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RESUMO

Por meio da identificacdo da controvérsia judicial sobre a admissibilidade de aditivos
em contratados administrativos de obras, pelo regime de empreitada por preco
global, quando a causa sdo 0s erros e omissdes no orgcamento estimado pela
Administracdo Publica, sdo distinguidos o projeto e o orcamento de obras;
delineadas e analisadas as regras legais e a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido pertinentes ao tema; e, apresentadas as conclusfes obtidas.

Palavras-chave: Contrato administrativo. Empreitada por preco global. Erro no
orgamento. Aditivo contratual.



ABSTRACT

By identifying the judicial controversy over the admissibility of amendments in
administrative works contracts, under the global price contract system, when the
cause is errors and omissions in the budget estimated by the Public Administration,
the project and the works budget are distinguished; the legal rules and the case law
of the Federal Audit Court relevant to the topic are outlined and analyzed; and, the
conclusions obtained are presented.

Keywords:. Administrative contract. Global price contract. Budget error. Contract
amendment.
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INTRODUCAO

A empresa interessada em ser contratada pela Administracdo Publica para a
construcdo de uma obra, ha 160 anos, deveria examinar as respectivas plantas,
perfis e detalhes no Arquivo Central das Obras Publicas onde também receberia as
informacBes necessarias sobre as clausulas gerais e as condicbes especiais do
futuro contrato.

Apenas com a permissdao do Ministro da Agricultura, Comércio e Obras
Pulblicas, extensiva a todas as empresas, poderia examinar 0 orcamento da obra.
Apoés acordado o preco, a empresa nao poderia reclamar indenizacdo, alegando
erros ou omissdes das pecas que serviram de base a contratacdo, mas havendo
alteracOes posteriores nessas pecas, o valor do contrato seria modificado, conforme
0s pregos orgados.

Essas condicbes constavam do Decreto 2.926/1862, entre os trinta e nove
artigos rubricados pelo Imperador.

O tempo passou, as leis proliferaram, entretanto prosseguem as polémicas
geradas pelas alteracdes nos contratos de obras publicas, especialmente através do
regime de empreitada por preco global, quando constatados erros ou omissées nos
orcamentos estimados pela Administracao Publica.

A simplicidade da questao contrasta com a persisténcia do debate doutrinario e
com as decisOes divergentes nos tribunais. E com mais intensidade, proliferam os
conflitos no ambito administrativo, o contratado afirmando que os quantitativos
informados na licitacdo eram insuficientes para a execucdo da obra e a
Administracdo afirmando que o regime de execucdo previsto era 0 de empreitada
por preco global, incluindo todos os materiais e servicos.

Como tais situacbes sao recorrentes nas empreitadas globais de obras
publicas, o fiscal da obra transforma-se em analista de planilhas, razbes e
contrarrazdes avolumam 0s processos, a obra sofre atrasos e paralisacdes, e todo
esse conjunto torna-se a origem de novos pleitos de aditivos.

Este trabalho ter por objetivo o delineamento dos fundamentos juridicos que
possibilitam, ou impedem, as alterages contratuais em obras publicas, no regime de
empreitada por preco global, motivadas por diferencas quantitativas entre o projeto e
0 orcamento estimado, e, assim, identificar as causas dessa inseguranca juridica.

Inicialmente, sdo apresentados casos julgados nos tribunais com o intuito de
explicitar as decisfes antagbnicas e identificar a sua motivacéo.

Seguem conceitos sobre projeto e orgamento de obras, visando identificar os
procedimentos usuais na sua elaboragdo e como interagem.



Apés, é apresentada pesquisa na legislacdo sobre licitacbes, a partir do
Decreto-Lei 2.300/1986, sobre as regras aplicadas as empreitadas globais,
considerando a fundamentacao utilizada nos julgados.
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A seguir, é abordada a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, no
Acordao 1.997/2013, pois citada nos tribunais.

A insercdo da matriz de alocacdo de riscos na legislacdo sobre licitacdes &
caracterizada na sequéncia, com a apresentacao de topicos da Lei 13.303/2016 e da
Lei 14.133/2021.

Nas conclusdes séo resgatadas as principais constatacdes verificadas ao longo
da pesquisa, de forma a compor, sob tais parametros, o objetivo inicial do trabalho.



1. O TEMA NOS TRIBUNAIS

O interesse no tema deste estudo foi firmado pela recorréncia dos conflitos
entre a Administracdo Publica e as empresas contratadas para a execucéo de obras
sob o regime de empreitada por preco global.

Mais especificamente, quando os conflitos sdo motivados por divergéncias
entre o projeto e o orgamento, disponibilizados pela Administragdo como anexos ao
edital.

Uma parcela desses conflitos motivam ac¢des judiciais, outros tantos chegam a
uma composicdo pelas vias administrativas, mas ndo sem antes comprometer, de
alguma forma, o normal desenrolar da obra licitada.

As dispares interpretacdes dos dispositivos legais contribuem, ou talvez sejam
a causa, para a formacéo das variadas expectativas das partes e para o acirramento
das posi¢cBes. A Administracdo, sendo dubia a aplicacdo da lei, tendera a negar
qualquer alteracdo contratual e o particular, ciente da existéncia de precedentes
favoraveis, tendera a exigir melhor remuneracao.

Como proposta a acado cabe ao judiciario decidir, a apresentacdo de uma
pequena amostra de julgados tem por objetivo identificar os fundamentos
argumentados e, a partir dai, buscar uma visdo mais abrangente dos conceitos e
dispositivos legais aplicados.

Nas palavras de Tercio Sampaio Ferraz Jr.:

[...] sabemos que o jurista conhece o direito de forma preponderantemente
dogmatica. Ao fazé-lo, esta preocupado com a decidibilidade de conflitos
com um minimo de perturbagéo social possivel.

A dogmaética prepara, pois, a deciséo, cria para ela condi¢cdes razoaveis, de
tal modo que ela ndo aparegca como puro arbitrio, mas decorra de
argumentos plausiveis. O jurista, assim, capta o direito num procedimento
de incidéncia, ou seja, na imputacdo de normas a situa¢gdes sociais atuais
ou potencialmente conflitivas. Entre a norma e a situacdo conflitiva h4, pois,
um procedimento. A relacdo entre a norma e a aplicagdo é mediata. Esse
conjunto — normas, procedimento, situacdo — compde o fendmeno da
aplicagdo. Aplica-se o direito, por um procedimento, a realidade social.

O fenbmeno da aplicagéo exige do jurista, inicialmente, uma identificacdo do
gue seja o direito a ser aplicado. Dessa identificacdo se ocupa,
primariamente, o pensamento dogmatico. Sujeito ao principio da
inegabilidade dos pontos de partida, o pensar dogmatico tem, portanto, de
identificar suas premissas. (FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducé&o
ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacgdo. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2008, p. 68)
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A pesquisa foi efetuada com o propdésito de selecionar casos decididos apos a
publicacdo do Decreto 7.983/2013 e do Acorddo do Tribunal de Contas da Unido -
TCU 1.977/2013-Plenéario e, desta forma, identificar a repercusséo desses textos nos
tribunais.

1.1. Apresentagao dos casos

Foram pesquisados e resumidos seis casos, sendo selecionados 0s assuntos,
em cada caso, pertinentes ao tema deste trabalho.

1.1.1. Municipio de Cabralia Paulista contra BMJ Construtora Ltda. (TJ/SP -
Apelacéo Civel N° 1001026-38.2016.8.26.0169, j. 2019)

Em contrato administrativo, oriundo de licitacdo na modalidade concorréncia,
sob o regime de empreitada por preco global, para a construcdo de creche
municipal, a contratada alegou a execucao de servicos ndo previstos e requereu o
pagamento correspondente, pois, caso contrario, haveria enriquecimento ilicito do
municipio.

Por sua vez, o municipio contrapds que a empreitada global abrangia todos os
servicos, materiais e equipamentos necessarios para a construcao da creche.

Constou do processo pronunciamento do engenheiro municipal afirmando que
se tratava de projeto padréo, utilizado pelos municipios; que a contratada executou o
projeto e, apos, identificou ndo constarem quantitativos, na planilha orcamentaria,
para a execucao de servigos existentes no projeto; e, que a planilha estava errada,
mas se tratava de empreitada global.

Vencida em primeiro grau, a contratada apelou.

Na 62 Camara de Direito Publico do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, em
julgamento efetuado em 2019, a Relatora ponderou:

(1) com o art. 6° VIII, a, da Lei 8.666/1993, no qual a empreitada por preco
global consiste em modalidade de licitagdo onde a empresa contratada recebe valor
certo e total para a execucao integral da obra, ressalvado o direito de alteracéo
desse valor diante de eventuais modificacdes do projeto ou das condi¢cbes pre-
estabelecidas;

(2) com o art. 65, I, b, da Lei 8.666/1993, e a possibilidade de a Administracéo
alterar unilateralmente o contrato quando necessaria a modificacdo do valor
contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto;
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(3) que as alteracbes das condi¢cdes contratadas, bem como, modificagdes ou
acréscimos quantitativos, podem ensejar pagamentos complementares, por iSso a
Lei 8.666/1993 impde a Administracdo o dever de definir, de forma clara e precisa, o
objeto da licitacao;

(4) que a “planilha contendo o memorial descritivo da licitagdo” vincula a
Administracdo e deve pautar a execugcao do contrato, pois tal memorial serve de
base para a realizacdo do orcamento e indicacdo do valor pela empresa, de modo
gue a execucao da obra deve guardar relacdo com os itens constantes da planilha
fornecida pelo ente publico juntamente com o edital;

(5) que o engenheiro municipal confirmou a existéncia de itens executados pela
contratada que nao constavam da planilha orcamentaria;

(6) que configuraria enriquecimento ilicito, ainda que se tratasse de empreitada
por valor global, a municipalidade deixar de arcar com a contrapartida
correspondente.

A deciséo foi pelo provimento do recurso.

1.1.2. Empresa Brasileira de Correios contra Telégrafos e Arrimo Construcfes
Projetos e Comércio Ltda. (TRF1 — Apelacdo Civel N° 2006.33.00.007461-8/BA, |j.
2017)

A empresa contratada para efetuar obra, pelo regime de empreitada por preco
global, ajuizou acéo pedindo indenizacao por lucros cessantes e danos emergentes
em face de descumprimento contratual, pois elaborara projeto estrutural e executara
obra de concreto armado nao previstos inicialmente.

A sentenca julgou os pedidos improcedentes. Em apelacdo, a empresa
sustentou que era possivel a revisdo de precos em empreitada por preco global; que
as alteracbes contratuais e execucdo de servicos ndo previstos inicialmente no
contrato se deram em razdo de exigéncia dos fiscais da contratante; que a revisdo
contratual deve ser admitida a fim de evitar enriquecimento sem causa da
Administracdo; que houve ma-fé da contratante ao ndo fornecer as pecas graficas
do projeto, criando dificuldades adicionais, pois, sem tal documento, ndo poderia,
com precisao, ofertar preco que cobrisse suas despesas e remuneracao.

O Relator sustentou:
(1) que a contratacdo foi mediante empreitada por precgo global;

(2) que o particular deve arcar com o0s riscos advindos de alguns acréscimos
contratuais, exceto em caso de grave desequilibrio econdmico-financeiro, citando,
para tanto, o Acordao do TCU 1.977/2013 — Plenario;
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(3) que para a revisdo do contrato impende a demonstracdo da existéncia de
alea extraordinaria decorrente de fato imprevisivel ou, se previsivel, impossivel de
ser calculado;

(4) que o particular, de maneira pouco profissional, ndo se preocupou com 0S
dados objetivos do local onde a obra seria feita, ja que apenas depois de contratado
foi recorrer a tais informacdes;

(5) que, se os requisitos eram imprescindiveis a consecucao da obra, ndo se
justificava que uma empresa especializada aferisse a imprescindibilidade de tais
construcdes apenas depois de contratada;

(6) que, havendo equivoco no edital, ndo se deveria falar em alea
extraordinaria, mas em descuido da contratada, ao ndo se atentar para o local da
realizacédo da obra e ndo procurar conhecer as condi¢cdes dos projetos existentes;

(7) que também ndo foi demonstrada a ocorréncia de lucros cessantes, até
porque nao houve a prética de ato ilicito.

Assim, negou provimento ao recurso, conforme a seguinte ementa:

EMENTA
APELACAO CIVEL. ECT. INDENIZACAO. CONTRATACAO DE OBRA
PARA REFORMA DE AGENCIA DE CORREIOS. CONVITE. LICITA(;AO.
EMPREITADA POR PRECO GLOBAL. ALEA EXTRAORDINARIA A
AUTORIZAR REVISAO DE VALORES. INOCORRENCIA. SENTENCA
MANTIDA.
I. Caso em que a parte autora/apelante requer indenizagdo por danos
materiais por ter efetivado gastos superiores e ndo previstos no Edital
veiculado pelo Convite n° CVG-023/2003, contendo Projeto Bésico de
Engenharia, com pecas gréficas, especificacdes técnicas e planilha
orcamentéria com quantitativos de materiais, equipamentos e servicos para
reforma de agéncia dos Correios localizada em Irecé.
Il. Nos casos em que a contratagdo efetiva-se mediante empreitada por
prego global, nos termos o art. 6 °, inciso VI, “a” da Lei 8.666/93, a
execucdo de obra ou servico contratado se d& por preco certo e total.
Portanto, o particular, ao ser contratado para sua realizagdo, arcara com
riscos advindos de alguns acréscimos contratuais.
Ill. Por outro lado, havendo grave desequilibrio econémico-financeiro
advindo de alea extraordinaria, segundo o TCU, é possivel a revisdo
contratual, sob pena de se autorizar indevido enriquecimento da
Administracdo Publica. Acorddo TCU n° 1977, de 2013, processo n°
044.312/2012-1, Relator VALMIR CAMPELO.
IV. No caso em apreco, contudo, ndo houve demonstracdo de alea
extraordinaria; pelo contrario, a auséncia de projeto estrutural de sapatas de
fundacéo, pilares e vigas, além de outras supostas incompatibilidades
constantes do edital era matéria aferivel mediante vistoria técnica permitida
e recomendada a parte autora, conforme revelado em laudo pericial,


https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=04431220121
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passivel de impugnacdo prévia, ndo havendo que se falar em situagcéo
imprevisivel ou inevitavel a dar ensejo a reparacéo pretendida.

V. Recurso de apelacdo da autora a que se nega provimento. (TRF1 —
Apelagdo Civel N° 2006.33.00.007461-8/BA)

1.1.3. Distrito Federal contra COMBRASEN — Companhia Brasileira de Solu¢des em
Engenharia Ltda. (TJIDFT - APELACAO CIVEL 0042930-51.2016.8.07.0018, j. 2020)

Neste caso havia dois contratos administrativos, pelo regime de empreitada por
preco global, um para a construcao de Centro de Detencédo Proviséria e, outro, para
a construcéo de Penitenciaria Feminina.

A empresa requereu o pagamento da diferenca, em cada obra, entre o
quantitativo de formas orcadas (10.004 m2) e o efetivamente necessario para a
construcdo (21.417 m2). Em primeira instancia, a empresa ndo obteve o provimento
desse pedido.

Ao julgar a apelacédo, o voto da Relatora foi pelo provimento, fundamentando
que:

(1) a empresa destacara ndo ser possivel perceber o erro, e 0 acréscimo
provocara uma perda de 67% nos ganhos esperados;

(2) o art. 47 da Lei 8.666/1993 obriga a Administracdo a disponibilizar todos os
elementos e as informacdes necessarios para que os licitantes elaborem suas
propostas;

(3) o perito judicial apurou que 0s erros quantitativos superaram em muito o
risco previsto no calculo do BDI,

(4) o TCU havia se pronunciado, no Acérdao 1.977/2013-Plenério, no sentido
de a contratada nao poder ser prejudicada caso erro grave, no projeto basico,
ocasionasse o desequilibrio econémico-financeiro do contrato;

(5) o projeto basico serve como base de célculo das propostas, eventuais erros
ou omissdes de projeto, que causem impacto financeiro relevante a execucéo, ndo
poderiam ser atribuidos a contratada;

(6) havia doutrina de Marcal Justen Filho, Joel de Menezes Niebuhr, Flavio
Almeida de Lima e Daniella Paim Lavalle (Revista dos Tribunais, RT. Vol. 972) nesse
sentido;

(7) o aditivo ndo ultrapassaria o estabelecido no art. 13, I, do Decreto
7.983/2013.
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1.1.4. Universidade Federal do Parand — UFPR contra Kumer Engenharia e
Construcbes Ltda. (TRF4-APELACAO/REMESSA NECESSARIA 5020018-
03.2013.4.04.7000/PR, j. 2017)

Em contrato administrativo de empreitada por preco global, decorrente de
concorréncia publica, a planilha orcamentaria da contratante ndo detalhou os custos
com o servico de vigilancia da obra, tampouco as minutas de contrato aludiam a ele,
contudo estava previsto no memorial descritivo anexo ao edital.

Na sentencga constou que cabia & empresa impugnar o edital (art. 41, § 1°, Lei
8.666/1993).

O Relator manteve a decisdo prolatada na sentenca e julgou que o0 preco
ofertado pela contratada incluia a execucdo do servigo. Alegou que “tratando-se de
contratacao por empreitada global, se a demandante ndo comprovou que 0S custos
com vigilancia e administracdo da obra ndo teriam sido suportados pela sua
proposta, incabivel majorar o valor contratado com tais despesas, eis que ja contidas
no precgo” e que, no caso, o 6nus da prova caberia a empresa, conforme o art. 333, |,
do CPC (Lei 5.869/1973).

1.1.5. Conselho Regional de Engenharia e Agronomia — CREA/RS contra Novatec
Engenharia Ltda. — EPP. (TRF4 - APELACAO CIVEL N° 5009050-
36.2012.4.04.7100/RS, j. 2021)

Este julgamento teve a peculiaridade de a contratante haver disponibilizado a
planilha orcamentéria com os quantitativos dos projetos de elétrica e de logica, sem
gue esses projetos estivessem disponibilizados junto ao edital, constando, apenas, o
memorial descritivo.

O contratante foi condenado a pagar os valores acrescidos ao contrato, face as
adaptacbes no projeto basico, sendo citado, na fundamentacdo, o Acorddo TCU
1.977/2013-Plenario.

Entretanto, foi descontado, do valor inicialmente pleiteado, o0 montante de 10%,
pois integraria a alea ordinaria a ser suportada pela contratada nas empreitadas por
preco global, conforme o art. 13, 1l, do Decreto 7.983/2013:

EMENTA
ADMINISTRATIVO. LICITAGAO. LEI 8.666/93. DECRETO N° 7.983/13.
CONTRATO DE EMPREITADA POR PRECO GLOBAL. PAGAMENTO DE
VALORES FALTANTES. ACRESCIMOS NAO FORMALIZADOS.
ANUENCIA INFORMAL DO CREA/RS. RESPONSABILIDADE DA
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EMPRESA CONTRATADA. PROJETO BASICO INSUFICIENTE.
VEDAGCAO AO ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA. FINALIZACAO DA
OBRA. TERMO CIRCUNSTANCIADO DE RECEBIMENTO DEFINITIVO.
SUCUMBENCIA DA PARTE RE. DESPESAS PROCESSUAIS.
HONORARIOS PERICIAIS.

[...]

- Embora ndo se desconheca a responsabilidade da empresa contratada
para empreitada por preco global em incluir na sua proposta o valor
necessario a total execucdo da integralidade do objeto contratado, ndo se
pode olvidar que incumbia ao CREA/RS, por seu turno, apresentar, junto ao
edital de licitacdo, projeto basico suficientemente detalhado, nos termos do
art. 6°, inciso IX, da Lei 8.666/93.

- Tendo em vista que, na pratica, 0os servicos cobrados pela empresa
contratada foram de fato executados, e contaram com a anuéncia do
CREA/RS, ainda que ndo formalizado o termo aditivo, corroboro o
entendimento adotado na sentenca quanto a condenacdo da parte ré nos
valores acrescidos ao contrato, descontada a diferenca de 10%, visto que
este percentual integra, nos termos do art. 13, I, do Decreto n° 7.983/13, a
alea ordinaria a ser suportada pela contratada nas empreitadas por preco
global. [...] (TRF4 - APELACAO CIVEL N° 5009050-36.2012.4.04.7100/RS)

1.1.6. Fundacédo para o Desenvolvimento da Educacao contra Construtora Croma
Eireli. (TJ/SP - Apelagéo Civel n°® 1025018-22.2015.8.26.0053, j. 2021)

Neste caso, a empresa ajuizou acdo pedindo o recebimento de valores
relativos a servicos realizados e nao pagos, em contrato administrativo de
empreitada por preco global, precedido de licitacdo na modalidade concorréncia.
Alegou que o servico de brises, apesar de constar do projeto fornecido pela
contratante, ndo fora orcado na planilha orcamentaria base para o0 processo
licitatério, de modo que, eventuais servicos nao orcados, mas executados, deveriam
ser considerados extraordinarios.

O pedido foi julgado improcedente na sentenca, sob o fundamento de que a
empresa ndo produziu prova.

Em julgamento de apelacdo, a Relatora negou provimento ao recurso,
fundamentando que:

(1) o laudo pericial comprovou que os brises constaram do projeto fornecido
pelo contratante, mas nao da planilha orcamentaria;

(2) era de conhecimento da empresa contratada a instalacdo do produto, pois
compreendido no projeto basico;

(3) a alteracdo no preco global ndo era possivel porque inexistira modificacéo
no projeto ou nas condi¢cdes preestabelecidas, dai porque ndo se poderia alegar
desequilibrio econémico-financeiro do ajuste;
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(4) a apelante néo teria direito a cobranca pretendida, em observancia aos
principios da seguranca juridica, da isonomia e da indisponibilidade do interesse
publico;

(5) a empresa sabia que deveria executar tal servigo pelo preco global ofertado.

1.2. Breve comparativo entre as decisdes

As decisdes favoraveis aos pedidos das empresas tiveram por fundamento a
interpretacdo dos art. 6° VIII, a; art. 47; art. 65, I, b; e, art. 65, Il, d da Lei
8.666/1993, bem como do Acorddo TCU 1.977/2013-Plenario.

Em sintese, sustentaram que a Lei 8.666/93 obriga a Administracéo divulgar o
projeto basico da licitacdo. A licitante deveria ofertar sua proposta com base nos
guantitativos do projeto basico, e erros no projeto basico ndo seriam identificaveis.
Havendo alteragbes nesses quantitativos o contrato deveria ser modificado, tendo
em vista a vedacgao ao enriquecimento ilicito.

Por outro lado, as decisdes favoraveis a Administracdo tiveram, também, por
fundamento a definicdo legal da empreitada por preco global (art. 6°, VIII, a da Lei
8.666/93); o fato de os servicos, com quantitativos da planilha orcamentaria
qguestionados, estarem previstos no projeto basico; a auséncia de impugnacdo ao
edital; a auséncia de comprovacdo da alea extraordinaria e das alteracdes nas
condi¢Bes contratadas; o descuido das empresas; e, igualmente, o Acordao TCU
1.977/2013-Plenario.

A conclusdo possivel, com esta amostragem, é que nao ha jurisprudéncia
consolidada nos tribunais. Também nao foi identificada tendéncia interpretativa, seja
pela limitacdo da pesquisa jurisprudencial, seja pelo distanciamento entre 0s
fundamentos expostos.

Entretanto, a identificacdo dessa divergéncia jurisprudencial justifica o
aprofundamento do estudo dos conceitos utilizados e o esforco para delinear a
norma aplicavel.
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2. PROJETO E ORCAMENTO: CAUSA E CONSEQUENCIA

A recomendag¢do do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no Acérdao
1.977/2013-Plenério, é de que o regime de empreitada por preco global deva ser
adotado quando for possivel definir previamente no projeto, com boa margem de
precisdo, as quantidades dos servicos a serem executados®. Exemplo de obra que
atende esse critério € a construcdo de uma nova edificacdo (item 23 do Relatorio,
Acérddo 1.977/2013-Plenéario)®. Portanto, nesta parte do trabalho, os conceitos
desenvolvidos tém como tela de fundo as obras de edificacdes.

Em visdo abrangente, o projeto busca uma solucdo que atenda necessidades,
antecipando surpresas®. Quanto mais detalhado for o projeto, menor a possibilidade
de imprevistos®.

Esta sendo pressuposto que atender necessidades significa, também, atender
a uma disponibilidade financeira. Nao ha efetividade em desenvolver solucdo que
exceda os recursos financeiros disponiveis. O projeto, simultaneamente, deve ser
tecnicamente possivel e financeiramente viavel.

O projeto arquitetdnico é o nucleo do qual dependem todos os demais projetos
necessarios a definicdo da edificacdo. O resultado do projeto arquitetdnico,
conforme a NBR 16.636-2/2017 da Associacao Brasileira de Normas Técnicas, é um
conjunto de desenhos (plantas, cortes, elevacbes e detalhes) e textos (memorial
descritivo dos elementos e componentes).

A partir do projeto arquiteténico é desenvolvido todo um conjunto de projetos
especificos, denominados projetos complementares, que atendem as varias funcoes
necessarias a utilizagdo da edificacéo.

Como exemplos de projetos complementares citam-se o projeto de fundacdes,
0 projeto estrutural, o projeto das instalacbes elétricas, o projeto das instalacfes
hidraulicas, o projeto das instalacdes sanitarias, o projeto das instalacdes mecéanicas
(elevadores, climatizacao), etc. Todos 0s elementos necessarios ao uso da

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Ac6rddo n° 1.977/2013-TCU-Plenério, item 9.1.3.

2 Estudo da 12 Secretaria de Fiscalizagdo de Obras: “Empreitada por preco global - Indicada para:
contratacdo de estudos e projetos; elaboracdo de pareceres e laudos técnicos; obras e servigos
executados ‘acima da terra’ que apresentam boa precisdo na estimativa de quantitativos, a exemplo
de construgdes de edificagdes e linhas de transmissao.” Id, ibid, item 23.

3 “Podemos conceituar projeto como um instrumento adotado para evitar a surpresa e o
desconhecido.(...) o projeto pretende antecipar a configuracdo que a obra assumird, de modo a
proscrever a possibilidade do inesperado e de suas consequéncias, frequentemente, indesejaveis.”
SILVA, Elvan. Umaintrodugéo ao projeto arquiteténico — 2. ed. Porto Alegre: UFRGS, 1998, p. 26.

4 “O grau de pormenoriza¢ao do projeto depende do desejo de se evitar o adiamento das decisdes
reclamadas pelas questdes construtivas colocadas pela obra, ao mesmo tempo em que se pretende
minimizar o contelido de imprevisibilidade sempre associado a tarefa edificatéria.” Id, ibid.,, p. 28.
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edificacdo devem ser dimensionados, representados e especificados nos
respectivos projetos, tal como ocorre no projeto arquitetonico.

Sendo cada projeto representado por meio de desenhos e textos, podem
ocorrer definicdes conflitantes, no mesmo projeto, entre esses elementos. Por isso, €
comum que no proprio projeto, conforme a avaliagdo de cada projetista, ocorrendo
tal situacdo, conste a referéncia a critério de precedéncia®. Por exemplo, havendo
inconsisténcia entre o memorial descritivo e 0s desenhos, prevaleceriam as
especificacdbes do memorial; ou, havendo inconsisténcia entre os desenhos e as
cotas, prevaleceriam as cotas.

Além disso, € necessario que esse conjunto de projetos esteja harmonizado de
modo a evitar interferéncias reciprocas. Esta fase € denominada compatibilizacéo
dos projetos.

Esse conjunto compatibilizado de projetos representa, idealmente, a edificacao
e possibilita a sua execucao. A isto se denomina projeto neste trabalho, portanto,
conceituacdo distinta da definicdo de projeto basico, expressa na legislacdo de
licitag®es, por exemplo, no art. 6°, XXV da Lei 14.133/2021°. A definicdo de projeto
basico € mais abrangente do que o projeto aqui considerado, pois agrega outros
conceitos.

> A minuta do termo de contrato para obras e servicos de engenharia, atualmente adotada pelo
Estado do Rio Grande do Sul, em licitagcdes realizadas pela sua Central de Licitagbes — CELIC, prevé
clausula especifica sobre a precedéncia dos dados.

® “Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se: [...]

XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o complexo de obras ou de servicos
objeto da licitagdo, elaborado com base nas indicagfes dos estudos técnicos preliminares, que
assegure a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do empreendimento e
gue possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicAo dos métodos e do prazo de execugéo,
devendo conter 0s seguintes elementos:

a) levantamentos topogréaficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e andlises
laboratoriais, estudos socioambientais e demais dados e levantamentos necessarios para execucao
da solucgéo escolhida;

b) solugBes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a evitar, por ocasido
da elaboracdo do projeto executivo e da realizacdo das obras e montagem, a necessidade de
reformulacdes ou variantes quanto a qualidade, ao precgo e ao prazo inicialmente definidos;

c) identificagcdo dos tipos de servi¢os a executar e dos materiais e equipamentos a incorporar a obra,
bem como das suas especificagbes, de modo a assegurar os melhores resultados para o
empreendimento e a seguranga executiva na utilizagdo do objeto, para os fins a que se destina,
considerados os riscos e os perigos identificaveis, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

d) informa¢des que possibilitem o estudo e a definicio de métodos construtivos, de instalagcdes
provisérias e de condi¢cdes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua
execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra, compreendidos 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 servigos e
fornecimentos propriamente avaliados, obrigatorio exclusivamente para os regimes de execucao
previstos nos incisos |, 11, Ill, IV e VII do caput do art. 46 desta Lei;”


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm#art46i
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O projeto define a edificacdo, mas a execucdo do projeto demanda planejar e
organizar a logistica apropriada para o processo construtivo. Esse processo requer o
suprimento de materiais, ferramentas, equipamentos e méo de obra em sequéncia
temporalmente apropriada.

Parcelas desses suprimentos sdo agrupadas e relacionadas a uma atividade
especifica, denominada servico, necessario a construcdo da edificacdo definida pelo
projeto.

Assim, a partir do projeto todos 0S servicos necessarios a execucao da
edificacdo precisam ser identificados e quantificados. Decorre que a quantificacéo €
consequéncia do projeto’. Dispondo apenas de uma lista de servicos e suas
respectivas quantidades ndo € possivel construir uma edificacdo, pois ndo se
reconstitui o projeto a partir de tal lista.

Exemplo desse fato foi apresentado no caso do item 1.1.5., CREA/RS contra
Novatec, no qual constavam servigos no orcamento, mas inexistentes os respectivos
projetos, portanto, foi necessaria a elaboracdo do projeto para a continuidade da
obra.

Um servigo é definido pelas suas caracteristicas, distinguindo-o dos demais
servicos. Uma das caracteristicas do servico € a unidade em que é mensurado, por
exemplo, em unidade de area (m?), em unidade de volume (m3) ou em unidade de
tempo (hora, dia, més).

Para cada servico € elaborada uma tabela de composi¢des analiticas unitarias.
A elaboracdo dessas tabelas pode ser efetuada por érgdo publico, por empresas
privadas de pesquisa ou pelas proprias empresas que atuam no ramo da construcao
civil, que as fazem baseadas na sua experiéncia, na sua técnica e na qualificacdo de
sua méo de obra.

A tabela de composi¢cdes analiticas unitarias relaciona para cada servico as
quantidades (coeficientes) de materiais (insumos), de horas de trabalho (méao de
obra) ou de equipamentos necessarios para a realizacdo de uma unidade da sua
medida®.

7 “De posse do projeto executivo da obra em questao, cabera ao orgamentista efetuar o levantamento
dos servicos a serem realizados, e ainda, suas quantidades. O conhecimento dos servigcos
necessarios a realizacdo da obra d4 ao engenheiro de custos condicbes de estabelecer a lista dos
custos unitarios que deverdo ser compostos para a formacdo do orgcamento. O levantamento das
quantidades é efetuado a partir da analise do projeto, especificacdes técnicas e suas plantas
construtivas. Esta atividade devera ser realizada apds andlise minuciosa do edital, do contrato e do
projeto(...)” DIAS, Paulo Roberto Vilela. Engenharia de custos: metodologia de orcamentacéo
para obras civis. 9.ed. 2011, p.35.

8 “A constituicdo de uma composicdo € dada por: « Descri¢gdo - Caracteriza o servigco, explicitando os
fatores que impactam na formacao de seus coeficientes e que diferenciam a composigdo unitaria das
demais; ¢ Unidade de medida - Unidade fisica de mensuracdo do servigo representado; ¢
Insumos/composic¢des auxiliares (item) - Elementos necessarios a execu¢ao de um servico, podendo
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Por exemplo, na composicdo analitca de 1,00 m2? de piso ceramico
(Composicédo 87248 SINAPI° — Revestimento ceramico para piso com placas tipo
esmaltada extra de dimensdes 35 x 35 cm aplicada em ambientes de area maior que
10 m?) sdo necessarios: 1,06 m2 de piso em ceramica esmaltada; 4,86 kg de
argamassa colante; 0,24 kg de rejunte cimenticio; 0,24 h de azulejista ou ladrilhista,
e 0,15 h de servente.

A metodologia para a quantificacdo dos servicos deve refletir os critérios
adotados na montagem das respectivas tabelas de composi¢des analiticas unitarias.

A partir da identificagdo e quantificagdo de todos 0s servicos e respectivas
composi¢cdes analiticas unitarias € obtida a relacdo completa dos materiais, dos
equipamentos e das horas de trabalho necessarios para a construcdo da edificacéo.
Dessa forma, a empresa pode negociar 0s insumos com seus fornecedores e
identificar os custos com a contratacdo da mao de obra, incluindo os encargos
sociais.

Associando os valores dos insumos as tabelas de composi¢cdes analiticas
unitarias é obtido o total de custos direitos, ou seja, o custo da construcao
propriamente dita, ao qual deveréa ser acrescido o total dos custos indiretos, que sdo
0s custos da atividade empresarial do construtor mais o lucro almejado.

Os custos indiretos sdo apropriados na forma de uma taxa, incidente sobre os
custos diretos, denominada de Bonificacdo e Despesas Indiretas (BDI). O resultado
obtido é chamado de preco.

O art. 9° do Decreto 7.983/2013 estabeleceu uma composicdo minima para o
BDI®. Usualmente o BDI é composto pelas seguintes parcelas'’: administracdo

ser insumos (materiais, equipamentos ou méao de obra) e/ou composi¢des auxiliares; « Coeficientes
de consumo e produtividade - Quantificacdo dos itens considerados na composicdo de custo de um
determinado servigo.” (Caixa Econdmica Federal. SINAPI: Metodologias e Conceitos: Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construc&o Civil. — 82 Ed. — Brasilia: CAIXA, 2020,
p.32.).

9 O Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo Civil — SINAPI tem por objetivo
a producéo de séries mensais de custos e indices para o setor habitacional, de séries mensais de
salarios medianos de mao de obra e pregos medianos de materiais, maquinas e equipamentos e
servigos da construcdo para os setores de saneamento basico, infraestrutura e habitagdo. O Sistema
é uma producéo conjunta do IBGE e da Caixa Econdmica Federal.
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-custos/9270-sistema-nacional-de-pesquisa-
de-custos-e-indices-da-construcao-civil.html?=&t=0-que-e. Consulta em 10-08-2022.

19 “Art. 9° O preco global de referéncia sera o resultante do custo global de referéncia acrescido do
valor correspondente ao BDI, que devera evidenciar em sua composi¢&o, ho minimo:

| - taxa de rateio da administragéo central;

Il - percentuais de tributos incidentes sobre o preco do servico, excluidos aqueles de natureza direta e
personalistica que oneram o contratado;

Il - taxa de risco, seguro e garantia do empreendimento; e

IV - taxa de lucro.”.
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central; seguros e garantias; risco; despesas financeiras; lucro; e, tributos: ISSQN,
COFINS, PIS, contribuicéo previdenciaria.

O risco do empreendimento corresponde a uma parcela do BDI, portanto sua
existéncia, caracteristicas e estimativa integram a metodologia de or¢camentacao,
como consta da literatura técnica de autores como Tisaka'? e Mozart'?.

O risco de quantificacdo, estimado pelo orgamentista, incluso no BDI, reflete a
avaliacdo da sua capacidade de afericdo quantitativa do projeto.

Obviamente, o percentual adotado para a taxa de risco no BDI pode acarretar a
perda do negdcio. Nesse sentido comenta Vilela Dias:

E muito comum verificarmos que os manuais de custos e algumas
construtoras incluem no BDI uma taxa denominada RISCO, que
corresponde aos imprevistos normais de obra e ainda a determinados
pontos falhos existentes nos editais e projetos de engenharia tomados por

' CONTROLADORIA E AUDITORIA GERAL DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. Instrucao
Normativa - CAGE n° 07. Anexo | — Demonstrativo de Beneficios e Despesas Indiretas - BDI, 06-11-
2018.

12 “...] a taxa de risco do empreendimento representa o risco do empreendedor e se aplica para
cobrir eventuais incertezas decorrentes de omissdo de servicos, quantitativos irrealistas ou
insuficientes, projetos malfeitos ou indefinidos, especificacdes deficientes, inexisténcia de sondagem
do terreno, contingéncias etc.”.

(TISAKA, Macahico. Da teoria a pratica no calculo do BDI: Beneficio e despesas indiretas. Ed.
Blucher, 2021. Disponivel em: https://app.minhabiblioteca.com.br/#/books/9786555062304/. Acesso
em: 23 jul. 2022, p.65.)

13 “O planejamento do gerenciamento de riscos precisa responder o que deve ser considerado
previsivel e qual o tratamento matematico a aplicar sobre os fatos previsiveis”. Exige uma reflexao
sobre a possibilidade de previsdo de custos pelos orcamentistas de obras e uma definicdo mais
detalhada dos parametros relacionados com o risco. Os riscos serao classificados da seguinte forma:
a) Situacdes previsiveis — fatos praticos que, embora ndo mencionados explicitamente nos
documentos, tem grande probabilidade de acontecer na prética e sdo tidos como conhecidos pelo
construtor, que devera arcar integralmente com o0s gastos por eles gerados. Trata-se de previsdo
confiavel com base nos dados estatisticos disponiveis.

b) Riscos — eventos aleatérios, que podem ou ndo acontecer, cuja probabilidade de ocorréncia e
estimativas do impacto por eles gerados podem ser estimadas matematicamente, sendo, se
acontecerem, de responsabilidade do construtor. Utiliza-se a racionalidade subjetiva.

¢) Incertezas — eventos aleatérios, que podem ou ndo acontecer, cuja probabilidade de ocorréncia e
estimativas de impacto sdo de dificil previsdo, sendo, mesmo assim, se acontecerem, de
responsabilidade do construtor. Aqui entramos definitivamente no mundo da probabilidade subjetiva,
os fendmenos sdo complexos demais para se calcular probabilidades de eventos histéricos.
Utilizando informagBes disponiveis, muita experiéncia acumulada e muita intuicdo, as variaveis sdo
definidas.

d) Incertezas de forca maior — eventos aleatérios, que podem ou ndo acontecer, cuja probabilidade de
ocorréncia e estimativas de gastos sdo impossiveis de prever, sendo, se acontecerem, de
responsabilidade do contratante.

Com excecdo das incertezas de for¢ca maior, todos os demais itens listados s@o considerados
previsiveis e precisam fazer parte do prego.”. (DA SILVA, Mozart Bezerra. Manual de BDI. Séo
Paulo: Ed. Blucher, 2006. 9788521215035. Disponivel em:
https://app.minhabiblioteca.com.br/#/books/9788521215035/. Acesso em: 23 jul. 2022, p.83.).

Este autor inclui o “Erro no levantamento de quantidades de servigos em orgamentos de contratos por
preco global” como parte das incertezas. Cf. p. 85.
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base para a elaboracdo do orcamento. Entretanto, cabe salientar, que nos
dias de hoje, onde a competitividade é enorme, admitir tal acréscimo é
inviabilizar a obtencdo de um custo minimo. Assim, é fundamental ao
engenheiro de custo analisar pormenorizadamente o material disponivel,
calcular o custo efetivo dos servicos sem aplicar qualquer taxa de
desconhecimento do projeto, devendo, sempre que necessario, e
anteriormente frisado, recorrer ao 6rgdo ou cliente, para resolver as
davidas. Eventuais sdo normalmente adotados em estimativas de custo
guando nao estdo disponiveis as informacdes necessarias ao calculo
detalhado do orcamento ou para a formacédo do BDI para determinacdo do
preco basico de orcamentos de érgdos contratantes ou projetistas, visando
cobrir a parcela de custo desconhecida em funcdo da precariedade das
informacdes. E aceitavel aos contratantes, quando n&o totalmente definido o
projeto a ser realizado, adotar um percentual de RISCO ou EVENTUAIS
sobre o0 custo estimado da construcdo. (DIAS, Paulo Roberto Vilela.
Engenharia de custos: metodologia de orcamentacdo para obras civis.
9.ed. 2011, p.130.)

Com a quantificacdo dos servicos, selecdo das tabelas de composicdes
analiticas unitarias adequadas, apropriacdo dos custos diretos e definicdo das taxas
gue compdem o BDI, o orcamentista podera elaborar a planilha orcamentaria, ou
orcamento detalhado, ou simplesmente orcamento, onde, finalmente, constara o
preco total da construcao.

7

O controle dos resultados do orcamento geralmente € efetuado através da
técnica da classificacdo ABC'. Geralmente, a classificacdo ABC é utilizada na
relacéo 80/20 para a faixa A, o que significa que 80% do custo total correspondem a
20% do conjunto de servicos. Estes sdo os servicos financeiramente mais
significantes, cuja atencao e controle séo decisivos para o éxito do empreendimento.

O orcamentista pode concentrar sua atengdo nos servicos com valores mais
significativos, tanto para verificar a ocorréncia de equivocos na montagem do
orcamento, quanto para refinar a avaliacdo, centrando nos servicos de maior
impacto no empreendimento.

14 “Para distinguir os itens mais importantes dos de menor importancia, pode-se lancar méo do
principio de Pareto, também conhecido como o principio dos “poucos significativos e muitos
insignificantes”.

Baseado neste principio, F. Dixie criou a classificacdo ABC, aplicada ao controle de estoque nos
processos industriais de producdo. Essa classificagdo compde-se de trés faixas: a faixa A, que
abrange cerca de 70% do total de todos os itens considerados e corresponde a cerca de 10% do
valor total desses itens; a faixa B, com cerca de 30% dos itens, correspondendo a cerca de 25% do
valor total, e a faixa C, com aproximadamente 60% dos itens, equivalendo a apenas cerca de 5% dos
itens totais.

No controle de projetos, entretanto, o nimero de itens é variavel de faixa a faixa, utilizando-se o
método ABC de classificacdo para determinar o grupo de itens mais significativos do conjunto”.
(LIMMER, Carl Vicente. Planejamento, orcamentacéo e controle de projetos e obras. Sdo Paulo:
Rio de Janeiro: LTC, 1997, p.123.)
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Considerando que, geralmente, havera diferencas entre o projeto e o
efetivamente construido, € consequéncia que o orcamento ndo corresponda ao
custo efetivo ou real, obtido ap6s a conclusdo da obra. Esta diferenca é denominada
de precisédo do orcamento.

Conforme o Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas - IBRAOP™ “a
margem de precisdo do orgcamento € devida primordialmente a variacdes nos
guantitativos de servicos e a imprecisbes nas estimativas de precos unitarios,
fazendo com que o valor do orcamento real varie, para mais ou para menos, em
relacdo ao originalmente estimado para a realizacao da obra”.

A margem de precisdo do orcamento depende do nivel de detalhamento do
projeto original, da avaliacdo dos quantitativos de servigos, das estimativas de
custos, do desempenho da construtora na gestdo e na execucdo da obra. Conforme
o IBRAOP, em relacdo ao nivel de detalhamento, a margem é de + 20% para o
anteprojeto, de + 10% para o projeto basico e de + 5% para o projeto executivo.

A margem de precisdo do orcamento e a taxa de risco considerada no BDI sé&o
conceitos distintos. A primeira € uma comparacao entre 0s custos previstos e 0s
custos efetivos, efetuada posteriormente a conclusdo da construcdo. A segunda é
uma avaliacdo anterior a construcdo, de eventos incertos de responsabilidade da
construtora, que poderao impactar na execucao da obra, devendo estar previstos em
seu preco.

Se a elaboracdo do projeto for encargo da construtora, serd sua a
responsabilidade por eventuais defeitos, e os riscos deverdo estar previstos na
avaliacao do BDI. Por outro lado, se eventuais defeitos no projeto ndo forem de sua
responsabilidade, ndo havera a previsdo desse risco no BDI. Porém, em qualquer
situacdo a avaliacdo do orcamento e do preco proposto é de responsabilidade do
orcamentista, pois cabe a ele analisar os riscos e compor o BDI.

A previsdo no edital de licitacdo de matriz de alocacdo de riscos
supervenientes a contratacdo, conforme definida nas Leis 13.303/2016 e
14.133/2021, deve ser considerada na mensuracdo do BDI, de forma a ndo onerar o
preco da proposta com custos cuja responsabilidade compete ao contratante.

Conclusbes parciais:

Na literatura técnica o orcamento é quantificado a partir do projeto (desenhos e
textos), isto €, orcamento é consequéncia do projeto.

15 Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas. Orientacdo Técnica OT — IBR 004/2012,
Precisdo do orgcamento de obras publicas, 2012.
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O BDI integra o orgamento prevendo os custos indiretos e o lucro da empresa.
No BDI também é previsto um percentual de risco, avaliado pelo construtor conforme
as condicOes do projeto que pretende executar, as condi¢cdes do local da obra, as
condicdes especificas da sua empresa e demais fatores que julgar necessarios.
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3. LICITACOES: DO DECRETO-LEI 2.300/1986 AO DECRETO 7.983/2013

A empreitada, no ambito privado, € uma das espécies de contrato regrados no
Cddigo Civil (CC) do art. 610 ao art. 626, portanto distinto do contrato de locagéo de
coisas (arts. 565 a 578 do CC) ou do contrato de prestacao de servigos (arts. 593 a
609 do CC). O CC néo define empreitada.

Segundo Venosa'®, no direito civil, por meio do contrato de empreitada na
construgdo civil, uma das partes obriga-se a executar uma obra, mediante
pagamento de um prego que outra parte compromete-se a pagar. O autor
caracteriza o contrato de empreitada como oneroso, sinalagmatico - obrigacdes
reciprocas -, comutativo — as obrigacbes sdo conhecidas dos contratantes no
momento da conclusdo da avenca — e, consensual. Ainda, pode ser ajustado com
prestacdo instantanea, quando terminada e entregue a obra, ou com prestacées
periddicas, a medida que se executa a obra, conforme um cronograma.

Para Wald'’, a empreitada é o contrato pelo qual alguém se obriga a fazer
determinada obra para outrem, mediante retribuicdo. Caracteriza-se pela sua
finalidade, obrigacdo de resultado e pela auséncia de um vinculo de subordinagéo
entre os contratantes.

O direito administrativo também n&o define empreitada, mas define a
empreitada por preco global (EPG) como a contratacdo da execucao da obra, ou do
servico, por preco certo e total. Essa definicdo é adotada desde o Decreto-Lei
2.300/1986 (art. 5° VI, a) até a Lei 14.133/2021 (art. 6°, XXIX), Nova Lei de
LicitacGes e Contratos (NLLC), passando pela Lei 8.666/1993 (art. 6°, VIII, a).

Apesar da manutencdo do conceito de EPG, as exigéncias legais para as
licitacbes, com o0 objetivo de contratar a realizagdo de obras, tornaram-se mais
detalhadas.

Conforme Rosilho®™®, as normas de licitagdo brasileiras oscilaram entre o
minimalismo e o maximalismo no detalhamento de regras. Mais detalhes implicam
em menos discricionariedade do agente publico.

Para esse autor, o ano de 1986 marcou o inicio do maximalismo nas licitacbes
publicas no Brasil, por meio de regulacdo abrangente e minuciosa, caracterizado
pela crenca no papel transformador do Direito, o que denominou “fetichismo legal” *°.

'® VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: contratos — 17 ed. S&o Paulo: Atlas, 2017. Cf. Capitulo
27.

" WALD, Arnoldo. Direito Civil - Contratos em Espécie. 19 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. Cf.
Capitulo 4.

® ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2013, p. 30.
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As licitacbes de obras publicas foram o destague nesse detalhamento
normativo. Assim, efetua-se a descricdo da sequéncia legislativa sobre as licitagdes,
tendo por mote o regime de EPG, a partir do inicio do maximalismo.

3.1. Decreto-Lei 2.300/1986 — Licitacfes e Contratos

Marco inicial da fase maximalista, o Decreto-Lei 2.300/1986 dispunha sobre
licitacbes e contratos em noventa artigos. Além do conceito de EPG, o projeto basico
foi determinado como o conjunto de elementos que define a obra, ou servi¢co, e que
possibilita a estimativa de seu custo final e do prazo de execugdo (art. 5° VII).
Inexistia no texto a exigéncia de a Administracdo elaborar e disponibilizar o
orgamento detalhado da obra.

A auséncia do orcamento detalhado n&o implicava maior prazo para a
elaboracdo das propostas em relacdo a legislacdo atual, pois 0s prazos minimos
eram de trinta dias para a concorréncia, de quinze dias para tomada de precos e de
trés dias Uteis para convite (art. 32, 8 5°, Decreto-Lei 2.300/1986).

O art. 37, paragrafo unico, alinea IV do Decreto-Lei 2.300/1986 definia a
licitagdo do tipo prego-base, na qual a Administragdo fixava um valor inicial e
especificava, em funcao dele, os limites minimo e maximo de preco.

O Decreto 30/1991, de 07-02-1991, regulamentou o Decreto-Lei 2.300/1986 e,
em seu art. 7°, estipulou que nas licitacbes de preco-base, os valores cotados
poderiam variar até quinze por cento em relacdo ao valor inicial fixado.

A licitagéo tipo precgo-base foi causa do fendmeno assim descrito por Rosilho:

Outro ponto do Decreto-lei 2.300/1986 ressaltado nos debates legislativos
refere-se ao tipo de licitagdo denominada de “prego-base” [...]

O Deputado federal Israel Pinheiro (PRS/MG) em mais de uma ocasiao
bradou contra o tipo de licitacdo por preco-base. Em linhas gerais, o
Deputado alegou que esse tipo de licitacdo dependia, invariavelmente, da
elaboracdo, por parte da Administragdo Publica, de cauteloso projeto
executivo — algo néo obrigatdrio, de acordo com o Decreto-lei 2.300/1986.
Assim, segundo o parlamentar, a Administracdo, sem dispor dos estudos
técnicos necessarios, “chutava” um preco maximo para a licitacao.
Consequentemente, era comum que as empresas participantes do certame
licitatério ajustassem suas propostas de modo a ocorrer um empate,
levando a disputa a ser resolvida por sorteio. (ROSILHO, André. Licitacao
no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2013, p,100 .)

Y ROSILHO, André. Licitac&o no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2013, p. 64.
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Dessa forma, foi defendido o sigilo do valor or¢cado pela Administracao:

Conforme ja destacado em parecer que tivemos ensejo de emitir, em 02-8-
1991, no proc. TC 013.772/91-0, de que nos permitimos juntar xerocépia, no
gual se examinava tema similar suscitado em Consulta formulada por
Comissdo Parlamentar de Inquérito constituida no Senado Federal (cf.
Decisdo n°® 096/91-Plenario, Ministro-Relator ADHEMAR PALADINI GHISI),
0 saudoso e emérito administrativista HELY LOPES MEIRELLES, permitiu-
se alterar seu entendimento sobre a questéo, quando, a partir da 82 edicdo
(1988) de sua renomada obra "Licitacdo e Contrato Administrativo", passou
a defender tese oposta aquela expendida em edi¢cbes anteriores, em que
defendia a prévia fixacdo do preco-base no edital. (TCU. Decisdo 364/93 -
Plenario - Ata 35/93)

O Estatuto exige que os limites de variagcdo sejam especificados no edital,
mas silencia quanto ao preco inicial (art. 37, paragrafo unico, 1V). Justifica-
Se essa orientacdo porque, consoante se infere dos seus arts. 14, § 1°, 36,
§ 39 e 38, ll, a Administracdo ndo pode aceitar e, portanto, também né&o
pode utilizar, como paradigma precos que ndo se contenham numa faixa de
razoabilidade em relacdo aos vigentes no mercado. Assim sendo, nada
impede que o valor previamente fixado pela Administragdo, obviamente
resultante de pesquisa de mercado, somente venha a ser revelado apds a
entrega das propostas, desde que os indices de variacdo admitidos,
constem do instrumento convocatdrio. Essa técnica tem a vantagem de
evitar 0 empate no menor preco, que € uma tendéncia natural da
concorréncia de prego-base, mas é necessario que a Administracao tome
todas as providencias possiveis para evitar a burla. (MEIRELLES, Hely
Lopes. Licitacdo e Contrato Administrativo. 102 ed. S&o Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. 1991, p. 85)

Portanto, o licitante efetuava sua proposta dispondo do projeto basico, o que
recorda o mencionado no Decreto 2.926/1862.

O Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia - CONFEA, com
base na Lei n° 5.194/66, que entdo regulava o exercicio das profissdes de
Engenheiro, Arquiteto e Engenheiro Agronomo, publicou a Resolu¢édo n° 361, em 10-

12-1991, com o intuito de evitar controvérsias quanto a exata abrangéncia da
definicdo de projeto basico no Decreto-Lei 2.300/1986.

O CONFEA incluiu, na Resolugdo 361/1991, como uma das principais
caracteristicas do projeto basico, a definicAo das quantidades e dos custos de
servicos e fornecimentos, com precisdo compativel com tipo e porte da obra, de
modo a determinar o custo global com precisédo de mais ou menos 15% (art. 3°, f, da
Resolugdo 361/1991).

O texto ndo definia nem a metodologia para desenvolver o projeto de forma a
obter essa precisdo no orgamento, nem os parametros de afericdo dessa preciséo.
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Em seu art. 4°, a Resolugdo 361/1991 estabeleceu que o responséavel técnico
pelo 6rgédo, ou empresa publica ou privada, definiria o projeto basico obedecendo
aos conceitos do CONFEA. E mais, o art. 6° obrigava a aplicagdo da Resolugéo
361/1991 na contratacao das obras da administracéo direta e indireta, das empresas
de economia mista e fundacdes federais, estaduais e municipais.

Desse modo, enquanto o Decreto 30/1991 estipulava uma variagdo de 15%
como critério de selecdo de propostas nas licitacOes tipo preco-base, a Resolucéo
CONFEA 361/1991 estabelecia como caracteristica do projeto basico o orcamento
com precisao de 15%.

A Resolucdo 361/1991 do CONFEA foi uma antecipacdo do que constaria na
Lei 8.666/1993.

3.2. Lei 8.666/1993 — Lei Geral de Licitacdes e Contratos (LGLC)

A Lei 8.666/1993, com 126 artigos, manteve a mesma definicdo de empreitada
por preco global (art. 6°, VIII, a) existente no Decreto-Lei n° 2.300/1986, agregando a
definicdo de projeto basico (art. 6°, 1X), que incluiu o orcamento detalhado (art. 7°,
829, 1l) como elemento (art. 6°, 1X, f), de forma semelhante a Resolucdo 361/1991 do
CONFEA.

Em estudo sobre o processo legislativo que resultou na publicagdo da LGLC,
Rosilho identifica a participacao de grupos de interesses da construcao civil:

A legalizacdo das regras sobre licitagbes foi conduzida por grupos de
interesses que as moldaram de modo ndo a atender ao interesse publico,
mas daqueles que foram capazes de influir decisivamente no processo
legislativo. Valendo-se do discurso de combate a corrupgao — cujo nucleo
estaria na capacidade de a Administracéo dirigir contratos — e de promocé&o
da competicdo nas contratacdes publicas, criou-se, em verdade, um jogo de
aparéncias. Amarrou-se a Administragdo a um conjunto de rigidas regras
que, sob o pretexto de promoverem a competi¢cdo e a moralizagdo, levaram,
em verdade, ao fechamento do mercado puablico em beneficio,
principalmente, das empreiteiras de médio porte que tivessem como
demonstrar experiéncia anterior. Em outras palavras: a Lei 8.666/1993
trabalha primordialmente em favor das empreiteiras emergentes.
(ROSILHO, André. Licitacdo no Brasil. Sdo Paulo: Malheiros Editores.
2013, p. 21)

A LGLC elencou diversos elementos que integram o projeto basico, dentre os
guais: a identificacdo de todos os elementos construtivos; o detalhamento de
solugbes; a identificagdo dos tipos de servicos a executar, dos materiais e
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equipamentos a incorporar a obra; e, o orcamento detalhado fundamentado em
guantitativos.

Enfim, projeto e orcamento foram reunidos na expressado “projeto basico”. A
utilizagdo dessa nomenclatura induz uma unidade entre conceitos distintos e
descaracteriza as relagcdes objetivas de causa e consequéncia anteriormente
demonstradas.

A LGLC seré revogada em 2023 (art. 193, Il, Lei 14.133/2021 — NLCC), apds
aproximadamente 30 anos de vigéncia, portanto foi de sua aplicacdo que surgiu o
tema em estudo. Dessa forma, alguns de seus dispositivos devem ser apresentados.

O art. 7° da LGLC regulou diversos temas relacionados as licitagbes para a
execucao de obras e a prestacao de servicos. Em destaque, a exigéncia do projeto
basico e do orcamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢cdo de
todos os seus custos unitarios (art. 7°, 8 2°, 1, Il). Apesar de a definicdo de projeto
basico incluir o orcamento detalhado, neste artigo foram tratados distintamente.

Ainda, o inciso Il é taxativo em exigir que as composi¢cdes dos custos unitarios
estejam nas planilhas, ou seja, as tabelas de composi¢cdes analiticas unitarias
deveriam estar discriminadas nas planilhas, porém isto geralmente ndo ocorre nas
licitacbes de obras.

O § 4° do art. 7° vedou a inclusdo no objeto da licitagdo de fornecimento de
materiais e servicos sem previsdo de quantidades ou cujos quantitativos nao
correspondam as previsdes reais do projeto basico.

Se 0 servico ndo estiver previsto no projeto ele ndo fara parte do objeto da
licitacdo, se previsto de forma contraditéria no projeto entdo sera necessaria a
verificagdo da existéncia de critério de precedéncia. Estando o projeto bem
constituido, todas as informacdes quantitativas poderdao ser, originariamente, dele
obtidas.

Como o orcamento é consequéncia do projeto, informacdes conflitantes entre
eles, a principio, sinalizam um equivoco na verificacdo das quantidades e ndo uma
deficiéncia no projeto. Caso fosse o contrario, isto €, se as quantidades constantes
no orgcamento estivessem corretas, isto significaria que a representagéo do projeto
nao estaria adequada e, dessa forma, ndo seria possivel definir adequadamente o
objeto da licitacdo e nem executar a obra.

Essa vedacao (8 49, art. 7°, da LGLC) costuma ser citada para caracterizar o
erro da Administracdo na mensuracdo das quantidades previstas no orcamento, pois
a regra obriga a Administragéo a uma irrepreensivel quantificagédo do projeto.

Veja-se, por exemplo, o comentario de Marcal Justen Filho sobre o art. 7° da
LGLC, onde a responsabilidade pelos quantitativos é atribuida integralmente a
Administracdo ap0s a contratacédo:
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O projeto deverd obrigatoriamente estimar as quantidades a serem
adquiridas. O ato convocatorio devera ater-se fielmente ao projeto. Havera
casos em que inexistirdo condi¢cdes técnico-cientificas para definir as
quantidades. Ainda nessas hipoteses, sera proibida a licitacdo de
guantidades indefinidas. Devera promover-se uma estimativa dentro dos
limites que a técnica permita formular. Se, no curso do contrato, verificar-se
a inadequacéo dos calculos, serdo adotadas as providéncias pertinentes.
Se os quantitativos forem insuficientes, realiza-se uma alterag&o no contrato
ou nova licitacéo; se excessivos, a Administracdo arcard com 0 seu custo.
(JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de LicitacGes e Contratos
Administrativos: Lei 8.666/1993. 18. Ed. S&o Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019. p. 252)

Com certeza, o ideal € o aprimoramento do projeto e do orcamento para atingir
a exceléncia exigida no § 4°, art. 7°, porém, o comum, € que inexista a perfeicdo
preconizada em lei. Mas, este fato ndo é desconhecido pelos licitantes.

Sobre o0 tema, a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei
14.133/2021 - NLLC) previu a adoc¢ao gradativa de tecnologias de modelos digitais
de obras, como a Modelagem da Informacéo da Constru¢ao (BIM), que possibilitem
a obtencdo automatica de dados. Consequentemente, a Administracdo terd que
investir em tecnologia e treinamento dos servidores, pois € incipiente a adocéo de
tais ferramentas.

O art. 30 da LGLC tratou da qualificacdo técnica exigida para habilitacdo nas
licitacbes, sendo que, em sua alinea Il, dispés sobre a comprovacéo de aptidao pelo
licitante para o desempenho da atividade.

No caso de obra, essa comprovacdo foi estipulada no § 1° mediante a
apresentacao de atestados de execucao de obra de caracteristicas semelhantes no
gue se refere as parcelas de maior relevancia e valor significativo do objeto da
licitagdo (art. 30, 81°, | e 829, tanto para a capacidade técnico-profissional quanto
para a capacidade técnico-operacional.

Os quantitativos minimos para a comprovacao da qualificacdo técnica por meio
de atestados geralmente sdo limitados a 50% do quantitativo da parcela do servigo
relevante do objeto licitado?:

Consoante a jurisprudéncia assente deste Tribunal, é indevido o
estabelecimento de nimero minimo de atestados de capacidade técnica,
bem como a fixacdo de quantitativo minimo nesses atestados superior a
50% (cinquenta por cento) dos quantitativos dos bens e servicos que se
pretende contratar, a ndo ser que a especificidade do objeto o recomende,
situacdo em que os motivos de fato e de direito dever&o estar devidamente

% A NLLC, em seu art. 67, § 2°, fixou o guantitativo minimo de 50%, bem como definiu percentual
igual ou superior a 4% do valor total estimado da contratacdo como parcela de maior relevancia ou
valor significativo (art. 67, § 1° da Lei 14.133/2021).
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explicitados no processo administrativo da licitagdo. (TCU, Aco6rd&do n.°
1.052/2012-Plenério, TC 004.871/2012-0).

O art. 40 da LGLC determinou que constassem do edital o projeto basico com
todas as suas partes, desenhos, especificacdes, e o orcamento estimado em
planilhas de quantitativos e pre¢os unitarios (art. 40, §2°, 1, ).

Também é obrigatério constar do edital a forma como a Administracao prestara
informacdes e esclarecimentos pertinentes a licitagcdo e ao seu objeto (art. 40, VIII).
Portanto, havendo alguma duvida referente ao projeto béasico, os interessados
podem questionar a Administracdo, que, se for o caso, alterard o edital, inclusive
modificando o projeto basico.

Com base no art. 3°, as respostas da Administracdo vinculam-se ao edital.
Caso a resposta ao esclarecimento afete a formulagcdo das propostas o prazo do
certame deve ser reiniciado (art. 21, § 4°).

O edital também pode ser impugnado por qualquer irregularidade na aplicagdo
da LGLC (art. 41, 81°, §2°).

Os esclarecimentos e as impugnacdes que acarretarem aprimoramentos no
objeto, e, portanto, no edital, sdo de interesse tanto da Administracdo, na obtencao
da proposta mais vantajosa em um mercado concorrencial, quanto dos particulares
interessados na reducao dos seus riscos.

Encontram-se referéncias, na jurisprudéncia do TCU?* e na doutrina®?, as
dificuldades de os particulares avaliarem o edital e 0 seu objeto, no caso, o projeto
basico de obra, para exercerem seu direito a esclarecimentos e a impugnacdes, em
tempo habil, face aos prazos para elaboracdo das propostas previstos na LGLC. E
alegado que o particular ndo poderia reavaliar todos os elementos do projeto basico
em tao curto prazo.

Isto € correto quanto a analise pormenorizada do projeto. Nao € exigido que,
por exemplo, seja verificado o dimensionamento dos elementos definidos no projeto
estrutural de uma edificacdo para a elaboracdo da proposta. Obviamente, a
antecipacdo de problemas, dimensionamento e detalhamento da solugéo técnica,
além de sua harmonizacdo com os demais projetos, demanda tempo superior aos
prazos previstos para a elaboracdo da proposta.

2L Cf. Acérddo TCU 1.977/2013-Plenério, item 69 do Voto, reproduzido na pagina 44 deste trabalho.

2 “Imagine-se, entdo, o absurdo que seria se os licitantes tivessem de refazer todas as medicdes,
célculos e quantitativos do projeto basico. Seria como exigir que cada licitante elaborasse o seu
projeto basico. Evidentemente ndo ha tempo habil para tanto, sobremodo nas situagdes em que a
Administracdo Pudblica consome meses ou anos para elaborar e ultimar o projeto basico. Ora, por
simetria, se a Administracdo Publica demanda meses ou anos, 0s contratados ndo podem ser
obrigados a empreender as mesmas atividades no prazo de publicidade dos editais.” (NIEBUHR, Joel
de Menezes. Licitacdo Publica e contrato administrativo. 5 ed. Belo Horizonte. Ed. Férum, 2022,
p. 1087).
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Assim, havendo incorrecfes no projeto disponibilizado pela Administracéo, o
particular ndo pode ser responsabilizado, exigindo-se que faga as corre¢cdes por sua
conta e risco, durante a execucao da obra. Quem deve providenciar as correcoes e
arcar com as suas consequéncias € a Administracao (art. 65, I, a, da LGLC).

Porém, com referéncia ao orgcamento estimado e suas quantidades, o particular
tem o interesse e o0 conhecimento, pela qualificacdo técnica exigida e pela sua
atividade econdmica, necessarios para avaliar adequadamente o preco que propde.

Disponibilizado o projeto pela Administracao, é possivel ao particular identificar
todos 0s servigos necessarios para a constru¢do do objeto, principalmente os mais
relevantes, verificar a quantificacdo, incorporar sua experiéncia, analisar suas
tabelas de composicfes analiticas unitarias, avaliar sua gestdo e, assim, elaborar
sua proposta financeira. Obviamente, no seu interesse, tentara melhorar suas
condicbes competitivas utilizando-se, ou ndo, dos esclarecimentos e das
impugnacgoes.

Exemplo de que isso ocorre esta na Concorréncia n° 016/2022, promovida pelo
Governo do Estado do Rio Grande do Sul, para execucdo de obra no regime de
empreitada por preco global, onde foram registradas, até 15-08-2022, oito pedidos
de esclarecimentos, resultando em trés retificacdes no edital. O projeto basico foi
modificado, sendo que, o orgcamento estimado inicialmente em R$ 10,8 milhdes foi
alterado para R$ 12,7 milhdes, ou seja, uma variacao total de 17,9%2,

Em pedido de esclarecimento dessa concorréncia, € perceptivel, como o
cotejamento do projeto com o orcamento foi minuciosamente efetuado, pois
questionados 25 quesitos, e como o prazo foi suficiente para a anélise.?.

A EPG é mencionada especificamente no art. 47 da LGLC, obrigando a
Administracdo a fornecer todos os elementos e informacfes necessarios para que
os licitantes formem seus precos com total e completo conhecimento do objeto.
Entretanto, ndo ha licitacdo em que isso ndo deva acorrer, portanto esse artigo visa
reforcar a responsabilidade da Administracdo na elaboracdo do projeto, pois este é
gue define o objeto licitado.

% Concorréncia 0016/2022 — Objeto: Contratacdo de empresa especializada para execuc¢éo da obra
de construcao da nova sede do 33° Batalh&o da Policia Militar, situado na Rua Modesto Dias esquina
com a Rua Leopoldo Scharlau, quadra 15 e parte da quadra 10 - bairro Nova Sapucaia, Municipio de
Sapucaia do Sul. Abertura em 26-08-2022. (CELIC. Disponivel em
https://www.compras.rs.gov.br/editais/0016 _2022/285633. Visitado em 15-08-2022.).

* “pedido de esclarecimento - Protocolo 8430 - Situacdo: Respondido - Data do pedido: 09/05/2022
13:09. Solicitacdo: Prezados, vimos através deste fazer alguns questionamentos quanto ao material
fornecido para a licitacdo da sede do 33° Batalhdo de Policia Militar. Com os materiais fornecidos
temos memorial descritivo, projetos e planilha orgamentéaria, onde todos os 3 “documentos” devem
estar interligados. Onde projetos e memorial descritivo ndo podem estar em desacordo com a
composicdo formadora de preco do item. Partindo dessa premissa, abaixo seguem o0s
questionamentos: [..]. (CELIC. Disponivel em
https://www.compras.rs.gov.br/editais/0016_2022/285633. Visitado em 15-08-2022.).
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A alteracdo dos contratos foi prevista no art. 65, quer unilateralmente pela
Administracéo (inciso 1), quer por acordo das partes (inciso II).

O art. 65, I, a, estipula a alteracdo unilateral por modificacdo do projeto ou
especificacoes, ou seja, alteracdo do projeto, e o art. 65, I, b estipula a modificacédo
unilateral do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou diminuicdo
quantitativa de seu objeto.

O projeto pode ser alterado, por exemplo, se algum elemento estiver
incorretamente dimensionado, ou se mudou alguma necessidade da Administracao.
De qualquer forma, tais alteracdes provocaréo alteragdes qualitativas e quantitativas
no projeto e, em consequéncia, havera alteracdo para restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato. Portanto, uma modificacdo no projeto
suscita alteracdes qualitativas e quantitativas.

Por exclusao, o art. 65, I, b, se aplicaria quando ndo houvesse modificacdo no
projeto. Portanto, o dispositivo seria utilizado nos contratos de compras e servigos,
pois alteracBes quantitativas unilaterais da Administracdo em uma obra no regime de
EPG, por definicdo, seriam decorrentes de alteragdes no projeto.

Contudo, no caso apresentado no item 1.1.1., Municipio de Cabralia contra
BMJ, o art. 65, |, b foi empregado para justificar a alteragcdo contratual em EPG,
apesar de ndo haver modificagédo no projeto.

O art. 65, Il, d disp6s sobre a alteracdo contratual por acordo das partes
objetivando a manutencéo do equilibrio econdmico-financeiro inicial®®, isto é, das
condicBes originalmente previstas no contrato.

Do texto legal tem-se que o equilibrio econémico-financeiro sera restabelecido
na hipétese, dentre outras, de sobrevirem fatos posteriores a contratacéo, ou seja,
os denominados fatos supervenientes.

A alteracdo superveniente do projeto pode ser um fato que provoque o
desequilibrio econdémico-financeiro, e, neste caso, mesmo se decidida
unilateralmente pela Administracdo, acarretara a alteracdo contratual por acordo
entre as partes.

Os fatos supervenientes podem ser ou imprevisiveis, ou previsiveis com
consequéncias incalculaveis, mas ambos retardadores ou impeditivos da execucao
da obra e configurando &lea econdémica extraordinaria e extracontratual?®.

2 “d) para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do

contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneracdo da obra, servico ou
fornecimento, objetivando a manutengdo do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na
hipotese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execucado do ajustado, ou ainda, em caso de for¢ca maior, caso fortuito
ou fato do principe, configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual.”
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Considerando a existéncia de EPG com incoeréncias entre o projeto e o
orcamento, e a questdo de se efetivar a alteracdo contratual por essa causa, 0s que
consideram o aditivo possivel afirmam que este & um fato superveniente imprevisivel
e que configura alea econbmica extraordinéria, por outro lado, os que nao
consideram o aditivo possivel afirmam que o fato ndo é superveniente, mas
previsivel, calculavel e da alea ordinaria.

Sobre este artigo da LGLC, veja-se o comentéario de Marcal Justen Filho:

O reestabelecimento da equacdo econbmico-financeira depende da
concretizacdo de um evento posterior a formulagcdo da proposta,
identificavel como causa do agravamento da posicdo do particular. N&o
basta a simples insuficiéncia da remuneracdo. Nao se caracteriza
rompimento do equilibrio econémico-financeiro quando a proposta do
particular era inexequivel. A tutela & equagdo econémico-financeira ndo visa
a que o particular formule proposta exageradamente baixa e, apds vitorioso,
pleiteie elevacdo da remuneracao.

Exige-se, ademais, que a elevacdo dos encargos ndo derive de conduta
culposa imputavel ao particular. Se 0os encargos tornaram-se mais elevados
porque o particular atuou mal, ndo fard jus a alteragdo de sua remuneracao.
Caracteriza-se uma modalidade de atuacdo culposa quando o evento
causador da maior onerosidade era previsivel e o particular ndo o levou em
conta. [...] Cabia-lhe o dever de formular sua proposta tomando em
consideragdo todas as circunstancias previsiveis. Presume-se que assim
tenha atuado. Logo, sua omissao acarretou prejuizos que deverdo ser por
ele arcados. Rigorosamente, nessa situacdo inexiste rompimento do
equilibrio econbmico-financeiro da contratacdo. Se a ocorréncia era
previsivel, estava ja abrangida no conceito de “encargos”. Mas devem ser
considerados excluidos os eventos cuja previsibilidade ndo envolva certeza
de concretizagdo. Quando nenhum conhecimento cientifico ou experiéncia
profissional produzisse certeza acerca da concretizacdo do evento, ndo se
poderia aludir a imprevisao culposa. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios
a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos: Lei 8.666/1993. 18. Ed.
S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 1290)

A LGLC nao faz referéncia ao BDI como parte integrante do orcamento das
obras, portanto também n&o faz mengao ao risco que o integra.

Porém, a consideracao do risco no BDI tem consequéncias na determinacao do
gue sejam fatos previsiveis e imprevisiveis, com aplicacdo na avaliacdo dos aditivos
contratuais.

Na legislagéo posterior a LGLC, o fator risco do empreendimento foi adquirindo
paulatinamente maior destaque, como sera demonstrado posteriormente.

% 0O caso de forca maior, caso fortuito e fato do principe geralmente ndo atingem a relagao
projeto/orcamento na EPG, tema deste trabalho.
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Do exposto sobre as regras da LGLC, em sintese, merecem destaque para o
tema deste trabalho: a definicho de EPG; a definicho de projeto bésico; a
possibilidade de alteracédo contratual devido: a modificacées no projeto, a variacbes
quantitativas do objeto, e a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro em face
de fatos supervenientes. A divergéncia na interpretacdo desses dispositivos € o
cerne da polémica sobre a admissibilidade de aditivos contratuais envolvendo a
correcdo do orcamento no regime de EPG.

3.3. Lei 11.079/2004 — Parceria Publico-Privada (PPP)

O risco do empreendimento foi citado pela Lei 8.987/1995, Lei Geral das
Concessodes de Servicos Publicos, nas definicdes de concessdes e permissdes de
servicos publicos, onde a pessoa juridica deve demonstrar capacidade para prestar
o servico delegado por sua conta e risco (art. 2°, Il, Ill, IV da Lei 8.987/1995).

A Lei 11.079/2004, que instituiu normais gerais para licitacdo e contratacao de
parceria publico-privada, definida como o contrato administrativo de concessao
patrocinada ou administrativa, ndo faz referéncia a contratos de empreitada, mas
destaca o elemento risco.

O art. 4° estabeleceu a reparticdo objetiva de riscos como diretriz, e o art. 5°, IlI
estipulou que os contratos de PPP deverdo prever a reparticdo de riscos entre as
partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e alea
econdmica extraordinaria.

André Rosilho, ao avaliar a gradual flexibilizacdo contratual apdés a LGLC,
comenta sobre a lei das PPP:

Este diploma normativo foi responséavel pela expansao e diversificagdo das
concessbes, dando origem a duas novas espécies concessorias: a
patrocinada e a administrativa.

Segundo Vera Monteiro: “[...] a Lei 11.079/2004 positivou tendéncia ja
notada nos modelos pactuados com base na Lei 8.987/1995, qual seja, (a)
de ter o particular um papel ativo na concepcéo e gestédo do contrato; (b) de
buscar estruturas contratuais com mecanismos capazes de atribuir maior
seguranca aos financiadores ao projeto; e (c) da importancia de se
manufaturar projeto a projeto, o compartihamento de riscos e a
responsabilidade dos contratantes, a partir de detalhado estudo prévio e
planejamento da relagdo contratual”. .(ROSILHO, André. Licitacdo no
Brasil. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2013, p. 208.)
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Se a PPP envolver a execucdo de obra, a lei estipulou (art. 10, 84°) que os
estudos de engenharia para a definicdo do valor do investimento deverédo ter
detalhamento ao nivel de anteprojeto.

Esta lei ndo definiu anteprojeto, ao contrario do que fez a LGLC para o projeto
basico?’. Também nao ofereceu parametros de como a reparticao de riscos deve ser
apropriada as analises de custos.

A reparticdo de riscos adquiriu minudéncia em legislagbes posteriores.

3.4. Lei 12.462/2011 — Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC)

Com a publicacdo da Lei 12.462/2011, a definichio da EPG foi mantida
conforme a LGLC, e foi criado o regime de contratacdo integrada para a execucao
de obras e servi¢cos de engenharia (art. 8°, V).

A contratacdo integrada compreende a elaboracdo e o desenvolvimento dos
projetos basicos e executivos, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a
montagem, a realizacdo de teste, a pré-operacdo e todas as demais operacdes
necessarias e suficientes para a entrega final do objeto (art. 9°, §1°).

O objeto da licitagcdo, no regime de contratacdo integrada, é definido pelo
anteprojeto (art. 9°, 829, 1) e a definicdo de anteprojeto incluida no art. 74 do Decreto
7.581/2011.

Sendo adotado o regime de contratacdo integrada, foi vedada a celebracdo de
termos aditivos, exceto para recomposicdo do equilibrio econdémico-financeiro
decorrente de caso fortuito ou forca maior, e por necessidade de alteracdo do
projeto, desde que ndo decorrentes de erros ou omissdes atribuidas ao contratado
(art. 9°,84° [ ell).

Havendo matriz de alocacao de riscos no anteprojeto, o valor estimado podera
contemplar taxa de risco compativel com o objeto e com as contingéncias atribuidas
ao contratado, de acordo com metodologia predefinida pelo contratante (art. 9°, 85° -
incluido pela Lei 13.190/2015).

A Lei do RDC foi regulamentada atraves do Decreto 7.581/2011, alterado pelos
Decretos 8.080/2013 e 8.251/2014.

O Decreto 8.080/2013 acresceu 0 8§ 2° ao art. 75, do Decreto 7.581/2011, o
gual estabeleceu que, na contratacéo integrada, a taxa de risco compativel com o
objeto e as contingéncias atribuidas ao contratado néo integra o BDI do orcamento,

*" O Decreto 7.581/2011, art. 74 e, posteriormente, a Lei 14.133/2021, art. 6°, XXIV, definem
anteprojeto.
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devendo ser considerada apenas para efeito de andlise de aceitabilidade das
propostas.

Ou seja, o orgcamento estimado a partir das informagdes do anteprojeto da
contratacdo integrada considera uma taxa de BDI. Sobre essa estimativa incidira a
taxa de risco atribuida ao contratado a partir da matriz de alocagao de riscos definida
no edital e prevista pelo art. 9, § 5° da lei do RDC.

Na contratacdo integrada, a Administracdo deixa de antecipar surpresas
desenvolvendo o projeto e passa a remunerar 0 contratado estimando seus riscos.
Em referéncia circular, os riscos dependem do detalhamento obtido no anteprojeto.

No caso do regime de EPG, ou empreitada integral, o Decreto 7.581/2011
estipula (art. 42, 849, Ill) que as altera¢des contratuais sob a alegacéo de falhas ou
omissOes em qualquer das pecas, orcamentos, plantas, especificagbes, memoriais
ou estudos técnicos preliminares do projeto basico ndo poderdo ultrapassar, no seu
conjunto, 10 % do valor total do contrato.

Pela redacao do art. 42, 84°, lll, as correcdes de falhas ou omissbes no projeto
ou no orcamento ndo poderdo exceder o percentual estabelecido. Portanto, as
correcbes no orcamento seriam possiveis, como no regime de EPU, porém
limitadas.

3.5. Decreto 7.983/2013 — Orgcamento de Referéncia

Vinte anos apés a vigéncia da Lei 8.666/93 foi publicado, em 08-04-2013, o
Decreto n° 7.983/2013, que estabeleceu regras e critérios para elaboracdo do
orcamento de referéncia de obras e servicos de engenharia, contratados e
executados com recursos dos orcamentos da Unido.

O Decreto 7.983/2013 definiu custo unitario de referéncia (art. 2° 1),
composicao de custo unitario (art. 29, Il), custo total de referéncia do servico (art. 2°,
), custo global de referéncia (art. 2°, IV), beneficios e despesas indiretas — BDI (art.
2°, V), preco global de referéncia (art. 2°, VI), e orcamento de referéncia (art. 2°,
VII).

Com isso, o preco global de referéncia € o resultado do acréscimo do BDI ao
custo global de referéncia (art. 9°), e o BDI, no minimo, deve evidenciar em sua
composicdo: a taxa de rateio da administracdo central; os percentuais de tributos
incidentes; taxa de risco, seguro e garantia; e, taxa de lucro (art. 9°, 1, 11, 111, IV).

O art. 13, Il desse Decreto, de forma similar ao Decreto 7.581/2011, obrigou a
constar, do edital e do contrato, clausula expressa de concordancia do contratado
com a adequacdo do projeto, e regulou que as alteracbes contratuais, sob a
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alegacédo de falhas ou omissdes em qualquer das pecas, ndo poderiam ultrapassar,
no seu conjunto, 10 % do valor total do contrato, computando-se esse percentual
para verificacdo do limite previsto no § 1° do art. 65 da LGLC?.

Foi nesse contexto normativo que o TCU julgou processo administrativo, ndo
vinculado a caso concreto, que tratou sobre estudo da aplicacdo do regime de EPG
na contratacdo de obras publicas, e o que resultou no Acérdao 1.977/2013-Plenério.

% No caso apresentado no item 1.5 deste trabalho, CREA/RS contra Novatec, o limite de 10% foi
descontado do valor acrescido ao contrato, pois foi considerado como parte da &lea ordinaria
suportada pela contratada.
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4. O ACORDAO 1.977/2013- PLENARIO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) julgou o processo administrativo TC
044.312/2012-1, cujo objeto era a uniformizacédo dos procedimentos de fiscalizagéao
dos contratos pelo regime de empreitada por prego global, resultando no Acérdao
1.977/2013-Plenério, de 31-07-2013.

O Acérdao é composto por quatro partes: Relatorio — reproducdo do estudo
elaborado pela area técnica do TCU -, Voto do Ministro Relator Valmir Campelo,
Declaracéo de Voto do Ministro Aroldo Cedraz e o Acordéo do Plenério.

Nesse julgamento, o TCU enfrentou o tema das alteragbes contratuais
baseadas em erros e omissdes no orcamento estimado. Dessa forma, serdo
apresentados e analisados os resumos do Relatério e do Voto, para, apés,
reproduzir e avaliar o Acordao.

4.1. Sintese do Relatério

O Relatorio foi o resultado de estudo elaborado pela Secretaria de Fiscalizacdo
de Obras Aeroportuarias e de Edificacdo do TCU, sendo composto por dez partes.

A primeira parte, Introducdo, apresentou a justificativa para a elaboracdo do
estudo, ou seja, o fato de o TCU nado possuir jurisprudéncia consolidada sobre o
regime de empreitada por preco global.

A segunda parte, Caracterizacdo da Empreitada por Preco Global, diferenciou
a empreitada por preco global da empreitada por precos unitarios. Foram analisadas
distingdes quanto: a precisdo da definicdo dos quantitativos dos servigcos a serem
executados conforme a tipologia da obra; a remuneracao da contratada por etapas
ou por unidade de medida; aos riscos assumidos pela contratada. Ao final,
apresentou dois quadros com vantagens, desvantagens e indicacdes tipicas para
ambos 0s regimes.

A terceira parte, Da Opcéo pelo Regime de EPG, salientou a preferéncia de
utilizacédo do regime de EPG no ambito do RDC em detrimento do regime por prego
unitario.

A quarta parte, Da Precisdo do Projeto Basico, discorreu sobre a exigéncia
legal de projeto basico com alto grau de detalhamento para a EPG (art. 47, LGLC).
Foram citados trechos editados de comentarios de Marcal Justen Filho e Acérdaos
do TCU.

A quinta parte, Das Medi¢cdes em EPG, abordou as medig0es por etapas.
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A sexta parte, Da Admissibilidade de Aditivo em EPG, apresentou a
possibilidade legal dos aditivos, com base no art. 37, XXI, da Constituicao Federal e
dos art. 58 § 29 art. 65, I, b; e art. 65, Il d da LGLC. Afirmou que as alteracdes
contratuais decorrentes de erros de orgcamentacdo, projetos ou quantitativos, séo
controversas, sendo o principal motivo da realizacdo do estudo, havendo erros de
pequena monta e erros relevantes.

A sétima parte, Alteracbes Contratuais Referentes a Erros e Omissdes no
Orcamento, desenvolveu a distingdo entre os erros quantitativos irrelevantes e os
erros quantitativos relevantes. Esse assunto sera apresentado com mais detalhes
logo a sequir.

A oitava parte, Licitagbes em EPG com Orcamento Base com Erros de
Quantitativos, destacou a obrigacdo de o licitante questionar a Administracdo se
verificar erros de quantitativos no orcamento-base e, caso ndo haja esclarecimento,
impugnar o edital de licitacdo (art. 41, § 2° da LGLC).

A nona parte condensou as conclusdes das partes anteriores, e a décima, e
Ultima, parte tratou da proposta de encaminhamento para a avaliacdo do Plenario do
TCU.

A sétima parte do Relatorio apresentou a distingcado entre os erros quantitativos
irrelevantes e os erros quantitativos relevantes. No caso dos erros irrelevantes, néo
haveria cabimento em efetuar pequenas alteracbes quantitativas nos servicos em
gue o contratado solicitasse aditivo. A justificativa foi que o fiscal da Administracao,
por avaliar o progresso da obra por etapas, ndo teria como conferir pequenas
variacfes de quantidades e, se assim o fizesse, descaracterizaria a EPG ao liberar
0S pagamentos como se EPU fosse.

Além disso, considerou que a EPG e a EPU sédo previstas na legislacao de
diversos paises, portanto concluiu que a interpretacdo doutrinaria de pagar 0s
quantitativos por medicdo fisica na EPG n&o teria base legal®®. Assim, para as
pequenas alteracBes quantitativas seria pago 0 preco ajustado, nem mais nem
menos.

Para os erros e as omissdes relevantes foram efetuadas consideracfes sobre
0S riscos em contratos administrativos e a sua divisdo doutrinaria em alea ordinéaria e
extraordinaria e, esta, dividida em alea administrativa e alea econdmica.

Os erros irrelevantes pertenceriam a alea ordinaria, riscos normais, que nao
ensejam alteracdes contratuais. Os erros relevantes nos orgcamentos, indetectaveis
pelas licitantes, pertenceriam a éalea extraordinaria ensejando alteragdes contratuais.

Dois topicos foram apresentados: orcamentos com quantitativos relevantes
subestimados e orgamentos com quantitativos relevantes superestimados.

# O Relatério ndo esclarece a conexao entre a previsdo em legislacdo estrangeira e a auséncia de
base legal.
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No caso dos quantitativos relevantes subestimados, concluiu que a
admissibilidade de aditivos € situagdo excepcionalissima, aplicavel apenas quando
ndo fosse possivel ao licitante identificar a discrepancia no quantitativo do servigco
com os elementos existentes no projeto basico. A justificativa estaria no art. 102, §
6°, 11I*° da Lei 12.708/2012 (LDO 2013) e em jurisprudéncia do Tribunal de Justica
do Distrito Federal®. Entendeu que, ainda assim, o caso concreto poderia
demonstrar a razoabilidade do aditivo e, para tanto, prop6s algumas regras.

Uma dessas regras seria verificar se a execucdo do servico com quantitativo
relevante subestimado, se suportada apenas pelo contratado, inviabilizaria o
contrato. Esta afericdo se daria, por exemplo, se o valor do quantitativo subestimado
superasse o percentual somado das taxas de risco e lucro previstas no BDI.

Quanto aos quantitativos relevantes superestimados, a Administracdo deveria
proceder de oficio a alteracdo contratual para a sua reducdo. Quantitativo
superestimado seria fator causador de superfaturamento e sua permissao poderia
configurar ato de improbidade administrativa (art. 10 e 11 da Lei 8.429/1992), bem
como ser enquadrada como crime pela LGLC (art. 96, 1V, V). Porém, em situacdes
excepcionais, caso o particular alegasse ter compensado o excesso de quantitativo
de outras formas, admitia que o contrato ndo fosse alterado, e para tanto propos
outras duas regras.

4.1.1. Andlise do Relatério

A questdo pertinente ao tema deste trabalho foi desenvolvida na sétima parte
do Relatério, onde a equipe técnica do TCU fundamentou sua abordagem na
distingcdo entre erros com pequenas e grandes variacdes de quantitativos.

Essa distin¢ao foi relacionada a classificacdo em alea ordinaria e extraordinaria
dos eventos, aos riscos contratuais e a teoria da imprevisdo. Desse modo, caberia
ao contratado o 6nus da dalea ordindria e ao contratante o 6nus da alea
extraordinaria.

% «|| - mantidos os critérios estabelecidos no caput, devera constar do edital e do contrato clausula

expressa de concordancia do contratado com a adequacdo do projeto béasico, sendo que as
alteracdes contratuais sob alegacdo de falhas ou omissdes em qualquer das pecas, orgcamentos,
plantas, especificacdes, memoriais e estudos técnicos preliminares do projeto ndo poderao
ultrapassar, no seu conjunto, 10% (dez por cento) do valor total do contrato, computando-se esse
percentual para verificagdo do limite do § 1° do art. 65 da Lei no 8.666, de 1993;”

1 “Nao se justifica a cobranca por servigos extraordinarios, se a obra foi contratada por preco global,
maxime se o item questionado achava-se claramente previsto no edital e nas plantas, apesar de
omitido no caderno de especificagfes. Duvida que o empreiteiro poderia ter dirimido antes de se
habilitar para a licitagdo. [TIDF. APC n°® 3696195-DF. Registro do Acérddo n°® 83421. DJ 17.
abr.1996.p.5.588]".



42

Ao analisar os orcamentos com quantitativos relevantes subestimados,
concluiu que a alteragdo contratual € uma situacdo excepcionalissima, aplicavel
apenas quando fosse impossivel identificar a discrepancia com os elementos
existentes no projeto basico.

Entretanto, como ja mencionado, essa verificacdo seria “impossivel” somente
no caso de erro ou omissdo no projeto, caso contrario, € possivel quantificar o
projeto e identificar a discrepancia no orcamento. Qualquer correcdo no projeto €
uma alteracdo superveniente passivel de quantificacdo e alteracdo contratual.

A consideracdo dessa hipdtese excepcionalissima, apesar dos destaques as
restricbes a sua efetivacdo, tem maior efeito em sinalizar para a possibilidade do
aditivo. Seria natural que a situacdo excepcionalissima fosse convenientemente
analisada no estudo apresentado no Relatorio, 0 que nao ocorreu.

Outra questdo a destacar € a proposta de avaliar a viabilidade da execucao
contratual a partir da comparacdo entre o valor dos quantitativos relevantes
subestimados com as taxas previstas no BDI. Isto foi posteriormente avaliado no
Voto, tendo o Relator assinalado que, se seguida essa orientacdo, haveria a
tendéncia dos licitantes reduzirem essas taxas e superestimarem a administracao
central (no BDI), ou mesmo seus custos diretos (no orcamento), e, assim, estaria
criado outro problema®.

4.2. Sintese do Voto

O Ministro Relator examinou a matéria e apresentou Voto composto por seis
partes.

Inicialmente, procedeu a contextualizacdo do tema destacando o “clima
contratual de inseguranca” que pode decorrer do regime de EPG.

Na segunda e terceiras partes, tratou de definir os regimes de EPG e de EPU.

Na quarta parte, tratou da viabilidade de deixar a cargo do particular as
responsabilidades por modificagdes do projeto.

Na quinta parte, analisou o ponto mais controverso, ou seja, a viabilidade de
prolacdo de termo aditivo em casos de erros ou omissdes do orgamento. O que sera
sintetizado logo a seguir.

Na sexta, e Ultima, parte, comentou a EPG no ambito da lei do RDC.

% |tem 67 do Voto. (TCU, AC-1.977-28/13-Plenario).
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A quinta parte, a mais extensa do voto, contemplou a analise da viabilidade do
termo aditivo no regime de EPG em caso de erros ou omissdes no orgcamento da
Administracéo.

Segundo o Relator, a questdo foi abordada no Relatério como relagdo entre
risco e responsabilidade, ou seja, se a contratada é responsével por todo e qualquer
risco proveniente dos erros. O Ministro resumiu a proposta da area técnica como
“‘uma objetivacao de que, se o erro ndo for ‘constatavel’ previamente e for superior
ao percentual de risco estabelecido no BDI, havera de se prolatar o aditivo, desde
gue ndo haja compensacdo com outros itens e desde que nao extrapolados os
limites contratuais”.

Em sua visdo, a dicotomia estaria em balancear a idealizacdo da EPG com a
vedacdo do enriquecimento sem causa. O erro preliminar da prépria Administracéao,
em qualquer empreitada, ndo poderia redundar em ganhos ilicitos.

Afirmou que erro é distinto de imprecisédo, e situou a imprecisdo como alea
ordinaria no regime de EPG.

A partir do art. 884% do CC, e da justa causa nele expressa, argumentou pelo
uso supletivo da teoria geral dos contratos. A legitimidade do contrato dependeria da
livre manifestacdo de vontade pautada pela boa-fé. Se houve vicio na manifestacéo
de vontade, o contrato poderia ser anulado. Um erro que induza nocéo inexata sobre
0 negocio tem influéncia na livre manifestacdo de vontade, que poderia ser distinta
caso o mesmo fosse conhecido.

Citando a doutrina de Silvio de Salvo Venosa, caracterizou o erro e a leséo
como vicios de consentimento que afetam a manifestacdo de vontade. Aludiu que,
Se estivessem expressos encargos superiores, a vontade poderia ser outra, e assim
também a oferta.

A isto, agregou os art. 138%* e 139%* do CC, introduzindo a distingdo entre erro
substancial e erro acidental.

% «Art. 884. Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, sera obrigado a restituir

o indevidamente auferido, feita a atualizagao dos valores monetarios.”
% «Art. 138. Sao anulaveis os negdcios juridicos, quando as declaracdes de vontade emanarem de
erro substancial que poderia ser percebido por pessoa de diligéncia normal, em face das
circunstancias do negdcio.”

% «Art. 139. O erro é substancial quando:

| - interessa a natureza do negdcio, ao objeto principal da declaragdo, ou a alguma das qualidades a
ele essenciais;

Il - concerne a identidade ou a qualidade essencial da pessoa a quem se refira a declaracdo de
vontade, desde que tenha influido nesta de modo relevante;

Il - sendo de direito e ndo implicando recusa a aplicagdo da lei, for o motivo Gnico ou principal do
negacio juridico.”.
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Assim, o erro substancial (item 51, Voto) teria papel preponderante na
formacéo de vontade. Seriam as falhas na definigdo das “qualidades essenciais” do
objeto ou que poderiam influir de maneira relevante na formacéo de vontades. Sua
ocorréncia tornaria anulavel o negdcio juridico.

O erro acidental diria respeito a qualidades acessorias, que ndo anulariam o
negdcio juridico (item 52, Voto) e estaria situado na alea ordinaria da contratada,
pois “além de nao incidir especificamente sobre a declaragao de vontade, ndo possui
relevancia econdmica (Kumpel, Vitor Frederico. Direito Civil, direito dos contratos, 3.
S&o Paulo: Saraiva 2008)”.

O erro substancial deveria passar por um juizo de escusabilidade (art. 138,
parte final, CC). Esse juizo significa que qualguer pessoa normal poderia té-lo
cometido, devendo ser aplicado para tanto, conforme o Relator, o principio da boa-fé
objetiva. Citando Venosa “o erro grosseiro, facilmente perceptivel pelo comum dos
homens, ndo pode ser idéneo para autorizar a anulacao do ato. O principio geral é
do homem médio. Trata-se do conceito do homem médio para o caso concreto.
Assim, poderd ser anulavel o negécio para um leigo em um negécio, para o qual
admitiria o erro de um técnico na matéria” (item 53, Voto).

Concluiu que erros substanciais tem o potencial de anular a licitacdo por
inducdo errbnea acerca da real dimensdo do objeto e por ndo conduzir a melhor
oferta.

Se constatado antes da abertura dos envelopes da licitagdo, o erro substancial
levaria a alteracdo da planilha orcamentaria, em poder de autotutela da
Administracdo. Ap0s a contratacdo, 0 erro substancial levaria a alteracdo do
contrato, pois o erro da Administracdo, que nao poderia ser percebido pela empresa
meédia, estaria situado na alea extraordinaria, ndo derivado de conduta culposa do
particular.

A nulidade da relacdo contratual, nesses casos, deveria se pautar pela
exigibilidade da percepcéao da falha pela contratada para evitar um dolo negativo do
particular com o objetivo de obter proveito préprio.

A seguir, defendeu que os editais deveriam explicitar com precisdo a defini¢éo
de erro substancial, por exemplo, os erros unitarios de quantidades acima de 10%,
ou, os de materialidade relevante na curva ABC.

Enfrentou a questdo da verificacdo dos quantitativos pelo licitante a partir do
projeto licitado da seguinte forma:

69. E ndo se alegue que os "quantitativos reais" jaziam nas pranchas
graficas disponiveis aos licitantes. O poder publico, na fase interna da
licitacdo, dispds de meses para avaliar corretamente as quantidades. N&o
se pretenda que, em alguns dias, em empreendimentos que ndo raramente
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ultrapassam a centena de milhdes de reais, os particulares tenham as
mesmas condicdes de devassar 0s quantitativos tal qual os gestores
poderiam fazé-lo. Existe, no minimo, uma inducdo ao erro, a pesar nessa
avaliacao de boa-fé objetiva.

70. A assuncéo desmedida de riscos provenientes de erros tampouco se faz
interessante para o poder publico. Constatada a omissao na avaliacdo de
fracdo fundamental da obra, o empreiteiro pode néo ter condi¢cdes
financeiras de adimplir o contrato. A "quebra" da licitante ndo € boa para a
Administracao, que também errou na avaliagdo daquela parcela importante
da obra. Decorrerdo, afora o0 atraso ou a paralisacdo da obra, infindaveis
litigios judiciais.

71. O contrato administrativo ndo deve, afinal, ser um joguete em que o
licitante que primeiro encontrar o erro sagrar-se-a vencedor. Um ambiente
de justeza e seguranca inibe os chamados aventureiros; em outra méo, atrai
boas empresas, aptas a atenderem o chamamento licitatdrio com seriedade
e responsabilidade. (TCU, AC-1.977/2013-Plenario)

Ao final concordou com a proposta da unidade técnica, com a ressalva de que
a regra deveria ser 0 estabelecimento objetivo, em matriz de riscos adequada, da
tolerancia do erro a ser admitido.

4.2.1. Andlise do Voto

A fundamentacgéo juridica do Voto adota um intrincado entrecruzamento de
conceitos.

O caput do art. 54 da LGLC dispde que os contratos administrativos regulam-se
pelo direito publico, aplicando supletivamente os principios da teoria geral dos
contratos e as disposicdes de direito privado.

Mas, o supletivo tornou-se o principal, a partir do art. 884 do CC, que trata do
enriquecimento sem causa. Do termo “sem justa causa”, expresso no artigo, o Voto
deriva para a ilicitude, e apdés, para a livre manifestacao de vontade com boa-fé, e
prossegue para os vicios de consentimento, dentre os quais, 0 erro.

A diferenciagdo entre erro substancial e erro acidental, no vicio do
consentimento, foi transposta para as quantificacdes orcamentarias.

O Voto avaliou que a manifestacdo de vontade do particular, que participou de
da licitacdo e contratou com a Administracdo, poderia estar viciada ou defeituosa,
pois baseada em representacdo erronea da realidade. A causa dessa representacao
defeituosa da realidade seriam as inconsisténcias entre o projeto e o orcamento, até
entdo desconhecidas. Se tivesse a representacdo correta, poderia té-la expressa
diferentemente.
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A ponderacdo entre o interesse publico e a anulacdo justificaria a alteracao
contratual, em caso de erros orcamentarios substanciais, visando evitar o maior
prejuizo e o enriquecimento sem causa da Administracdo Publica.

4.2.1.1. Vicio de consentimento

O erro como vicio do consentimento esta previsto na Parte Geral do Codigo
Civil, Titulo I — Do Negécio Juridico, Capitulo IV — Dos Defeitos do Negdcio Juridico,
Secao | — Do Erro ou Ignorancia (art. 138 ao art. 144).

O art. 138 do CC dispbe que os negocios juridicos sdo anulaveis se a
declaracédo de vontade foi baseada em erro substancial que poderia ser percebido
por pessoa de diligéncia normal nas circunstancias do negocio. O art. 139 especifica
0 erro substancial, caracteriza-o, mas nao o quantifica.

O uso dos adjetivos nesses artigos, como substancial, essencial, relevante e
normal, requer a interpretacdo valorativa dos substantivos. E, a isto, soma-se a
interpretacdo da vontade do agente e a interpretacdo do que seria uma pessoa de
diligéncia normal. Ou seja, todos esses elementos contém um elevado grau de
subjetividade.

O certo é que o erro, como defeito do negdcio juridico, € pessoal. A falsa
representacdo da realidade € somente de quem declarou sua vontade. O declarante
teve acesso ao fato, mas ndo o percebeu como um erro substancial por ter
interpretado incorretamente a realidade.

7

O critério da lei para a percep¢cdo do erro € o critério de uma pessoa de
diligéncia normal em face das circunstancias do negaocio.

Neste estudo, o negdcio é uma licitacdo publica para a construcdo de obra pelo
regime de empreitada por preco global, com regras prescritas em lei, em mercado
concorrencial. O particular interessado € uma empresa de comprovada experiéncia
na execucao de obra semelhante em suas parcelas de maior relevancia e valor
significativo. A experiéncia obtida € comprovada objetivamente, durante a licitacao,
caso contrario havera a inabilitagdo do interessado.

Portanto, “a pessoa” que participa dessa licitagdo tem um perfil mais delimitado
do que o definido no CC. S&o empresas com padrao superior de “diligéncia normal”,
conforme prescrito na lei civil, pois possuem experiéncia comprovada, justamente na
execucao das parcelas relevantes do objeto licitado.

Em breve recapitulagéo, o edital de licitacdo é disponibilizado aos interessados,
gue podem avaliar sua totalidade, solicitar esclarecimentos e impugna-lo. A
Administracdo deve responder os esclarecimentos e as impugnacdes e, se for o
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caso, corrigir o edital. Os interessados devem comprovar sua habilitagdo e
apresentar a proposta. A todo 0 momento podem recorrer a justica.

No Voto € suposto que inconsisténcias relevantes, entre o projeto e o
orcamento, ndo sdo possiveis de serem identificadas, conhecidas e avaliadas
financeiramente por interessados qualificados e com experiéncia comprovada na
execucdo do objeto, sendo assim induzidos pela Administragdo ao erro de
consentimento.

Por outro lado, como se esta em um campo subjetivo, € possivel especular que
as inconsisténcias sejam conhecidas, que 0s riscos sejam avaliados, e que o
licitante chegue a concluséo de ser mais vantajoso nao solicitar a correcdo do edital,
em razao de seu preco ser competitivo e viavel.

O licitante, ainda, pode ter a expectativa que, sendo contratado, conseguira
elevar sua margem, seja por deficiéncia no projeto, seja pelo pleito de correcdes de
guantidades subestimadas no orcamento da Administracéo, face as polémicas sobre
o0 tema.

Portanto, ha dificuldades para a prova da incidéncia do erro, como defeito no
negocio juridico, na situacado em estudo.

O Voto afirmou a certeza da culpa da Administracdo pela quantificacéo
orcamentaria equivocada e também que o particular poderia ter culpa, apesar da
imprecisdo desta comprovacdo. Também destacou “a indugao errbnea acerca da
real dimensao do objeto”, apesar de a real dimensao do objeto estar determinada no
projeto que integra o projeto basico.

Se a Administracdo, originalmente responsavel pelo equivoco, induziu o
particular ao erro de consentimento, seria o caso de dolo, ato ilicito nos termos do
art. 186 do CC (omissao, negligéncia). Para tanto, a doutrina de dois autores:

O erro consiste em uma falsa representacdo da realidade. Nessa
modalidade de vicio do consentimento o agente engana-se sozinho.
Quando é induzido em erro pelo outro contratante ou por terceiro,
caracteriza-se o dolo. (GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil
brasileiro, volume 1 :parte geral — 15. ed. — S&o Paulo : Saraiva, 2017,
Livro digital, Cap. IV, p. 438).

Objetivamente, o erro mostra-se a vista de todos, da mesma forma que o
dolo, ou seja, como representacdo errdbnea da realidade. A diferenca reside
no ponto que no erro o vicio da vontade decorre de intima convicgao do
agente, enquanto no dolo ha o induzimento ao erro por parte do declaratario
ou de terceiro. Como costumeiramente diz a doutrina: o dolo surge
provocado, o erro € espontaneo (RT 557/161). O dolo, na verdade, €&
tomado em consideracéo pela lei, em virtude do erro que provoca na mente
do agente.
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[...]

Na pratica, verificamos que a mera alegacao de erro é suficiente para anular
0 negocio. Sucede, no entanto, que a prova do erro é custosa, por ter de
adentrar-se no espirito do declarante. Dai por que preferem as partes
legitimadas alegar dolo e demonstrar o artificio ardiloso da outra parte,
menos dificil de se evidenciar. (VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil:
parte geral — 17 ed. Sado Paulo: Atlas, 2017, Livro digital, Cap. 23, p. 267.)

E necessaria, para caracterizar o dolo no caso em estudo, a intenc¢éo de induzir
o declarante a praticar o ato juridico (art. 147, CC) *°, o que ndo se aplica, em tese, a
Administracdo Publica, que deve agir segundo o principio da moralidade, previsto na
LGLC; mais, o dolo deve ser a causa da realizacdo do negdcio (art. 145, CC) ¥'.

Exemplo de dolo do licitante constou em jurisprudéncia do STJ*, anexa ao

julgamento do caso Fundacdo para o Desenvolvimento da Educacg&o contra
Construtora Croma (item 1.1.6, deste trabalho). O licitante agiu com omisséo dolosa
ao nao impugnar o edital, constatado o quantitativo superestimado, e ao optar por

% «Art, 147. Nos negécios juridicos bilaterais, o siléncio intencional de uma das partes a respeito de

fato ou qualidade que a outra parte haja ignorado, constitui omissdo dolosa, provando-se que sem ela
0 negdcio nao se teria celebrado.”

7 «Art. 145. S50 0s negdcios juridicos anulaveis por dolo, quando este for a sua causa.”

% “PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. CONTRATO. EMPREITADA. EQUILIBRIO
ECONOMICO FINANCEIRO. REEXAME DE CLAUSULAS CONTRATUAIS E ANALISE DE
MATERIAL PROBATORIO. INVIABILIDADE. SUMULAS 5 E 7/STJ.

1. Hipotese em que o Tribunal de origem consignou que, "com efeito, a modificagcdo quantitativa do
valor contratado (acréscimo/supressédo) deve corresponder, em igual medida, a alteracdo das
obrigacdes dos sujeitos relacdo juridica. Significa dizer, portanto, que a alteracdo do preco deve
guardar uma relacdo direta de proporcionalidade com o aumento/diminui¢do quantitativa do objeto,
sob pena de desequilibro econdmico-financeiro da avenca. Ndo pode a embargante arcar com custos
gue ndo existiram, simplesmente porque a contratacdo foi realizada por preco global, as condicdes
reais devem prevalecer sopre o que foi avencado. (...) Como bem fundamentou o Des. Laerte
Sampaio: 'no caso presente, como bem apreendeu a sentenga, a apelada confessou ter percebido e
constatado que a quantificacdo dos servigos, postos na licitacdo, era excessiva. Por isso afirmou ter
reduzido os valores do unitario (fls. 164). Ali ficou dito que, verificado o excesso do quantitativo e
obstada de altera-lo, entendeu de reduzir o valor do pre¢o unitario para compensar a falha. Ora, se a
apelante tinha ciéncia inequivoca do excesso de quantitativo, tinha o dever legal de,
administrativamente e pelos meios previstos na Lei n° 8.666/93 (art. 41, § 1°) impugnar o edital e
solicitar esclarecimentos. Inadmissivel que, com o Unico proposito de ver sua proposta
vencedora/reduzir o valor do unitario com o claro objeto de perceber por quantidade que néo seria
executada. Este comportamento descaracteriza o contrato de empreitada em sua pureza, pois faz
incidir um elemento doloso da apelante no sentido de obter vantagem de erro cometido pela apelada.
Deve ser aplicada na espécie os principios que regem a boa-fé objetiva nos contratos quando o
siléncio intencional de uma das partes a respeito do fato ou qualidade que a outra parte haja ignorado
constitui omissao dolosa (art. 47, CC/02)' Dessa forma, entende-se que o voto vencido do Des. Laerte
Sampaio deve prevalecer. Em face do exposto, acolhnem-se os embargos infringentes” (fls. 373-374,
e-STJ, grifos no original). A revisdo desse entendimento demanda a analise das clausulas
contratuais, bem como do contexto fatico-probatério dos autos, o que € invidvel em Recurso Especial,
ante a incidéncia das Sumulas 5 e 7/STJ. 2. Agravo Regimental ndo provido. (STJ. AgRg no AREsp
214.972/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 09/06/2015, DJe
30/06/2015)".
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reduzir o valor unitario do respectivo servico. Agindo dessa forma, segundo a
ementa da decisdo, o licitante descaracterizou o contrato de empreitada na sua
pureza visando obter vantagem do erro do contratante.

Curioso no dolo como vicio do consentimento € o art. 150 do CC, que regra “se
ambas as partes procederem com dolo, nenhuma pode alega-lo, para anular o
negocio, ou reclamar indenizagao”.

Outra questdo, contida no Voto, € a analogia entre os erros do arts. 138 e 139
do CC, vicio de consentimento e erro substancial, com o erro de quantitativo no
orgamento.

O erro substancial (vicio), por definicdo, é o que interessa ao objeto principal da
declaracdo. Conforme a definicdo da LGLC, a EPG € a contratacdo da execucédo da
obra por preco certo e total. O objeto principal da declaracdo do licitante € a
execucao da obra por determinado preco. O substancial para o negécio em questao
€ 0 seu objeto, definido pelo projeto, o orcamento € consequéncia do projeto.

Se houvesse erro no principal, no caso, erro no projeto, este erro (fatico) seria
um erro substancial (vicio) na declaracéo do licitante. Dessa forma, havendo erro no
projeto, este sim, de complexa identificacdo pelo licitante, justificada a alea
extraordinaria e o aditivo.

Porém, um erro (fatico) de quantificacdo € um erro acidental (vicio), pois o
orcamento é consequéncia do projeto, ndo define o objeto da licitacdo. No Voto, a
discusséao é centrada na graduacédo do erro no orcamento, elemento que decorre da
definicdo do objeto da licitagdo, pois derivado do projeto.

Tanto é assim, que nos casos de quantitativos subestimados ou
superestimados, o proprio Acordao estabeleceu critérios para a verificagdo dos seus
reflexos no preco total, visando a verificacdo da sua compatibilidade com o objeto da
licitacao, isto €, o projeto, objeto principal da licitacéo.

Como contra-argumento, poderia ser defendido que o substancial na
declaracdo do licitante seria o preco. Com certeza o preco sera decisivo na escolha
do vencedor, porém, também é certo que, se a proposta foi elaborada com suporte
apenas no orcamento da Administracdo, sem a preocupacao da analise do projeto, €
porque houve uma escolha consciente do licitante, ndo houve erro, mas opgao pelo
risco.

Outro topico, do tema vicio de consentimento, esta na consequéncia do erro. O
negocio realizado com erro substancial pode ser anulado. O Voto discute essa
possibilidade afirmando que a nulidade deve ser avaliada primeiramente pelo
interesse publico a ser tutelado, ou seja, o contrato ndo seria anulado se houvesse
prejuizo maior ao patriménio ou a vida de pessoas.
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Considerando as consequéncias da anulagdo de um contrato em termos de
uma relacdo entre custos e beneficios, dificilmente a interrupcdo da obra néo
causaria um prejuizo maior ao interesse publico do que sua continuidade. Assim,
caso a caso, estaria justificada a prolagéo de aditivos em detrimento da anulacao do
contrato.

Essa sistemética, se recorrente, conduziria ao indicativo de que havera aditivos
para a alteracdo dos quantitativos do orcamento nas EPG, resultando em prejuizo a
obtencdo da oferta mais vantajosa durante as licitacdes. Esse interesse publico,
mais abrangente, estaria desconsiderado por essa avalicdo caso a caso.

O Voto também faz alusdo a lesdo, outro defeito do negécio juridico, onde é
pago um preco desproporcional ao real valor da coisa. A mencao a lesédo poderia ser
entendia como um destaque textual, pois o instituto, como regrado no art. 157°° do
CC tem por condicdo a premente necessidade ou a inexperiéncia do agente, o que,
em geral, ndo se aplica a EPG.

4.2.1.2. Enriguecimento sem causa

A dicotomia EPG e enriquecimento sem causa foi apresentada como a questao
basilar da anélise no Voto, ao relacionar a justa causa com a manifestacdo de
vontade e com os vicios de consentimento.

O enriguecimento ilicito consta da Parte Especial do Cdédigo Civil, Livro | (Do
Direito das Obrigac¢des), Titulo VII (Dos Atos Unilaterais), Capitulo IV, do art. 884 ao
art. 886",

O CC disciplina os seguintes atos unilaterais no Titulo VII: a promessa de
recompensa, a gestado de negdcio alheio, o pagamento indevido e o0 enriquecimento
sem causa.

%9 «Art. 157. Ocorre a lesdo guando uma pessoa, sob premente necessidade, ou por inexperiéncia, se

obriga a prestacdo manifestamente desproporcional ao valor da prestacéo oposta.

8§ 1 - Aprecia-se a desproporcao das prestacdes segundo os valores vigentes ao tempo em gque foi
celebrado o negécio juridico.

§ 2 - N&o se decretara a anulagdo do negdcio, se for oferecido suplemento suficiente, ou se a parte
favorecida concordar com a redugéo do proveito.”

“O«Art. 884. Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, sera obrigado a restituir o
indevidamente auferido, feita a atualizacao dos valores monetérios.

Paragrafo Unico. Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada, quem a recebeu € obrigado
a restitui-la, e, se a coisa ndo mais subsistir, a restituicdo se fara pelo valor do bem na época em que
foi exigido.

Art. 885. A restituicdo é devida, ndo sé quando ndo tenha havido causa que justifique o
enriquecimento, mas também se esta deixou de existir.

Art. 886. Ndo caberd a restituicao por enriquecimento, se a lei conferir ao lesado outros meios para se
ressarcir do prejuizo sofrido.”
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Vicente Rao define atos juridicos unilaterais como os produzidos “por uma s6
declaracdo de vontade, ou melhor, por uma declaracdo unitaria de vontade, quer
emane de uma sO pessoa, quer de varias pessoas agindo unilateralmente dentro da
mesma e Unica direcdo de interesses”. Também define os atos juridicos bilaterais
como o0s que se constituem pelo encontro das declaracbes de vontades de duas
partes*.

Conforme Goncalves* “a auséncia de causa juridica é o requisito mais
importante, o que realmente configura o enriquecimento sem causa. E muito comum,
em um negdcio, um dos contratantes lucrar e o outro perder. Mas nao se pode falar
em enriquecimento sem causa, porque houve um contrato entre ambos, uma causa
juridica para o lucro obtido”. Assim, ocorreria o enriquecimento sem causa se
inexistente contrato ou lei que justifique o proveito.

Dessa forma, a existéncia de contrato bilateral, como o contrato de empreitada,
afastaria de seu ambito o enriquecimento sem causa, tal como classificado no CC.

Para Venosa®, é normal nos contratos unilaterais que uma parte tenha
aumento patrimonial em detrimento da outra, como na doacédo. Entretanto, se esse
aumento patrimonial for infundado, sem causa juridica, configuraria enriquecimento
sem causa, como exemplos, o pagamento de divida inexistente ou a constru¢cao em
terreno alheio.

Ja para Nanni**, a diversidade de teorias sobre o enriquecimento sem causa
impossibilitaria uma unidade conceitual ou uma férmula Unica, portanto, defende que
a melhor estrutura para o instituto seria a baseada em um sistema movel de clausula
geral e aberta. Haveria auséncia de justa causa por decorréncia de negdcio
inexistente, ilegal, nulo, anulavel, etc. Sendo nulo ou anulavel o negdcio juridico,
mas produzindo efeitos concretos entre as partes, deveria ser restituido o estado
anterior, quando declarada a nulidade.

Esse autor apresenta situacdes onde o instituto seria aplicavel no ambito do
contrato de empreitada privado e no ambito do direito administrativo®. Assim, na
execucdo de obras adicionais no contrato de empreitada, conforme o art. 619,

*1 RAO, Vicente. Ato juridico — 3 ed. — Sdo Paulo. Editora Revista dos Tribunais, 1994, p. 61-62.

42 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 3: contratos e atos unilaterais —
14. ed. — Sao Paulo: Saraiva, 2017, Livro digital, Cap. IV, p. 525.

3 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil — Obrigacfes e Responsabilidade Civil — 17 ed. Atlas,
2017, Livro digital, Cap. 9, p. 220.

“* NANNI, GIOVANNI ETTORE — Enriquecimento sem causa — 3. Ed. — S&o Paulo: Saraiva, 2021,
Livro digital, Conclusdes, item 35, p. 342.

> cf. NANNI, GIOVANNI ETTORE — Enriquecimento sem causa — 3. Ed. — S&o Paulo: Saraiva,
2021, Livro digital, p. 259 e Conclusdes, item 63, p. 347.
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paragrafo Unico, do CC*, se o dono da obra ndo efetuar esse pagamento, o
empreiteiro podera realizar uma agdo de enriquecimento sem causa para obter a
contraprestacdo devida. E, quanto aos contratos administrativos, no caso de
anulacdo, quando as prestacdes eventualmente desempenhadas em favor do Poder
Publico ndo encontrem contraprestacéo.

Para Urbano®’, o tratamento adequado para o instituto do enriquecimento sem
causa ndo seria como espécie de ato unilateral, mas como fonte principal e
autbnoma de obrigacbes, ao lado do contrato e do ato ilicito, sendo capaz de criar
vinculo juridico obrigacional entre enriquecido e empobrecido. Seu objetivo seria 0
restabelecimento de equilibrio patrimonial pela restituicdo de bens e vantagens. O
credor teria o direito subjetivo de compelir o devedor a restituir o0 bem ou vantagem
cuja aquisicao ocorreu sem causa juridica.

No seu entender, o instituto ndo seria um ato unilateral, ndo teria regime
comum a esses atos, pois no enriquecimento sem causa 0 agente ndo tem a
intencdo de criar uma obrigacdo, ela surge por forca da lei; e teria, como sua
espécie, o pagamento indevido (art. 876 ao art. 883 do CC).

O autor distinguiu o enriqguecimento sem causa do enriquecimento ilicito, este
previsto na Lei 8.429/1992 (Improbidade Administrativa). E, como Nanni, considera o
art. 884 do CC uma clausula geral, seguindo um dos eixos centrais da elaboracao do
Cddigo Civil, isto é, a criacao de um sistema aberto.

Neste trabalho foi adotada a obra de Ubaldo para o entendimento do instituto
do enriguecimento sem causa. O autor explicou que o CC né&o estabeleceu a causa
como requisito de validade do negécio juridico®®, e que é preciso distinguir duas
situacfes: a primeira, quando ha a transferéncia de bens do patriménio de alguém
para o de outrem, com base em negdcio juridico viciado por erro, dolo, coacéo, etc.,
e, portanto, passivel de ser declarado nulo; e a segunda, quando ha essa mesma
transmissado de bens, mas o negécio juridico ndo tem causa®®.

% “Art. 619. Salvo estipulagdo em contrario, o0 empreiteiro que se incumbir de executar uma obra,

segundo plano aceito por quem a encomendou, ndo tera direito a exigir acréscimo no preco, ainda
gue sejam introduzidas modificacdes no projeto, a ndo ser que estas resultem de instrucdes escritas
do dono da obra.”

Paragrafo Unico. Ainda que ndo tenha havido autorizacdo escrita, o dono da obra € obrigado a pagar
ao empreiteiro 0s aumentos e acréscimos, segundo o que for arbitrado, se, sempre presente a obra,
por continuadas visitas, ndo podia ignorar o que se estava passando, e nunca protestou.

*" URBANO, Hugo Evo Magro Corréa. O enriquecimento sem causa no Direito brasileiro: da
teoria unitaria a teoria da divis@o. Adradina: Ed. Meraki, 2021, p. 17 e p.39.

8 Cf. Id, Ibid., p. 100.

9 Cf. Id, Ibid., p. 102.



53

Exemplificou com jurisprudéncia do STJ que aplicou o enriguecimento sem
causa em caso de nulidade de contrato administrativo (REsp. 753.039/PR — 2007) *°.

No caso houve irregularidade na contratacdo de empresa por municipio. O
contrato foi declarado nulo, porém a empresa havia executado parcialmente a obra e
recebido pagamento em valor superior ao que executara. A empresa foi condenada
a ressarcir o valor excedente, mas entrou com recurso, bem como o Ministério
Publico, este alegando que o contrato nulo ndo geraria efeito algum e assim a
empresa teria que devolver a totalidade do pagamento recebido. Ambos os recursos
foram negados, mantida a decisdo original. Ao que o Ministério Publico opds
embargos declaratorios com fins de prequestionamento. Julgado na Primeira Turma
do STJ, o Acérdéo teve a seguinte Ementa:

RECURSO ESPECIAL N° 753.039 - PR (2005/0084877-5)
EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. LICITAQAO. CONTRATO NULO.
VIOLACAO AO ARTIGO 535 DO CPC. INOCORRENCIA. VEDACAO AO
ENRIQUECIMENTO ILICITO. DEVER DE INDENIZA(;AO.

1. O ordenamento juridico patrio veda o enriguecimento sem causa em face
de contrato administrativo declarado nulo porque inconcebivel que a
Administracé@o incorpore ao seu patrimonio prestacao recebida do particular
sem observar a contrapartida, qual seja, 0 pagamento correspondente ao
beneficio. [...]

Conforme o autor o uso do instituto representa vantagem técnica em relacao a
acao de responsabilidade civil:

A aplicacdo do enriqguecimento sem causa nessas situacbes apresenta
vantagem técnica em relacdo a responsabilidade civil, na prevencédo de
fraudes contra a Administracdo Publica, por meio de procedimentos
licitatérios viciados que resultam na anulagdo dos respectivos contratos
administrativos. Essa vantagem encontra-se no valor que devera ser
restituido pelo Poder Pubico. Na hipotese de se aplicar a responsabilidade
civil, a analise deveria concentrar-se no prejuizo sofrido pelo prestador de
servicos ou empreiteiro em virtude da anulagdo do contrato administrativo.
O valor a ser pago ao particular basear-se-ia na diminuicdo de seu
patriménio ou nos seus lucros cessantes.

Por outro lado, tratando-se de enriquecimento sem causa da Administragédo
Publica, analisa-se o beneficio que o servico ou a obra representou para o
Estado. O valor a ser restituido tem por parametro o patriménio publico.
Caso eles ndo tenham proporcionado nenhuma vantagem econdmica para
a Administragao Publica, ndo serd restituida nenhuma quantia. Evita-se com

*% Cf. URBANO, Hugo Evo Magro Corréa. O enriquecimento sem causa no Direito brasileiro: da
teoria unitéria a teoria da divisdo. Adradina: Ed. Meraki, 2021, p. 104.
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isso a celebracdo de contratos fraudulentos, fundados em procedimentos
licitatorios irregulares, em que ha a criacao de beneficio ficticio para o ente
publico, como forma de justificar eventuais pagamentos em favor dos
particulares. (URBANO, Hugo Evo Magro Corréa. O enriquecimento sem
causa no Direito brasileiro: da teoria unitaria & teoria da diviséo.
Adradina: Ed. Meraki, 2021, p. 105)

Ainda sobre a aplicacdo do enriquecimento sem causa como fonte de
obrigacdes no Direito Administrativo, Ubaldo comentou a opinido de José Alfredo de
Oliveira Borracho de que “essa fonte de obrigacdes constitui meio para se amparar o
equilibrio das presta¢cGes contratuais, reputando-a como instrumento de realizacao
de justica material, amparada na equidade”. Ubaldo considerou que ha o equivoco
de estender o enriquecimento sem causa para 0 ambito de incidéncia da fonte
contratual de obrigacao, que tem causa juridica:

Apesar de se concordar com o mencionado jurista que o0 enriquecimento
sem causa é fonte geral de obrigacfes, de modo que se aplica a outros
ramos do Direito, deve-se discordar de sua aplicacdo em relagBes
contratuais, da maneira por ele cogitada. (URBANO, Hugo Evo Magro
Corréa. O enriquecimento sem causa no Direito brasileiro: da teoria
unitaria a teoria da divisdo. Adradina: Ed. Meraki, 2021, p.106)

Conjugando o que foi pesquisado sobre o enriquecimento sem causa com 0
tema da EPG, o instituto, como acao judicial, tem aplicacdo quando o contrato €
anulado, visando a restituicdo de beneficio obtido indevidamente quando a causa
deixou de existir.

No Voto, o enriquecimento sem causa nao é utilizado como ac¢éo, pois o que se
discute é a possibilidade de alteracdo contratual, mas como espécie de diretriz ou
principio, e, também, para fazer um vinculo argumentativo entre “justa causa” e
manifestacdo de vontade, e entre “sem causa juridica valida” e ilicito.

4.2.2. Conclusao Parcial

Em termos praticos o Voto resultou na aprovacdo quase integral das
conclusdes expostas no Relatorio, ainda que com construcao juridica distinta.

O estudo dos institutos utilizados na formulacdo da justificativa demonstra o
emprego de conceitos abertos e de avaliagdo subjetiva, concentrados na
manifestagcdo da vontade da contratada e no destaque dado a relevancia do erro
originario da Administragao.
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O Voto pressupbe, basicamente, um licitante sem capacidade para avaliar o
projeto no prazo previsto para elaborar a proposta e dependente das informacgdes
constantes na planilha orgamentaria disponibilizada pela Administrac&o.

4.3. O Acoérdao

O Acordao definiu que, no regime de EPG, a proposta ofertada deve seguir as
quantidades do orcamento estimado pela Administracdo. Esta definicdo ndo consta
da LGLC, trata-se de orientagdo do TCU. Também, ratificou que o edital deve ser
impugnado tempestivamente, se constatados erros de quantitativos no orgamento
estimado, bem como, que a modificacdo do projeto ou da especificagdo da obra
pode ser motivo de prolacdo de termo aditivo. **

°1“9. Acérdéo:

VISTOS, relatados e discutidos este processo administrativo constituido com vistas a uniformizar
procedimentos de fiscalizagdo atinentes a objetos executados mediante o regime de empreitada por
preco global, de maneira a apresentar diretrizes e orientar os auditores deste Tribunal sobre o tema.
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sesséo do Plenario, ante as
razBes expostas pelo Relator, em:

9.1. determinar & Segecex que oriente as unidades técnicas desta Corte a observarem as seguintes
disposi¢Bes em suas fiscalizacdes de obras e servicos de engenharia executadas sob o regime de
empreitada por preco global, a serem aplicadas de acordo com as circunstancias de cada caso
concreto:

9.1.1. a escolha do regime de execucao contratual pelo gestor deve estar fundamentada nos autos do
processo licitatério, em prestigio ao definido no art. 50 da Lei 9.784/99;

9.1.2. os instrumentos convocatdrios devem especificar, de forma objetiva, as regras sobre como
serdo realizadas as medicdes, a exemplo de pagamentos apds cada etapa conclusa do
empreendimento ou de acordo com o cronograma fisico-financeiro da obra, em atendimento ao que
dispde o art. 40, inciso XIV, da Lei 8.666/93;

9.1.3. a empreitada por preco global, em regra, em razdo de a liquidacdo de despesas néo envolver,
necessariamente, a medi¢&o unitaria dos quantitativos de cada servi¢o na planilha orgamentéria, nos
termos do art. 6°, inciso VI, alinea 'a’, da Lei 8.666/93, deve ser adotada quando for possivel definir
previamente no projeto, com boa margem de precisdo, as quantidades dos servicos a serem
posteriormente executados na fase contratual, enquanto que a empreitada por prec¢o unitario deve ser
preferida nos casos em que 0s objetos, por sua natureza, possuam uma imprecisdo inerente de
guantitativos em seus itens orcamentarios, como sdo os casos de reformas de edificagdo, obras com
grandes movimentacdes de terra e interferéncias, obras de manutencéo rodoviaria, dentre outras;
9.1.4. nas situacdes em que, mesmo diante de objeto com imprecisao intrinseca de quantitativos, tal
qual asseverado no item 9.1.3. supra, se preferir a utilizagdo da empreitada por preco global, deve ser
justificada, no bojo do processo licitatorio, a vantagem dessa transferéncia maior de riscos para o
particular — e, consequentemente, maiores pregos ofertados — em termos técnicos, econémicos ou
outro objetivamente motivado, bem assim como o0s impactos decorrentes desses riscos na
composicao do orgamento da obra, em especial a taxa de BDI — Bonificacéo e Despesas Indiretas;
9.1.5. a proposta ofertada devera seguir as quantidades do orcamento-base da licitacdo, cabendo, no
caso da identificacdo de erros de quantitativos nesse or¢camento, proceder-se a impugnacao
tempestiva do instrumento convocatorio, tal qual assevera o art. 41, § 2°, da Lei 8.666/93,;

9.1.6. alteracdes no projeto ou nas especificacdes da obra ou servico, em razéo do que dispde o art.
65, inciso |, alinea 'a’, da Lei 8.666/93, como também do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal,
repercutem na necessidade de prolacdo de termo aditivo;

9.1.7. quando constatados, ap6s a assinatura do contrato, erros ou omissdes no orgcamento relativos
a pequenas variacdes quantitativas nos servigcos contratados, em regra, pelo fato de o objeto ter sido
contratado por "preco certo e total", ndo se mostra adequada a prolacdo de termo aditivo, nos termos
do ideal estabelecido no art. 6°, inciso VIII, alinea "a", da Lei 8.666/93, como ainda na clausula de



56

Afirmou, ainda, sem definir critério, que ndo geram termos aditivos as
pequenas variagfes quantitativas nos servigos contratados em consequéncia da
definicdo legal de EPG e da clausula de expressa concordancia prevista no art. 13,
Il, do Decreto 7.983/2013.

expressa concordancia do contratado com o projeto basico, prevista no art. 13, inciso Il, do Decreto
7.983/2013;

9.1.8. excepcionalmente, de maneira a evitar o enriquecimento sem causa de qualquer das partes,
como também para garantia do valor fundamental da melhor proposta e da isonomia, caso, por erro
ou omissdo no orcamento, se encontrarem subestimativas ou superestimativas relevantes nos
guantitativos da planilha orcamentaria, poderdao ser ajustados termos aditivos para restabelecer a
equacao econdmico-financeira da avenca, situagdo em que se tomardo os seguintes cuidados:
9.1.8.1. observar se a alteragdo contratual decorrente ndo supera ao estabelecido no art. 13, inciso Il,
do Decreto 7.983/2013, cumulativamente com o respeito aos limites previstos nos 88 1° e 2° do art.
65 da Lei 8.666/93, estes ultimos, relativos a todos acréscimos e supressdes contratuais;

9.1.8.2. examinar se a modificacdo do ajuste ndo ensejara a ocorréncia do "jogo de planilhas", com
reducéo injustificada do desconto inicialmente ofertado em relagéo ao preco base do certame no ato
da assinatura do contrato, em prol do que estabelece o art. 14 do Decreto 7.983/2013, como também
do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal;

9.1.8.3. avaliar se a corre¢do de quantitativos, bem como a incluséo de servico omitido, ndo esta
compensada por distorcbes em outros itens contratuais que tornem o valor global da avenca
compativel com o de mercado;

9.1.8.4. verificar, nas superestimativas relevantes, a redundarem no eventual pagamento do objeto
acima do preco de mercado e, consequentemente, em um superfaturamento, se houve a retificacéo
do acordo mediante termo aditivo, em prol do principio guardado nos arts. 3°, caput c/c art. 6°, inciso
IX, alinea "f"; art. 15, 8 6°; e art. 43, inciso IV, todos da Lei 8.666/93;

9.1.8.5. verificar, nas subestimativas relevantes, em cada caso concreto, a justeza na prolacdo do
termo aditivo firmado, considerando a envergadura do erro em relacdo ao valor global da avenca, em
comparacao do que seria exigivel incluir como risco/contingéncia no BDI para o regime de empreitada
global, como também da exigibilidade de identificagcao prévia da falha pelas licitantes — atenuada pelo
erro cometido pela propria Administragdo —, a luz, ainda, dos principios da vedacdo ao
enriqguecimento sem causa, da isonomia, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do dever de
licitar, da autotutela, da proporcionalidade, da economicidade, da moralidade, do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato e do interesse publico primario;

9.1.9. avaliar a conveniéncia e a oportunidade de, em seu relatério de fiscalizacdo, propor ao
Colegiado, com base no art. 250, inciso Ill do Regimento Interno do TCU, recomenda¢do a
jurisdicionada, para que, doravante, inclua nos editais clausula a estabelecer, de forma objetiva, o
gue sera objeto de aditamentos durante a execu¢do da avenca, bem como a definicdo do que venha
a ser "subestimativas ou superestimativas relevantes”, a que se refere o subitem 9.1.8 supra, como,
por exemplo, o estabelecimento de percentuais de tolerancia quantitativa admitida em cada item do
orcamento que torne descabida a celebracdo de aditivo, como, ainda, a necessidade de que a
impreciséo se refira a servico materialmente relevante do empreendimento (avaliado de acordo com a
metodologia ABC), em prestigio ao principio da seguranga juridica, como ainda do art. 6°, inciso VIII,
alinea "a" c/c art. 47, art. 49 e art. 65, inciso I, alinea "d", todos da Lei 8.666/93;

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

9.3. encaminhar copia deste Acérddo, acompanhado do relatério e do voto que o fundamentam ao
Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo e ao Conselho Nacional de Justica, para que
informe aos demais drgdos e entidades da Administracdo Publica Federal e do Poder Judiciario o
inteiro teor desta deciséo;

9.4. arquivar o presente processo.” (TCU, AC-1.977/2013-Plenario).
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Frisou que, excepcionalmente e para evitar o enriquecimento sem causa das
partes, por erro ou omissdo no orgcamento estimado, se encontradas subestimativas
ou superestimativas relevantes nos quantitativos da planilha orcamentéria, poderéo
ser efetuados aditivos para reestabelecer a equacdo econdmico-financeira do
contrato, mas mediante cuidados.

Nao foram definidos os critérios de relevancia. O Acérdao sugeriu que esses
critérios sejam estipulados antecipadamente pela Administracdo e incluidos no
edital, e também forneceu exemplos de como isso poderia ser especificado.

Como séo diversos os cuidados a atender em caso de aditivos, é necessario o
estudo minucioso de todo o projeto basico, dos precos ofertados e estimados, e
inclusive, o estudo do fator risco/contingéncia no BDI. Certamente, tal estudo estara
sujeito ao contraditério e, provavelmente, trara consequéncias na continuidade do
cronograma da obra.

O Acodrdao néao explicitou o procedimento a adotar caso algum dos cuidados
para a prolacdo do termo aditivo ndo seja atendido. Assim, possivelmente, a
consequéncia seja a rescisao contratual.

Algumas questbes nado foram consideradas neste Acérddo. Por exemplo,
guando ocorre a substituicdo de servicos no decorrer da obra, sendo que o0 servico
substituido consta com quantitativo indevido no orgcamento contratado. Em situacéo
corriqueira, o novo servico é incluido com as suas quantidades corrigidas, se
superiores, enquanto o antigo servico é excluido pelo valor ofertado. Isto pode
ocorrer tanto para servicos com pequenas variagdes quantitativas quanto para as
relevantes, usando a classificacdo do TCU.

Considerando as observacfes efetuadas nos comentarios do Relatério e no
Voto, conclui-se que o Acdrddo ndo conseguiu subsumir a decisdo na moldura
normativa do direito administrativo das licitacdes e contratos, o que resultou em uma
série de cuidados, ou ressalvas, recomendados na orientacao.

O gue remanesce, no uso pratico deste Acordao, se relativizadas os cuidados
recomendados, é a possibilidade do aditivo em caso de erros relevantes, critério
este dependente de valoracdo pelo gestor ou pelo juiz. Em consequéncia, em trés
dos casos inicialmente apresentados, o Acérddo 1.977/2013-Plenéario foi
mencionado, gerando conclusdes opostas, dependendo de como valorados o0s
conceitos de erro grave ou grave desequilibrio.
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5. LICITACOES: ESTATUTO DAS ESTATAIS E LEI 14.133/2021

Apbs o Acorddo TCU 1.977/2013 - Plenéario houve a publicacdo de duas novas
leis. O que se destaca nesses diplomas € a prevaléncia do elemento risco. Antes
ignorado nos textos legais, mesmo que sempre existente no BDI dos orcamentos
das obras, aparece em destaque na Lei 13.303/2016 e mais recentemente, na Lei
14.133/2021, nesta acompanhado de outro fator, com igual ou maior destaque, o
seguro.

5.1. Lei 13.303/2016 — Estatuto das Estatais

A Lei 13.303/2016 incorporou regras para a escolha entre os regimes de EPG e
EPU previstas na jurisprudéncia do TCU>?> bem como agregou conceitos da LGLC e
do RDC.

A matriz de riscos, art. 42, X, foi apresentada como clausula contratual
definidora de riscos e responsabilidades, caracterizadora do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato, em termos de 6nus financeiro decorrente de eventos
supervenientes a contratagao.

O art. 42, § 1° |, d, obrigou que o edital previsse a matriz de riscos nas
contratacdes integradas e semi-integradas. E o art. 42, § 4°, estabelece que a
lictacdo de obras e servicos de engenharia deve utilizar a contratacdo semi-
integrada, exceto justificacdo, cabendo as empresas publicas e as sociedades de
economia mista a elaboracéo, ou a contratacéo, do projeto basico antes da licitacéo.

Foi vedada a celebracdo de aditivos decorrentes de eventos supervenientes
alocados na matriz de riscos como de responsabilidade da contratada (art. 81, § 8°).

A relagéo entre risco e evento superveniente ndo aparecia com essa redacao
nas leis anteriores. Dessa forma, distinta a conceituacdo entre 0 risco previsto no
BDI e os riscos previstos na matriz de riscos. Estes relacionados a eventos
supervenientes ao contrato administrativo, aquele anterior ao contrato, ou seja,
relacionado a avaliagdo efetuada pela contratada para elaborar a proposta
financeira.

Assim, esta lei ndo trouxe novos elementos para a avalicdo da alteracdo dos
contratos em regime de EPG, quando alegado erro ou omissao no orgamento
estimado, se considerado como condig&o pré-contratual.

%2 Cf. Acorddo 1.977/2013-Plenario.
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5.2. Lei 14.133/2021 - Lei de Licitagcbes e Contratos — NLLC

A NLLC, em 194 artigos, comp0Os as regras da LGLC, do RDC e da Lei
10.520/2002 (Pregdo) em um unico diploma, revogando-os a partir de abril de 2023.
Inovacdes relacionadas ao tema em estudo foram positivadas, algumas ja citadas no
decorrer deste trabalho.

A NLLC utilizou redacao similar ao Estatuto das Estatais na definicdo de matriz
de riscos (art. 6°, XXVII), decorrentes de eventos supervenientes a contratagao,
tornando-a obrigatéria quando a contratagdo adotar o regime de contratacdo
integrada, semi-integrada ou se tratar de obra de grande vulto (art. 22, 8§3°), acima

de duzentos milhdes de reais (art. 6°, XXII).

Nas demais modalidades de contratacéo, conforme o caput do art. 22, o edital
podera contemplar matriz de alocacéo de riscos. Portanto, esta podera ser prevista
nas empreitadas. A metodologia para determinar a matriz de riscos e suas taxas
deve ser definida pela Administracéo.

Ocorrendo evento previsto na matriz de riscos como causa de desequilibrio
econdmico-financeiro o contrato devera prever as hipoteses de alteracao (art. 22, §
2°,1).

Também deverd estar prevista a possibilidade de resolucdo do contrato quando
a ocorréncia do risco majorar excessivamente ou impedir a continuidade da
contratacao (art. 22, § 29, |).

Os riscos que forem cobertos por seguros seréo preferencialmente transferidos
ao contratado (art. 103, 82°) e os custos desses seguros estardo incluidos no valor
do contrato (art. 22, § 2°, llI).

Os riscos cobertos por seguros terdo seus custos valorados pelas seguradoras,
os demais terdo que ser quantificados pela Administracdo para a determinacdo do
valor estimado da contratacdo (art. 103, § 3°).

O art. 103, § 5° dispde que o equilibrio econémico-financeiro sera mantido
sempre que atendidas as condicdes do contrato e da matriz de riscos. O
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro, previsto no art. 124, Il, d,
respeitara a reparticao objetiva de risco estabelecida no contrato.

O 8 1° do art. 124 determina que as alteragcbes de contratos de obras e
servicos de engenharia decorrentes de falhas de projeto ensejardo apuragcéo de
responsabilidade do responsavel técnico e o ressarcimento dos danos causados a
Administracao.

Aparentemente, o art. 103, § 5° e 0 art. 124, § 1° em relacdo ao tema deste
trabalho, suscitam as mesmas questdes, sem encaminhar novas respostas, pois nao
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esclarecem se as condi¢cdes do contrato compreendem eventuais divergéncias nos
guantitativos estimados na fase de licitagao.

Em breve digresséao, tendo em vista o que ocorre com a LGLC no que se refere
aos (quantitativos do orcamento estimado, a quantificacdo dos riscos pela
Administracdo também poderia estar sujeita a alegacdo de erro, alea extraordinaria,
passivel de alteracdo contratual, se considerado o interesse publico na continuidade
do contrato.

Possivelmente, na aplicacdo da NLCC, tais questbes terdo outra parte
interessada, além do contratante e do contratado, ou seja, a seguradora. Esta
podera exigir melhor definicdo do projeto a fim de melhor avaliar o seu risco em
ofertar o seguro. Além disso, a quantificacdo da taxa de risco também estara sujeita
a impugnacoes pelos licitantes.

O art. 19, § 3° prevé a adocdo da Modelagem da Informacdo da Construgéo
(Building Information Modelling — BIM), ou seja, modelagem digital da construcao.
Trata-se de um aprimoramento na elaboracdo do projeto por meio de simulacdes,
efetuadas por softwares especificos, da futura construcdo, facilitando a
compatibilizagdo dos projetos, bem como o aprimoramento na elaboragdo do
orcamento. Se utilizada, esta tecnologia reduzira a probabilidade de divergéncias
guantitativas entre projeto e orcamento.

Outro item da NLLC, que pode impactar a estimativa do orgcamento, encontra-
se no art. 59, § 4°, que define como inexequivel a proposta com valor inferior a 75%
do valor estimado pela Administragdo. Assim, 0 orcamento estimado passa a ser o
unico referencial para esse calculo. Talvez o orcamento passe a ser sigiloso, para
evitar empates, tal qual acorreu com a licitacdo tipo preco-base, na vigéncia do
Decreto-Lei 2.300/1986.

A NLLC também inova, quanto aos prazos para apresentacdo das propostas,
ao nao vincular o prazo ao valor da licitagdo. Assim, para obras e servicos comuns
de engenharia o prazo minimo é de 10 dias Uteis (art. 55, II, a).

Contudo, a exemplo da Lei 13.303/2016, a NLLC também néo inova quanto a
interpretacdo existente sobre os aditivos nas EPG quando alegadas divergéncias
guantitativas entre o projeto e o orgamento, entretanto, com a revogacéao da LGLC e
a vigéncia da NLLC, naturalmente novas doutrinas e jurisprudéncias seréo
engendradas.
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CONCLUSOES

A andlise de decisdes judiciais expbs a divergéncia de entendimentos quanto a
admissibilidade de termos aditivos em contratos administrativos, para a execugao de
obras publicas, pelo regime de empreitada por preco global, motivados por erros ou
omissOes nos quantitativos estimados no orcamento elaborado pela Administracéo
Plblica. Apesar de utilizarem o mesmo referencial normativo, as decisées ndo sao
convergentes.

A partir da andlise do objeto fatico em disputa, ou seja, as diferencas
guantitativas entre o projeto e o orcamento, foi demonstrado que o orgcamento
decorre do projeto. O projeto deve possuir as informacdes necessarias para a
obtencdo dos quantitativos ou ndo estara corretamente representado. E o projeto
gue define a obra a executar, orcar € uma das etapas necessarias para a execucao
do projeto.

Também foi demonstrado como a parcela do orcamento, denominada de
Beneficios e Despesas Indiretas — BDI, prevé uma taxa de risco, que contempla
eventuais erros de quantificacao de servicos pelo orcamentista.

A partir de 1986, a legislacdo sobre licitacbes publicas tornou-se mais
minuciosa. Apesar disso, o Decreto-Lei 2.300/1986 ndo incluia o orcamento como
parte do projeto basico que integrava o edital e definia o objeto da licitacé&o.

Em 1991, o Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia -
CONFEA publicou a Resoluc¢éo n° 361, onde incluiu o orcamento como integrante do
projeto basico.

Posteriormente, a Lei 8.666/1993 definiu o projeto basico de forma similar a
Resolucdo n° 361 do CONFEA, também incluindo o orcamento detalhado como
integrante obrigatorio do projeto basico.

A Lei 8.666/1993 apresentou reiteradas exigéncias para o fornecimento preciso
e integral, pela Administracdo, de todas as informacBes necessérias para a
elaboracdo das propostas, com destaque para o detalhamento e precisdo dos
quantitativos do orgamento.

O licitante pode examinar o0 projeto e o0 orcamento e, se identificar
inconsisténcias nos quantitativos, solicitar esclarecimentos ou impugnar o edital. A
Administracédo tem obrigacéo de efetuar as corre¢des visando selecionar a proposta
mais vantajosa e, assim, atender aos principios basicos da licitagdo estabelecidos
na lei.

A ocorréncia de fatos supervenientes pode motivar, conforme a Lei 8.666/1993,
a alteracéo contratual para o reestabelecimento do equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato.
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Nas licitagdes de obras pelo regime de empreitada por preco global, o conceito
legal de projeto basico, integrando projeto e orcamento, aliado as possibilidades de
alteracdes contratuais, previstas na Lei 8.666/1993, originam interpretacdes
divergentes quanto a serem admitidos aditivos para a corregédo de erros e omissdes
do orcamento estimado.

Com a publicacdo da Lei 12.462/2011, Regime Diferenciado de Contratacdes
Pulblicas, foi prevista a contratacdo integrada para obras podendo haver matriz de
alocacdao de riscos nao incluida como parcela do BDI.

O Decreto 7.983/2013, que definiu critérios para elaboracdo de orcamentos de
obras no ambito da Unido, exigiu a inclusdo de clausula expressa de concordancia
do contratado com a adequacédo do projeto e limitou as alteracBes contratuais, sob a
alegacédo de falhas ou omissdes em qualquer das pecas, inclusive do orcamento, a
10% do valor total do contrato.

O Tribunal de Contas da Unido - TCU, atraveés do Acoérddo 1.977/2013-
Plenério, uniformizou seu entendimento sobre o regime de empreitada por preco
global. Considerou que, em caso de erros ou omissdes no orcamento com pequenas
variacdes quantitativas, ndo se mostra adequada a prolacdo de termo aditivo.
Contudo, excepcionalmente, subestimativas ou superestimativas relevantes nos
guantitativos poderiam gerar termo aditivo, desde que cuidados fossem atendidos.

A andlise do Acorddo do TCU revela que sua fundamentagdo foi
substancialmente elaborada a partir da aplicacdo supletiva da teoria geral dos
contratos do direito privado, de cunho preponderantemente subjetivo.

As leis publicadas, apos 2013, evidenciam a adoc¢do de matriz de riscos entre
as partes, decorrentes de eventos supervenientes a contratagdo. Pretendem a
reducdo na ocorréncia de pedidos de alteracbes contratuais em face de alteragOes
no equilibrio econdmico-financeiro.

Contudo, ndo acrescentam regras que resolvam as divergéncias interpretativas
sobre a possibilidade de termos aditivos nas empreitadas por prego global, quando
alegados erros e omissdes nos quantitativos orcados.

Assim, identificados os fundamentos legais existentes e a origem das
divergéncias jurisprudenciais, a auséncia de regramento legal objetivo e especifico,
ao estilo do previsto no Decreto Imperial 2.926/1862, cria lacuna normativa que,
atualmente, posterga a solucéo do tema a valoracdo casuistica do intérprete.
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