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RESUMO

A presente monografia tem por objeto analisar a constitucionalidade e as criticas ao
regime de execugdo da contratacdo integrada prevista pelo Regime Diferenciado de
Contrataces Publicas — RDC (Lei n° 12.462, de 5 de agosto de 2011). Para isso,
primeiramente, serdo abordados principios da licitacdo publica aplicados ao RDC.
Depois, verifica-se ferramentas e inovages do RDC, além da forma como este disciplina
0 projeto béasico, os critérios de julgamento e os aditivos contratuais. Em capitulo a parte,
esmilca-se o funcionamento do regime de contratacdo integrada, a fim de,
posteriormente, verificar-se sua constitucionalidade. Essa tematica, serd observada a luz
das Acoes Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs n°® 4.645 e n° 4.655, em tramite
perante ao Supremo Tribunal Federal — STF, ainda sem julgamento iniciado. O que se
pretende demonstrar, no presente trabalho, é a constitucionalidade do instituto sob o
manto dos principios da eficiéncia e economicidade, ndo podendo se falar em ofensa a
moralidade, isonomia, competitividade, impessoalidade e julgamento objetivo. Por outro
vértice, 0 estudo analisa e sopesa as duras criticas tecidas pela doutrina ao regime da

contratacdo integrada.

Palavras-chave: Direito Administrativo; Licitacdo Publica; Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas — RDC; Lei n° 12.462/2011; Contratagdo Integrada.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica é regida pelos principios previstos no caput do art. 37 da
Constituicao Federal — Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia — que
também aponta em seu inciso XXI o dever de licitar como a regra geral para toda a
Administragdo Publica.

Em linhas gerais, a licitagdo publica é regulada pela Lei n° 8.666 de 1993, — intitulada
Lei Geral de Licitacdo — LGL, e suas posteriores alteracdes. Este diploma legal, em seu art. 3°,
aponta como finalidade a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da
proposta mais vantajosa para a Administracdo e a promocdo do desenvolvimento nacional
sustentavel. O dispositivo ainda ordena o processamento da licitacdo em conformidade com
principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo.

Por sua vez a Lei n® 12.462 de 2011 instituiu o chamado Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas — RDC, adicionando, aos ja& mencionados 0s seguintes principios: da
eficiéncia, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel. O RDC surgiu como
legislacdo temporaria com objetos pré-determinados para atender grandes obras de
infraestrutura necessaria a realizacdo de grandes eventos esportivos que o Brasil acordou em
receber durante os anos de 2013 e 2016. O RDC objetiva dar celeridade e reduzir a burocracia
e engessamento da Administracdo Publica nas licitagdes.

Argumentando bons resultados com o RDC, o governo federal impulsionou leis que
ampliaram seu campo de atuacdo, retirando-se, na pratica, seu aspecto temporario. As
ferramentas trazidas pelo RDC compdem muitas das alternativas que estao previstas no Projeto
de Lei do Senado — PLS 559/2003 que, se futuramente aprovado, deve se tornar a nova Lei de
LicitacOes, revogando na integra a atual LGL.

N&o é dificil perceber a grande importancia do tema. A Administragdo Publica deve se
utilizar da licitacdo publica como processo prévio para a contratacdo da execugdo de servigos
ou obras, compras e alienagdes. Assim objetiva-se a escolha da melhor proposta que atenda ao
interesse publico.

Também ndo é raro, diuturnamente, nos depararmos com problemas nessas licitagoes:
equivocos no planejamento, materiais ou servicos de ma qualidade, atrasos em entregas,
aumento de custos orcados, isso para ndo se falar em condutas mais graves como fraudes,

favorecimentos, desvios de valores do erario, conluio, cartéis e corrupgao.



Dados do ano de 2013%, informam que apenas pela Unido (dmbito da administragio
direta, autarquica e fundacional) as compras governamentais movimentaram 68,4 bilhdes de
reais na aquisicao de bens e servigos por meio de 223,2 mil processos.

O cerne do presente estudo é o regime de contratacao integrada, previsto no RDC. Este
regime de execucdo contratual agrupa a realizacdo por parte do contratado: do projeto bésico e
executivo, a propria execucdo do objeto licitado, até atividades posteriores para sua efetiva
operacdo. Tem como objeto obras e servicos de engenharia, em especial aqueles de
complexidade elevada. Nesse quesito, aumenta-se a relevancia do certame licitatorio para a
escolha da solugdo mais vantajosa ao interesse publico.

A hipotese que se apresenta no presente estudo é no sentido de demonstrar a
constitucionalidade material da contratacdo integrada, em detrimento a supostas ofensas aos
principios da moralidade, da impessoalidade, da competividade e do julgamento objetivo do
certame licitatorio. Contudo, sem se olvidar da analise das criticas que recebe tal regime de
execucdo contratual.

A técnica de pesquisa sera a bibliografica, pois recaird sobre fontes legislativas,
doutrinarias e jurisprudenciais. Para o estudo destas questdes, esse trabalho foi estruturado em
quatro capitulos.

O primeiro capitulo expde em linhas gerais os principios administrativos aplicados ao
sistema licitatorio em questdo, assim como as hormas gerais reguladas na Lei n. 8.666 de 1993
em especial quanto ao projeto basico.

O segundo capitulo, por sua vez, tratard do Regime Diferenciado de Contratacdes —
RDC instituido pela Lei n°® 12.462/2011. Dentre os tdpicos vistos estdo: o cenario juridico-
politico, o processo legislativo que o originou, e as novidades legislativas trazidas pelo RDC.

O terceiro capitulo versara especificamente acerca do regime da contratacdo integrada
previsto na lei do RDC, seus detalhes e aspectos, a citar: conceitos e caracteristicas basicas,
pressupostos de utilizacdo, envolvimento do objeto da licitacdo, anteprojeto de engenharia,
matriz de riscos, critérios de julgamento, e vedacgéo de celebracdo de termos aditivos.

O quarto e derradeiro capitulo visard demonstrar a constitucionalidade do regime da
contratagdo integrada no ordenamento juridico brasileiro, atentando, porém, para as necessarias

criticas doutrinarias quanto a aplicacao do instituto.

1 BRASIL. MPOG. InformagBes Gerenciais de Contratagdes e Compras Publicas 2013. Disponivel em:
<http://www.comprasnet.gov.br/ajuda/Estatisticas/2013/01_A_12_INFORMATIVO_COMPRASNET_Dados_G
erais_2013.pdf> Acesso em 15.06.2015.



1 LICITACAO PUBLICA

O primeiro capitulo trata genericamente da Licitacdo Publica, seus principios aplicados
ao Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas — RDC, e destaques da Lei n° 8.666/93, pois
representa a Lei Geral de Licitacdes e Contratos — LGL.

Quanto aos principios, optou-se por ndo segmeté-los conforme sua previsdo legal
(Constituicdo, LGL ou RDC), eis que todos foram igualmente positivados na Lei do RDC.

Seu estudo, com identificacdo de principios basilares e determinacéo de conceitos, faz-
Se necessario para que se possa, posteriormente, descrever o regime de execucao de contratacao

integrada e analisa-lo quanto a sua constitucionalidade e principais criticas recebidas.

1.1 ASPECTOS GERAIS SOBRE A LICITACAO

A Administracdo Publica ndo é autossuficiente no sentido de atender ao interesse
publico priméario e secundario, tendo, na maioria das vezes, que recorrer a0 mercado,

contratando particulares, pessoas fisicas ou juridicas, para suprir essas demandas.

1.1.1 Conceito, Natureza Juridica e Finalidade

O art. 37, XXI da Constituicdo Federal foi regulamentado pela Lei 8.666, de 21.06.93 e
suas alteracOes, em vigor atualmente, que disciplina as licitacGes e contratos da Administracdo
Publica.

O texto constitucional no art. 37, inciso XXI, enuncia o seguinte:
Art. 37 (...)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servicos, compras e
alienacOes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos da
lei, 0o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagges.?

Mais adiante, no caput do art. 175, prescreve-se: “Incumbe ao Poder Publico,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permisséo, sempre atraves de licitagdo, a prestacdo

de servicos publicos”.

2 BRASIL. Constituicdo Federal do Brasil de 1988. Senado Federal: Brasilia, 2015.
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Nas li¢des de Paulo Vaz® o vocabulo "licitagdo" provém do latim licitationem, derivado
de licitatio ou licitationis, cujo significado é venda por lances, arrematacdo. O Direito
Administrativo brasileiro, entretanto, atribui-lhe sentido diverso, principalmente a partir da
reforma administrativa (Decreto-lei n. 200/67), quando licitacdo passou a representar o
procedimento administrativo prévio necessario para viabilizar os contratos da Administragdo

A Constituicdo Federal consagra, como regra, a licitacdo publica para a contratacdo da
execucdo de servicos ou obras, compras e alienacGes. Impbe a Administracdo a adogdo da
licitacdo como procedimento prévio a contratacdo, destinada a escolher a melhor proposta que
atenda ao interesse publico.

Justen Filho em sua obra “Comentarios a Lei das Licitagdes e Contratos

Administrativos” afirma que:

Licitacdo significa um procedimento administrativo formal, realizado sob regime de
direito publico, prévio a uma contratacdo, pela qual a Administragdo seleciona com
qguem contratar e define as condigdes de direito e de fato que regulardo esta relagéo
juridica futura .4

A licitacdo decorre do principio juridico da isonomia. Tomando-se por base o texto
constitucional, os administrados tém o direito subjetivo a um tratamento equitativo e igualitario
na atividade administrativa.

Por conseguinte, conforme entendimento de Franca:

A Administracdo Publica tem o dever juridico de assegurar a todos os interessados na
realizacdo de atos e neg6cios juridicos administrativos potencialmente lucrativos, a
oportunidade de disputar em igualdade de condi¢es a preferéncia do Estado, da forma
mais vantajosa possivel para o interesse plblico.®

Ainda consoante Justen Filho, a licitacdo também é um procedimento administrativo de
natureza concorrencial, porque a competitividade é tanto o pressuposto para a realizagdo da
licitacdo, como preceito inspirador de sua dindmica, pois sem a possibilidade de confronto de

pessoas ou objetos ndo se justifica a adogéo do processo licitatorio®.

3 VAZ, Paulo Afonso Brum. Licitagdo — Linhas Gerais e Aspectos Destacados. Artigo. In: Revista CEJ, Brasilia,
p. 80 - 95, 05 ago. 1998. Disponivel em: <http://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/18973-
18974-1-PB.html > Acesso em 05.03.2015.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 14. ed. S&o Paulo:
Dialética, 2010, p. 11.

® FRANCA, Vladimir da Rocha . CONCEITO DE CONTRATO ADMINISTRATIVO. Revista Zénite de
LicitagBes e Contratos-ILC , v. 135, p. 393-399, 2005.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 14. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2010, p. 49.
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A rigor, o processo licitatério serd sempre obrigatério para a Administracdo Publica,
porém a prépria Constituicdo prevé em seu art. 37, inc. XXI’, que a lei pode estabelecer
situacOes que ndo sofrerdo a incidéncia do principio da licitagdo. Com efeito, ha casos em que
ndo ha competicdo que o justifique, ou mesmo eventos nos quais a decisao de licitar deve ficar
sujeita aos critérios de conveniéncia ou oportunidade do gestor publico.

Entdo, a licitacdo tem a finalidade de selecionar a melhor contratacdo possivel para o

Poder Pablico, conciliando a satisfacdo dos interesses coletivos com o principio da isonomia.

1.2 PRINCIPIOS DA LICITACAO PUBLICA APLICADOS AO RDC

O Brasil, ap6s a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, iniciou sua escalada para
uma tentativa de melhoria da Administracdo Publica, trazendo expressamente em seu art. 37,
caput, diversos principios, quais sejam, o da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia — este ultimo através de Emenda Constitucional — EC n. 19/1998,
uns ja anteriormente positivados, e outros ndo. Todos, no entanto, objetivando incutir na
mentalidade do administrador pablico a seriedade com que deve ser tratado o Erario.

O procedimento licitatorio deve observar todos os principios constitucionais, e mais 0s
principios especificos elencados no caput do artigo 3°, da Lei Federal n° 8.666/93 (Redacédo
dada pela Lei n°® 12.349, de 2010):

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracéo e a promogéo do
desenvolvimento nacional sustentdvel e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacéo
ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que Ihes sdo correlatos.®

Bandeira de Mello assim conceitua principio:

¢ o mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicéo
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para a exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a
I6gica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a tdnica e lhe da
sentido harménico.®

" BRASIL. Constituicdo Federal do Brasil.

8 BRASIL. Lei n° 8.666/93, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o artigo 37, inciso XXI, da Constitui¢do
Federal, institui normas para licitagdes e da outras providéncias.

9 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.
p.24.
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A importancia do principio advém ndo apenas por serem as normas dele originadas,
mas, sobretudo, porque todas elas devem ser interpretadas e aplicadas a luz dele.
No que tange a Lei do RDC editou-se seus principios igualmente no artigo 3°, que soa

0 seguinte:

Art. 3° As licitagdes e contratagdes realizadas em conformidade com o RDC deveréo
observar os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do
desenvolvimento nacional sustentavel, da vinculacdo ao instrumento convocatério e
do julgamento objetivo.

Esses principios sdo norteadores da aplicacdo da Lei n® 12.462/2011 e nenhuma solugéo,
em caso algum, sera sustentavel se colidir com os principios elencados. Nesse aspecto, a
inovacdo legislativa, mesmo que relativa, se deu pela inclusdo expressa dos principios da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel.

A seguir faz-se uma breve definicdo e conceituacdo desses principios, sem se ter a

pretensdo de esgota-los ou de se adentrar em todas suas irradiacGes no campo das licitagcdes.

1.2.1 Legalidade

A licitacdo constitui-se em um procedimento administrativo vinculado a lei. Esta, por
seu turno, define as condi¢bes da atuacdo dos agentes administrativos, estabelecendo a
sequéncia dos atos a serem praticados e impondo condi¢des que impegam escolhas pessoais ou
subjetivas.

A lei ressalva autonomia para a Administracdo na escolha do momento de realizacdo da
licitacdo, do seu objeto, das especificacGes de condi¢bes da execucdo, escolha das condicdes
do futuro contrato. Essa competéncia discricionaria se exercita na fase preparatdria, e as
escolhas, uma vez consignadas no ato convocatorio da licitagdo, passardo a reger a conduta
futura do administrador, e determinardo as condigdes a serem observadas pelos envolvidos na
licitacdo. A Lei n° 8.666/93, no seu artigo 4°, assegura a todos os licitantes o direito publico

subjetivo a fiel observancia do estabelecido em lei.

1.2.2 Impessoalidade

Pelo principio da impessoalidade (ou finalidade), a Administragdo Publica, deve praticar

0 ato com o objetivo de atingir o interesse publico. Sobre a matéria, explica Meirelles:
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Desde que o principio da finalidade exige que o ato publico seja praticado sempre
com finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou
pratica-lo no interesse préprio ou de terceiros. Pode o interesse pablico coincidir com
o de particulares, como ocorre normalmente nos atos administrativos negociais e nos
contratos publicos, caso em que é licito conjugar a pretensdo do particular com o
interesse coletivo.°

A impessoalidade na conducdo dos procedimentos licitatorios exclui o subjetivismo,
isto é, a decisao independe da identidade do julgador uma vez que esta calcada na vinculagdo a

lei e ao ato convocatorio.

1.2.3 Moralidade

O principio da moralidade exige da Administracdao segundo Di Pietro: “comportamento
ndo apenas licito, mas também consoante com a moral, 0s bons costumes, as regras de boa
administragdo, os principios de justica e equidade, a ideia comum de honestidade”.

No processo licitatério, a conduta adotada pela Administracdo sempre se norteard como
a Unica capaz de atender o interesse coletivo, e a0 mesmo tempo, sem ofender os valores
consagrados pelo sistema juridico. A moralidade soma-se a legalidade. Assim uma conduta
compativel com a lei, mas imoral, sera invalida.

O principio aplica-se tanto a conduta do agente da administracdo, como a dos préprios
licitantes. A moralidade veda a possibilidade de vantagens pessoais. O administrador deve agir
com lealdade ao interesse publico, sendo que esse sempre devera se sobrepor ao interesse
particular (proprio ou de terceiros). Também a disputa entre os licitantes deve ser honesta;
havendo conluio ou composicdo entre os licitantes, a moralidade do ato estard comprometida.

O certame, entdo, devera ser invalidado, e os responsaveis punidos.
1.2.4 Publicidade
A publicidade visa néo apenas a divulgacdo do procedimento para conhecimento de

todos os interessados como também assegura a possibilidade de fiscalizagdo dos atos praticados
pela Administracdo. Ou seja, a publicidade das licitagdes objetiva garantir o mais amplo acesso

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 93-94.
1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 222 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p.358.
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possivel aos interessados em participar do certame e, por outro lado, a ampla divulgagéo do
procedimento permite a verificagdo da legalidade dos atos praticados.

Vaérios dispositivos da Lei 8.666/93 constituem aplicacdo do principio da publicidade,
somente admitindo a auséncia de publicidade em contratacfes que envolvem questdes sigilosas.
Neste caso, deve haver uma motivagdo (técnica) plenamente justificada.

A regra é a publicidade dos atos procedimentais da licitagcdo. ressalvado o sigilo das
propostas até a sua abertura em sessdo publica. Esta excecéo se justifica em razéo dos principios

da igualdade e da moralidade.

1.2.5 Eficiéncia

Sendo a finalidade da licitacdo a selecdo da proposta mais vantajosa, impde-se o dever
de escolher segundo o principio da eficiéncia. O agente publico deve gerir 0s recursos
financeiros segundo regras éticas, com integral respeito a probidade, voltado a atender os
interesses da coletividade.

Considerando que os recursos publicos sdo extremamente escassos para atender 0s
extensos compromissos assumidos pelo Poder Pablico, € mister que a sua utilizacdo produza o0s
melhores resultados econdmicos do ponto de vista quantitativo e qualitativo.

Para ser eficiente, o gestor publico precisa buscar todas as informacdes pertinentes ao
problema a ser enfrentado, e estar consciente, na elaboracdo de editais, de que todos os
privilégios reservados pela Administracdo a si propria elevardo os custos de transacdo e,
consequentemente, o valor dos precos pagos aos particulares.

Faz-se necessaria distincdo entre a eficiéncia na seara privada e publica. Naquela busca-
se 0 aumento de sua lucratividade, ou seja, trazer melhores resultados com menos recursos. Por
sua vez, para a Administracdo Publica eficiéncia significa a concretizacdo dos objetivos e

competéncias impostas pela Constituicdo Federal, por exemplo em seus artigos 3° e 23.

1.2.6 Isonomia (lIgualdade)

Este principio tem a finalidade de destacar o carater igualitario que deve ser dispensado
aos licitantes na preparacdo e realizacdo de processos administrativos em que a iniciativa
privada é convocada a realizar negdcios juridicos com a Administracdo. Ao agente

administrativo € vedado praticar distin¢es fundadas em caracteres pessoais dos interessados.
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A Lei 8.666/93, em seu art. 3°, 8 1°, inc. I, determina que € proibida a admissdo, previsao,
inclusdo ou toleréncia, nos atos de convocacao, de clausulas ou condigdes que comprometam,
restrinjam ou frustrem o seu carater competitivo e estabelecam preferéncias ou distor¢des em
razdo da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia

impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato.

1.2.7 Probidade Administrativa

Pode-se inferir que o principio da probidade administrativa é a objetivagdo do principio
da Moralidade. Em outras palavras, representa o dever do agente publico de seguir em sua
atuacdo as regras estabelecidas pela Lei de Improbidade Administrativa — Lei 8.429/1992, em
especifico nos seus artigos 9°, 10 e 11.

Assim a improbidade administrativa se revela pela pratica concreta de atos

taxativamente listados nos mencionados artigos.

1.2.8 Vinculagéo ao Instrumento Convocatério

Trata-se de um principio essencial e especifico para 0s processos de natureza
concorrencial. Conforme o art. 41 da Lei Federal 8.666/93, a Administracdo Publica deve
cumprir as normas e condic¢des constantes do edital da licitagdo, ao qual se acha estritamente
vinculada. Por esta razdo, a doutrina de Meirelles diz que o edital ¢ a lei interna da licitagio®?,
subordinando o gestor publico e os licitantes aos seus comandos.

De todo modo deve-se sempre lembrar que o edital também é um ato administrativo. E
como tal, merece obediéncia a j& comentada legalidade. Consoante Niebuhr, “a Administragao
ndo goza de liberdade para prescrever nos instrumentos convocatérios normas que nao se

harmonizam com a legalidade, sob pena de frustrar o aludido principio constitucional”. 13

12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 36.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 285.
13 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 3. ed. Belo Horizonte: Forum,
2013. P. 285
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1.2.9 Julgamento Objetivo

Visando restringir o espaco para a discricionariedade administrativa na apreciacao e
julgamento dos proponentes e das propostas, a Lei n° 8.666/93 estabelece que esse (julgamento)
deva ser feito de acordo com critérios objetivos previamente indicados no edital.

O instrumento convocatorio devera determinar previamente o0s elementos de
qualificacdo técnica e econdmica para um julgamento objetivo da idoneidade dos licitantes.

Quanto ao julgamento das propostas, devera ser realizado em conformidade com os
critérios claros e objetivos eleitos pelo instrumento convocatério como aptos para classifica-

las, viabilizando a selecdo da melhor entre elas.

1.2.10 Economicidade

O caput do art. 70 da CF/1988 ja previa a economicidade como um dos aspectos a serem
fiscalizados pelo controle externo do Poder Legislativo, exercido pelos Tribunais de Contas.
O principio da economicidade nao deve ser confundido com o principio da eficiéncia.
Aquele é uma manifestacdo deste, segundo pensamento de Justen Filho:
N&o bastam honestidade e boas intencdes para validacdo de atos administrativos. A

economicidade impde adogdo de solugdo mais conveniente e eficiente sob o ponto de
vista da gestdo dos recursos publicos.*

Este principio deve guiar o administrador publico, na busca da maior vantagem
econbmica para a Administracdo Publica, representando uma disciplina para o exercicio

discricionario no caso concreto.

1.2.11 Desenvolvimento Nacional Sustentavel

O conceito de Desenvolvimento Sustentavel foi inicialmente tragado pela Organizacao
das Nacdes Unidas — ONU:

O desenvolvimento que procura satisfazer as necessidades da geracédo atual, sem
comprometer a capacidade das geracdes futuras de satisfazerem as suas proprias
necessidades, significa possibilitar que as pessoas, agora e no futuro, atinjam um
nivel satisfatorio de desenvolvimento social e econémico e de realizacdo humana
e cultural, fazendo, a0 mesmo tempo, um uso razoavel dos recursos da terra e

14 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 14. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2010, p. 67.
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preservando as espécies e 0s habitats naturais.®

Portanto, percebe-se descrito o tripé da chamada sustentabilidade, a saber: econémico,
social e ambiental. Da mesma forma, depreende-se a importancia dada ao critério temporal,
demonstrado pelo necessario equilibrio entre 0 ‘agora’ e o ‘futuro’. Assim, ao trazer tais
comandos normativos as licitacfes, calculam-se irrestritas as pretensdes do legislador infra
legal.

Os dizeres ‘Desenvolvimento Nacional Sustentavel’ ja constavam na LGL como um dos
objetivos da licitacdo. A despeito disto, foi a Lei do RDC que 0 expressou como principio na
seara licitatoria.

Em comentério a sua insercdo, ainda como finalidade das licitagdes no ambito da Lei
n° 8.666/1993, Hely Lopes Meirelles'® colaciona os fundamentos que motivaram a mudanca de

redacéo legal:

[...] a busca do desenvolvimento econdmico e do fortalecimento das cadeias
produtivas de bens e servigos domésticos, usando-se para esse fim o poder de compra
governamental, mediante novas normas que asseguram atuacao privilegiada do setor
plblico com vistas a instituicdo de incentivos a pesquisa e a inovagdo que,
reconhecidamente, consubstanciam poderoso efeito indutor ao desenvolvimento do
Pais. Esta terceira finalidade, segundo a “Exposi¢do de Motivos” da medida
provisoria, fundamenta-se nos seguintes comandos da Constitui¢do Federal: “(i)
inciso Il do art. 3° que inclui o desenvolvimento nacional como um dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil; (ii) incisos | e VIII do art. 170,
atinentes a organizacéo da ordem econémica nacional, que deve observar, entre outros
principios, a soberania nacional e a busca do pleno emprego; (iii) art. 174, que dispfe
sobre as fungdes a serem exercidas pelo estado, como agente normativo e regulador
da atividade econémica; e (iv) art. 219, que trata de incentivos ao mercado interno, de
forma a viabilizar o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o bem-estar da
populacdo e a autonomia tecnologica do Pais”.

Sobre as preocupacdes a serem alcangados com este principio, Bosellil’ destaca:

E claro o objetivo do legislador de tratar o conceito de desenvolvimento nacional
sustentavel como um campo ligado a economia nacional e ao desenvolvimento,
no Brasil, de emprego, renda, arrecadacgdo, tecnologia, dentre outros.

Mesmo mantidas essas preocupacgdes, 0 conceito de sustentavel, inserido na
expressdo “desenvolvimento nacional”, passou a ganhar contornos ambientais e
critérios de sustentabilidade, no sentido de pensar a constru¢do de um panorama
que se desenvolva e se mantenha ao longo do tempo.

15 ONU. Relatério Brundtland - Nosso Futuro Comum. Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento da Organizagdo das NagBes Unidas, 1987. Apud COSTA, Carlos Eduardo Lustosa da. As
licitagdes sustentaveis na otica do controle externo. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 14, n. 71, jan./fev.
2012. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2493672.PDF>. Acesso em: 06 mai 2015.
16 MEIRELLES, Hely Lopes.. Direito Administrativo Brasileiro. 36.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 288.

17 BOSELLLI, Felipe Cesar Lapa. O Regime Diferenciado de Contratagdes e uma analise da sua
constitucionalidade sob seu aspecto principioldgico. 2013. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de
Santa Catarina — UFSC, Florianépolis, 2013. p. 65.
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1.3 PAPEL DO PROJETO BASICO

Abordar-se-a neste topico de estudo a importancia do projeto basico na licitacdo e
contratacdo; bem como a sua imprescindibilidade para qualquer tipo de servico, ndo restrito
apenas a servigos para execucdo de obras e servicos de engenharia sob a égide da Lei de
LicitacOes.

Inicialmente cumpre esclarecer que a Lei n. 8.666/93, em diversos pontos, faz
referéncia direta ou indiretamente ao projeto basico, por exemplo, conceituando-o (art. 6°);
exigindo-o (art. 7°); estabelecendo seus requisitos (art. 12); e discriminando-o como um dos
elementos do edital (art. 40).

De acordo com a jurisprudéncia que vem sendo constituida no Tribunal de Contas da
Unido, o projeto basico é exigéncia legal para contratacdo de obras e servicos sem qualquer
distingdo, inclusive para compras. A inobservancia desse requisito, essencial a fase interna, e
que reflete na fase externa da licitacdo, pode ensejar a nulidade de todo o certame, uma vez que

a auséncia desse detalhamento prévio se considera vicio insanavel.

1.3.1 Fundamento Legal

O conceito de projeto basico é dado pela Lei n° 8.666/93, em seu artigo 6°, inciso IX,
alineas “a” a “f”. De sua leitura, observa-se um rol de requisitos necessarios a um adequado

desenvolvimento de um projeto. Assim, pode ser definido como:

IX) Projeto Basico: Conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou
servigos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execugdo, devendo conter os seguintes
elementos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de fornecer visao global da obra e identificar
todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a
minimizar a necessidade de reformulacdo ou de variantes durante as fases de
elaboracgdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e montagem;

c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos a
incorporar a obra, bem como suas especificacbes que assegurem os melhores
resultados para o empreendimento, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos construtivos,
instalacdes provisorias e condigdes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater
competitivo para a sua execucdo;
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e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendendo a
sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros
dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de
servicos e fornecimentos propriamente avaliados.

O Governo Federal possui um Manual de Obras Publicas - Edificacdes®, denominado
de Praticas da Secretaria de Estado da Administracdo e Patriménio - SEAP. As Praticas SEAP
foram estabelecidas pelo Decreto n° 92.100/85 e atualizadas pela Portaria MARE n° 2.296, de
23/07/1997 — antigo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Tém o objetivo
de estabelecer diretrizes gerais para a elaboracdo de projetos, execucdo de construcéo,
complementacdo, reforma, ampliacdo e manutencdo de uma edificacdo ou conjunto de
edificacoes.

A partir da vigéncia do Decreto acima mencionado, a elaboragdo de projetos,
especificacOes e orcamentos, bem assim a execucéo, fiscalizacdo e medicao de obras e servicos
de engenharia, no ambito do Sistema de Servigos Gerais - SISG, ficaram subordinadas as
praticas citadas. E um documento publico federal de grande utilidade que apesar de ser de uso
obrigatorio, ¢ pouco conhecido por parte dos Administradores Publicos envolvidos em
licitagBes de obras. E dividido em trés partes: Pratica Geral de Projeto, Pratica Geral de
Construcdo e Pratica Geral de Manutencdo. A falta de divulgacdo dessas normas nos diversos
Orgéos Publicos tem prejudicado a sua efetiva aplicacéo.

Um exemplo da aplicacdo das Praticas SEAP esta nas defini¢des de projeto basico que
sd0 mais abrangentes e elucidativas que as da Lei n° 8.666/93. Segundo a Pratica Geral de
Projeto — SEAP*®

O Projeto Basico devera demonstrar a viabilidade técnica e o adequado tratamento do
impacto ambiental, possibilitar a avaliagdo do custo dos servicos e obras objeto da
licitagdo, bem como permitir a definicdo dos métodos construtivos e prazos de
execucdo do empreendimento. Serdo solucionadas as interferéncias entre os sistemas
e componentes da edificagdo.

Além dos desenhos que representem tecnicamente a solucdo aprovada através do
Estudo Preliminar, o Projeto Bé&sico serd constituido por um relatério técnico,
contendo 0 memorial descritivo dos sistemas e componentes e 0 memorial de calculo
onde serdo apresentados 0s critérios, parametros, graficos, férmulas, abacos e
“softwares” utilizados na andlise e dimensionamento dos sistemas e componentes.

O Projeto Basico contera ainda os elementos descritos na Lei de Licitacdes e
Contratos, com especial atencdo para o fornecimento do orgamento detalhado da
execugdo dos servicos e obras, fundamentado em especificagdes técnicas e

quantitativos de materiais, equipamentos e servicos, bem como em métodos
construtivos e prazos de execucao corretamente definidos.

18 BRASIL, Secretaria de Estado da Administracdo e Patrimonio — SEAP. Parte 1 — Prética Geral de Projeto,
capitulo 3, item 3.4.2, p. 6/1. Brasilia. 1997. Disponivel em
<http://www.comprasnet.gov.br/publicacoes/manual.htm> Acessado em: 20.abr.2015

19 |dem.
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Ainda assim, as definicbes de projeto constantes nas Praticas SEAP podem ser
consideradas insuficientes para definir o objeto. Caberia 8 ABNT melhorar suas normas, com
desenvolvimento de definicbes mais precisas e completas, como o caso da NBR 6492 -
Representacdo de Projetos de Arquitetura -, cuja definicdo de projetos é ainda mais simples e
incompleta que as Praticas SEAP e a Lei n° 8.666/93. A norma?® denomina Projeto Basico de

Anteprojeto:

Anteprojeto: Defini¢do do partido arquitetdnico e dos elementos construtivos,
considerando os projetos complementares (estrutura, instalagdes, etc.). Nesta etapa o
projeto deve receber aprovacdo final do cliente e dos 6rgdos oficiais envolvidos e
possibilitar a contratacdo da obra.

N&o obstante o entendimento de alguns doutrinadores, segundo o qual o projeto basico
somente € necessario e indispensavel nas contratacfes de obras e servicos de engenharia, a
Instrucdo Normativa n° 18, de 22.12.97 — MARE, que disciplina a contratacdo de servicos a
serem executados de forma indireta e continua, celebrados por 6rgéos ou entidades integrantes
do Sistema de Servigos Gerais (SISG), conceitua, em seu item 1.1.3, projeto basico conforme

abaixo descrito e, ainda, 0 exige, em seu item 2.3, para a contratacdo desses servicos:

descri¢cdo detalhada do objeto a ser contratado, dos servigos a serem executados, sua
frequéncia e periodicidade, caracteristicas do pessoal, materiais e equipamentos a
serem fornecidos e utilizados, procedimentos a serem seguidos, cuidados, deveres,
disciplina, gestdo da qualidade, informagdes a serem prestadas e controles a serem
adotados

Portanto, para 0 MARE, atual Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo -
MPOG, o projeto bésico faz-se necessario, também, nas demais espécies de contratacdo, a
exemplo dos servigos continuos, e ndo apenas naquelas que envolvam obras e servigos de
engenharia.

No mesmo sentido é o entendimento do Tribunal de Contas da Unido que, em
reiteradas decisdes, tem se posicionado pela imprescindibilidade do projeto basico para
licitagOes referentes a diversos tipos de servigos, a citar: transportes; limpeza e conservagao; na

area de informatica.

20 ABNT - Associacédo Brasileira de Normas Técnicas. ABNT NBR 6492:1994. Representacéo de projetos de
arquitetura. 30.04.1994. 27 p.
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1.3.2 Importancia do Projeto Béasico e as Consequéncias de suas Deficiéncias

O projeto bésico constitui elemento importante na caracterizacdo do objeto a ser
licitado, de forma a indicar seu custo, 0 prazo de execucao, sua viabilidade técnica e econémica,
visando possibilitar a todos o mais amplo conhecimento sobre o objeto licitado, desde a solugédo
técnica pretendida até os tipos de materiais e servi¢os que serao, no futuro, exigidos pelo érgédo
publico, bem como garantir a regular execucdo da obra ou servigo licitado, evitando-se
correcdes e aditamentos custosos.?

Nesse sentido, importante colacionar o entendimento de Antonio Roque Citadini? -
Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado de Séo Paulo:

Projeto basico inexistente &, por sua vez, uma das graves irregularidades,
principalmente quando se trata de grandes obras. A lei € rigida nesta exigéncia e com
muita razdo, porque nao tendo o administrador o projeto basico do que vai contratar,
implica dizer até que ndo sabe 0 que necessita, portanto, ndo sabe o que contratar. E
necessario que saiba o administrador com muita clareza o que seu érgao/unidade

necessita e possa demonstrar isto aos licitantes, para que todos, de igual modo,
possam, se o quiserem, formular suas propostas.

E conveniente ndo esquecer o elenco de requisitos presentes no artigo 12, incisos | a
VIl da LGL, cuja leitura mostra o quanto pode ser abrangente um projeto, contendo elementos
gue o tornam de grande importancia para o interesse publico. Ndo se deve perder de mente que,
qguanto melhor for a sua elaboracdo, menor serdo as quantidades de alteracbes contratuais.
Percebe-se entdo a importancia do projeto basico para um bom planejamento da Administracdo
e de seu controle.

E importante relembrar que a inconsisténcia ou inexisténcia dos elementos que devem
compor o projeto basico podera ocasionar problemas futuros, cujas consequéncias serdo
destacadas ao término deste item.

E de suma importancia um Projeto Basico bem elaborado, uma vez que qualquer erro
de projeto podera ser usado pelo vencedor da licitacdo para obtencdo de vantagem financeira.

O objetivo do empresario € maximizar os seus lucros, e ndo estard cometendo nenhuma

2L Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais - TCMG Consulta n. 657.018: Consulta subscrita pelo Senhor
Procurador-Geral de Justica do Estado de Minas Gerais, solicitando esclarecimento se a exigéncia de projeto basico
afigura-se imprescindivel em obras e servigos de qualquer natureza. Relator: Conselheiro Eduardo Carone Costa
- Tribunal Pleno - Sesséo do dia 07/08/02. Disponivel em
<http://200.198.41.151:8081/tribunal_contas/2002/04/-sumario?next=11 > . Acesso em: 20.abr.2015.

22 CITADINI, Antonio Roque. “Controle do Tribunal de Contas” (Palestra), CEDAU - Centro de Estudos de
Direito  Administrativo, = Ambiental e  Urbanistico em  22/05/1997 -  disponivel em
<http://www.citadini.com.br/palestras/pal970522.htm>. Acesso em: 20.abr.2015.
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ilegalidade em se aproveitar das falhas da Administracdo Publica, pois cabe a ela evitar
possiveis erros e tomar providéncias para que ndo se repitam.

Pode-se citar, como exemplo, o caso de uma obra publica que prevé em seu or¢camento
um servico apresentando quantidades menores do que a necessaria para a execucao da obra.
Como o orgcamento constante no projeto basico deve representar quantitativamente o que sera
executado, o empreiteiro terd direito a um aditivo contratual, onde serdo acrescentados 0s
valores relativos a diferenca de quantitativos, mesmo que a obra seja pelo regime de execugéo
de "empreitada por preco global”. O construtor que age de forma premeditada, superfatura o
custo unitéario do servico que estd com as quantidades minoradas, e subfatura outros servicos,
para manter o preco global. Ao ser feito o pleito solicitando o pagamento da diferenca, ele
recebera um valor maior do que o justo.

A situacdo inversa também pode ser Gtil para o empreiteiro, pois se as quantidades de
um servico estdo majoradas, o licitante subfatura esse servigo para ganhar a licitagdo, pois ciente
de que ndo sera necessario executar toda a quantidade prevista no orgamento do edital.

Nos casos em que a deficiéncia do projeto basico tem como consequéncia a
necessidade de modificaces contratuais, e se essas aconteceram de forma licita e na dimenséo
exata das necessidades do interesse publico (por exemplo, aditivos dentro dos limites legais,
precos compativeis com os de mercado, manutencao do objeto), ndo ha que se falar em débito,
mas subsiste a necessidade de responsabilizacdo dos gestores e dos autores do projeto basico
deficiente.

De acordo com as jurisprudéncias do Tribunal de Contas da Unido, quando ha dano ao
Erario, quantificado ou quantificavel, ndo h& davidas em relacdo a atuacdo dos Orgédos de
controle: o débito deve ser imputado solidariamente a empreiteira, aos gestores e aos autores
do projeto béasico deficiente (que deu a “chance” de cometimento de atos ilegais ou
antiecondmicos) e, conforme o caso, a empresa supervisora.

Como medida preventiva, em decorréncia dos inUmeros casos de projeto basico
deficiente, o Tribunal de Contas da Unido?3, determinou ao DNIT que inserisse nos
instrumentos convocatdrio e contratual de futuras licitagdes para elaboracéo de projetos (basico
e executivo), clausulas que expressem as penalidades cabiveis por erros constatados nesses
projetos, bem como, nos futuros contratos que firmar com empresas consultoras/supervisoras,
dispositivo a partir do qual elas assumam responsabilidade solidaria pela alteracéo injustificada

dos projetos e contratos, e pelas medigdes emitidas com base nessas alteragdes.

23 TCU, Acordéo n° 1.414/2003 — Plenario, Relator Min. Marcos Vilaga.
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Sdo inumeras as impropriedades que levam projetos basicos a serem considerados
deficientes. Em muitas situacOes essas deficiéncias sdo causadas pela urgéncia de se elaborar o
projeto basico, o qual acaba tendo por objetivo a sua confeccdo tdo-somente para superar um
“entrave” exigido pela Lei n® 8.666/93 e viabilizar uma licitacdo. Esse procedimento, de acordo
com as decisdes do TCU, traz como consequéncias:

a. Obras paralisadas ou mesmo anulacédo da licitagéo;

b. Aditivos logo apos o inicio dos servi¢cos ou da aquisi¢ao;

c. Reformulages significativas, que podem propiciar a transfiguracdo do objeto
licitado;

d. Aumento expressivo do custo estimado, que pode levar a impossibilidade de

conclusdo da obra, se atingido o limite de aditamentos contratuais;

@

Pagamentos indevidos;

—h

Insercdo de servigos com sobre preco, por meio de aditivos (tanto servigos
novos, com precos que nao passaram pelo crivo da licitagdo como servigos com

precos elevados e baixas quantidades quando da licitacdo);

Carlos da Costa?* assevera que é dificil atingir-se uma “situacdo ideal”, com
projetos perfeitos e sem necessidade de mudancas. Mas pode-se alcancar uma situacdo
“desejavel” se os projetos basicos forem elaborados segundo os ditames legais (e a Lei n°
8.666/93 é rigida em seus quesitos), pois pouco necessitardo de mudancas. Estas, se
indispensaveis, deverao restringir-se a situacdes excepcionais, devidamente fundamentadas e
comprovadas, de modo a evitar atrasos no cronograma de execugédo, oneragédo de custos, perda
de qualidade do empreendimento e dificuldades no controle da execucdo da despesa publica.

Nas palavras do Ministro do Tribunal de Contas da Unido, Adylson Motta?®, o Projeto
Basico “tem sido encarado como instrumento de fic¢do, ja que na maioria das vezes sao inuteis
ou servem muito pouco ao adequado desenvolvimento de nossas obras publicas”. Acrescenta
que “Estamos diante de atos que ferem frontalmente o art. 37 da Constituicdo Federal,

especialmente os que dizem respeito a moralidade, legalidade e eficiéncia”.

24 COSTA, Carlos S. da. Projeto Bésico: Deficiéncias e Suas Conseqtiéncias - Responsabilizagdo de Autores e
Aprovadores. Tribunal de Contas da Unido. X Sinaop, Rio de Janeiro, nov./2004.

% TCU, Acérddo 133/2000- Plenario, Ministro-Relator Adylson Motta, PROCESSO: 017.789/1996-6, sessdo
12/07/2000, DOU 28/07/2000.
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Jorge Ulisses Jacoby,?® em relagdo ao Projeto Basico, enfatiza que “a adogio desse
instrumento s6 traz reflexos positivos, na medida em que constitui um orientador para 0s

licitantes, amplia a transparéncia e fortalece o trabalho técnico a ser desenvolvido”.

1.3.3 Aprovagcéo do Projeto Bésico

Oinciso I do art. 7° da Lei de Licitagdes, ao preceituar a necessidade do projeto basico,
assim expressa: “houver projeto basico aprovado pela autoridade competente...”.

Nas palavras de Justen Filho?" “sera competente para aprovar o projeto basico a
autoridade competente para determinar a contratacdo da obra ou servico a que tal projeto se
refere”. Mais adiante, o autor indica que o raciocinio para aprovacdo sera “um juizo de
legalidade e conveniéncia”. Assim, 0 projeto basico tem como destinatario imediato a
autoridade que ird aprova-lo, razdo pela qual deverd conter os elementos suficientes que
permitam a analise por parte de tal agente.

Com vistas a aprovacdo do Projeto Baésico, deverdo ser incluidos os elementos
necessarios, demonstrando a viabilidade e conveniéncia de sua execu¢do. Deve evidenciar que
0s custos sdo compativeis com as disponibilidades financeiras (Art. 6°, IX, f); que todas as
solucBes técnicas possiveis foram cogitadas, selecionando-se a mais conveniente (Art. 6°, IX,
a); que os prazos para execugdo foram corretamente estimados (Art. 6°, IX); que os reflexos
sobre o meio ambiente foram analisados (Art. 12, VII).

Finalizando este item, torna-se importante mencionar que o projeto basico € uma etapa
que tem causado muitas discussdes devido a forma como sdo conduzidos os projetos no setor
publico.

N&o resta davida de que a sua existéncia € uma determinacdo legal. Inclusive, quando
ausente, implicard a nulidade do processo, (art. 7°. 8§6°), sendo uma etapa essencial no
planejamento da Administracdo, (art. 7°, §2°). Sua inexisténcia ou insuficiéncia pode

comprometer a aplicacdo de recursos publicos e, por consequéncia, o interesse da coletividade.

2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Licitagdo - A nova dimensdo do projeto basico nas licitagdes. RJ n° 221.
Mar 1996. pg. 50 e Folio Views — Juris Sintese DVD. Nov./Dez. 2010.

27 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 14. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2010, p. 134.
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2. REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACOES PUBLICAS - RDC

2.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Para que se possa desempenhar um exame da contratag@o integrada e dissertar sobre sua
constitucionalidade e andlise critica, ¢ preciso, primeiramente, fazer um breve estudo do
Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas, onde tal forma de licitar esta inserida.

A Lei de Licitagdes n. 8.666/93, em vigéncia ha mais de 22 anos, apesar de alteracdes
pontuais, mostra os rigidos moldes tidos como necessarios a sua época de criagdo, considerando
seu contexto historico de reabertura politica, novo regime constitucional e o recente de
impeachment do entdo Presidente da Republica. Clamava-se pela elimina¢do da corrup¢do em
procedimentos licitatérios, primando por moralidade e legalidade.

Como apontam Moreira e Guimardes,?® estdo sendo diminuidas gradativamente as
hipoteses de incidéncia da Lei 8.666/93, a considerar-se as diversas leis que tém sido editadas
para setores especificos, criando microssistemas. Percebe-se facilmente isso no Pregdo (Lei N°
10.520/2002), nas Concessdes (Lei N° 8.987/1995), e, mais recentemente, no Regime
Diferenciado de Contratagdes Publicas.

Portanto, verifica-se uma busca por novas ferramentas, a fim de dar mais agilidade e
eficiéncia as contratagdes publicas no Brasil. Essa necessidade se agiganta com o imenso déficit
de obras estruturais em nosso pais.

Outra justificativa, no tocante ao RDC, era a proximidade da realizacdo de grandes
eventos esportivos internacionais no territorio brasileiro, pois, em 30 de outubro de 2007, o
Brasil foi escolhido como sede para a Copa do Mundo de 2014, e sua antecessora Copa das
Confederagdes de 2013, ambas realizadas pela Federag@o Internacional de Futebol — FIFA. Por
sua vez, em 2 de outubro de 2009, o Comité Olimpico Internacional escolheu a cidade do Rio
de Janeiro como sede das Olimpiadas e Paraolimpiadas de 2016.

Assim sendo, o Estado Brasileiro assumiu o compromisso de realiza-los através de
acordos firmados com organizagdes internacionais responsaveis por seu arranjo. Consoante
afirma Julia Brito?® em seu trabalho final de graduagdo, “com a FIFA travou o Caderno de

Encargos para a realiza¢do da Copa das Confederagdes e da Copa do Mundo de Futebol, e com

28 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica - a Lei Geral de Licitacio
- LGL e 0 Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros, 2012. (p. 24)

29 BRITO, Julia Fernandes de. O novo campo de incidéncia do Regime Diferenciado de ContratagGes Publicas.
2013. Trabalho de conclusdo de curso (Graduagdo em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina —-UFSC,
Floriandpolis, 2013. p. 38.
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o Comité Olimpico Internacional e o Comité Paraolimpico Internacional foi realizado o Acordo
da Cidade-Sede para a realizagio das Olimpiadas e das Paraolimpiadas do Rio de Janeiro®”.

Esses acordos estabeleceram, dentre outras obrigacdes, a construg¢do, reforma ou
ampliacdo de grandes obras de infraestrutura, dentre elas: estadios e arenas esportivas,
aeroportos, malha rodovidria e outras matrizes de mobilidade urbana.

A data dos eventos se avizinhava, e a necessidade de se licitar, contratar e construir era
iminente. Todavia, ‘esbarrava-se’ na burocracia demasiada das normas licitatorias brasileiras.

Estava composto o cendrio para a implementagdo de uma excec¢do a Lei de Licitagdes,
ao menos essa era justificativa do Governo Federal que argumentara urgéncia e relevancia de
alteragdes legislativas necessarias para a promogao dos eventos esportivos mencionados.

Assim, o Presidente da Republica editou as Medidas Provisoérias n® 488 e 489,
publicadas no Diério Oficial da Unido em 13 de maio de 2010. Nenhuma das duas MPs foram
apreciadas pelo Congresso Nacional no prazo constitucional do art. 62, perdendo, pois, sua
eficacia.

A MP 488 autorizava a criacdo da Empresa Brasileira de Legado Esportivo S.A. —
BRASIL 2016, com a finalidade de prestar servigos a Administracdo Publica direta e indireta
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a Autoridade Publica
Olimpica - APO, para elaboracao e revisao de estudos e projetos, e execucao de obras e servigos
constantes da Carteira de Projetos Olimpicos da citada APO. Esta MP incluia em seu texto

regras licitatorias excepcionais para a Empresa Publica que criava, grifa-se:3!

Art3°[...]

8 10 Cabera, ainda, 8 BRASIL 2016, exclusivamente no que se refere a Carteira de
Projetos Olimpicos:

| - realizar estudos necessarios ao desenvolvimento de:

a) planos e projetos relativos aos investimentos em infraestrutura e a prestagdo dos
servicos publicos; e

b) planejamento e proposta de gerenciamento da destinacdo e do uso do legado dos
Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, baseando-se em critérios de
sustentabilidade econémica, social e ambiental;

Il - realizar o monitoramento intensivo dos projetos;

30 A mesma autora menciona em nota de rodapé: “Caderno de Encargos da Fifa — 52 Edicéo, 2011. Disponivel em:
<http://www.secopa.ba.gov.br/sites/default/files/Caderno%20de%20Encargos%20da%20FIFA%20-
%2052%20edica0%20-%202011%20-%20Portugues%20-.pdf>. Acesso em: 16 mai. 2013.” “O Acordo da
Cidade-Sede é assinado por todas as cidades candidatas e ratificado pela cidade eleita para sede dos Jogos
Olimpicos e Paraclimpicos. Ele especifica em detalhes os direitos e obrigacdes de todas as partes envolvidas na
organizacdo dos dois eventos, estabelecendo as bases para a parceria que fundamenta o trabalho do Comité
Organizador com o Comité Olimpico Internacional, o Comité Paraolimpico Internacional e seus parceiros.
Disponivel em: <http://www.rio2016.org.br/sites/default/files/parceiros/hc_en.pdf>. Acesso em: 16 mai. 2013.”
31 BRASIL. Medida Proviséria n.488, de 12 de maio de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Mpv/488.htm>.Acesso em: 29 mai. 2015.
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111 - elaborar ou revisar estudos de viabilidade econémico-financeira, termos de
referéncia, projetos basicos, projetos executivos, editais de licitacdo, contratos e
outros documentos relacionados aos projetos constantes da Carteira de Projetos
Olimpicos;

IV - monitorar e fiscalizar a execucdo de convénios firmados entre a Unido, o Estado
do Rio de Janeiro, 0 Municipio do Rio de Janeiro e a APQO;

V - firmar contratos, acordos ou termos de parceria com vistas a realizacdo de
obras e servicos de engenharia, aquisicdo de maquinas e equipamentos, bem
como para a prestacéo de servicos de operacao e manutencdo de infraestrutura;
e

VI - promover alienacdo de bens associados ao legado esportivo.

[.-]

Art. 50 A relagdo comercial entre a BRASIL 2016 e os 6rgdos e entidades da
administracédo direta e indireta da Unido, do Estado do Rio de Janeiro e do Municipio
do Rio de Janeiro, bem como a APO, dar-se-4 por meio do estabelecimento de
contratos de prestacdo de servigos.

Paragrafo Unico. Ficam os érgdos e entidades da administracdo publica direta e
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como a
APO, autorizados a contratar a BRASIL 2016 para a execugdo de obras e
servicos constantes da Carteira de Projetos Olimpicos da citada APO, observado o
disposto no art. 30, dispensada a licitagao.

Por seu turno, a MP 489 autorizava a Unido a integrar, na forma de consércio publico
de regime especial, a Autoridade Publica Olimpica — APO, em conjunto com o Estado do Rio
de Janeiro e o Municipio do Rio de Janeiro. O objetivo seria o de coordenar a participacdo dos
trés entes federativos supracitados na preparacdo e realizacdo dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016, especialmente para assegurar o cumprimento das obrigacGes por eles
assumidas perante o Comité Olimpico Internacional - COl. Esta MP, em muitos de seus artigos,
versava sobre procedimentos de licitacdes e contratos aplicaveis as Olimpiadas e
Paraolimpiadas de 2016, e a infraestrutura aeroportuaria necessaria a realizacdo da Copa do
Mundo FIFA 2014. %

Caio Bocchini®® relata também as tentativas sem sucesso ocorridas em outras MPs: na
tramitacdo da MP 503/2010, foi rejeitada emenda que resgatava dispositivos da MP 489/2010,
ndo sendo inserida quando da sua conversdo na Lei n® 12.396/2011, a qual ratifica o Protocolo
de Intencdes firmado entre os entes federativos com a finalidade de constituir consorcio publico,
denominado Autoridade Publica Olimpica — APO. Ademais, no curso da conversao MP
521/2010, que dizia respeito a alteragdes da lei da Residéncia Medica e gratificagdes a

servidores da AGU, ocorreu novo tentame de inserir texto do RDC, mas, diante de resisténcias,

32 BRASIL. Medida Provisoria n. 489, de 12 de maio de 2010. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Mpv/489.htm >.Acesso em: 29 mai. 2015.

33 BOCCHINI, Caio Henrique. Regime Diferenciado De ContratagGes Publicas (Inconstitucionalidades Formais).
2013. Trabalho de concluséo de curso (Graduagcdo em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina —-UFSC,
Floriandpolis, 2013. p. 18



28

foi retirado para agilizar sua conversdo em lei, que também n&o ocorreu por decurso do prazo
constitucional.

Por derradeiro, merecem igualmente ser citadas outras iniciativas legislativas
preparatorias para 0s megaeventos, como 0s seguintes diplomas editados como MPs pelo
Executivo Federal e convertidas em lei: MPV n° 496/10, convertida na Lei n® 12.348/10 que
dispde sobre o limite de endividamento de Municipios em operacfes de crédito destinadas ao
financiamento de infraestrutura para a realizacdo da Copa do Mundo, e dos Jogos Olimpicos e
Paraolimpicos de 2016; MPV n° 497/2010, convertida na Lei n°® 12.350/10 que versa sobre
beneficios tributarios referentes a realizacdo da Copa das Confederacdes de 2013 e da Copa do
Mundo Fifa de 2014 no Brasil.

Posteriormente, inclusive apds a conversao do RDC em lei, houve a sancéo da intitulada
‘Lei Geral da Copa’ — Lei n° 12.663, de 05 de junho de 2012, contendo a seguinte ementa
“dispde sobre as medidas relativas a Copa das Confederacfes FIFA 2013, a Copa do Mundo
FIFA 2014 e a Jornada Mundial da Juventude - 2013, que serdo realizadas no Brasil; altera as
Leis nos 6.815, de 19 de agosto de 1980, e 10.671, de 15 de maio de 2003; e estabelece
concessao de prémio e de auxilio especial mensal aos jogadores das selecdes campeds do mundo
em 1958, 1962 e 1970.”

2.2 PROCESSO LEGISLATIVO DO RDC

Diante do insucesso da conversdo das MPs citadas, ocorrido as vésperas das Eleicdes
de 2010, o novo governo federal — alinhado com a gestédo anterior — lanca nova tentativa, em
2011, de alterar a legislacdo licitatéria, visando a celeridade na contratagdo das obras
necessarias para a realizacdo dos grandes eventos esportivos.

O processo legislativo do RDC, especificamente, inicia em 18 de marco de 2011, com
edicdo da MP n° 527/11, cuja ementa menciona®*: “Altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de
2003, que dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, cria a
Secretaria de Aviacdo Civil, altera a legislacdo da Agéncia Nacional de Aviacao Civil - ANAC
e da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuéria - INFRAERO, cria cargos de Ministro
de Estado e cargos em comissao, dispde sobre a contratacdo de controladores de trafego aéreo
temporarios, cria cargos de Controlador de Trafego Aéreo.”

A insercdo dos 47 dispositivos referentes ao RDC se deu com a apresentacao do Projeto

3 BRASIL. Medida Provisoria n. 527, de 18 de marco de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/_At02011-2014/2011/Mpv/527.htm>.Acesso em: 25 mar. 2015.
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de Lei de Conversdo — PLV 17/2011, durante sua tramitagdo na Camara de Deputados. Apos
aprovacao do PLV na Camara e no Senado Federal, restou a MP n®527/2011 convertida na Lei
n°12.462, de 5 de agosto de 2011.

Curiosamente, como se depreende em sua forma original, tal MP, ndo versava sobre 0
excepcional regime licitatorio. A pertinéncia tematica defendida pelo Deputado Relator®® se
deu pela impossibilidade prética de se prover altera¢cdes da aviacdo civil sem a alteragdo de
regras licitatdrias.

Posteriormente, o Decreto N° 7.581, de 11 de outubro de 2011 regulamentou a Lei do
RDC.

2.3 AMPLIACAO DO ESCOPO E RDC COMO EXPERIMENTO LEGISLATIVO

Com a atual redacdo da Lei 12.462/2011, prevé o artigo 1° que o RDC sera utilizado nas

licitacGes e contratagdes necessarios a realizacéao:

Lei 12.462/2011

Art, 1°[..]

I - dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, constantes da Carteira de Projetos
Olimpicos a ser definida pela Autoridade Publica Olimpica (APO); e

Il - da Copa das Confederacdes da Federacdo Internacional de Futebol Associagéo -
Fifa 2013 e da Copa do Mundo Fifa 2014, definidos pelo Grupo Executivo - Gecopa
2014 do Comité Gestor instituido para definir, aprovar e supervisionar as agdes
previstas no Plano Estratégico das A¢des do Governo Brasileiro para a realiza¢do da
Copa do Mundo Fifa 2014 - CGCOPA 2014, restringindo-se, no caso de obras
publicas, as constantes da matriz de responsabilidades celebrada entre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios;

Il - de obras de infraestrutura e de contratacdo de servicos para 0s aeroportos das
capitais dos Estados da Federagdo distantes até 350 km (trezentos e cinquenta
quildmetros) das cidades sedes dos mundiais referidos nos incisos | e I1.

IV - das agbes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)
(Incluido pela Lei n° 12.688, de 2012)

V - das obras e servigos de engenharia no ambito do Sistema Unico de Sadde - SUS.
(Incluido pela Lei n® 12.745, de 2012)

VI - das obras e servicos de engenharia para construcdo, ampliacdo e reforma de
estabelecimentos penais e unidades de atendimento socioeducativo; e (Redacéo
dada pela Medida Provisoria n° 678, de 2015)

VI - agdes no ambito da Seguranga Publica. (Incluido pela Medida Provisoria n® 678,
de 2015)

L]

35 BRASIL. Camara. Parecer sobre a Medida Provisoria n. 527, de 15 de junho de 2011. P. 10. Disponivel em:
ttp://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=2FB6BA3F3361EBBIC181DC17A5
DOFD6B.proposicoesWeb1?codteor=890021&filename=Tramitacao-MPV+527/2011>.Acesso em: 04 abr. 2015.
% Optou-se por aqui repetir o inciso ‘VI’, em fungéo da recente edicdo da MP n° 678, de 23/06/2015.
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§ 30 Além das hipoteses previstas no caput, o RDC também é aplicavel as licitagdes
e contratos necessarios a realizacdo de obras e servicos de engenharia no ambito dos
sistemas publicos de ensino. (Incluido pela Lei n° 12.722, de 2012)

L]

Além das alteracfes no mencionado artigo, houveram outras previsfes para utilizacdo

do RDC (grifou-se):

Lei 12.462/2011

Art. 63-A. Os recursos do FNAC serdo geridos e administrados pela Secretaria de
Aviagdo Civil da Presidéncia da Republica ou, a seu critério, por instituicdo financeira
pUblica federal, quando destinados a modernizagdo, construcdo, ampliacdo ou
reforma de aerédromos publicos. (Incluido pela Lei n° 12.833, de 2013)

§ 10 Para a consecucdo dos objetivos previstos no caput, a Secretaria de Aviacao
Civil da Presidéncia da Republica, diretamente ou, a seu critério, por intermédio de
institui¢do financeira pablica federal, realizara procedimento licitatorio, podendo, em
nome proprio ou de terceiros, adquirir bens, contratar obras e servi¢os de engenharia
e de técnicos especializados e utilizar-se do Regime Diferenciado de Contratagées
Publicas - RDC. (Incluido pela Lei n°® 12.833, de 2013)

LEI N° 12.873, DE 24 DE OUTUBRO DE 2013.

Art. 1o Fica a Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB autorizada a
utilizar o Regime Diferenciado de Contrataces Publicas - RDC, instituido pela
Lei no 12.462, de 4 de agosto de 2011, para a contratacdo de todas as acGes
relacionadas a reforma, modernizacdo, ampliagdo ou construcdo de unidades
armazenadoras préprias destinadas as atividades de guarda e conservacdo de produtos
agropecuarios em ambiente natural.

Art. 20 A Companhia Nacional de Abastecimento - CONAB, por conveniéncia
administrativa, podera contratar instituicdo financeira publica federal, dispensada a
licitacdo, para atuar nas agOes previstas no art. 10 desta Lei, tais como contratacéo e
fiscalizacdo de obras, servigos de consultoria, inclusive outros de natureza técnica, e
aquisicdo de bens e equipamentos e também gerir recursos financeiros direcionados
pela Unido para reforma, modernizacdo, ampliacdo e construcdo de Unidades
Armazenadoras Proprias.

8 10 A instituicdo financeira publica federal contratada fica autorizada a utilizar
0 Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC, instituido pela Lei n®
12.462, de 4 de agosto de 2011, para a contratacdo de todas as a¢fes previstas no caput
deste artigo.

Como observado, além das alterac6es na lei do RDC, outros diplomas autorizam sua

utilizacdo sem que seja o texto compilado no artigo supracitado. 1sso demonstra minimamente

desrespeito as técnicas de redacéo legislativa, ou talvez, intencao de se fazer mudancas veladas

neste microssistema licitatorio.

Em suma, os objetos de licitagbes passiveis de utilizagdo do RDC vem sendo

gradativamente ampliado para acfes e obras em diversas areas de infraestrutura, tais como:

aeroportos, PAC, SUS, estabelecimentos penais ou socioeducativos, seguranca publica,

sistemas publicos de ensino.

Destaca-se ainda, o fato de alguns entes da federacdo, por meio de legislacdo propria,

aplicarem o RDC aos seus proprios pacotes de a¢Ges prioritarias. Exemplifica-se: o Estado de

Santa Catarina editou a Lei 16.020/2013 para aplicar o RDC aos projetos do Programa Pacto
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por Santa Catarina (PACTO); o Distrito Federal sancionou a Lei 5.254/2013 com o intuito de
utilizar o RDC nos Projetos Estruturantes do Distrito Federal (PEDF).

Alguns municipios regulamentam a matéria através de decretos, cita-se: Belo
Horizonte/MG (Decreto N° 14.822, de 30/01/2012); Curitiba/PR (Decreto N° 884, de
24/05/2013.); Jodo Pessoa/PB (Decreto N° 8.133 de 24/01/2014); Varginha/MG (Decreto N°
7.000/2014); Pinh&o/PR (Decreto N.° 129/2015, de 20/05/2015), dentre outros.

As palavras de Bandeira de Mello embutem critica a ampliacdo em leis posteriores a
redacdo original: “Ocorre que, apos a delimitacdo inicial supra assinalada, mais tarde este
regime da (sic) RDC comecgou a disseminar-se como praga vindo a se aplicar a diferentes
situagBes [...]*"”

No mesmo sentido conclui Jilia Brito®:

Teme-se que, reduzidas aos poucos as hip6teses de incidéncia da Lei 8.666/93, em
virtude das diversas leis que tém sido criadas para setores especificos, e ampliadas as
hipoteses de incidéncia da Lei 12.462/11, seja transformada em regra geral um regime

criado para ser excepcional e ter vigéncia temporaria. Sem duvidas esta ndo é a melhor
solucéo para o aperfeicoamento do sistema licitatério brasileiro.

O projeto de lei de conversdo da MP 630/2013 — que veio a alterar a lei do RDC —
recebeu diversas propostas de emendas. Para Marcal Justen Neto®®, a mais significativa delas
eliminava a restricdo ao ambito de aplicacdo do RDC. Caso fosse assim aprovada, significaria
dizer que o RDC concorreria com a LGL e poderia ser aplicado em qualquer licitagdo. Diante
da necessidade de se ver logo aprovada a conversdo, houve consenso que essas emendas seriam
retiradas e reunidas em Projeto de Lei para discussao e analise futuras.

Dentre as diversas tentativas de alteracbes da legislacéo licitatéria como um todo,
destaca Diogo Ribeiro®°, a tramitacio do Projeto de Lei do Senado — PLS 559/2003, que tem
por objeto instituir normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica. O projeto traz
significativas mudangas, haja vista que revoga expressamente a LGL, a Lei do Pregéo e grande

parte da Lei do RDC. Em dezembro de 2013, o Projeto foi aprovado pela comissao especial do

3" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 31.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014.
p. 658.

38 BRITO, Julia Fernandes de. O novo campo de incidéncia do Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas.
2013. Trabalho de concluséo de curso (Graduagdo em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina —
UFSC, Floriandpolis, 2013. p. 81.

39 JUSTEN NETO, Marcal. O RDC e as reformas das leis de licitagdes. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e
Talamini, Curitiba, n° 87, maio.2014 disponivel em
<http://www.justen.com.br//informativo.php?&informativo=87&artigo=1144&I=pt> Acesso em 04.abr.2015.

40 RIBEIRO, Diogo Albaneze Gomes. Algumas inovagdes que o PLS 559/2003 tenciona introduzir o ambito das
licitagdes publicas. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 90, agosto.2014 disponivel em
<http://www.justen.com.br//informativo.php?&informativo=90&artigo=1167&I=pt> Acesso em 04.abr.2015.
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Senado. Desse modo, tramitard em conjunto nas Comissfes de Constituicdo e Justica,
Infraestrutura e de Assuntos Econdmicos. Se aprovado por tais comissdes, seguira ao Plenario.

Hodiernamente, diante do menor apoio ao Governo Federal por parte de representantes
do Congresso Nacional, percebe-se a dificuldade em se debater democraticamente o tema do
mencionado PLS. Isso deve-se, especialmente, diante das investigacdes e acOes judiciais ainda
em curso envolvendo grandes licitagcdes de obras, como as suspeitas lancadas do caso do cartel
do metr6 de Sao Paulo, ou ainda, sobre contratacdes realizadas pela Petrobras. Quanto a esta
ultima, deve-se ressaltar o fato de utilizar muitas das ferramentas existentes no RDC, previstas
em seu Regulamento Simplificado de Contratacao.

Desta forma, entende parte da doutrina que o aspecto temporario do RDC foi eliminado.
De certo modo, seu aspecto excepcional vem sendo abrandado. Para muitos, o RDC é um
verdadeiro experimento legislativo, donde seus equivocos serdo reparados ou retirados de nosso
ordenamento, ao passo que suas virtudes serdo efetivadas para a nova lei de licitacOes,

aplicando-se igualmente aos certames tradicionais.

2.4 INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA LEI DO RDC

ApOs ser exposto o processo legislativo percorrido para a promulgacao da Lei do RDC,
nao se pode deixar de mencionar as fortes criticas que recebeu sua técnica.

Atualmente estdo em tramitacdo no STF duas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade —
ADIs arguindo o tema. Ambas tém como relator o Ministro Luiz Fux, o qual, em funcéo dos
pedidos de medida cautelar elaborados, determinou a adoc¢éo do rito abreviado — previsto no
art. 12 da Lei n® 9.868/99 -, ao considerar a matéria de indiscutivel relevancia, e de especial
significado para a ordem social e a seguranca juridica.

Primeiramente, em 26/08/2011, foi proposta a ADI n °4.645 pelos seguintes partidos
politicos: Partidos da Social Democracia Brasileira — PSDB; Democratas — DEM; e, Partido
Popular Socialista — PPS. A tltima movimentagio do processo* data de 19/08/2013, quando
ocorreu a publicagédo no DJE de despacho que admitiu o ingresso da Associagéo Brasileira de
Direito & Economia - ABD&E, como amicus curiae no feito, apds o parecer da PGR opinando

pela procedéncia dos pedidos da inicial.

41 BRASIL. STF, ADI 4.645: Acompanhamento Processual. 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4645&classe=ADI&origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M >. Acesso em 20.06.2015.
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Ja em 09/09/2011, de autoria do PGR foi proposta a ADI n° 4.655, a qual foi distribuida
por prevengdo ao mesmo relator. Os autos encontram-se conclusos para despacho desde
12/03/2013. 4

Em suma, quanto as supostas inconstitucionalidades formais, as ADIs 4.645 ¢ 4.655
questionam que a Medida Proviséria n® 527/2011: a) ndo observou os pressupostos da urgéncia
e relevancia necessarios a sua edi¢do; b) incorreu em abuso do poder de emendar a MP e,
também, em violacao do devido processo legislativo.

Quanto as alegagdes mencionadas, em sintese, a AGU defendeu a constitucionalidade
formal do diploma, motivando a relevancia e urgéncia da matéria, e a pertinéncia tematica das
emendas de conversao, alegou, ainda, que foram cumpridos todos os procedimentos legislativos
no Congresso.

Em trabalho de conclusdo de curso, Gabriella dos Santos*® analisa o0 RDC a luz das

referidas ADISs, e ao final conclui pela constitucionalidade formal da Lei:

Da analise dos requisitos formais da Lei 12.462/11 podemos concluir que se trata de
uma norma que atende aos requisitos de urgéncia e relevancia, dispostos no art. 62 da
Constituicao da Republica, diante da grandeza em que se insere (cenario de Copa do
Mundo e Jogos Olimpicos) e da proximidade da realizacdo dos eventos. Justifica-se,
portanto, que originalmente tenha sido editada na forma de medida provisoria.
Também ndo h& que se falar em auséncia de pertinéncia teméatica com o objeto
originalmente tratado na medida provisoria.

Em sentido diametralmente oposto, também em trabalho final de graduacdo, Caio
Bocchini** ao estudar o RDC, concluiu pela inconstitucionalidade da Lei 12.462 em ambos os

aspectos formais, a mencionar:

O primeiro ponto abordado, atinente a ndo observancia dos critérios de urgéncia e
relevancia, demonstrou que a Medida Proviséria n° 527 de 2011 ndo poderia jamais
ter sido editada, ja que, inicialmente, a sua matéria tratava de assuntos ndo editaveis
por meio de Medidas Provisorias, ou que, em decorréncia da generalidade de
processos legislativos possiveis para a sua edicdo, perde também o atributo da
relevancia.

[-]

Na analise do segundo aspecto de inconstitucionalidade, evidenciou-se o abuso no
poder de emendar, quando da conversdo da Medida Proviséria n°® 527 na Lei
12.462/2011.

42 BRASIL. STF, ADI 4.655: Acompanhamento Processual. 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4655&classe=ADI&origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 20.06.2015.

4 SANTOS, Gabriella Marques de Azevedo dos. O Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas a luz das
ADINS 4645 e 4655 — Andlise Critica. 2012. Trabalho de Concluséo de Curso (Graduagéo em Direito) — Fundagéao
Getulio Vargas Rio de Janeiro — FGV DIREITO RIO, Rio de Janeiro, 2012. p. 67.

4 BOCCHINI, Caio Henrique. Regime Diferenciado De Contratagdes Publicas (Inconstitucionalidades Formais).
2013. Trabalho de concluséo de curso (Graduagcdo em Direito) — Universidade Federal de Santa Catarina —-UFSC,
Floriandpolis, 2013. p. 53-54.
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Demonstrou-se que o conteldo inicial da Medida Proviséria em questéo, em nada se
assemelhava com o que foi posteriormente convertido no Regime Diferenciado de
Contratagdes, e que a matéria atinente ao regime diferenciado foi introduzida de forma
irregular durante as sessdes legislativas de conversao da referida Medida.

Essa divergéncia de posicionamentos encontrada, podera ser melhor percebida quando
houver a votacao das referidas ADIs perante o STF. Tal julgado sera importante, mesmo que
em seu aspecto formal, em funcdo do precedente que se fard quanto ao poder de se emendar
medidas provisérias com tematicas diversas quando de sua conversdo em lei. Também sera
possivel de se reforcar a ideia restritiva da anélise, por parte do Judiciario, dos pressupostos de

urgéncia e relevancia definidos pelo chefe do Executivo na edi¢do de Medidas Provisorias.

2.5 NOVIDADES DO RDC

O RDC inova, mesmo que relativamente, o ordenamento juridico patrio. Por isso,
escolheu-se no presente estudo destacar as seguintes ‘novidades’ do RDC: or¢camento estimado
sigiloso, fase de habilitacdo invertida, remuneracdo varidvel, critérios de julgamento, contratos
de eficiéncia. Ainda menciona-se: prazos de publicacdo, registro de precos, saneamento de
falhas formais, fase recursal Unica, certame eletrdnico ou presencial, catalogo eletrénico de
padronizacdo, alteracdes na pré-qualificacdo e convocacdo dos licitantes remanescentes.

Por certo, outra importante ‘inovagdo’ no RDC ¢ a Contratacdo integrada. Desta forma,
pelo fato deste regime de execucdo ser o tema central de questionamento deste trabalho, optou-
se por detalhar seu funcionamento em capitulo préprio.

Trata-se de inovacg0es legislativas, no sentido estrito, todavia, muitas dessas ja eram
praticadas pela Petrobrés, por forca do Decreto N° 2.745, de 24 de agosto de 1998, o qual
aprovou o Regulamento do Procedimento Licitatério Simplificado da Petroleo Brasileiro S.A.
— PETROBRAS (RPLSPB).

A constitucionalidade de tal regulamento por si sO, ja é questionavel, eis que
normatizada por Decreto presidencial, quando a redacéo do §1°, do art. 173, da Carta de 1988,
dada pela EC n° 19/1998, explicita a necessidade de lei para estabelecimento de estatutos

juridicos de empresas publicas ou se sociedade de economia mista.

“Art. 173. Ressalvados o0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploragéo direta de
atividade econdmica pelo Estado sd serd permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade econémica de producéo
ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servigos, dispondo sobre: (Redacdo
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dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).”

Tanto € que o proprio Regulamento prevé necessidade de sua adequacdo quando da

vigéncia da mencionada Lei, a ser editada.

Item 10.2 Quando da edicdo da lei a que se refere 0 § 1° do art. 173 da Constituicéo,
com a redacdo dada pela Emenda n° 19, de 4 de junho de 1998, o procedimento
licitatorio disciplinado neste Regulamento devera ser revisto, naquilo que conflitar
com a nova lei.

A defesa do Regulamento esta no art. 67 da Lei N° 9.478/1997. Tal lei dispde sobre a
politica energética nacional, as atividades relativas ao monopo6lio do petroleo, institui o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petréleo, e d& outras
providéncias. Por sua vez o mencionado artigo prevé que o procedimento licitatorio

simplificado da Petrobréas sera definido por decreto presidencial.

Art. 67. Os contratos celebrados pela PETROBRAS, para aquisicdo de bens e
servicos, serdo precedidos de procedimento licitatério simplificado, a ser definido em
decreto do Presidente da Republica.

Fato é que tal regulamento licitatorio é amplamente utilizado pela estatal. Diversos
posicionamentos do STF em decisBes monocraticas* ratificam esse entendimento, ainda que
ndo se analisando a questdo formal da origem da norma, mas sim a materialidade da atividade
de mercado da estatal.

De toda forma, ndo foi proferida a posicdo do Plenario do STF sobre a discussdo a
respeito da obrigacdo da Petrobras de se submeter ou ndo a Lei de Licitacdes (Lei 8.666/93).
Trata-se do RE 441.280%, processo que se arrasta desde 2005 no Supremo. No recurso, a
recorrente — empresa contratada da Petrobras — visa reverter posi¢cdo do TJRS, buscando a
aplicacdo da Lei Geral de Licitacdes, pois em 1994 a Estatal dispensou tal empresa, contratando

uma outra. Até o momento houve dois votos: um do relator contra o provimento, e outro a favor.

45 Vide MS nO 29. 123-MC/DF, Relator Ministro Gilmar Mendes, DJe de 08.09.2010; MS nO 28.626-MC/DF,
Relator Ministro Dias Toffoli, DJ de 05.03.2010; MS nO 27.796-MC/DF, Relator Ministro Ayres Britto, DJ de
09.02.2009; MS nO 26.783-MC/DF, Relator Ministro Marco Aurélio, DJ de 01.08.2007; MS nO 25.986-ED-MC/DF,
Relator Ministro Celso de Mello, DJ de 30.06.2006; e MS nO 27.743, Relatora Ministra Carmen LUcia, DJe de
15.12.2008.

4 BRASIL. STF, RE 441280: Acompanhamento Processual. 2005. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=441280&classe=RE&origem=AP &r
ecurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 20.06.2015.
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A sequir, apenas a titulo de contextualizacdo, passa-se a uma breve exposi¢do dessas
novidades trazidas pelo RDC, sem compromisso com o0 esgotamento do tema.

2.5.1 Orgamento estimado sigiloso

Um dos pontos mais polémicos do RDC, diz respeito ao Sigilo do Or¢amento estimado
pela Administracdo. Consta no art. 6° da Lei 12.462/2011:

Art. 60 - Observado o disposto no § 30, 0 orgamento previamente estimado para a
contratacdo sera tornado publico apenas e imediatamente apds o encerramento da
licitagdo, sem prejuizo da divulgacéo do detalhamento dos quantitativos e das demais
informacdes necessarias para a elaboracéo das propostas.

[]

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

Parte-se da premissa que, ao saber o valor estimado do orcamento realizado previamente
pela Administracao, o particular tende a langar sua proposta em valor muito préximo, com baixa
margem de desconto. Nesses casos, 0 acesso a informacdo do valor estimado do orcamento
seria sigiloso a fim de permitir uma maior competicéo entre os licitantes, que utilizariam como
parametro os precos praticados no mercado. Deve restar claro que o orcamento é realizado pela
Administracdo, e que esta ferramenta ndo se refere a uma auséncia de orcamento. O acesso da
informacdo aos Orgdos de Controle deve ser sempre possibilitado.

Apesar de ndo ser o tema central desse estudo, deve-se atentar ao grande assédio que
receberdo os servidores publicos detentores dessas informacdes sigilosas, praticados por parte

de particulares licitantes de ma-fe.

2.5.2 Fase de habilitacéo invertida

No RDC a regra ¢ que a habilitagdo seja realizada depois da classificagdo e julgamento.
Essa inversdo de fases —em comparacdo ao definido na LGL — é o que se aplica hoje no pregéo.
O art. 12 do RDC prevé:

Art. 12. O procedimento de licitacdo de que trata esta Lei observara as seguintes fases,
nesta ordem:

| - preparatdria;

Il - publicacdo do instrumento convocatério;

I11 - apresentacdo de propostas ou lances;

IV - julgamento;
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V - habilita¢éo;

VI - recursal; e

VII - encerramento.

Paragrafo Unico. A fase de que trata o inciso V do caput deste artigo podera, mediante
ato motivado, anteceder as referidas nos incisos I11 e 1V do caput deste artigo, desde
que expressamente previsto no instrumento convocatério.

Como visto no paragrafo Unico, o Administrador pode optar, ainda assim, por realizar a
habilitagcdo antes da apresentacdo de propostas e julgamento, se 0 motivar quando da publicacdo
do instrumento convocatorio.

O ganho de tempo e, consequentemente, de recursos financeiros se da pela
desnecessidade de a administracdo analisar documentacdo de varios licitantes, quando apenas
haver4 um vencedor contratado. Também existe a possibilidade da correcdo de um fator de
inabilitacdo, que faria com que, pelas regras puras da LGL, uma proposta vantajosa a

Administracdo ndo fosse sequer analisada.

2.5.3 Remuneracédo Variavel

O art. 10 do RDC permite a remuneracdo do particular conforme desempenho da
contratada:

Art. 10 - Na contratacdo das obras e servicos, inclusive de engenharia, podera ser
estabelecida remuneragdo variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base
em metas, padrdes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de
entrega definidos no instrumento convocatorio e no contrato.

A remuneracdo varidvel nada mais é do que um reajuste no pagamento feito pela
Administracdo de acordo com o desempenho da contratada na realizacdo do contrato; se
positivo, com bbnus, se negativo, com descontos. Sdo passiveis as seguintes variaveis:
qualidade, sustentabilidade, prazos de entrega. Tudo deve ser motivado, baseado em metas e

limitado ao or¢camento da contratagéo.

2.5.4 Critérios de julgamento e os contratos de eficiéncia

O RDC inova pela inclusdo do critério do maior retorno por forca do art. 18 da Lei do
RDC (grifou-se):

Art. 18. Poderao ser utilizados os seguintes critérios de julgamento:
| - menor preco ou maior desconto;

Il - técnica e preco;

111 - melhor técnica ou conteldo artistico;



38

IV - maior oferta de preco; ou

V - maior retorno econdmico.

§ lo O critério de julgamento serd identificado no instrumento convocatério,
observado o disposto nesta Lei.

§ 20 O julgamento das propostas serd efetivado pelo emprego de pardmetros objetivos
definidos no instrumento convocatorio.

§ 30 N&o serdo consideradas vantagens ndo previstas no instrumento convocatério,
inclusive financiamentos subsidiados ou a fundo perdido.

O objetivo do critério de julgamento do Maior Retorno Econdmico € selecionar a
proposta que proporcionara a maior economia da execucdo do contrato para a Administracao
publica e sera utilizado exclusivamente para a celebracdo de contratos de eficiéncia por

determinagédo do 81° do art. 23:.

Art. 23. No julgamento pelo maior retorno econdmico, utilizado exclusivamente para
a celebracdo de contratos de eficiéncia, as propostas serdo consideradas de forma a
selecionar a que proporcionara a maior economia para a administracdo publica
decorrente da execucao do contrato.

§ 10 O contrato de eficiéncia tera por objeto a prestacdo de servigos, que pode incluir
a realizacdo de obras e o fornecimento de bens, com o objetivo de proporcionar
economia ao contratante, na forma de reducdo de despesas correntes, sendo o
contratado remunerado com base em percentual da economia gerada.

§ 20 Na hip6tese prevista no caput deste artigo, os licitantes apresentardo propostas
de trabalho e de preco, conforme dispuser o regulamento.

§ 30 Nos casos em que ndo for gerada a economia prevista no contrato de eficiéncia:
| - a diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida serd descontada da
remuneracao da contratada;

Il - se a diferenca entre a economia contratada e a efetivamente obtida for superior a
remuneragao da contratada, sera aplicada multa por inexecucdo contratual no valor da
diferenca; e

I11 - a contratada sujeitar-se-4, ainda, a outras sanc¢Oes cabiveis caso a diferenca entre
a economia contratada e a efetivamente obtida seja superior ao limite maximo
estabelecido no contrato.

Por sua vez, os contratos de eficiéncia visam melhor aproveitamentos dos recursos
publicos através de melhores resultados ou ainda reducgdo de gastos. Para isso, utiliza-se de

san¢édo financeira positiva ou negativa (descontos) ao particular.
2.6 OUTROS DESTAQUES DO RDC
Para que se tenha melhor embasamento ao se analisar em especifico o regime de

contratagdo integrada no proximo capitulo, destacou-se a seguir algumas matérias reguladas de

forma geral no RDC.
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A redacdo referente ao tema na lei do RDC é muito semelhante aquela feita quando da

LGL, exposta no capitulo anterior. Na tabela abaixo cotejou-se analiticamente ambas redacgdes,

grifando suas minimas diferencas:

RDC - Lei n® 12.462/2011

LGL — Lei n° 8.666/1993

Art. 2°[...]

IV - projeto bésico: conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para, observado o disposto no
paragrafo Unico deste artigo:

a) caracterizar a obra ou servico de engenharia, ou
complexo de obras ou servicos objeto da licitacéo,
com base nas indicagdes dos estudos técnicos
preliminares;

b) assegurar a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do  impacto  ambiental do
empreendimento; e

c) possibilitar a avaliacdo do custo da obra ou
servico e a definicdo dos métodos e do prazo de
execucao;

Art. 6 [...]

IX - Projeto Bésico - conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou
complexo de obras ou servicos objeto da licitacdo,
elaborado com base nas indicagdes dos estudos
técnicos  preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliagdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execucdo,
devendo conter os seguintes elementos:

Art. 2°0...]

Paragrafo Gnico. O projeto basico referido no
inciso IV do caput deste artigo devera conter, no
minimo, sem frustrar o carater competitivo do
procedimento licitatério, os seguintes elementos:

I - desenvolvimento da solucdo escolhida de
forma a fornecer viséo global da obra e identificar
seus elementos constitutivos com clareza;

Il - solugdes técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de forma a restringir
a necessidade de reformulagdo ou de variantes
durante as fases de elaboracdo do projeto
executivo e de realizacdo das obras e montagem_a
situacBes devidamente comprovadas em ato
motivado da administracdo publica;

I11 - identificacdo dos tipos de servicos a executar
e de materiais e equipamentos a incorporar a obra,
bem como especificacbes que assegurem 0S
melhores resultados para 0 empreendimento;

IV - informacdes que possibilitem o estudo e a
deducdo de métodos construtivos, instalacfes
provisorias e condigdes organizacionais para a
obra;

V - subsidios para montagem do plano de licitacdo
e gestdo da obra, compreendendo a sua
programacdo, a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscalizacdo e outros dados necessarios
em cada caso, exceto, em relacdo a respectiva
licitacdo, na hipétese de contratacdo integrada;

VI - orcamento detalhado do custo global da obra,
fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados.

Art. 6,
IX - Projeto Basico [...] devendo conter os
seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugdo escolhida de forma
a fornecer visdo global da obra e identificar todos
0s seus elementos constitutivos com clareza;

b) solugbes técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de forma a minimizar
a necessidade de reformulacdo ou de variantes
durante as fases de elaboracdo do projeto
executivo e de realiza¢do das obras e montagem;

¢) identificag8o dos tipos de servigos a executar e
de materiais e equipamentos a incorporar a obra,
bem como suas especifica¢bes que assegurem 0s
melhores resultados para o empreendimento, sem
frustrar o cardter competitivo para a sua execucéo;
d) informacgBes que possibilitem o estudo e a
deducdo de métodos construtivos, instalacGes
provisOrias e condi¢des organizacionais para a
obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucéo;

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

f) orcamento detalhado do custo global da obra,
fundamentado em quantitativos de servicos e
fornecimentos propriamente avaliados;

Tabela 1 : comparativo da redacdo legal acerca do projeto-basico. RDC x LGL
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Assim sendo, algumas diferencas que merecem comentérios sdo: a) a restricdo de
alteracdes no projeto a situacbes devidamente comprovadas por atos da Administracdo (RDC,
Art. 2°, 8anico, I1). Pode-se ver mais uma tentativa do legislador evitar os famigerados aditivos
contratuais; b) A incluséo de excec¢do para que justamente nos casos da contratagdo integrada
ndo seja o projeto basico a ferramenta de subsidios a sua licitagdo (RDC, Art. 2°, 8unico, V); e,
¢) a inclusao do texto ‘sem frustrar o carater competitivo do procedimento licitatério’ (RDC,
Art. 2°, 8Unico) corresponde a um pressuposto basico a todos os incisos. A competitividade da
licitacdo, alias, € um dos objetivos do RDC (art. 1°, §1°, ). #

Em muitos casos sob a égide da lei 8.666/1993 a elabora¢éo do Projeto Basico era objeto
de licitacdo, para que, posteriormente, com base nele, a Administracdo pudesse elaborar nova
licitacdo visando a obra ou servigo de engenharia.

No RDC, persiste a vedacao de participacdo simultanea no Projeto Basico e Executivo,
salvo nos casos do Regime de Contratacdo Integrada.

2.6.2 Alteracao dos contratos

A secdo Il da Lei do RDC, que versa sobre as “Regras Especificas Aplicaveis aos
Contratos Celebrados no Ambito do RDC” atribui de forma genérica a regéncia desses contratos
para o regramento ja desenvolvido pela Lei n® 8.666/1993, salvo excecdes previstas na prépria

Lei do RDC, como se observa:

Art. 39. Os contratos administrativos celebrados com base no RDC reger-se-do pelas
normas da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com excecdo das regras especificas
previstas nesta Lei.

Especificamente acerca da alteracdo dos contratos, deve-se destacar a regra pertinente
aos contratos de obras e servicos de engenharia que forem licitados sob os regimes da
empreitada integral ou da empreitada por preco global, conforme artigo 42, 84° do Decreto do
RDC.

47 Art. 1° E instituido o Regime Diferenciado de Contratagées Pdblicas (RDC), [...]
§ 1° O RDC tem por objetivos:
I - ampliar a eficiéncia nas contrata¢@es publicas e a competitividade entre os licitantes;
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Il - as alteracdes contratuais sob alegacdo de falhas ou omisses em qualquer das
pecas, orcamentos, plantas, especificacfes, memoriais ou estudos técnicos
preliminares do projeto basico ndo poderdo ultrapassar, no seu conjunto, dez por cento
do valor total do contrato.

No que tange as regras pertinentes a alteracdo de contratos relativos ao regime da

contratacdo integrada, sera objeto de topico no proximo capitulo.
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3 REGIME DE CONTRATACAO INTEGRADA

O capitulo ingressa no tema central propriamente dito, o regime da contratacao
integrada, analisando seus elementos constitutivos, para em seguida, realizar questionamentos
de sua constitucionalidade e analise critica.

Primeiramente sdo abordados conceitos e caracteristicas basicas do mencionado regime.
Apos, faz-se uma analise dos pressupostos de sua utilizagdo, do envolvimento do objeto da
licitagdo, do anteprojeto de engenharia, da matriz de riscos, dos critérios de julgamento e, por

fim, é estudada a vedagao de celebracao de termos aditivos.

3.1 CONCEITOS E CARACTERISTICAS BASICAS

O conceito de contratacdo integrada € fornecido pela propria Lei n® 12.462/2011 e
posteriores alteragdes, em seu artigo 9°, como se Ié:

§ 1° A contratacdo integrada compreende a elaboracgdo e o desenvolvimento dos projetos

bésico e executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a

realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais operagdes necessarias e
suficientes para a entrega final do objeto.

Trata-se de um novo regime de execucao contratual, reservado para a execuc¢do de obras
e servicos de engenharia (art. 9° caput). Nesses mesmos servicos e obras de engenharia sua
adocdo é preferencial ao lado dos regimes de empreitada integral e por preco global por previsao
do art. 8°, §1°.

A definicdo legal desses regimes é dada pela prépria lei do RDC, em seu art 2°:

| - empreitada integral: quando se contrata um empreendimento em sua integralidade,
compreendendo a totalidade das etapas de obras, servigos e instala¢Bes necessarias,
sob inteira responsabilidade da contratada até a sua entrega ao contratante em
condicOes de entrada em operagdo, atendidos os requisitos técnicos e legais para sua
utilizacdo em condigdes de seguranca estrutural e operacional e com as caracteristicas
adequadas as finalidades para a qual foi contratada;

Il - empreitada por preco global: quando se contrata a execucdo da obra ou do servico
por preco certo e total;

Uma semelhanca facilmente identificada dentre os trés mencionados regimes é o fato de
serem reservados a prestacGes contratuais ndo fracionaveis, ou seja, a execucdo deve ser
realizada de forma conjunta ou unitéria. Por forca da lei, nos servicos de engenharia, ndo podera
a Administracdo Pablica contratar mais de uma empresa para executar 0 mesmo servigo. (art.
11, §2°).
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Uma analise mais profunda permite observar ainda maior identidade entre o regime da
empreitada integral e o regime da contratacdo integrada. Ambos fornecem uma margem de
autonomia mais ampla ao particular em relacdo a concepcéo da prestacéo a ser executada.

Acerca da empreitada integral, consoante afirma Justen Filho*® em seus comentarios a
Lei n®8.666/93 :

“é adequada nas hipoteses de objetos dotados de elevada carga de complexidade,
em que a Administracdo ndo disp8e de condi¢Bes de identificar, de modo preciso e
exato, as etapas, as tecnologias e 0s custos mais adequados. A empreitada integral,
nesses casos, que a Administracdo atribua aos licitantes uma margem mais ampla de
autonomia para conceber solugdes complexas e heterogéneas.”

Entretanto, ndo ha dividas que esta autonomia do particular € maximizada no regime de
contratacdo integrada, pois esta contém todos os encargos da empreitada integral, acrescida a
participagdo do particular nos projetos basico e executivo da obra ou servico a ser contratado,
em outras palavras, o contratado desenvolvera os projetos basico e executivo além da completa

execucdo até sua entrega efetiva.

Contratagéo
Integrada

Projeto
Basico

Projeto Empreitada

+ Executivo Integral

Quadro 1: conceito analitico*® da Contratagéo integrada®®

O RDC fez o projeto executivo ser elemento obrigat6rio em suas obras e servigos de
engenharia, sem distin¢do do regime adotado (art. 8, 8 7°). A definicdo de projeto executivo
consta na prépria Lei (art. 2° V): “conjunto dos elementos necessarios e suficientes a execucdo
completa da obra, de acordo com as normas técnicas pertinentes”

A razdo de ser da contratacdo integrada tem origem em dificuldades encontradas em

licitagdes como expressa Felipe Boselli®t:

Diante da dificuldade de realizar dois processos licitatérios, da morosidade desse
sistema, da ineficiéncia gerada por esse regime e, sobretudo, da altissima
quantidade de pedidos de alteragcBes no projeto durante a execucdo das obras
publicas, o legislador inovou ao criar uma possibilidade que agregasse a
elaboracédo do projeto basico & execucdo da obra.

4 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 14. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2010, p. 131.

49 Adaptado de BAETA, 2014 Apud DPL/UFSC, 2014

%0 Deve-se alertar de que o quadro objetiva apenas uma melhor visualizacdo do instituto em comento, néo servindo
como ‘formula matematica’, haja vista que a propria Empreitada Integral ja admitia a realizagdo do Projeto
Executivo por parte do particular (LGL, 9°, §2°). Nesse caso, a soma fatores feriria a exatiddo da ciéncia algébrica.
SIBOSELLLI, Felipe Cesar Lapa. O Regime Diferenciado de ContratagGes e uma analise da sua constitucionalidade
sob seu aspecto principioldgico. 2013. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC,
Floriandpolis, 2013. p.86.
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A formulagdo do projeto béasico pelo particular nas licitacbes para servicos de

engenharia ndo é absolutamente inovadora na ordem juridica brasileira. Pelo contréario, ja era

previsto no RPLS da Petrobras, como se analisa na tabela abaixo, com grifo as semelhancas de

texto.

RDC - Lei n® 12.462/2011

Regulamento do  Procedimento  Licitatorio
Simplificado da PETROBRAS (Decreto N°
2.745/1998)

Art. 9° Nas licitagbes de obras e servicos de
engenharia, no ambito do RDC, poderd ser
utilizada a contratacdo integrada, desde que
técnica e economicamente justificada e cujo
objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes
condicoes:

[...]

8§ 1°% A contratacdo integrada compreende a

Item 1.9 Sempre que economicamente
recomendavel, a PETROBRAS poderé utilizar-se
da contratacdo integrada, compreendendo
realizacdo de projeto basico e/ou detalhamento,
realizacdo de obras e servicos, montagem,
execucdo de testes, pré-operacdo e todas as demais
operacdes necessarias e suficientes para a entrega

elaboracdo e o desenvolvimento dos projetos

final do objeto, com a solidez e seguranca

basico e executivo, a execucdo de obras e servicos
de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes,
a_pré-operacdo e todas as demais operacées
necessarias e suficientes para a entrega final do
objeto.

especificadas.

Tabela 2: comparacéo da redacdo legal que preveé a contratacdo integrada no RDC e no RPLS Petrobras.

Reisdorfer® também aponta a admissdo dessa sistematica de contrataco para contratos

de concessdo, que podem ser licitados com a mera especificagdo de “eclementos do projeto

basico” no edital na Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos (art. 18, XV, da Lei

n° 8.987/1995). Ainda pode-se encontrar previsdo no ambito do Municipio de Sdo Paulo em

seu plano diretor estratégico (art. 239, §2°, Lei Municipal n® 13.430/2002); e por derradeiro, em

regras de contratagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, em concorréncias
de &mbito internacional (art. 42, lei 8.666/1993).

Segundo o mesmo autor, essas contratagcdes e a atribuicdo do encargo de

desenvolvimento do projeto basico ao particular séo inspiradas por uma logica de cooperacao

mais acentuada, que se revela na medida que o particular € chamado a participar da concepcao

da prestacao a ser contratada.

52 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratacéo Integrada no Regime Diferenciado de Contratacdes
Pdblicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e ao Decreto n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum,

2012. P. 151.
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Ribeiro e Prado® acreditam que esse tipo de contratagéo seja justificado por imperativos
de eficiéncia, dada a potencial expertise a ser desempenhada pelo particular. Ou seja, quanto
maior 0 numero de atividades delegadas ao parceiro privado, maior espaco para ele aumentar a
eficiéncia da prestacéo do servico.

Entretanto, a0 mesmo tempo que se transfere autonomia ao particular, também se
transfere os riscos e responsabilidades a ela inerente. Aqui se reafirma o intuito do legislador
de se destinar o regime de contratacdo integrada previsto no RDC a obras e servicos de
engenharia de alta complexidade onde o conhecimento técnico aplicado do parceiro privado e
sua expertise sdo raz@es suficientes para a Administracdo Publica conferir ao mesmo tais riscos
e responsabilidades da contratacao.

Assim, tratamento diferente merecem as contratacdes mais simples ou rotineiras. Nestas
a Administracdo pode assumir para si maior parte dos riscos referentes a futura execucdo do
contrato. A menor complexidade desses casos permite que a Administracdo calcule e preveja,
com maior precisao, 0s riscos e variaveis contidos na execugdo contratual. Aqui devem ser
utilizadas outras ferramentas licitatorias da LGL, ou ainda do proprio RDC quando aplicaveis.
Repisa-se que esse ndo € o escopo do regime da Contratacdo Integrada.

Baeta® aponta que o regime da contratagdo integrada do RDC ¢é indicado, via de regra,
para empreendimentos extremamente complexos que utilizam tecnologia de ponta ou que
exigem conhecimentos e tecnologia que ndo estdo disponiveis para uma Unica empresa como:
subestacdes de energia, refinarias e plantas petroquimicas, instalagdes industriais, oleodutos,
gasodutos, usinas nucleares; usinas hidroelétricas e termoelétricas, estacdes de bombeamento,
edificacOes e rodovias.

Conforme previsdo (art. 9°, 82° II) “o valor estimado de contratagdo baseado no
mercado e pagos pela Administracdo publica em obra similar ou na avaliacdo do custo global
da obra, orcamento sintético, metodologia expedita paramétrica”. Logo neste regime de
execucdo ndo ha uma preferéncia para adogao das tabelas referenciais de precos SICRO (obras
rodoviarias) e SINAPI (construcéo civil) como ocorre nos demais regimes de execucdo por

previsao do Art. 8°, 3°.

% RIBEIRO e PRADO (2010) Apud REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratagdo Integrada no
Regime Diferenciado de Contratacfes Pablicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes
(Coord.). O Regime Diferenciado de Contratag6es Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e ao Decreto
n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum, 2012. P. 165.

% BAETA 2015 Apud KLEPER, Alfredo; PERSSON, Erik e PORTO, Ricardo. ET AL. Regime Diferenciado de
Contratagdes — Contratagdo Integrada em Foco. Departamento de LicitacBes - Universidade Federal de Santa
Catarina — DPL/PROAD/UFSC. Out.2014. p. 14. Disponivel em: <http:/licitacoes.ufsc.br/?page_id=442>.
Acesso em: 05.mar.2015.
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3.2 PRESSUPOSTOS DE UTILIZACAO

A adocao do regime da Contratacdo Integrada — assim como todos os atos em matéria
administrativa, especialmente de cunho licitatorio — ndo é arbitraria. A discricionariedade
prevista pelo legislador € direcionada apenas para determinados casos devendo ser
fundamentada e motivada.

A respeito da opc¢&o por um ou outro regime de contratagdo, Cesar Pereira®® ao explanar
sobre as Parcerias Publico-Privadas, vai além, a ponto de considerar que as raz6es da escolha
sejam vinculantes e controlaveis, ndo se inserindo no campo da suposta discricionariedade
técnica. O autor menciona haver dever legal de identificar razdes (expor fatos e demonstrar seu
enguadramento juridico) que justifiqguem a op¢do por esse instrumento de atuacdo estatal. Desta
feita, entende o autor, haveria comando normativo para a Administragdo demonstrar com
transparéncias as apreciacOes técnicas de cada opcao.

A cabeca do Artigo 9° da Lei do RDC, impGe as situacdes e requisitos para que possa
ser utilizado o regime da Contratacdo Integrada. Versava sua redacgdo original de 4 de agosto
de 2011:

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

O mencionado trecho de lei sofreu alteracdo de redacao pela Medida Provisdria n® 630,
de 24 de dezembro de 2013, convertida em Lei n°® 12.980, de 28 de maio de 2014, resultando
no seguinte texto (grifou-se as inclusdes):

Art. 9° Nas licitagdes de obras e servicos de engenharia, no ambito do RDC, podera ser
utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente justificada e
cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes: (Redagdo dada
pela Lei n°® 12.980, de 2014)

I - inovacdo tecnoldgica ou técnica; (Incluido pela Lei n° 12.980, de 2014)

Il - possibilidade de execucé@o com diferentes metodologias; ou (Incluido pela
Lei n® 12.980, de 2014)

111 - possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito no mercado.

(Incluido pela Lei n° 12.980, de 2014)

Originalmente, portanto, a possibilidade de adog¢do do regime da contratagéo integrada

tinha como requisitos apenas a justificativa técnica e econdmica. Com a mencionada alteragao

%5 PEREIRA, Cesar. (2005, p. 219) apud REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratagdo Integrada no
Regime Diferenciado de Contratagfes Publicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimaraes
(Coord.). O Regime Diferenciado de ContratagGes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e ao Decreto
n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum, 2012. P. 153.
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legislativa foi adicionada a necessidade de o objeto da licitagdo incluir ao menos uma das
seguintes possibilidades: a) inovacdo tecnoldgica ou técnica; b) possibilidade de execugdo com
diferentes metodologias; ou c) possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio restrito
no mercado.

Como comentado por Schwind®®, essas novas previsdes buscam fornecer maior
seguranca juridica a Administracdo Publica para se utilizar da contratacdo integrada. Entretanto,
a alteracdo legislativa incluiu palavras suficientemente amplas para contemplar grande
variedade de casos. Afinal as expressdes inovacdo, tecnologia, metodologia estdo intimamente
ligadas, e de certa forma ja incluidas, a necessaria fundamentacéo técnica, como se vera a
diante.

Deve ser lembrado que a mesma conclusdo poderia ser obtida antes mesmo da alteracao
legislativa. 1sso porque a regra era a obrigatoriedade do tipo ‘técnica e prego’ como critério de
julgamento para todas as licitagdes utilizadoras da contratacdo integrada. Assim, ja se utilizava
a disposicao legal do §1° e incisos, do art. 20 da Lei do RDC (grifou-se):

Art. 20. No julgamento pela melhor combinagdo de técnica e preco, deverdo ser
avaliadas e ponderadas as propostas técnicas e de preco apresentadas pelos licitantes,
mediante a utilizacdo de pardmetros objetivos obrigatoriamente inseridos no
instrumento convocatorio.

§ 1° O critério de julgamento a que se refere o caput deste artigo sera utilizado quando
a avaliacdo e a ponderacdo da qualidade técnica das propostas que superarem 0s
requisitos minimos estabelecidos no instrumento convocatério forem relevantes aos
fins pretendidos pela administracdo publica, e destinar-se-a exclusivamente a objetos:
| - de natureza predominantemente intelectual e de inovagéo tecnoldgica ou técnica;
ou

Il - que possam ser executados com diferentes metodologias ou tecnologias de
dominio restrito no mercado, pontuando-se as vantagens e qualidades que
eventualmente forem oferecidas para cada produto ou solugdo.

§ 2° E permitida a atribuicdo de fatores de ponderacdo distintos para valorar as

propostas técnicas e de preco, sendo o percentual de ponderacdo mais relevante
limitado a 70% (setenta por cento).

Esse tema especifico sera visto adiante dentre os possiveis critérios de julgamento no
regime da contratacdo integrada (item 3.6).

Assim sendo, a Administracdo Publica tem o dever de comprovar a viabilidade e a
utilidade técnica de atribuir ao particular a elaboracéo dos projetos e, ainda o envolvimento do

objeto licitado com uma das citadas condigdes.

% SCHWIND, Rafael Walbach. AlteracGes no RDC: a Medida Proviséria n 630 e as modificacdes de lei de
conversdo. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 86, abril.2014. Disponivel em
<http://www.justen.com.br/informativo.php?l=pt&informativo=86&artigo=1137> Acesso em 04.abr.2015.
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Desta feita, a adogéo da contratagéo integrada pode se justificar a partir da demonstracéo
de que ela constitui a solugdo mais eficiente em determinado caso — seja porque mais
econdmica, seja por possibilitar uma maior qualidade técnica a futura contratacéo.

Para 0 DPL/UFSC®, deve-se apresentar a conveniéncia técnica, necessidade e
oportunidade da contratacdo por tal regime, além de enfocar os objetivos que se pretende
alcancar, os impactos positivos da contratacdo para a instituicao e, principalmente, justificar a
contratacdo integrada. E necessario demonstrar que é fundamental que a futura contratada tenha
know-how em solugdes para projetar e executar o determinado objeto complexo.

Quanto ao quesito econdmico, a opinido do DPL/UFSC é que devam ser apresentados
a conveniéncia econémica, e igualmente a necessidade e oportunidade da contratagéo. Enfocar
0s objetivos que se pretende alcancar, 0s impactos positivos da contratacdo para a instituicao e,
principalmente, mostrar e justificar as vantagens econdmico-financeiras da contratacdo
integrada. Aqui é necessario demonstrar que a concentracdo da elaboracdo dos projetos e da
execucdo da obra numa mesma pessoa contratada trar4 vantagens econdmicas para a
Administracdo em comparagdo com a contratacdo em separado, levando em consideracao 0s

riscos tipicos da contratacdo integrada.

3.3 ENVOLVIMENTO DO OBJETO DA LICITACAO

Por seu turno, o envolvimento do objeto da licitacdo com ao menos uma das
possibilidades apresentadas nos incisos do art. 9°, detalha-se a seguir:

A inovacdo tecnoldgica ou técnica (art. 9°, 1) se aplica tanto para processos quanto para
produtos. O Manual de Oslo, da OCDE®® conceitua o tema: “inovagdo tecnologica é toda
novidade implantada pelo setor produtivo, por meio de pesquisa ou investimentos, e que
aumenta a eficiéncia do processo produtivo ou que implica um novo ou aprimorado produto”.
Esta inovagdo pode ser total e radicalmente novas, ou parcial e relativamente inovadoras.

Também se atribui a inovagao ao método ou ao processo, como esclarece o0 DPL/UFSC®:

5 KLEPER, Alfredo; PERSSON, Erik e PORTO, Ricardo. ET AL. Regime Diferenciado de Contratages —
Contratagdo Integrada em Foco. Departamento de Licitacbes - Universidade Federal de Santa Catarina —
DPL/PROAD/UFSC. Out.2014. Disponivel em: <http://licitacoes.ufsc.br/?page_id=442>.  Acesso em:
05.mar.2015.

% OCDE, Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico. Manual de Oslo: diretrizes para coleta e
interpretacdo de dados sobre inovacdo 3% ed. FINEP — Financiadora de Estudos e Projetos (Trad). 2005.
Disponivel em: <http://www.uesc.br/nucleos/nit/manualoslo.pdf>. Acesso em 20.05.2015.

% KLEPER, Alfredo; PERSSON, Erik e PORTO, Ricardo. ET AL. Regime Diferenciado de Contratagdes —
Contratagdo Integrada em Foco. Departamento de Licitacbes - Universidade Federal de Santa Catarina —
DPL/PROAD/UFSC. Out.2014. p. 30. Disponivel em: <http://licitacoes.ufsc.br/?page_id=442>. Acesso em:
05.mar.2015.
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Inovacdo tecnoldgica de processos é a adocdo de métodos de producdo novos ou
significativamente melhorados, incluindo métodos de entrega dos produtos. Tais
métodos podem envolver mudangas no equipamento ou na organizacdo da produgéo,
ou uma combinacdo dessas mudancas, e podem derivar do uso de novo conhecimento.
Os métodos podem ter por objetivo produzir ou entregar produtos tecnologicamente
novos ou aprimorados, que ndo possam ser produzidos ou entregues com os métodos
convencionais de producéo, ou pretender aumentar a producéo ou eficiéncia na entrega
de produtos existentes.

No que tange a possibilidade de execucdo com diferentes metodologias (art. 9°, Il), faz-
se necessario algumas conceituacdes: método® € o processo racional para chegar a determinado
fim, ao conhecimento ou a demonstracdo da verdade. Ao passo que, metodologia® é a arte de
dirigir o espirito na investigacdo da verdade ou aplicacdo do método para a producdo do
conhecimento.

Portanto, a obra ou servico objeto da licitacdo pelo regime da contratacdo integrada
podem ser executados por processos diferenciados para atingir a mesma finalidade.

Por derradeiro, o inciso Ill, do art. 9° € um dispositivo autorizativo para que haja
envolvimento do objeto licitado com a ‘possibilidade de execucdo com tecnologias de dominio
restrito no mercado’, desde que comprovada as vantagens técnicas e econémicas para utilizacdo
da contratacdo integrada e, ainda, comprovada a vantagem frente ao ndo fracionamento da
contratacdo (seguindo preceitos do art. 4°, VI, da lei do RDC).

Antes mesmo da citada inclusdo dos trés incisos ao caput do artigo 9°, houve decisdo
favoravel a aplicacdo genérica destes dispositivos em Acérddo paradigmatico do TCU, como
se 1€ (grifou-se) :

Afinal, se uma obra é licitada com base no anteprojeto, ela ja carrega em si a
possibilidade de a contratada desenvolver metodologia e/ou tecnologia prdpria para a
feitura do objeto. Logo, se justificada a vantagem, o enquadramento no art. 20, § 1°,
sera quase automatico. [...] Uma obra licitada com base no anteprojeto ja carrega em si
a possibilidade de a contratada desenvolver metodologia e/ou tecnologia prdpria para a
feitura do objeto, no caso de a motivacédo para a utilizacdo da contratacdo integrada estar
baseada nessa viabilidade de emprego de diferencas metodoldgicas, nos moldes do art.
20, § 1° inciso I, da Lei 12.462/2011, justifique, em termos técnico-econdmicos, a
vantagem de sua utilizacdo, em detrimento de outros regimes preferenciais
preconizados no art. 8°, § 1° c/c art. 9°, § 3° da Lei 12.462/2011. (TCU, Acérdao

1510/2013-Plenéario, TC 043.815/2012-0, relator Ministro Valmir Campelo, 19 jun.
2013).

%0  DICIONARIO PRIBERAM DA LINGUA PORTUGUESA.2008-2013.  Disponivel  em:
<http://www.priberam.pt/DLPO >. Acesso em: 19.abr.2015.
81 |bidem.
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Diante do exposto acerca dessas trés possibilidades de envolvimento do objeto, ndo ha
de se falar em favorecimento de determinada licitante — seja ela inovadora, aplicadora de
diferente metodologia, ou detentora exclusiva de uma certa tecnologia de mercado — ou ainda,
dano ao principio da competitividade. Pelo contrario, entende-se que — uma vez motivados
técnica e economicamente os critérios de julgamento — a ndo escolha da solucdo ofertada por
essa licitante significaria possiveis prejuizos a coletividade por ndo usufruir dos beneficios de
tal tecnologia e, consequentemente, um detrimento ao interesse pablico, este considerado um

dos grandes principios implicitos do Direito Administrativo.

3.4 ANTEPROJETO DE ENGENHARIA

O anteprojeto deve caracterizar adequadamente o objeto a ser licitado. Nos termos do
art. 5°da Lein.° 12.462/2011, “o objeto da licitagdo devera ser definido de forma clara e precisa
no instrumento convocatério, vedadas especificaches excessivas, irrelevantes ou
desnecessarias”.

A lacuna causada pela auséncia do projeto basico, ndo pode significar um autorizativo
para a Administracédo realizar uma licitagdo de objeto indefinido. Uma vez que na contratacéo
integrada a elaboracdo do projeto basico fica a cargo do particular, o anteprojeto de engenharia
torna-se peca fundamental no processo licitatério.

Por 6bvio, como o préprio nome sugere, 0 anteprojeto ndo terd a mesma completude do
projeto basico. Na lei do RDC, o anteprojeto esta assim disposto no inciso I, do §2°, do art. 9°:

Art. 9° [...]

§ 2° No caso de contratacdo integrada:

I - 0 instrumento convocatério devera conter anteprojeto de engenharia que contemple
os documentos técnicos destinados a possibilitar a caracterizagdo da obra ou servico,
incluindo:

a) a demonstracéo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos
investimentos e as defini¢des quanto ao nivel de servico desejado;

b) as condices de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega, observado o
disposto no caput e no § 1° do art. 6° desta Lei;

c) a estética do projeto arquitetonico; e

d) os pardmetros de adequacdo ao interesse publico, a economia na utilizacdo, a
facilidade na execucdo, aos impactos ambientais e a acessibilidade;

A uma primeira leitura percebe-se, que mais uma vez, o legislador optou por utilizar

palavras amplas, dando largas margens de interpretacfes por parte do administrador publico.
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Ao analisar minunciosamente o contetdo do trecho das alineas supramencionadas,
Motta e Bicalho®? levantam importantes aspectos e caracteristicas.
Referente a alinea ‘a’, os autores destacam o ‘programa de necessidades’, termo trazido
da area técnica da engenharia e arquitetura:
Hershberger (1999) acredita que o programa é a primeira e mais importante etapa de
definicdo do projeto, 0 momento para descobrir a natureza do problema do projeto, ao
invés da natureza de sua solucdo. Define programa como a ‘primeira etapa no processo
de projeto arquitetdnico, no qual os valores relevantes do cliente, usuario, arquiteto e

sociedade sdo identificados; importantes objetivos do projeto sédo articulados, fatos
sobre o projeto séo descobertos e as necessidades de recurso tornam-se explicitas’.

Assim sendo, o dito programa de necessidades sera o fio condutor para a visao global
dos investimentos e o0 nivel de servico desejado na obra ou servico a ser licitado.

No que tange a alinea ‘b’, traz-se a tona elementos mais concretos como ‘as condigoes
de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega’. Motta e Bicalho®, destacam que esses
itens sdo tratados no Caodigo Civil em seus arts. 610 e 618.% Por ultimo, esta alinea repisa o
dever se observar o regramento acerca do or¢camento sigiloso (caput e 81°, do art. 6° da Lei do
RDC).

J& o item ‘¢’ exige que se conste no anteprojeto ‘a estética do projeto arquiteténico’.
Mais uma vez, Motta e Bicalho® alegam grande nebulosidade, estando a condigio “relacionada
a aspectos insondaveis, situados em plano mais individual que coletivo”.

Por fim, a alinea ‘d’, mescla elementos bastante vagos como ‘adequag@o ao interesse
publico’ vez que ja se trata de principio implicito @ Administracdo Publica e consequentemente

a todos os atos administrativos, com exigéncias mais tangiveis, tais quais ‘economia na

62 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. RDC: ContratagGes para as copas e jogos olimpicos: Lei n® 12.462/2011,
Decreto n° 7.581/2011. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 139.

83 Ibidem. p. 140.

8 CAPITULO VIII - Da Empreitada

Art. 610. O empreiteiro de uma obra pode contribuir para ela s6 com seu trabalho ou com ele e os materiais.

8§ 1° A obrigacgdo de fornecer os materiais ndo se presume; resulta da lei ou da vontade das partes.

§ 2° O contrato para elaboracdo de um projeto ndo implica a obrigacdo de executa-lo, ou de fiscalizar-lhe a
execugao.

[-]

Art. 618. Nos contratos de empreitada de edificios ou outras construcdes consideraveis, o empreiteiro de materiais
e execucdo respondera, durante o prazo irredutivel de cinco anos, pela solidez e seguranca do trabalho, assim em
razdo dos materiais, como do solo.

Paragrafo Unico. Decaira do direito assegurado neste artigo o dono da obra que ndo propuser a agdo contra o
empreiteiro, nos cento e oitenta dias seguintes ao aparecimento do vicio ou defeito.

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/110406.htm>. Acesso em: 19.abr.2015.

8 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. RDC: Contrataces para as copas e jogos olimpicos: Lei n® 12.462/2011,
Decreto n° 7.581/2011. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 140.
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utilizagdo’, ‘facilidade na execu¢do, ‘impactos ambientais’ e ‘acessibilidade’, que
costumeiramente sdo regulamentados pela legislacéo e por normas técnicas.

Ainda assim, a lei do RDC prevé expressamente algumas semelhancgas entre o projeto
basico e 0 anteprojeto a citar: documentos técnicos destinados a possibilitar a caracterizacdo da
obra ou servico; visdo global dos investimentos; prazo de entrega; os pardmetros de adequacéo
aos impactos ambientais.

Por sua vez, o Decreto N° 7.581, de 11 de outubro de 2011 que regulamenta a lei do
RDC, néo e proficuo em esclarecer ou fornecer detalhes acerca do anteprojeto previsto para o
regime da contratacdo integrada. Em verdade, os incisos do artigo 74% simplesmente repetem
com exatiddo o contetdo das ja mencionadas alineas ‘a’ a ‘d’, do inciso I, do 82°, do art. 9° da
lei do RDC.

Neste ponto, a inovacdo do referido decreto é a inclusdo de documentos técnicos (81°)

ao anteprojeto de engenharia.

Decreto 7.581/2011

Art. 74. [..]

§ 1° Deverdo constar do anteprojeto, quando couber, os seguintes documentos
técnicos:

I - concepcdo da obra ou servico de engenharia;

Il - projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepcéo adotada;
111 - levantamento topografico e cadastral;

IV - pareceres de sondagem; e

V - memorial descritivo dos elementos da edificagdo, dos componentes construtivos
e dos materiais de construcdo, de forma a estabelecer padrfes minimos para a
contratacao.

§2° Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia a apresentagéo de projetos com
metodologia diferenciadas de execugdo, o instrumento convocatorio estabelecerd
critérios objetivos para avaliagdo e julgamento das propostas.

8 3° O anteprojeto devera possuir nivel de definicdo suficiente para proporcionar a
comparagéo entre as propostas recebidas das licitantes.

8 4° Os Ministérios supervisores dos 6rgdos e entidades da administracdo publica
poderdo definir o detalhamento dos elementos minimos necessarios para a
caracterizacdo do anteprojeto de engenharia. (Incluido pelo Decreto n° 8.080, de
2013)

8 «“Art. 74. O instrumento convocatério das licitagdes para contratacio de obras e servicos de engenharia sob o
regime de contratacdo integrada devera conter anteprojeto de engenharia com informacdes e requisitos técnicos
destinados a possibilitar a caracterizagéo do objeto contratual, incluindo:

| - a demonstragdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos investimentos e as defini¢des
quanto ao nivel de servico desejado;

Il - as condi¢des de solidez, seguranga, durabilidade e prazo de entrega;

111 - a estética do projeto arquitetonico; e

IV - os parametros de adequacdo ao interesse publico, a economia na utilizacdo, a facilidade na execucéo, aos
impactos ambientais e a acessibilidade.”

BRASIL, Decreto 7.581/2011. Disponivel —em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2011/Decreto/D7581.htm>. Acesso em: 05.mar.2015.
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Sobre tais documentos técnicos, Ferreira e Santos apontam ponderagoes®’:

“Sao referéncias importantes, mas que conferem aos licitantes um elevado grau de
subjetividade para a elaboragdo dos projetos basicos. Assim, 0s projetos basicos
elaborados pelos licitantes, mesmo tendo como referencial a norma legal, poderéo
apresentar diferencas substanciais em relagdo a qualidade dos insumos, precos global
e unitarios, metodologias de execucdo entre outras defini¢es técnicas.

Ja Reisdorfer,®® apesar de reconhecer a importancia do dispositivo como referencial
normativo, revela que, por conta da mengdo ‘deverdo constar do anteprojeto, guando couber’,
“[...] o regulamento do RDC acaba por remeter ao juizo do administrador, no caso concreto, a
definicdo dos documentos que comporio o anteprojeto de engenharia”. Ainda na opinido do
autor, a auséncia de qualquer um destes documentos deve significar uma motivacao especifica,
a fim de justificar sua impossibilidade ou inviabilidade.

Percebe-se que para aumentar a juridicidade deste regime de contratacdo, o Decreto n°
8.080, de 2013 incluiu o citado 84°, ao artigo 74, do Decreto do RDC. Dessa forma, restam
autorizados os Ministérios supervisores dos orgaos e entidades da Administracdo Publica a
definir o detalhamento dos elementos minimos necessarios para a caracterizacao do anteprojeto
de engenharia.

Um exemplo desta atuacdo estatal em detalhamentos da regulacdo do RDC, da-se por
parte do Ministério dos Transportes, que no ambito do Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes - DNIT® editou a Instrucio de Servico/DG N° 09, de 30/07/2014, Publicada no
Boletim n° 031 de 28/07 a 01/08/2014, a qual “estabelece as diretrizes para a elaboracéo,
apresentacdo, analise e aceitacdo de Anteprojetos de Engenharia e a elaboragdo do Termo de
Referéncia para licitacdo das obras no &mbito do RDC - no regime de Contratacdo Integrada
em empreendimentos do DNIT. Revoga a IS n° 17 de 04/12/2013.”

Diante das lacunas deixadas pelo legislador e pelo executivo ao regulamentar o tema,
menciona-se iniciativa por parte da sociedade civil. Nesse sentido, o Instituto Brasileiro de
Auditoria de Engenharia — IBRAENG, elaborou a Orientagdo Técnica — OT 002/2014, a qual

objetiva “contribuir para a padronizagado do entendimento quanto a defini¢do de ‘anteprojeto de

5 FERREIRA E SANTOS (2011) apud BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. RDC: ContratagGes para as copas
e jogos olimpicos: Lei n® 12.462/2011, Decreto n° 7.581/2011. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 142.

% REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratacio Integrada no Regime Diferenciado de Contratacdes
Pdblicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e ao Decreto n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum,
2012. P. 156-157.

8 Em breve pesquisa do presente estudo, realizada sitio do DNIT, constata-se que desde 2012, das licitagGes
desempenhadas pela sede do érgao em Brasilia, 262 utilizaram o0 RDC, e dessas 46 foram realizadas pelo regime
da contratacdo integrada. O RDC foi autorizado a ser utilizado nas obras do PAC pela Lei n® 12.688, de 2012, em
vigor desde 18.07.2012.
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Engenharia’ e dos elementos minimos que devem nele constar, considerando as caracteristicas
peculiaridades de diferentes tipos de obras”. Dentre estas obras estdo edificacOes; instalaces;
obras hidricas (irrigacdes e canais, saneamento basico, redes adutoras, estacdes elevatorias e de
tratamento); rodovias; obras d"arte; obras aeroportuarias (patios, pistas de pouso e terminais);
obras portuarias; obras de terra; redes urbanas.
Para 0 IBRAENG, além de outras definicdes da OT, estd a de anteprojeto de
engenharia, qual seja:
conjunto de documentos técnicos (desenhos e textos) que possibilitam a
caracterizacdo da obra ou servigo planejado, que representam a op¢édo aprovada no

estudo de viabilidade e que permitem a estimativa dos custos e prazos de execucéo
dos seus servicos, bem como a elaboragdo do projeto executivo.

Na continuagdo do documento, o Instituto elabora tabelas contendo elementos minimos
para anteprojetos e seus respectivos contetdos para diversos tipos de obras de engenharia.

Essas mencionadas praticas vao ao encontro, da afirmagdo de Baeta’, o autor de livro
da tematica do RDC, é também auditor federal de controle externo do TCU: “Aos poucos sera
construido entendimento doutrinario, técnico e jurisprudencial sobre as caracteristicas e 0
contetido do anteprojeto.”

De fato, como se vera mais adiante, alguns acordaos paradigmaticos do TCU ja estdo a
sugerir melhores praticas, acompanhando a velocidade e o volume com que 0 RDC se espraiou
nas contratacdes publicas.

Outro detalhe a ser mencionado sobre o0 anteprojeto de engenharia, é a possibilidade de
que este seja elaborado por um particular, vencedor de licitacdo propria para este objetivo.
Nesses casos, existe a vedacdo de participacdo direta ou indireta deste particular na licitacdo
posterior, da obra ou servico de engenharia baseada no seu anteprojeto (Decreto do RDC, art.
30, 810, 11).

 INSTITUTO BRASILEIRO DE AUDITORIA DE ENGENHARIA. OT-002/2014-IBRAENG: elementos
minimos para anteprojetos de engenharia. Fortaleza, 2014. p. 4. Disponivel em: <www.ibraeng.org>. Acesso em
04.abr.2015.

I BAETA, André Pachioni. Boas Praticas em RDC Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (slides). V
Forum de Controle. TCE/TO, Palmas, 12.nov.2013. Disponivel em:;
<ead.tce.to.gov.br/rdc/images/stories/material/RDCtocantins.ppt> Acesso em: 06.mar.2015.
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3.5 MATRIZ DE RISCOS

A inclusdo da matriz de risco dentre os documentos componentes do anteprojeto ndo é

expressamente originada na Lei, tampouco no Regulamento do RDC. Ela provém de dois

julgados do TCU paradigmaticos na seara da contratacdo integrada do RDC (grifou-se):

“9.2. recomendar a0 OMIssis que:

(...)

9.2.1 preveja, doravante, nos empreendimentos a serem licitados mediante o regime
de contratacdo integrada, previsto no art. 9° da Lei n°® 12.462/2011, uma “matriz de
riscos” no instrumento convocatorio e na minuta contratual, de forma a tornar
0 certame mais transparente, fortalecendo, principalmente, a isonomia da
licitacdo (art. 37, XXI, da Constituicdo Federal; art. 1°, 8 1° IV, da Lei n°
12.462/2011) e a seguranga juridica do contrato (art. 5°, XXXVI, da Constitui¢do
Federal);” (TCU, Acordédo 1.465/2013-Plenério).

9.1.3. a "matriz de riscos", instrumento que define a reparti¢cdo objetiva de
responsabilidades advindas de eventos supervenientes a contratacdo, na medida
em que é informacdo indispensavel para a caracterizacdo do objeto e das
respectivas responsabilidades contratuais, como também essencial para o
dimensionamento das propostas por parte das licitantes, é elemento essencial e
obrigatoério do anteprojeto de engenharia, em prestigio ao definido no art. 9°, § 2°,
inciso I, da Lei 12.462/2011, como ainda nos principios da seguranga juridica, da
isonomia, do julgamento objetivo, da eficiéncia e da obtencdo da melhor
proposta; (TCU, Acorddo n° 1.510/2013 — Plenério)

Desta forma, conceituou-se a matriz de riscos como um instrumento/documento

componente do anteprojeto de engenharia, no qual a Administracdo devera explicitar os riscos

inerentes ao contrato. Nela deverdo estar definidos a reparti¢do objetiva de responsabilidades

advindas de eventos posteriores a contratacdo, na medida em que € informacdo indispensavel

para a caracterizacao do objeto e das respectivas responsabilidades contratuais, como também

essencial para o dimensionamento das propostas por parte dos concorrentes.

Sobre o tema, reforca Baeta’:

A matriz de riscos € uma das formas de se fazer a analise dos riscos previstos para o
empreendimento, servindo como diretriz para redagdo das clausulas contratuais. Nela,
todos os riscos sdo indicados de forma genérica, para serem futuramente
regulamentados no contrato administrativo. Assim, o equilibrio econémico-financeiro
do contrato sera avaliado de forma conjunta com a matriz de riscos.

[A matriz de risco é recomendada] para orientar a lavratura da minuta do instrumento
contratual, o qual devera alocar exaustivamente 0s riscos entre o contratante e o
contratado.

2 1dem.
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Para Reisdorfer,” parte-se da premissa de que cada tipo de risco deve ser transferido
para a parte em melhores condi¢des de assumi-lo. Para o autor, a I6gica da contratagdo integral
é a de atribuir uma responsabilidade maior ao particular e diminuir os riscos assumidos pela
Administracdo Publica em uma atividade que, em tese, pode ser melhor desempenhada pela
iniciativa privada — segundo tenha sido apurado nos estudos iniciais empreendidos em ambito
administrativo.

Neste ponto, deve-se lembrar que no regime da contratacdo integrada — como sera
melhor explicado e problematizado no itens 3.7 e 4.2, respectivamente — apenas poderdo haver
aditivos contratuais nas hipéteses expressas na Lei do RDC, dai a relevancia da matriz de riscos
para a preparagédo das propostas por parte dos particulares.

Ja a Escola de Administracdo Fazendaria — ESAF™, integrante do Ministério da
Fazenda, associa a matriz de risco a meng¢do ‘taxa de risco’ do empreendimento licitado de
acordo com os paragrafos do art. 75 do Decreto do RDC, in verbis (grifou-se):

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

§ 1° Na elaboracéo do orgamento estimado na forma prevista no caput, podera ser
considerada taxa de risco compativel com o objeto da licitacdo e as contingéncias
atribuidas ao contratado, devendo a referida taxa ser motivada de acordo com
metodologia definida em ato do Ministério supervisor ou da entidade contratante.
(Incluido pelo Decreto n° 8.080, de 2013)

§ 2° A taxa de risco a que se refere 0 § 1° ndo integrara a parcela de beneficios e
despesas indiretas - BDI do orgamento estimado, devendo ser considerada apenas para

efeito de andlise de aceitabilidade das propostas ofertadas no processo licitatério.
(Incluido pelo Decreto n° 8.080, de 2013)

Em resumo, o DPL/UFSC™ considera como sendo exigéncias para a utilizagido do
regime da contratacdo integrada os seguintes itens e sua previsao legal ou da jurisprudéncia de

contas):

8 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratacéo Integrada no Regime Diferenciado de Contratacdes
Pdblicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratagdes Publicas (RDC): comentérios a Lei n°® 12.462/11 e ao Decreto n® 7.581/11). Belo Horizonte: Forum,
2012. P. 155.

" ACHE, Andréa. Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (slides). XI Semana de Administragdo
Orgamentaria, Financeira e de Contrata¢des Publicas. ESAF - Escola de Administracdo Fazendaria, MPOG .2014.
Slide 73. Disponivel em: <http://www.esaf.fazenda.gov.br/a_esaf/sao-paulo/arquivos/rdc-regime-diferenciado-
de-contratacao.pptx> Acesso em: 20.mai.2015.

> KLEPER, Alfredo; PERSSON, Erik e PORTO, Ricardo. ET AL. Regime Diferenciado de Contratacdes —
Contratagdo Integrada em Foco. Departamento de Licitacbes - Universidade Federal de Santa Catarina —
DPL/PROAD/UFSC. Out.2014. p. 27. Disponivel em: <http://licitacoes.ufsc.br/?page_id=442>. Acesso em:
05.mar.2015.
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» Justificativas técnica e econdmica (caput, art. 9° da Lei do RDC);

» Justificativa de envolvimento do objeto com uma das condic¢des
(trazidas aos incisos do art. 9° pela Lei do RDC);

* Anteprojeto de Engenharia (Acérddo TCU n° 1.510/2013 -
Plenério);

* Matriz de Risco (Acordaos TCU n° 1.465 ¢ 1.510/2013 — Plenario).

Para Reisdorfer,’® sera essencial e imprescindivel que o edital da contratagdo integrada
disponha de um grau de objetividade suficiente para possibilitar: (i) a identificagdo do objeto
licitado; e, (ii) a elaborago, a selecdo e o controle das propostas. E a estipulagdo concreta de
critérios de selecdo das propostas e de definicdo dos aspectos essenciais da contratacdo em
relacdo aos fins e resultados que devem ser atingidos pelo futuro contratante que podera

confirmar a adequacéo da utilizacdo do regime de contratacdo integrada.

3.6 CRITERIOS DE JULGAMENTO

Tipos de licitacdo sdo os critérios de julgamento pelos quais a Administracdo ird avaliar
objetivamente as propostas dos licitantes. Eles sdo previamente estabelecidos no ato
convocatorio.

Inicialmente, por forca do inciso Ill, § 2°, art. 9°, a lei do RDC previu, exclusivamente,
a aplicacdo do critério de julgamento técnica e preco, como se I€:

§ 2° No caso de contratacdo integrada:

[-]
111 - serd adotado o critério de julgamento de técnica e pre¢o. (Revogado pela Medida
Proviséria n° 630, de 2013) (Redacéo dada pela Lei n® 12.980, de 2014)

Tal disposicdo ainda é mantida’” no § 2° do art. 73 do Decreto do RDC, embora
sabidamente seja inaplicavel, a se considerar a hierarquia das normas, em seu sentido amplo.

Ocorre que a MP 630/2013 — convertida em Lei n® 12.980, de 28 de maio de 2014 —
revogou o inciso I11 que obrigava as licitagcdes de contratacdo integrada a se valerem do critério

de julgamento de técnica e prego.

6 REISDORFER, Guilherme Fredherico Dias. A Contratacéo Integrada no Regime Diferenciado de Contratagdes
Pdblicas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A. Guimardes (Coord.). O Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e ao Decreto n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum,
2012. p. 157.

7 CAPITULO Il - DA CONTRATACAO INTEGRADA Art. 73. Nas licitaces de obras e servigos de
engenharia, podera ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente justificada. [...]

§ 2° Sera adotado o critério de julgamento técnica e preco.
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Sobre esta obrigatoriedade de utilizacdo do critério de técnica preco, antes da referida
revogacdo do inciso, Moreira e Guimardes a justificavam pois possibilitaria um exame
qualitativo e classificatorio das solugdes apresentadas pelos licitantes para o projeto basico:
“Nao seria admissivel que a Administracdo deixasse de verificar a correcdo e a exatidao
veiculadas pelo contetdo do projeto, inclusive para fins de avaliacdo de sua correlagdo com a
proposta econdmica apresentada pelo licitante’8.

Segundo Schwind’® o objetivo da alterago legal, como demonstrada em sua Exposic&o
de Motivos, era de aproximar o RDC da Lei Geral de Concesses e da Lei das PPPs, permitindo
ao Administrador Pablico, diante do caso concreto, a escolha do critério de julgamento da
licitacdo, obviamente motivando sua decisdo.

Portanto, com a redacdo legal em vigor, fica a cargo do gestor publico motivar a escolha
do critério de julgamento da contratacdo integrada dentre os seguintes: Menor Preco ou Maior
Desconto, Maior Retorno Econdmico, Técnica e Prego. Resultado dos critérios constantes no
artigo 18 e ainda, a vedac&o do paréagrafo tnico do artigo 21% para a utilizacéo do critério de

‘melhor técnica ou conteudo artistico’ para projetos de engenharia.

3.7 VEDACAO DE CELEBRACAO DE TERMOS ADITIVOS

Como visto, a respeito da disciplina dos contratos firmados pelo RDC ndo héa
regulamentacdo ampla e especifica dada pela Lei ou Regulamento, restando, portanto, literal
mencdo no art. 39 da Lei n° 12.462 para a utilizacdo da Lei n° 8.666/1993 nesse particular, salvo
regras expressamente previstas na legislacdo do RDC.

Assim, uma notéavel disposi¢do do RDC no que tange ao regime da contratacdo integrada

é a vedacdo de celebracdo de termos aditivos aos contratos firmados. E a regra geral instituida

8 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica - a Lei Geral de Licitagio
- LGL e o0 Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 212

® SCHWIND, Rafael Walbach. Alteracdes no RDC: a Medida Proviséria n 630 e as modificacdes de lei de
conversdo. Informativo Justen, Pereira, Oliveira e Talamini, Curitiba, n°® 86, abril.2014. Disponivel em
<http://www.justen.com.br/informativo.php?l=pt&informativo=86&artigo=1137> Acesso em 04.abr.2015.

8 Art. 21. O julgamento pela melhor técnica ou pelo melhor conteldo artistico considerara exclusivamente as
propostas técnicas ou artisticas apresentadas pelos licitantes com base em critérios objetivos previamente
estabelecidos no instrumento convocatdrio, no qual serd definido o prémio ou a remuneragdo que sera atribuida
aos vencedores.

Paragrafo Unico. O critério de julgamento referido no caput deste artigo poderé ser utilizado para a contratagdo de
projetos, inclusive arquitetdnicos, e trabalhos de natureza técnica, cientifica ou artistica, excluindo-se os projetos
de engenharia.
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no 84° do art. 9°, da Lei n°® 12.462/2011 que apenas admite duas exce¢des em seus incisos,
como se lé: 8t
Art. 9°[...]
8§ 4° Nas hip6teses em que for adotada a contratagdo integrada, é vedada a celebracéo
de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes casos:
| - para recomposi¢do do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito
ou forca maior; e
Il - por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacfes para melhor
adequacdo técnica aos objetivos da contratacdo, a pedido da administracdo publica,

desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do contratado, observados
os limites previstos no § 1° do art. 65 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.

Logo, uma primeira analise literal do excerto acima passa uma ideia restritiva das
permissdes de aditivos contratuais, ao se considerar 0 termo ‘exceto nos seguintes casos’.
Soma-se a este pensamento a conjuncao aditiva ‘e’ entre os incisos, de forma a se entender
tratar dos Unicos casos.

Citado acima, o inciso I, diz respeito a ‘recomposi¢do do equilibrio econémico-
financeiro decorrente de caso fortuito ou for¢ca maior’. Deve-se lembrar que, dentro da divisdo
de riscos nos contratos administrativos, a doutrina divide a alea extraordinaria nos institutos do
fato do principe e da teoria da imprevisdo. Embora essa divisdo doutrinaria seja de dificil
fixacdo®, a redacdo do inciso | parece abranger apenas os casos da teoria da imprevisio,
calando-se quanto ao chamado ‘fato do principe’.

Por seu turno, o inciso Il, permite a celebracdo de aditivos contratuais ante casos de
‘necessidade de alteragdo do projeto ou das especificacdes para melhor adequagdo técnica aos
objetivos da contratacdo, a pedido da Administracdo Publica, desde que ndo decorrentes de
erros ou omissoes por parte do contratado’.

Trata-se de alteracGes qualitativas do contrato, motivadas pela constatacdo de que a
solucdo técnica inicialmente prevista ndo era a mais adequada ou se faz necessaria melhor
adequacdo aos objetivos da contratacdo. Observa-se que o afastamento da modificacdo na
hipdtese de erro ou omissao culposos imputaveis ao contratado ja era sistematica prevista na
LGL em seu art. 65.

81 O Decreto regulador do RDC praticamente repete a redagio supracitada em seu artigo 76:

Art. 76. Nas hipoteses em que for adotada a contratagdo integrada, fica vedada a celebragdo de termos aditivos
aos contratos firmados, exceto se verificada uma das seguintes hip6teses:

I - recomposicéo do equilibrio econdmico-financeiro, devido a caso fortuito ou forca maior;

Il - necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacGes para melhor adequacdo técnica aos objetivos da
contratacdo, a pedido da administracdo publica, desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do
contratado, observados os limites previstos no § 1o do art. 65 da Lei no 8.666, de 1993.

8 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 17. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: R. dos Tribunais, 2013. p.
228
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Para a verificacdo da culpabilidade ou ndo do particular, serd de suma importancia a
conferéncia dos documentos técnicos constantes do instrumento convocatério. Como visto, no
regime da contratacao integrada o anteprojeto — de responsabilidade da Administracéo — devera
clarificar ‘todos os elementos e informagdes necessarias para definir o objeto contratado’, pois
embasara os projetos bésico e executivo — de responsabilidade do contratado. Fundamental,
como j& abordado, também sera a analise da matriz de riscos.

Deste modo, verifica-se que ambos 0s incisos apontados serdo algumas fontes de
criticas, por ndo representarem uma verdadeira restricdo como pretendido pelo legislador, e até
mesmo origem de questionamento quanto a sua constitucionalidade pela ofensa ao art. 37, XXI,

como se dissertard no proximo capitulo.
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4 CONSTITUCIONALIDADE E ANALISE CRITICA DA CONTRATACAO
INTEGRADA

Pode-se afirmar que o regime da contratagdo integrada € um dos pontos mais polémicos,
dentro do RDC, sendo amplamente questionado e criticado.

Em que pese questBes criticas e de constitucionalidade estarem, em certo grau,
intimamente ligados, neste trabalho optou-se em assim dividir o capitulo para a analise do tema:
i) quanto a otica de sua constitucionalidade, principalmente a lume dos argumentos guerreados
nas agdes em tramitagdo no STF, por serem de ordem mais abstrata, em funcio do seu ‘dever
ser’; ii) a luz de outras criticas de ordem pragmatica, feitas pela doutrina, que vislumbram a

aplicacdo concreta do estudado regime licitatorio.

4.1 CONSTITUCIONALIDADE DA CONTRATACAO INTEGRADA

Dentre as questdes levantadas sobre o RDC, esta a da constitucionalidade material do
Regime de Contratacdo Integrada.

Para o desenvolvimento deste item, utilizar-se-a elementos questionados pelos autores
das Agdes Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs em tramite no STF, sem que se faga uma
estrita distincdo daquilo que foi arguido e rebatido em cada qual, pois, a maioria de seus
argumentos se repetem dada a intrinseca relacdo entre elas. Inclusive, em momento oportuno
do curso judicial, as mesmas deverdo ser apensadas e ter julgamento comum.

Atualmente, estdo em tramitacdo no STF, duas ADIs arguindo o tema. Ambas tém como
relator o Ministro Luiz Fux, o qual, em funcdo dos pedidos de medida cautelar elaborados,
determinou a adocdo do rito abreviado (previsto no art. 12 da Lei n°® 9.868/99), ao considerar a
matéria de indiscutivel relevancia e de especial significado para a ordem social e a seguranca
juridica.

Primeiramente, em 26/08/2011, foi proposta a ADI 4.645 pelos seguintes partidos
politicos: Partidos da Social Democracia Brasileira — PSDB; Democratas — DEM; e, Partido
Popular Socialista — PPS. A tltima movimentagio do processo®® data de 19/08/2013, quando
ocorreu a publicacdo no DJE de despacho que admitiu o ingresso da Associacdo Brasileira de

8 BRASIL. STF, ADI 4.645: Acompanhamento Processual. 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4645&classe=ADI &origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M >. Acesso em 20.06.2015.
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Direito & Economia - ABD&E, como amicus curiae no feito, apds o parecer da PGR opinando
pela procedéncia dos pedidos da inicial.

Ja em 09/09/2011, de autoria do PGR foi proposta a ADI 4.655, a qual foi distribuida
por prevencdo ao mesmo Ministro relator. Os autos encontram-se conclusos para despacho
desde 12/03/2013. 84

Destaca-se que no presente topico deste trabalho ndo serdo objetos de andlise, 0s
seguintes itens, que constam nas mencionadas ADIs: a) a discussao da Inconstitucionalidade
formal da Lei do RDC - brevemente dissertada no capitulo 2; e, b) demais
inconstitucionalidades materiais arguidas acerca de outros dispositivos da lei ou decreto do
RDC que nédo versem a respeito do regime da contratacdo integrada, a saber: a delegacdo ao
Executivo sobre a escolha do regime juridico aplicavel, orcamento sigiloso, remuneracédo
variavel, prescindibilidade de publicacdo de atos.

S&o impugnados os seguintes dispositivos da Contratacdo Integrada previstos na Lei do
RDC : Art. 29, § (inico, V; Art. 82, V e 85° ; Art. 9 (em sua totalidade)®®; Art. 36, §1°, in verbis

(grifou-se):

Art. 2° Na aplicagdo do RDC, deverdo ser observadas as seguintes definicoes:

[]

Paragrafo Unico. O projeto basico referido no inciso IV do caput deste artigo devera
conter, no minimo, sem frustrar o carater competitivo do procedimento licitatorio, os
seguintes elementos:

[-]

V - subsidios para montagem do plano de licitacio e gestdo da obra, compreendendo
a sua programacdo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacdo e outros
dados necessarios em cada caso, exceto, em relacdo a respectiva licitacdo, na hipotese
de contratacdo integrada; execugdo do contrato, no caso de licitante revendedor ou
distribuidor.

Art. 8° Na execucdo indireta de obras e servicos de engenharia, sdo admitidos os
seguintes regimes:

[-]

V - contratagdo integrada.

[-]

§ 5° Nas licitacfes para a contratacdo de obras e servigos, com exce¢do daquelas onde
for adotado o regime previsto no inciso V do caput deste artigo, devera haver
projeto basico aprovado pela autoridade competente, disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatdrio.

8 BRASIL. STF, ADI 4.655: Acompanhamento Processual. 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4655&classe=ADI &origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 20.06.2015.

8 Nas referidas ADIs, consta a redacéo original do art. 9°, como aqui colacionado. As alteracdes neste artigo foram
dissertadas ao longo do presente trabalho — item 3.2. Da analise dos autos virtuais, observa-se que em ambas as
ADIs ndo foram aditados pelos respectivos autores, peticdes em referéncia as inovagdes legislativas de 2013 e
2014. Existe divergéncia jurisprudencial no STF, sobre a analise ou ndo de textos legais modificados ao longo do
curso de ADI ou ADC, mesmo ndo tendo havido alteracdo substancial nos dispositivos.
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Art. 9° Nas licitacGes de obras e servicos de engenharia, no ambito do RDC, podera
ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente
justificada.

§ 1° A contratacdo integrada compreende a elaboracéo e o desenvolvimento dos
projetos béasico e executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a
montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacdo e todas as demais operacdes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.

§ 2° No caso de contratacao integrada:

| - o instrumento convocatério deverd conter anteprojeto de engenharia que
contemple os documentos técnicos destinados a possibilitar a caracterizagdo da obra
ou servico, incluindo:

a) a demonstracdo e a justificativa do programa de necessidades, a visdo global dos
investimentos e as definicGes quanto ao nivel de servico desejado;

b) as condices de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega, observado o
disposto no caput e no § 10 do art. 60 desta Lei;

c) a estética do projeto arquitetonico; e

d) os pardmetros de adequagdo ao interesse publico, a economia na utilizagdo, a
facilidade na execucdo, aos impactos ambientais e a acessibilidade;

Il - o valor estimado da contratacdo sera calculado com base nos valores praticados
pelo mercado, nos valores pagos pela administracdo publica em servigos e obras
similares ou na avaliagdo do custo global da obra, aferida mediante orcamento
sintético ou metodologia expedita ou paramétrica; e

111 - serd adotado o critério de julgamento de técnica e preco. (Revogado pela Medida
Proviséria n° 630, de 2013)

§ 3° Caso seja permitida no anteprojeto de engenharia a apresentacéo de projetos com
metodologias diferenciadas de execucdo, o instrumento convocatdrio estabelecera
critérios objetivos para avaliacdo e julgamento das propostas.

§ 4° Nas hipdteses em que for adotada a contratagéo integrada, é vedada a celebragdo
de termos aditivos aos contratos firmados, exceto nos seguintes casos:

| - para recomposicao do equilibrio econdmico-financeiro decorrente de caso fortuito
ou forca maior; e

Il - por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacbes para melhor
adequacdo técnica aos objetivos da contratacdo, a pedido da administragdo publica,
desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes por parte do contratado, observados
os limites previstos no 8 1o do art. 65 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.

Art. 36. E vedada a participacdo direta ou indireta nas licitagdes de que trata esta Lei:
I - da pessoa fisica ou juridica que elaborar o projeto basico ou executivo
correspondente;

Il - da pessoa juridica que participar de consorcio responsavel pela elaboracéo do
projeto basico ou executivo correspondente;

IIl - da pessoa juridica da qual o autor do projeto basico ou executivo seja
administrador, sécio com mais de 5% (cinco por cento) do capital votante,
controlador, gerente, responséavel técnico ou subcontratado; ou

IV - do servidor, empregado ou ocupante de cargo em comissdo do 6rgdo ou entidade
contratante ou responsavel pela licitagao.

§ 1° Nao se aplica o disposto nos incisos I, 1l e 111 do caput deste artigo no caso das
contratacdes integradas.

Nestas ADIs, portanto, a constitucionalidade do regime da contratacéo integrada é arguida

por violar os seguintes excertos da Carta de 1988, grifou-se:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

]
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XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicGes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.

A peca exordial da ADI 4.645 considera a contratacdo integrada uma ‘modalidade de
licitacdo’ inconstitucional, ao violar o art. 37, caput da CF, especificamente quanto aos principios
da moralidade e isonomia. Também estaria ofendido o principio constitucional da licitacao (inciso
XXI), que preconiza pelo julgamento objetivo.

Em sintese, conforme os autores desta primeira ADI, a auséncia do projeto basico — nos
moldes do art. 6° inciso IX, da Lei 8.666/93 — substituido tdo somente pelo anteprojeto, ndo
identificaria precisa e individualmente a obra ou servico de engenharia a ser licitado e, por
consequéncia, ndo seria possivel a utilizacdo de critérios objetivos para decisdo do licitante

vencedor, como se 18%°:

A verdade é que a contratacdo integrada, por seus meios e efeitos, acaba por afastar a
incidéncia da propria obrigacdo de licitar, na medida em que a subjetivacdo dos
critérios de escolha torna o processo licitatério mero instrumento formal, incapaz de
atingir os objetivos do principio constitucional da licitacdo, quais sejam, o de permitir
uma selecdo em que haja igualdade entre os participantes, a escolha da proposta mais
vantajosa para o Poder Publico e a moralidade do ato, consubstanciada na existéncia
de elementos objetivos no edital de licitacdo e na possibilidade de controle dos atos
da administracdo pelos meios previstos na propria Constituicdo Federal.

No mesmo sentido, prossegue a peticao inicial do PGR na ADI 4.655, a qual considera que
a ndo definicdo adequada do objeto da licitagdo e do futuro contrato, viola condic¢des de disputa, e
também os principios da competitividade, da isonomia e da impessoalidade, porque impediria o
julgamento objetivo da licitagdo. Também aduz que poderad ensejar graves desvios de verbas
publicas em razdo da deficiéncia e da insuficiéncia do citado “anteprojeto de engenharia”.

Na doutrina, especificamente, a constitucionalidade do regime de contratagdo integrada ndo
é amplamente questionada. A maior parte dos autores pesquisados tragam comentarios criticos que
versam sobre a operabilizacdo do regime, os quais serdo melhor vistos no préximo topico.

Ainda assim, encontra-se o posicionamento de Dal Pozzo:

8 Peticdo inicial (p. 39) in: BRASIL. STF, ADI 4.645: Acompanhamento Processual. 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4645&classe=ADI&origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M >. Acesso em 14.06.2015.
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“a primeira vista parece bastante discutivel a constitucionalidade desse dispositivo
trazido pelo art. 8°, inciso V, e art. 9° do RDC. Isso porque o processo licitatorio tem
como premissa a comparacio objetiva entre as propostas [...]”8’

[...] mesmo tentando se esquivar, com o anteprojeto de engenharia, de uma critica
quanto as reais condicdes a serem encarecidas na licitagdo  posteriormente
entabuladas no contrato, por se tratar de uma peca mais simplificada, a luz do quanto
exposto, continua-se sem saber previamente, as reais condi¢des do contrato, ensejando
uma impossibilidade efetiva de promover a comparacdo objetiva de propostas
oferecidas.®®

Para rebater as argui¢cdes mencionadas, deve-se igualmente trazer a baila os principais
fundamentos expostos pela Advocacia Geral da Unifo — AGU. Em suas manifestacdes®®
realizadas em sede das citadas ADIs, requer a improcedéncia dos pedidos dos autores,
genericamente, quanto ao RDC e, especificamente, na defesa da constitucionalidade material
do regime de execucdo contratual em tela.

A argumentacéo inicial da AGU é a de negar a premissa dos autores de que a Lei n°
8.666 cumpre seu desiderato, de forma a ser o RDC desnecessario. Prossegue, afirmando que o
RDC nédo fere a Constituicdo e encontra-se em consonancia com as leis brasileiras, sendo
baseado inclusive em préticas licitatorias adotadas na comunidade internacional a mencionar
Estados Unidos e Unido Europeia e, ainda, é recomendada pela OCDE.

Ainda resume a AGU%:

O RDC € uma alternativa ao modelo tradicional de contratacdo, que busca
desburocratiza-la e dar maior agilidade ao processo. E uma modalidade diferente de
licitagdo publica, que ndo é regida pela Lei 8.666/93. Ela tem regras proprias, mas

alguns pontos especificos da lei se aplicam subsidiariamente as regras da Lei 8.666.
O objetivo é aumentar a eficiéncia e economicidade do Poder Publico.

Rebate de forma geral que a prépria Lei do RDC, em seu art. 3° refere-se a
conformidade do regime com os “principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da igualdade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade administrativa, da economicidade, do

desenvolvimento nacional sustentavel, da vinculagdo ao instrumento convocatério e do

8 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucdo previstos no Regime Diferenciado de
Contratagdes: a contratagéo integrada e seus reflexos. In: CAMMAROSANO, Mércio; DAL POZZ0O, Augusto
Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de Contrata¢cdes Publicas - RDC (Lei n°® 12.462/11;
Decreto n° 7.581/11): aspectos fundamentais. 2. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 71.

8 |dem. p. 73.

8 AGU. Manifestacdo. in: BRASIL. STF, ADI 4.645: Acompanhamento Processual. 2011. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=4645&classe=ADI &origem=AP&re
curso=0&tipoJulgamento=M >. Acesso em 14.06.2015.

% BRASIL, AGU apresenta no STF manifestacdes em defesa do Regime Diferenciado de Contratagéo para Copa
do  Mundo e Olimpiadas. (sitio  eletronico). Brasilia.  11.out.2011.  Disponivel  em:
<http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/167561 >. Acesso em 20.06.2015.
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julgamento objetivo”. Ou seja, 0s mecanismos e ferramentas do RDC ja teriam sido previstos
pelo legislador a luz desses principios, sem que houvesse possibilidade de afronta aos mesmos.

Especificamente, quanto aos questionamentos de inconstitucionalidade do regime da
contratacdo integrada, a AGU alega ser infundada a afirmacdo de que apenas a existéncia do
projeto basico é que traria requisitos para uma contratacdo impessoal. 1sso, porque, 0 §2° do art.
9° prevé um rol de documentos técnicos ao anteprojeto, que visam permitir o julgamento
objetivo das propostas. — como ja expressado nesse trabalho.

Ao defender o RDC em seu artigo, Guilherme Jurksaitis®®, busca desconstituir a
necessidade absoluta do projeto basico e aposta na contratacéo integrada ao questionar: "De que
adianta um projeto basico que é completamente modificado uma vez vencida a licitacdo? E
pior, com custos para a Administracdo? Assim, vale a pena apostar em outras solucdes para
melhorar o sistema. Uma delas € a contratacdo integrada.”

Ademais, segundo a AGU, a integracdo do projeto basico e executivo a ser realizado
pelo mesmo licitante traz a vedacdo de celebracdo de termos aditivos, frequentemente
solicitados com base em falhas do projeto basico, salvo as previsdes dos incisos do art. 9°, 84°
do RDC.

Outro ponto positivo, fruto da realizacdo conjunta do projeto basico e executivo pelo
mesmo particular, é a reducao do tempo despendido para a licitagdo. Como apontado pela AGU,
ocorre porque na contratacdo integrada a Administracdo Publica realiza apenas um
procedimento licitatério, ao passo que na licitacdo convencional necessita realizar dois
procedimentos, uma para cada plano.

Esta celeridade auxiliaria para a finalizacdo em tempo das grandes obras dos
megaeventos desportivos aos quais se destinara inicialmente o RDC.

Por derradeiro, ainda sobre a constitucionalidade da realizacdo da contratacdo em
processo licitatorio unico, a manifestacdo da Unido alega a existéncia de previsao em nosso
ordenamento desde 1995, com a lei de Concessdes Publicas, e também em 1998, para as
contratacbes da Petrobras, através de seu Regulamento do Procedimento Licitatorio
Simplificado instituido pelo Decreto n°® 2.745/1998.

%1 JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Em defesa do RDC. Artigo publicado em 06.set.2011 no sitio eletrénico da
Sociedade Brasileira de Direito Publico - SBDP. (p. 2). Disponivel em:
<http://www.sbdp.org.br/arquivos/material/961_Guilherme_Jardim_Jurksaitis - Em_defesa_do_RDC_-
_versao_pa..pdf>. Acesso em 04.abr.2015.
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Na doutrina, dentre as opinides que defendem a constitucionalidade deste regime de
execucdo contratual, encontra-se Felipe Boselli®?, que em sua dissertacio de mestrado analisou
0 RDC pelo prisma principiolégico e concluiu:

A contratacdo integrada, tdpico mais polémico do RDC, ndo pode ser considerada
inconstitucional, haja vista ndo haver, no aspecto do dever ser, nenhuma afronta aos
principios estabelecidos. N&o obstante, ¢ imperioso que seja mantida atenta
fiscalizacdo para impedir que a pratica desvirtue os conceitos dessa inovacao

legislativa. Quanto a conveniéncia e utilidade de sua aplicagdo, apenas 0 uso e o
tempo poderao confirmar se a op¢do legislativa é a mais acertada;

No mesmo sentido, ao estudar aspectos controvertidos da lei do RDC em artigo
académico, Eduardo Lee®, afirma: “Ndo ha que se falar, pois, em uma suposta
inconstitucionalidade do referido instituto [contratacdo integrada]. O que ha, em verdade, é uma
falsa premissa de que a contratacdo integrada serd mal aplicada pelo administrador ptblico.

Ante 0 exposto ao longo deste item, o presente estudo opina pela constitucionalidade
material do regime da contratacdo integrada. Ndo se encontra violagdo abstrata da lei quanto
aos principios da moralidade, isonomia, competitividade, impessoalidade e julgamento
objetivo. Ressaltando que a contratacdo integrada pode significar opcao para o Administrador
Publico buscar a concretizacdo do principio constitucional da eficiéncia e economicidade na

seara licitatoria.

4.2 ANALISE CRITICA DA CONTRATACAO INTEGRADA

Superada a questdo de ser materialmente constitucional a contratacdo integrada —
posicionamento adotado neste trabalho académico, pois sequer se iniciou o julgamento das
ADIs existentes sobre o tema pela Suprema Corte — aprofunda-se a analise, encaminhando-se
0 estudo as criticas do instituto em comento.

O regime da contratacdo integrada recebe as principais criticas do RDC. Muitos leigos
criticam todo o RDC, por apenas terem conhecimento parcial dele, igualando o instituto da
contratagéo integrada a todo funcionamento do RDC. A despeito desse fato, deve-se destacar

92 BOSELLLI, Felipe Cesar Lapa. O Regime Diferenciado de ContratacGes e uma analise da sua constitucionalidade
sob seu aspecto principioldgico. 2013. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC,
Floriandpolis, 2013. p.145.

% LEE, Eduardo da Rocha. Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas: aspectos controvertidos da Lei n°
12.462/. 2013. 29 p. Artigo Cientifico (Pés-Graduagdo Lato Sensu) — Escola de Magistratura do Estado do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2013. P. 16.
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que o regime da contratacdo integrada é ferramenta do RDC e seu uso € uma faculdade a
Administracdo Publica.

Leia-se: sempre que constatado pelo Administrador Publico que a contratagdo integrada
representa a melhor solucdo para a licitacdo de obra ou servico de engenharia — assim
justificados seus pressupostos elencados pela Lei e Jurisprudéncia de Contas — este regime de
contratacdo ndo s6 pode, como deve, ser utilizado.

Baeta® resume as vantagens da utilizacdo do regime da contratacéo integrada além das

mesmas trazidas pela empreitada por preco global:

e O empreendimento ¢ entregue pronto para operacao;

e O proprietario da obra tem garantias sobre a performance do projeto;

e O contratante tem maior garantia sobre o prazo de entrega da obra;

e Facilita a interface entre projetistas, executores de obras civis, fornecedores de
equipamentos e responsaveis pela montagem,;

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

e Ha clara defini¢@o da responsabilidade pela perfeita execugdo contratual;

e Afasta os termos aditivos, costumeiros na pratica licitatoria.

Entretanto, existem diversas criticas ao instituto em tela, feitas pela doutrina
especializada. Buscou se analisar as principais neste capitulo, a citar: a) capacidade técnica da
Administracéo elaborar anteprojeto “suficiente”; b) qualidade da obra ou servigo de engenharia

licitado, e; ¢) vedacao dos aditivos contratuais e o elevado preco final do contrato.

4.2.1 Capacidade técnica da Administracdo elaborar anteprojeto “suficiente”

Na LGL existe demora com o projeto basico, ndo podendo ser a mesma empresa
contratada a realizar o projeto basico e o executivo. Caso isso ocorra, serd alvo de impugnacéo
do certame.

A contratacdo integrada visa afastar os erros do projeto basico da responsabilidade da
Administracdo. Assim sendo, o anteprojeto deve conter critérios claros e em precisdo suficiente
para que sejam cumpridos os principios da impessoalidade, isonomia e julgamento objetivo das

propostas

% BAETA (2013) apud KLEPER, Alfredo; PERSSON, Erik e PORTO, Ricardo. ET AL. Regime Diferenciado de
Contratagdes — Contratagdo Integrada em Foco. Departamento de LicitagcBes - Universidade Federal de Santa
Catarina— DPL/PROAD/UFSC. Out.2014. Disponivel em: <http://licitacoes.ufsc.br/?page_id=442>. Acesso em:;
05.mar.2015.
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Um problema, apontado por Luciano Reis®, é a dlvida sobre a verdadeira capacidade
técnica da Administracdo Publica para se elaborar o anteprojeto de qualidade. Para o autor, 0
anteprojeto deve ser muito bem realizado tecnicamente, pois substitui insumos do projeto
bésico.

N&o se pode olvidar, que a Administracdo, costumeiramente, faz licitagédo do projeto
bésico para embasar a futura licitacdo do projeto executivo ou da obra em si. Da mesma forma,
tem-se notado no ambito do RDC, licitacdes visando a elaboracdo do anteprojeto para utilizagédo
na posterior licitacdo de obras ou servicos de engenharia com aplicacdo da contratacdo
integrada.

Assim, do mesmo modo realizar-se-iam dois procedimentos licitatorios que
necessitariam dois vencedores distintos. Estaria posto em cheque a eficiéncia da contratacéo
integrada em relacdo: a) tanto a sua ‘celeridade’; b) quanto a ‘harmonia’ entre os diferentes
projetistas, o que poderia gerar litigios e pleitos entre estas partes e a Administracao.

Moreira e Guimardes®, em defesa do RDC nos casos de contratacdo integrada,
argumentam que € possivel licitar sem a existéncia do projeto basico, valendo-se do anteprojeto.
De toda forma, reforcam a importancia da boa elaboracdo deste.

Ademais, a experiéncia histdrica com as licitagdes vem demonstrando auséncia de
vocacdo das Administragdes quanto a execucdo de projetos confidveis e adequados.

Isso vem produzindo a banalizagdo das alteracGes supervenientes de projeto, com
custos revertidos a prépria Administragéo.

[]

Esta vulnerabilidade do regime [da contratacdo integrada] as incertezas quanto ao
orcamento e as condicBes objetivas de disputa deve ser mitigada pelo refinamento das
técnicas de orcamento e, sobretudo, pelo adequado nivel de detalhamento do
anteprojeto.

A capacidade técnica da Administracdo Pulblica elaborar o anteprojeto e seus
documentos componentes deve ser suficiente para caracterizagdo e dimensionamento da
solugdo buscada, especialmente em servigcos e obras de engenharia complexos como sdo 0s
tipicos exemplos de objetos licitados com a utilizacdo da contratacdo integrada.

Todavia, em alguns casos questiona-se: até que ponto a Administragdo detém este
conhecimento técnico para preparar a licitacdo ou avaliar as propostas? Caso nao o possua, de
que formas ela deve buscar as solugdes com 0 ‘mercado-privado’, antes da licitacdo ou durante

a execucdo do contrato?

% REIS, Luciano Elias. Regime Diferenciado de ContratacGes (Palestra). in: OABSC. Seminario de LicitacGes:
O Regime Diferenciado de Contratagdes e Licitagbes Sustentaveis. Florianopolis. 08.dez.2014.

% MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica - a Lei Geral de Licitacdo
- LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros, 2012. (p. 203 e 211)
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Essas respostas ndo sdo simples e demandariam estudo proprio e complexo fugindo do
escopo do presente trabalho. Apenas a titulo informativo, menciona-se institutos utilizados em
concessdes e PPPs no Brasil — portanto ndo aplicaveis em licitacGes realizadas pela LGL ou
mesmo pelo RDC — como o Procedimento de Manifestagdo de Interesse (PM1)®7, dentre outros,
no ambito da Unido Europeia como o Dialogo Concorrencial e o Procedimento por
Negociacdo®.

Assim sendo, finaliza-se este tdpico afirmando-se que a qualidade do anteprojeto se
demonstra ponto nevralgico para o sucesso das obras e servicos de engenharia a serem licitados

pelo regime de contratagéo integrada.

4.2.2 Qualidade da obra ou servico de engenharia licitado

Uma vez encerrado o processo licitatério da obra ou servico de engenharia com o
emprego da contratacdo integrada, o licitante vencedor elaborard o projeto basico e o projeto
executivo, além da execucdo e todas demais operacdes necessarias a entrega final do objeto.

Como o valor total da contratagdo é de conhecimento do particular, Felipe Boselli%®
alerta para a possibilidade da ocorréncia de reducdo na qualidade da obra ou servico de
engenharia licitado. Trata-se da l6gica de mercado da reducdo de custos para que se obtenha
maior lucro na atividade economica.

Segundo o autor®, nas contratagdes comuns, o particular que realizou o projeto basico
apenas se preocuparia com a qualidade do mesmao e o atendimento aos requisitos elencados pela
Administracdo. Ja no caso da contratacdo integrada, o particular trataria de prever a reducéo de
custos totais da obra ou servico ainda em sede do projeto basico.

7 “procedimento de manifestagdo de interesse — PMI é instituto de Direito Administrativo cujo amago consiste no
didlogo publico-privado a ser promovido na etapa preparatéria de concessGes comuns e parcerias publico-
privadas” O tema ¢ amplamente discutido em: SCHIEFLER, Gustavo Henrique Carvalho. Procedimento de
manifestacdo de interesse (PMI): solicitagdo e apresentacdo de estudos e projetos para a estruturacdo de concessdes
comuns e parcerias publico-privadas. 2013. 500 p. Dissertagdo (Mestrado) - Universidade Federal de Santa
Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de P6s-Graduagao em Direito, Floriandpolis, 2013.

% « O dialogo concorrencial visa, em primeira linha, a definir ‘solugdes’ para necessidades publicas em ordem de
permitir o desenho de um projecto contratual a submeter-se a concorréncia. J4 o procedimento por negociacdo
arranca um ‘solugdo’ predefinida e de um certo caderno de encargos previamente elaborado.” GONCALVES,
Pedro (2010 p. 287) apud MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagio Publica -
a Lei Geral de Licitagdo - LGL e o Regime Diferenciado de Contratagdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros, 2012. (p.
211)

% BOSELLLI, Felipe Cesar Lapa. O Regime Diferenciado de Contratagdes e uma analise da sua constitucionalidade
sob seu aspecto principioldgico. 2013. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal de Santa Catarina — UFSC,
Floriandpolis, 2013. p.88.

100 1dem.
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Essa reducdo de custos podera fazer, em um objeto mal detalhado pela Administragao
no anteprojeto, com que a obra tenha uma qualidade muito inferior a esperada pela
contratante, que nada poderad fazer, ja que sua especificacdo foi limitada e nao
estipulou caracteristicas minimas que eram fundamentais aquela execucao®:.

Seguindo a linha de raciocinio, diante de item mal especificado pela Administracdo em
seu anteprojeto pode ocorrer a reducdo na qualidade da obra, e suas consequéncias podem ser
nefastas. Pode-se imaginar emprego de materiais de baixo nivel comprometendo-se, inclusive,
a durabilidade das edifica¢fes, podendo gerar riscos de seguranca e custos altissimos de
manutencio e correcio desses vicios'®,

Nesse mesmo diapaso, Vital et al em obra do Instituto de Fiscalizagio e Controle!®®
comenta que pelo fato de o projeto basico, na contratacdo integrada, ser elaborado pelo
contratado resta “dificultada a avaliacdo, por parte do poder publico, da qualidade do objeto
construido ou da sua vantagem em relagdo a outras opgdes”. Ressalta que o modelo ja é utilizado
nas concessdes, porém nessas 0 contratado — concessionario — permanece na obra e a explora
economicamente por longos anos. Ainda assim, permanecem dividas quanto ao valor das
tarifas e dificuldades na fiscalizag&o do contrato.

Todavia, adverte o0 autor, nos casos executados através da contratacdo integrada, “havera
risco significativamente maior de existirem maus projetos e obras ruins, pois esse regime ndo
impbe a permanéncia do vencedor do certame na operacdo dos servigos, coOmo ocorre nas
concessdes em geral”1%,

Por outro lado, para Moreira e Guimares!®, no regime da contratagdo integrada hé a
prevaléncia da contratacdo de resultados, através de metas, e até a utilizacdo de remuneracéao
mediante desempenho (art. 10 da Lei do RDC). Assim, deduzem os autores, ocorrerd a
transferéncia de riscos ao contratado, o qual, por conseguinte, terd incentivo econémico para
que zele pela qualidade dos projetos e sua execucao.

Esse possivel problema vem a corroborar com a importantissima temaética da
especificacdo e detalhamento do anteprojeto e dos resultados esperados como solugdo do
empreendimento licitado, j& amplamente tratado neste trabalho. Se esta atencéo for dispensada
ao anteprojeto, tem-se o contraponto dessa critica analisada.

101 |dem.

102 | dem.

103 Vital et al (2011) Apud MOTTA, Carlos Pinto Coelho.; BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. RDC:
Contratacdes para as copas e jogos olimpicos: Lei n® 12.462/2011, Decreto n° 7.581/2011. Belo Horizonte: Férum,
2012. p. 152

104 Idem. p. 153

105 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo Publica - a Lei Geral de Licitacio
- LGL e 0 Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC. S&o Paulo: Malheiros, 2012. (p. 210)
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4.2.3 Vedacgéao dos aditivos contratuais e o elevado preco final do contrato

Em relacdo a contratacdo integrada, a Lei n°® 12.462/2011, em seu art. 9°, 84°, incisos |
e |1, passa a ideia geral de vedacdo da celebracdo de aditivos contratuais, ou a0 menos sua
restricdo, excepcionando as hipéteses ali elencadas, como abordado no item 3.7 deste trabalho.
Em suma, as excecdes estariam relacionadas a recomposicéo da equagdo econémico-financeira
qguando da ocorréncia de caso-fortuito ou forca-maior; assim como diante da necessidade de
alteracdo do projeto para melhor adequacdo técnica de seus objetivos, afastadas as hipoteses de
erro ou falta do contratado.

Apesar disso, consideram Moreira e Guimardes, “em termos praticos quase ndo ha
diferencas marcantes entre o regime da LGL e o prescrito pelo RDC, neste particular” 1%,
Entendem os autores que as hipdteses costumeiramente postas como ‘fato do principe’ e da
teoria da imprevisdo, nesse caso, sdo reconduziveis a eventos de caso fortuito ou de forga maior.
A mesma posi¢do adotam Motta e Bicalho?’.

No mesmo norte, Klein'® aduz que os conceitos de caso fortuito e for¢ca maior sio
amplos e abarcariam eventos imprevisiveis e/ou aqueles previsiveis, mas de consequéncias ndo
possiveis de dimensionamento. Portanto, a proximidade entre esses conceitos ndo autoriza tal
distingéo levada a cabo pelo legislador do RDC.

Desta forma, Dal P0zzo,}® ao analisar os incisos mencionados, afasta sua ideia de
taxatividade e afirma que se tratam de hipdteses meramente exemplificativas.

Inicialmente, considera que equilibrio econdémico-financeiro, insto no art. 37, XXI, da
CF, tem a natureza de principio juridico, ndo podendo a norma legal — como 0 RDC — afasta-lo
para os chamados ‘fatos do principe’, como acontece com o siléncio do inciso | (art. 9°, §4°, do
RDC).

Acerca do inciso Il, afirma ser mera repeticdo de texto da alinea ‘a’ do inciso I do art.

65 da LGL. E mais, os limites mencionados (de até 25% nas obras, servi¢cos ou compras, e de

106 |dem. p. 215.

107 No mesmo sentido: MOTTA, Carlos Pinto Coelho.; BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira. RDC: ContratagGes
para as copas € jogos olimpicos: Lei n® 12.462/2011, Decreto n° 7.581/2011. Belo Horizonte: Férum, 2012. p.
146.

108 KLEIN, Aline Lucia. Alteragdo dos Contratos no RDC. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A.
Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de Contrata¢es Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e
ao Decreto n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 415.

19 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucdo previstos no Regime Diferenciado de
Contratacdes: a contratagdo integrada e seus reflexos. In: CAMMAROSANO, Marcio; DAL POZZ0O, Augusto
Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de ContratagGes Publicas - RDC (Lei n°® 12.462/11;
Decreto n° 7.581/11): aspectos fundamentais. 2. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 73.
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até o limite de 50% em reforma de edificio ou de equipamento) nos casos dessas alteracGes
qualitativas ndo sdo vinculantes, por vezes tendo sido excepcionados pelo TCU.110

Dal Pozzo!!

aventa um questionamento que se repete ao longo do estudo desse regime
de execucéo contratual, mas ndo por isso menos relevante: “Se, na contratacdo integrada, ndo
é a Administracdo que desenvolvera o projeto basico e, muito menos, o projeto executivo, como
ela terd expertise de verificar a pertinéncia em se promover alguma alteracdo técnica para
melhor cumprir com o objetivo da contratagdo? ”’

Assim, novamente as duvidas retornam a capacidade técnica do Administrador Publico
em elaborar 0 anteprojeto e acompanhar a execucdo contratual. Existe o receio de que o
Administrador fique refém das informacdes trazidas pelo particular contratado, sem
possibilidades de contra argumentar técnica e juridicamente ou de demonstrar sua contrariedade
aos projetos ora executados e fiscalizados. Essa despropor¢édo de conhecimentos entre o publico
e particular é chamada de ‘assimetria de informagdes’, e para muitos representa ponto negativo
para o regime de contratacéo integrada.

Por Gltimo, o autor reforca a ideia de que as excecOes as vedacgdes de aditivos contratuais
ndo sejam taxativas, ao indagar a inexisténcia de previsdo legal quanto as hipoOteses de
necessidade de dilacdo do prazo contratual.

Boselli''? também alerta para o fato da contratacdo integrada ndo ter alcancado o
objetivo de restringir os famosos termos aditivos:

Contudo, a legislagdo abre uma margem que, indubitavelmente, serd o foco de
inimeros aditivos contratuais ao estabelecer que podera ser alterado o contrato para
modificar ou corrigir falhas ou omissGes no anteprojeto.

O resultado dessa regra é mais do que Obvio, anteprojetos com especificagcdes

insuficientes serdo corrigidos por meio de aditivos contratuais para adequar a obra as
necessidades da Administragao.

Em sua avaliacdo final sobre a critica aos aditivos contratuais, Klein'3 considera que a

auséncia de clareza nas regras quanto ao rol restritivo das hipoteses de alteragdo contratual, por

110 TCU, Acordao n.° 448/2011-Plenario, TC-011.298/2010-3, rel. Min. Aroldo Cedraz, 23.02.2011. e. TCU
Acorddo n.° 3133/2010-12 Camara, TC-021.842/2008-1, rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, 01.06.2010.

11 DAL POZZO, Augusto Neves. Panorama geral dos regimes de execucdo previstos no Regime Diferenciado de
Contratagdes: a contratagéo integrada e seus reflexos. In: CAMMAROSANO, Mércio; DAL POZZO, Augusto
Neves; VALIM, Rafael (Coord.). Regime Diferenciado de Contrata¢cdes Publicas - RDC (Lei n°® 12.462/11;
Decreto n° 7.581/11): aspectos fundamentais. 2. ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 74-75.
112 BOSELLI, Felipe Cesar Lapa. O Regime Diferenciado de Contratacdes e uma andlise da sua
constitucionalidade sob seu aspecto principiolégico. 2013. Dissertagdo (Mestrado) — Universidade Federal de
Santa Catarina — UFSC, Florianépolis, 2013. p.91.

113 KLEIN, Aline Lucia. Alteracdo dos Contratos no RDC. In: JUSTEN FILHO, Marcal; PEREIRA, Cesar A.
Guimaraes (Coord.). O Regime Diferenciado de Contrata¢des Publicas (RDC): comentarios a Lei n® 12.462/11 e
ao Decreto n° 7.581/11). Belo Horizonte: Férum, 2012. p. 425.
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sua redacdo dubia passivel de questionamentos, sdo fatores de inseguranga para o particular,
gue consequentemente cobrard pregos superiores da Administracdo em suas propostas.

Apesar dessas criticas aos mencionados dispositivos legais de vedacdo dos aditivos
contratuais, ndo ha de que se falar em sua inconstitucionalidade material pura. Entende-se
imperativo realizar uma interpretacdo dos incisos conforme a constitui¢éo (CF, artigo 37, XXI)
a fim de se garantir o equilibrio econémico-financeiro nas diversas situa¢es aqui tratadas, tais
como as decorrentes dos casos de ‘fato do principe’.

Indaga-se: na pratica, como a contratacao integrada pode reduzir os aditivos contratuais?

A resposta mais uma vez parece residir na maior acurécia possivel do anteprojeto. Nesse
particular, através de uma correta alocacdo dos riscos no momento da elaboragdo da matriz de
riscos. Desta forma buscar-se-ia a alocacao do risco para a parte que tenha melhor capacidade
técnica de suporta-lo.

Acontece que essa transferéncia de porgdo maior de riscos ao particular, pela simples
I6gica econdmica, significa um aumento do prego cobrado para realizar a obra ou servi¢co. O
elevado preco final do contrato é apontado por Baeta''* como uma das desvantagens da adogio
do regime da contratacdo integrada (por também seguir a empreitada por preco global) O autor
cita alguns dos diversos riscos assumidos pelo construtor: geoldgico, hidroldgico, de
performance do empreendimento e de desempenho dos equipamentos.

A presidente do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Pudblicas - IBRAOP, e
também servidora do TCE/MT, engenheira Narda Consuelo Silval®® critica a contratagdo
integrada em varios aspectos, dentre eles quanto aos altos precos em suas licitacoes:

Houve reducao dos descontos observados nas licitagdes — 0 que ja representa um fator
extremamente negativo. Além disso, ao ndo oferecer aos licitantes projetos basicos
detalhados e consistentes, a Administracdo suprime informagdes imprescindiveis para
avaliacdo de riscos e dos reais custos. Havera eventos que impactam o custo que ndo
foram adequadamente identificados e precificados pelos licitantes, que talvez ndo
suportem o aumento sem revisdo contratual. Ressalto ainda que a contratacdo
integrada pode ser um cruel mecanismo de selecdo adversa, em que justamente a

licitante que pior fizer a avaliacdo dos riscos do empreendimento — e por isso ofertar
menor preco — serd a contratada para executar a obra. (grifou-se)

Ante 0 exposto neste topico, conforme fundamentado por diversos autores, haja vista as

mazelas costumeiramente ocorridas nas licitagcOes tradicionais, percebe-se uma tentativa

114 BAETA, André Pachioni. Boas Praticas em RDC Regime Diferenciado de Contratac@es Publicas (slides). V
Foérum de Controle. TCE/TO, Palmas, 12.nov.2013. Disponivel em:
<ead.tce.to.gov.br/rdc/images/stories/material/RDCtocantins.ppt> Acesso em: 06.mar.2015.

115 LIMA, Eduardo Campos. Leis & Normas: Entrevista com Narda Consuelo Vitdrio Neiva Silva,. In . Revista
Infraestrutura Urbana. Ed. 37. Séo Paulo. PINI. Mar.2014. Disponivel em:
<http://infraestruturaurbana.pini.com.br/solucoes-tecnicas/37/artigo308729-1.aspx > Acesso em 05.05.2015.
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forgada do legislador do RDC em vetar os aditivos contratuais no que tange ao regime da
contratacdo integrada. Essa vedagdo, contudo, ndo pode violar o equilibrio econémico-
financeiro consagrado na Constituicdo (art. 37, XXI). Nesta via, deve-se interpretar a restricéo
no sentido de uma adequada distribuicdo dos riscos do empreendimento entre o Pablico e o

Particular, mormente, através da confeccdo da matriz de riscos, anexada ao anteprojeto.

4.2.4 Considerac0es as Criticas

Por fim, cumpre destacar a pertinéncia das criticas aventadas, que sem duvida alguma
merecem atencdo dos operadores do direito envolvidos em licitagdes e contratagdes de obras
ou servigos de engenharia realizadas pelo regime da contratacdo integrada. Essas criticas ndo
dizem respeito a questdes abstratas, mas sim a casos concretos dessas licitacdes, onde ganham
tamanha importancia. Dai a impossibilidade de se generalizar ou se afirmar que esses pontos
criticos ocorram — ou ocorrerdo — em todos 0s processos licitatorios desse tipo.

Ainda é cedo, porém, para se poder afirmar que a contratacao integrada representa um
regime de execucdo contratual que realmente traga a melhor solu¢do para Administracéo
Publica e especialmente para o Interesse publico primario. Os resultados das licitagdes
realizadas pelo regime em comento ainda estdo sendo calculados — ja existem casos de sucesso
e igualmente de insucesso —, e sua analise é de grande complexidade, fugindo do escopo dessa
monografia. Por certo, haverd vantagens e desvantagens, e ajustes a serem feitos em sua
aplicacdo, tanto pela legislacdo, quanto pela jurisprudéncia de contas.

Marcal Justen Neto,'!® em palestra realizada no ‘X Congresso de Direito da UFSC’, ao
comentar o0 RDC e algumas de suas ferramentas, como o or¢amento sigiloso e a contratagédo
integrada, mencionou a existéncia da chamada “metafora do péndulo, ou seja, quanto mais
discricionariedade é concedida ao administrador publico, mais se aumenta a concorréncia e
competitividade dos particulares licitantes, todavia igualmente maior é a possibilidade de haver
equivocos, corrupcdo ou fraudes entre os agentes publicos e privados envolvidos.”

Destarte, independentemente do texto da lei ou de sua interpretacdo, havera ocorréncia
—em menor ou maior grau — de condutas equivocadas ou fraudulentas. E o que se tem observado
quando se trata de maximizacgdo dos lucros do particular. O que deve haver no ordenamento

democratico republicano é um harmonizado sistema de freios e contrapesos, a fim de se evitar

116 JUSTEN NETO, Margal. Direito da concorréncia das licitagdes. Palestra realizada no “X Congresso de
Direito da UFSC” em 17abr.2015, Floriandpolis. 2015.
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ou minimizar erros ou outros desvios e, por conseguinte, melhor a qualidade do uso dos recursos
publicos.

Torna-se imperativo aumentar a transparéncia do processo licitatorio, desde seu
planejamento, analise das propostas, execucdo, fiscalizacdo e usabilidade do objeto licitado.
Sdo primordiais os mecanismos de controle institucionais tais quais o Controle Interno dos
Orgéos, Controle Externo exercido pelos Tribunais de Contas, Policia Investigativa, Ministério
Publico, Poder Judiciario, e igualmente, o Controle Social. O ultimo, todavia, ainda de baixo

impacto em nosso pais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ap0s este estudo desenvolvido na seara licitatoria, com foco no regime de contratacao
integrada previsto no Regime Diferenciado de Contrata¢cfes Publicas — RDC, pode-se concluir:

A Lein®8.666/1993, seguindo preceitos constitucionais, estabelece regras gerais acerca
das licitacGes e contratos administrativos no Brasil. Referida lei objetivou trazer legalidade e
moralidade ao processo licitatorio e, assim, buscar a maior vantajosidade & Administracdo
Publica, priorizando a opgdo de menor prego na maioria dos casos.

Por outro lado, o que se viu foi burocracia demasiada e lentiddo nestes certames. Assim
como, por vezes, a op¢do vencedora era de qualidade aquém da esperada pelo interesse publico.
Da mesma forma, a hodierna tecnologia ndo poderia ser prevista aquele tempo.

Algumas melhorias pontuais a LGL e ao sistema licitatorio foram realizadas, como as
Leis do Pregdo, das Concessdes, das Parcerias Publico Privadas, e das Agéncias de Publicidade.
A despeito disso, ha tempos busca-se uma reformulacdo total da LGL no Congresso, porém
sem muitos consensos dentro do Poder Legislativo Federal.

Concomitantemente, o Brasil assumiu a responsabilidade de organizar grandes eventos
esportivos — sendo os principais a Copa do Mundo de 2014, e as Olimpiadas de 2016. A
necessidade de agilidade nessas licitagdes e contratacdes de grandes obras de infraestrutura para
tais eventos fez com que o Governo Federal tentasse alteragdes de regras licitatdrias especificas.

Diante do insucesso inicial em aprovar essas medidas no Congresso Nacional, a base
aliada ao Governo optou por inserir, no Projeto de Lei de Conversdo — PLV 17/2011,
dispositivos alheios a matéria originalmente prevista no texto da respectiva MP n° 527/2011. O
projeto contendo os novos dispositivos foi aprovado em ambas as casas legislativas, restando
convertido em Lei n® 12.462, de 5 de agosto de 2011 e ato continuo, instituido o Regime
Diferenciado de Contrata¢6es Publicas — RDC.

Nesse aspecto, a inconstitucionalidade formal de toda a Lei do RDC ¢ questionada sob
os argumentos: a) de nao terem sido observados os pressupostos da urgéncia e relevancia
necessarios a edicdo da MP; b) de ocorréncia de abuso no poder de emendar a MP e violagao
do devido processo legislativo. A defesa contra argumenta que: a) tais pressupostos sdo de
analise de conveniéncia exclusiva do chefe do executivo, e; b) de ter sido cumprido no
Congresso, o devido processo legislativo, pois haveria pertinéncia tematica nas matérias. Ainda
aduz nao haver vedagdo expressa quanto a emenda de temas estranhos a MP em sede de seu

projeto de conversdo em lei.
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O escopo do RDC vem sendo gradativamente ampliado para a¢des e obras em diversas
areas de infraestrutura como: aeroportos, PAC, SUS, estabelecimentos penais ou
socioeducativos, seguranca publica, sistemas publicos de ensino. Também vem sendo adotado
por estados e municipios em legislacdes proprias.

O RDC é visto como um verdadeiro teste legislativo, no qual seus erros e acertos serdo
revistos e considerados no momento de discussdo da nova lei de licitagdes, aplicando-se suas
ferramentas aos certames tradicionais.

Materialmente, o RDC concatenou diversas regras licitatorias presentes em outros
regulamentos e leis brasileiras ou importando de outros ordenamentos juridicos. Além do
regime de contratagdo integrada, destacam-se: a inversdo de fases, remuneracdo variada,
contratos de eficiéncia, sigilo do orcamento estimado, sistema de registro de precos, fase
recursal Unica, indica¢do de marca ou modelo.

Percebe-se o intuito legal de fornecer a Administragdo Publica ferramentas para que, no
caso concreto, possa discricionariamente moldar a licitacdo e sua contratacao, a fim de melhor
atingir os objetivos do interesse publico.

A contratacdo integrada é um regime de execucao contratual reservado para a execugao
de obras e servicos de engenharia. Nele o particular elaborara e desenvolvera os projetos basico
e executivo, a execucao e todas as demais operagdes necessarias e suficientes para a entrega
final do objeto.

Teoricamente, a contratacdo integrada visa suprir um dos maiores problemas das
licitacdes no Brasil — sendo o maior deles - qual seja, o planejamento e elaboracéo de projetos.
Além de dar celeridade ao processo de licitacdo e contratacao.

A escolha deste regime deve ser justificada técnica e economicamente, seu objeto estar
envolvido com inovacdo técnica, possibilidades de utilizacdo de diferentes metodologias, ou
ainda de execucao por tecnologia de dominio exclusivo no mercado.

O Anteprojeto de Engenharia deve definir o objeto da licitacdo de forma clara e precisa.
Dentre os documentos que o acompanham constara a Matriz de Risco. Esta devera explicitar os
riscos inerentes ao contrato e principalmente reparti-los objetivamente, atribuindo ao particular
ou ao Publico as responsabilidades advindas de eventos posteriores a contratacao.

O critério de julgamento destas licitacdes podera ser definido dentre os seguintes: Menor
Preco, Maior Desconto, Maior Retorno Econdmico e, Técnica e Preco.

O RDC nos casos de contratacdo integrada, previu a vedacao de termos aditivos, exceto
nas hipoteses: (i) de caso fortuito ou forga maior para recomposic¢do do equilibrio econémico-

financeiro decorrente; (ii) por necessidade de alteracdo do projeto ou das especificacBes para
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melhor adequacdo técnica, a pedido da Administracéo, desde que ndo decorrentes de erros ou
omissdes do contratado.

Ocorre que essas medidas restritivas para adicionais contratuais ndo podem ser tidas
como taxativas, segundo as doutrinas pesquisadas, por macular o equilibrio econémico-
financeiros dos contratos, devendo-se, pois, utilizar da atual interpretacdo dada a mesma
matéria na LGL.

Estdo em tramite perante ao Supremo Tribunal Federal — STF, ainda sem julgamento
iniciado, as AcOes Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs n° 4.645 e n° 4.655.
Especificamente, no que tange a contratacdo integrada, é alegado a violagdo dos principios da
moralidade, isonomia, competitividade, impessoalidade e julgamento objetivo.

O presente estudo conclui pela constitucionalidade dos dispositivos referentes a
contratacdo integrada, ndo podendo se falar em ofensa aos principios mencionados. Ademais,
0 regime possibilita a concretizacdo dos principios da eficiéncia e economicidade.

Outrossim, deve-se reputar pertinentes as principais criticas imputadas pela doutrina, a
citar: a verdadeira capacidade técnica da Administracdo elaborar o anteprojeto ideal; a
possibilidade de baixa qualidade da obra ou servico licitado em face da ambicdo por reducéo
de custos pelo contratado, e; a vedagdo dos aditivos contratuais revertendo-se em eventual
elevacdo preco final do contrato frente aos riscos assumidos pelo particular.

A deficiéncia no planejamento produz uma alea que gera prejuizos tanto ao particular
guanto ao ente publico, perdas essas multiplicadas pela mora, os custos inflacionais e o tempo
que os cidaddos sofrerdo com as obras/servicos e, principalmente, por ndo usufruir de sua
concluséo.

A contratagéo integrada representa uma tentativa de eliminar — ou ao menos reduzir —
esses riscos causados pelo mau planejamento, mas certamente ndo é um balsamo em si. Isso
porque permanece a necessidade de um planejamento minimo quanto: a) a utilidade de
transferir os encargos técnicos ao particular; b) a viabilidade de controlar a atividade do futuro
contratado, preservando a autonomia que Ihe é conferida para justificar a adocao da contratacdo
integrada.

A auséncia do projeto basico certamente trard novas questGes para a Administracao
Publica quanto a execucgédo do contrato. Serdo necessarias, igualmente, novas respostas. Deve-
se aumentar o conhecimento de parametros para orientar de forma suficiente a elaboracdo de
propostas, assim como para analisa-las objetivamente e, posteriormente, controlar-lhes sua

execucdo e entrega do objeto licitado.
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