao. Elabora-se uma planilha, descontando-se pela taxa Selic as diferengas apuradas entre as
medigdes efetuadas a precos contratuais e as medi¢des devidas a precos de mercado. Na pratica, os
efeitos desse artificio tendem a ser pequenos em ambientes com taxas moderadas de inflacdo e juros,
mesmo com grandes distor¢des nos pregos unitarios.

338 Caso essa modalidade de superfaturamento seja detectada no inicio da execugdo fisica,
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deve-se avaliar proposi¢do de determinagdo corretiva para que o contrato seja repactuado, com
vistas a eliminar tais distor¢oes.

339. O jogo de cronograma ocorre quando a parcela mais vantajosa de um contrato, do ponto
de vista econdomico-financeiro, ¢ concentrada na fase inicial da obra, sem justificativa técnica, de
maneira que as etapas posteriores nao apresentam a mesma atratividade. Como consequéncia, causa
danos ao erario se a contratada abandona as obras apos a fase inicial, deixando-as inconclusas
(Acordao 2257/2015-Plenario, Ministro-Relator Vital do Régo).

340. Ademais, a aquisi¢do de bens de alto valor, que representam percentual significativo do
contrato, sem que sejam necessarios no estagio em que a obra se encontra ou em momento proximo,
expde indevidamente a Administragdo a perda precoce da garantia do fabricante, a deterioracdo do
ativo e ao jogo de cronograma, por meio do qual a empreiteira antecipa a medicao de servicos mais
rentaveis e abandona o contrato sem executar os menos rentaveis. A medi¢ao desses bens somente
deve ser feita quando forem efetivamente necessarios a execugdo dos servigos a que se destinam,
considerando a manuten¢do de estoque minimo que permita a continuidade e o bom andamento dos
servicos (Acordao 2442/2014-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler), atentando-se ao
cronograma de planejamento da obra, com seu respectivo caminho critico e todas as particularidades
que envolvam os riscos associados a carga projeto.

4.3.2.8. Superfaturamento por reajustamentos irregulares de precos

341. O reajuste nos contratos administrativos ¢ o instrumento que visa a corre¢ao dos pregos
pactuados, em decorréncia da variagao da inflagdo/ deflagdo no periodo. Sua previsao legal
decorre da Lei 10.192/2001 (Lei do Plano Real), arts. 1°, 2° e 3°, e das Leis 13.303/2016
(art. 69, caput, inc. IIT) e 14.133/2021 (art. 25, § 7°, e 92, caput, inc. V).

RZ9A Incide sobre os pagamentos devidos ap6s o transcurso de um ano da data do orgamento
de referéncia da administragdo publica (Lei 14.133/2021, art. 25, § 7°). O indice de reajuste a ser
adotado no contrato deve constar no edital e deve retratar a variagdo efetiva do custo de produgao.
Por isso, admite-se a adocdo de indices especificos ou setoriais.

343 Diante da proibigdo legal para a concessao de reajustes em prazo inferior a 12 (doze)
meses (Lei 10.192/2001), podem ocorrer pagamentos indevidos por reajustamentos em prazos
inferiores. Nesse caso, reajustes pagos antes do prazo legal podem caracterizar dano ao erario.

34. Outra forma de possivel desequilibrio econdmico-financeiro ¢ a adog¢ao de indices de
reajustamento que ndo refletem da melhor forma a variagdo dos custos do objeto contratado.
Exemplos vao desde a aplicagdo de indices ndo condizentes com o objeto em execugdo, como o uso
de indicadores de variacdo dos pregos de combustivel para reajuste de contratos de servicos de
escavagao e transporte, até o uso de indicadores médios de inflagdo, quando o melhor seria aplicar
indices setoriais. Ou ainda, quando a equagao de reajuste, embora traga cestas de indices adequadas,
comporte pesos distorcidos para mao de obra, insumos ou equipamentos.

345. Mesmo que o indice de reajustamento usado seja inicialmente correto, ¢ necessario
verificar, nos contratos de longa duragdo, se o indice realmente tem conseguido refletir a variagdo
de pregos do mercado. Isso porque, quando ha um lapso temporal muito grande entre a licitagdo e a
execucao dos servigos, os precos reajustados podem se descolar dos pregos vigentes no mercado,
afetando o equilibrio economico-financeiro originalmente pactuado. Nesse caso, faz-se necessario
um teste comparativo entre os precos reajustados do contrato e os respectivos pre¢os de mercado
dos servigos, a época do pagamento, com a finalidade de verificar um possivel desequilibrio
econdmico-financeiro.
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3e. E oportuno transcrever manifestagio do TCU sobre o assunto (Decisdo 1045/2000-
Plenario, Ministro-Relator Adylson Motta):

(...) Chegamos a conclusdo que o contrato sofreu desequilibrio econdmico-financeiro devido a
dois fatores, o primeiro devido a aplicagdo de um indice Unico de reajuste, e segundo devido ao
grande lapso de tempo, quase trés anos, ocorrido entre a contratagado e o efetivo inicio das obras,
com o agravante deste espago temporal ser imediato a implantacdo do Plano Real, no qual
ocorreram expressivas variagdes de precos ndo necessariamente captadas por indices genéricos
de atualizacdo monetaria. Este eventual descompasso entre os precos praticados hoje e aqueles
existentes quando da contratacdo é em nosso entender um fato se previsivel, pois apds um longo
processo inflaciondario ¢ natural que haja mudancas de pregos, inclusive para menos, devido as
novas condi¢des econdomicas em que o processo produtivo resta inserido, de consequéncias
incalculaveis, pois a quantificagdo prévia da variagdo de pregos de insumos ndo ¢ de forma
alguma possivel.

Cabe lembrar, que a problematica neste ponto relatada, ndo necessariamente estaria solucionada
caso adotassemos indices adequados de correcdo monetaria, haja vista trabalharem os indices
de correcdo com uma gama muito vasta de produtos e que um especifico produto pode nao ter
sua variacdo de precos efetivamente demonstrada pelo indice, produto este que pode ter
participacdo significativa em determinado instrumento contratual, como tubulagdo no presente
caso, afetando o equilibrio economico financeiro da avenga. Isto posto, propomos seja
determinado ao responsavel a reavaliagdo dos precos praticados no Contrato 055/94 de modo a
compatibiliza-los com aqueles praticados no mercado, nos termos da Lei 8.666/93, art. 65, inciso
II, alinea "d".

(...) o desequilibrio do contrato ¢ uma realidade, sendo adequada a determinagdo proposta para
a reavaliagdo dos precos praticados no Contrato 55/94; - tal reavaliagdo deve, necessariamente,
objetivar o ressarcimento ao erario do prejuizo causado pela utilizagdo de precos
injustificadamente altos, sendo que a ndo reavaliacdo desses precos deve ser causa de
instauracao de tomada de contas especial; (...)

347. Em outras palavras, admitir-se que os precos dos servigos extrapolem os precos de
mercado, ainda que devido a reajustamentos corretamente previstos no contrato, seria 0 mesmo que
prescindir da vantagem oferecida pela proposta, pelo que restaria prejudicada a licitagdo realizada.

RZS O calculo de eventual superfaturamento necessitara de analises anuais nas datas-bases
do contrato e sua comparag¢ao com precos de mercado e os indices devidos.

4.3.2.9. Superfaturamento devido a prorrogacio injustificada do prazo contratual

349. Essa modalidade de superfaturamento corresponde essencialmente aos valores pagos
indevidamente pela administragdo local da obra e pela manutenc¢do e operagdo do canteiro de obras,
bem como das faturas de reajustamento pagas em decorréncia dessa prorrogagdo injustificada do
prazo contratual. Nesses valores, ndo se incluem as multas contratuais cabiveis nem outras
penalidades legais.

4.3.2.10. Superfaturamento decorrente de fraude a licitacao

3%0. Em caso de fraude comprovada a licitagdo mediante conluio entre licitantes, ¢ comum
que as empresas com comportamento colusivo combinem precos de suas propostas entre si. Essa
conduta restringe a competicao e provoca aumento artificial de pregos, com consequente sobreprego
em desfavor da Administragao.

351 Como indica a literatura técnica especializada (ROSE-ACKERMAN, 1999 ¢ OCDE,
2009), atos colusivos, mediante fraude e corrupcao, t€m por pano de fundo a obtencao de ganhos
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ilicitos artificiais. Conforme a OCDE (2009), a formagao de cartéis ou de propostas em conluio
apresenta os seguintes padroes:

a) Propostas Ficticias ou de Cobertura. As propostas ficticias, ou de cobertura (também
designadas como complementares, de cortesia, figurativas ou simbolicas) sdo a forma mais
frequente de implementagao dos esquemas de conluio entre concorrentes. Ocorre quando empresas
combinam submeter propostas que envolvem, pelo menos, um dos seguintes comportamentos: (1)
um dos licitantes aceita apresentar uma proposta mais elevada do que a proposta do candidato
escolhido, (2) um licitante apresenta uma proposta que ja sabe de antemao que ¢ demasiado elevada
para ser aceita, ou (3) um licitante apresenta uma proposta que contém condigdes especificas que
sabe de antemdo que serdo inaceitdveis para o comprador. As propostas ficticias sdo concebidas
para dar a aparéncia de uma concorréncia genuina entre os licitantes;

b) Supressdo de propostas (bid suppression). Os esquemas de supressdo de propostas
envolvem acordos entre os concorrentes nos quais uma ou mais empresas estipulam abster-se de
concorrer ou retiram uma proposta previamente apresentada para que a proposta do concorrente
escolhido seja aceite. Fundamentalmente, a supressdo de propostas implica que uma empresa nao
apresenta uma proposta para apreciacao final;

¢) Propostas Rotativas ou Rodizio. Nos esquemas de propostas rotativas (ou rodizio),
as empresas em conluio continuam a concorrer, mas combinam apresentar alternadamente a
proposta vencedora (i.e. a proposta de valor mais baixo). A forma como os acordos de propostas
rotativas ¢ implementada pode variar. Por exemplo, as empresas podem decidir atribuir
aproximadamente os mesmos valores monetarios de um determinado grupo de contratos a cada
empresa ou atribuir a cada uma valores que correspondam ao seu respectivo tamanho;

d) Divisdao do Mercado. Os concorrentes definem os contornos do mercado e acordam
em ndo concorrer para determinados clientes ou em 4areas geograficas especificas. As empresas
concorrentes podem, por exemplo, atribuir clientes especificos ou tipos de clientes a diferentes
empresas, para que os demais concorrentes ndo apresentem propostas (ou apresentem apenas uma
proposta ficticia) para contratos ofertados por essas classes de potenciais clientes. Em troca, o
concorrente nao apresenta propostas competitivas a um grupo especifico de clientes atribuido a
outras empresas integrantes do cartel; ou

e) Direcionamento da licitagdo. O edital de licitacdo ¢ formulado de modo que poucas
ou apenas uma unica empresa atende os critérios necessarios para competir e apresentar proposta.

352 Em outras palavras, caso uma dessas situagdes tenha sido verificada pela equipe de
auditoria, existe probabilidade nao desprezivel de que uma fraude a licitacao tenha ocorrido.

333 O método econométrico ¢ aplicavel quando ha indicios ou prova de conluio entre
licitantes (combinagdo de pregos, propostas de cobertura, divisdo de mercado, bid suppression,
direcionamento) e o superfaturamento nao decorre de sobrepreco unitario isolado, mas da propria
supressao da concorréncia, que tem por efeito trazer um desconto menor do que aquele que seria
obtido sob um cenério contrafactual de competividade. Nesses casos, a comparagdo item a item com
referenciais (Sinapi/ Sicro) tende a subestimar o dano, porque o or¢amento-base e as proprias
propostas ja estdo contaminados pela auséncia de disputa.

354. Nesse contexto, os Acéordiaos 3089/2015-Plenario e 1568/2020-Plenario, ambos de
relatoria do Ministro Benjamin Zymler, formaram as primeiras decisdes proferidas pelo TCU que
validaram a aplicagdo de técnicas econométricas para calculo. A premissa consolidada pelo TCU é:

3%. O dano ao erario corresponde a diferenga entre o preco efetivamente contratado no
ambiente cartelizado ou na licitacio fraudada e o preco que teria sido praticado em ambiente

tcu.gov.br TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO @
j




~ OBRAS
Roteiade  BUIBLICAS TCU

)

competitivo (prego contrafactual ou but-for price), estimada por técnicas de econometria e analise
de regressao reconhecidas internacionalmente.

356. O auditor ndo consegue observar o preco competitivo diretamente. A econometria serve
justamente para estimar esse contrafactual a partir do comportamento de licitagdes ndo
contaminadas.

357. O método econométrico pode ser, sinteticamente, definido da seguinte forma:
P_cartel = prego (ou valor global) efetivamente contratado.
P_contrafactual = preco que teria resultado de disputa efetiva (estimado).
Sobrepreco (overcharge) = P_cartel — P_contrafactual.

Dano ao erario = sobrepreco aplicado ao contrato (excluidos, em regra, os aditivos,
conforme metodologia do Acordao 3.089/2015).

358. A variavel de trabalho, na pratica do TCU, costuma ser o desconto obtido sobre o
or¢amento de referéncia:

desconto = (Orcamento_referéncia — Valor contratado) / Orcamento_referéncia

3%. A hipdtese testada é que licitagdes vencidas por empresas do cartel apresentam desconto
sistematicamente menor do que licitagdes competitivas compardveis. Esse “desconto perdido” ¢ a
medida do dano.

360. A seguir, alguns métodos econométricos aceitos e aplicados pelo TCU:

a) Regressao linear por Minimos Quadrados Ordindrios (MQO) — Modelo tipico em
se¢do cruzada:

Yi=p0+6'Di+ X pk-Xki+ €i

Onde:

Yi - Variavel dependente: desconto da licitagdo i (ou log do valor contratado)

Di - Dummy de cartel: 1 se o vencedor pertence ao cartel, 0 caso contrario

0 (delta) - Coeficiente de interesse - mede o efeito do cartel sobre o desconto/prego
XKi - Vetor de variaveis de controle (caracteristicas do objeto e das empresas)

¢i - Termo de erro

361. O coeficiente & captura o overcharge médio, isolando o efeito do cartel das demais
caracteristicas. No estudo que embasou os acordios, ¢ indicou que licitagdes cartelizadas tiveram
desconto cerca de 17 pontos percentuais inferior ao das competitivas, resultado estatisticamente
significante.

Controles usuais (Xk):

362 Do objeto/projeto: tipo e porte da obra, complexidade tecnologica, prazo, localizagao,
ano do certame (controle temporal), valor estimado.

363. Das empresas: capacidade instalada e grau de utilizacdo da capacidade, porte,
experiéncia prévia.

b) Pareamento por escore de propensdo (Propensity Score Matching — PSM)
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364. Estima a probabilidade de uma licitagdo "ser do grupo cartel" em funcdo das
caracteristicas observaveis e compara pares semelhantes (uma licitacdo cartelizada com outra
competitiva de perfil equivalente). O dano ¢ a diferenca média de desconto entre os pares (ATT -
efeito médio do tratamento sobre os tratados). Serve como teste de robustez ao resultado do
MQO.

¢) Diferengas em diferencas (Difference-in-Differences — DiD)

365. Compara a variagao do desconto de empresas do cartel antes e depois do periodo de
conluio contra a variagdo das ndo cartelizadas no mesmo intervalo. Controla fatores que afetam
todos os licitantes simultaneamente (ex.: choques de custo de insumos), atacando a objecao de que
o cartel poderia estar apenas repassando aumento de custos.

366. Uma boa pratica na ado¢do de métodos econométricos consiste em aplicar ao menos
dois métodos e verificar convergéncia dos resultados. A robustez (resultados estaveis entre MQO,
PSM e DiD) foi determinante para o sucesso do Acordao 3089/2015-Plenario.

367. Ademais, existem cursos sobre econometria disponiveis em plataformas online,
elaborados por universidades de prestigio académico, tais como a Universidade de Sao Paulo,
Universidade de Hong Kong e Universidade de Roterda.

368. Para aplicagdo desses métodos econométricos, se o volume de dados for significativo, €
recomendavel que sejam utilizados sofiwares especializados, tais como Gretl (gratuito), Stata, R, ou
programacao em Python, principalmente a biblioteca statsmodel (também gratuito).

d) Passo a passo para a equipe de auditoria

d.1) Caracterizar o cartel (juridica e faticamente): reunir prova ou fortes indicios
(provas compartilhadas, colaboragdes premiadas, decisdes do CADE, sentencas, atas, andlise de
padrdes de propostas). O método pressupde a materialidade do conluio.

d.2) Montar a base de dados: reunir licitagdes compardveis do mesmo
comprador/setor, com informag¢ao de valor de referéncia, valor contratado, vencedor e atributos de
controle. Incluir tanto certames contaminados quanto ndo contaminados.

d.3) Definir o grupo "tratamento' (cartel) e ""controle" (competitivo) com base nas
provas ou indicios disponiveis.

d.4) Especificar o modelo (variavel dependente = desconto ou log do valor; dummy de
cartel; controles).

d.5) Estimar e testar: significancia de 0 (teste ¢, p-valor < 0,05), qualidade do ajuste
(R?), diagnosticos (multicolinearidade, heterocedasticidade — usar erros-padrao robustos).

d.6) Testar robustez com PSM ¢/ou DiD.

d.7) Quantificar o dano por contrato: aplicar o overcharge estimado ao valor contratual
(excluir aditivos, salvo justificativa).

d.8) Individualizar por responsavel e atualizar monetariamente (correcdo + juros de
mora) até a data-base.

d.9) Documentar premissas, dados, cédigo e limitacdes — o memorial de célculo
deve permitir reproducao integral.

369. Algumas cautelas sdo importantes na aplicagdo do método econométrico:

a) Materialidade do cartel é pressuposto, nao conclusao do modelo: a econometria
quantifica o dano; ela ndo prova, sozinha, a existéncia do conluio.
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b) Qualidade e comparabilidade da amostra sio criticas. O grupo de controle deve
ser efetivamente competitivo e comparavel ao contaminado.

¢) Endogeneidade e viés de sele¢ao: empresas do cartel podem diferir sistematicamente
(custos, porte). Dai a importancia de aplicagdo simultanea de Propensity Score Match e Diferencas
em Diferencas como métodos que garantem robustez, principalmente se os resultados forem
convergentes.

d) Diagnésticos estatisticos (multicolinearidade, heterocedasticidade, especificagcdo)
devem ser reportados. Usar erros-padrao robustos.

e) Aditivos contratuais costumam ser excluidos da base de incidéncia do overcharge,
salvo justificativa técnica.

f) Estimativa conservadora: quando houver incerteza, adota-se o percentual que menos
onera o responsavel, resguardando o contraditorio e a ampla defesa.

g) Reprodutibilidade: dados, transformacdes, codigo e resultados devem estar
integralmente documentados no processo, permitindo a defesa e ao relator refazer o calculo.

370. A econometria ¢ um importante instrumento para a quantificagdo do dano ao erario em
casos de fraude a licitacdo decorrente de conluio entre licitantes, especialmente quando o
superfaturamento resulta da supressao da competicao e nao de sobreprecos unitarios isoladamente
identificéveis. Sua aplicagdo, contudo, pressupde a existéncia de elementos probatorios suficientes
acerca da hipotese da fraude, cabendo aos modelos econométricos apenas estimar o prejuizo
decorrente da restricdo a competitividade. Nas fiscalizagdes, o auditor deve assegurar que a
metodologia adotada seja tecnicamente consistente, utilize amostras comparaveis, apresente
resultados estatisticamente robustos e seja integralmente reproduzivel, sem prejuizo da necessaria
individualizagdo das condutas e responsabilidades dos envolvidos e da observancia do contraditério,
da ampla defesa e dos demais principios que regem a atuagdo do TCU.

371. Por fim, tem-se que a jurisprudéncia recente do Tribunal de Contas da Unido, ainda
tratando sobre dano sob o contexto de fraude, traz a figura do lucro ilegitimo ou disgorgement. Em
tais casos, ha a restitui¢ao do lucro ilegitimo obtido por agentes envolvidos. Essa restituicao €
considerada uma forma de dano ao erario, pois qualquer lucro auferido em contratos fraudulentos ¢
entendido como ganho ilegal que deve ser devolvido ao erario. O TCU entende que ndo se pode
permitir que infratores retenham qualquer parte do produto do ilicito, caracterizando o lucro
ilegitimo como parte do dano ao erdrio decorrente da fraude e superfaturamento (Acordaos
2364/2023-Plenario e 1835/2024-Plenario, ambos da relatoria do Ministro Benjamin Zymler).

4.3.2.11. Superfaturamento total
372 O superfaturamento total (SFT) é calculado pela soma das diversas parcelas existentes

de superfaturamento (devido a quantidade, a qualidade, aos precos, ao jogo de planilha e as
alteragdes de clausulas financeiras).

tcu.gov.br TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO @
S




~ OBRAS
Roteiade  BUIBLICAS TCU

SFt = SFor + SFoL + SFuME + SFp + SFip + SFpa + SFyc + SFri + SFpp+ SFrL;
Onde:

SF1: Superfaturamento total;

SFor: Superfaturamento de quantidade;

SFqu: Superfaturamento de qualidade;

SFwme: Superfaturamento por alteracdo de metodologia executiva;

SFp: Superfaturamento por pregos;

SFjp: Superfaturamento por jogo de planilha;

SFpa: Superfaturamento por pagamentos antecipados;

Fjc: Superfaturamento por jogo de cronograma;

SFri: Superfaturamento por reajustamentos irregulares de pregos;

SFpp: Superfaturamento por prorrogagao injustificada do prazo contratual;

SFrL: Superfaturamento decorrente de fraude a licitacdo.

Em termos percentuais, o superfaturamento total pode ser expresso:
SF
9) = 2=
SF(%) R

Onde: CR ¢ o custo de reprodugdo da obra, em determinado local e data, dado pelo somatério dos
precos unitarios paradigma de mercado dos servicos efetivamente executados, multiplicados pelas

373. Ressalta-se que o valor assim obtido traduz apenas o montante nominal do
superfaturamento, apurado em diferentes datas-bases. Para fins de ressarcimento ao erario, hé a
necessidade de se individualizarem as condutas dos agentes responsaveis. Por esse motivo, deve-se
segregar o montante do superfaturamento em suas diversas parcelas e datas de origem dos débitos,
e atualiza-las, conforme o procedimento estabelecido no topico 5 deste Roteiro de Auditoria.

4.3.3. Metodologia de andlise de superfaturamento

374. A metodologia de andlise de superfaturamento apresentada no presente Roteiro,
aderente a da Orientacdo Técnica OT-IBR 05/2012 do Ibraop, consiste na separacdo das diversas
parcelas de dano ao erdrio descritas na se¢do anterior. O objetivo ¢ permitir a melhor caracterizagao
do dano e, assim, possibilitar o tratamento mais adequado dos dados, inclusive quanto a
individualizagdo das condutas dos responsaveis por cada parcela de superfaturamento.

375. O método proposto para quantificar essas parcelas de dano € progressivo, abrangendo
as etapas descritas a seguir.

376. Primeiramente, deve-se verificar se os servigos contratados foram executados conforme
o0 previsto, sob o0s aspectos quantitativos e qualitativos, com vistas a apurar eventual
superfaturamento por quantidade, por qualidade ou por alteracdo de metodologia executiva. Nessa
primeira etapa, também deve ser apurada a eventual execucao de servigos extracontratuais. Para
essa analise, utiliza-se a ltima planilha acumulada de medicao.

371. A andlise acima descrita permitira a elaboracdo da planilha orgamentaria real do
contrato, com os quantitativos e descrigdes dos servicos que foram efetivamente executados ao
término da obra. Devem ser expurgados os quantitativos glosados e aqueles servigos cuja qualidade
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deficiente compromete o perfeito aproveitamento do empreendimento. Tal etapa deve, em regra,
preceder a andlise do superfaturamento por precos excessivos por dois motivos:

a) poderéd ocorrer relevantes alteracdes nos quantitativos, alterando a curva ABC de
servigos a ser utilizada na andlise de precos; e

b) ha necessidade de individualizar as condutas e os débitos dos diversos responsaveis
pelo superfaturamento total.

378 Na maioria dos casos, o pagamento de itens a maior ou com qualidade deficiente € ato
cuja responsabilidade serd imputada ao fiscal do contrato, que mediu e atestou os servigos a serem
glosados. Dessa forma, devem responder pela totalidade do dano decorrente. O calculo prévio do
superfaturamento de pregos, reduzird o dano a ser imputado ao fiscal que atestou indevidamente
itens de servico. Por outro lado, imputard um superfaturamento de precos ficto ao responsavel pela
elaboracdo e/ou aceitacdo do orcamento contratual com sobrepreco, pois parte desse
superfaturamento serd decorrente de itens que ndo foram efetivamente executados ou que nao
deveriam ser aceitos. Recomenda-se a leitura do tdpico especifico do presente Roteiro de Auditoria
de Obras para melhor compreensao da problematica relacionada com a imputacao, a responsaveis
distintos, de débitos decorrentes de superfaturamentos por quantidade e por pregos excessivos
verificados em um mesmo servigo.

3. Todavia, o procedimento preconizado de realizar a apuracdo do superfaturamento de
qualidade previamente a apuragdo do superfaturamento por precos excessivos niao ¢ absoluto,
admitindo inversodes de ordem. Em alguns casos, as falhas qualitativas verificadas na obra permitirdo
o aproveitamento dos servicos atestados, ndo justificando sua glosa total pela equipe de auditoria,
podendo ser utilizados outros pardmetros para quantificagao do dano elencados no item 4.3.2.2 deste
Roteiro de Auditoria de Obras.

380. Em seguida, passa-se ao calculo do superfaturamento por precos excessivos e do
superfaturamento por jogo de planilha.

381 A partir da planilha contratual real do contrato, obtida apds o ajuste nos quantitativos
dos servigos aqueles que efetivamente deveriam ter sido medidos e pagos, confrontam-se, na mesma
data-base, os pregos contratados com os respectivos paradigmas de mercado. Dessa analise, serdo
obtidas duas importantes informagdes:

a) o valor do superfaturamento final por pregos excessivos; e

b) o ponto de equilibrio econdmico-financeiro final do contrato, o qual corresponde ao
desconto final do contrato.

382 Para apurar a ocorréncia de jogo de planilha, analisa-se o desconto da planilha
orcamentaria original do contrato, com as quantidades inicialmente previstas. Obtém-se, assim, o
ponto de equilibrio econdmico-financeiro inicial global do contrato.

383. Verifica-se, entdo, se houve variagdo significativa do ponto de equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, ou seja, se o desconto original apurado se manteve para as quantidades reais
executadas. Tal diferenca, quando desfavordvel para a Administragdo, a priori, constitui o
superfaturamento decorrente de jogo de planilha. O desequilibrio econdmico-financeiro observado
advém de alteragdes contratuais de quantitativos durante a execu¢do da obra.

384, Deve-se atentar para o fato de que a analise do desconto global do contrato original e
apos as alteracdes contratuais deve preferencialmente englobar todos os itens que foram acrescidos
ou suprimidos nos aditivos, mesmo que nao constem da parte A e B da curva ABC da planilha
orcamentaria em exame. Tal medida visa a mitigar o risco apontado no Acordao 102/2012-Plenério,
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Ministro-Relator Weder de Oliveira, de que eventual desconto nos itens ndo analisados da curva
ABC altere o desconto médio global do contrato.

385. Quando couber, deve-se examinar se houve superfaturamento decorrente de
recebimentos contratuais antecipados, distor¢do do cronograma fisico-financeiro, reajustamentos
irregulares ou prorrogagao injustificada do prazo contratual.

386. Ao fim, com vistas a subsidiar a fase de responsabiliza¢do, deve-se dividir o montante
de cada tipo de superfaturamento pelo periodo de execucao do contrato, considerando a participagao
de recursos federais no empreendimento, e apurar os valores superfaturados em cada um dos
pagamentos efetuados ao contratado, identificando os respectivos responsaveis e datas de origem
dos débitos.

4.4. LICITACOES

387. Este capitulo apresenta os principais aspectos relacionados a andlise das licitagdes de
obras publicas fiscalizadas pelas unidades técnicas do TCU.

38 O Ibraop tem um documento com procedimentos para a andlise do certame licitatorio -
PROC-IBR-GER 009-2016 - que tem por objetivo verificar se os procedimentos administrativos
para licitagdo de obras e servigos de engenharia estdo de acordo com a legislagdo. E interessante a
equipe conhecer esse documento como forma de auxilio para o desenvolvimento do instrumento
fiscalizatorio.

380. As licitagdes para contratagdo das obras publicas podem ocorrer, especialmente, de
acordo com os procedimentos estabelecidos na Nova Lei de Licitacdes e Contratos (NLLC) ou na
Lei das Estatais. Houve algumas alteragdes em relacdo a sistemadtica da Lei 8.666/1993, entre as
quais apontam-se:

a) extingdo e criagao de modalidades de licitacao;

b) inversdo da fase de habilitacdo - enquanto na antiga Lei de Licitagdes e Contratos
essa fase ¢ anterior a abertura das propostas, na NLLC e na Lei das Estatais, buscando dar maior
celeridade, a habilitagdo ¢ posterior a anélise das propostas;

¢) novos critérios de sele¢ao da melhor proposta;

d) tipos de contratagdo - as novas leis trazem tipos novos, com destaque para a
possibilidade da Contratagao Integrada, que inclui o projeto basico como parte do objeto contratado,
sendo a licitagdo realizada com base em um anteprojeto;

e) orcamento sigiloso - enquanto na antiga Lei de Licitagdes e Contratos o orgamento-
base era sempre publico, na NLLC e na Lei das Estatais hd possibilidade do orcamento-base da
licitacdo ser sigiloso; e

f) matriz de riscos: as leis introduziram uma matriz que aloca previamente os riscos da
obra ou servigo entre a Administracao e o contratado, buscando trazer mais seguranca juridica.

4.4.1. Habilitacdo

390. Destaca-se que tanto na Lei 14.133/2021 (art. 17), quanto na Lei 13.133/2016 (art. 51)
a habilitacdo ¢ apds a fase de julgamento das ofertas das licitantes, diferentemente da Lei
8.666/1993.

9L A analise dos requisitos exigidos para habilitagdo de licitantes ¢ ferramenta importante
para avaliar se houve restri¢do a competicao, situacdo que muitas vezes resulta em prejuizo ao erario.
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O excesso de exigéncias na fase de habilitagdo pode levar ao baixo interesse dos licitantes em
participar do processo, o que normalmente influi no preco final da obra, j& que a tendéncia ¢ que o
preco seja mais vantajoso quando o universo de competidores € maior. Deve-se sempre analisar o
caso concreto, para que se possa efetivamente caracterizar a restri¢ao a licitacao.

R2A E certo que, a partir das caracteristicas do objeto, a Administragdo contratante pode
definir as exigéncias mais adequadas para habilitar os licitantes, sob o prisma da qualificagao
técnica. Todavia, isso ndo significa que a margem de discricionariedade conferida a Administracao
possa transpor os limites impostos pelo principio da isonomia, no qual se deve pautar a condugao
de qualquer procedimento licitatério. Assim, pode-se concluir que as administragdes, ao
estabelecerem em seus Editais os requisitos para qualificagdo técnica, devem harmonizar os
dispositivos legais com as prescricoes constitucionais, de modo a ndo impor limitacdes
desnecessarias que terminem por comprometer a amplitude do rol de interessados em participar da
licitagao.

3. Por um lado, ndo ha davidas quanto a conveniéncia de a Administragdo impor requisitos
minimos para melhor selecionar dentre os possiveis interessados em contratar com ela. Ainda que
seja impossivel 8 Administragdo evitar de todo o risco de o contratado vir a se revelar tecnicamente
incapaz de executar a prestagdao devida, o estabelecimento de certas exigéncias mitiga esse risco.
Com efeito, esse procedimento administrativo, quando adotado dentro do principio da
razoabilidade, encontra amparo no ordenamento juridico e ndo configura restri¢do indevida ao
carater competitivo do certame licitatorio.

R%3 Por outro lado, diante da necessidade de afastar licitantes sem a devida qualificagdo
técnica ou capacidade econdmico-financeira para executar a obra, muitas vezes os editais de
licitacdo apresentam exigéncias para habilitagdo que acabam por restringir demasiadamente a
competitividade do certame.

395. Praticas de direcionamento de licitagdes também podem ser viabilizadas por meio de
um conjunto restritivo de condi¢des para habilitagdo de licitantes, escolhidas de forma que apenas
uma ou algumas empresas consigam atendé-las plenamente.

3%. Nos termos do art. 62 da Lei 14.133/2021, a habilitacdo da capacidade da licitante é
dividida em:

a) juridica;

b) técnica;

c¢) fiscal, social e trabalhista; e
d) econdmico-financeira

397. Nas licitacdes de obras e servigos de engenharia, os problemas na escolha dos critérios
para habilitagdo encontram-se mais centrados na documentacdo exigida para qualificacdo técnica
das licitantes, embora também se verifiquem irregularidades nas exigéncias de documentacdo para
comprovar a habilitacdo juridica e a qualificagdo economico-financeira das empresas.

4.4.1.1. Capacitacao Técnica-Profissional e Técnica-Operacional
3%8. A Lei 14.133/2021, art. 76, caput, estabelece as condigdes para qualificacdo técnica,
envolvendo:

a) apresentacdo de profissional, devidamente registrado no conselho profissional
competente, detentor de atestado de responsabilidade técnica;
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b) certiddes ou atestados, regularmente emitidos pelo conselho profissional
competente, que demonstrem capacidade operacional na execucdo de servigos similares;

¢) indicagdo do pessoal técnico, das instalacdes e do aparelhamento adequados;
d) registro ou inscri¢do na entidade profissional competente; e

e) declaragcdo de que o licitante tomou conhecimento de todas as informacdes e das
condigoes locais.

3%. A documentagdo exigivel para a citada comprovacao de aptidao subdivide-se em duas
categorias:

a) capacidade técnico-profissional - diz respeito a experiéncia dos profissionais, que
participardo da realizagdo do contrato, na execu¢do anterior de empreendimentos similares em
complexidade ao objeto licitado; e

b) capacidade técnico-operacional - refere-se a equipamentos, mao de obra e
experiéncia que a empresa possui para executar a obra. A comprovacao dessa capacidade se da por
meio de atestados de capacidade técnica que demonstrem a experiéncia da empresa na realizagao de
contratos de obras similares, em termos de dimensao, qualidade e prazo.

400. Cabe aqui apresentar os conceitos de cada instituto, na li¢do de Justen Filho:

O desempenho profissional e permanente da atividade empresarial conduz ao desenvolvimento
de atributos proprios da empresa. Um deles seria sua capacidade de executar satisfatoriamente
encargos complexos e dificeis. Utiliza-se a express@o “capacitagcdo técnica operacional” para
indicar essa modalidade de experiéncia, relacionada com a ideia de empresa. Nao se trata de
haver executado individualmente uma certa atividade, produzida pela atuacdo pessoal de um
unico sujeito. Indica-se a execucdo de um objeto que pressupds a conjugacdo de diferentes
fatores econdomicos e de uma pluralidade (maior ou menor) de pessoas fisicas (e, mesmo,
juridicas). O objeto executado revestia-se de complexidade de ordem a impedir que sua
execugdo se fizesse através de um sujeito isolado. Portanto, ndo se tratou de experiéncia pessoal,
individual, profissional. Exigiu-se do sujeito a habilidade de agrupar pessoas, bens e recursos,
imprimindo a esse conjunto a organiza¢do necessaria ao desempenho satisfatorio. Assim, a
experiéncia seria das pessoas fisicas — mas ndo dessas pessoas individualmente. Cada uma das
pessoas fisicas, isoladamente, contribuiu com uma parcela para o éxito conjunto. Portanto, a
perspectiva de enfrentar problemas no futuro e continuar a supera-los pressupde a manutengdo
dessa organizagao.

A qualificagdo técnica operacional consiste em qualidade pertinente as empresas que participam
da licitacdo. Envolve a comprovacdo de que a empresa, como unidade juridica e economica,
participara anteriormente de contrato cujo objeto era similar ao previsto para a contratagao
almejada pela Administragdo Publica.

Por outro lado, utiliza-se a expressdo ’qualificacdo técnica profissional’ para indicar a
existéncia, nos quadros (permanentes) de uma empresa, de profissionais cujo acervo técnico
constasse a responsabilidade pela execugdo de obra similar aquela pretendida pela
Administracdo. A questdo de qualificacdo técnica profissional somente pode ser compreendida
em face de obras e servigos de engenharia. E que a legislagdo que regula a profissdo subordina
a realizacdo de qualquer obra ou servigo de engenharia a um controle especifico em face dos
orgaos de classe (CREA). Esse controle envolve a participagdo e a responsabilidade técnica de
um profissional (pessoa fisica) regularmente inscrito no CREA. Veja-se que o profissional que
¢ indicado como “responsavel técnico” ndo €, na quase totalidade dos casos, parte da relagdo
juridica contratual. A responsabilidade técnica é de uma pessoa fisica — que pode ser socia,
empregada ou contratada pela empresa que participa da contratagdo para execugdo da obra ou
servico de engenharia.
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Em sintese, a qualificagdo técnica operacional é um requisito referente a empresa que pretende
executar a obra ou servico licitados. Ja a qualificag@o técnica profissional ¢ um requisito
referente as pessoas fisicas que prestam servigos a empresa licitante (ou contratada pela
Administracdo Publica).

401. Cumpre esclarecer que a comprovagao dos requisitos de qualificagdo técnica, no caso
de obras publicas, ocorre por meio da demonstragao de experiéncia anterior compativel com o objeto
licitado.

402. A qualificacdo técnico-profissional refere-se a experiéncia dos profissionais envolvidos
na execucdo dos servicos e ¢ comprovada por meio de atestados registrados no CREA,
acompanhados da respectiva Certidao de Acervo Técnico-Profissional (CAT).

403. Por sua vez, a qualificagdo técnico-operacional refere-se a capacidade da empresa em
reunir insumos, equipamentos ¢ mao de obra para a execucao da obra e pode ser demonstrada por
meio de atestados relativos a obras e servigos anteriormente executados, acompanhados da Certidao
de Acervo Operacional (CAO). Conforme previsto na Resolucao Confea 1.137/2023, a CAT ¢
emitida em nome do profissional, enquanto a CAO certifica o acervo operacional da pessoa juridica.

404. Quanto a capacita¢ao técnico-profissional, a jurisprudéncia do TCU baseada na Lei
8.666/1993 faz distingdo sobre o arcabougo juridico a ser aplicado as exigéncias de qualificacdo
técnico-profissional e aquelas atinentes a qualificagdo técnico-operacional. Basicamente, para fins
de qualificacdo operacional pode-se exigir quantitativos minimos, enquanto para qualificagdo
profissional, ndo ¢ cabivel. A seguir, transcreve-se excerto do voto-condutor do Acdrdao
1.891/2006-Plenario, Ministro Relator Ubiratan Aguiar:

(...) destaco que a jurisprudéncia deste Tribunal - Decisdo 1.618/2002 e Acérdao 515/2003,
ambos de Plenario - ja se manifestou no sentido de que o art. 30, § 1°, inciso I, da Lei 8.666/1993
somente se aplica a qualificagdo técnico-profissional, estando a limitagéo da capacidade técnico-
operacional insculpida no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal de 1988, o qual somente
permite exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica que sejam indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes.

405. Em outras palavras, as exigéncias de comprovacao de quantidades minimas de servigos
executados anteriormente eram vedadas para aferi¢do da qualificagdo técnico-profissional, podendo,
no entanto, incidir em sede de qualificacdo técnico-operacional.

406. Entende-se que, mesmo com o advento da Lei 14.133/2021, essa premissa continua
valida. Mesmo a Lei 14.133/2021 (art. 76, §§1° e 2°) ndo sendo clara na vedacdo da exigéncia de
quantitativos para capacidade técnico-profissional, tal como constava no art. 30, § 1°, inciso I, da
Lei 8.666/1993, ndo parece razoavel exigir quantitativos minimos para capacidade técnico-
profissional, visto que, nessa vertente, ndo se estd a avaliar a capacidade do profissional reunir
insumos (materiais, equipamentos € mao de obra) para executar aquele montante de servi¢o (como
¢ a capacidade técnico-operacional), mas sim, seu conhecimento profissional em executar servigcos
daquela tipologia, o que independe de quantitativos minimos.

407. Portanto, a despeito de a Lei 14.133/2021 ndo ser clara em vedar quantitativos para
capacidade técnico-profissional, entende-se que a vedagdo consolidada na jurisprudéncia
do TCU no contexto da Lei 8.666/1993 deve continuar valendo.

408, Quanto a capacidade técnico-operacional, em 2011, na vigéncia da Lei 8.666/1993,
o Tribunal sumulou o assunto:

SUMULA TCU 263: Para a comprovagio da capacidade técnico-operacional das licitantes, e
desde que limitada, simultaneamente, as parcelas de maior relevancia e valor significativo do
objeto a ser contratado, é legal a exigéncia de comprovagdo da execucdo de quantitativos
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minimos em obras ou servigos com caracteristicas semelhantes, devendo essa exigéncia guardar
proporgao com a dimensdo e a complexidade do objeto a ser executado.

409. Mesmo considerando que essa sumula tratava da Lei 8.666/1993, seu conteudo estd
quase que inteiramente aderente com o texto da Lei 14.133/2021. O art. 76, §1°, estabelece que os
atestados devem ser restritos as parcelas de maior relevincia ou valor significativo do objeto da
licitacdo, assim consideradas as que tenham valor individual igual ou superior a 4% do valor total
estimado da contratagdo. O §2°, por sua vez, indicou que pode ser admitida a exigéncia de atestados
com quantidades minimas de até¢ 50% desses servicos, vedadas limitagdes de tempo e de locais.

410. No ambito do Acoérddo 2992/2011-Plendrio, Ministro-Relator Valmir Campelo, o
Tribunal apontou como critério de habilitagdo a comprovacao de aptidao de execucdo de obra
similar. Deve-se evitar, portanto, exigir a comprovacao de diversidade de parcelas ou servigos que
compdem o objeto licitado, salvo em casos especificos e devidamente justificados:

9.3 determinar a Infraero que [...]:

9.3.1 verifique a estrita necessidade de solicitar atestados de capacidade técnico-operacional e
profissional para comprovacao de experiéncia dos licitantes em servigos ou itens especificos da
obra, limitando tais exigéncias, nas situagdes ordinarias, & expertise na execucdo de obras
similares ou equivalentes tidas como um todo, por desnecessaria restricdo a competitividade do
certame, em respeito ao art. 3°, § 1°, inciso I, da Lei 8.666/93;

9.3.2 caso estritamente necessario a certeza da boa execu¢do do objeto exigirem-se atestados
relativos a servicos especificos da obra, certifique-se que se trata de encargo materialmente
relevante, com particularidade técnica ou executiva que o torne distinto do usualmente existente
em outras obras de mesmo porte e tipologia [...] (grifos acrescidos)

411. Portanto, a exigéncia de atestado de qualificag¢do técnica comprovando experiéncia em
tipologia especifica de servi¢o pode caracterizar restricdo a competitividade da licitagdo, salvo se
necessario a boa execugdo do objeto e desde que devidamente fundamentada no processo licitatorio
(Acordaos 1567/2018-Plenario, Ministro-Relator Augusto Nardes, 433/2018-Plenario, Ministro-
Relator Augusto Shermann, e 134/2017-Plendrio, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

412, A adequacado de exigéncias de comprovagdo da aptidao para desempenho de atividade
compativel com o objeto licitado deve ser demonstrada, sob risco de restricdo injustificada do
certame, sendo possivel a comprovacdo de aptidao técnica por atestados de obras ou servigos
similares, com complexidade tecnologica e operacional equivalente ou superior. Entretanto, nao ¢é
razoavel nem proporcional que essa exigéncia se estenda a todos os servicos presentes na planilha
de quantidades e precos da obra, podendo se estender a itens com baixa representatividade no
orgamento, mas que possam influir no resultado esperado pela conclusdo da obra publica (Acordaos
2902/2012-Plenario, Ministro-Relator José Mucio Monteiro, 2898/2012-Plenario, Ministro-Relator
José Jorge, 656,/2013-Plenario, Ministro-Relator Raimundo Carreiro, e 342/2012-Plenario,
Ministro-Relator José Jorge).

4.4.1.2. Alguns entendimentos do TCU sobre a fase de habilitagao
413. Dentre alguns entendimentos do TCU sobre a fase de habilitagdo nas licitagdes,
destacam-se os seguintes

a) Qualificacdo juridica:

a.1) alvara de funcionamento: para fins de habilitagado juridica, ¢ vedada a exigéncia
de apresentagdo de alvara de funcionamento sem a demonstragdo de que o documento constitui
exigéncia do Poder Publico para o funcionamento da licitante, o que deve ser evidenciado mediante
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indicagdo expressa da norma de regéncia no edital da licitagdo. (Acordaos 7987/2017-Segunda
Camara, Ministro-Relator Ana Arraes, e 4182/2017-Segunda Camara, Ministro-Relator Aroldo
Cedraz);

a.2) inscricdo prévia no Sicaf: apesar de o cadastramento no Sicaf (sistema
automatizado de informacdes cadastrais, por meio do qual os fornecedores interessados em contratar
com a Administragdo Publica Federal Direta, Autarquias e Fundagdes se cadastram gratuitamente)
auxiliar a afericdo da habilitagdo, ja que fornece varias informagdes sobre a regularidade fiscal e
juridica, a exigéncia de cadastro prévio ¢ restritiva, ja que a habilitacdo pode ser comprovada por
meio de certiddes e outros documentos cabiveis (Simula-TCU 274/2012);

a.3) nimero minimo e maximo de empresas consorciadas: por auséncia de
previsdo legal, a Administracdo, ao decidir pela admissdo de consorcios de empresas no certame,
via de regra, ndo pode estabelecer o nimero minimo ou maximo de empresas participantes no
consorcio (Acdrddos 1369/2003-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, e 1240/2008-
Plenario, Ministro-Relator André de Carvalho), para ndo restringir indevidamente a competi¢ao,
mas, excepcionalmente, pode limitar o niimero méaximo de empresas consorciadas, se restar
comprovada, mediante justificativa técnica, que essa restri¢do visa facilitar a gestdo e fiscalizagdo
das obras e a reduzir o risco de atraso no cronograma do empreendimento (Acorddao 718/2011-
Plenario, Ministro-Relator Valmir Campelo). Esse entendimento ndo se altera com o advento a Lei
14.133/2021;

b) Qualificacio juridica:

b.1) certificacdo de qualidade: a jurisprudéncia do TCU, como regra, considerava
ilegal a exigéncia de apresentacdo de certificacdo de qualidade (a exemplo de certificados ISO e
PBQPH - Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat), como requisito de
habilitacdo em procedimentos licitatorios, ja que ndo integrem o rol da documentacdo exigida pela
Lei 8.666/1993 para comprovacao de capacidade técnica (Acoérdaos 1542/2013-Plenério, Ministro-
Relator José Jorge, 539/2015-Plenério, Ministro-Relator Augusto Sherman, 1107/2006, Marcos
Vilagca, 1291/2007, Ministro-Relator Augusto Sherman, 2656/2007, Ministro-Relator Augusto
Nardes, 608/2008, Ministro-Relator Benjamin Zymler, 2.215/2008, Ministro-Relator Benjamin
Zymler, e 381/2009, Ministro-Relator Benjamin Zymler, todos do Plenario). Por outro lado, ¢
admitida a utilizacdo de certificagdo de qualidade como critério de pontuagdo de proposta, desde
que vinculado tdo-somente a apresentacao de certificado valido, com atribuicdo de pontos ao
documento em si, de forma global pelos servicos prestados, sendo vedada a pontuacao de atividades
especificas (Acordao 539/2015-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman). Porém, com o avento
da Lei 14.133/2021, em especial o art. 17, § 6°, entende-se que ¢ possivel a Administracdo exigir
certificagcdo para alguns casos;

b.2) servicos nao relevantes técnica e economicamente: o entendimento do TCU ¢
no sentido de que as exigéncias de comprovacao de capacitagdo técnica (operacional e profissional)
devem se restringir as parcelas que sejam de maior relevancia técnica e valor significativo,
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes, € que tais requisitos devem estar
tecnicamente demonstrados no processo administrativo da licitagdo ou no proprio edital (Simula-
TCU 263/2011). Posteriormente, a Lei 14.133/2021, art. 67, §§1° e 2° trouxe critérios adicionais a
respeito e deixou de exigir a cumulatividade entre relevancia técnica e valor significativo;

b.3) nimero fixo, minimo ou maximo de atestados de capacidade técnica: ¢
irregular, quando ndo tecnicamente justificada, a limitacdo do niimero de atestados para fins de
comprovagdo dos quantitativos minimos exigidos para demonstrar a capacidade técnico-operacional
da empresa na execug¢ao dos servigos de maior complexidade e relevancia do objeto licitado (Sumula
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TCU 263);

b.4) quantidade minima de servicos executados, para fins de qualificacdo
técnico- profissional: a jurisprudéncia do TCU ¢ no sentido de que a exigéncia de quantitativos
minimos ¢ possivel apenas para fins de comprova¢do de capacidade técnico-operacional
(capacidade da empresa), ndo devendo estar associada a capacidade técnico-profissional,
ressalvados apenas os casos especificos devidamente justificados (Decisdes 592/2001, Ministro-
Relator Guilherme Palmeira, e 1618/2002, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, e Acordaos 515/2003,
Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, 642/2004, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, 135/2005,
Ministro-Relator Augusto Sherman, 492/2006, Ministro-Relator Lincoln Magalhdes da Rocha,
2656/2007, Ministro-Relator Augusto Nardes, e 2882/2008, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar,
todos do Plenario);

b.5) quantitativos minimos excessivos para qualificacdo técnico-operacional: o
TCU tem considerado aceitavel a exigéncia de quantitativo minimo de servicos executados, para
qualificacdo técnico-operacional, de, no maximo, 50% dos quantitativos a serem executados no
empreendimento licitado, mas, em casos excepcionais, a exigéncia de valores superiores € possivel,
desde que devidamente fundamentada sua necessidade para a garantia da perfeita execugdo do
objeto licitado (Acordao 2924/2019-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler). A Lei
14.133/2021, art. 67, §2°, positivou esse entendimento;

b.6) vinculo do responsavel técnico com a empresa: a jurisprudéncia do TCU tem
considerado irregular exigéncia editalicia de que os profissionais constantes dos atestados
apresentados para habilitacao técnico-profissional da licitante possuam vinculo permanente com ela
na data da licitagdo, como socio ou empregado registrado. E possivel permitir a comprovagio do
vinculo com a empresa também com a copia do contrato de prestacao de servigo ou outro documento
com o mesmo valor probatorio (Acdordaos 3291/2014, Ministro-Relator Walton Alencar Rodrigues;
478/2015, Ministro-Relator Benjamin Zymler; 1.988/2016, Ministro-Relator André de Carvalho,
2656/2007, Ministro-Relator Augusto Nardes, 800/2008, Ministro-Relator Guilherme Palmeira,
2882/2008, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar; 103/2009, Ministro-Relator Augusto Nardes,
1710/2009, Ministro-Relator Benjamin Zymler, e 1557/2009, Ministro-Relator Augusto Sherman,
todos do Plenario).

b.7) visita ao local da obra: a jurisprudéncia do TCU tem se posicionado no sentido
de que ¢ suficiente exigir da licitante declaracdo formal de pleno conhecimento das condicdes e
peculiaridades da obra, assinada pelo seu responséavel técnico, de modo que a visita s6 pode ser
exigida se for imprescindivel para a caracterizacdo do objeto, e, nesse caso, deve-se evitar reunir os
licitantes em uma mesma data e hordrio, situagdo capaz de dar-lhes conhecimento prévio acerca do
universo de concorrentes (Acordaos 800/2008, Ministro-Relator Guilherme Palmeira; 890/2008,
Ministro-Relator Benjamin Zymler, 1174/2008, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, 2150/2008,
Ministro-Relator Valmir Campelo, 727/2009, Ministro-Relator Raimundo Carreiro, ¢ Acérdao
656/2016, Ministro-Relator Augusto Sherman, todos do Plendrio). A Lei 14.133/2021, art. 67, inc.
VI, positivou esse entendimento;

b.8) propriedade ou disponibilidade de equipamentos: conforme disposto no art.
30, § 6° da Lei 8.666/1993, as exigéncias minimas relativas a instalagdes de canteiros, maquinas,
equipamentos e pessoal técnico especializado, considerados essenciais para o cumprimento do
objeto da licitacdo, devem ser atendidas mediante a apresentacao de relagdo explicita e da declaragdo
formal da sua disponibilidade pelo licitante, vedadas as exigéncias de propriedade e de localizagao
prévia (Acoérdios 2656/2007, Ministro-Relator Augusto Nardes, 608/2008, Ministro-Relator
Benjamin Zymler; 381/2009, Ministro-Relator Benjamin Zymler e 1265/2009, Ministro-Relator
Benjamin Zymler, todos do Plenario). A Lei 14.133/2021 nao trouxe dispositivos especificos quanto
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ao assunto, portanto, entende-se que permanece valida a jurisprudéncia apresentada;

b.9) servicos usualmente subcontratados: como a Administragio s6 pode
estabelecer requisitos de qualificagio minimamente necessarios para garantir o adimplemento do
contrato (art. 3°, §1°, I, da Lei 8.666/1993), nas situagcdes em que a Administragdo tem condi¢des
de saber a priori que determinada parte do objeto licitado serd subcontratada de terceiros, em virtude
da necessidade de conhecimentos técnicos ou de equipamentos altamente especializados (por
exemplo, a instalacdo de pontes de embarque, de esteiras transportadoras de bagagem, em
aeroportos, ¢ de elevadores de passageiros, escadas rolantes e ar condicionado, em obras civis
diversas), ndo ha por que se exigir das licitantes qualificagdo quanto a essa parcela especifica, pois
isso impde restricdo desnecessaria ao universo de possiveis interessados e prejudica a
competitividade da licitacdo (Acordao 2992/2011-Plenario, Ministro-Relator Valmir Campelo). A
Lei 14.133/2021, art. 67, §9°, por outro lado, trouxe dispositivo especifico quanto ao assunto,
indicando que o edital podera prever, para aspectos técnicos especificos, que a qualificagdo técnica
seja demonstrada por meio de atestados relativos a potencial subcontratado, limitado a 25% do
objeto a ser licitado;

b.10) exigéncia de certificados expedidos por conselhos de classe: para fins de
atendimento do inciso I do art. 30 da Lei 8.666/1993, no caso de licitagdes para contratagao de
empresa para execugao de obras publicas, deve ser exigido registro no CREA, por ser esse Conselho
o competente para fiscalizagcdo das atividades relacionadas ao exercicio profissional da engenharia,
nos termos da art. 1° da Lei 6.839/1980, c/c art. 26 da Lei 5.194/1966. Destaca-se também a criagao,
instituida pela Lei 12.378/2010, dos Conselhos de Arquitetura e Urbanismo — CAUs, os quais
passaram a responder pela fiscalizagdo do exercicio profissional da arquitetura e do urbanismo,
anteriormente abarcados pelo sistema CONFEA/CREA. Portanto, para a habilitacdo de empresa em
certame licitatério visando contratar servigos de engenharia, arquitetura e urbanismo ou execug¢ao
de obras publicas, a exigéncia de certificado expedido por entidade diversa das supramencionadas
¢ irregular (Acérdao TCU 597/2007-Plenario, Ministro-Relator Marcos Bemquerer). A exigéncia
de registro em conselho de classe deve guardar pertinéncia com o objeto licitado, sendo irregular
impor inscrigdes adicionais que ndo sejam necessarias a comprovacao da capacidade técnica exigida
(Acordao 1452/2015-Plenario, Ministro-Relator Vital do Régo). Esse entendimento deve ser
aplicado também para a Lei 14.133/2021, art. 67, inc. V;

b.11) exigéncia de Certidao de Quitacdo do CREA: ndo ha dbice a exigéncia de
comprovagdo da quitagdo de obrigacdes junto ao respectivo CREA, ja que se trata de requisito
definido pelos arts. 67 e 69 da Lei 5.194/1966, regulamentando o exercicio das profissdes de
Engenheiro e Engenheiro-Agronomo (Acordao 1908/2008-Plenario, Ministro-Relator Aroldo
Cedraz). Esse entendimento ndo se altera com o advento a Lei 14.133/2021, art. 67;

b.12) visto do CREA local quando da habilitacio: a exigéncia no edital de visto
do CREA da licitante, bem como de seu responsavel técnico, esta em desacordo com a Legislagdo
pertinente, ndo podendo a Administracio inseri-la como requisito de qualifica¢do técnica. E pacifico
o entendimento do TCU de que o instante apropriado para atendimento de tal requisito ¢ o momento
de inicio do exercicio da atividade, que se d4 com a contratacdo e ndo na fase de habilitacdo, sob
pena de comprometimento da competitividade do certame (Decisdes 279/1998, Ministro-Relator
[ram Saraiva, e 348/1999, Ministro-Relator Benjamin Zymler, ambas do Plenario; Acordaos
512/2002, Ministro-Relator Valmir Campelo, 1328/2010, Ministro-Relator Aroldo Cedraz,
1224/2002, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, e 1728/2008, Ministro-Relator André de Carvalho,
todos do Plenario; e Sumula TCU 272. Esse entendimento ndo se altera com o advento a Lei
14.133/2021, art. 67;

¢) Regularidade fiscal, social e trabalhista:
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c.1) certiddes: em geral, a jurisprudéncia do TCU reprova exigéncias de certidoes
ou documentos de habilitagdo sem previsdo legal adequada ou que ampliem indevidamente os
requisitos de habilitacdo. ndo devendo ser exigidas, por exemplo, certiddes negativas de processo
crime (estadual e federal), negativas de cartorio de protestos de titulos (Acérddaos 792/2002,
Ministro-Relator Augusto Sherman, 1708/2003, Ministro-Relator Marcos Vilaga; 1612/2008,
Ministro-Relator Benjamin Zymler, todos do Plendrio; Acoérdao 2575/2008-Primeira Camara,
Ministro-Relator Marcos Vilaga; Acorddaos 5391/2008, Ministro-Relator Benjamin Zymler;
991/2009, Ministro-Relator André de Carvalho, e 2776/2009, Ministro-Relator Jos¢ Jorge, da
Segunda Camara);

c.2) certidio negativa de débitos trabalhistas: pode ser exigida de cada licitante a
apresentacao da respectiva Certiddo Negativa de Débitos Trabalhistas, com vistas a comprovar a
inexisténcia de débitos perante a Justica do Trabalho, em conformidade com os artigos 27, IV, 29,
V, e 55, X111, da Lei 8.666/1993, c/c os artigos 1° e 4° da Lei 12.440/2011 (Acordao 1.054/2012-
Plenario, Ministro-Relator André de Carvalho). Esse entendimento ndo se altera com o advento a
Lei 14.133/2021, art. 68;

c.3) regularidade fiscal versus quitacdo fiscal: para fim de habilitacdo, a
Administragdo Publica ndo deve exigir dos licitantes a apresentacdo de certiddo de quitagdo de
obrigacdes fiscais, e sim prova de sua regularidade (Simula TCU 283). Esse entendimento ndo se
altera com o advento a Lei 14.133/2021, art. 68;

d) Qualificacao Econémico-Financeira:

d.1) balanco patrimonial, demonstracio de resultado de exercicio e demais
demonstracdes contabeis dos 2 (dois) ultimos exercicios sociais: comprovagdo objetiva de
coeficientes e indices econdmicos previstos no edital e devidamente justificados no processo
licitatorios

d.2) certiddo negativa de recuperacao judicial: ¢ exigivel, porém, a apresentagao
de certiddo positiva ndo implica a imediata inabilitagdo da licitante, cabendo ao pregoeiro ou a
comissao de licitagao diligenciar no sentido de aferir se a empresa ja teve seu plano de recuperagao
concedido ou homologado judicialmente (Lei 11.101/2005) (Acorddos 2.265/2020-Plenario,
Ministro-Relator Benjamin Zymler, e 1697/2023-Plenario, Ministro-Relator Jorge Oliveira);

d.3) capital ou patriménio liquido minimo: a fixacao, para fins de habilitagdo, de
percentual de patrimonio liquido minimo em relacdo ao valor estimado da contratagdo, limitado a
10% desse valor (art. 69, § 4° da NLL) deve ser justificada nos autos do processo licitatorio,
realizando-se estudo de mercado com vistas a verificar o seu potencial restritivo (Acordao
1321/2020-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler). Para fins de habilitacdo econdmico-
financeira, a Administracdo pode exigir dos licitantes percentual de patriménio liquido minimo em
relacdo ao valor estimado da contratacdo (limitado a 10%), devendo tais exigéncias ser devidamente
motivadas nos atos preparatorios da contratagdo (Acédrdao 2724/2025-Plendrio, Ministro-Relator
Benjamin Zymler);

d.4) capital social minimo e garantia: em regra, em contrata¢cdes com base na Lei
8.666/1993, a Administracdo ndo deveria exigir cumulativamente comprovagdo de capital social
minimo ou de patrimoénio liquido minimo junto com a prestagao de garantias ao contrato, devendo
a qualificagdo ser por uma dessas alternativas, e ndo pelas duas em conjunto (Sumula TCU 275 -
com base no art. 31, §2°, da Lei 8.666/1993). Ressalva-se, contudo, que na Lei 14.133/2021 (art. 69,
§ 4°) ndo ha vedagdo explicita a exigéncia cumulativa de qualificacdo econdmico-financeira e de
garantia da proposta. Quando devidamente justificado, porém, a exigéncia de capital social ou
patrimonio liquido minimos, limitado a 10% do valor estimado da contratagdo, disposta no art. 69,
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§ 4° da Lei 14.133/2021, ndo esta condicionada apenas aos casos em que o licitante apresente
indices contdbeis iguais ou inferiores a 1 (um). Para fins de habilitacdo econdmico-financeira, a
Administragdo pode exigir dos licitantes, de forma cumulativa: declaracdo de compromissos
assumidos (art. 69, § 3°, da mencionada lei); indices de liquidez acima de 1; patrimdnio liquido
minimo de até¢ 10% do valor estimado da contratacdo; e capital circulante minimo em percentual
suficiente para assegurar até dois meses de execucdo contratual sem nenhum pagamento por parte
da Administracdo, devendo tais exigéncias ser devidamente motivadas nos atos preparatérios da
contratacdo (Acdrdao 2724/2025-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler);

d.5) capital social integralizado: o edital ndo deve conter exigéncia relativa a valor
minimo de capital social integralizado, uma vez que tanto a Lei 8.666/1993, art. 31, §§ 2° e 3°, como
a 14.133/2021, art. 69, § 4°, faz referéncia apenas a patrimonio liquido ou a capital social (Acordaos
2326/2019-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler e 5375/2009-Plenério, Ministro-Relator
Augusto Sherman, e 610/2025-Plenario, Ministro-Relator Jhonatan De Jesus);

4.4.2. Regime de execugdo

414. A Lei 8.666/1993 definia as formas de execucao direta e indireta de obras e servigos.
Execugdo direta ¢ aquela feita pelos 6rgaos e entidades da Administragdo pelos proprios meios.
Execucdo indireta ocorre quando o 6rgao ou entidade contrata com terceiros.

415. A Lei 14.133/2021, art. 46, define os regimes de como se da a contratagdo e a gestao
contratual de obras e servicos de engenharia, os chamados regimes de execucgdo, da seguinte forma:

a) empreitada por prego global,

b) empreitada por preco unitario;

c) empreitada integral;

d) contratacdo por tarefa;

e) contratacdo integrada;

f) contratacdo semi-integrada; e

g) fornecimento e prestagdo de servigo associado.

416. Todos os regimes elencados acima sao os mesmos da Lei das Estatais (art. 43), com
excegdo o regime de fornecimento e prestagao de servico associado, que foi uma novidade da NLLC.

417. E comum controvérsias quanto & escolha e a operacionalizacio de determinado regime
de execugdo. Pela letra da lei, nem sempre fica claro como e quando utilizar cada um dos regimes
de execugdo definidos pelo legislador. A escolha do regime de execugdo da obra nao ¢ decisao de
livre arbitrio do gestor, visto que deve ser pautada pelo interesse publico e estar sempre motivada,
pois impactara as relagcdes entre contratado e contratante, as medigdes do contrato firmado, seus
aditivos, entre outros fatores relacionados a gestdo do empreendimento contratado. Decorre desse
entendimento a constatagcdo de que ndo existe, em tese, um regime de execugdo melhor que outro, e
sim um regime que, no caso concreto, melhor atende ao interesse publico.

418. De forma simplificada, a empreitada por pre¢o global ocorre quando a execugdo da obra
¢ contratada por preco certo e total. Esse regime ¢ utilizado em situagdes nas quais, em
razdo das caracteristicas do objeto, ndo se espera variacdo relevante dos quantitativos
contratados, sendo a medigdo realizada por etapas previamente definidas. Como regra geral,
devido a natureza desse regime (preco certo e total), ndo devem ser admitidos aditivos
contratuais, salvo quando as alteragdes forem solicitadas pela Administracdo Publica ou
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decorrerem de situagdes excepcionais de caso fortuito ou forgca maior.

419. Ja a empreitada por preco unitario ¢ destinada a obras em que, devido as caracteristicas
do objeto, pode haver variagdo nos quantitativos dos servigos. Nesse regime, sdo definidos
precos unitarios para cada servico, sendo o pagamento realizado de acordo com as
quantidades efetivamente executadas e medidas.

40. A contratagdo por tarefa ¢ para regime de contratacio de mao de obra para pequenos
trabalhos por preco certo, com ou sem fornecimento de materiais.

1. A empreitada integral ¢ usualmente empregada em obras que possuem parcela
significativa do objeto associada ao fornecimento de equipamentos ¢ quando demonstrada
a inviabilidade de parcelamento da contrata¢do, como ocorre, por exemplo, em obras com
caracteristicas industriais. Isso porque a empreitada integral inclui a entrada em operagdo
do empreendimento no escopo contratual, sendo necessario demonstrar que as etapas de
fornecimento ¢ montagem de equipamentos, comissionamento, testes € pré-operagao
devem ser contratadas em conjunto com os servi¢os de construgdo civil.

42 Na contratacio integrada, o contratado ¢ responsavel pela elaboragdo dos projetos basico
e executivo, bem como por todas as demais atividades necessarias para a entrega final do
objeto. Portanto, a licitagdo ¢ realizada com base em um anteprojeto.

423,  Na contratacio semi-integrada, a Administragdo fornece o projeto basico e o contratado
elabora o projeto executivo. O contratado podera elaborar outro projeto basico, desde que
solicite essa alteragao a Administragao.

44. No regime de fornecimento e prestacio de servigo associado, além da construcao do
objeto, o contratado assume a responsabilidade por sua operagdo, manuten¢do ou ambas,
por tempo determinado. Assim, o contrato contempla tanto o fornecimento ou a execuc¢ao
da obra quanto a prestacdo dos servigos de operagdo e manutencao.

425.  Ademais, independentemente do regime de execucao, a NLL (art. 59, § 3°) e a Lei das
Estatais (art. 56, § 4°) determinam a necessidade de critério de aceitabilidade de precos
unitarios (tidos como relevantes) e global a ser fixado no edital.

46. A seguir detalham-se os regimes mais utilizados nas obras publicas: empreitada por prego
global, por prego unitario, integral, contratacdo semi-integrada e integrada.

4.4.2.1. Empreitada por preco global

477, De acordo com as Leis 14.133/2021 e 13.303/2013, utiliza-se a empreitada por preco
global (EPG) quando se contrata a execucao da obra ou servigo por preco certo e total. Esse regime
¢ indicado quando os quantitativos dos servicos a serem executados puderem ser definidos com
maior precisdo. Por isso, pressupde uma definicdo mais minuciosa dos componentes da obra, de
modo que seus custos possam ser estimados com uma margem minima de incerteza. Essa margem
de incerteza serd coberta pela aliquota de riscos ou imprevistos — as contingéncias - incluida no BDI.

48, Tanto a NLLC como a Lei das Estatais exigem que a Administragdo disponibilize, junto
com o edital, todos os elementos e informagdes necessarios para que os licitantes possam elaborar
suas propostas de precos com completo conhecimento do objeto licitado. Em outras palavras, deve
haver projeto basico com alto grau de detalhamento, com o objetivo de minimizar os riscos a serem
absorvidos pela contratada durante a execucdo contratual, o que resulta, por conseguinte, em
menores precos ofertados pelos licitantes. A contratada arcard com eventuais erros ou omissoes na
quantificagdo dos servigos, ndo tendo direito a aditivos contratuais de quantidades em caso de
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quantitativos subestimados por erro que pudesse ter sido detectado durante o processo licitatorio.

429. Na empreitada por preco global, a remunerag¢do da contratada ¢ feita apds a execugdo
de cada etapa, previamente definida no cronograma fisico-financeiro. As medi¢des de campo das
quantidades realizadas devem ser precisas apenas o suficiente para definir o percentual executado
do projeto. Essa particularidade facilita a fiscalizacdo da obra, ja que esse critério de medi¢do nao
envolve necessariamente o levantamento preciso dos quantitativos dos servicos executados. Nos
termos da Lei 14.133/2021, art. 46, § 9°, ¢ vedada a adogao de sistematica de remuneragao orientada
por pregos unitdrios ou referenciada pela execu¢do de quantidades de itens unitarios. Mesmo nos
regimes de empreitada integral, tarefa, contrata¢do integrada e contratagdo semi-integrada, a 16gica
de medicao deve ser a mesma da EPG.

430. Nesse tipo de regime, a alteracdo de quantitativos de servicos mediante aditivos
contratuais, somente ¢ admitida se houver novas demandas apresentadas pela Administracdo ou se
for constatada incorrecao de projeto (de dificil detecgdo).

431. No caso de incorrecdes de projeto, o Decreto 7.983/2013 (art. 13, II) indica que, nas
empreitadas por preco global, deverd constar do edital e do contrato clausula expressa de
concordancia do contratado com a adequagao do projeto basico, sendo que as altera¢des contratuais
sob alegagdo de falhas ou omissdes em qualquer das pegas, or¢camentos, plantas, especificacoes,
memoriais e estudos técnicos preliminares do projeto, ndo poderdo ultrapassar, no seu conjunto,
10% do valor total do contrato.

432, Mesmo com a utilizacdo do regime por preco global, exige-se que o auditor analise os
precos unitarios dos servigos, bem como a adequagao dos quantitativos utilizados para a elaboracao
do orcamento-base da licitagdo, pois o preco global da contratagdo ¢ composto a partir dos pregos
unitarios dos servigos multiplicados pelos respectivos quantitativos. Nesse caso, o objeto fiscalizado
sera o orcamento feito pela Administracao para a contratagdo da obra, e ndo o ato de medicao.

433. A contratada, no regime de empreitada por preco global, podera ficar responséavel por
eventuais erros ou omissdes na quantificagdo dos servigos, a exemplo daqueles casos em que ¢
possivel a contratada quantificar adequadamente os itens de servigos por meio do projeto basico, no
tempo estipulado no edital.

434, Além disso, cabe ao fiscal assegurar a execugdo da obra em absoluta conformidade com
o projeto e as especificacdes técnicas. Nesse sentido, ndo podem ser admitidos pagamentos por
servicos em desconformidade com o estipulado. Em suma, prevalece o entendimento constante do
voto-condutor do Acérdao 363/2007-Plenério, Ministro-Relator Benjamin Zymler: “O fato de se
tratar de contratag¢do por prego global ndo assegura a nenhum contratado o direito de receber por
produto ndo utilizado”.

435. Outro ponto relevante refere-se a necessidade de haver or¢amentos detalhados e critérios
de aceitabilidade de precos unitarios também em empreitadas por preco global, exigéncias (Lei
14.133/2021, arts. 6°, inc. XXV, alinea “f”, € 59, §3°, respectivamente). O entendimento consolidado
¢ de que o estabelecimento desses critérios, com a fixa¢ao de precos maximos, ¢ obrigacao do gestor,
e nao sua faculdade.

436. A escolha da empreitada por preco global deve considerar as caracteristicas do objeto,
o grau de defini¢do do projeto e a distribuicdo dos riscos entre as partes. O quadro a seguir resume
as principais vantagens desse regime, os aspectos que demandam maior atencdo por parte da
Administragdo e exemplos de situagdes em que sua utilizagdo tende a ser mais apropriada, servindo
como referéncia para a definicdo do regime de execucdo mais adequado em cada contratagao.
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Quadro 4: Empreitada por prego global (aplicagdes)
Aspectos positivos Aspectos a serem ponderados Exemplos de utilizacio
* Simplicidade nas medicdes | * Como o construtor assume os riscos | * Obras e servigos executados
(medig¢des por etapa concluida) associados aos quantitativos de| "acima da terra" que apresentam
« Menor custo para a Administragio| S€rvigos, o valor global da proposta| boa precisio na estimativa de
Publica na fiscalizagdo da obra tende a ser superior se comparado| quantitativos, a exemplo de
, com o regime de pregos unitarios contratagdo de construgdo de
*Valor final do contrato ¢é, em g Prey ) difi ; ¢
principio, fixo * Tendéncia de haver maior percentual | ©CHHCALOES '
. . de riscos e imprevistos no BDI do |+ Estudos e projetos; emissdo de
* Restringe os pleitos do construtor ¢ a . ~
. . construtor laudos; confecgdo de pareceres
assinatura de aditivos A lici
. . . . icitacdo e contratacdo exige
* Dificulta o jogo de planilha . g0 € ¢ &
. _ projeto  basico com  maior
*0 copstrutor tem incentivo para| detalhamento dos servigos
concluir a obra no menor prazo
possivel
*H4 maior facilidade para a
Administragdo controlar 0
cumprimento de prazos
437. Ademais, o Acorddo 2616/2020-Plenéario, Ministro-Relator Vital do Régo, traz a

seguinte recomendag¢do em relagdo a utilizagdo da matriz de risco em empreitadas por prego global
que envolvam incertezas significativas: “E recomendavel a utilizagdo de matriz de riscos em
contratagdes derivadas da Lei 13.303/2016 (Lei das Estatais) que envolvam incertezas
significativas, ainda que sob regime de empreitada por preco global, por se tratar de elemento que
agrega seguranca juridica aos contratos”.

4.4.2.2. Empreitada por preco unitario

438, Segundo as Leis 14.133/2021 (art. 6°, inciso XXVIII) e 13.303/2013 (art. 42, inciso I),
a empreitada por prego unitario consiste na contratacao da execugdo da obra ou do servico por prego
certo de unidades determinadas. E utilizada quando os quantitativos a serem executados nio
puderem ser definidos com grande precisao.

439. Em que pese nao ser esperado um grau de detalhamento de projeto no mesmo nivel das
empreitadas por preco global, o conceito de projeto bésico deve ser respeitado com rigor. Nao se
deve pressupor que a existéncia de maior imprecisdo nos quantitativos dos servigos implique, por si
s0, deficiéncia do projeto basico. Convém ressaltar que, mesmo em projetos bem elaborados, ha
servicos cujos quantitativos estdo intrinsecamente sujeitos a um maior nivel de imprecisdao, como €
o caso de servicos de movimentagao de terra em rodovias e barragens. Nesses casos, recomenda-se
que essas obras sejam contratadas no regime de empreitada por preco unitario.

440. A remunerac¢do da contratada, nesse regime, ¢ feita em funcdo das unidades de servico
efetivamente executadas, com os precos previamente definidos na planilha or¢amentéria da obra. O
acompanhamento do empreendimento se torna mais dificil e detalhado, ja que se faz necessaria a
fiscalizacdo sistematica dos servigos executados. Nesse caso, o contratado se obriga a executar cada
unidade de servigo previamente definido por um determinado preco acordado. O construtor contrata
apenas o pre¢o unitario de cada servigo, recebendo pelas quantidades efetivamente executadas.

441. Em decorréncia do menor risco na variacdo de quantitativos para o construtor, um
contrato celebrado no regime de precos unitarios tende a ter uma proposta de preco com valor mais
baixo. Porém, isso ndo significa, necessariamente, que esse regime de execucdo seja 0 mais
econOmico para a Administragao.
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4. A precisdo da medi¢do dos quantitativos ¢ mais critica no regime de empreitada por

preco unitario do que em contratos a precos globais, visto que as quantidades medidas no campo
devem ser mais precisas, pois corresponderdo, de fato, as quantidades a serem pagas. Portanto, as
equipes de medi¢ao do proprietario devem ser mais cuidadosas e precisas em seus trabalhos, porque
as quantidades medidas definirdo o valor real do projeto.

443. O valor final do contrato sob o regime de empreitada por preco unitario pode oscilar
para mais ou para menos, em relacdo ao originalmente contratado, em fun¢do da precisao das
estimativas de quantitativos dos servigos.

+HH Na empreitada por preco unitario, o risco associado as variagdes dos quantitativos €
significativamente reduzido para a contratada, o que torna esse regime mais adequado para objetos
cujas quantidades ndo possam ser estimadas com elevado grau de precisdao. Em contrapartida, exige
maior rigor nas medi¢des € no acompanhamento da execucdo contratual. O quadro a seguir
apresenta uma sintese dos principais aspectos positivos desse regime, dos fatores que devem ser
considerados pela Administra¢do e de exemplos de sua aplicacdo em obras e servigos de engenharia.

Quadro 5: Empreitada por preco unitario (aplicagdes)

Aspectos positivos Aspectos a serem ponderados Exemplos de utilizacdo

dos

* Obras executadas "abaixo da terra"

* Pagamento apenas pelos servigos
efetivamente executados

* Apresenta menor risco para o
construtor, na medida em que ele ndo

assume risco quanto aos
quantitativos de servigos (riscos
geologicos do  construtor  sdo
minimizados)

* A obra pode ser licitada com um
projeto com grau de detalhamento
inferior ao exigido para uma
empreitada por preco global ou
integral.

* Exige rigor nas
servicos

* Maior custo da Administragdo para
acompanhamento da obra

* Podem ocorrer mais aditivos, para
inclusdo de novos servigos ou
alteracdo dos quantitativos dos
servicos contratuais

*O preco final do contrato é mais
incerto, pois ¢ baseado em
estimativa de quantitativos que
podem variar durante a execucdo da
obra

* Exige que as partes renegociem
pregos unitarios quando ocorrem
alteragoes relevantes dos
quantitativos contratados

* Pode haver menos incentivo para o
construtor concluir a obra no menor
prazo possivel

*Ha maior dificuldade para a
Administragdo controlar o
cumprimento de prazos.

medi¢des

ou (que apresentam incertezas
intrinsecas nas estimativas de
quantitativos, a exemplo de:
—-Execugio de fundagdes, servigos de
terraplanagem, desmontes de rocha,

etc;

—Implantacio, pavimentacao,
duplicagdo e restauragdo de
rodovias;

—Canais, barragens, adutoras,

perimetros de irrigagdo, obras de
saneamento;
—Infraestrutura urbana;
—Obras portuarias,
derrocamento;
—Reforma de edificagdes;

* Contratagdo de servicos de
gerenciamento e supervisdo de
obras.

dragagem ¢

4.4.2.3. Empreitada integral

445.

A empreitada integral ¢ especialmente indicada para a implantacdo de projetos que

exigem conhecimentos e tecnologias que nao estdo disponiveis a uma tnica empresa. O proprietario
contrata o projeto global com uma empresa “integradora” e recebe o projeto concluido, pronto para
operacdo. Por isso, nesse regime sdo mais comuns subcontratos, celebrados pela empresa de
engenharia principal com fornecedores, prestadores de servico, projetistas e subempreiteiros.

446. Um projeto executado no regime de empreitada integral pode envolver os seguintes
elementos, dependendo de sua complexidade:

a) administragdo da obra;
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b) licenciamento do empreendimento;

c¢) elaboracao do projeto executivo;

d) execugdo de obras civis;

e) montagem eletromecanica;

f) subcontratagdes de partes e servicos do empreendimento;

g) controle e gestdo da implantacdo do empreendimento;

h) negociagdo, aquisi¢do e guarda de equipamentos e materiais;

1) controle de materiais e equipamentos;

j) inspecao dos equipamentos antes da entrega;

k) expedicdo, transporte e fretes de materiais e equipamentos;

1) controle do cronograma e da qualidade dos servigos executados;
m) fornecimento do sistema operacional de controle do empreendimento;
n) ensaios e pré-comissionamento;

0) testes de garantia e de performance;

p) treinamento do pessoal do proprietario para operagdo dos sistemas operacionais da
planta; e

q) treinamento para execu¢do do programa de manuteng¢ao do empreendimento.

447. Ponto a destacar na empreitada integral refere-se ao maior grau de responsabilidade do
contratado, quando comparado aos demais regimes de execug¢do. Como a contratacdo do
empreendimento compreende todas as etapas das obras, servigos e instalagdes, a contratada assume
maior responsabilidade pela entrega do objeto em condigdes de entrada em operacao.

48, O contratado no regime de empreitada integral fornece uma ampla variedade de
garantias e aceita diversas responsabilidades, dentre as quais citam-se as seguintes:

a) garantias para a pontualidade da entrega de equipamentos, de montagem e de tempo
de conclusdo de obras civis € mecanica;

b) garantias pela solidez e seguranga das estruturas e construgdes, em razao tanto dos
materiais, como do solo;

c) obediéncia as especificagdes técnicas, as normas de seguranca e aos padrdes de
qualidade especificados;

d) responsabilidade por bens ou equipamentos utilizados/adquiridos; e
e) compromisso pelo desempenho da planta, que sera mantida por um periodo definido.

449, Na iniciativa privada, sdo comuns contratacdes do tipo “Turn-Key” ou EPC
(Engineering-Procurement-Construction), nas quais, preliminarmente a fase de escolha do
contratado, sdo apenas estabelecidos os parametros técnicos € econdomicos do empreendimento. O
desenvolvimento da melhor solucao e do projeto basico ¢ de responsabilidade do contratado, o que
tornaria esses tipos de contratacdes mais assemelhadas a contratagao integrada.

450. No setor publico, por outro lado, para empreitada integral, a NLLC e a Lei das Estatais
sdo claras ao determinar que as obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando houver
projeto basico aprovado pela autoridade competente (art. 46, §2°, da Lei 14.133/2021, e no art. 43,
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§1°, da Lei 13.303/2016).

451. Nesse sentido, apresenta-se trecho do voto-condutor do Acérdao 1846/2006-Plenario,
Ministro-Relator Marcos Bemquerer:

No tocante a essa imprecisdo nos projetos da obra em tela, considero que esse indicio de
irregularidade é agravado pelo fato de se tratar de obra executada sob regime de empreitada
integral.

Helly Lopes Meirelles in Direito Administrativo Brasileiro, 31* Edi¢ao, 2005, pagina 255,
Malheiros Editores Ltda., assim conceitua o regime de empreitada integral:

'Empreitada integral ocorre quando se contrata o empreendimento em sua integralidade,
compreendendo todas as etapas das obras, servicos e instalagdes necessarias, sob inteira
responsabilidade do contratado até a sua entrega ao contratante em condi¢cdes de entrada em
operagdo, atendidos os requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo em condigdes de
seguranga estrutural e operacional e com as caracteristicas adequadas as finalidades para que foi
contratada (art. 6°, VII, e), o que ¢ chamado na linguagem empresarial de turn key.

(..)

O projeto devera obrigatoriamente estimar as quantidades a serem adquiridas. O ato
convocatorio devera ater-se fielmente ao projeto. Havera casos em que inexistirdo condigdes
técnico-cientificas para definir as quantidades. Ainda nessas hipdteses, sera proibida a licitagdo
de quantidades indefinidas. Devera promover-se uma estimativa dentro dos limites que a técnica
permita formular. Se, no curso do contrato, verificar-se a inadequacdo dos calculos, serdo
adotadas as providéncias adequadas.'

(..)

A Empreitada Integral pressupoe projetos mais completos ¢ bem elaborados, pois os riscos da
execugdo sdo do empreiteiro. Logo, a fase anterior a licitagdo ¢ a que requer mais cuidado, pois
¢ a etapa das defini¢des, eis que uma vez resolvida a licitacdo com a contratacao da obra, o seu
objeto sera executado pelo empreiteiro até o fim, ndo se admitindo aditamento contratual.

452, A adogdo da empreitada integral pressupde a transferéncia a contratada de parcela
significativa dos riscos e das responsabilidades inerentes a implantagdo do empreendimento,
incluindo a elaboragdo do projeto executivo, a execucdo das obras e servicos, a montagem, a
realizagdo de testes e a entrega do objeto em condig¢des de operagdo. Por essa razdo, esse regime
tende a ser mais apropriado para empreendimentos de elevada complexidade técnica, nos quais a
integragdo entre projeto e execugdo contribui para o desempenho global do empreendimento. O
quadro a seguir apresenta uma sintese das principais vantagens da empreitada integral, dos aspectos
que devem ser avaliados pela Administragdo antes de sua adogdo e de exemplos de aplicagdes desse
regime de execugao.

Quadro 6: Empreitada integral (aplicagdes)

Aspectos positivos Aspectos a serem ponderados Exemplos de utilizacio
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* Semelhantes a empreitada por preco
global

* O empreendimento € entregue pronto para
operagao;

*O proprietario da obra tem maiores
garantias quanto ao 0
desempenho/funcionamento do projeto;

* O contratante tem maior garantia sobre o
prazo de entrega da obra;

e Facilita a interface entre projetistas,

* Semelhantes a empreitada por
preco global

* O prego inicial do contrato tende a
ser mais elevado, devido a
necessidade de o construtor
gerenciar o empreendimento como
um todo e considerando que o
construtor assume mais riscos,
como: geologico, hidrolégico, de
performance do empreendimento

* Geralmente, aplicavel a
empreendimentos mais
complexos, que utilizam

tecnologia de ponta ou que exigem
conhecimentos e tecnologias que
ndo estdo disponiveis para uma
unica empresa, a exemplo de:
subestagdes de energia, refinarias,
plantas petroquimicas, instalagdes
industriais, oleodutos e gasodutos,

usinas nucleares, usinas
hidroelétricas e termoelétricas, e
estagdes de bombeamento.

executores de obras civis, fornecedores| e de desempenho dos
de equipamentos e responsaveis pela| equipamentos

montagem;

* Em tese, ha tendéncia a diminuir o nimero

de litigios entre as partes e pleitos do

construtor
e Maior clareza na  definicdio da
responsabilidade pela execucao
contratual.
453. O TCU ja recomendou a utilizagdo da empreitada integral para empreendimentos mais

complexos, a exemplo do Acérdao 723/2012-Plenario, Ministro-Relator Raimundo Carreiro:
9.2 determinar ao Ministério da Integracdo Nacional, [...] que [...]:

9.2.1 efetue avaliagdo econdmica das alternativas de forma de ajuste, considerando, inclusive,
regime de empreitada integral, nos termos do art. 6° inciso VIII, alinea "e", da Lei n°
8.666/1993, justificando a escolha daquela que se revelar mais conveniente para o caso;

434, No voto-condutor da referida decisdo, o Ministro-Relator exarou as seguintes
consideragdes:

29. Nesse passo, entendo pertinente a utilizacdo do regime de contratagdo designado como
empreitada integral ou turn key, previsto no art. 6°, inciso VIII, alinea "e", da Lei n°® 8.666/1993,
para as licitagcdes que serdo promovidas pelo Ministério da Integragdo Nacional, no dmbito do
presente empreendimento, a fim de se evitar as recorrentes falhas verificadas no decorrer do
acompanhamento do PISF por esta Corte.

30. Devido, principalmente, a natureza e ao vulto do empreendimento, além do seu relevante
alcance social e economico, é razoavel admitir a sua execug@o por empreitada integral, ou turn
key, modalidade largamente utilizada em obras de engenharia de grande porte como a que ora
se analisa. Parece-me evidente que a contratagdo de empreendimento dessa envergadura, no
regime que ora se propde, proporcionaria cenario favoravel & Administragao Publica.

31. Releva observar que o Tribunal ndo tem colocado 6bices ou levantado questionamentos
sobre o procedimento de contratacdo de obras na modalidade turn key, como se verifica no
ambito dos Acorddos n® 1.566/2005 -Plenario € n°® 3.977/2009-Segunda Camara.

455. Em que pese as decisdes acima tratarem da Lei 8.666/1993, as conclusdes permanecem
véalidas. Somente a contratagcdo integrada dispensa a Administragdo de elaborar previamente o
projeto basico, conforme previsto expressamente no art. 46, §2°, da Lei 14.133/2021, e no art. 43,
§1°,da Lei 13.303/2016. Portanto, na empreitada integral, permanece a regra geral: a licitagcdo deve
ser fundamentada em projeto basico elaborado pela Administracio, contendo elementos suficientes
para caracterizar o objeto, estimar custos e definir métodos e prazos de execugao.
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4.4.2.4. Contratacio semi-integrada

456. E a contratagio que envolve a elaboragdo e o desenvolvimento do projeto executivo, a
execugado de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizagdo de testes, a pré-operacao e as
demais operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, nos termos do art. 6°,
XXXIII, da Lei 14.133/2021, e do art. 42, V, da Lei 13.303/2016.

457. Na contratacdo semi-integrada, o instrumento convocatério deverd conter: projeto
basico; documento técnico, com defini¢do precisa das fracdes do empreendimento em que havera
liberdade de as contratadas inovarem em solu¢des metodoldgicas ou tecnoldgicas (obrigacdes de
resultado); e matriz de riscos.

458 Como se explica adiante, o regime de contratagdo semi-integrada tem algumas
caracteristicas da contratacdo integrada, porém, no caso da integrada ¢ dispensado o projeto
basico para licitar.

459. Nos termos da Lei 14.133/2021, art. 22, §4°, e da Lei 13.303/2016, art. 42, § 3°, nas
contratagdes integradas ou semi-integradas, os riscos decorrentes de fatos supervenientes a
contratagdo associados a escolha da solug¢do de projeto basico pelo contratado deverao ser
alocados como de sua responsabilidade na matriz de riscos.

400. Importante observar que, para as empresas estatais, na contratagdo de obras, a regra ¢ a
adoc¢do da contratagao semi-integrada, devendo qualquer outro regime ser adotado somente
mediante as devidas justificativas (Lei 13.303/2016, art. 42, §4°.).

461. O projeto basico podera ser alterado, desde que demonstrada a superioridade das
inovagdes em termos de reducdo de custos, de aumento da qualidade, de redugdo do prazo de
execucado e de facilidade de manuteng¢do ou operacao.

462. Os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagdo associados a escolha da
solucdo de projeto basico pela contratante deverdo ser alocados como de sua responsabilidade na
matriz de riscos.

4.4.2.5. Contratacio integrada

463. Contratacdo que envolve a elaboracdo e o desenvolvimento dos projetos basico e
executivo, a execugdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizagdo de testes, a pré-
operacgdo e as demais operagdes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto, nos termos
do art. 6°, XXXII, da Lei 14.133/2021, e art. 42, VI, da Lei 13.303/2016. Portanto, quase todas as
etapas necessarias para a entrega final do objeto ficam sob a responsabilidade do contratado, que
também assume a responsabilidade pelos riscos associados ao projeto basico (Lei 14.133/2021, art.
46, §3°).

464. O instrumento convocatério devera conter anteprojeto de engenharia, com elementos
técnicos que permitam a caracterizagdo da obra ou do servigo e a elaboragdo e comparagdo, de forma
isondmica, das propostas a serem ofertadas pelos particulares.

465. Sempre que o anteprojeto da licitagdo, por seus elementos minimos, assim o permitir,
as estimativas de prego devem se basear em orgamento tdo detalhado quanto possivel, devendo a
utilizagdo de estimativas paramétricas e a avaliagdo aproximada baseada em outras obras similares
ser realizadas somente nas fracdes do empreendimento ndo passiveis de uma maior detalhamento
no anteprojeto da licitacdo, exigindo-se das contratadas, no minimo, o mesmo nivel de detalhamento
em seus demonstrativos de formacao de pregos.

466. Deve conter matriz de riscos, definindo os riscos e responsabilidades entre as partes, o
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que integrara o equilibrio econdomico-financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro
decorrente de eventos supervenientes a contratacao.

467. Na contratagdo integrada, como regra, eventuais ganhos ou encargos oriundos das
solugdes adotadas pelo contratado na elaboracdo do projeto basico devem ser auferidos ou
suportados Unica e exclusivamente pelo particular. Eventuais omissdoes ou indefini¢gdes no
anteprojeto, em regra, ndo ensejam a celebracdo de termos de aditamento contratual, pois
anteprojeto nao € projeto basico (Acérdao 2591/2017-Plendrio, Ministro Relator Benjamin Zymler).
Porém, eventuais ganhos oriundos das solu¢des adotadas pelo contratado, com “desoneragdo
excessiva” dos encargos da contratada, em decorréncia de “erro substancial” no anteprojeto, pode
configurar violagdo ao principio da isonomia, podendo ensejar a necessidade de reequilibrio
econdmico-financeiro do contrato em favor da Administragdo (Acordao 2429/2024-Plenario,
Ministro-Relator Benjamin Zymler). E necesséario, portanto, distinguir ganhos de eficiéncia
legitimos dos ganhos sobre os flagrantes ineficiéncias que um anteprojeto eventualmente possua.

468. Ressalta-se que, no regime de execucdo de contratacdo integrada, a empresa contratada
deve elaborar e entregar o projeto basico para o Orgdo contratante. De acordo com o
Acorddo 2123/2017-Plenério, Ministro-Relator Benjamin Zymler, a empresa também
devera entregar um or¢amento detalhado da obra como parte integrante do projeto basico.

469. A Administracdo deve exigir das empresas contratadas no regime de contratagdo
integrada, quando da apresentacao do projeto basico e/ou executivo, a apresentacdo de or¢gamento
detalhado contendo a descricdo, unidade de medida, quantitativo, precos unitarios dos servigos da
obra, acompanhado das respectivas composigdes de custo unitario, bem como do detalhamento de
encargos sociais e da taxa de BDI (Acérdaos 931/2023-Plenério, Ministro-Relator Jhonatan de
Jesus, 2.331/2021-Plenario, Ministro-Relator Augusto Sherman, 2433/2016-Plenario, Ministro-
Relator Benjamin Zymler, e 2123/2017-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

470. Os riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagdo, associados a escolha da
solucdo de projeto basico pela contratante, deverdo ser alocados como de sua responsabilidade na
matriz de riscos.

471. Por fim, trata-se de um assunto que ainda sera bastante desenvolvido pela
jurisprudéncia, cabendo ao auditor manter-se atualizado, para o que vale a consulta a Nota Técnica
IBR 002/2025 — Contratacao Integrada — Aplicacdes segundo a Lei 14.133 — do Ibraop.

4.4.3. Parcelamento

472, A Administragdo deve avaliar a possibilidade de parcelamento do objeto, apresentando
as justificativas para sua adog¢ao ou nao (art. 18, §1°, VIII, da Lei 14.133/2021; art. 32, caput, III, da
Lei 13.303/2016). Essa andlise deve considerar a viabilidade técnica e econdmica da divisdo do
objeto, buscando ampliar a competitividade e permitir o melhor aproveitamento do mercado, sem
comprometer a economia de escala, a eficiéncia da execucdo ou a adequada gestdo contratual. No
caso de obras publicas, essa avaliagdo ¢ especialmente relevante pois o parcelamento pode aumentar
a competitividade e reduzir custo, porém, caso seja inadequado, pode gerar dificuldades de
coordenacdo entre diferentes contratados, aumento de riscos de interface e prejuizos a entrega do
empreendimento como um todo.

473. Os objetivos do parcelamento s3o o aumento da competitividade proporcionada pela
participagdo de um maior nimero de empresas nas licitacdes das diversas partes do objeto, ¢ a
subsequente obten¢do de vantagem econdmica para a Administragao, devido ao menor preco global
resultante. Isso ndo seria possivel se o objeto licitado ndo fosse dividido, pois, nesse caso, haveria
critérios mais rigorosos de habilita¢do a serem exigidos, restringindo a participagdo de licitantes de
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menor porte.

474. Em virtude da vasta jurisprudéncia do TCU sobre o tema, foi editada a Sumula-TCU
247/2010, que foi emitida no contexto da Lei 8.666/1993, mas permanece valida com a legislacao
atual:

E obrigatoria a admissdo da adjudicagdo por item e ndo por prego global, nos editais das
licitagOes para a contratagdo de obras, servigos, compras ¢ alienagdes, cujo objeto seja divisivel,
desde que nao haja prejuizo para o conjunto ou complexo ou perda de economia de escala, tendo
em vista o objetivo de propiciar a ampla participacdo de licitantes que, embora ndo dispondo de
capacidade para a execugdo, fornecimento ou aquisi¢ao da totalidade do objeto, possam fazé-lo
com relagdo a itens ou unidades autdnomas, devendo as exigéncias de habilitacao adequar-se a
essa divisibilidade.

4.4.3.1. Requisitos do Parcelamento

475. Nos termos das Leis 14.133/2021 (art. 18, §1°, inciso VIII) e 13.303/2016 (art. 32, caput,
inciso III), o parcelamento ou ndo do objeto da licitagdo deve ser devidamente justificado. Na
analise, o gestor deve considerar os seguintes requisitos:

a) Viabilidade técnica:

476. Apesar de a lei nao definir o conceito de viabilidade técnica, esta deve ser entendida no
sentido de que nao pode haver descaracterizagao do objeto quando de sua fragmentacao, de modo a
evitar a perda de sua integridade original.

477. Exemplificando, numa obra de edificacao, embora se possa dizer que ela se divide em
andares, esse fato por si s6 ndo indica que haja viabilidade técnica para que cada andar seja licitado
separadamente. A unidade do objeto, que € o edificio como um todo ou parte expressiva dele, seria
perdida com o parcelamento.

478 Situacao diferente se configuraria caso se pretendesse contratar a constru¢ao de varios
prédios, hipdtese em que se poderia ser admissivel o parcelamento do objeto em unidades ou
conjunto de unidades do complexo, a depender das implicagdes nos custos indiretos e na solugao de
interfaces. Nao ocorreria, assim, descaracteriza¢do da individualidade do objeto.

4. E importante, também, que seja comprovada a viabilidade técnica do parcelamento do
objeto quanto a responsabiliza¢do técnica pela execucdo do empreendimento em sua integralidade.
A auséncia de defini¢do precisa das responsabilidades pela execucdo do objeto parcelado dificulta
a gestdo e a fiscaliza¢do da obra e compromete a qualidade e o cronograma fisico- financeiro das
obras.

480. Por fim, deve-se sopesar os riscos de ndo cumprimento de prazos contratuais, quando
uma empresa atrasa parte do objeto parcelado e compromete a execugdo contratual a cargo de outra
empresa. Por exemplo, em uma obra de edificacao em que se licitou separadamente o fornecimento
e instalag¢do dos elevadores, o atraso do fabricante do elevador pode comprometer o cronograma do
construtor encarregado da execucdo das obras civis.

b) Viabilidade economica:

41. Outro requisito a ser observado ¢ a viabilidade econdmica, que s6 ¢ assegurada se o
parcelamento nao elevar os custos a cargo da Administragdo, ainda que haja um maior nimero de
participantes e o subsequente aumento da competitividade.

482 Os ganhos devidos ao aumento da competitividade devem compensar a eventual perda
de economia de escala devido ao parcelamento do objeto. Dessa forma, a Administracdo precisa se
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certificar de que o parcelamento trard reducao de custos globais, sob pena de restar caracterizada a
inviabilidade econdmica da divisdo do objeto.

¢) Economia de escala:

483. Quanto a viabilidade econdomica, deve-se também analisar aspectos referentes a
economia de escala. Constitui ponto fulcral de qualquer decisdo sobre parcelamento a anélise fatica
de cada caso concreto, reveladora de caracteristicas intrinsecas a cada situacdo, as quais
possibilitardo a emissdo de um juizo apropriado em particular. Além disso, cumpre ao gestor
publico, ao decidir pelo parcelamento ou ndo do objeto, motivar seu ato conforme os requisitos
previstos na lei.

4.4.3.2. BDI diferenciado na auséncia do parcelamento do objeto

4%4. Uma questdo enfrentada com frequéncia pelo TCU nas fiscalizagdes de obras publicas
¢ a adog¢do de BDI diferenciado para compras especificas de materiais e equipamentos, quando
comprovada a inviabilidade técnico-econdmica do parcelamento.

485. O assunto foi sumulado pelo Tribunal nos termos abaixo (Sumula TCU 253/2010):

Comprovada a inviabilidade técnico-econémica de parcelamento do objeto da licitagdo, nos
termos da legislacdo em vigor, os itens de fornecimento de materiais e equipamentos de natureza
especifica que possam ser fornecidos por empresas com especialidades proprias e diversas e que
representem percentual significativo do preco global da obra devem apresentar incidéncia de
taxa de Bonificagdo e Despesas Indiretas - BDI reduzida em relagdo a taxa aplicavel aos demais
itens.

486. Depreende-se do texto acima que, quando demonstrada a inviabilidade técnico-
econdmica de se parcelar o objeto, o gestor devera adotar BDI diferenciado diante das condig¢des
preconizadas pela sumula, simultaneamente: (i) fornecimento de materiais e equipamentos de
natureza especifica; (ii) empresas fornecedoras com especialidades proprias e diversas; e (iii)
percentual de cada item representativo em relacdo ao preco global da obra.

487. A representatividade dos itens deve ser apurada por familias de materiais ou
equipamentos fornecidos pelo mesmo fornecedor. Por exemplo, pode-se determinar a
representatividade de diversos didmetros de tubulacdo de ago carbono, pois se trata de material
fornecido pelo mesmo tipo de fornecedor. De modo diverso, ndo ¢ cabivel somar as
representatividades do fornecimento das tubulagdes de aco carbono com o fornecimento de uma
bomba, pois sdo materiais/equipamentos fabricados por empresas distintas.

488. Quanto ao percentual de BDI que deve ser aplicado aos itens de fornecimento de
materiais € equipamentos, remete-se o leitor as consideragdes constantes do item 4.2.3.6 deste
Roteiro de Auditoria. Adicionalmente, registra-se que, em alguns casos, 0s proprios normativos
internos dos 6rgdos/entidades estabelecem regras para a diferenciacdo do BDI em suas contratacgdes.

4.4.3.3. Consideracoes sobre o parcelamento de obras publicas

4%0. Embora o parcelamento de obras experimente constante evolu¢ao na jurisprudéncia do
TCU, ainda existem lacunas quanto a abordagem do tema. Ademais, ndo ha indicagdes mais precisas
sobre como proceder diante dos diferentes tipos de obras e de situacdes praticas enfrentadas pelos
gestores.

490. Partindo-se de uma classificagdo geral, baseada em um enfoque preponderantemente
qualitativo, podem-se estabelecer certos critérios para informar sobre a necessidade ou nao de
parcelamento das obras publicas. Os seguintes critérios gerais podem servir como primeiro
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indicativo da necessidade de parcelamento de obras publicas de grande vulto:

a) caracteristica da obra: parcelas especificas, com fornecedores especializados e
proprios e de valor significativo em relagdo ao total da obra, devem ser parceladas, desde que nao
haja interferéncias excessivas entre os servi¢os que diminuam a produtividade esperada;

b) local da obra: obras semelhantes com um mesmo objetivo, ou de um mesmo
programa realizadas em localidades diferentes, em regra, devem ser parceladas por local;

c) dimensao da obra: obras de grande extensdo linear ou area superficial devem ser
parceladas por lotes mais ou menos uniformes, em quildmetros ou hectares;

d) implantacio da obra: obras com longo prazo de execugdo devem ser parceladas em
etapas no tempo, desde que sejam independentes entre si;

e) tipo do objeto: projetos, pareceres, acompanhamento, elaboragao de estudos e outras
contratagdes de natureza técnica e intelectual devem ser separados da execugdo da obra, caso tenham
baixa interferéncia entre si.

491. Ressalte-se que ha outros critérios menos usuais, proprios de situagdes especificas, que
poderiam ser listados, haja vista a imensa gama de situagdes possiveis na analise do parcelamento
da contratagdo e execucao de obras publicas.

4.4.3.4. Parcelamento de obras publicas de acordo com seus tipos mais usuais

49 No quadro adiante, apresentam-se recomendagdes atinentes a analise do parcelamento
de diversos tipos de obras usualmente contratadas pelo poder publico, as quais podem ser adotadas
nas fiscaliza¢des do TCU.

493. Essas recomendagdes baseiam-se em decisdes prolatadas no ambito do TCU, em
opinides de técnicos das unidades especializadas desta Corte e em praticas observadas na
Administragdo Publica, considerando-se, ainda, os critérios de parcelamento descritos na secao
precedente.

Quadro 7: Possiveis opcdes de parcelamento por tipo de obra

Tipo de obra

Parcelamento

Justificativas

Portos

O parcelamento pode ser feito da seguinte
forma:

(i) bercos de atracagao

(il) molhes, acessos vidrios ¢ terminais
especiais

(iii) equipamentos
portuarias

em grandes obras

Entre outros fatores, o parcelamento pode se
justificar em virtude de que:

(i) os bercos sdo predominantemente constituidos
de obras civis

(ii) as constru¢des de molhes, acessos rodoviarios e
terminais especiais sdo obras de caracteristicas bem
distintas

(iii) a aquisi¢@o ¢ a montagem de equipamentos de
operagdo portudria sdo servigos especificos.

Dragagem e
Derrocagem

Em geral, nd3o ¢ recomendavel o

parcelamento

A justificativa do ndo parcelamento reside nas
caracteristicas proprias dessas obras, nas quais o0s
custos com equipamentos sdo quase a totalidade do
valor contratado.

Barragens e
agudes.

O parcelamento pode ser feito da seguinte
maneira:

(i) contratagdes das obras civis

(i1) aquisi¢do de cimento, a depender do
projeto concebido para a usina e da
materialidade envolvida nos custos de
concreto a serem nela empregados

O cimento ¢ o insumo mais relevante nas barragens
de concreto ou CCR

Canais e Irrigacdo

O parcelamento pode ser recomendavel

O parcelamento pode se justificar em virtude de:
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para: (i) diversidade das obras que visam a integracdo de
(1) trechos em quildmetros ou perimetros de | diferentes bacias hidrograficas, transportando agua
irrigagdo para diversas finalidades, ou a irrigagdo de grandes
(i1) conjuntos de motobombas das estagdes | perimetros
elevatorias (i1) longas extensdes, com centenas de quilometros
(i) fornecimento, aquisicdo e montagem de
equipamentos especificos.
Rodovias O parcelamento pode ser recomendavel por| A maior parte dos custos das rodovias esta
trechos em quilémetros relacionada aos servigos de terraplenagem e
pavimentacdo
Ferrovias O parcelamento pode ser recomendavel: Os principais elementos de uma ferrovia sdo a
(i) por trechos ferroviarios funcionalmente | infraestrutura e a superestrutura composta de lastro,
definidos dormentes e trilhos. Numa obra ferroviaria ha
(ii) por componentes especializados, como | também as estagdes e os patios de manobra e
sistemas ferroviarios, sinalizagdo, | manutengdo, que em geral estdo incluidos nos
telecomunicagdes, energia e equipamentos | contratos dos trechos, ndo sendo usual seu
(ii1) excepcionalmente, para grandes patios, | parcelamento
terminais,  estagdes  ou  estruturas| O parcelamento pode se justificar em virtude de:
operacionais especificas (i) grande extensdo linear dos empreendimentos
ferroviarios, permitindo a divisdo por lotes
geograficos
(i) diferengas técnicas entre infraestrutura
ferroviaria (terraplenagem, drenagem e obras de
arte), superestrutura (lastro, dormentes, trilhos e
aparelhos de mudanga de via) e sistemas
especializados
(iii) necessidade de contratacdo de fornecedores
com conhecimentos especificos em determinados
componentes ferroviarios.
Edificacdes A depender da materialidade e do padrdo da| Em geral, a justificativa do ndo parcelamento reside
obra, pode ocorrer o parcelamento de: no fato de que se trata de obras usuais de
(i) determinadas instalagdes especiais| engenharia, executadas por muitas empresas €
(elevadores, ar-condicionado ¢ outras) geralmente num mesmo local
(i) terraplenagem em 4areas de grande
extensdo.
Em edificagdes multiplas, caso sejam
executados em locais distintos, o
parcelamento pode ser recomendado por
edificagdo ou localidade.
Aeroportuarias O parcelamento pode ser possivel em| O parcelamento se justifica em virtude de que:
terminais de passageiros e nos patios/pistas | (i) obras de patios/pistas s@o servicos tipicos de
de pouso e decolagem. obras rodoviarias, como terraplenagem e
pavimentaco; ¢
(ii) obras de terminais possuem caracteristicas mais
proximas das de edificagdes.
Infraestrutura de | O parcelamento pode ser possivel: O parcelamento pode se justificar em virtude de:
saneamento (i) por critério da localidade ou divisdo| (i) grande 4rea de abrangéncia
basico e adutoras | geografica (regido, bacia ou sub-bacia) (i) materialidade e complexidade envolvidas na
(ii) para ETAs, ETEs, estagdes elevatorias| execugdo das ETAs, ETEs, estagdes elevatorias e
e outros componentes relevantes outros componentes relevantes
(iii) aquisi¢do de tubulagdes de ago ou ferro| (iii) materialidade do valor das tubulagdes no total
fundido. da obra

4%,

Nao existe solucdo tnica quanto ao parcelamento de obras publicas. A decisdo deve ser

tomada caso a caso, com base nas caracteristicas técnicas do empreendimento e em estudos que
demonstrem a vantajosidade da solugao adotada. Assim, as recomendagdes e exemplos apresentados
neste subtdpico devem ser utilizados como referéncias para subsidiar a tomada de decisdo, sem
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afastar a necessidade de avaliagdo individualizada de cada contratagao.
4.4.4. Indicativos de fraude a licitagdo

495. A cartilha “Combate a Cartéis em Licitagdes”, publicada pela Secretaria de Direito
Econdémico do Ministério da Justica (SDE/MJ), afirma que licitagdes publicas podem ser um
ambiente para atuacdo de cartéis, que agem de varias formas:

a) fixacdo de precos: acordo firmado entre concorrentes para aumentar ou fixar pregos
e impedir que as propostas fiquem abaixo de um “preco base”;

b) direcionamento privado da licitacdo: definicdo de quem ird vencer determinado
certame ou uma série de processos licitatorios, bem como das condigdes nas quais essas licitacdes
serdo adjudicadas;

c¢) divisao de mercado: divisao de um conjunto de licitagdes entre membros do cartel,
que, assim, deixam de concorrer entre si em cada uma delas (por exemplo, as empresas A, B e C
fazem um acordo pelo qual a empresa A apenas participa de licitagdes na regido Nordeste, a empresa
B na regido Sul e a empresa C na regido Sudeste);

d) supressio de propostas: concorrentes que eram esperados na licitagdo nao
comparecem ou, quando comparecem, retiram a proposta formulada, com o intuito de favorecer um
determinado licitante, previamente escolhido;

e) apresentaciao de propostas “pro forma”: quando alguns concorrentes formulam
propostas com pregos muito altos para serem aceitos ou entregam propostas com vicios
reconhecidamente desclassificatorios, com o objetivo de direcionar a licitagdo para um concorrente
em especial;

f) rodizio: concorrentes alternam-se entre os vencedores de licitagdes especificas (por
exemplo, as empresas A, B e C combinam que a primeira licitacdo sera vencida pela empresa A, a
segunda pela empresa B, a terceira pela empresa C e assim sucessivamente); e

g) subcontratacio: concorrentes nao participam da licitagdo ou desistem das suas
propostas, a fim de serem subcontratados pelo vencedor, o qual, por sua vez, com um preco acima
do de mercado, divide o sobrepreco com os subcontratados.

49. Existe um aparente paradoxo em apontar sobrepreco em um contrato proveniente de um
procedimento licitatério competitivo, no qual se sagrou vencedora a licitante que ofertou o menor
prego. Assim, € importantissimo que a equipe de auditoria registre no relatério de fiscalizagdo os
resultados obtidos nos procedimentos licitatorios, em especial:

a) quantas e quais empresas adquiriram o edital;
b) quantas e quais empresas apresentaram propostas; e

¢) quantas e quais empresas foram habilitadas, com os respectivos valores das propostas
e descontos em relacao ao orgamento-base da licitagao.

497. Nesse contexto, deve-se destacar que a simples existéncia de procedimento licitatorio e
de aparente disputa entre empresas nao afasta a possibilidade de ocorréncia de sobreprego,
especialmente quando a competicdo ndo se mostra efetiva. Assim, ¢ importante que a equipe de
auditoria avalie possiveis indicios de restri¢ao a competitividade ou de comportamento coordenado
entre licitantes. Como referéncia para essa analise, recomenda-se a utilizagdo do procedimento do
Ibraop referente a analise de indicio de conluio em licitagdes - PROC-IBR-GER 025/2016.

4R. A quantidade elevada de licitantes favorece, mas ndo assegura, a real concorréncia.
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Estudos demonstram haver descontos significativos em relacdo ao or¢amento-base quando ha
grande quantidade de licitantes.

490, A titulo de informagao, artigo publicado no livro “Auditoria de Engenharia”, editado
pelo Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE/PE), apresenta um estudo contemplando
1.035 obras publicas de tipologia e caracteristicas similares. O resultado obtido encontra-se
sintetizado na figura a seguir, onde o IPCC ¢ o indice prego-custo do contrato, dado pela razao entre
o preco vencedor do processo licitatorio e o preco orgado pela Administragao.

Figura 3: Relag@o entre numero de licitantes e indice de desconto
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Fonte: PEREIRA; Gustavo, Auditoria de Engenharia, Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco, 2003.

500. Ha de se destacar um outro aspecto importante, ndo enfrentado no artigo acima. Trata-
se, nao do desconto concedido no final da licitagdo, mas sim do desconto efetivamente percebido
ao final da obra conclusa, apds toda a execucdo contratual. Esse aspecto ¢ de suma importancia pois
um dado numero de proponentes pode abarcar muitas empresas que ndo retratariam as mais aptas a
execucao do objeto. Ou seja, a Administracdo estaria sujeita a selecdo adversa, escolhendo as
melhores propostas entre as piores empresas, situagdo essa que conferiria ao desconto inicial pouca
utilidade, ja que o valor publico gerado ao cidadio tenderia a ser comprometido.

0L Um achado de auditoria apontando sobrepreco original em determinado contrato ganha
forca quando associado a constatacdo de restricdo a ampla competi¢do das licitantes. Pode-se, por
exemplo, constatar uma clausula editalicia restritiva, indicios de conluio entre os participantes do
certame, ou a desclassificagdo ou inabilitacdo indevida de licitantes pelo agente de contratagdo.

02 A analise dos recursos impetrados por licitantes também traz informagdes importantes
sobre a competicao do certame. Em licitagdes competitivas, observa-se, geralmente, muitos recursos
e disputa entre as licitantes.

03. Para identificar indicios de conluio entre os licitantes, a equipe de auditoria pode basear
sua andlise nos seguintes alertas divulgados pela SDE/MJ:

a) Condicoes de mercado:

a.1) ha poucos fornecedores no mercado;
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a.2) produtos ou servigos oferecidos sdo idénticos ou muito parecidos, isto €, o preco
¢ fator determinante para a compra;

a.3) oportunidades para que os concorrentes se comuniquem, como em sindicatos e
associagoes;

b) Propostas:

b.1) duas ou mais propostas tém redacdo e formatacdo semelhantes, erros de
digitagdo ou de calculos matematicos similares;

b.2) duas ou mais propostas sdo enviadas a partir do mesmo endereco, e-mail ou fax,
ou possuem selos postais com numeros sequenciais ou foram expedidas da mesma agéncia de
correios;

b.3) duas ou mais propostas apresentam rasuras semelhantes ou alteragdes de tltima
hora;

b.4) duas ou mais propostas submetidas eletronicamente foram criadas ou editadas
por um mesmo fornecedor;

c) Padroes suspeitos:
c.1) ha um padrdo de rodizio entre os vencedores das licitacdes;

c.2) uma determinada empresa sempre vence as licitagdes de certo 6rgdo publico,
apesar da aparente competi¢ao;

¢.3) houve uma diminuigdo inesperada no nimero de participantes da licitacao;

c.4) licitantes que ofertam precos muito diferentes em diferentes licitagdes, apesar de
0 objeto e as caracteristicas dos certames serem parecidos;

c.5) certos fornecedores desistem, inesperada e injustificadamente, de participar da
licitagao;

c.6) licitantes vencedores subcontratam concorrentes que perderam, retiraram ou se
recusaram a apresentar propostas na licitagao;

c.7) licitantes que teriam condi¢des de participar isoladamente do certame
apresentam propostas em consorcio;

d) Comportamentos suspeitos:

d.1) licitantes apresentam propostas com as quais certamente nao teriam
possibilidade de vencer (por exemplo, com erros banais ou acima do valor de referéncia);

d.2) um licitante comparece a licitagdo com varias propostas ou apresenta proposta
por si e por outras empresas concorrentes;

d.3) ha uma margem de preco suspeita entre a proposta vencedora e as outras
propostas;

d.4) os valores das propostas s3o significativamente reduzidos quando um novo
concorrente, provavelmente nao integrante do cartel, entra no processo; e

d.5) ha declaragdes em que os concorrentes justificam seus pregos com base em

2% ¢

“precos sugeridos pelo setor”, “pregos padrao de mercado” ou “tabelas de precos do setor”.
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4.5. ADITIVOS CONTRATUAIS

4. Este capitulo apresenta os principais aspectos a serem observados na analise de
alteragdes contratuais nas fiscaliza¢des de obras publicas do TCU. A jurisprudéncia do TCU deixa
clara a necessidade de justificar tecnicamente a necessidade de realizacdo de aditivos contratuais, a
exemplo dos Acodrddos 2053/2015-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler, 3332/2024-2*
Camara, Ministro-Relator Augusto Nardes, e 831/2023-Plenario, Ministro-Relator Benjamin
Zymler.

305. Os contratos administrativos podem ser alterados nas hipoteses previstas na legislacdo
aplicavel, a exemplo dos arts. 124 a 136 da Le1 14.133/2021 e 81 da Lei 13.303/2016, mediante as
justificativas e autorizagdes exigidas pelo respectivo regime juridico.

306. A depender do regime juridico, as alteracdes poderdo ser de forma unilateral pela
Administragdo, ou por acordo entre as partes, no limite de 25% para acréscimos ou supressdes que
se fizerem nas obras; e 50% para acréscimos em casos de reformas de edificio ou equipamento.

507. O auditor deve dedicar especial atencdo a aditivos firmados em contratos com matriz de
risco. E vedada a celebragio de aditivos decorrentes de eventos supervenientes alocados, na matriz
de riscos, como de responsabilidade da contratada, em conformidade com a respectiva banda de
variacao ou limite quantitativo estipulado.

508. Os principais procedimentos relacionados a analise da formalizagdo de aditivos sdo
apresentados a seguir:

a) verificar se o projeto executivo promoveu alteragdes substanciais no projeto basico
ou nas especificagdes técnicas, descaracterizando o objeto licitado;

b) analisar os termos aditivos firmados (prorrogacdo de vigéncia, alteracdo de
quantitativos ou de especificagdes técnicas), avaliando as justificativas apresentadas para cada um
deles e sua compatibilidade com o objeto inicialmente licitado;

¢) verificar se houve jogo de planilha no orcamento aditivado da obra;

d) verificar, nos aditivos de prazo, se houve continuidade entre a data da vigéncia do
contrato e a do aditamento, se as datas-bases adotadas sdo as mesmas do contrato original e se a
prorrogacao do prazo contratual foi devidamente justificada, quantificada e previamente autorizada
pela autoridade competente;

e) verificar se os quantitativos dos servigos mais significativos do orcamento do aditivo
estao de acordo com o projeto basico ou executivo;

f) verificar se as alteragdes contratuais modificaram o percentual de desconto entre o
valor global do contrato e o or¢amento da Administragdo, nos termos do art. 14, do Decreto
7.983/2013;

g) verificar se houve inclusdo de novo servico e, caso afirmativo, se o pre¢o foi fixado
mediante acordo entre as partes, bem como se ¢ condizente com o praticado no mercado; e

h) verificar se o aditivo esta aderente as responsabilidades estabelecidas na matriz de
risco.

S09. Como ja mencionado no topico referente aos estudos e projetos, e, em especial no
subtopico da matriz de risco (item 4.1.5), ¢ vedada a celebrag@o de aditivos decorrentes de eventos
supervenientes alocados, na matriz de riscos, como de responsabilidade da contratada, salvo em
situacdes excepcionais.
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4.5.1. Tipos de alteragoes contratuais

510. A NLLC estabelece que as alteragdes contratuais podem ser unilaterais (art. 124, inc. I),
quando feitas exclusivamente pela Administragdo Publica, ou por acordo entre partes (art. 124, inc.
IT). Na Lei das Estatais ndo hé previsao de alterag¢@o unilateral (art. 81).

S1L Ha duas hipdteses distintas para a modificagdo do contrato: (i) alteragdes qualitativas e
(i1) alteracdes quantitativas.

SI12. A alteracdo qualitativa, embora provoque altera¢des em quantidades de servigos, nao
altera a dimensdo (“volume de servi¢o”) do objeto. Encontra previsdo legal no art. 124, inciso I,
alinea “a”, da Lei 14.133/2021:

Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados, com as devidas justificativas,
nos seguintes casos:

I - unilateralmente pela Administracdo:

a) quando houver modificag@o do projeto ou das especificagdes, para melhor adequagdo técnica
a seus objetivos;

S513. A alteracio quantitativa influencia mais diretamente a dimensao do objeto contratado
(“volume de servi¢o”). Encontra amparo legal na alinea “b” do mesmo dispositivo legal:

b) quando for necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuig@o quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

514 As alineas “c” e “d”, por sua vez tratam de aditivos para modificagdo da forma de
pagamento por imposicdo de circunstdncias supervenientes ou para restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato em caso de forca maior, caso fortuito ou fato do principe
ou em decorréncia de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que
inviabilizem a execugdo do contrato tal como pactuado. Todo esse conjunto pode ser reunido no que
se nomeia de 4leas extraordindrias.

515. Nessa mesma linha, a Lei das Estatais, em seu art. 81, estabelece que:

Art. 81. Os contratos celebrados nos regimes previstos nos incisos I a V do art. 43 contardo com
clausula que estabeleca a possibilidade de alteragdo, por acordo entre as partes, nos seguintes
casos:

I - quando houver modificacdo do projeto ou das especifica¢des, para melhor adequacao técnica
aos seus objetivos;

IT - quando necessaria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminui¢@o quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

IIT - quando conveniente a substituicdo da garantia de execugio;

IV - quando necessaria a modificagdo do regime de execugdo da obra ou servigo, bem como do
modo de fornecimento, em face de verificagdo técnica da inaplicabilidade dos termos contratuais
originarios;

V - quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por imposigdo de circunstancias
supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagdo do pagamento, com

relagdo ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacio de
fornecimento de bens ou execucdo de obra ou servigo;

VI - para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da administracdo para a justa remunera¢do da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato,
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na hipdtese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias
incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forga
maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econdmica extraordinéria e
extracontratual.

§ 1° O contratado podera aceitar, nas mesmas condigdes contratuais, os acréscimos ou
supressoes que se fizerem nas obras, servigos 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.

516, Portanto, na analise de alteragdes contratuais em obras publicas, deve-se identificar
inicialmente o regime juridico aplicavel ao contrato e a natureza da alteragao pretendida. Alteracdes
qualitativas, quantitativas, modificagdes nas condi¢des de execucao e recomposi¢des do equilibrio
econdmico-financeiro possuem fundamentos e requisitos proprios, devendo estar devidamente
caracterizadas e justificadas no processo administrativo. A adequada classificagdo da alteragdo
contratual deve ser considerada para avaliar sua conformidade legal, a observancia dos limites
aplicaveis e a manutencao das condigdes originalmente pactuadas entre as partes.

4.5.2. Descaracterizagdo do objeto

S17. Na mesma linha da antiga lei de licitacdes, a NLLC e a Lei das Estatais, de um lado,
como regra, pautam-se pela necessidade de haver projeto basico completo do objeto a ser licitado,
com vista a minimizar altera¢des durante a fase de execucao. De outro lado, permite a realizagdo de
aditivos contratuais para melhor adequagao do objeto.

S18. Entretanto, sdo ilegais as alteragdes contratuais capazes de transfigurar o objeto
contratado. A titulo de exemplo, cita-se o caso da alteracdo de uma barragem de terra para uma
barragem de concreto compactado a rolo, descrito no voto condutor do Acérdao 1428/2003-
Plenéario, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar:

(...) ndo posso concordar com o raciocinio simplista de que a alterag@o realizada no projeto
inicialmente licitado ndo ultrapassou o limite de 25% e, por isso mesmo, ndo existiu nenhuma
ilegalidade. Muito menos posso concordar com os fundamentos apresentados pela SEMARH
(...) quando defende que 'se uma barragem de terra (...) tem seu método construtivo alterado para
uma de concreto compactado a rolo (CCR), ndo se pode de modo algum afirmar que houve
alteracdo do objeto'. Por certo continuard sendo uma barragem, mas jamais poderd ser
considerado o mesmo objeto licitado.

(...) Nao se alegue que ndo houve alteragdo do projeto basico, mas apenas o seu detalhamento
no projeto executivo, pois, apesar de reconhecer que este possa fazer algumas correcdes naquele,
ndo pode altera-lo de modo a se constituir objeto completamente distinto do inicialmente
licitado. Alteracdes significativas, antes de iniciada a obra, exigem a realizacdo de novo
procedimento licitatdrio, e ndo a assinatura de termo aditivo. (grifos acrescidos)

SI9. Conforme entendimento do TCU (Acordao 2464/2008-Plenario, Ministro-Relator
Benjamin Zymler), alteragdes contratuais que modificam a esséncia do objeto licitado e destoam da
razoabilidade sd3o incompativeis com a lei. Isso porque maculam os principios constitucionais da
igualdade - uma vez que impedem outros competidores de habilitarem-se para executar a obra - e
da economicidade - pois nem sempre a alteragcdo do contrato ¢ vantajosa para a Administragao
Publica. Em casos tais, deve ser realizado um novo processo licitatorio para a execu¢do do novo
objeto.

520. Esse assunto encontra-se pacificado no ambito da jurisprudéncia do TCU, consolidada
pela Simula-TCU 261/2010, cujo entendimento deve ser mantido na vigéncia das Leis 14.133/2021
e 13.303/2016:
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Em licitagdes de obras e servigos de engenharia, é necessaria a elaboragdo de projeto basico
adequado e atualizado, assim considerado aquele aprovado com todos os elementos descritos
no art. 6°, inciso X, da Lein°® 8.666, de 21 de junho de 1993, constituindo pratica ilegal a revisdo
de projeto basico ou a elaboragdo de projeto executivo que transfigurem o objeto originalmente
contratado em outro de natureza e proposito diversos.

521. A verificacdo desse tipo de ocorréncia deve ter também especial atengdo no caso das
licitacdes realizadas com base em anteprojeto de engenharia. Deve-se verificar se os projetos
posteriores desenvolvidos pela empreiteira mantém as exigéncias dos documentos técnicos que
foram parte do instrumento convocatorio. Caracteristicas como durabilidade, seguranga, qualidade
e desempenho originalmente contratado devem ser mantidos na solucao final.

4.5.2.1.  Critério de analise de descaracterizacdo do objeto

52. Um critério a ser aplicado pela equipe de auditoria para avaliar a ocorréncia de
descaracterizacdo do objeto licitado em consequéncia de alteragdes contratuais € considerar se
houve ou ndo extrapolagao dos limites legais de aditamento contratual (25% ou 50% a depender do
tipo de obra). Esse critério foi empregado no relatério que embasou o Acordao 492/2011-Plenario,
Ministro-Relator Marcos Benquerer:

IV) Irregularidade: desvio de objeto (...)

O responsavel encaminhou documento (...) considerando que o termo aditivo apenas alterou a
metodologia construtiva para parte das unidades habitacionais.

Argumenta que foi mantido o numero de unidades habitacionais unifamiliares, no mesmo lugar
inicialmente previsto e beneficiando o mesmo publico-alvo. Alegou, ainda, que a alteragdo do
método construtivo resultou numa economia de R$ 1.048.465,98 (...).

(...)
Analise

De fato, como argumentado, ndo se pode inferir que houve desvio do objeto licitado, tendo em
vista que foi alterado o método construtivo da execucao do servigo, tendo-se mantido o publico-
alvo inicialmente determinado.

Além disso, as alteracGes efetuadas até o momento da realizacdo da auditoria ndo ultrapassaram
o limite legal de 25% estabelecido no art. 65, § 2°, da Lein. 8.666/1993 (...).

Se por um lado a afirmagao de que a alteragdo resultou em uma economia de pouco mais de um
milhdo de reais, por outro lado deve ser lembrado que os servigos em alvenaria estrutural ndo
passaram pela competitividade do processo licitatorio. Contudo, a equipe de auditoria nao
verificou sobreprego nos servigos aditados, indicando que a mudancga se mostrou vantajosa para
a Administragao. (grifos acrescidos)

523, Nesse caso concreto, constatou-se alteracdo da técnica construtiva de unidades
habitacionais. A equipe de auditoria ponderou que a mudanca da técnica construtiva ndo ensejou
mudanca no objeto propriamente (mesmo numero de casas, nos mesmos locais, beneficiando o
mesmo publico-alvo), sem extrapolacdo do limite legal de aditamento contratual, e que a alteracdao
se mostrou vantajosa para a Administragdo Publica. Desse modo, concluiu-se que ndo houve
transfiguragdo do objeto licitado.

524, Situagdo diversa ocorreu no caso da barragem de terra substituida por barragem de
concreto compactado a rolo, tratada no ja citado Acordao 1428/2003-Plenario, Ministro-Relator
Ubiratan Aguiar. Apesar de ser também um caso de alteracdo de técnica construtiva, houve grande
extrapolagdo do limite de aditamento contratual.
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4.5.3. Metodologia de cdlculo do limite de alteragdo contratual

525. A jurisprudéncia do TCU ¢ de que, para fins de alteragdo contratual, os limites legais
devem ser verificados separadamente tanto nos acréscimos quanto nas supressdes de itens ao
contrato, e ndo pelo computo final que tais alteragdes (acréscimos menos decréscimos) possam
provocar na equagao financeira do contrato. Ou seja, as reducdes ou supressoes de quantitativos
decorrentes de alteracdo contratual devem ser consideradas de forma isolada. O conjunto de
redugdes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre calculados sobre o valor original do contrato,
aplicando-se a cada um desses conjuntos, individualmente e sem nenhum tipo de compensagao entre
eles (Acordaos 2372/2013-Plenario, Ministro-Relator Raimundo Carreiro, ¢ 50/2019-Plenario,
Ministro-Relator Marcos Bemquerer).

526. As deliberagoes do TCU quanto ao assunto no ambito da antiga Lei de Licitagdes
permanecem validas para a NLLC e para a Lei das Estatais, uma vez que tanto o art. 65, §1°, da Lei
8.666/1993, o art. 81, §1°, da Lei 13.303/2016, e o art. 125 da Lei 14.133/2021 estabelecem que os
contratos administrativos podem sofrer acréscimos ou supressoes até 25% do valor inicial atualizado
do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50%
para os seus acréscimos.

527. Conforme julgado deste Tribunal (Acorddo 749/2010-Plenério, Ministro-Relator
Augusto Nardes), para efeito de observancia aos limites de alteragdes contratuais previstos no art.
65, § 1°, da Lei 8.666/1993:

(...) as reducdes ou supressoes de quantitativos devem ser consideradas de forma isolada, ou
seja, o conjunto de redugdes e o conjunto de acréscimos devem ser sempre calculados sobre o
valor original do contrato, aplicando-se a cada um desses conjuntos, individualmente ¢ sem
nenhum tipo de compensagdo entre eles, os limites de alteragdo estabelecidos no dispositivo
legal.

528. Ou seja, se o valor inicial do contrato ¢ de 100 unidades monetarias, o valor maximo a
ser acrescido ¢ de 25, independente do quanto tenha sido suprimido, sob o risco de causar uma
desconfigurag¢do do objeto contratado.

52. O calculo a seguir apresentado numa interpretacdo contraria a jurisprudéncia do TCU,
com uma interpretacao literal do limite legal de 25%, de que o valor inicial atualizado do contrato
¢ referéncia imutavel para fins de verificagdo da obediéncia dos limites legais, conjugada ao
entendimento de que nao deve haver compensacao entre acréscimos € supressoes.

Quadro 8: Exemplo hipotético de calculo equivocado do limite de alteragdo contratual

Valor inicial atualizado 100.000,00
Supressao (40.000,00)
Saldo 60.000,00
Aplicacdo do limite legal (25% x 100.000,00) 25.000,00
Valor final maximo do contrato (c/aditivos) 85.000,00
530. Segundo esse entendimento equivocado, somente haveria extrapolacao do limite legal

de aditamento contratual se o valor final do contrato ultrapassasse R$ 85.000,00.

531 Em regra, a equipe de auditoria deverd adotar a metodologia de célculo preconizada pelo
Acordaos 749/2010-Plenério, Ministro-Relator: Augusto Nardes, 2372/2013-Plenério, Ministro-
Relator Raimundo Carreiro, e 50/2019-Plenario, Ministro-Relator Marcos Bemquerer.
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4.5.4. Excecoes ao limite de alteracdo contratual

532 Esse assunto encontra-se disciplinado por meio da Decisdo 215/1999-Plenério,
Ministro-Relator José Antonio Barreto de Macedo, que tratou de consulta formulada pelo Ministério
do Meio Ambiente. Essa Decisdo, que possui cardter normativo, definiu os pressupostos necessarios
para se aceitar alteragdo contratual acima dos limites legais, tendo em conta que, em respeito aos
principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade, hd situacdes em que tal
procedimento atende melhor ao interesse publico do que a abertura de novo procedimento licitatorio.

533. Em virtude de sua relevancia, transcrevem-se a seguir trechos da referida Decisdo:

tanto as alteragdes contratuais quantitativas - que modificam a dimensdo do objeto - quanto as
unilaterais qualitativas - que mantém intangivel o objeto, em natureza ¢ em dimensdo, estdo
sujeitas aos limites preestabelecidos nos §§ 1° e 2° do art. 65 da Lei n°® 8.666/93, em face do
respeito aos direitos do contratado, prescrito no art. 58, I, da mesma Lei, do principio da
proporcionalidade e da necessidade de esses limites serem obrigatoriamente fixados em lei;

a) nas hipoteses de alteracdes contratuais consensuais, qualitativas e excepcionalissimas de
contratos de obras e servigos, ¢ facultado a Administracdo ultrapassar os limites aludidos no
item anterior, observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade,
além dos direitos patrimoniais do contratante privado, desde que satisfeitos cumulativamente os
seguintes pressupostos:

I- ndo acarretar para a Administragdo encargos contratuais superiores aos oriundos de uma
eventual rescisdo contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da elaboracdo
de um novo procedimento licitatorio;

II- ndo possibilitar a inexecugao contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e econdmico-
financeira do contratado;

III- decorrer de fatos supervenientes que impliquem dificuldades ndo previstas ou imprevisiveis
por ocasido da contratagdo inicial,;

IV- ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de natureza e
proposito diversos;

V- ser necessarias a completa execu¢do do objeto original do contrato, & otimizagdo do
cronograma de execucdo ¢ a antecipagdo dos beneficios sociais e econdomicos decorrentes;

VI- demonstrar-se - na motivagdo do ato que autorizar o aditamento contratual que extrapole os
limites legais mencionados na alinea "a", supra - que as consequéncias da outra alternativa (a
rescisdo contratual, seguida de nova licitag@o e contratacdo) importam sacrificio insuportavel ao
interesse publico primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou servigo, ou seja
gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia e emergéncia; (grifos acrescidos)

534, Enfatiza-se que a jurisprudéncia deste Tribunal tem aceitado a extrapolagdo aos limites
legais somente em situagdes excepcionais, desde que presentes todos os pressupostos descritos na
Decisao 215/1999-Plenario (Acoérdaos 50/2019-Plenario, Ministro-Relator Marcos Bemquerer,
781/2021-Plenario, Ministro-Relator Walton Alencar). Com maior destaque, vale a consulta ao
Acordao 1753/2026-Plenario, que enfrentou a questdo dos aditivos além do limite legal j& apos o
advento da NLLC.

4.6. REAJUSTAMENTOS CONTRATUAIS

535. A Lei 10.192/2001 (Lei do Plano Real) estabeleceu a periodicidade anual para a
incidéncia do reajuste de precos em contratos com cldusula de corre¢cdo monetéria por indices de
prego ou por indice que reflita a variagdo ponderada dos custos dos insumos utilizados. Em seu art.
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2°,§ 1°, declara nulas de pleno direito eventuais cldusulas de reajuste ou de corre¢cdo monetaria com
periodicidade inferior a um ano.

536. O reajustamento de pregos ora analisado diferencia-se dos demais instrumentos legais
que resultam em altera¢des no prego global final da obra, a saber:

a) reajuste de precos: fundamenta-se nas variagoes previsiveis dos custos dos insumos,
razdo pela qual devem constar do contrato disposi¢des visando manter a remuneragao adequada dos
servicos contratados, face as flutuacdes no valor aquisitivo da moeda;

b) reequilibrio econémico-financeiro: previsto no arts. 124, caput, inc. II, alinea “d”,
e 130 da Lei 14.133/2021, e art. 81, VI, da Lei 13.303/2016. Distingue-se do reajuste justamente
por sua imprevisibilidade, e, sendo impossivel prever todas as situagdes que possam impactar o
custo da obra, ndo ha como pré-estabelecer indices contratuais visando o reequilibrio financeiro;

¢) recomposicdo: sindonimo de reequilibrio econdmico-financeiro, ocorre diante da
superveniéncia de fatos imprevisiveis, ou previsiveis, porém, de efeitos incalculaveis (fatos
previsiveis, mas que nao foram previstos pela Administragdo, ndo sdo alcangados pelo instituto);

d) repactuacgio: prevista no art. 12 do Decreto 9.507/2018 e no art. 6°, LIX, da Lei
14.133/2021, trata de modalidade especial de reajustamento de contrato, aplicavel especialmente
aos contratos de servicos continuos com dedicagdo exclusiva de mao de obra, sendo que, na
repactuacdo, ocorre uma demonstracdo analitica da variacdo de todos os componentes de custos,
enquanto, no reajuste, ¢ utilizado um indice de variacdo de precos previamente estabelecido;

e) revisao: sindbnimo de reequilibrio; e

f) atualizacio financeira: prevista no art. 6°, LVIII, da Lei 14.133/2021, e arts. 69, 111,
e 81, § 7°, da Lei 13.303/2016, fundamenta-se na possibilidade de atraso no pagamento de servicos
ja prestados (ajuste por mora da Administragdo no pagamento) ou atualizagdo monetaria entre a data
do adimplemento das obrigagdes e a do efetivo pagamento, motivo pelo qual o edital de licitacdo e
o contrato deverao prever o critério de atualizagdo financeira dos valores a serem pagos.

537. O reajustamento de pregos constitui mecanismo destinado a preservar, ao longo da
execugdo contratual, o valor real da remuneracao pactuada diante das variagdes previsiveis
dos custos dos insumos, distinguindo-se dos demais instrumentos de alteracdo contratual
tanto por seus pressupostos quanto por sua finalidade. Em razao da relevancia do tema para
a correta execu¢do dos contratos de obras publicas, os topicos a seguir apresentam os
principais critérios a serem observados na analise do reajustamento de pregos.

4.6.1. Marco inicial do inicio para o prazo de reajustamento

538. Definido o prazo de um ano para que se possa proceder ao reajuste de pregos, €
necessario estabelecer o marco inicial para a contagem desse prazo. No ambito da Lei 14.133/2021,
os arts. 25, §7°, e 92, §3°, indicam que a data-base deve ser a do or¢amento estimado. A Lei
13.303/2016, art. 69, caput, III por sua vez, ndo indica explicitamente qual deve ser a data-base,
podendo, portanto, ser a data do orgamento estimativo ou a da proposta apresentada. Como se
explica nos pardgrafos seguintes, antes era uma faculdade do gestor optar pela data do orcamento
estimativo ou da proposta, porém, com o advento da Lei 14.133/2021, a referéncia deve ser a do
orcamento estimativo.

539. O art. 3°, §1°, da Lei 10.192/2001, define que o prazo anual ¢ aplicavel aos contratos,
sendo a data-base para inicio da contagem a data de apresentacdo da proposta ou a data do orcamento
a que essa se referir.
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540. Diante do exposto, ha duas possibilidades de data-base:
a) data da apresentagdo de propostas para a licitagdo; ou
b) data do orgamento que fundamentou a proposta apresentada pela licitante vencedora.

AL Essa questdo ja4 foi objeto de deliberacdo por este Tribunal (Acordao 1707/2003-
Plenario, Ministro-Relator Marcos Vilaga), tendo sido emanadas as seguintes determinacoes:

9.2.1 estabelega ja a partir dos editais de licitagdo e em seus contratos, de forma clara, se a
periodicidade dos reajustes tera como base a data-limite para apresentacao da proposta ou a data
do or¢amento, observando-se o seguinte:

9.2.1.1 se for adotada a data-limite para apresentagdo da proposta, o reajuste sera aplicavel a
partir do mesmo dia e més do ano seguinte;

9.2.1.2 se for adotada a data do orcamento, o reajuste sera aplicavel a partir do mesmo dia e més
do ano seguinte se o orgamento se referir a um dia especifico, ou do primeiro dia do mesmo més
do ano seguinte caso o orgamento se refira a determinado més;

9.2.2 para o reajustamento dos contratos, observe que a contagem do periodo de um ano para a
aplicac@o do reajustamento deve ser feita a partir da data-base completa, na forma descrita no
item 9.1.1, de modo a dar cumprimento ao disposto na Lei n° 10.192/2001, em seus arts. 2° e 3°,
ena Lein® 8.666/93, em seu art. 40, inciso XI; (grifos acrescidos)

2. Desse modo, o reajuste de pregcos somente poderia ocorrer depois de completado um
ano, no mesmo dia e més, contado da data do or¢amento-base (caso haja referéncia na proposta e
no edital/contrato) ou da data limite para apresentacdo das propostas na licitagao.

3. Posteriormente, o TCU enfrentou a questdo em sede de consulta formulada pelo
Ministério dos Transportes, culminando no Acordao 474/2005-Plenario, Ministro-Relator Augusto
Sherman, transcrito parcialmente a seguir:

9.1.1. a interpretacdo sistemadtica do inciso XXI do art. 37 da Constituicao Federal, do art. 3°, §
1°, da Lei 10.192 e do art. 40, inciso XI, da Lei 8.666/93 indica que o marco inicial, a partir do
qual se computa o periodo de um ano para a aplicacdo de indices de reajustamento previstos em
edital, ¢ a data da apresentacdo da proposta ou a do orgamento a que a proposta se referir, de
acordo com o previsto no edital.

4. Porém, a situagdo foi alterada com as alteracdes legislativas posteriores. No ambito dos
Acordaos 19/2017-Plenério, Ministro-Relator Benjamin Zymler, e 1795/2024-Plenério, Ministro-
Relator Jhonatan de Jesus, o TCU refor¢ou o exposto no art. 92, § 3°, da Lei 14.133/2021, que difere
do estabelecido na antiga Lei de Licitagdes (XI, art. 40, Lei 8.666/1993), em que dava ao gestor a
faculdade entre a data da proposta ou do orcamento estimado, indicando que o novo marco licitatério
vincula o marco inicial & data do orcamento estimado. O subitem 9.3.2 do Acordao 1795/2024-
Plenario tratou de ciéncia a respeito da ndo vinculacdo do reajuste a data do or¢camento-base: “a
vinculagdo do marco inicial do reajuste contratual a data de apresentacao da proposta diverge do
§3°do art. 92 da Lei 14.133/2021.”.

5. A correta definicdo da data-base para o reajustamento € essencial para assegurar o
cumprimento da periodicidade anual estabelecida pela Lei 10.192/2001 e preservar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato. Nas contratagdes regidas pela Lei 14.133/2021, o auditor deve
verificar se o edital e o contrato vinculam expressamente o reajustamento a data do or¢camento
estimado, em conformidade com os arts. 25, § 7°, e 92, § 3° Ja nos contratos submetidos a Lei
13.303/2016, deve-se verificar se a data-base adotada encontra respaldo no edital e no contrato,
observando-se a disciplina da Lei 10.192/2001 e a jurisprudéncia aplicavel, de modo a evitar a
concessao de reajustes em periodo inferior ao intersticio legal de um ano.
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4.6.2. Formalizagdo de contrato apos um ano do inicio do prazo para o reajustamento

o O art. 90 da Lei 14.133/2021 e o art. 75 da Lei 13.303/2016 preveem que os editais
indicardo, obrigatoriamente, os prazos e condigdes para assinatura dos contratos ou retirada dos
instrumentos. Nesse prazo, a Administragdo devera convocar o interessado para assinar o contrato,
ou aceitar ou retirar o instrumento equivalente, sob pena de decair o direito a contratagao.

7. E possivel que se assine o contrato apos o transcurso de prazo maior, desde que haja
concordancia do licitante. Nesse caso, questao interessante esta relacionada a assinatura de contrato
decorrido mais de um ano da data-base para reajuste. Por meio do Acérdao 474/2005-Plenario,
Ministro-Relator Augusto Sherman, em resposta a consulta formulada pelo Ministério dos
Transportes, esta Corte de Contas decidiu que:

9.1.2. na hipdtese de vir a ocorrer o decurso de prazo superior a um ano entre a data da
apresentacdo da proposta vencedora da licitacdo e a assinatura do respectivo instrumento
contratual, o procedimento de reajustamento aplicdvel, em face do disposto no art. 28, § 1°, da
Le19.069/95 c/c os arts. 2° e 3°da Lei 10.192/2001, consiste em firmar o contrato com os valores
originais da proposta e, antes do inicio da execugdo contratual, celebrar termo aditivo
reajustando os precos de acordo com a variagdo do indice previsto no edital relativa ao periodo
de somente um ano, contado a partir da data da apresentacdo das propostas ou da data do
orgamento a que ela se referir, devendo os demais reajustes ser efetuados quando se
completarem periodos multiplos de um ano, contados sempre desse marco inicial, sendo
necessario que estejam devidamente caracterizados tanto o interesse publico na contratacdo
quanto a presenga de condi¢des legais para a contratacdo, em especial: haver autorizagdo
orgamentaria (incisos II, Il e IV do § 20 do art. 70 da Lei 8.666/93); tratar-se da proposta mais
vantajosa para a Administragdo (art. 30 da Lei 8.666/93); pregos ofertados compativeis com os
de mercado (art. 43, IV, da Lei 8.666/93); manutencdo das condi¢des exigidas para habilitacdo
(art. 55, XIII, da Lei 8.666/93); interesse do licitante vencedor, manifestado formalmente, em
continuar vinculado a proposta (art. 64, § 30, da Lei 8.666/93);

9.1.3. ndo ¢ cabivel a corre¢do monetaria das propostas de licitagdo, vez que esse instituto visa
a preservar o valor a ser pago por servigos que ja foram prestados, considerando-se somente o
periodo entre o faturamento e seu efetivo pagamento, consoante disposto nos arts. 70, § 70; 40,
X1V, “c”; e 55, 111, da Lei 8.666/93; (grifos acrescidos)

8. Assim, a formaliza¢ao do contrato apos o transcurso de mais de um ano da data-base do
reajustamento ndo autoriza a atualizagdo automatica da proposta nem afasta a necessidade de
observancia da periodicidade anual prevista na Lei 10.192/2001. Nessas situacdes, o auditor deve
verificar se foram preservados os pressupostos que justificam a contrata¢do, especialmente a
manuten¢do da vantajosidade da proposta, a compatibilidade dos pre¢os com os praticados no
mercado, a permanéncia das condi¢des de habilitagdo, a manifestagdo de interesse do licitante em
manter sua proposta e a formalizacdo do reajustamento, quando cabivel, por meio do instrumento
contratual adequado, antes do inicio da execucao do objeto.

4.6.3. Reajustes subsequentes ao primeiro reajustamento de pregos

9. A Lei 10.192/2001 dispde, em seu art. 2°, § 2°, que:

§ 2° Em caso de revisdo contratual, o termo inicial do periodo de corre¢do monetaria ou reajuste,
ou de nova revisdo, serd a data em que a anterior revisao tiver ocorrido.

5%0. Em outras palavras, definida a data do primeiro reajustamento de pregos, os demais
reajustes deverao ser realizados anualmente, na mesma data-base.

551 Com a formalizacdo do reequilibrio econdmico-financeiro, entende-se que ha
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deslocamento da data-base para os préximos reajustes de preco. A nova data-base passa a ser a data
da recomposi¢do, com reajustes anuais a partir de entao.

552. Esse entendimento encontra-se harmonizado com as disposig¢des da Lei 10.192/2001,
pois implica observancia do periodo anual a partir da revisdo. Caso se mantivesse a data-base
original para o reajuste, haveria reajustamento em intersticio inferior a um ano da revisdo, tendo em
vista que a mesma ocorreu no decorrer do prazo anual. Consequentemente, haveria descumprimento
do citado dispositivo legal.

4.6.4. Indice adequado a ser utilizado no reajustamento

553. Nos termos do art. 25, §7°, da Lei 14.133/2021, o edital indicara, obrigatoriamente:

§ 7° Independentemente do prazo de duragdo do contrato, serd obrigatoria a previsdo no edital
de indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do orgamento estimado e
com a possibilidade de ser estabelecido mais de um indice especifico ou setorial, em
conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos.

554. Na mesma linha, o art. 69, III, da Lei 13.303/2016, estabelece como clausulas
necessarias aos contratos:

IIT - o preco e as condi¢des de pagamento, os critérios, a data-base e a periodicidade do
reajustamento de pregos e os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do adimplemento
das obrigagdes e a do efetivo pagamento;

5%5. Na prética, constata-se que os editais de licitagdes para contratacdo de obras publicas
trazem disposicoes sobre a aplicacdo de indice para reajuste dos contratos.

556. Contudo, os indices previstos nem sempre refletem a variacdo de precos dos insumos
das obras a que se referem. Geralmente sdo encontradas disposi¢des elegendo o Indice Nacional de
Custos da Construgdo Médio (INCC-M), calculado pela Fundacdo Getllio Vargas (FGV),
aplicando-se a férmula:

Ii —1Io

R=V
x Io

Onde:
R = valor do reajustamento procurado;
V = valor contratual a ser reajustado;

Ii = indice correspondente ao més do reajuste; e

Io = indice inicial correspondente ao més de apresentacdo da proposta.

557. Os indices de varia¢ao de precos sdo calculados a partir de uma cesta de insumos, os
quais tém seus precos coletados periodicamente. Cada insumo tem um coeficiente de participagdo
no indice. Assim, o valor do indice € obtido pela ponderacdo das variagdes de precos desses insumos,
levando-se em conta seus coeficientes de participacao.

538. As obras publicas variam bastante quanto a natureza dos servigos contratados. Uma
construcdo de rodovia de pavimento flexivel possui preponderancia de servicos de terraplenagem e
de materiais betuminosos. J4 a constru¢do de uma adutora pode ser intensiva em material de ferro
fundido.

5%9. No entanto, conquanto a utilizacdo de um indice geral de variagdo de precos possa ser
adequada para obras de edificagdes, a adogdo desse mesmo indice para todos os demais tipos de
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obras dificilmente resultara em uma aproximacao razoavel das respectivas variacdes reais de precos,
tendo em vista a grande diversidade de insumos envolvidos.

560. Para evitar as distor¢des decorrentes da utilizagdo de indices gerais de precos, o calculo
do indice de reajuste pode ser efetuado com base em uma cesta de indices representativos dos
insumos e grupos de servigos a serem executados.

561. Nesse caso, cada indice a ser utilizado na cesta deve ser ponderado pelo percentual de
participag@o do insumo ou do servi¢o no valor total da obra, de forma que o percentual assim obtido
reflita melhor a realidade de mercado do que um indice geral de pregos.

562. Essa questdo ja foi objeto de deliberacdo por este Tribunal. Por meio do Acordao
347/2004-Plenério, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, o TCU determinou que:

9.1.1 observe o disposto no art. 2° do Decreto n° 1.054/94 sempre que existirem indices
especificos de reajustamento tais como os fornecidos pela Fundagao Gettlio Vargas, evitando
adotar indices gerais como o IGP-M, a exemplo do que ocorrera nos contratos A.JUR 03/2001,
31/2000 e 11/2000;

563. O Decreto 1.054/1994, que regulamenta o reajuste de precos nos contratos da
Administragdo Federal direta e indireta, preve, em seu art. 2°, § 1°, que:

O reajuste devera basear-se em indices que reflitam a variacdo efetiva do custo de produgio ou
do prego dos insumos utilizados, admitida a adogao de indices setoriais ou especificos regionais,
ou na falta destes, indices gerais de precos.

564. Ja o art. 5°, § Gnico, desse normativo preve que:

Para a produgdo ou fornecimento de bens, realizacdo de obras ou prestacdo de servigos que
contenham mais de um insumo relevante, ou cuja singularidade requeira tratamento
diferenciado, podera ser adotada a formula de reajuste abaixo, baseada na variagdo ponderada
dos indices de custos ou pregos relativos aos principais componentes de custo considerados na
formagdo do valor global de contrato ou de parte do valor global contratual:

R=Vx(al x—l1 — 110 + a2 x—l2 — 120 + -4 an x—ln —In,0
11,0 12,0 In,0
Onde:
R = valor do reajustamento procurado;
V = valor contratual do fornecimento, obra ou servigo a ser reajustado;

I1 = indice de custos ou de precos correspondente ao parametro "al" e relativo
a data do reajuste;

In = indice de custos ou de precos correspondente ao parametro "an" e relativo
a data do reajuste;

I1,0 = indice inicial correspondente ao pardmetro "al" relativo a data fixada
para o recebimento da proposta da licitagdo;

In,0 = indice inicial correspondente ao pardmetro "an" relativo a data fixada
para o recebimento da proposta da licitagdo.”

al, a2, ..., an = parametros cuja soma ¢ igual a 1 (um).

565. Portanto, no dmbito da Administracdo Federal, encontra-se positivada a adogdo de
indices que reflitam a variacdo efetiva do custo de producdo ou do preco dos insumos utilizados.
Para isso, o art. 5° do Decreto 1.054/1994 apresenta formula de calculo da cesta de indices.
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566. Registra-se, ainda, que, mesmo com a utilizagdo de cesta de indices, podem ocorrer
distor¢des nos valores das obras, em razdo da aplicacao linear do indice de reajuste em cada servigo.

567. Para minimizar essas distorgdes, € necessaria a aplicacao da variagdo de precos de cada
insumo ao or¢amento original, de modo que o reajustamento reflita o mais fielmente possivel a
efetiva variacao de pregos dos insumos dos servigos contratados. Dessa forma, os servigos devem
ser reajustados individualmente, aproximando-se o reajuste de uma revisao de precos “automatica”
apos o transcurso do prazo anual estabelecido pela lei.

568. Porém, considerando que essa abordagem implica grande complexidade nos célculos,
outra solugdo ¢ a adocao de indices (ou cestas de indices) de variacao de precos distintos, a serem
aplicados em determinados grupo de servigos. Esse procedimento permite controlar o nivel de
complexidade nos célculos e fornece uma aproximacao bastante razoavel da efetiva variagdo de
precos.

569. Como exemplo de utilizacao de varios indices para reajuste de grupos de servigos, pode-
se citar a Instru¢do Normativa do DNIT 59/2021. Segundo essa norma, aplicavel a todos os contratos
de obras no ambito da autarquia, os reajustamentos de precos devem ser realizados utilizando varios
indices de variacdo de pregos, referentes a diferentes grupos de servigos e tipos de obras.

570. Em que pesem as vantagens, ha alguns cuidados a serem observados na adog¢ao de varios
indices para reajuste de grupos de servigos, a saber:

a) agrupar os servicos, de forma que o indice (ou cesta de indices) a ser aplicado ao
grupo reflita sua variacao de precos;

b) ponderar o fator custo/beneficio associado a definicdo dos grupos, tendo em vista
que, quanto mais grupos houver, mais o reajuste se aproxima das variagdes reais de pregos de
mercado, porém, os céalculos e controles se tornam mais complexos;

¢) analisar, em cada caso, a utilizacdo de cesta de indices e a quantidade dos indices
representativos a compor a cesta; e

d) refletir quanto a utilizacao de varios indices (ou cestas de indices) para varios grupos
de servigos.

571 Em funcdo disso, nas fiscalizagdes de obras publicas, orienta-se adotar os seguintes
critérios de andlise de reajuste de pregos de contratos administrativos:

a) para obras pequenas de edificacdes, de baixo valor: pode ndo ser adequada a
utilizacao de varios indices, em virtude da maior complexidade dos controles e calculos de reajuste,
da dificuldade de obtencao dos dados de indices especificos e do baixo retorno de sua aplicagdo, em
termos absolutos; e

b) para empreendimentos de grande vulto: a adog¢do de diversas cestas de indices
para calcular o reajuste de diversos grupos de servigos aproxima a variagdo do valor da obra a
realidade de mercado, trazendo beneficios tanto para a Administragdo, que se assegura de ndo pagar
além da variacao real do poder aquisitivo da moeda, quanto para a contratada, que fica resguardada
quanto a possibilidade de ser remunerada por servicos prestados por valor aquém dos praticados no
mercado.

572 Dessa forma, a andlise do indice de reajustamento adotado nos contratos de obras
publicas deve verificar se o critério estabelecido é compativel com a natureza do empreendimento
e com a composicdo dos custos envolvidos. Embora indices gerais possam ser suficientes em
determinadas situagdes, especialmente em obras de menor complexidade, empreendimentos com
caracteristicas especificas ou compostos por grupos de servigos com comportamentos distintos de
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precos podem exigir a adocdo de indices setoriais, cestas de indices ou indices diferenciados por
grupos de servigos. A adequada escolha do critério de reajustamento contribui para preservar o
equilibrio economico-financeiro do contrato, evitando tanto pagamentos superiores a efetiva
variagdo dos custos quanto remuneragdo insuficiente pelos servicos executados.

4.6.5. Indisponibilidade de indice de reajuste

573. Durante a execu¢do do contrato, pode ocorrer de o indice adotado no edital ter sua
publicagdo descontinuada, de modo que o parametro originalmente estabelecido para reajuste se
torna inaplicavel.

SAA. Nesses casos, entende-se que a solugdo € a formalizagdo de termo aditivo para defini¢do
de novo indice ou reformulagdo da composicao da cesta de indices, conforme o caso. O indice que
substituird o que foi descontinuado devera ser selecionado com cautela, devendo refletir o melhor
possivel a varia¢do de precos dos insumos da obra, assim como o indice original.

575. A assinatura desse termo aditivo nao traz reflexo sobre o prazo anual para reajuste, que
continua sendo contado a partir da data-base original.

4.6.6. Momento apropriado para a medigdo dos servigos executados

576. Quando do momento do reajuste, pode haver medi¢do de servigos executados em aberto.
Nesse caso, a emissdo de boletim de medicdo ocorreria posteriormente a data do reajuste.
Consequentemente, haveria parcela de servicos medidos executados na vigéncia dos pregos
originais (ou anteriores, caso nao se trate do primeiro reajuste) € outra parcela referente a servigos
medidos com precos vigentes reajustados. Nesse caso, os calculos do valor da medi¢do tornam-se
complexos.

577. Para evitar esse problema, considerando que, desde o inicio do contrato, se sabe a data
em que ele podera ser reajustado, deve-se prever a execugdao de medigdo na data do reajuste, a fim
de identificar todos os servigos executados sob a vigéncia dos precos originais (ou anteriores, caso
nao se trate do primeiro reajuste).

4.6.7. Novos servigos incluidos no decorrer da vigéncia do contrato

578 Durante a execugio do contrato, pode haver a inclusdo de novos servigos. E possivel que a
data-base dos custos desses novos servigos seja distinta da data-base do contrato. Logo, o
reajuste desses novos servicos a partir da data-base do contrato acarretaria distorg¢des
desfavordveis a Administracdo, uma vez que esse reajustamento ocorreria em periodo
inferior a um ano.

5. Uma alternativa para a solucdo desse problema seria a realizagdo de reajustes distintos, um
para os servigos originais do contrato e outro para os novos servigos que foram acrescidos.
Entretanto, essa alternativa resulta em maior complexidade dos controles. Uma solugdo
mais pragmatica consiste em deflacionar o prego dos novos servicos para a data-base do
contrato.

580.  Outro ponto importante diz respeito ao indice a ser aplicado nos futuros reajustes, no caso
da utilizagdo de cesta de indices. Sendo significativo o percentual de participagdo dos novos
servigos em relagdo ao valor total da obra, faz-se necessaria uma alteragdo nos pesos dos
indices na cesta. Essa alteracdo deve ser observada quando da formalizagdo do termo
aditivo.
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4.7. ORCAMENTOS DE CONTRATOS DE ENGENHARIA CONSULTIVA

58l.  Orgar um servigo de engenharia consultiva ¢ tarefa com razoéavel grau de incerteza. Essa
circunstancia se deve a natureza intangivel dos produtos a serem desenvolvidos e do insumo
essencial do trabalho, que ¢ a inteligéncia. Além da orgamentagdo, na fase contratual, o
auditor precisa observar com cuidado o cronograma de atividades da empresa consultiva.
Em varias ocasides, a empresa comeca os seus trabalhos antes da execuc¢do, termina depois
e, em caso de paralisagdo da obra, fica mobilizada realizando alguns trabalhos sem muita
importancia para o empreendimento.

582. A titulo de exemplo, Magahico Tisaka, no seu livro "Orgamento na Construgao Civil", lista
algumas formas de fazer orcamentos de projetos:

a) percentual sobre o valor da obra;

b) listagem de atividades e determinacdo das quantidades de horas-técnicas aplicadas;
c¢) contagem de documentos a serem produzidos;

d) importancia do servi¢o no empreendimento; e

e) preco de servicos semelhantes.

58. No presente Roteiro de Auditoria, recomenda-se adotar o segundo método de
or¢amentagdo, sempre que possivel, pois o critério adotado para formagao do preco guarda
relacdo mais direta com a estrutura de custos das empresas contratadas, tornando mais
transparentes eventuais alteracdes contratuais.

4.7.1. Percentual sobre o valor da obra

584. O método baseia-se em experiéncias anteriores que permitam estabelecer correlagdes
aproximadas entre os custos de projeto e os custos das construgdes. Aplica-se um percentual
unico sobre o valor das obras, percentual esse definido em funcdo do porte do
empreendimento e do seu grau de complexidade. No valor total da obra, ndo devem estar
incluidas as despesas financeiras e o custo dos terrenos.

585. Historicamente, algumas entidades representativas do setor, como a ABCE (Associacdo
Brasileira de Consultores de Engenharia) e o Sinaenco (Sindicato da Arquitetura e
Engenharia Consultiva), divulgaram curvas que correlacionavam o custo dos estudos e
projetos com o valor estimado da obra, utilizando percentuais variaveis conforme o porte
e a complexidade do empreendimento. Embora esses referenciais possam fornecer
estimativas preliminares, sua utilizagdo deve ser vista com cautela, pois se baseiam em
levantamentos realizados em determinado contexto de mercado e ndo refletem,
necessariamente, as caracteristicas dos empreendimentos atuais.

586. Atualmente, para fins de estimativa e andlise de precos dos servicos de engenharia
consultiva, recomenda-se privilegiar metodologias baseadas na composi¢ao dos custos
dos servicos, considerando as equipes técnicas necessarias, as horas de trabalho, as
despesas diretas e indiretas, os encargos ¢ a remuneragao da contratada. No ambito da
Administragao Publica Federal, destacam-se como referéncias a Tabela de Pregos de
Consultoria e os respectivos manuais de custos do DNIT, que sdo periodicamente
atualizados e contemplam diferentes modalidades de servigos de engenharia consultiva.
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4.7.2. Determinagdo das quantidades de horas-técnicas aplicadas

587.  Segundo essa metodologia, € necessario levantar as tarefas a serem desenvolvidas em cada
item do escopo do projeto e estimar a quantidade de horas necessarias de cada categoria
profissional para realizar tais tarefas. E preciso, ainda, calcular o salario horario dessas
categorias profissionais e o orgamento dos servigos de consultoria, obtido pelo produto das
quantidades de horas pelos precos unitarios respectivos, sem incluir os encargos sociais.
Nesse caso, esta se estimando apenas o custo direto de mao de obra.

588.  Devem ser incluidas no orcamento as despesas indiretas, o lucro, as contingéncias e 0s
encargos financeiros e tributarios da contratada. Podem ainda entrar provisdo para
contingéncias e outras despesas diretas nao relacionadas com o custo de mao de obra, como
sondagens, aluguel de veiculos, topografia, passagens, didrias, impressoes, alojamentos etc.

589.  Em contratos de engenharia consultiva medido por homem/hora, para que haja retencdo da
diferenga dos valores declarados pela contratada em sua proposta e os efetivamente pagos
aos seus funcionarios, a titulo de saldrios, ¢ necessaria previsdo expressa no edital norteador
do certame (Acordao 2784/2012-Pleario, Ministro-Relator Valmir Campelo).

590. Na execucao de servicos de engenharia consultiva, utilizando-se do método da listagem de
atividade e determinagdo das quantidades de horas, o contrato esta sujeito a necessidade de
provisdo para contemplar a concessao de reajustes salariais em data eventualmente distinta
da data-base, as imperfei¢cdes na alocacdo da mao de obra contratada decorrente de suposta
ociosidade dos profissionais e a desconsideracdo dos custos financeiros decorrentes do
fluxo de caixa atinente a prestagdo dos servicos. Dessa forma, € possivel afastar a
vinculacdo entre os saldrios declarados nas propostas de pregos e os efetivamente pagos

pela contratada (Acordao 311/2013-Plenério, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

1. A Tabela de Pregos de Servigos de Engenharia Consultiva da Codevasf, a titulo de exemplo,
demonstrava a formula que correlaciona essas incidéncias:

PV =PVsaL + PVpG = CDsaL. KsarL + Dpc.Kp
KsaL=(1+KI+K2).(1+K3).(1+K4)
Kpc =(1+K3). (1 +K4)

Onde:
PVsaL = prego de venda dos salarios da equipe Técnica;
PVpe = prego de venda das despesas gerais;
CDsar = custo direto dos salarios da equipe técnica;
CDng = custo direto das despesas gerais;
Ksar = custos indiretos que incidem sobre os salarios da equipe técnica;
Kpg = custos indiretos que incidem sobre as despesas gerais;
K1 = encargos sociais;
K2 = custos indiretos da administragdo central;
K3 = remuneragdo da empresa (lucro); e

K4 = incidéncia impostos, dada pela férmula 1/(1-Impostos).
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4.7.2.1. Custo direto de mao de obra

52. E obtido pela multiplicagdo das horas trabalhadas por profissional pelo respectivo salario
horéario, somando-se os produtos assim calculados. Pode ser obtido aplicando-se a seguinte
formula:

CD=> [(Sw/176) x Hy)
Onde:

Sm € o salario bruto mensal de cada categoria profissional

H; é a quantidade total de horas trabalhadas de cada profissional

4.7.2.2.  BDI de Engenharia Consultiva

593.  Os servigos de engenharia consultiva compreendem um conjunto de atividades técnicas
especializadas destinadas a subsidiar o planejamento, a concepg¢do, a implantagdo e o
acompanhamento de empreendimentos de infraestrutura, envolvendo a elaboracdo de
estudos e projetos, o apoio ao gerenciamento € a supervisdo da execucao contratual, bem
como outras atividades técnicas necessarias a adequada implementacdo dos
empreendimentos relacionados ao licenciamento e a gestdo ambiental, a desapropriacdo e
ao reassentamento.

5. Dada a ampla variedade, cada caso deve ser analisado de forma individualizada. Em
andlises referentes ao percentual de administragdo central, por exemplo, o TCU ja entendeu
razoavel um percentual de até 20% (Acordao 1523/2005-Plenario, Ministro-Relator
Benjamin Zymler, que acolheu uma taxa de 17%; e Acordaos 581/2009-Plenario, Ministro-
Relator Valmir Campelo, e 508/2018-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler, que
acolheu uma taxa de 20%). E necessario que a Administragao Publica exija da contratada o
detalhamento da taxa cobrada no contrato.

595. O DNIT, por exemplo, dispde de tabelas de pregos, manuais de custos, BDIs e informativos
a respeito do assunto. Para fins referenciais entende-se adequada a tabela referencial do
BDI do DNIT:

Tabela 5: Exemplo de BDI para servigos de consultoria

tcu.gov.br

Descricao das Parcelas Valores

Despesas Indiretas % sobre PV % sobre CD
Administragdo Central Variavel - f (CD) 6,89 10,00
Despesas Financeiras 1,13% sobre (PV - Lucro) 1,04 1,50
Riscos 0,50% do PV 0,50 0,73
Seguros e Garantias 0,10% do PV 0,10 0,15

Contratuais

Subtotal 1 8,53 12,37

Beneficios % sobre PV % sobre CD
Lucro Variavel - f (CD) 8,27 12,00
Subtotal 2 8,27 12,00

Tributos % sobre PV % sobre CD
PIS 1,65% do PV 1,65 2,39
COFINS 7,60% do PV 7,60 11,02
ISSOQN* 5,00% do PV 5,00 7,25
Subtotal 3 14,25 20,67
Total - BDI (%) 31,05 45,04

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO @
S




~ OBRAS
Roteiade  BUIBLICAS TCU

)

Observagdo: (*) Limite mdximo adotado de 5%, valor variavel em fun¢do da legisla¢do de cada municipio. As
empresas licitantes deverdo adotar as aliquotas pertinentes.

Fonte: DNIT — Custos Referenciais — Engenharia Consultiva - BDI — Tabela de precos de Consultoria. Em
janeiro de 2025

596. Dessa forma, em razao da diversidade e da natureza predominantemente intelectual dos
servigos de engenharia consultiva, a analise dos custos deve considerar as caracteristicas
especificas de cada contrata¢do, a composi¢ao dos pregos apresentados e a aderéncia aos
referenciais disponiveis. A utilizacdo de tabelas e manuais de custos constitui importante
instrumento de apoio a avaliacdo da razoabilidade dos valores contratados, sem afastar a
necessidade de andlise critica quanto as particularidades do objeto, as condi¢des de
execucao e as justificativas apresentadas pela Administragdo.

4.7.3. Contagem de documentos a serem produzidos

597. Por esse método, estima-se a quantidade de documentos a serem produzidos (plantas,
especificagdes, relatdrios etc.), para os quais sdo atribuidos pregos unitarios. Por exemplo,
uma planta tamanho A0 custa R$ 2.500,00, uma planta tamanho A1 custa R$ 1.500 etc. O
orcamento sera obtido pelo produto da quantidade de documentos pelos respectivos pregos
unitarios.

4.7.4. Importdncia do servico no empreendimento

58. Esse método abrange os servicos que nao podem ou ndao devem ser or¢ados por meio de
roteiros padronizados de célculo. Aplicam-se a situagdes especiais, quando se empregam
tecnologias patenteadas, de alto valor por seu conteudo ou por seu preco, ou quando o
servigo de engenharia consultiva gera um produto com um impacto especial na concepgao
ou no desempenho do empreendimento.

59. O orcamento desses servicos de engenharia deve ser baseado em avaliagdes subjetivas,
balizadas por indicadores que dependem de cada caso analisado. Eles podem ser associados
a resultados operacionais inusitados, a redu¢do da necessidade de investimentos, a ganhos
quantificaveis de competitividade, entre outros indices possiveis.

4.7.5. Preco de servicos semelhantes

600. Esse método consiste em realizar a estimativa or¢amentaria mediante correlacdo com
precos de servigos de porte e natureza semelhantes, ja realizados. Essas informagdes devem
ser obtidas nos arquivos da Administracdo Publica ou da contratada, em publicacdes
especializadas e em outras fontes. Nao se confunde com o método do valor percentual sobre
o valor das obras, uma vez que ele ndo pressupde a determinagdo do referido valor.

4.7.6. Da possibilidade de contratagdo por meio de pregdo

601. No ambito da Lei 14.133/2021 (art. 6°, inc. XVIII, alineas “a”, “b” e “d”), os servicos
contemplados pela engenharia consultiva enquadram-se essencialmente como ‘“servigos
técnicos especializados de natureza predominantemente intelectual”, em especial no tocante
a estudos técnicos, planejamentos, projetos basicos e projetos executivos, pareceres,
pericias e avaliagdes em geral e fiscalizagdo, supervisdo e gerenciamento de obras e
Servigos.

602. O art. 29 da Lei indica que se deve utilizar o pregdo sempre que o objeto possuir padrdes
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de desempenho e qualidade que possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio
de especificacdes usuais de mercado. E que o pregdo ndo deve ser utilizado para servicos
técnicos especializados quando se enquadrarem como servigo especial de engenharia (art.
29, §2°, c/c art. 6°, XXI)

4.8. DESAPROPRIACAO DE IMOVEIS

603. A desapropriacdo constitui etapa relevante para a implantacdo de determinados
empreendimentos publicos, especialmente obras de infraestrutura que demandem a
disponibilizagdo prévia de areas ou a remogdo de interferéncias para sua adequada
execu¢do. Embora possua disciplina juridica prépria, a desapropriacao relaciona-se
diretamente com o planejamento das contratagdes publicas, uma vez que questdes relativas
a disponibilidade de terrenos, custos associados e riscos de liberacdo das areas podem
impactar prazos, valores e a propria viabilidade da execugao contratual.

604 No ambito da Lei 14.133/2021, o art. 46, §4°, dispde que, nos regimes de contratacao
integrada e semi-integrada, o edital e o contrato, sempre que for o caso, deverdo prever as
providéncias necessarias para a efetivagao de desapropriacao autorizada pelo poder publico,
bem como indicar o responsavel por cada fase do procedimento expropriatério, a
responsabilidade pelo pagamento das indeniza¢des devidas, a estimativa do valor a ser
pago, a distribuicdo objetiva de riscos entre as partes e a estimativa de valor e pelos
eventuais danos e prejuizos ocasionados por atraso na disponibilizacio dos bens
expropriados.

605. No ambito Lei 13.303/2016, porém, a desapropriacao ndo recebe tratamento especifico. A
disciplina aplicavel as estatais deve observar o regime proprio previsto nessa legislagdo e
nos respectivos regulamentos internos de licitagdes e contratos, ndo havendo aplicagao
automatica das regras da Lei 14.133/2021, sem prejuizo da adocdo de boas praticas de
planejamento e gestdo de riscos relacionadas a liberagdo de areas necessarias a execugao
dos empreendimentos.

606. Em linhas gerais, a desapropriacao de imdveis possui duas fases: (i) fase declaratoria, e (i1)
fase executoria, sendo que essa Ultima pode ser processada tanto pela via administrativa ou
extrajudicial, como pela via judicial.

607. A fase declaratdria se inicia com a indicacdo da necessidade ou utilidade publica, ou do
interesse social do imével a ser desapropriado. A competéncia para declarar ou submeter
um bem ao regime expropriatorio ¢ das pessoas politicas, dentro de suas respectivas
jurisdigoes (art. 6° do Decreto-Lei 3.365/1941). Além disso, as pessoas indicadas em lei
(art. 82, IX, da Lei 10.233/2001), como € o caso do Dnit, também podem editar declaracdes
expropriatorias.

608.  Os principais efeitos juridicos da declaracdo de utilidade ptblica e de interesse social sdo
quatro: (i) identificacdo das propriedades e respectivas areas; (ii) direito de as autoridades
expropriantes penetrarem no imével, o que ndo se confunde com a imissdo provisoria na
posse (art. 7° do Decreto-Lei 3.365/1941); (iii) fixacdo do estado do bem, incluindo as
benfeitorias nele existentes, o que gera efeitos no célculo de indenizagdo (art. 26, §1°, do
Decreto-Lei 3.365/1941); e (iv) o inicio da contagem do prazo de caducidade da declaragdo
(art. 10 do Decreto-Lei 3.365/1941).

609. Declarada a utilidade publica ou o interesse social, a desapropriagdo passa para a fase
executoria, que podera ser efetivada pela via administrativa (extrajudicial) ou por processo
judicial. Em geral, a desapropriagdo inicia-se no ambito administrativo, a partir da adogao
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das medidas necessarias visando a aquisicdo do bem pelo Poder Publico. Havendo
concordancia do proprietario sobre o valor da desapropriacdo, e observados os preceitos
legais, o procedimento se encerrard na via administrativa.

610. Nao cumpridos os pré-requisitos para o acordo administrativo, ou ndo havendo
concordancia quanto ao valor oferecido, a desapropriacdo passara a via judicial, ficando a
cargo do Poder Judiciério decidir qual o valor justo a ser pago a titulo de indenizagdo do
imével. No curso da agdo judicial, € possivel também a concessdo de imissdo provisoria de
posse do imdvel a ser desapropriado, mediante depdsito judicial da indenizagao fixada por
sentenga (art. 15 do Decreto-Lei 3.365/1941).

6l1. O fluxograma a seguir ilustra as principais etapas e procedimentos relativos a
desapropriacdo de imoveis:

Figura 4: Fluxograma de desapropriacdo de imoveis
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612. Nas fiscalizacdes de obras publicas, a analise dos procedimentos de desapropriacdo deve
abranger tanto os aspectos relacionados ao planejamento da contratacdo quanto a
regularidade da execug¢do do procedimento expropriatorio, verificando-se, entre outros
aspectos, a existéncia de declaragdo de utilidade publica ou de interesse social quando
exigivel, a compatibilidade entre as areas desapropriadas e o empreendimento, a adequada
definicdo das responsabilidades pela condugao do procedimento, a observancia das normas
aplicaveis a indenizacao dos proprietarios e os impactos decorrentes de eventual atraso na
disponibilizagdo das areas para execu¢do da obra. A adequada gestdo do processo de
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desapropriacdo contribui para reduzir riscos de paralisagdes, alteragcdes contratuais e
acréscimos de custos ao empreendimento.

4.8.1. Andlise dos procedimentos de desapropriagdo

613. Os procedimentos de desapropriacdo de imoveis envolvem aspectos de ordem legal,
administrativa, técnica e judicial, com vista ao pagamento de indenizagdo justa aos
expropriados, nos termos do art. 5°, XXIV, da Constitui¢do Federal. Dessa forma, esses
procedimentos devem ser avaliados segundo os aspectos da legalidade, legitimidade e
economicidade da gestdo dos atos praticados pelos gestores publicos.

6l4. A delimitagdo dos procedimentos de auditoria relacionados a desapropriacdo, a serem
aplicados nas fiscalizagdes de obras publicas, pode ser feita de acordo com a etapa em que
se encontra o processo de desapropriacao: (i) etapa preparatoria; e (ii) etapa de execugdo de
procedimentos.

615. Como referéncia, aponta-se que o Ibraop possui um procedimento para a analise da
desapropriacdo de imoveis (PROC-IBR-GER 016/2016). Esse procedimento tem por
objetivo verificar se o processo de desapropriacdo de imdveis, para fins de utilidade publica,
atendeu aos requisitos legais fundados na necessidade publica, utilidade publica ou
interesse social e, se houve a aquisi¢do do imével em carater originario, mediante justa e
prévia indenizagao.

4.8.1.1. Etapa preparatoria

616. Para iniciar os procedimentos de desapropriacdo de imdveis, a Administracao Publica deve
realizar estudo prévio dos imoveis a serem afetados pela implementagdao da obra publica,
bem como estimar seus impactos sociais e financeiros. Dessa forma, a equipe de auditoria
deve avaliar se:

a) o estudo de viabilidade do empreendimento mensura adequadamente os custos das
desapropriacdes e as medidas mitigadoras dos efeitos socioecondmicos as populacdes de menor
renda atingidas pelas desapropriagdes de imoveis;

b) o projeto de desapropriacdo ¢ parte integrante do projeto basico, contendo a
metodologia a ser adotada para balizar os laudos técnicos de avaliacdo dos bens imoveis e os
seguintes elementos minimos:

¢) b.1) pré-levantamento cadastral dos imoveis a serem afetados pelas obras; b.2)
estimativa dos custos da desapropriagdao dos imoveis; e

d) o orgamento baseia-se em métodos adequados de estimativas de custos de
desapropriacao, valendo aqui consultar a NBR 14653.

6l7. Deve ser verificado, ainda, se as informacdes reunidas atendem ao disposto na Lei
14.133/2021, o art. 46, §4°.

4.8.1.2. Etapa de execucido de procedimentos

618 Esta etapa envolve as fases declaratoria e executoria. Em relagdo aos procedimentos
propriamente ditos de desapropriacdo, deve ser avaliado o atendimento as exigéncias legais
e técnicas com vistas ao cumprimento dos preceitos constitucionais de indenizagdo prévia
e justa das propriedades desapropriadas pelo Poder Publico.
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619. Irregularidades no cumprimento dessas exigéncias, relacionadas a falhas na documentagao
necessaria para compor os processos individuais de indeniza¢do e nos procedimentos de
avaliagdo de imdveis, estdo entre as principais causas de atrasos nos cronogramas de obras
publicas e de prejuizos aos cofres publicos envolvendo o pagamento de indenizagdes de
bens superavaliados.

620. Dessa forma, deve-se verificar se os processos individuais de desapropria¢do contemplam
os seguintes documentos:

a) atos de declaragdo de utilidade publica ou interesse social (decretos ou, no caso do
Dnit, portaria);

b) portarias de nomeacao da comissdo de desapropriacdo e avaliacdo de imoveis;
¢) parecer juridico;

d) regularidade fiscal: certiddo negativa de 6nus, certiddo negativa de tributos (receita
federal, fazenda estadual e municipal), declaragdo de Imposto Territorial Rural (ITR) ou Imposto
Predial Territorial Urbano (IPTU), Certificado de Cadastro de Imoével Rural (CCIR), escritura
publica de compra e venda, certidao de partilha, certidao vintenaria;

e) levantamento cadastral dos proprietarios: CPF, RG, certiddo de casamento,
comprovantes de residéncia, inventario/arrolamento;

f) levantamento cadastral dos imoveis: plantas de situacgdo e localizagdo, plantas baixas
de edificagdes, planta geral de desapropriagdo, memoriais descritivos;

g) avaliacdo de imoveis: laudos de avaliagdo de terras e benfeitorias e respectivas
ARTs, registros fotograficos, termo de concordancia das avaliagdes, pedido de revisdo, laudos de
reavaliagao;

h) comprovantes de pagamento; e

1) imissdo provisoria de posse expedida pelo Poder Judiciario (somente se ndo houver
acordo administrativo).

621. A fim de evitar a interrupc¢ao das obras, deve-se avaliar a existéncia de atrasos na execugao
dos procedimentos de desapropriagdo, decorrentes de omissdao ou de ineficiéncia dos
agentes publicos, que possam comprometer o cronograma de execugdo das obras.

62. Dentre as principais causas de atrasos das atividades de desapropriacao de imdveis, podem
ser citadas as seguintes:

a) projeto de desapropriacao deficiente ou inexistente;

b) auséncia de decreto (ou portaria) de declaracdo de utilidade publica ou interesse
social;

c¢) atraso na realizacdo dos procedimentos técnico-administrativos de desapropriacio
(levantamento cadastral, coleta de documentagdo e avaliacao de imoveis); e

d) demora no pagamento das indenizagdes ou no ingresso de a¢do de desapropriacao,
no ambito do Poder Judiciario.

623. Outra verificagdo importante esta relacionada a existéncia de frentes de servigos sem a
devida transferéncia da posse dos imdveis ao expropriante. De acordo com a doutrina
majoritaria, essa transferéncia s6 ocorre mediante o pagamento das indenizagdes, no ambito
administrativo, ou a imissdo proviséria de posse, concedida em processo judicial de
desapropriacdo.
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624. Dessa forma, o inicio das obras publicas somente pode ser autorizado apds (i) o pagamento
de indenizacdo prévia e justa, decorrente de acordo administrativo, ou (ii) o depdsito
judicial da indenizagao fixada pela sentenga judiciaria.

625. Corrobora com esse entendimento o Acordao 2254/2006-Plenario, Ministro-Relator
Augusto Nardes, por meio do qual o Tribunal decidiu, em sede de Consulta formulada pelo
Ministério da Saude, que “é admitida a realizagdo de obra em imovel objeto de processo
Jjudicial de desapropriagdo ainda em curso, por interesse social, de que se detenha somente
a imissdo provisoria de posse”.

626. A execucgdo de obras em imoéveis sem a devida regularizagdao (ou sem a imissao provisoria
de posse, no caso de haver processo judicial em curso) pode caracterizar esbulho
possessorio por parte da Administragdo Publica, o que, segundo a legislacao civil, constitui
ato ilicito, respondendo o Estado pelas perdas e danos que seus agentes causarem aos
proprietarios.

627. A mera existéncia de decreto de desapropriagdo de area que sera objeto de intervengdo nao
¢ condicao suficiente para a transferéncia de recursos com vistas ao inicio de obras
(Acordao 1304/2019-Segunda Camara, Ministro-Relator: Marcos Bemquerer).

628. O TCU possui jurisprudéncia sobre assunto: “E recomenddvel que a desapropriacio de
terrenos para a execu¢do de obras nas rodovias, assim como a remogdo de interferéncias
nas areas das obras, seja efetuada antes da conclusdo do procedimento licitatorio”
(Acordao 850/2015-Plenario, Ministro-Relator: Jos¢é Mucio Monteiro).

62. Outro aspecto importante a ser verificado no curso da execucdo das obras ¢ se houve
alteragdes relevantes no tracado do projeto geométrico do empreendimento. Com base na
planta cadastral em arquivo .dwg e em imagens de satélite capturadas do aplicativo Google
Earth, € possivel visualizar as areas a serem desapropriadas.

Figura 5: Visualizagdo de planta de desapropriacao no Google Earth

Image ® 2011 GeoEye
© 2011 MapLink/Tele Atlas.

630. Por meio desse procedimento, deve-se verificar se tais alteragdes do projeto geométrico
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resultaram em:
a) desapropriacdo de areas de imoveis fora da faixa de dominio; ou
b) areas remanescentes consideradas inaproveitaveis para Administracdo Publica.

63l.  Além dos aspectos técnicos e legais dos procedimentos de desapropriagdo, outra questao
relevante esté relacionada a correta avaliagdo dos precos dos imoveis.

632. A avaliagdo dos imodveis deve observar as diretrizes estabelecidas pela Associacdo
Brasileira de Normas Técnicas na norma NBR 14.653 (parte 1 - Procedimentos gerais; parte
2 - Imoéveis urbanos; parte 3 - Imoveis rurais; e parte 4 - Empreendimentos).

633. Na analise da adequagdo da avaliagdo dos imdveis, ¢ necessario o exame dos seguintes
documentos: (i) relatorios e tabelas gerais de pregos de terras e benfeitorias; (ii) fontes de
dados e informacdes; (iii)) memorias de calculo do trabalho avaliatério; e (iv) laudos
individuais de avaliacdo de imoveis.

634. Quanto a analise dos relatdrios e tabelas gerais de pregos de terras e benfeitorias, deve-se
verificar a compatibilidade dos valores referenciais adotados em relagdo aos valores de
mercado, observando se:

a) os conceitos, métodos e procedimentos gerais utilizados obedecem as normas
técnicas;

b) as pesquisas de mercado se pautaram em fontes de informacgdes fidedignas e
diversificadas, tais como: tabelas de orgdos especializados, consultas em jornais, organizacdes
imobilidrias, cartérios da regido onde se situa o imovel e outros;

¢) o tratamento estatistico dos dados € consistente (p. ex.: tratamento por fator ou
tratamento cientifico: atendimento aos graus de precisao e de fundamentacdo exigiveis a cada caso;
atendimento aos pressupostos do modelo de regressao linear, ou das condigdes para utilizagdo do
tratamento por fatores); e

d) o calculo da depreciagdo das benfeitorias ¢ adequado.

635. Relativamente a analise dos laudos individuais de avaliagdo de imoveis, deve-se verificar
se houve a devida identificacdo e caracterizagdo dos imdveis avaliados sob os seguintes
aspectos:

a) caracteristicas regionais: aspectos econdmicos, politicos, sociais, fisicos (relevo, solo
e condi¢des ambientais), localizagdo, uso e ocupacdo do solo, infraestrutura urbana, atividades
existentes e equipamentos comunitarios, estrutura fundidria, vocagdo econdmica etc;

b) caracteristicas dos imdveis: exploragdo e vocacdo econdmica, uso € ocupagio,
infraestrutura disponivel, localizagao com indicagdo de limites e confrontagdes, utilizacao atual e
vocagdo, aspectos fisicos (dimensdes, forma, topografia, superficie, solo), infraestrutura urbana
disponivel e restrigdes fisicas e legais ao aproveitamento etc.; e

c) caracteristicas das benfeitorias: aspectos construtivos (qualitativos, quantitativos e
tecnologicos), comparados com a documentagdo disponivel, aspectos arquitetonicos, paisagisticos
e funcionais, conforto ambiental, condi¢des de ocupacao, produgdes vegetais, trabalhos de melhoria
de terra, maquinas, equipamentos ¢ atividades desenvolvidas.

636. Deve-se tomar cuidado com a utilizacao de pesquisas de preco de imdveis com construcdes
para a avaliagdo de prego unitario de terra nua. Essa pratica pode ter por consequéncia a
elevacao artificial do valor da terra nua.
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637. Deve ser verificada, também, a qualificacdo legal dos profissionais responsaveis pelas
avaliagdes de imoveis, e o registro das respectivas anotagdes de responsabilidade técnica
(ART).

638 Finalmente, deve-se examinar se a area total e as benfeitorias existentes efetivamente
correspondem ao discriminado nos laudos de avaliagdo de imoveis, com base na planta
cadastral e nas imagens de satélite obtidas.

4.9. LICENCIAMENTO AMBIENTAL

639. O licenciamento ambiental constitui etapa essencial no planejamento e na execugdo de
determinadas obras publicas, tendo por finalidade avaliar previamente os impactos
ambientais associados ao empreendimento e estabelecer as condi¢gdes necessarias a sua
implantacdo. Embora sua disciplina juridica esteja prevista em legislacao ambiental propria,
o adequado tratamento do licenciamento durante a fase preparatoria das contratagdes
publicas ¢ fundamental para reduzir riscos de atrasos, paralisagdes, alteragdes contratuais e
aumento dos custos dos empreendimentos.

640. A Lei 14.133/2021 trata da interface entre licenciamento ambiental e contratagdes publicas,
especialmente no &mbito do planejamento das obras e servigos de engenharia. O art. 18,
§1°, XII, estabelece que o estudo técnico preliminar deve conter a descrigdo de possiveis
impactos ambientais e respectivas medidas mitigadoras. Além disso, o art. 25, §5°, 1, prevé
que o edital podera prever responsabilidade do contratado pela obtengdo do licenciamento
ambiental. O art. 115, §4° estabelece que, sempre que a responsabilidade pelo
licenciamento ambiental for da Administragdo, a licenca prévia devera ser obtida antes da
divulgacgdo do edital.

641. A Lei 13.303/2016, por sua vez, destaca a preocupagdo com a sustentabilidade ambiental
dos empreendimentos a serem contratados, a exemplo do estabelecido nos art. 1°, §7°, VIII,
27, §2° 32, caput, II, e §1°, 11, art. 45, caput, mas nao apresenta disciplina especifica sobre
o procedimento de licenciamento ambiental.

642.  Ademais, a Lei 15.190/2025 (Lei Geral do Licenciamento Ambiental) estabelece normas
gerais aplicéveis ao licenciamento ambiental. A norma sistematizou procedimentos, definiu
conceitos, prazos, modalidades de licenciamento e regras gerais para a atuagdo das
autoridades licenciadoras, disciplinando aspectos relacionados aos diferentes tipos de
licengas. Para as contratagdes de obras publicas, a lei refor¢a a importancia da integragao
entre o planejamento do empreendimento e o processo de licenciamento ambiental,
estabelecendo diretrizes gerais que devem ser observadas sem prejuizo da legislagdo
setorial aplicavel e das competéncias dos orgaos integrantes do Sistema Nacional do Meio
Ambiente.

o643. A seguir serdo apresentados os principais aspectos acerca do licenciamento ambiental a
serem considerados nas auditorias de obras publicas realizadas pelo TCU. De forma
complementar ao presente roteiro, recomenda-se a leitura de dois procedimentos do Ibraop
referentes a andlise do licenciamento ambiental. Um deles trata da analise quanto as
atividades Sujeitas ao Licenciamento Ambiental e os Tipos e Finalidades das Licencas
Ambientais (PROC IBR GER 014/2016). O outro aborda andlise quanto as atividades
sujeitas ao Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental — EIA/RIMA
(PROC IBR GER 013/2016).
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4.9.1. Empreendimentos sujeitos ao licenciamento ambiental

64. O licenciamento ambiental ndo € obrigatorio para todo e qualquer empreendimento. A Lei
6.938/1981 determina a necessidade de licenciamento prévio para a construgdo, instalagdo,
ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidoras ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradagdo ambiental. Na mesma linha, a Lei 15.190/2025 estabelece normas gerais para o
licenciamento de atividade ou de empreendimento utilizador de recursos ambientais, efetiva
ou potencialmente poluidor ou capaz de causar degradagdo do meio ambiente.

645. A Resolugdo Conama 237/1997, em seu anexo, lista os tipos de empreendimentos e
atividades sujeitos ao licenciamento ambiental. Esse rol ¢ meramente exemplificativo, de
modo que outros tipos de empreendimentos podem necessitar de licenciamento ambiental,
desde que utilizem recursos ambientais e sejam efetiva ou potencialmente poluidores, ou
desde que sejam capazes de causar degradagdo ambiental.

6d6. Citam-se alguns dos principais empreendimentos que necessitam de licenciamento
ambiental:

a) rodovias, ferrovias e hidrovias;

b) barragens, diques, canais de drenagem, retificagdo de cursos d’agua, transposicao de
bacias hidrograficas; e

c¢) distritos e polos industriais, projetos de assentamento e colonizagao.

647. Como condigdo para a concessdo de licencas ambientais, o 6érgdo ambiental competente
pode exigir a apresentagdo de estudos ambientais. Estdo sujeitas a estudo ambiental, em
principio, os empreendimentos com significativo impacto ambiental. Esses
empreendimentos estao listados na Resolu¢cao Conama 1/1986 (art. 2°), a exemplo de:

a) rodovias e ferrovias e hidrovias;

b) aeroportos e portos;

c) barragens e obras hidraulicas;

d) aterros sanitarios, coletores e emissarios de esgotos sanitarios;
e) usinas de geracdo de energia e linhas de transmissao;

f) oleodutos e gasodutos;

g) extragdo de combustivel fossil (petroleo, xisto, carvao); e

h) complexos e unidades industriais e agroindustriais.
4.9.2. Tipos e finalidades das licen¢cas ambientais

648 Para cada etapa do processo de implantagao de um empreendimento, deve ser emitida uma
determinada licenca ambiental, historicamente (a exemplo das Resolugdes CONAMA
6/1986 ¢ 237/1997):

a) para o planejamento de um empreendimento ou de uma atividade: licenca prévia
(LP);

b) para a construcao da obra: licenga de instalagdo (LI); e

¢) para a entrada em operagao ou funcionamento: licenga de operagao (LO).
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649. A Lei 15.190/2026, por sua vez, apresenta um maior detalhamento a respeito, trazendo
também outros instrumentos (art. 2°, inc. XX VI - XXXII):

a) Licenga Ambiental Especial (LAE): ato administrativo expedido pela autoridade
licenciadora que estabelece condicionantes a serem observadas e cumpridas pelo empreendedor para
localizagdo, instalagcdo e operacao de atividade ou de empreendimento estratégico;

b) Licenca Ambiental por Adesdo e Compromisso (LAC): atesta a viabilidade da
instalacdo, da ampliacao e da operacao de atividade ou de empreendimento, mediante declaragdo de
adesdo e compromisso do empreendedor com os requisitos preestabelecidos pela autoridade
licenciadora;

¢) Licenga Ambiental Unica (LAU): em uma Unica etapa, atesta a viabilidade da
instalagcdo, da ampliagdo e da operagdo de atividade ou de empreendimento;

d) Licenga Prévia (LP): atesta, na fase de planejamento, a viabilidade ambiental de
atividade ou de empreendimento quanto a sua concepg¢ao e localizagdo, e estabelece requisitos e
condicionantes ambientais;

e) Licenga de Instalacao (LI): permite a instalagdo de atividade ou de empreendimento
e estabelece condicionantes ambientais;

f) Licenga de Operagdo (LO): permite a operacao de atividade ou de empreendimento,
aprova as ac¢oes de controle e monitoramento ambiental e estabelece condicionantes ambientais para
a operacao; e

g) Licencga de Operagdo Corretiva (LOC): regulariza atividade ou empreendimento que
esteja operando sem licenga ambiental, por meio da fixacdo de condicionantes que viabilizam sua
continuidade em conformidade com as normas ambientais.

650. Assim, a analise do licenciamento ambiental em fiscaliza¢cdes de obras publicas deve
considerar a correspondéncia entre a fase de desenvolvimento do empreendimento e a
modalidade de licenca ambiental exigivel. Embora a Lei 15.190/2025 tenha ampliado o rol
de instrumentos disponiveis e detalhado suas finalidades, permanece fundamental verificar
se a licenga aplicavel foi obtida no momento oportuno, se contempla as atividades
efetivamente desenvolvidas e se as condicionantes estabelecidas pela autoridade
licenciadora vém sendo devidamente observadas durante a execugdo e a operacao do
empreendimento.

4.9.3. Procedimentos de auditoria de obras relacionados ao licenciamento ambiental
651. A equipe de auditoria deve realizar procedimentos relacionados ao licenciamento ambiental

da obra, tais como:

a) verificar a existéncia de estudos preliminares ao anteprojeto de engenharia, quando
se tratar de contratagdo integrada, ou do projeto basico, que comprovem a viabilidade técnica,
econdmica e ambiental da obra, e se o parecer ¢ favoravel a execu¢do da obra;

b) verificar se sdo exigidos EIA e Rima e, em caso afirmativo, se estes foram realizados
e aprovados pelo 6rgdo ambiental antes da licitacdo;

c) avaliar se a obra precisa de licenciamento ambiental e se estd devidamente
licenciada;

d) verificar se existe o comprovante de publicidade do requerimento de licenga e se ele
estd de acordo com o disposto no inciso I da Resolu¢cdo Conama 6/1986;
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e) verificar se houve licitagdo antes da expedicdo da LP, inclusive nos casos de
contratacdo integrada, conforme Acérdaos 2725/2016-Plenario, Ministro-Relator Walton Alencar,
2075/2018-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes, e 1916/2020-Plenario, Ministro-Relator
Augusto Sherman, ou inicio das obras antes da expedi¢do da LI;

f) verificar se houve a emissdo da LO antes do inicio do funcionamento do
empreendimento;

g) verificar a existéncia das licencas ambientais de ambito estadual ou local, relativas a
instalacdo de canteiros, a exploragdo de jazidas e outras pertinentes;

h) verificar se o projeto basico contempla as medidas mitigadoras, exigidas pelo 6rgao
ambiental, que tenham impacto no objeto a ser contratado;

1) observar se as demais condicionantes ambientais estao sendo observadas pelo 6rgao
executor das obras, e, caso negativo, se ha eventuais impactos sobre o regular andamento da
execucao da obra; e

j) analisar se o projeto executivo contempla todas as medidas mitigadoras exigidas pelo
orgdo ambiental e se estas estdo sendo cumpridas.

652. O antepenultimo procedimento apresentado acima necessita de alguma explicagdo
adicional. Ao ser emitida a LP, o orgdo licenciador define um conjunto de medidas
mitigadoras e compensatorias dos impactos negativos da obra. Algumas dessas medidas de
fato podem influir nas defini¢des do projeto de engenharia ou na execugdo da obra. Por
exemplo, em uma obra rodoviaria, pode haver restrigdes para utilizagdo de determinadas
areas como bota-fora ou areas de empréstimo de material, influindo nas distancias médias
de transporte e, por consequéncia, no or¢camento da obra.

653. Outros tipos de medidas mitigadoras ndo estdo relacionados diretamente com o projeto de
engenharia ou com a execug¢do da obra. Por exemplo, quando o 6rgdo licenciador exige um
programa de resgate de fauna em um empreendimento hidroelétrico, servi¢o que nao sera
necessariamente executado pelo construtor e podera ser contratado pelo 6rgdo com outra
empresa.

64. Adicionalmente aos procedimentos elencados acima, a equipe de auditoria pode se
aprofundar na analise do cumprimento de algumas condicionantes ambientais.

655. Sugere-se verificar em campo a efetiva implementacdo de, pelo menos, trés medidas
condicionantes da mais recente licenga ambiental expedida. Como critério de sele¢ao das
medidas condicionantes para verificagdo em campo, recomenda-se considerar: (i) o roteiro
de visitas estabelecido para cada obra; (i1) a importancia do impacto ambiental na obra; (ii1)
o grau de dominio da equipe sobre o assunto meio ambiente; e (iv) a facilidade de acesso
as informagoes correlatas.

4.94. Consequéncias da auséncia ou falhas no licenciamento ambiental

65%6. O requerimento de licengas em 6rgdo que ndo tenha competéncia originaria para emiti-las
ocasionard a consequente interrup¢ao do processo de licenciamento ou a realiza¢do de novo
licenciamento, com assunc¢ao da competéncia originaria ou avocagdo da competéncia pelo
6rgdo adequado.

657. Por meio do item 9.1.3 do Acdrdao 2725/2016-Plenario, Ministro-Relator Walton Alencar,
o TCU entendeu que a LP deve ser obtida antes da licitagdo da obra inclusive nos casos de
contratacdo integrada, com base em anteprojeto de engenharia, nos seguintes termos:
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9.1. Determinar ao DNIT que, no prazo de 60 dias:
(...)

9.1.3. apresente ao Tribunal plano de agdo com vistas a exigir a obtencao da licenca prévia
ambiental antes da licitacdo de obras pelo regime de contratacdo integrada do RDC, em
conformidade com os principios da eficiéncia e da economicidade estabelecidos nos art. 37 e 70
da Constitui¢ao Federal, de 5/10/1988, bem como com a alinea ‘d’ do inciso I do § 2° do art. 9°
da Lei 12.462/2011 (Lei do RDC) c/c art. 10 da Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981;

Por meio do Acordao 2075/2018-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes, em analise de
recursos interposto pelo Dnit, o TCU ratificou esse entendimento. Transcreve-se, a seguir,
trecho do voto-condutor que tratou do assunto:

O anteprojeto pressupde a prévia avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica, e, no mesmo
passo, a licenga prévia atesta a viabilidade ambiental. Nao ha que se falar em langamento de
processo licitatorio sem que as analises de projeto tenham maturidade que permita, a0 menos,
avaliar a viabilidade do empreendimento.

Apenas seria razoavel imaginar que a licenca ambiental prévia seria dispensavel na fase de
anteprojeto caso se admitisse a possibilidade de que este fosse substancialmente alterado pelo
projeto basico. No entanto, diante da obrigagdo de um anteprojeto de caracterizar
adequadamente a atividade de engenharia, por 6bvio ndo se vislumbra a realizagdo de
modificagdes que desnaturem as premissas iniciais.

Nesse momento em que o Regime de Contratagcdes Diferenciadas, e sobretudo o modelo de
contratacdo integrada, ainda ndo possui a maturidade tipica das normas consolidadas, €
importante marcar o grau de detalhamento e completude que se espera de um anteprojeto. Deve-
se impedir que ocorra aqui o desvirtuamento experimentado pela significa¢do do termo “projeto
basico” da Lei 8.666/1993, que em muitas obras deixou de ser elaborado como um competente
“projeto de base” para se deformar em um mero “projeto rudimentar”.

Ao contrario do que foi alegado, ndo ha qualquer obice legal ao desenvolvimento ou a
contratagdo de anteprojeto antes da emissdo da licenga ambiental prévia, mas € certo que a
licitagdo de obra com base em anteprojeto de engenharia pressupde a conclusao da primeira fase
do licenciamento ambiental (licenga prévia).

A alinea “d” do inciso II do paragrafo 2° do art. 9° da Lei 12.462/2011 exige que os anteprojetos
utilizados nas contrata¢des integradas contenham os pardmetros de adequagdo aos impactos
ambientais. O referido dispositivo, aliado a sistematica de licenciamento ambiental, obsta a
pretensdo do Dnit de realizar licitagdes sem que haja a emissao da licenga prévia pelo 6rgao de
meio ambiente.

Nessa mesma linha, no &mbito do Acérdao 1916/2020-Plenario, Ministro-Relator Augusto
Sherman, o TCU posicionou-se no sentido da obrigatoriedade de LP antes da licitacdo,
mesmo se tratando de contratagdo com base em anteprojeto de engenharia. A seguir,
transcreve-se trecho do voto-condutor:

24.1.1. O art. 3° da Resolugdo Conama 237/1997 estabelece que todas as atividades e
empreendimentos considerados, efetiva ou potencialmente, causadores de significativa
degradacdo do meio ambiente dependem de estudo de impacto ambiental (EIA) e de respectivo
relatério de impacto sobre o meio ambiente (Rima). Além disso, o inciso I deste artigo dispoe
que a Licenga Prévia (LP) € concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento
ou atividade aprovando sua localizacdo e concepcdo, atestando a viabilidade ambiental e
estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de
sua implementagdo.

24.1.2. Ante este ordenamento normativo, a realizacao de licitagdo de empreendimentos para os
quais ndo existam licenciamento ambiental constitui ato temerario, visto que a obtencdo
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posterior das licengas pode demandar providéncias com potencial de atrasar a execugdo do
objeto contratado e, em situagdes limites, até mesmo vir a demonstrar que este objeto é inviavel
do ponto de vista ambiental. A licenga prévia ambiental garante a viabilidade ambiental do
empreendimento e, a0 mesmo tempo, estabelece as condicionantes a serem cumpridas pelo
orgao licenciado, o que representa também importante informag@o quanto as obrigagdes
impostas ao empreendedor e aos custos envolvidos para atendimento destas condicionantes.

(..)

24.1.4. Portanto, inexistem justificativas para que o Dnit promova licitagdes para contratagdo de
execucdo de obras que dependam de licenciamento ambiental antes da obtencdo da necessaria
licenga prévia.

660. O anteprojeto de engenharia pode ser desenvolvido em paralelo com o processo de
licenciamento ambiental, mas a licitacdo da obra s6 deve ocorrer depois da LP. A realizagao
de projeto basico e projeto executivo antes da expedicdo da LP pode acarretar prejuizos e
deve ser evitada. Em geral, o encadeamento mais adequado ¢ obter a LP e, posteriormente,
elaborar o projeto basico, pois, caso a licenca imponha mudancgas na localizagdo ou na
concepg¢do do empreendimento, o projeto devera ser necessariamente refeito para se adaptar
ao que foi aprovado.

66l. Desse modo, as licitagdes de obras, instalacdes e servicos que demandem licenga ambiental
somente devem ocorrer apds a obtengdo da LP, conforme Acodrdaos 26/2002-Plenario,
Ministro-Relator Walton Alencar, 1253/2012-Plenario, Ministro-Relator André de
Carvalho, 2725/2016-Plenario, Ministro-Relator Walton Alencar, 2075/2018-Plenario,
Ministra-Relatora Ana Arraes, e 2773/2018-Plenério, Ministro-Relator Augusto Sherman.
Além da interrupgao dos trabalhos, atraso no cronograma e aumento dos custos da obra, a
falta da licenga poderd acarretar alteragcdes do projeto para adapta-los as condicionantes,
atraso no inicio da operagdo do empreendimento e prejuizos financeiros, dentre outros.

662. Iniciar as obras antes de concedida a competente LI poderd acarretar a paralisacdo da
construgdo pelo 6rgao ambiental competente ou pelo Poder Judiciario.

603. A falha ou auséncia de licenciamento ambiental ¢ crime e pode ocasionar também o
embargo de obra ou sua demoli¢ao, nos termos do art. 60 da Lei1 9.605/1998 (Lei de Crimes
Ambientais).

664. O nao cumprimento das medidas necessarias a preservacao ambiental ou a corre¢do dos
inconvenientes e danos causados ao meio ambiente pode acarretar também a aplicagdo de
multa simples ou didria, nos termos do art. 14 da Lei 6.938/1981 (Politica Nacional do Meio
Ambiente).

665. Cabera também ao poluidor, independentemente da existéncia de culpa, indenizar ou
reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros. Incorre no mesmo crime a
autoridade competente que deixar de promover as medidas tendentes a impedir essas
praticas.

666. Para exemplificar os tipos de problemas que podem surgir com a aprovagdo de projetos,
licitagdo ou execucdo de obras sem licenciamento ambiental, apresenta-se a seguir trecho
do relatorio que fundamentou o Acérdao 3032/2010-Plenério, Ministro-Relator José Jorge:

Verificou-se que a Licitacao referente a Concorréncia (...) foi realizada antes da emissao da
licenca ambiental (Licenca Prévia - LP ou Licenga de Instalagdo - LI). Apos a conclusdo e
homologagdo da licitagdo, houve a emissdo da Licenga de Instalagdo - LI, impedindo que
houvesse a construgdo de prédios sobre a projecao do corrego. Tal fato gerou algumas alteragdes
no projeto da edificagdo para que fossem atendidas as condicionantes da LI, resultando na
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necessidade de celebragdo de um termo aditivo e, consequentemente, no aumento do valor do
contrato.

(..)

O projeto basico deve obrigatoriamente conter as licengas ambientais requeridas, devendo ainda
compreender as eventuais medidas para minimizar o impacto ambiental antecipadamente
apontado, a fim de que o empreendimento seja concebido e or¢ado levando-se em conta os
servigcos necessarios para implementar as medidas mitigadoras, compensatorias e/ou corretivas
do meio ambiente porventura fixadas, em cumprimento ao disposto na legislacao aplicavel, qual
seja: art. 10 da Lein® 6.938/1981; art. 6°, inciso IX, c/c o art. 12, inciso VII, da Lei n° 8.666/1993
e o art. 8°, inciso I, da Resolugdo CONAMA n° 237/1997.

(..

A auséncia da licenga ambiental por ocasido da licitacdo da obra ocasionou uma série de
problemas, como a necessidade de alteragdo do projeto de locagdo da obra, alteragdo nas
fundagdes dos prédios e atrasos no inicio das obras, o que € um dos fatores que motivaram a
mudanga da estrutura de concreto moldado "in loco" para concreto pré-moldado, como
detalhado em achado especifico. (...) E importante destacar que essa proposta de aditivo sinaliza
com um acréscimo de R$ 16.580.319,53 ao valor inicialmente pactuado.

Assim, a auséncia das licencas ambientais requeridas, bem como dos estudos ambientais
previstos nos normativos afetos a area, configura irregularidade, vez que afronta a legislagéo
vigente e que gerou necessidade de modificagdes no projeto executivo da obra licitada.

667. Em geral, a auséncia das licencas ambientais relativas a cada fase do empreendimento
configura irregularidade grave do tipo IG-C perante o TCU (item 9.5.1 do Acordao
442/2010-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler). Nao se recomenda indicagdo de
IG-P para a irregularidade “auséncia de licenga ambiental”, salvo se for demonstrado que a
irregularidade € materialmente relevante em relagdo ao valor total contratado, com
potencialidade de ocasionar diretamente prejuizos ao erario ou a terceiro, bem como
configurar grave desvio ao principio constitucional da legalidade. A orientacdo geral € que
se proponha comunicag¢do ao 6rgdo ambiental responséavel pelo licenciamento.

4.10. ANALISE DE QUALIDADE DE OBRAS
4.10.1. Aspectos gerais

668, Inicialmente, faz-se necessario tecer alguns comentarios acerca da aplicabilidade da Lei
10.406/2002 (Cdodigo Civil) e da Lei 8.078/1990 (Codigo de Defesa do Consumidor) aos
contratos administrativos relativos a obras publicas.

669. O art. 54 da Lei 8.666/1993 e agora o art. 89 da Lei 14.133/2021 estabelecem que os
contratos administrativos sao regidos por suas clausulas e pelas normas das respectivas leis,
aplicando-se supletivamente os principios da teoria geral dos contratos e as disposig¢des de
direito privado. O art. 68 da Lei 13.303/2016, por sua vez, indica que os contratos se
regulam pelas suas cldusulas, pelo disposto nessa Lei e pelos preceitos de direito privado.
Assim, conclui-se que os dispositivos do Codigo Civil, que criam garantias em favor do
contratante, podem ser aplicados aos contratos celebrados entre Administragdo e
particulares relacionados a obras publicas.

670. No que tange a aplicacio do Coédigo de Defesa do Consumidor aos contratos
administrativos relacionados a obras publicas, a propria jurisprudéncia do TCU confirma
essa possibilidade. O entendimento estd presente no Acordao 92/2004-Segunda Camara,
Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, conforme o seguinte trecho do voto-condutor:
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N3o seria plausivel que alguém contratasse uma Empresa para construir barragem para ter dois
anos de vida, a barragem foi construida para ter vida longa. Essa alega¢@o nega o art. 12 da Lei
8.078/1990 - Codigo de Defesa do Consumidor.

671. Nessa mesma linha, transcreve-se trecho do voto-condutor do Acoérdao 1241/2013-
Plenario, Ministro-Relator José Jorge, que analisou auditoria com o objetivo de verificar a
qualidade de obras concluidas:

4. Sobre o assunto, ndo ¢ demais lembrar que a Lei de Licitagdes e Contratos € clara ao dispor,
em seu artigo 69, que “o contratado ¢ obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou
substituir, as suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem
vicios, defeitos ou incorregdes resultantes da execugao ou de materiais empregados.”.

5. Deve prosperar, portanto, a proposta da unidade técnica no sentido de que seja determinado
a Infracro que “acione a contratada a fim de que sejam corrigidos os defeitos construtivos
detectados no presente trabalho, além de outros que porventura a Infraero venha a detectar”.

6. Além disso, julgo oportuno recomendar ao ente jurisdicionado que adote os procedimentos
constantes da OT-IBR 3/2011 — do Instituto Brasileiro de Obras Publicas (IBRAOP) —,
orientagdo técnica que estabelece pardmetros para o monitoramento da qualidade das obras
publicas durante o seu periodo de garantia, bem como para o acionamento dos responsaveis pela
reparacgdo dos vicios identificados.

672. O fato ¢ que a Administragdo se encontra numa posicao de relativa vulnerabilidade técnica,
pois ndo tem condi¢des de acompanhar todas as etapas de construgdo de uma obra publica,
ocupando, assim, uma posi¢do de consumidor hipossuficiente ao contratar obras publicas
por meio de licitagdes.

673. Portanto, tanto o Codigo Civil como o Cddigo de Defesa do Consumidor possuem plena
aplicabilidade aos contratos administrativos relacionados a obras publicas.

674. Adicionalmente, a Lei 8.666/1993 estabelecia, em seu art. 69, que: “O contratado é
obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou substituir, as suas expensas, no total
ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou incorregoes
resultantes da execu¢do ou de materiais empregados”. Nesse mesmo sentido € o art. 76 da
Lei 13.303/2016 e o art. 119 da Lei 14.133/2021 (O contratado sera obrigado a reparar,
corrigir, remover, reconstruir ou substituir, a suas expensas, no total ou em parte, o objeto
do contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou incorregoes resultantes de sua
execucgdo ou de materiais nela empregados”).

675. Ainda, o artigo 12 da Lei 8.078/1990 (Cédigo de Defesa do Consumidor) afirma que:

O fabricante, o produtor, o construtor, nacional ou estrangeiro, ¢ o importador respondem,
independentemente da existéncia de culpa, pela reparacao dos danos causados aos consumidores
por defeitos decorrentes de projeto, fabricagdo, construgdo, montagem, férmulas, manipulag@o,
apresentacao ou acondicionamento de seus produtos, bem como por informagdes insuficientes
ou inadequadas sobre sua utilizagdo e riscos.

676. Ja o art. 618 da Lei 10.406/2002 (Codigo Civil) afirma que o empreiteiro respondera pela
solidez e seguranga da obra por um prazo de cinco anos.

677. Percebe-se que a existéncia de vicios construtivos nas obras auditadas, sem uma
providéncia do gestor no sentido de acionar a garantia quinquenal, vai de encontro aos
dispositivos supracitados (Lei 8.666/1993, Lei 13.303/2016, Lei 14.133/2021, Codigo Civil
e Codigo de Defesa do Consumidor), além das disposi¢cdes contratuais normalmente
utilizadas pelos o6rgaos/entidades da Administracao Publica.
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678. A titulo de exemplo, transcreve-se a seguir trecho do Acordao 853/2013-Plenério, Ministro-
Relator José Jorge, que tratou de consolidacdo de uma série de auditorias de qualidade em
obras:

9.1. determinar, com fundamento no art. 43, inc. I, da Lei n°® 8.443/92, c¢/c com o art. 250, inc.
II, do Regimento Interno deste Tribunal, ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao e
ao Conselho Nacional de Justica, com prazo de sessenta dias para apresentacdo da
documentagdo comprobatoria das providéncias adotadas, que orientem os o6rgdos/entidades nas
respectivas esferas de competéncia, que, ao contratarem a execucgdo de obras publicas:

(..

9.1.3. exijam da contratada a reparacdo dos vicios verificados dentro do prazo de garantia da
obra, tendo em vista o direito assegurado a Administracdo pelo art. 618 da Lei n° 10.406/2002
(Codigo Civil), c/c o art. 69 da Lei n® 8.666/93 e o art. 12 da Lei n°® 8.078/90 (Codigo de Defesa
do Consumidor); e

(..)

9.2. determinar, com fundamento no art. 43, inc. I, da Lei n°® 8.443/92, c/c com o art. 250, inc.
11, do Regimento Interno deste Tribunal, ao Ministério do Planejamento, Or¢camento ¢ Gestdo e
ao Conselho Nacional de Justi¢a que orientem os orgdos/entidades nas respectivas esferas de
competéncia a adotarem os seguintes procedimentos, no tocante ao acompanhamento da
qualidade de obras concluidas sob gestdo propria:

9.2.1. realizagdo de avaliagdes periodicas da qualidade das obras, ap6s seu recebimento, no
maximo a cada doze meses;

9.2.2. notifica¢do do contratado quando defeitos forem observados na obra durante o prazo de
garantia quinquenal, certificando-se de que as solugdes por ele propostas sejam as mais
adequadas;

9.2.3. ajuizamento de acdo judicial caso os reparos ndo sejam iniciados pelo contratado;

679. Nesse contexto, convém mencionar a Orientacao Técnica OT-IBR 003/2011, editada pelo
Ibraop, visando uniformizar o entendimento da legislacdo e praticas pertinentes ao assunto.
Essa orientacdo técnica estabelece parametros para o monitoramento da qualidade das obras
publicas durante o seu periodo de garantia, bem como para acionamento dos responsaveis
pela reparacdo dos defeitos. Os pontos mais importantes da OT-IBR 003/2011 sao
elencados a seguir:

a) a Administragao Publica deve realizar avaliacdes periodicas da qualidade das obras,
apos seu recebimento, no maximo a cada doze meses, permanecendo tal controle até o término do
prazo de garantia quinquenal;

b) os gestores publicos, durante o prazo quinquenal de garantia, sdo obrigados a
notificar os responsaveis pelos defeitos verificados nas obras publicas. Sua omissdo ou a realizagao
de quaisquer despesas para as correcdes, sem o devido acionamento da construtora contratada,
poderé caracterizar, quando presentes os requisitos legais, ato de improbidade administrativa que
cause lesdo ao erario, nos termos do art. 10 da Lei 8.429/1992;

c¢) aresponsabilidade do construtor por defeitos precoces nas obras € objetiva e atinge
também os projetistas ou empresas de consultoria, cabendo-lhes eventuais provas de exclusdo de
culpabilidade, que devem se limitar tdo somente as alegacoes de: caso fortuito, motivo de forca
maior, culpa exclusiva de terceiros e inexisténcia do defeito;

d) ainda que ultrapassado o periodo de garantia quinquenal, a Administracdo Publica
pode notificar os responsaveis pelos defeitos constatados nas obras para que os corrijam sem O6nus
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ao Erario. Para isso, deve averiguar se o empreendimento ainda se encontra dentro do seu periodo
de vida util e realizar uma inspe¢ao mais detalhada, uma vez que passara a assumir o 6nus da prova;

e) determinadas obras ou servicos (exemplo: pintura de edificagdes, servicos de capina
etc.), por sua natureza ou prazo de validade dos proprios materiais empregados, ndo sao garantidos
pelo prazo de cinco anos estabelecidos em lei, devendo ser monitorados durante os periodos proprios
de sua vida util;

f) em caso da necessidade de reparos e sem haver contestacdes a esse respeito, a
Administragdo Publica deve se certificar de que as solugdes apresentadas pela empreiteira
responsavel sejam as mais adequadas para garantir que os servigos nao sejam meramente paliativos,
ou seja, que durem por toda a vida 1til da obra;

g) caso a empreiteira responsavel encaminhe uma peca de defesa, a Administracao
Publica deve analisa-la, emitindo relatério técnico que, concluindo pela sua procedéncia, recomende
o arquivamento do processo, ou, concluindo pela improcedéncia, fundamente nova notificagdao ao
executor, desta feita para o inicio imediato dos servicos. Essa nova notificacdo deve ser
acompanhada de planilha orcamentaria que descreva os servigos a serem executados, com suas
respectivas quantidades e precos;

h) caso os reparos ndo sejam iniciados pela empreiteira no prazo estabelecido na
notificacdo, a Administragdo Publica podera solicitar demanda do devido processo judicial (para a
Procuradoria-Geral da unidade federativa ou outro Orgao de equivalente fungao);

1) ndo ha impedimento, em casos urgentes, que a Administracdo Publica execute os
servicos de reparagdo, para posterior ressarcimento da contratada. Nesse caso, deve comunicar
previamente o fato, informando do respectivo orgamento, a empreiteira responsavel para posterior
ressarcimento. Considerando que os vicios observados nas inspe¢des normalmente se agravam com
o passar do tempo, deve-se pleitear judicialmente uma obrigagdo de fazer ao invés da indenizagao
pelo valor da causa;

j) dado o regular transcurso do processo administrativo ou judicial, bem com a urgéncia
de se iniciarem os reparos, uma vez que sua postergacao acarreta o agravamento dos vicios e perigo
ou desconforto aos usudrios, deve-se também requisitar um pedido de antecipagdo de tutela e a
arbitragem de uma multa didria pelo ndo cumprimento; e

k) a Administracdo Publica contratante deve manter arquivados, entre outros
documentos, projetos, as built, especificagdes técnicas, orcamento, termos de recebimento,
contratos e aditamentos, didrio de obras, relatoérios de inspegdes técnicas (para o caso das
edificacdes, cabem as NBR 16747, NBR 5674 ¢ NBR 14037) ap6s o recebimento da obra e
notificagdes expedidas.

630. A verificacdo da qualidade das obras publicas ndo se encerra com o recebimento do objeto,
estendendo-se durante todo o periodo de garantia e, quando cabivel, durante sua vida util.
Nas fiscalizagdes, o auditor deve avaliar se a Administragao adotou mecanismos adequados
de monitoramento da qualidade da obra, executou a manutencdo adequada, identificou
tempestivamente os vicios construtivos, acionou 0s responsaveis para sua reparagdo e
adotou as medidas administrativas e judiciais necessarias para resguardar o interesse
publico. A atuagdo diligente da Administragdo nesse periodo contribui para preservar o
patrimonio publico, assegurar a adequada utilizacdo dos recursos investidos e evitar que os
custos decorrentes de falhas de execugdo sejam indevidamente suportados pelo erario.
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4.10.2. Procedimentos

68l. Com o intuito de avaliar em que condigdes se encontram as obras e se 0s gestores estao
tomando providéncias para corre¢do de eventuais problemas construtivos, de acordo com a
legislagdo pertinente, devem ser realizados os seguintes procedimentos de auditoria:

a) verificar se o projeto contratado foi fielmente executado, conferindo a
compatibilidade dos projetos basicos/executivos das diferentes especialidades com a obra
efetivamente executada. A inspecdo fisica da obra deve ser minuciosa e completa. Pode-se encontrar
também obras em que o projeto foi fielmente seguido do ponto de vista formal. Entretanto, a
qualidade dos materiais utilizados nao respeita as especificagdes do caderno de encargos ou do
memorial descritivo. E comum encontrar materiais de menor qualidade do que o especificado em
projeto. Verificar também se a existéncia de manifestacdes patoldgicas ou vicios construtivos na
obra decorre desses problemas;

b) solicitar ao gestor previamente o acesso a todas as dependéncias ou setores da obra
ou edificagdo e verificar se ha algum impedimento para esse acesso, como dificuldade em subir na
cobertura de uma edificagdo, por exemplo, ou se ha um automovel de trilho nas inspecgdes
ferroviarias. E recomendavel fotografar todos os problemas encontrados e referenciar as fotografias
em plantas e cortes, por exemplo;

c¢) solicitar os didrios de obra e verificar se foram relatados problemas durante sua
execu¢do, bem como se houve mudangas solicitadas pela fiscalizacdo da obra ou se foram
decorréncia de caso fortuito. Verificar os ensaios que eventualmente tenham sido solicitados;

d) inspecionar a obra em busca de vicios construtivos e problemas de qualidade. Os
auditores precisam ir a campo munidos dos instrumentos necessarios a identificacdo, localizagdo e
registro dos defeitos, de acordo com o tipo de obra a ser avaliada. Todos os defeitos encontrados
devem ser individualmente fotografados, indicando-se, com precisdo adequada, a sua localizagado e
caracterizacdo. Com o objetivo de proporcionar ao leitor do relatdrio de auditoria uma melhor nogao
sobre a escala da falha detectada, recomenda-se fotografar os defeitos incluindo-se algum objeto de
tamanho conhecido (uma caneta, por exemplo) na fotografia. Como leitura complementar,
menciona-se que ha varios procedimentos do Ibraop tratando de aspectos de qualidade especificos
para determinados servicos ou tipos de obra, que podem servir de referéncia para o auditor, por
exemplo:

d.1) PROC IBR EDIF 037-2015 - Verificar a qualidade e a quantidade dos servigos
na execugao de estruturas de concreto armado;

d.2) PROC IBR EDIF 042-2015 - Verificar a qualidade e a quantidade dos servigos
na execucao de alvenaria de vedac¢ao interna e externa;

d.3) PROC IBR EDIF 043-2015 - Verificar a qualidade e a quantidade dos servigos
na execucao das fundagdes em concreto;

d.4) PROC IBR ROD 004/2015 - Verificar o volume e a qualidade dos materiais
disponiveis nos empréstimos;

d.5) PROC IBR ROD 101/2016 - Extragdo de Amostras de Concreto Asfaltico para
Fins de Auditoria;

d.6) PROC IBR ROD 102/2016 - Analise das Espessuras de Camadas de Concretos
Asfalticos para Fins de Auditoria; e

d.7) PROC IBR ROD 105/2016 - Analise do Teor de Ligante de Camadas de
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Concretos Asfalticos para Fins de Auditoria.

e) verificar se a obra possui recebimento provisorio ou definitivo e se estd devidamente
regularizada, observando se as medidas corretivas indicadas no termo de recebimento provisorio
foram realizadas. Verificar também se a obra possui o habite-se, ligacdes definitivas de agua, luz,
telefone e géas, bem como aprovacdao do Corpo de Bombeiros e as eventuais licengas de
funcionamento e/ou ambientais exigiveis pela legislacido em vigor, a depender do tipo de
empreendimento. Como leitura complementar, recomenda-se procedimento do Ibraop que trata de
andlise do recebimento do objeto (PROC-IBR-GER 023/2016); e

f) verificar se o gestor esta fazendo avaliagdes periddicas de desempenho, observando
se ele tomou as medidas administrativas e judiciais cabiveis, acionando a empresa contratada no
caso de identificar problemas durante o prazo de garantia da obra. Solicitar os processos de aplicagao
de penalidades e comunicagdes entre o gestor € a executora.

682. Os procedimentos descritos neste topico t€m por finalidade proporcionar ao auditor
evidéncias suficientes e apropriadas acerca da qualidade da obra executada, da
conformidade dos servigos com os projetos, especificagdes e normas técnicas, bem como
da atuagdo da Administragdo no acompanhamento do desempenho do empreendimento
apos seu recebimento. A aplicag¢do desses procedimentos deve considerar as caracteristicas
do objeto auditado, a natureza dos defeitos eventualmente identificados e os riscos
envolvidos, permitindo avaliar ndo apenas a qualidade da execugdo da obra, mas também a
efetividade das medidas adotadas para assegurar a reparacdo tempestiva dos vicios
construtivos e a adequada protecao do patrimonio publico.

5. ORIENTACOES QUANTO A IMPUTACAO DE DEBITOS

683. Para fins de imputacdo de débito, de forma simplificada, o sobrepreco surge a partir da
assinatura do contrato ou de termo aditivo, enquanto o superfaturamento ocorre a partir do
pagamento de parcela de contrato com sobrepreco. Porém, devido a necessidade de
atualizacdes para localizar os montantes do dano no tempo, definem-se diferentes datas de
referéncia para cada parcela de débito.

634. Ademais, deve-se considerar que o débito relacionado ao superfaturamento pode ser
causado por quatro fatores principais:

a) pagamento indevido por quantitativos de servicos ndo executados ou de ma
qualidade;

b) precos unitarios do contrato superiores aos pre¢os unitarios paradigmas de mercado;
c¢) preco global contratual acima do preco global paradigma; e
d) desequilibrio econdmico-financeiro do contrato decorrente do jogo de planilha.

685. A adequada quantifica¢do do débito constitui etapa essencial para a responsabiliza¢do dos
agentes envolvidos e para a recomposicdo do dano ao erario. O método de apuracdo deve
ser compativel com a natureza da irregularidade, com o conjunto probatorio disponivel e
com as circunstancias do caso concreto, de modo a proporcionar estimativa precisa do
prejuizo, observando-se os principios da razoabilidade, da proporcionalidade e da
seguranca juridica. Os subtdpicos a seguir apresentam os principais métodos utilizados pelo
TCU para a quantificagdo de débitos no contexto das fiscalizagcdes de obras publicas.
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51. METODOS DE APURACAO DE DEBITO POR MEDICAO

686. Existem diferentes formas de se dividir o superfaturamento ao longo da execucdo do
contrato, resultando em diferentes valores de débito atualizado:

a) adistribui¢do do débito pode ser feita medi¢cao a medi¢ao, com base nos quantitativos
de servigos efetivamente medidos e pagos em cada boletim de medicao;

b) o débito pode ser obtido pela multiplicacdo do fator de sobrepreco pelo montante
parcial de cada medicao; e

¢) aapuragdo das parcelas de débito pode ser por estimativa, com base no art. 210, § 1°,
I1, do RITCU.

687. A Instrucdo Normativa-TCU 98/2024, que revogou a 72/2012, estabelece diretrizes para a
instauracao, organizacdo e encaminhamento de processos de Tomada de Contas Especial
(TCE) ao TCU. O art. 14 estabelece que a quantificagdo do débito far-se-4 mediante
verificagdo, quando possivel quantificar com exatiddo o real valor devido; ou estimativa,
quando, por meios confidveis, apurar-se quantia que seguramente nao excederia o valor real
devido.

S5.1.1. Meétodo de apuragdo de débito por medi¢do

688.  Nesse método, o calculo do débito ¢ feito a cada medigdo, considerando-se os quantitativos
de servigos efetivamente pagos na referida medi¢dao. Porém, pode ocorrer de o calculo do
débito ser muito trabalhoso, caso a obra seja dividida em varias etapas, cada uma com sua
respectiva planilha. O problema se agrava quando hd um niimero muito grande de medicdes.
Essa forma de calculo pode estender o prazo de conclusao dos trabalhos em semanas.

689. Apresenta-se, a seguir, um caso hipotético com o resultado final calculado a partir desse
tipo de analise. Verifica-se que ¢ obtido um percentual distinto de superfaturamento em
cada medi¢do. No caso em questdo, a realizacdo desse procedimento ¢ indispensavel,
considerando-se que ha diferentes grupos de responsaveis solidarios, os quais responderdo
por diferentes parcelas de débito.

Quadro 9: Exemplo hipotético do método de apuracao de débito por medicao

RESPONSAVEIS | TERMO N° DA SUPERFAT. TOTAL DESTA % DATADE| VALOR DO VALOR DA

ADITIVO | MEDICAO NESTA MEDICAO SUPERF. | PAGAM. [ CONCEDENTE | CONTRAPARTIDA
MEDICAO NA MED.

I°TA 1 1.058.989,71 1.821.503,54 58%| 16/08/02 1.821.503,54 0,00
1°TA 1 (reajuste) 96.670,20) 166.276,50) 58%| 20/08/02 166.276,50) 0,00
Fulano de Tal [1° TA 2 399.211,93] 565.436,73 71%| 27/09/02 565.436,73 0,00
Construtora /A |1° TA 2 (reajuste) 36.442,18 51.616,06 71%| 27/09/02 51.616,06 0,00
1°TA 3 0,00 27.314,38 0%| 11/11/02 27.314,38 0,00
I° TA 3 (reajuste) 0,00 2.493,40 0%| 11/11/02 2.493 .40 0,00
2°¢3° TA 4 2.841.352.94] 5.472.602,26 52%| 11/11/02 5.472.602,26 0,00
2°¢3° TA 5 456.540,23 1.064.075,82 43%| 11/12/02 1.064.075,82 0,00
2°¢3°TA 5A 196.446,83) 920.093,20 21%) :;;8:;8; g:gg igg:ggg:gg
2°¢3° TA 6 77.938,15 249.999,27 31%| 10/03/03 0,00 249.999,27
2°¢ 3° TA 7 1.062.830,50} 2.497.243,00 43%|  04/02/03 2.497.243,00 0,00
2°¢3° TA 7A 980.133,42] 1.613.115,75 61%| 24/02/03 1.613.115,75 0,00
2°¢3° TA 8 1.194.569,68] 1.849.733,47 65%| 11/03/03 1.606.245,03 0,00
2°¢ 3° TA 8A 218.381,07 346.284,93 63%| 10/06/03 0,00 346.284,93
2°¢3° TA 9 335.127,69) 803.679,73 2% 09/05/03 803.679,73 0,00
Beltrano de Tal 7" 10 1206.073,59 2763.412,73 2% 15/05/03 2763 412,73 0,00
Ciclano de Tal 5573 x T0A 232.457,65 356.709,25 65%| 10/07/03 0,00 356.709,25
Construtora /A 353577 11 1.789.768,67 4.274.094,49 42%|  18/06/03 4.274.094,49 0,00
2°¢ 3° TA 1A 278.531,03 427.409,45 65%| 11/08/03 0,00 427.409,43)
2°¢3° TA 12 1.075.000,68 2.417.985,74 44%| 08/08/03 2.417.985,74 0,00
2°¢ 3° TA 12A 157.573,64 241.798,57 65%| 19/09/03 0,00 241.798,57
2°¢3° TA 13 140.918,06 329.464,32] 43%|  22/09/03 320.827,84 0,00
11/02/04 0,00 51.799,22
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11/02/04 0,00} 66.600,78|

11/02/04 0,00} 31.080,90]

2°¢3° TA 13A 119.654,40 282.670,73 429 12/08/04 0,00 1257949

05/04/05 0,00] 125.794,92

17/10/03 1.300.000,00) 0,00]

4°e 5°TA 14 1.182.213,69 2.691.270,77 44% 12/11/03 1391.270,77 0,00)

4°e 5°TA | 14 (reajuste) 223.969,93] 509.860,21 44%| 28/12/05 0,00} 509.860,21

22/12/03 0,00] 200.000,00)

4°e5°TA 14A 220.116,09 304.127,05 2% 11702704 0.00 104.127.07

Fulanno de Tal [4° e 5° TA |14 A (reajuste) 41.700,91 57.616,76) 72%| 02/02/06 0,00] 57.616,76

Ciclano de Tal  |4° ¢ 5° TA 15 289.763,85) 517.992,25 56%| 09/12/03 517.992,25 0,00}

Construtora S/A  [4° e 5° TA | 15 (reajuste) 54.895,65) 98.133,43 56%| 02/02/06 0,00} 98.133,43

4°e 5° TA 15(?) 9.813,36] 01/11/05 0,00] 9.813,36]

4°e 5°TA 16 266.041,81 666.007,75) 40%| 09/12/03 666.007,75] 0,00]

4°e5°TA | 16 (reajuste) 0,00] 126.174,91 0%| 13/01/06 0,00] 126.174,91

4°e 5°TA 16 (?) 12.617,49) 01/11/05 0,00} 12.617,49)

4°e 5°TA 17 13.792,16| 151.995,28] 9%| 17/02/04 121.738,23 0,00]

4°e5°TA | 17 (reajuste) 2.612,92) 28.795,45 9%| 01/11/05 0,00] 28.795,45|

6°e7° TA 18 -128.136,92] 1.668.643,90] -8%| 16/12/04 1.668.643,90) 0,00]

6°e7° TA 19 614.388,06] 1.744.533,68| 35%| 31/01/05 1.744.533,68 0,00]

6°e7°TA 20 297.620,77, 999.989,51 30%| 03/03/05 999.989,51 0,00}

6°e 7°TA 20A 24.653,98) 200.956,70) 12%| 11/04/05 0,00} 200.956,70)

6°e7° TA 20A compl 28.211,25 150.187,95 19%| 11/04/05 0,00] 150.187,95

6°e7° TA 21 102.078,81 1.912.677,38] 5%| 10/05/05 1.912.677,38] 0,00]

6°¢e7° TA 22 55.429,10] 674.155,53 8%| 10/06/05 674.155,53 0,00]

6°e7°TA 22A 0,00} 348.835,35 0%| 13/06/05 0,00} 348.835,35

6°e7°TA 23 23.185,09 220.483,59 11%|  17/06/05 * 0,00}

Ciclano de Tal [6°¢e7° TA 24 91.429,70] 1.610.728,86) 6%| 27/09/05 1.610.728,86] 0,00]

Construtora S/A |6° € 7° TA 25 36.976,91 904.813,80 2% 26/10/05 904.813,36) 0,00

6°e7° TA 26 16.983,30) 998.218,76) 2%| 29/11/05 998.218,76] 0,00]

6°e7°TA 27 0,00} 606.238,52, 0%| 21/12/05 606.238,52] 0,00}

6°e7°TA 27A 0,00] 412.000,00} 0%| 24/03/06 0,00] 412.000,00

6°e7° TA 28 0,00} 921.328,42) 0%| 01/02/06 921.328,42] 0,00]

6°e7° TA 29 0,00] 1.712.799,90] 0%| 14/03/06 1.712.799,90) 0,00]

6°e7°TA 30 0,00} 1.030.058,85 0%| 19/04/06 1.030.058,85 0,00}

6°e7°TA 31 0,00} 84.563,25 0%| 12/05/06 84.563,25 0,00}

6°e7°TA 31A 0,00] 412.000,00} 0%| 22/06/06 0,00] 412.000,00

6°e7°TA 32 0,00] 580.642,23] 0%| 25/07/06 580.642,23] 0,00}

TOTAL COM REAJUSTES 17.412.539,32] 50.913.274,27| 44.914.324,65| 5.614.484,09

| TOTAL SEM REAJUSTES 16.956.247,53 49.849.876,70) 44.693.938,69 4.667.345,41
5.1.2. Meétodo de apuragdo de débito simplificado

690. Outra maneira de quantificar o débito, mais simples e rapida, ¢ calcular o percentual total
de superfaturamento e aplica-lo ao valor total de cada parcela de medicao ou de reajuste.
Ressalta-se que a diferenca no valor do débito atualizado entre as duas formas de calculo
pode ndo ser representativa, principalmente em periodos de inflagio moderada, de modo
que, em principio, ndo compensa adotar o método de apuracao por medigdo, devido ao
aumento do prazo de conclusdo dos trabalhos. Contudo, o método simplificado esta sujeito
a algumas limitagdes.

1. Entre essas limita¢des, pode-se citar caso em que haja desproporcionalidade de servicos
superfaturados entre as medicdes. Esse fato pode acarretar alguma distor¢do na aplicacdo
do método. Por exemplo, se, em uma obra de edificacdes, o superfaturamento estd
concentrado somente nos servigos de infraestrutura (fundagdes), o débito devera ser
quantificado com base nas medi¢des desses servicos, que sdo realizados nas primeiras
etapas da obra. Nesse caso, se o débito for distribuido proporcionalmente ao longo das
medigdes, havera perdas para o erario, em virtude dos indices de reajustamento aplicados.
Assim, nesse caso, ¢ mais apropriada a utilizacdo do método de apuragdo de débito por
medigao.

692.  Aplicando o método simplificado ao mesmo exemplo anteriormente apresentado, o fator de
superfaturamento de 34%, obtido mediante a divisdo do superfaturamento a pregos iniciais
(R$ 16.956.247,53) pelo valor total pago a pregos iniciais (R$ 49.849.876,70), ¢ aplicado
linearmente a todas as medigdes.
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Quadro 10: Exemplo hipotético do método de apuragdo de débito simplificado
RESPONSAVEI TERMO N° DA SUPERFAT. [TOTAL DESTA % DATA DE VALOR VALOR DA
S ADITIVO MEDICAO NESTA MEDICAO SUPER PAGAM. DO CONTRAPARTIDA
MEDICAO F.NA CONCED
MED. ENTE
T°TA T 619.577,56 T.821.503,54 34% T6/08/02 1.821.503,2 0,00
T°TA T (reajuste) 56.558,32 166.276,50 34% | _20/08/02 166.276.50 0,00
Fulano de Tal  [ToTA& 2 192.331,17 565.436,73 34% | 27/09/02 565.436,73 0,00
Construtora S/A  [I° TA 2 (reajuste) 17.557,01 51.616,06 34% | _27/09/02 51.616,06 0,00
T°TA 3 9.290,88 27.314,38 34% T1/11/02 27.314.38 0,00
T°TA 3 (reajuste) 848,12 2.493.40 34% T1/11/02 2.493,40 0,00
2°c3° TA 4 T.861.485,02 5.472.602,26 34% TI/T1/02 5.472.602% 0,00
2°c3° TA 5 361.941,38 T.064.075,82 34% 1712702 l.064.075,§ 0,00
. 312.966,23 11/04/03 0,00 460.000,00
2°e3°TA S5A 0,00 920.093, 34% 13/05/03 0,00 460.093,20
20
2°c3° TA 6 85.036,31 749.999.27 34% 10/03/03 0,00 249.999.27
2°¢3° TA 7 849.427,79 2.497.243,00 34% | 04/02/03 2.497.243,8 0,00
2°c3° TA TA 348.695,24 T613.115,75 34% | 24/02/03 T613.1 15,; 0,00
Beltrano de Tal |20 € 3° TA g 629.179,86 1.849.733,47 34% 11/03/03 1.606.245,(3) 0,00
Ciclano de Tal  [2°¢3° TA SA 117.787,51 346.284,93 34% 10/06/03 0,00 346.284,93
ConstrutoraS/A  [2°¢3° TA 9 273.368,63 803.679,73 34% | 09/05/03 803.679,73 0,00
2°c3° TA 10 939.964,42 2.763.412,73 34% 15/05/03 2.763.412,§ 0,00
2°c3° TA T0A 12133331 356.709,25 34% 10/07/03 0,00 356.709.25
2°¢ 3° TA T T453.817,12 4.274.094,49 3% 18/06/03 4.274.094,3 0,00
2°c3° TA 1A T45381,71 427.409,45 34% 11/08/03 0,00 427.409.45
2°¢ 3° TA 2 822.468,73 2.417.985,74 34% | 08/08/03 2.417.985,Z 0,00
2°c3° TA 2A 82.046,87 241.798.57 34% 19709/03 0,00 24179857
2°c3° TA 3 112.066,05 329.464,32 34% | _22/09/03 320.827.84 0,00
96.149,38 11/02/04 0,00 51.799,22
0,00 11/02/04 0,00 66.600,78
o o 0,00 11/02/04 0,00 31.080,90
2°e3°TA 13A 0,00 282.670, 34%  [—12/08/04 0.00 125.794.92
0,00 73 05/04/05 0,00 125.794.92
915.425,60 17/10/03 1.300.000,0 0,00
4°¢5°TA 14 2.691.270, 34% 0
0,00 77 T2/T1/03 1.391.270,; 0,00
°c5°TA T4 (reajuste) 173.427,03 509.860,21 34% | 28/12/05 0,00 509.860,21
T o 103.447,67 5 22/12/03 0,00 200.000,00
Fulanno de Tal |4 €5°TA 14A 0,00 (3)(5)4.127, 34% [11/02/04 0,00 104.127,07
Ciclano de Tal 756355 TA 4A 19.598,12 57.616,76 34% | 02/02/06 0,00 57.616,76
Construtora S/A (reajuste)
"¢ 5° TA 15 176.193,11 517.992.25 34% | _09/12/03 517.992.25 0,00
4°c5°TA 15 (reajuste) 33.379,72 98.133,43 34% | 02/02/06 0,00 98.133,43
3°e5°TA 15 (7) 3.337,98 9.813,36 01/T1/05 0,00 9.813,36
I°c5°TA 6 276.540,02 666.007,75 34% | _09/12/03 666.007,75 0,00
4°c5°TA 16 (reajuste) 42.917,92 126.174,91 0% 13/01/06 0,00 126.174.91
3°c5°TA 16 (7) 4.291,79 12.617,49 01/T1/05 0,00 12.617,49
2°c5° TA 17 51.700,62 151.995.28 34% T7/02/04 121.738.23 0,00
4°c5°TA 17 (reajuste) 9.794,66 28.795,45 34% | 01/11/05 0,00 28.795,45
6°c T°TA 18 367.582,93 T1.668.643,90 34% T6/12/04 1.668.643,(9) 0,00
6°cT°TA IS 593.396,55 1.744.533,68 34% | 31/01/05 1.744.533,g 0,00
6°c 7° TA 20 340.142,66 999.989,51 34% | _03/03/05 999.989,51 0,00
6°c 7°TA 20A 68.354,66 200.956,70 34% 11/04/05 0,00 200.956,70
6°c 7° TA 20A compl 51.085,86 150.187.95 3% T1/04/05 0,00 150.187.95
6°¢c7° TA 21 650.590,00 1912.677,38 34% 10/05/05 1912.677,% 0,00
6°c I°TA 22 229.311,46 674.155.53 34% T0/06/05 674.155,53 0,00
6° ¢ 7°TA 22A 118.655,03 348.835,35 3% 13/06/05 0,00 348.835.35
6°c 7°TA 23 74.996,66 220.483,59 3% 17/06/05 * 0,00
Ciclano de Tal |67 € 7° TA 24 547.883,35 1.610.728,86 34% | 27/09/05 1.610.728,2 0,00
Construtora S/A  [6° ¢ 7° TA 75 307.769,02 904.813.86 34% | 26/10/05 904.813,86 0,00
6°c °TA 26 339.540,35 998.218,76 34% | _29/11/05 998.218.76 0,00
6°c T°TA 27 206.209,75 606.238.52 34% | _21/12/05 606.238.52 0,00
6°c 7°TA 27A 140.140,25 412.000,00 34% | 24/03/06 0,00 412.000,00
6°c °TA 28 313.386,39 921.328,42 34% | _01/02/06 921.328.42 0,00
6°c 7° TA 29 582.602,43 1.712.799,90 34% 14/03/06 1712.799,8 0,00
6°c 7° TA 30 350.370,63 1.030.058,85 34% 19704706 1.030.058,253 0,00
6°c 7° TA 3T 28.763.87 84.563.25 34% 12/05/06 84.563,25 0,00
6°c °TA 31A 140.140,25 412.000,00 34% | _22/06/06 0,00 412.000,00
6°c T°TA 32 197.503,26 580.642.23 34% | _25/07/06 580.642.23 0,00
TOTAL COM REAJUSTES 17.317.958,20 50.913.274,27 44914324, 5.614.484,09
TOTAL SEM REAJUSTES 65
| 16.956.247,53 49.849.876,70 44.69393689, 7.667 345,41

693. A comparacdo entre os dois métodos descritos acima permite verificar que a aplicacao do
método simplificado resultou no mesmo superfaturamento a precos iniciais do contrato sem
reajustes. No entanto, ocorreu uma diferenga nos superfaturamentos apurados ao se
considerar os reajustes nas medi¢des. O método de céalculo simplificado resultou em um
superfaturamento de R$ 17.317.958,20, enquanto a apura¢do em cada medigao resultou em
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um superfaturamento de R$ 17.412.539,32.

No caso de vérios grupos de responsaveis solidarios, também ndo se pode aplicar o método
simplificado, pois serdo imputadas parcelas de débito indevidas para determinado grupo. O
comparativo a seguir mostra que, para alguns responsaveis, ocorreu grande distor¢do no

valor total do superfaturamento:

a) Método de apuracio de débito por mediciao

Quadro 11: Exemplo de método de apuracao de débito por medig¢ao

RESPONSAVEL PELO SUPERFATURAMENTO TOTAL UNIAO ESTADO
Fulano de Tal 3.886.421,04 3.343.125,53 543.295,50
Ciclano de Tal 15.821.225,29 13.944.081,78 1.877.143,51
Beltrano de Tal 12.363.298,24 11.082.315,46 1.280.982,77,
Construtora S/A 17.412.539,32) 15.535.395,80) 1.877.143,51

b) Método de apuracio de débito simplificado

Quadro 12: Exemplo de método de apuragdo de débito simplificado

RESPONSAVEL PELO
SUPERFATURAMENTO

TOTAL

UNIAO

ESTADO

Fulano de Tal

2.656.217,31

2.266.022,42

390.194,89

Ciclano de Tal

16.421.795,14

14.552.322,87,

1.869.472,26]

Beltrano de Tal

8.813.315,55

7.852.414,22

960.901,33

Construtora S/A

17.317.958,20

15.448.485,94

1.869.472,26]

5.1.3. Meétodo de apuragdo de débito por estimativa

A apuragao das parcelas de débito por estimativa geralmente ocorrequando os elementos
presentes nos autos nao permitem o uso de nenhum dos dois métodos descritos
anteriormente. A titulo de exemplo, pode-se considerar que o superfaturamento foi
integralmente verificado na data do ultimo pagamento ou na data de conclusdo da obra, no
caso de as planilhas de medi¢des ndo constarem dos autos. Tal procedimento é claramente
favoravel aos responsaveis e resulta em um débito atualizado menor do que o obtido
mediante outros métodos.

A apuragdo do débito por estimativa, na forma do art. 210, § 1°, inciso II, do Regimento
Interno do TCU, deve ser utilizada quando houver segura convic¢ao de que o valor estimado
ndo exceda o débito real ocorrido (Acérdaos 2259/2023-Plenario, Ministro-Relator Jorge
Oliveira, e 1717/2026-1* Camara, Ministro-Relator Walton Alencar).

Como exemplo de apuracdo de débito por estimativa, cita-se o seguinte trecho do relatorio
que embasou o Acérdao 519/2006-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler:

(...) verifica-se que os boletins 01FNS/03, 01MMA1/03 e 01MMAZ2/03 nao constam nos autos,
assim como as faturas correspondentes dos dois tltimos. Ja o boletim 02FNS/06 (as fls. 152/167,
vol. 15, e reproduzido diversas vezes nos vols. 15 e 16), no valor de R$ 7.289.055,58, foi pago
através de 8 faturas diferentes (as fls. 148, 150, 168, 186, 188 ¢ 199, vol. 15; 10 e 21, vol. 16)
entre setembro de 1998 e julho de 1999, sendo que as faturas ndo especificam quais os itens do
boletim que estdo sendo pagos. Por fim, o boletim 10PAAS/16 (as fls. 17/33, vol. 19,
reproduzido as fls. 35/51 do mesmo vol.), que representa o montante de R$ 385.997,61, s6 tem
a ele associado uma fatura no valor de R$ 342.268,58.

51.4 - A auséncia das informagdes e dos documentos acima citados impedem que se faga um
calculo preciso dos valores indevidos a cada data de pagamento. Torna-se necessario, assim,
estimar uma data que sirva de base para a atualizacdo do valor do sobrepreco inicial a ser

tcu.gov.br

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO @
S




~ OBRAS
Roteiade  BUIBLICAS TCU

)

considerado como débito, mas que venha a garantir que nio seja imputado aos responsaveis um
débito maior que o real, conforme preconiza o inciso II., do §1°, do art. 210 do Regimento Interno
do TCU.

51.5 - Observa-se que os itens aditivados estdo distribuidos ao longo das diversas fases da obra.
Na tabela 10 (a fl. 331) verifica-se que em outubro de 1998 ja havia sido pago mais de 50 % do
valor total do contrato. A execugdo das obras se deu no periodo entre janeiro de 1998 e fevereiro
de 2000. A metade do prazo das obras se deu, dessa forma, em fevereiro de 1999. Nessa
oportunidade ja havia sido pago mais de 60 % do valor total do contrato. Esclarece-se que quanto
mais recente for uma data, menor sera o impacto financeiro no montante devido. Desta maneira,
a utiliza¢do da data que marca a metade do prazo das obras, que € posterior a data em que se
verificou o pagamento de metade do valor total do contrato, como base, garante que ndo sera
imputado aos responsaveis um débito maior que o real.

51.6 - Assim, propde-se que o débito de R$ 2.941.663,68 seja atualizado a partir da data-base
de fevereiro de 1999. Nota-se que esta forma vem a ser menos gravosa aos responsaveis que
aquela feita pela SECEX/SE, que considerava a data-base como a da licitacdo, isto ¢, agosto de
1997. (grifos acrescidos)

5.2. IMPUTACAO DE DEBITOS DECORRENTE DE JOGO DE PLANILHA

698.  No caso de desequilibrio econdomico do contrato devido a jogo de planilha, a apura¢ao do
débito se processa aplicando, em cada fato gerador (medi¢ao), o percentual indevidamente
reduzido do desconto inicial do contrato. Observa-se que podem existir varios aditivos e
varios grupos de responsaveis solidérios, exigindo a aplicagdo de fatores percentuais
diferenciados nas medigoes de servicos oriundas de cada um dos aditivos.

5.3. IMPUTACAO DE DEBITO COM BASE EM METODOS ECONOMETRICOS

69. A jurisprudéncia permite a utilizacdo de métodos econométricos para a quantificacdo do
débito em contratagcdes publicas, nas hipoteses em que a utilizacdo de outros métodos se
mostre ineficaz e com reduzidas perspectivas de exatiddo no resultado (Acordio
1568/2020-Plenario, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

700. Quando caracterizada a atuacdo de cartel em processos de contratagio publica, o prejuizo
causado a Administragdo pode ser avaliado pela diferenca entre o preco praticado no
ambiente cartelizado e o preco que seria praticado em ambiente competitivo, estimada
mediante utilizagdo de técnicas de econometria ¢ de analise de regressdo consagradas
internacionalmente (Acorddos 2.619/2019-Plenério, Ministro-Relator Benjamin Zymler e
2.348/2020-Plenario, Ministra-Relatora Ana Arraes).

701.  Por outro lado, tal como j4 mencionado, a apuragdo do débito por estimativa deve ser
utilizada quando houver segura convic¢ao de que o valor estimado ndo exceda o débito real
ocorrido (Acordaos 2259/2023-Plenério, Ministro-Relator Jorge Oliveira).

702. O voto-condutor do Acérdao 723/2026-Plenario, Ministro-Relator Jorge Oliveira, indica
entendimento do TCU a respeito:

130. Em conclusdo, o estudo econométrico utilizado para quantificar o débito foi validado por
especialistas ¢ estda em conformidade com as praticas deste Tribunal e as consagradas
internacionalmente ¢ ndo foram apresentados elementos que justifiquem sua revisdo. A
utilizacdo do método econométrico revela-se como ferramenta cientifica legitima para a
quantificacdo do dano em cendrios de conluio sistémico e a robustez técnica da metodologia,
que controla variaveis essenciais e supera as alegagoes de fragilidade trazidas pelos recorrentes,
aliada ao carater conservador do débito apurado, encontra pleno respaldo na jurisprudéncia desta
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Corte, consolidando-se como o meio idoneo para garantir a recomposi¢do do erario frente a
deliberada ocultagdo de evidéncias diretas pelas empresas cartelizadas.

54. DATAS DE ORIGEM DO DEBITO

703. Em regra, o débito deve ser considerado a partir do momento em que o sobrepreco foi pago.
Contudo, a Instru¢do Normativa-TCU 98/2024, em aderéncia ao que previa a Instrugio
Normativa 72/2012, estabelece:

Art. 15. A atualizag@o monetaria e os juros moratorios incidentes sobre o valor do débito devem
ser calculados segundo o prescrito na legislacdo vigente, a partir:

I - da data do crédito na conta bancaria especifica, quando conhecida, ou da data do repasse dos
recursos - no caso de omissdo no dever de prestar contas ou de as contas apresentadas nao
comprovarem a regular aplicagdo dos recursos, exceto nas ocorréncias previstas no inciso Il
deste artigo;

IT - da data do pagamento - quando houver impugnagdo de despesas especificas e os recursos
tiverem sido aplicados no mercado financeiro ou quando caracterizada responsabilidade de
terceiro.

IIT - da data do evento, quando conhecida, ou da data de ciéncia do fato pela administragdo - nos
demais casos.

704 Em algumas situagdes observadas em obras executadas mediante convénio ou instrumento
congénere, para evitar enriquecimento da Administragdo Publica em detrimento de um ente
privado, costuma-se adotar como datas de origem do débito aquelas em que foram feitos
pagamento a empresa contratada para execugdo da obra.

705. Em outras situagdes, a exemplo de inexecucdo do objeto do convénio ou da omissdo no
dever de prestar contas, julga-se que o procedimento adequado ¢ aquele disposto no art. 15,
da Instru¢cao Normativa-TCU 98/2024.

5.5. IMPUTACAO DE DEBITOS EM OBRAS COM VARIAS FONTES DE RECURSOS

706. Em obras executadas mediante convénios, contratos de repasse ou instrumentos
congéneres, a imputagdo dos débitos pelo TCU pode ser mais complexa, pois se deve
observar a competéncia constitucional do Tribunal, adstrita a fiscalizagdo de recursos
federais. A cobranca do superfaturamento observado nas parcelas das obras pagas com a
contrapartida dos estados ou municipios convenentes ¢ de competéncia dos Tribunais de
Contas Estaduais ou dos Municipios, quando estes Gltimos existirem.

707. Adota-se, no presente Roteiro de Auditoria, como método a ser aplicado nos processos €
nas fiscalizagdes de obras, a imputagdo integral do superfaturamento como débito, limitado
ao montante de recursos federais transferidos para a obra. Tal metodologia estd em
consonancia com o entendimento consubstanciado no voto-condutor do Acordao 993/2009-
Plenéario, Ministro-Relator Augusto Nardes:

21. De se ver que, desde o advento do Convénio 200/1999, a Unido tem se portado como parceira
no empreendimento. Pode-se dizer que as obras deixaram de contar formalmente com recursos
federais apenas entre janeiro e outubro de 2005, periodo compreendido entre o término desse
ajuste o inicio da vigéncia do Convénio 6/2005, embora os recursos provenientes deste convénio
tenham sido repassados em janeiro de 2006. Isso ndo significa que, nesse interregno, as
medicoes e os realizados atestados contaram apenas com recursos de origem estadual, tendo em
vista a impossibilidade material de se efetuar separag@o dessa natureza.
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22. Nesse contexto, verifico que, por ocasido da manifestacdo preliminar aos achados de
auditoria, alegou a Deso que os tubos ndo teriam sido pagos com recursos federais, em
atendimento ao Acorddo n° 257/2004-Plenario, fato que estaria comprovado nas medig¢des
efetuadas e no plano de trabalho readequado. Tal argumento ndo merece prosperar. Restou claro,
da andlise levada a efeito pelas unidades instrutivas, que a companhia procurou estabelecer
diferenciagcdo quanto a origem dos recursos por meio da emissdo de ordens de servigo ou
medic¢des apartadas.

23. Na hipétese tal, uma vez que se trata de contrato fiscalizado por este Tribunal cuja fonte de
recursos €, ainda que parcialmente, de origem federal, proveniente de mais de um convénio ou
instrumento congénere, a incidéncia da competéncia desta Corte de Contas independe da fase
do empreendimento ou da época em que a irregularidade resultante em débito tenha sido
constatada, estando apenas limitada a totalidade dos recursos repassados pela Unido. Como se
estd a lidar com bem fungivel, torna-se impossivel estabelecer diferenciacdo entre recursos
federais e estaduais, visto que unidos na consecuc¢do de objetivo comum.

24. Convém assinalar que foi adotado pelo Tribunal entendimento analogo (Acérddo n°
220/2005-Primeira Camara e Acérdao n° 3.408/2007-Segunda®Cémara), segundo o qual se
mostra desnecessaria a proporcionalizagdo de débito constatado por desvio de finalidade de
recursos do Fundef, tendo em vista a impossibilidade de se estabelecer discriminagdo entre a
origem das quantias arcadas por cada ente. E o que se depreende da leitura do trecho abaixo,
extraido do voto condutor do Acoérdao n® 220/2005-Primeira Camara:

"18. Por oportuno, e em razdo da semelhanga dos casos comparados, trago a baila o seguinte
trecho da Proposta de Decisdo conduzida por aquele eminente Relator nos autos do TC
001.986/2001-7 que, aprovada pelo Pleno do Tribunal, resultou na Decisdo 61/2002-Plenario-
TCU, ja mencionada, em que a impossibilidade de se identificar a origem dos valores
impugnados, se federal, estadual ou municipal, teve ainda o seguinte tratamento:

"7. Deve-se ter em conta, ainda, que ndo ha possibilidade de identificar se os valores impugnados
sdo provenientes de recursos do complemento da Unido ou oriundos das outras fontes que
compdem o fundo (municipais e estaduais), pois todos sdo depositados na conta especifica
vinculada ao Fundef em cada Estado/Municipio, nos termos do art. 3° da Lei 9.424/96. Assim,
ao constatar desvio de valores, ndo se pode determinar se aquelas quantias sdo originarias de
recursos da Unido, Estado ou Municipio”. (...)"

25. Mesmo que se procure demonstrar essa separagao por meio de extratos bancarios da conta
especifica do convénio, no intuito de se estabelecer uma correlagdo entre a movimentacao
bancaria e os valores e as datas das medicdes/faturas, ainda assim ndo ha que se afastar a
legitimidade desta Corte para buscar a reversdo do prejuizo ao erario. Isso porque, ao expelir
sua forgca sobre determinado instrumento fiscalizado, que no caso se trata de um contrato
custeado parcialmente com recursos federais, o controle externo busca corrigir os prejuizos
causados pela consumagdo da irregularidade, esfor¢o este que ndo pode estar vinculado a
vigéncia de convénio ou outro instrumento congénere. Nao ¢ demais salientar que o pacto
celebrado entre a Unido, como concedente, e Estados ou Municipios, na figura de convenentes,
colima somente a concessao de auxilio financeiro para a execu¢do de determinado objeto, o qual
se materializa, na maioria das vezes, por intermédio de instrumento contratual, celebrado entre
o convenente e pessoa juridica de direito privado, precedido do devido procedimento licitatorio,
salvo nos casos previstos em Lei, ex vi do art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal.

26. Assim, constatado débito decorrente de irregularidade em contrato devidamente fiscalizado
pelo TCU, desde que o quantum invalidado se limite ao total dos recursos transferidos pela
Unido, ndo ha obice a atuacdo desta Corte com vistas ao ressarcimento do dano.

27. Se assim ndo fosse, estaria o destino do controle nas mdos do gestor publico - in casu do
convenente - e, em casos de ma-fé ou fraude, bastar-se-ia direcionar os recursos federais para
atos regulares. Desse modo, para aqueles tidos como ilegitimos - v.g resultantes de sobrepreco
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ou superfaturamento -, haveria apenas a incidéncia de recursos de contrapartida. (grifos
acrescidos)

708. A seguir, exemplifica-se o referido método:
e Valor da obra: R$ 100.000,00
 Parcela de recursos federais na obra (60%): R$ 60.000,00
 Contrapartida do convenente (40%): R$ 40.000,00
* Superfaturamento comprovado: R$ 70.000,00
* Imputagdo do débito pelo TCU: R$ 60.000,00
* Montante a ser cobrado pelo TCE: R$ 10.000,00

709. Ha varias outras deliberagdes do TCU nesse sentido, tal como se observa no voto-condutor
do Acérdao 3074/2020, de relatoria do Ministro Augusto Nardes:

53. Em relagdo ao acréscimo dos valores referentes a contrapartida, na mesma linha do
Ministério Publico de Contas, reconhego e ratifico a jurisprudéncia do TCU no tocante a
possibilidade de este Tribunal exigir o ressarcimento inclusive dos débitos associados a parcela
dos recursos estaduais aplicados, desde que o quantum invalidado se limite ao total dos recursos
transferidos pela Unido (Acoérdaos 993/2009, 2.235/2010, 2.658/2010 e 3.240/2011, todos do
Plenario/TCU, entre outros).

54. Se assim ndo fosse, estaria o destino do controle nas méaos do gestor ptblico e, em casos de
ma-fé ou fraude, bastar-se-ia direcionar os recursos federais para atos regulares. Desse modo,
para aqueles tidos como ilegitimos - v.g resultantes de sobrepre¢o ou superfaturamento -,
haveria apenas a incidéncia de recursos de contrapartida.

IMPUTACAO DE DEBITOS POR SUPERFATURAMENTO DE QUANTIDADE E
DE PRECOS

5.6.

710. Parcelas de dano decorrentes de superfaturamento de quantidade geralmente tém

responsaveis distintos das parcelas de dano decorrentes do sobrepreco.

711. A partir da analise de uma situacao hipotética, € possivel demonstrar que existem diversas

formas de dividir os débitos de quantidade e de preco entre os responsaveis.

Quadro 13: Exemplo hipotético de divisao de débitos entre responsaveis

Servigo

Quant. Medida e
paga

Prego unit.
do contrato

Preco parcial
do contrato

Quant. aferida
pelo TCU

Prego unit.
Paradigma

Preco parcial com
quant. reais e
precos de mercado

Servigo “X”

100 unidades

R$ 20,00

R$ 2.000,00

70 unidades

R$ 15,00

R$ 1.050,00

712, Nesse exemplo, considera-se que o responsavel pelo superfaturamento de quantidade ¢ o
fiscal da obra, e que o responsavel pelo superfaturamento de preco € o engenheiro
or¢amentista. O superfaturamento combinado de quantidade e de pregos ¢ de R$ 950,00
(R$ 2.000,00 — R$ 1.050,00).

A seguir, sdo demonstrados os critérios de imputagao de débitos aos responsaveis, no caso
de superfaturamento de quantidade e de pregos.

713.

Primeiro critério

714, Pode-se calcular, primeiro, o superfaturamento de quantidade e, depois, o de preco. Desse
modo, o fiscal responde por 30 unidades medidas a mais, pelo prego contratual de R$ 20,00,
correspondendo a um débito de R$ 600,00. Por sua vez, o orgamentista responde pelo
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sobreprego de R$ 5,00 nas 70 unidades efetivamente executadas, equivalendo a um débito
de R$ 350,00. O total do superfaturamento imputado sera de R$ 950,00.

Segundo critério

715.  Pode-se calcular, primeiro, o superfaturamento de preco e, depois, o de quantidade. O
orcamentista respondera pelo sobreprego de R$ 5,00 nas 100 unidades medidas e pagas
(R$500,00). O fiscal respondera pelas quantidades, considerando-se as 30 unidades nao
executadas multiplicadas pelo prego paradigma de R$ 15,00 (RS 450,00). O total do
superfaturamento imputado também sera de R$ 950,00.

716.  Os dois critérios acima parecem igualmente plausiveis e, em ambos os casos, ha a mesma
imputagdo do débito total de R$ 950,00, mas cada um dos responsaveis (o orcamentista € o
fiscal) esta sendo cobrado individualmente por quantias diferentes.

Terceiro critério

717. Pode-se, ainda, empregar a solu¢do de se imputar a menor parcela individualmente para
cada um dos responsaveis, e ratear solidariamente entre eles a diferenga. Nesse caso,
imputa-se R$ 350,00 ao or¢amentista e R$ 450,00 ao fiscal. O débito assim imputado seria
de R$ 800,00. Os R$ 150,00 restantes sdo imputados solidariamente ao orcamentista ¢ ao
fiscal.

Conclusao

718.  No caso de débito decorrente de superfaturamento de quantidade e de precos, considera-se,
geralmente, o primeiro critério de imputacao de débito aos responsdveis o mais adequado.
Isso porque se considera que o fiscal, em conluio com o contratado, decidiu desviar R$
600,00. Ao medir a mais, ele sabia (ou deveria saber) exatamente o prejuizo que seu “erro”
causaria ao erario (no caso, 30 x R$ 20,00 = R$ 600,00).

719. Ja o orgamentista ndo tinha qualquer controle sobre a medi¢ao da obra, e ndo pode responder
por isso.

6. ORIENTACOES QUANTO A RESPONSABILIZACAO

6.1.  CRITERIOS DE RESPONSABILIZACAO

720. Os agentes publicos que administram recursos publicos, bem como outras pessoas
(inclusive pessoas juridicas) que derem causa a prejuizo ao erdrio, estdo sujeitos a
responsabilidade administrativa ampla perante o Controle Externo. A tutela da
Administragdo visa recompor o dano ao erario e penalizar aqueles que praticaram
irregularidades.

721. A responsabilidade perante o TCU ¢ de natureza subjetiva. Assim, um de seus pressupostos
¢ a existéncia de culpa em sentido amplo (dolo, negligéncia, imprudéncia, impericia, culpa
in eligendo, culpa in vigilando).

72. Ao avaliar o elemento subjetivo da conduta do responsavel, especificamente quanto a culpa
em sentido estrito, leva-se em consideragdo o referencial do “administrador médio” ¢ as
condi¢des concretas que circundavam a realidade por ele vivenciada (razoabilidade da
conduta).

723. A Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro - LINDB (Decreto-Lei 4.657/1942),
em seu art. 28, incluido pela Lei 13.655/2018, passou a prescrever o seguinte: “O agente
publico respondera pessoalmente por suas decisoes ou opinioes técnicas em caso de dolo
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ou erro grosseiro”. Ou seja, a partir dessa alteracdo, a legislagdo passou a exigir dolo ou
erro grosseiro para fins de responsabilizacdo.

724. O TCU ja se manifestou sobre o assunto: “Para fins de aplica¢do de sangoes pelo TCU,
deve-se verificar a ocorréncia de culpa grave ou dolo do administrador publico” (Acordaos
11762/2018-Segunda Camara, Ministro-Relator Marcos Bemquerer, e 1691/2020-Plenério,
Relator Augusto Nardes). A culpa grave pode ser entendida como erro grosseiro.

725. A jurisdi¢do do TCU abrange, dentre outros:

a) agentes publicos federais responsaveis pela arrecadagdo, administragdo, guarda,
aplicagdo ou outra atividade de gestdo de recursos publicos;

b) agentes publicos em geral, cuja conduta tenha relagdo causal com as irregularidades
ou com o dano ao erario, aqui incluidos os agentes publicos de outras esferas governamentais,
quando gerirem recursos federais transferidos;

c) pessoas fisicas ou juridicas privadas, quando houver dano ao erario;

d) pessoas juridicas de direito publico, quando houver indicios de que o(s) ente(s) da
federacdo se beneficiou(aram) da aplicagdo irregular de recursos federais transferidos; e

e) agentes politicos que praticam atos administrativos de gestdo que resultem em
irregularidades, ou, ainda que ndo haja participagdo direta desses agentes, as irregularidades tenham
amplitude tal que fique caracterizada grave omissao no desempenho da supervisdo hierarquica.

726. A responsabilizacdo dos agentes deve observar nao apenas a existéncia de nexo causal entre
a conduta e a irregularidade ou o dano ao erario, mas também a demonstra¢ao do elemento
subjetivo exigido pelo ordenamento juridico. Em especial, apds a alteragdo promovida pela
Lei 13.655/2018 na LINDB, a responsabilizacdo pessoal por decisdes ou opinides técnicas
pressupoe a caracterizagao de dolo ou erro grosseiro, ndo sendo suficiente a mera ocorréncia
de erro escusavel, divergéncia interpretativa razoavel ou falha formal desprovida de
gravidade. Assim, a atuacdo do auditor deve estar fundamentada na analise das
circunstancias concretas do caso, das competéncias efetivamente exercidas pelo
responsavel e das evidéncias que demonstrem a existéncia de conduta dolosa ou de erro
grosseiro.

6.2. RESPONSABILIZACAO DE AGENTES PUBLICOS
727. Os seguintes elementos devem estar presentes para que se possa configurar a
responsabilidade dos agentes publicos perante o TCU:
a) acdo comissiva ou omissiva e antijuridica na gestdo de recursos federais;

b) existéncia de prejuizo ao erdrio ou infracao a norma legal, regulamentar ou contratual
(irregularidade);

¢) nexo de causalidade entre a a¢do ou omissdo do agente publico ou privado ¢ a
ilicitude verificada; e

d) dolo ou culpa grave (negligéncia, imprudéncia, impericia, culpa in eligendo, culpa
in vigilando) do agente.

728 No caso especifico de responsabilizagdo de agente publico por conduta omissiva, sdo
necessarios trés requisitos:

a) obrigacdo de fazer ou agir (descrigdo das atribui¢des do cargo);
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b) possibilidade de agir no mundo dos fatos (saber o que poderia ser feito) e do direito
(competente para tal agdo); e

¢) a conduta ndo praticada pelo gestor (omissao) deveria ser suficiente para evitar a
irregularidade.

6.2.1. Responsabiliza¢do do agente de contratagdo

729.  Nos procedimentos licitatérios regidos pela Lei 8.666/1993, a comissdo de licitagdo era
responsavel pela habilitagao dos licitantes, pela inscri¢ao em registro cadastral, bem como
por seu recebimento, exame e julgamento das propostas.

730. Na Lei 14.133/2021, a condugdo do procedimento licitatdrio passou a ser atribuida, em
regra, ao agente de contratacdo, podendo ser auxiliado por equipe de apoio, sem prejuizo
da atuagdo de comissao de contratagdo nas hipoteses previstas na lei.

731.  Lei 13.303/2016, por sua vez, ndo trata do assunto especificamente, ficando a cargo do
regulamento de cada entidade.

732.  Para fins especificos da Lei 14.133/2021, o § 1° do art. 8° estabelece que o agente de
contratacio respondera individualmente pelos atos que praticar, salvo quando
induzido a erro pela atuacio da equipe.

733.  No contexto de contratagdes oriundas da Lei 8.666/1993 ou da Lei 13.303/2016, quando se
tratar de uma comissdo, deve-se analisar, adicionalmente, as atribuicdes do agente
responsavel pela conducao da licitagdo, da equipe de apoio ou da comissao de contratacao,
conforme o regime juridico aplicavel e os atos normativos internos do 6rgao ou entidade
auditada. Convém observar que a defini¢ao das competéncias relacionadas a elaboragao do
edital pode variar conforme a estrutura organizacional de cada 6rgdo ou entidade, razao
pela qual devem ser examinados os normativos internos pertinentes.

734.  Em termos gerais, incumbe a comissao de licitagdo o recebimento, a analise e o julgamento
de todos os documentos e procedimentos relativos as licitagdes e ao cadastramento de
licitantes, sendo que quaisquer decisdes que afrontem a lei ou resultem em prejuizos aos
cofres publicos sujeitam os infratores, membros das comissdes de licitagdo, a devida
responsabilizacdo (Acordao 856/2015-Plenario, Ministro-Relator Vital do Régo).

735. A responsabilizagdo dos agentes envolvidos na conducdo da licitacdo deve observar as
atribuigdes efetivamente exercidas por cada um e o nexo de causalidade entre sua conduta
e a irregularidade apurada.

736. Deve-se analisar, adicionalmente, as atribuicoes eventualmente definidas em ato normativo
ou regimento interno do érgdo/entidade auditado.

737. A regra ¢ a responsabilidade soliddria dos membros da comissdo de licitagdo. Um
determinado membro s6 se exime de responsabilidade por decisdo colegiada da comissao
de licitacdo caso tenha manifestado posicdo contraria, justificada e registrada em ata
(Acordao 687/2007-Plenario, Ministro Augusto Nardes).

738. A jurisprudéncia do TCU tem-se consolidado no sentido de que os membros das comissdes
de licitacdo (especial ou permanente) sdo condenados em débito solidariamente com os
demais responsaveis, caso a irregularidade praticada tenha nexo de causalidade com o
prejuizo ao erario, cabendo, ainda, a aplicagdo da multa prevista no art. 57 da Lei
8.443/1992. Caso a irregularidade ndo tenha contribuido para a ocorréncia de prejuizo ao
erario, mas constitua infracdo a norma legal ou regulamentar, ou, ainda, aos principios que
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regem a Administra¢do Publica, os membros da comissdo de licitagdo podem ser multados
com fulcro no art. 58 da referida lei.

739.  Geralmente, ndo se aplica penalidade aos responsaveis pela licitagao se ficar demonstrado
que as irregularidades apuradas ocorreram em razdo do conteudo do edital e se eles ndo
participaram da fase relativa a sua confeccdo. Irregularidades inerentes a etapa preparatoria
da licitagdo nao devem ser atribuidas aos responsaveis pela licitacdo, designada para a fase
de conducdo do certame. Sobre esse assunto, o voto condutor do Acérdao 8985/2020-
Primeira Camara, Ministro-Relator Benjamin Zymler, assim disp0s:

57. Por outro lado, em regra, ndo se aplica penalidade a membros de comissdo de licitacdo se
ficar demonstrado que as irregularidades apuradas ocorreram em fung¢do do conteudo do edital
e se eles ndo participaram da fase relativa a sua confec¢do. Nesse sentido, sdo diversos os
precedentes em que o Tribunal entendeu que irregularidades inerentes a etapa preparatdria da
licitagdo ndo devem ser atribuidas aos integrantes da comissdo de licitagdo, designada para a
fase de conduc¢do do certame (vide Acordao 3213/2019-TCU-Primeira Camara, 4.436/2018-1*
Camara, 1.673/2015-Plenario, 870/2013-Plenario, e 1.005/2011-Plenario, dentre outros).

740. O Acodrdao 3516/2007-Primeira Camara, Ministro-Relator Aroldo Cedraz, traz outro
importante entendimento sobre a responsabilizacdo dos membros da comissado de licitacdo:

2. Nao constitui incumbéncia obrigatéria da CPL, do pregoeiro ou da autoridade superior
realizar pesquisas de pre¢os no mercado e em outros entes publicos, sendo essa atribuigao, tendo
em vista a complexidade dos diversos objetos licitados, dos setores ou pessoas competentes
envolvidas na aquisi¢cao do objeto.

3. Néao cabe responsabilizagdo por sobrepreco de membros da CPL, do pregoeiro ou da
autoridade superior, quando restar comprovado que a pesquisa foi realizada observando critérios
técnicos aceitaveis por setor ou pessoa habilitada para essa finalidade.

7Al.  Entretanto, no caso de licitar obra ou servico de engenharia com projeto basico sem
assinatura ou sem conter todos os elementos previstos em lei, os responsaveis pela licitagao
podem ser responsabilizados por eventuais irregularidades, inclusive sobreprego.

742. Em outro caso, no qual foi proposta a penalizagdo de membros da comissdo de licitagao,
conforme Acorddao 1732/2009-Plenéario, o Ministro-Relator Augusto Nardes assim se
manifestou ao excluir a responsabilizagdo dos integrantes da comissao de licitagao:

26. Entendo que o descumprimento do art. 22, § 4°, da Lei n® 9.784/1999, bem como do subitem
do Acordao n® 1.359/2003-TCU-Plenario, decorre, em verdade, da auséncia de providéncias por
parte da alta administracdo da Petrobras. Isso porque a determinacdo do TCU, no caso
especifico, foi dirigida a entidade na pessoa de seu Presidente, a quem caberia determinar ao
setor responsavel a elaboragdo das normas internas pertinentes que fossem de aplicacao geral e
irrestrita a todas as unidades. Exigir de membros da comissdo de licitacdo a adocdo de
procedimentos que ndo estdo sendo adotados pela companhia e/ou autorizados em nivel
hierdrquico superior, como me parece ser o caso, mostra-se medida desarrazoada e
desproporcional.

27. Nao se mostra relevante que os responsaveis tenham deixado de apresentar normas internas
ou documentos pelos quais pudessem demonstrar a inexigibilidade de conduta diversa por
razdes de obediéncia hierarquica ou mesmo do compromisso organizacional de seguirem os
procedimentos predefinidos internamente.

28. Destarte, considero que a apenacao por descumprimento de determinagdo do TCU deve estar
assentada em exame de responsabilizacdo que leve em conta conhecimentos acerca da estrutura
organizacional da empresa, seus procedimentos internos, a tomada de decisdes, e outras
variaveis que possam apontar especificamente os agentes que deram causa a ocorréncia. Sera
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possivel, entdo, verificar se a falha origina-se da omissao dos dirigentes ocupantes de cargos de
alto escaldo da companhia, ao deixarem de exigir a elaboracdo de normativos internos ou a
implementacdo de procedimentos que reflitam o cumprimento das determinagdes do Tribunal,
ou dos proprios gestores no que se refere a sua margem de atuacdo e poder decisorio, segundo
suas competéncias funcionais. (grifos acrescidos)

6.2.2. Responsabilizacdo de qguem homologa o certame licitatorio

743. A homologagdo ¢ o ato pelo qual ¢ ratificado todo o procedimento licitatorio, visando dar
ao mesmo os efeitos juridicos necessarios; equivale a aprovacao do certame. Nao se trata
de ato meramente formal.

744.  Por isso, pode-se responsabilizar a autoridade competente pela homologacao da licitacdo,
caso se verifique a existéncia de algum vicio de ilegalidade na licitagdo, pois deveria o
gestor, nesse caso, ter anulado o procedimento ou determinado seu saneamento, se possivel.

745.  Pelos vicios ocorridos em procedimento licitatdrio cabe a responsabilizagdo solidaria da
autoridade que homologa o certame, exceto se as irregularidades decorrerem de vicios
ocultos, dificilmente perceptiveis na analise que deve ser procedida por essa autoridade
(Acordaos 1426/2016-Plenario, Ministro-Relator Augusto Nardes, e 2300/2013-Plenério,
Ministra-Relatora Ana Arraes).

6.2.3. Responsabilizacdo do parecerista juridico

746. O parecer sobre ato administrativo emitido por advogado ou assessor juridico, uma vez
acatado, constitui fundamentagao juridica e passa a integrar a motivagao desse ato. Por isso,
o TCU tem decidido que a natureza opinativa e ndo vinculante do parecer ndo exclui, por
si 80, a responsabilidade do parecerista que pugna pela pratica de atos de gestdo irregulares
ou danosos aos cofres publicos.

7A47. A responsabilizagdo solidaria do parecerista decorre da propria Lei 8.906/1994 (Estatuto da
Advocacia), a qual, em seu art. 32, dispde que o “advogado é responsavel pelos atos que,
no exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa”.

748.  Nesse sentido, o Tribunal tem responsabilizado o assessor juridico no caso de erro grosseiro
ou atuagdo culposa — parecer com fundamentacdo insuficiente (manifestagdo omissa) ou
desarrazoada, ou, ainda, contrdrio a interpretagdo literal de lei ou com deturpacao de
precedente jurisprudencial.

749.  Por outro lado, pode-se excluir a responsabilidade do parecerista se restar demonstrada a
complexidade juridica da matéria abordada, para a qual se apresentou argumentacdo
devidamente fundamentada para defender tese aceitavel pela doutrina ou jurisprudéncia.

7%0.  Os pareceres juridicos desprovidos de fundamentagdo adequada, favoraveis a contratacdes
manifestamente ilegais ou que deixem de considerar jurisprudéncia pacificada do TCU
podem ensejar a responsabilizacio do seu autor, se 0 ato concorrer para eventual
irregularidade praticada pela autoridade que nele se embasou (Acordaos 1089/2025-
Plenario e 13375/2020-Primeira Camara, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

751.  Na mesma linha, nos casos em que o parecer técnico ou juridico, por dolo ou culpa, induzir
o gestor a pratica de irregularidades, a responsabilizacdo deve recair ndo apenas sobre o
gestor, mas também sobre o parecerista (Acorddao 442/2017-Primeira Camara, Ministro-
Relator Augusto Sherman).
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6.2.4. Responsabilizag¢do do fiscal de contrato administrativo

752. A conduta dolosa ou culposa (negligéncia) de fiscal da Administracdo na fiscalizacdo de
obra ou acompanhamento de contrato permite sua responsabilizacao por eventuais danos,
bem como sua apenag@o com as multas dos arts. 57 e 58 da Lei 8.443/1992.

753.  Via de regra, responsabiliza-se o fiscal por débitos originados de falhas na fiscalizacao, tais
como: medicdo e atesto da execugdo de servicos ndo realizados (superfaturamento de
quantidade), executados em desconformidade com as especificacdes técnicas
(superfaturamento de qualidade), ou executados em quantidades diferentes do que foi
contratado, com desequilibrio econdmico-financeiro do contrato (jogo de planilha);
recebimento indevido de obra/servico sem o cumprimento de todas as obrigacdes
contratuais.

74, O atesto de servicos em quantitativos acima do previsto, em desconformidade com o
projeto, sem a apresentagdo de justificativa, ocasiona responsabilizagdo dos fiscais do
contrato que praticaram o ato (Acdérddo 1183/2012-Plenério, Ministro-Relator André de
Carvalho).

7%. A equipe deverd observar no fluxo de processamento da medicdo a existéncia de
profissionais de contabilidade do 6rgdo, geralmente sdo responsaveis pela liquidacao da
medicdo. Caso existam, podem ser responsabilizados solidariamente com o fiscal do
contrato, haja vista a funcao deles na estrutura administrativa ndo ¢ de mera funcao cartorial,
mas de profissionais especializados que tem o dever que cerca toda a atividade
administrativa de verificar antes do prosseguimento da medi¢do se os débitos tributarios,
previdenciarios e trabalhistas estdo quitados. A jurisprudéncia do TCU traz precedente que
se coaduna com a presente observacao: “O ordenador de despesas e o agente publico
incumbido da execugdo contabil tém o dever de organizar e supervisionar os langamentos
efetuados no Siafi e a correta destinacdo dos recursos nos fins para os quais estavam
vinculados, sob pena de responsabilizacdo” (Acorddo 2.295/2013- Primeira Camara,
Ministro Aroldo Cedraz). A ndo verificacao pelo agente publico incumbido da execucao
contabil da medigdo irregular quanto aos débitos trabalhistas, previdenciarios e tributarios
esta no 4mago do nexo causal da irregularidade, acarretando a sua responsabilizagdo. E
esperado que os profissionais responsaveis pelos langamentos contabeis na Administracao
Publica realizem a adequada verificacao de conformidade documental.

7%. Ademais, a auséncia de designagdo formal ndo obsta a responsabilizacdo do agente que
tenha praticado atos concernentes a funcdo de fiscal de contrato, como o atesto de notas
fiscais (Acordao 12489/2019-Segunda Camara, Ministro-Relator Aroldo Cedraz).

6.2.5. Responsabiliza¢do de autoridades que delegaram competéncia

757. E entendimento pacifico no TCU que a delegagdo de competéncia ndo retira a
responsabilidade do delegante, pois remanesce sua obrigacdo de fiscalizar as tarefas
delegadas. Pode, assim, a autoridade delegante ser responsabilizada pela culpa in vigilando
ou in eligendo, salvo se comprovar que o subordinado exorbitou das atribui¢des delegadas.

758. A delegagdo de competéncia ndo afasta a responsabilidade do gestor pela fiscalizacdo dos
atos de seus subordinados, impondo-se, portanto, que os escolha bem, sob pena de
responder por culpa in eligendo ou por culpa in vigilando (Acérdao 1134/2009-Plenario,
Ministro-Relator Raimundo Carreiro).

759. Deve-se considerar que ha niveis distintos de responsabilidade: a imediata, atribuivel ao
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responsavel direto pela pratica do ato administrativo questionado (por exemplo, o fiscal do
contrato), e a mediata, atribuida aos superiores hierdrquicos. Devem existir controles
internos administrativos para viabilizar o acompanhamento, pelos delegantes, das
atividades delegadas.

760.  Assim, deve-se avaliar a situacdo fatica, para se apurar se as atitudes comissivas ou
omissivas do agente publico delegante foram suficientes ou se, diante das especificidades
do caso concreto, poder-se-ia exigir dele a adocao de outras providéncias, como disposto
no voto-condutor do Acoérdao 66/1998-Plenario, Ministro-Relator Marcos Vilaga:

O que se tem de avaliar é quais atos dos subordinados devem obrigatoriamente ser
supervisionados e controlados pelo superior hierarquico, visto que, se tal supervisdo fosse
irrestrita, a delegacdo de competéncia perderia, por completo, seu sentido. Essa avaliacdo
somente pode ser realizada caso a caso.

76l. Esse posicionamento ¢ corroborado por varias decisdes semelhantes, por exemplo,
Acordaos 1134/2009-Plenario, Ministro Relator Raimundo Carreiro, 7694/2010-Primeira
Camara, Ministro Marcos Bemquerer, 1715/2008-Plenério, Ministro Benjamin Zymler,
2603/2011-Plenario, Ministro Walton Alencar Rodrigues e 1001/2018-Primeira Camara,
Ministro Bruno Dantas).

762.  Por exemplo, ndo cabe a responsabilizagcdo de prefeito por irregularidade que s6 poderia ser
detectada mediante exame detalhado de atos operacionais de competéncia de setores
administrativos do municipio. A teoria da culpa pela ma escolha (in eligendo) ou pela
auséncia de fiscalizagdo (in vigilando) ndo impde ao prefeito o dever de fiscalizar todo e
qualquer ato praticado pelos gestores municipais, sendo imprescindivel, para a definicao
das responsabilidades, a analise das situagdes de fato que envolvem o caso concreto
(Acordao 2719/2023-Plenario, Ministro-Revisor Jhonatan de Jesus).

6.2.5.1. Ordenador de despesa

763. No Direito Financeiro, cabe ao ordenador de despesa provar que nao € responsavel pelas
infracdes que lhe sdo imputadas, quanto a aplicacdo de recursos publicos. Uma vez
identificada irregularidade material ou formal na liquidacdo da despesa, presume-se que a
responsabilidade cabe ao ordenador de despesa, salvo se ele conseguir justificar que a
irregularidade foi praticada exclusivamente por subordinado que exorbitou das ordens
recebidas (Decreto 93.872/1986, art. 39, § unico).

764 Por exemplo, a autorizagdo de pagamentos sem os devidos boletins de medicao atrai a
responsabilidade do ordenador de despesas (Acordao 4447/2020-Segunda Camara,
Ministro-Relator Aroldo Cedraz).

765. A assinatura do ordenador de despesa em documento gerador de dispéndio sem a
verificagdo de sua legitimidade caracteriza falta de zelo e diligéncia profissionais
necessarios para evitar erros e fraudes causadores de prejuizos ao erario e motiva a sua
responsabilizagdo perante o TCU (Acérdao 300/2011-Plenario, Ministro-Relator José
Mucio Monteiro).

766. Nessa linha de entendimento, h4 diversos exemplos de responsabilizagdo de ordenadores
de despesa por esta Corte de Contas:

Acordao 7.311/2011-TCU-2* Camara (voto-condutor):

20. (...) no que se refere ao Sr. [responsavel 2], entdo Diretor do Departamento de Compras da
Secretaria de Finangas do municipio, citado por ser o responsavel pelo saque dos recursos, deve
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ser mantida a sua responsabilizagdo de forma solidaria com o ex-prefeito, uma vez que foi o
responsavel pelo pagamento relativo aos materiais.

Acoérdao 1.651/2010-Plenario (voto-condutor):

Como se vé nos trechos a seguir do parecer do MPTCU, expressamente incluido entre as razdes
de decidir deste relator, o embargante foi responsabilizado pelo débito em virtude da inadequada
supervisao dos atos de seus subordinados e da auséncia da conferéncia até mesmo de aspectos
formais dos processos de pagamento, nos quais havia inconsisténcias cronolégicas e auséncias
de assinaturas que seriam perceptiveis em um exame realizado com o rigor exigido pela matéria:

“(..)

A atuacdo do ordenador de despesas no processo de pagamento ndo ¢ meramente formal,
figurativa, sem poder decisorio. No ambito da Administracdo Publica, a exigéncia de sua
assinatura tem por intuito justamente obstar eventuais pagamentos irregulares. No caso, ndo se
pode cogitar, pela importancia do cargo que exercia, que um Superintendente do Incra pudesse
autorizar dispéndios sem avaliar, de forma aprofundada, se estariam certos ou errados, se seriam
devidos ou indevidos. Deve, pois, no caso, o Sr. [omissis] responder pelos prejuizos advindos
de decisdes danosas ao patrimonio publico, pois agiu de maneira temeraria e assumiu o risco
dos danos decorrentes da mé aplicacdo dos recursos publicos.”

Conforme entendimentos assentes na jurisprudéncia predominante desta Casa:

"a afirmacgdo de que apenas deram sequéncia a ato ja previamente constituido ndo pode ser
acolhida. O poder/dever de diligéncia do ordenador de despesas impde a ele a verificacdo da
regularidade dos atos de gestdo sob todos os aspectos, sobretudo da adequag@o do valor do
contrato ao seu objeto. O exame da regularidade da despesa ndo se exaure na verificagdo da
adequada formalizacdo do processo. A demonstracdo da despesa realizada deve induzir a
compreensao de que a observancia das normas que regem a matéria proporcionou o maximo de
beneficio com o minimo de dispéndio (Constitui¢do Federal, art. 70, paragrafo unico e DL
200/1967, arts. 90 e 93)" (voto condutor da Decisdo 661/2002-Plenario, transcrito no voto que
precede o Acordao 918/2005-TCU-2* Camara);

"(...) a fung@o de ordenador de despesa, a luz das disposi¢des do Decreto-lei 200/1967 ¢ do
Decreto 93.872/1986, ndo esta adstrita a0 mero acatamento ou acolhimento das solicitagdes de
outras instancias administrativas, devendo exercer um verdadeiro controle quanto a regularidade
e a legalidade da despesa publica" (Acoérdao 985/2007-Plenéario);

"a lei exige a assinatura nos documentos exatamente para delimitar responsabilidades. A
participacdo de varios agentes na conformacao do ato também é um método de controle, sendo
que a assinatura ¢ condi¢do de eficacia e de vinculagdo de responsabilidade de seu autor. No
caso dos responsaveis em questdo, sem a assinatura deles, como ordenadores de despesa, ndo
haveria o pagamento indevido" (Acérdao 343/2007-Plenario).’

Ademais, o fato de o agente publico ndo ser formalmente o ordenador de despesas nao
impede a sua responsabilizacdo pela autorizagdo de pagamentos irregulares (Acérdao
12554/2023-Primeira Camara, Ministro-Relator Benjamin Zymler).

Superior hierarquico

Ao superior hierarquico cabe, em ultima instancia, a decisdo sobre a pratica de ato
administrativo. O fato de decidir com respaldo em parecer técnico ou juridico ndo afasta de
imediato a responsabilidade do gestor, pois, em regra, tais pareceres nao sdo vinculantes.
Cabe ao agente publico a obrigagdo de avaliar a corre¢dao desses documentos (quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade), bem como a conveniéncia e oportunidade do
ato em si.
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769. Nessa linha, constatado descontrole administrativo na unidade em que deveriam ser
executados os servigos contratados, ¢ cabivel a responsabilizacdo do seu gestor pelo
pagamento de servigos ndo prestados ou prestados de forma insatisfatéria pela empresa
contratada, uma vez que, na condi¢do de dirigente da unidade, tinha ele a obrigacdo de
supervisionar a execu¢do do contrato (Acérdao 2814/2025-Primeira Camara, Ministro-
Relator Walton Alencar)

710. Assim como equivocos graves na estimativa do preco de obras publicas podem ensejar
responsabilizacdo do engenheiro or¢amentista e de seu superior hierarquico imediato
(Acordao 1464/2013-Plenario, Ministro-Relator José Mucio Monteiro).

6.2.5.3. Gestor maximo do orgao/entidade

771. Nao compete ao gestor desse nivel hierdrquico rever todos os atos administrativos
praticados por seus subordinados, sob pena de se inviabilizar a gestdo, especialmente
quando a estrutura administrativa da entidade ¢ complexa. O entendimento dominante no
TCU ¢ no sentido de se atribuir responsabilidade a essas autoridades por “irregularidades
grosseiras, avaliadas sob enfoque amplo” (Acorddao 213/2002-Plenario, Ministro-Relator
Benjamin Zymler). Nesse sentido, cita-se orientacdo contida no Acdrdao 2006/2006-
Plenario, Ministro Benjamin Zymler:

9.3 determinar a Segecex que oriente as Unidades Técnicas deste Tribunal, na hipotese de serem
constatados indicios de irregularidades graves na conducdo de obras pela Infraero, a avaliar a
responsabilidade de todos os agentes - em especial daqueles integrantes da area técnica e da
consultoria juridica - que tenham contribuido de alguma forma para a consumagao de suposta
ilicitude, especialmente aquelas relacionadas a elaboracao de projeto basico e de orcamento da
obra, a revisdo do or¢amento e a alteragdes contratuais, a fim de que nao se restrinja essa
investigacdo unicamente aos dirigentes signatarios de contratos ¢ de seus aditivos; (grifos
acrescidos).

772 Assim, por exemplo, ndo se pode exigir que o dirigente maximo confira os pregos unitarios
praticados em todos os contratos firmados pelo 6rgdo/entidade. Logo, a responsabiliza¢ido
desses gestores por superfaturamento € mais complexa, sendo normalmente fundamentada
com base na culpa in eligendo e/ou na culpa in vigilando.

773.  Exemplos de casos em que cabe a responsabilizacdo do gestor maximo do 6rgao:

+ caso irregularidades similares tenham sido apontadas em exercicios anteriores, e,
ainda assim, ndo tenham sido adotadas providéncias corretivas adequadas (Acordaos 2030/2009,
Ministro-Relator Benjamin Zymler; e 79/2008, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, ambos do
Plenario);

* caso nao se ofereca condigdes necessarias e suficientes a fiscalizacdo dos contratos
por seus técnicos (Acdrdaos 2030/2009, Ministro-Relator Benjamin Zymler; e 473/2010, Ministro-
Relator Benjamin Zymler, ambos do Plenario);

» caso os valores envolvidos ou a complexidade do objeto exijam uma aten¢ao minima
do dirigente maximo (Acérdao 2483/2010-Plendrio, Raimundo Carreiro);

* em decorréncia de significativa desorganiza¢ao administrativa no 6rgao ou entidade,
o que configura negligéncia (Acérdao 2.147/2015-Plenario, Ministro Relator Jos¢é Mucio Monteiro).

6.2.6. Responsabiliza¢do de agentes publicos no ambito de convénios

7. Os agentes publicos de o6rgaos ou entidades federais que efetuam transferéncias voluntarias
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podem ser responsabilizados, seja por meio da imputagdo de débito solidario ou da
aplicagdo de multa, quando praticarem atos contrarios as normas que disciplinam tais
ajustes ou quando, por omissdo, deixarem de praticar atribuicdes que lhe competem
(Acordaos 412/2012-Primeira Camara, Ministro Relator: Walton Alencar Rodrigues,
2754/2014-Plenario, Ministro Relator: Aroldo Cedraz e 2598/2016-Plenario, Ministro
Relator: Raimundo Carreiro) .

775. O pagamento parcial de despesa com recursos de convénio nao impede o estabelecimento
do nexo de causalidade entre as verbas federais transferidas e o gasto realizado
indevidamente (Acoérddo 2511/2010-Plenario, Ministro Relator: Benjamin Zymler).

776. Registra-se que o entendimento consolidado do TCU quanto ao valor do débito decorrente
da inexecucao parcial de objeto de convénio ¢ de que, quando comprovada a possibilidade
de aproveitamento das parcelas concluidas, bem como a regular demonstragao das parcelas
executadas, o débito deve corresponder apenas a fracdo ndo realizada do citado objeto.

777. Quando for constatada inexecu¢do parcial injustificada do objeto, somente deve ser
imputado ao responsavel débito correspondente ao valor total do convénio na hipdtese de
imprestabilidade da fracdo executada e de frustragdo total dos objetivos do ajuste (Acordao
1559/2011-Segunda Camara, Ministro-Relator Aroldo Cedraz).

778.  Em regra, nos casos de tomada de contas especial instaurada por inexecu¢do parcial do
objeto do convénio, a quantificacio do dano ao erario deve levar em consideragdo o
percentual das realizagdes fisicas das obras e servigos constantes do plano de trabalho, a
existéncia de nexo de causalidade entre a execugao fisica e a financeira e, ainda, o grau de
utilidade da parte executada para o publico a ser beneficiado pela avenca (Acordao
3429/2014-Primeira Camara, Ministro-Relator Weder de Oliveira).

7P9. O débito decorrente da inexecugdo parcial, com possibilidade de beneficio & comunidade,
deve corresponder apenas a fracdo ndo realizada do objeto (Acordao 862/2007-Segunda
Camara, Ministro-Relator Aroldo Cedraz).

780. Por fim, na linha de buscar solugdes consensuais junto aos gestores, entre as medidas
administrativas a serem adotadas pelos orgdos repassadores de recursos federais,
previamente a instauracdo de tomada de contas especial, inclui-se a ado¢ao de meios de
solucdo consensual com os entes subnacionais convenentes, quando presentes os seguintes
requisitos: a) inexecucao parcial do objeto ou execugdo total sem atingir funcionalidade
adequada; b) viabilidade da consecugdo plena do ajuste; e c) inexisténcia de comprovada
ma-fé dos responsaveis (Acordao 978/2024-Plenario, Ministro-Relator Jorge Oliveira).

78l. Em tomada de contas especial instaurada com fundamento na inexecugdo parcial de obra
publica, sem a funcionalidade do objeto pactuado, pode o TCU determinar ao repassador
que inicie tratativas junto ao convenente com vistas a adogdo de meios de solucdo
consensual para a finalizacdo da obra, em beneficio da coletividade, desde que demonstrada
a possibilidade da integral implementacdo do ajuste e constatada a auséncia de indicios de
ma-fé do gestor (Acordio 7480/2024-Segunda Camara, Ministro-Relator Marcos
Bemquerer).

6.3. RESPONSABILIZACAO DE PESSOAS JURIDICAS PRIVADAS

782. A responsabilizacdo de pessoas juridicas de direito privado deve observar como regra o
parametro estabelecido pela parte final do art. 71, inciso II, da Constituigdo Federal, cujo
teor estabelece que tais entes devem prestar contas e estdo sujeitos a jurisdicdo do TCU
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caso deem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao erario
(Acoérdao 2010/2020-Plenario, Ministro-Relator Aroldo Cedraz).

783. No caso de empresas contratadas pelo poder publico, sob risco de responderem por
superfaturamento em solidariedade com os agentes publicos, as licitantes tém a obrigacdo
de oferecer pregos que reflitam os paradigmas de mercado (Acordaos 1229/2020-Primeira
Camara, Ministro-Relator Bruno Dantas, e 1455/2018-Plenario, Ministro-Relator Benjamin
Zymler).

6.3.1. Desconsideragdo da personalidade juridicas

T84 A regra geral € que, quando caracterizada a ocorréncia de débito com responsabilidade
solidaria da empresa contratada, essa responsabilidade deve ser imputada a pessoa juridica,
nao atingindo o patrimonio das pessoas fisicas dos socios.

785.  Ha casos, entretanto, em que os socios ou administradores, extrapolando os poderes que
lhes foram conferidos pelo estatuto ou contrato social, praticam atos fraudulentos ou
abusivos com vistas a prejudicar terceiros ou fugir a incidéncia da lei. Nessas hipoteses,
pode-se desconsiderar a personalidade juridica para permitir a responsabilizacdo pessoal e
direta dos socios ou administradores pelos danos ou prejuizos causados, em observancia ao
principio da moralidade administrativa e da indisponibilidade do interesse publico.

786. A legislagdo brasileira prevé a possibilidade de se desconsiderar a personificagdo societaria,
tanto no Codigo de Defesa do Consumidor (Lei 8.078/1990, art. 28) quanto no Cédigo Civil
(Lei 10.406/2002, art. 50), quando a atuagdo decorrer de condutas ilicitas praticadas por
seus dirigentes, como abuso de direito com desvio de finalidade, infragdo da lei, violagdo
dos estatutos ou do contrato social ou confusdo patrimonial.

787. Citam-se alguns exemplos de atos fraudulentos ensejadores da desconsideragdao da
personalidade juridica: emissdo de notas fiscais “frias” para o suporte de pagamentos
indevidos por servigos nao realizados; criagdo de empresa com mesmo objeto social e
mesmos socios, em substitui¢do a outra declarada inidonea para licitar com a Administragao
Publica, para burlar a sancao administrativa aplicada.

788.  Além disso, tendo em vista o principio da responsabilidade pessoal, que constitui comando
basilar do Direito Penal brasileiro — como a pessoa juridica nao possui vontade, nao subsiste
sua culpabilidade, exceto por crimes ambientais ou contra a ordem econdmica e economia
popular, conforme previsdo constitucional —, a pratica de ilicitos administrativos
considerados crimes, por si s, justificam a desconsidera¢do da personalidade juridica.

789. A jurisprudéncia do TCU ¢ pela possibilidade de aplicacao da teoria da desconsideragao da
pessoa juridica no ambito administrativo quando restar demonstrado que os administradores
praticaram atos com abuso dos poderes a eles conferidos, quais sejam: fraude, desvio de
finalidade ou confusao patrimonial (vide Acordaos 2096/2011-Primeira Camara Ministro-
Relator Walton Alencar Rodrigues, 2589/2010-Plenario, Ministro-Relator Aroldo Cedraz,
2858/2008-Plenario, Ministro-Relator Raimundo Carreiro, e 2593/2013-Plenario, Ministro-
Relator Walton Alencar Rodrigues). A responsabilizacdo pode ser exclusiva dos socios-
gerentes ou solidaria destes com a pessoa juridica, caso essa tenha participado diretamente
da irregularidade. Pode-se imputar débito e aplicar multa com base no art. 57 da Lei
8.443/1992. Nao cabe a aplicagdo de multa com base no art. 58, II, da mesma lei.
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6.3.2. Responsabilizac¢do de licitante por fraude a licitagdo

790. Com base no art. 46 da Lei 8.443/1992, “verificada a ocorréncia de fraude comprovada a
licitagdo, o Tribunal declarara a inidoneidade do licitante fraudador para participar, por
até cinco anos, de licitagdo na Administra¢do Publica Federal”.

1. O entendimento do TCU ¢ no sentido de que se deve verificar, no caso concreto, se 0s
indicios de fraude sdo suficientes para constituir prova do ilicito, com base no entendimento
do STF de que “indicios varios e coincidentes sao prova” (RE 68.006-MGQG).

792. A prova indicidria deve ser apreciada de forma conjunta e contextualizada, ndo sendo
suficiente, em regra, a existéncia de indicios isolados ou meras suspeitas para caracterizar
a fraude a licitacdo. Os elementos probatérios devem ser multiplos, convergentes e
consistentes, de modo a formar um conjunto harmonico capaz de demonstrar, com elevado
grau de convicgdo — ou standard probatorio -, a ocorréncia do ilicito. Na avaliagdo do caso
concreto, devem ser observados o contraditorio, a ampla defesa e a devida fundamentagao
da decisdo, em conformidade com a evolucdo da jurisprudéncia do STF e do TCU acerca
da admissibilidade da prova indicidria.

793. Citam-se como exemplos de indicios considerados suficientes para caracterizar fraude a
licitagao:

* notaveis semelhangas entre as propostas das empresas licitantes, que apresentaram
planilhas com estruturas idénticas, com os mesmos erros de digitacdo e mesmas modificacdes de
especificagdes em relacdo ao edital, e com precos com diferencas insignificantes (Acordaos
57/2003, Ministro-Relator Ubiratan Aguiar, e 683/2006, Ministro-Relator Valmir Campelo, ambos
do Plenario);

* duas empresas convidadas para participar do certame situadas no mesmo endereco
comercial e pertencentes a pessoas da mesma familia, e outra empresa convidada sem que tenha
havido movimentagdo contabil nos ultimos meses antes do certame (Acérdao 58/2005-Plenario,
Ministro-Relator, Benjamin Zymler); e

» apresentacdo de documentos falsos para habilitacao em licitagdo (Acordao 548/2007-
Plenario, Ministro-Relator Guilherme Palmeira).

™. Ademais, assim como constava no art. 87 da Lei 8.666/1993, o art. 156 da Lei 14.133/2021
prevé a declaracdo de inidoneidade como possivel sancdo a ser aplicada no ambito da
administracao publica contratante.

6.3.3. Responsabilizacdo da empresa projetista

795.  Cabe ao gestor publico aprovar o projeto elaborado. Por isso, responde o agente publico por
erros grosseiros cometidos pela empresa projetista. Se a empresa projetista deu causa a
superfaturamento, seja pela estimativa de quantitativos superiores aos efetivamente
executados ou pela estimativa de precos unitarios injustificadamente acima dos previstos
em sistemas referenciais de precos, pode responder solidariamente com o agente publico
pelo dano causado, e pode ser apenada com multa proporcional ao valor do dano (art. 57 da
Lei 8.443/1992). Cita-se, como exemplo de julgado nesse sentido, o Acordao 583/2003-
Plenario, Ministro-Relator Marcos Vilaca, o qual atribuiu a projetista/supervisora
responsabilidade solidaria com a empresa executora por danos advindos de revisdes de
projeto que revelaram a desnecessidade de itens licitados e a exigéncia de inclusdo de novos
servicos, desequilibrando economicamente o contrato de empreitada com perdas para o
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erario (jogo de planilha).

79%. Ademais, caso seja constatada deficiéncia dos projetos elaborados por empresa projetista,
a equipe de auditoria deve propor comunicagdo ao CREA da unidade federativa onde se
encontra registrada a empresa projetista sobre as ocorréncias verificadas.

797.  Por fim, deve-se verificar se o contrato celebrado com a empresa projetista previa sangdes
e se elas foram aplicadas pelo gestor. Se o contrato ainda estiver vigente e as sangdes nao
foram aplicadas, pode-se fazer proposta de determinacao nesse sentido. Caso contrario, nao
havendo previsao de san¢ao no instrumento contratual, cabe determinar que o gestor preveja
sancdes nos proximos contratos de engenharia consultiva.

6.3.4. Responsabilizag¢do da empresa executora

798.  As empresas contratadas pela Administragdo passam a se submeter a principios e regras do
direito administrativo, em que ha supremacia do interesse publico em relagdo ao interesse
privado. Nesse sentido, o recebimento por servigos, obras ou produtos com precos
superiores aos de mercado constitui enriquecimento sem causa, com prejuizo ao erario.

79. Em regra, portanto, a verificacdo de superfaturamento configura a participagdo da empresa
contratada na consumacdo do prejuizo apurado e permite sua responsabilizacdo, em
solidariedade com os agentes publicos que concorreram para o cometimento do dano.

800. A responsabilidade do particular decorre do dever de observar a boa-fé nas contratagdes
com a Administracdo Publica. Assim, embora a defini¢do do or¢camento estimado e a
conducdo da contratacdo sejam atribui¢des da Administracdo, os licitantes ndo estdo
autorizados a apresentar propostas com precos manifestamente superiores aos praticados
no mercado quando tiverem condi¢des de reconhecer essa situagcdo. Nesses casos,
demonstrada sua participagdo na ocorréncia do dano ao erario, poderao responder
solidariamente pelo débito decorrente do superfaturamento (Acordaos 1229/2020-Primeira
Céamara, Relator Bruno Dantas, e 1455/2018-Plenario, Relator Benjamin Zymler).

801. Nas fiscalizagdes de obras publicas, a apuragdo da responsabilidade da empresa contratada
deve ser realizada de acordo com cada caso concreto, mediante demonstragao do nexo de
causalidade entre sua conduta e o dano apurado. Para caracterizar a responsabilidade
soliddria do particular € necessaria a comprovagdo dos pressupostos exigidos pela
jurisprudéncia do TCU para imputagdo do débito.

6.4. RESPONSABILIZACAO POR SOBREPRECO OU SUPERFATURAMENTO
6.4.1. Responsabilizacdo por sobreprecgo na licitagdo e/ou no contrato

&2 Nos termos ja mencionados, a depender do caso concreto, pode responder o agente publico
responsavel e o gestor que elaborou ou revisou a planilha or¢gamentéria, além da empresa
contratada. Cabe ainda o disposto no Decreto 7.983/2013 (art.10), que exige expressamente
a Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART) do autor do or¢gamento-base da licitagado.

803. Caso o orcamento base tenha sido elaborado por empresa contratada para confec¢dao do
projeto basico/executivo, pode ser responsabilizada a autoridade que aprovou formalmente
o0 projeto basico/executivo.
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6.4.2. Responsabilizagcdo por superfaturamento decorrente de servigos ndo executados

8. Cabe ao fiscal assegurar a execugdo da obra em absoluta conformidade com o projeto e as
especificagdes técnicas. Assim, caso haja pagamento por servigos executados em
desconformidade com o projeto, ensejando superfaturamento por servigos ndo executados
ou por qualidade deficiente, o fiscal pode ser responsabilizado.

805. No caso de empreitada por preco global, pode ocorrer superfaturamento de quantidade
devido a superestimativa dos quantitativos contratados, o que enseja a responsabilizacio
dos gestores que aprovaram o projeto, assim como do gestor que optou pelo regime por
preco global sem garantir a existéncia de um projeto adequado.

806. Ainda no caso de empreitada por preco global, ressalta-se que o fiscal do contrato ndo tem
a obrigacao de levantar com precisdo os quantitativos efetivamente executados, podendo se
limitar a estimar o percentual executado do objeto. Portanto, ndo cabe responsabiliza-lo nos
casos de projetos superdimensionados, a ndo ser quando se tratar de distor¢des relevantes,
passiveis de verifica¢do de plano, durante o acompanhamento da execucdo da obra.

&)7. Situacao diferente acontece quando ha alteracao do projeto ou do método construtivo por
iniciativa do contratado, sem o necessario aditivo contratual. Nesse caso, o fiscal do
contrato passa a ser responsavel solidario pelo pagamento por quantitativos nao executados,
ainda que se trate de empreitada por prego global

6.4.3. Responsabilizag¢do por superfaturamento decorrente de jogo de planilha.

808. Em geral, responde o gestor responsavel pela aprovagdo das alteragdes de projeto que
causaram o desequilibrio econdomico-financeiro do contrato em desfavor da administragao
publica.

8. Em situagdes em que ndo houve aprovacao formal das alteracdes de projeto ou a assinatura
de termos aditivos, responde o fiscal da obra.

810. A empresa supervisora, quando anui com as modificagdes, pode ser responsabilizada.

811. A executora, por se beneficiar do jogo de planilha, deverd ser soliddria com os agentes
publicos e privados responsabilizados.

6.5. ORIENTACOES AO AUDITOR ACERCA DA LEI DE ABUSO DE AUTORIDADE

812 A Segecex, por meio do Memorando-Circular 31/2020, expediu orientacdes acerca de
medidas preventivas com fins de evitar a ocorréncia de condutas passiveis de serem
caracterizadas como crime, nos termos da Lei de Abuso de Autoridade (Lei 13.869/2019).
Entre as principais orientacdes emitidas, apontam-se as seguintes como de maior interesse
do auditor durante uma auditoria de obras:

a) todas as provas produzidas e juntadas aos autos devem ser minuciosamente
examinadas, com o descarte daquelas eventualmente obtidas por meios ilicitos,
inclusive no caso de provas emprestadas ou apresentadas por denunciante ou
representante;

b) as pecas inseridas nos processos, bem como os arquivos inseridos na aba de itens ndo
digitalizaveis ou no sistema de arquivos do Tribunal, devem ser excluidos, quando
tais objetos ndo guardam relagdo com o processo;

¢) os registros de audio ou video de reunides ou entrevistas também sdo papéis de
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trabalho, portanto, seu manuseio deve manter a necessaria cautela. Além disso, os
interlocutores devem ser informados quando se pretende fazer gravac¢do de dudio ou
video;

d) a matriz de responsabilizacdo deve ser preenchida por completo;

e) nas requisi¢des de documentos e informagdes, sempre que possivel, os prazos devem
ser estabelecidos em comum acordo com o jurisdicionado, observando, em todos os
casos, que tais prazos sejam razoaveis; e

f) todos os cuidados devem ser tomados a fim de minimizar o risco de antecipagdo da
divulgacgdo de atribuig¢do de culpa, antes de concluidas as apuragdes e formalizada a
acusacao.
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MISSAO

Aprimorar a Administragdo Publica
em beneficio da sociedade por meio
do controle externo.
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VISAO

Ser referéncia na promogédo de uma
Administragdo Publica efetiva, ética,
agil e responsavel.




    S F  J P = ∑ (   p  i .   q  i  f i n a l .  ( 1 −   ( 1 −   D 0 )  ( 1 −   D 1 ) ) )


  BDI =    ( 1 +  ( AC + R + S + G ) )  ( 1 + DF ) ( 1 + L )  ( 1 − T ) − 1


  R = V   x     I i − I o  I o


  R = V   x   ( a 1   x   I 1 − I 1 , 0  I 1 , 0 +   a 2   x   I 2 − I 2 , 0  I 2 , 0 + … +   a n   x   I n − I n , 0  I n , 0

