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Apresentacao

De aplicacdo obrigatéria a partir de 1° de janeiro 2024, a Lei n° 14.133/202]1,
Nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos (NLLC), trouxe novos
conceitos, exigéncias e procedimentos para a selecao de fornecedores da
Administragcao Publica, bem como significativo manancial normativo para a
formacao, o desenvolvimento e a extingdao de contratos administrativos.

O setor de construcao, historicamente grande fornecedor da Administragao
Publica, recebeu relevante volume de alteragdes normativas. Empresas de
construcao e prestadores de servicos de engenharia vem adaptando seus
processos de venda e mecanismos de gestdo contratual para adequada
absorcao da NLLC. A pratica administrativa e a jurisprudéncia, contudo, ainda
sao insuficientes para conferir previsibilidade e seguranca na aplicacao e
manejo da Lei. O contexto exige reflexao, estudo e didlogo.

A partir de iniciativa de seu Comité de Contrata¢cdes Publicas, o Instituto
Brasileiro de Direito da Construcao - IBDIC langa os Capitulos da Série: O Setor
de Construcédo e a Lei n°14.133/2021. Produzida por profissionais de referéncia e
com larga experiéncia na area, a Série visa contribuir para a compreensao e o
debate sobre os desafios e oportunidades trazidos pela Lei 14.133/2021 no
contexto das licitagdes e contratos administrativos de obras e servicos de
engenharia. Cada um dos Capitulos aborda tema de interesse do setor de forma
pragmatica e atenta a experiéncia da Administracdao Publica, da iniciativa
privada, dos Tribunais e dos Controladores na aplicagcao da Lei. Seguramente
sera uma importante contribuicdo a comunidade de construcao e engenharia
do Brasil.

Neste Capitulo 2, Alexandre Aroeira Salles e Nayron Sousa Russo
debrucam-se sobre dois temas de grande relevancia para o sucesso de
qualquer contrato de obras: projetos e orcamentos. O texto apresenta de forma
didatica, a luz da NLLC, os requisitos dos projetos, o uso de novas tecnologias
em sua elaboracao, a fase preparatéria das licitagdes, a formacao dos pregos dos
contratos administrativos e outros assuntos que receberam tratamento
especifico pela nova legislacao.

Os autores vao bem além da leitura detalhada das alteragcdes promovidas
pela NLLC quanto aos projetos e orcamentos. Enfrentam questdes polémicas e
duvidas praticas, antecipando-se aos desafios na aplicagdao do novo regime.
Merecem destaque as reflexdes propostas no texto acerca da composi¢cao do
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Apresentacao

BDI na orcamentacao das obras e da responsabilidade dos projetistas por erro
nos projetos.

Em seu conjunto, o Capitulo propiciard ao leitor uma visao ampla e
qualificada sobre as tematicas em estudo, sempre a partir da compreensao das
questdes praticas que se colocam na aplicagao da NLLC. Leitura obrigatdria
para agentes publicos e privados que atuam nas contratag¢des publicas de obras
e servigcos de engenharia.

Os Coordenadores
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Orcamentacao de obras publicas
na nova Lei de Licitacoes:

projetos de engenharia, BDI
e custos referenciais

Nayron Sousa Russo
Alexandre Aroeira Salles

1. Introducgao

A importancia dos projetos e da correta orcamentacao para a contratagao de
obras e servigcos de engenharia pela Administragcao Publica é reconhecida por
projetistas, construtoras e érgaos de controle.

Entretanto, de acordo com o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), a principal
causa da paralisacao de obras publicas financiadas com recursos federais
permanece sendo a deficiéncia técnica, notadamente a elaboracao inadequada
de projetos basicos. Essa falha compromete o planejamento e a execugao
contratual, resultando em riscos elevados de interrupgdes, desperdicio de
recursos e, potencialmente, na necessidade de aditivos contratuais para
correcao de escopos mal definidos!

Essa realidade tem provocado uma enorme inseguranca juridica a todos os
envolvidos, acarretando a abertura de diversos processos nas cortes de contas,
no Ministério Pubico e até mesmo no Judiciario, resultando na
responsabilizacdao de gestores, empresas contratadas e projetistas, além de no
desperdicio de recursos publicos, em prejuizo de toda a sociedade brasileira.

Visando a conferir um tratamento mais adequado a matéria, a Lei n°® 14.133,
de 1° de abril de 2021 — nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos —
disciplina, de forma mais detalhada, as diretrizes relativas aos elementos
essenciais dos projetos, além de estabelecer maior clareza quanto a alocacao de
riscos e a responsabilizagcao por eventuais falhas de projeto.

Verifica-se, nesse diploma legal, uma nitida preocupa¢ao em contribuir para
a melhoria da qualidade dos projetos de engenharia, estimulando, por exemplo,

1. A partir da consolidacdo dos dados constantes no Painel de Obras Paralisadas do TCU, constatou-se que, em 2024, mais da metade das obras publicas
financiadas com recursos federais encontravam-se paralisadas, totalizando 11.941 contratos nessa condicao. Esse nimero representa 52% das 22.958 obras em
andamento no pafs, cenario que revela graves deficiéncias na gestao contratual e persisténcia de problemas estruturais na execugao de politicas publicas,
especialmente nos setores de salde, educacéao, infraestrutura e mobilidade.
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a utilizacao de tecnologias modernas, como o Building Information Modeling
(BIM), e admitindo que institui¢cdes acreditadas possam certificar os projetos
previamente a sua aprovacgao pela Administracao Publica (art. 42, 8§ 1° e 2°, da Lei
14.133/2021). Essas medidas visam a reduzir a necessidade de alteracdes
posteriores nos projetos e a consequente responsabilizacao de gestores por falhas
de planejamento.

Além da qualidade técnica do projeto, a adequada elaboracao do orcamento é
igualmente fundamental para “evitar contratacdes com sobrepreco ou com
precos manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execugao dos
contratos” — objetivo consagrado no art. 11, inciso 11, da Lei n° 14.133/2021.

Em consonancia com a previsao ja estabelecida no art. 4° do Decreto n° 7.983,
de 8 de abril de 2013, que regulamenta a elaboracao de orcamentos de referéncia
para obras e servicos de engenharia custeados com recursos da Unido, a nova lei
reforca a adogao prioritaria de composi¢cdes do Sistema de Custos Rodoviarios
(Sicro), para obras de infraestrutura de transportes, e do Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e Iindices da Construcdo Civil (Sinapi), para os demais
contratos de engenharia. O uso desses referenciais, bem como de outros
parametros admitidos — como dados obtidos em midias especializadas,
contratagdes similares e notas fiscais eletrébnicas — visa a garantir que o valor
estimado para a contratagao esteja “compativel com os valores praticados pelo
mercado” e leve em consideragao “as peculiaridades do local de execug¢ao do
objeto” (art. 23, caput, da Lei 14.133/2021).

Projetos bem elaborados, com orgamentacao adequada e alocagao apropriada
de riscos, sdao essenciais para combater o grave problema das obras publicas
inacabadas no Brasil. O oposto — a auséncia de estudos técnicos consistentes, a
adocao de projetos basicos ou anteprojetos incompletos, a subestimacao de
custos e a falta de uma matriz de riscos — compromete seriamente a capacidade
do Estado de planejar, contratar e entregar obras de infraestrutura com
qualidade, dentro dos prazos e custos previstos, prejudicando o necessario avancgo
da infraestrutura brasileira.?

Da mesma forma, a matriz de alocag¢ao de riscos prevista no art. 103 da Lei n°
14.133/2021 deve ser concebida de forma técnica e equitativa, garantindo que cada
risco seja atribuido a parte que tenha maior capacidade de gerencia-lo, reduzindo
disputas contratuais e os riscos de judicializacao ou abandono da obra.

Em dltima analise, a adequada estruturacao dos contratos publicos de obras —
com base em projetos consistentes, orcamentos fidedignos e alocacao racional de
riscos — nao apenas previne interrupgdes na execugao contratual, como também

2. No mais recente acompanhamento realizado pelo Tribunal de Contas da Uniao, consolidado no Acérdao n°® 2.600/2024 (Plenario), reiterou-se a permanéncia de
graves deficiéncias na fase de planejamento das obras publicas, destacando-se a ma elaboracdo de projetos basicos como uma das principais causas das
paralisagbes. Constatou-se que, a época da andlise, 14.403 contratos apresentavam a situacao “paralisado” registrada nos bancos de dados oficiais,
correspondendo a um montante global de R$ 144 bilhdes. Ressalte-se, contudo, que apenas parte desses recursos havia sido efetivamente investida nos
empreendimentos. Entre as principais causas identificadas para o elevado ndmero de paralisacdes, destacam-se: (i) deficiéncia técnica; (i) falhas no fluxo
orcamentario e financeiro; e (iii) abandono das obras pelas empresas contratadas.

CAPITULO 2 | Orcamentacio de obras publicas na nova Lei de Licitagdes: projetos de engenharia, BDI e custos referenciais 06



O SETOR DE CONSTRUCAO E A LEI N° 14.133/2021

assegura maior eficiéncia na aplicagcao dos recursos publicos, contribuindo
diretamente para a efetividade das politicas publicas e o atendimento do
interesse coletivo.

Ao incorporar inovagdes regulatdrias relevantes, a nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos busca promover maior eficiéncia nas contratagdes
publicas, enfrentando com mais assertividade problemas estruturais que
historicamente comprometem a execucao de obras e servicos de engenharia.
Trata-se de um avang¢o normativo que, ao fortalecer o planejamento, a alocacao
adequada de riscos e a responsabilizacao técnica, contribui para a superagao de
entraves cronicos a infraestrutura nacional.

2. Principais inovac¢coes da Lei n° 14.133/2021 relativas a
projetos e orcamentacao

A Lei n° 14133/2021 introduziu avancos significativos no que se refere ao
planejamento, elaboracdao de projetos e orcamentagcao de obras e servigcos de
engenharia. Entre as principais inovagdes normativas, destacam-se:

* Maior detalhamento dos elementos que compdem os projetos de engenharia
— anteprojeto, projeto basico e projeto executivo — quando comparado as
previsdes das Leis n° 8.666/1993 e n° 12.462/2011 (art. 6°, incisos XXIV, XXV e XXVI, da
Lei 14.133/2021).

* Possibilidade de exigéncia, pela Administracao, de certificacao por entidade
independente acreditada pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e
Tecnologia (Inmetro), como condicao para a aceitacao de estudos, anteprojetos,
projetos basicos e projetos executivos (art. 17, § 6°, inciso |, da Lei 14.133/2021).

* Incentivo a adogao da modelagem da informacao da construcao (BIM) como
instrumento para aprimorar o desenvolvimento dos projetos (art. 19, § 3°, da Lei
14.133/2021).

e Possibilidade de especificar o objeto da contratagao de obras e servigos
comuns de engenharia apenas por meio de termo de referéncia ou projeto basico,
desde que demonstrada a inexisténcia de prejuizo a afericao dos padrdes de
desempenho e qualidade almejados (art. 18, § 3°, da Lei 14.133/2021).

e Transferéncia expressa ao contratado, nos regimes de contratagao integrada
ou semi-integrada, dos riscos decorrentes de fatos supervenientes a contratagao
associados a escolha da solugcao de projeto basico por ele proposta (art. 22, § 4°, da
Lei 14.133/2021).

* Responsabilizacao objetiva dos projetistas em caso de danos causados por
falhas de projeto (arts. 124, § 1°, e 140, § 5°, da Lei 14.133/2021).
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* Inclusdo como um dos objetivos do processo licitatério “evitar contratagoes
com sobrepreco ou com pregos manifestamente inexequiveis e superfaturamento
na execucgdo dos contratos” (art. 11, inciso Ill, da Lei 14.133/2021).

e Obrigatoriedade de que o orcamento estimado apresente as composi¢cdes dos
precos utilizados para sua formacéo (art. 18, IV, da Lei 14.133/2021).

* Determinacao para que haja “a analise dos riscos que possam comprometer o
sucesso da licitagdo e a boa execugao contratual”, com possibilidade de que o
edital de licitagao contemple “matriz de alocacao de riscos entre o contratante e o
contratado” (arts. 18, inciso X, e 22 da Lei 14.133/2021).

* Determinacao de que o valor estimado das licitagdes seja definido,
preferencialmente, na seguinte ordem: (i) composicdées do SICRO (para
infraestrutura de transportes) ou SINAPI (para demais servicos e obras de
engenharia); (ii) pesquisa publicada em midia especializada; (iii) contratag¢des
similares; e (iv) base de notas fiscais eletronicas (art. 23, § 2° incisos | a IV, da Lei
14.133/2021).

e Possibilidade de o orcamento estimado da contratagao ter carater sigiloso,
desde que justificado, permanecendo a obrigatoriedade da divulgacao do
detalhamento dos quantitativos e das demais informag¢des necessarias para a
elaboracdo das propostas (art. 24 da Lei 14.133/2021).

e Obrigatoriedade de emissao da licenca prévia antes da divulgacao do edital
quando a responsabilidade pelo licenciamento ambiental for da Administragcao
Publica, além da previsao de prioridade de tramitagdao dos processos de
licenciamento ambiental, no ambito do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), para obras e servicos de engenharia contratados nos termos da Lei n°
14.133/2021 (art. 115, § 4°).

» Dispensa da renovagao de garantias e apdlices de seguro durante a suspensao
contratual decorrente de inadimplemento ou ordem da Administragcao, até o
restabelecimento das condi¢des de execucao do contrato (art. 96, § 2° da Lei
14.133/2021).

As inovacbes trazidas pela Lei n° 14.133/2021 quanto aos projetos e a
orcamentacao reforcam a centralidade do planejamento nas contratagdes
publicas, com medidas que visam a aumentar a precisao técnica, a transparéncia
e a eficiéncia dos processos licitatorios.
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3. Projetos de engenharia na nova Lei de Licitacoes:
requisitos, responsabilidade e inovacoes

3.1 Inspiracdes, evolugcdao normativa e os diferentes niveis de
projeto

A preocupacao do legislador em promover um maior detalhamento e indicar
novos elementos necessarios a caracterizacao dos projetos de engenharia parece
refletir uma resposta direta as reiteradas fiscalizagcdes realizadas pelo TCU, nas
quais foram apontadas diversas irregularidades associadas a insuficiéncia ou a
inadequacao dos projetos utilizados em licitagdes publicas.

Mas, afinal, quais sao os elementos necessarios e suficientes para caracterizar
um projeto de engenharia como adequado?

Com o objetivo de responder a essa indagacado, a Corte de Contas,’ “em face de
recorrentes problemas provocados por projetos deficientes em obras custeadas
com recursos publicos”, determinou a Secretaria Geral de Controle Externo
(Segecex) que desse ciéncia as unidades jurisdicionadas de que as orientacdes
constantes da OT IBR 01/2006, editada pelo Instituto Brasileiro de Auditoria de
Obras Publicas (Ibraop), passariam a ser observadas pelo TCU nas fiscalizagdes de
obras publicas.

Essa Orientacao Técnica foi elaborada com o propdsito de uniformizar o
entendimento sobre o conceito de projeto basico estabelecido na antiga Lei
Federal n°® 8.666/1993, fixando critérios minimos de qualidade, escopo e contelddo
técnico que devem ser atendidos na elaboracao de projetos de engenharia
voltados a contratacdao com recursos publicos. Na mesma direcao foi a Decisao
Normativa n° 106/2015, do Conselho Federal de Engenharia e Agronomia (Confea),
que conceituou o termo “projeto” e definiu suas tipificacdes seguindo o
posicionamento constante da referida Orientacdo Técnica lbraop/OT - IBR
001/2006, esclarecendo® que hd uma “observancia consagrada e rigorosa, por
parte dos érgaos de controle da Administracao Publica dos entes federativos -
Controladoria-Geral da Unido, controladorias estaduais, Tribunal de Contas da
Unido, Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios — aos conceitos e
definicdes de ‘Projeto Basico’ e ‘Projeto Executivo’ contidas na Orientagao Técnica
IBRAOP/OT - IBR 001/2006".°

3. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 632/2012 (Plenario). Relator: José Jorge. Processo n° 002.089/2012-2. Sessao de 21 mar. 2012. Ata n° 9/2012 (Plenario).
Brasilia, DF: TCU, 2012a. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/YNUMACORDAO%3A632%20ANOACORDAO %3A2012%20COL
EGIADO%3A%22Plen%C3%Alrio%22. Acesso em: 30 jun. 2025.

4, CONSELHO FEDERAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA (CONFEA). Decisdao Normativa n°® 106, de 17 de abril de 2015. Conceitua o termo “Projeto” e define suas
tipificagdes. Didrio Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, p. 61-62, 23 abr. 2015.

5. “O gestor que aprova projeto basico contendo falhas perceptiveis em fungado do exercicio do cargo ou que nao contemple os requisitos minimos exigidos na
legislacdo torna-se responsavel por eventuais prejuizos advindos de sua implementagédo, mesmo que o projeto tenha sido elaborado por empresa contratada” (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 820/2019 [2° Camara]. Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. Processo TC n° 006.075/2003-3 [apensos: TC
033.538/2018-2; TCRO12.389/2009-0]. Brasilia, DF: TCU, 2019. Disponivel em: https:/fjpesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/acordao-completo/820%252F2019. Acesso em: 30
jun.2025.).

CAPITULO 2 | Orcamentacg&o de obras publicas na nova Lei de Licitagdes: projetos de engenharia, BDI e custos referenciais 09



O SETOR DE CONSTRUCAO E A LEI N° 14.133/2021

Tendo em vista tais reflexdes e o reconhecimento de que os Projetos Basicos
estavam sendo comumente mal contratados pela Administragcao Publica,
consolidou-se a percepcao de que a introducdao de uma etapa anterior a
elaboragao do projeto basico poderia fortalecé-lo. Essa etapa conferiria ao agente
publico um4 base mais sélida para a escolha do futuro contratado responsavel
pelos projetos basico e executivo. Cumpre trazer um entendimento da Corte de
Contas da Uniao, em que “o anteprojeto deve oferecer elementos minimos que
permitam a efetiva caracterizagao da obra”, de modo a “conferir a licitagdo um
lastro minimo comparativo para a definicao da proposta mais vantajosa e oferecer
as concorrentes informagdes suficientes para o dimensionamento de suas
solucdes e o calculo de sua proposta”’

Como a Lei n° 8.666/1993 nao fazia qualguer mencao a figura do anteprojeto —
exigindo, para a deflagracao de licitagdes destinadas a execugao de obras e a
prestacao de servicos, a existéncia de projeto basico previamente aprovado pela
autoridade competente e disponivel para exame dos interessados, conforme
disposto no art. 7°, § 2°, inciso Il —, o legislador da Lei n° 14.133/2021 entendeu
necessario disciplinar expressamente o anteprojeto. Assim, o art. 6° inciso XXIV, da
nova lei define o anteprojeto como:

[...] peca técnica com todos os subsidios necessdrios a elaboragdo do projeto bdsico, devendo
conter, no minimo, os seguintes elementos:

a) demonstragdo e justificativa do programa de necessidades, avaliagcdo de demanda do
publico-alvo, motivagdo técnico-econdémico-social do empreendimento, visGo global dos
investimentos e definicdes relacionadas ao nivel de servico desejado;

b) condi¢bes de solidez, de seguranca e de durabilidade;
c) prazo de entrega;

d) estética do projeto arquitetdnico, tracado geométrico e/ou projeto da drea de influéncia,
quando cabivel;

e) parGdmetros de adequag¢do ao interesse publico, de economia na utilizagdo, de facilidade
na execugdo, de impacto ambiental e de acessibilidade;

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

g) projetos anteriores ou estudos preliminares que embasaram a concepg¢do proposta;
h) levantamento topogrdfico e cadastral;

i) pareceres de sondagem;

j) memorial descritivo dos elementos da edificagdo, dos componentes construtivos e dos
materiais de construgdo, de forma a estabelecer padrées minimos para a contratagdo.

Percebe-se um aumento significativo no rol de elementos minimos exigidos para
a caracterizagao do anteprojeto, especialmente quando comparado as exigéncias

6. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2.980, de 18 de novembro de 2015 (Plenario). Relatora: Ministra Ana Arraes. Processo TC n° 034.015/2012-4. Brasilia,
DF: TCU, 2015. Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/doc/acordao-completo/2980/2015/Plen%C3%Alrio. Acesso em: 30 jun. 2025.
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previstas no art. 9°, § 2° inciso |, da Lei n° 12.462/2011, que se limitava a (i)
demonstracao e a justificativa do programa de necessidades, a visao global dos
investimentos e as defini¢cdes quanto ao nivel de servico desejado; (ii) as condigcdes
de solidez, seguranca, durabilidade e prazo de entrega, (iii) a estética do projeto
arquiteténico; e (iv) os parametros de adequacao ao interesse publico, a economia
na utilizacao, a facilidade na execucgao, aos impactos ambientais e a acessibilidade.

Em relacdo a caracterizacdao do projeto basico, também se observa maior
detalhamento na Lei n° 14.133/2021, com a exigéncia de elementos adicionais (art.
6°, inciso XXV)!

A nova lei, além de manter os elementos ja previstos no art. 6° IX, da Lei n°
8.666/1993, incluiu outros componentes necessarios a caracterizacdo adequada do
projeto basico. Exige-se, de forma expressa, a inclusao de “levantamentos
topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e analises
laboratoriais, estudos socioambientais e demais dados e levantamentos
necessarios para execuc¢ao da solugcao escolhida” (art. 6° XXV, alinea a, da Lei
14.133/2021). Tais elementos ndo eram obrigatdrios na definicdo de projeto basico
apresentada pela legislacao anterior.

Além disso, a nova lei deixou explicito que as solucdes técnicas devem ser
suficientemente detalhadas, de modo a evitar, na elaborag¢ao do projeto executivo
€ na execucao da obra ou servico, a necessidade de reformulagdes ou variantes
“gquanto a qualidade, ao preco e ao prazo inicialmente definidos” (art. 6°, XXV,
alinea b, da Lei 14.133/2021). Esse dispositivo evidencia a preocupacio do legislador
em assegurar a completude e a consisténcia do projeto basico, com o objetivo
prevenir alteragdes futuras nos parametros definidos no certame.

No mesmo sentido, o conceito de projeto executivo também foi aprimorado.
Além de manter a redacdo da Lei n° 8.666/1993, segundo a qual se trata do
“conjunto de elementos necessarios e suficientes a execucao completa da obra”

"

(art. 6° X), a nova legislagdo determina que esse projeto deve conter “o
detalhamento das solugdes previstas no projeto basico, a identificacdo de
servicos, de materiais e de equipamentos a serem incorporados a obra, bem como
suas especificacdes técnicas” (art. 6°, XXVI, da Lei 14.133/2021).

A preocupacao com a qualidade dos projetos e o reconhecimento de eventuais
limitacdes técnicas da Administracao Publica levaram o legislador a facultar a
exigéncia de certificacao, por organizacao independente acreditada pelo Instituto

7. “XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o servigo, ou o complexo
de obras ou de servicos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indica¢des dos estudos técnicos preliminares, que assegure a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de execucao, devendo
conter os seguintes elementos: a) levantamentos topograficos e cadastrais, sondagens e ensaios geotécnicos, ensaios e analises laboratoriais, estudos socioambientais
e demais dados e levantamentos necessarios para execugao da solugdo escolhida; b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a
evitar, por ocasido da elaboracédo do projeto executivo e da realizacdo das obras e montagem, a necessidade de reformulacdes ou variantes quanto a qualidade, ao
preco e ao prazo inicialmente definidos; c) identificacdo dos tipos de servigos a executar e dos materiais e equipamentos a incorporar a obra, bem como das suas
especificagdes, 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 execucgao; d) informagdes que possibilitem o estudo e a definicdo de
métodos construtivos, de instalagdes provisérias e de condicdes 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 programacao, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscalizacao e outros dados
necessarios em cada caso; f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados,
obrigatério exclusivamente para os regimes de execugao previstos nos incisos |, 1, 1, IV e VIl do caput do art. 46 desta Lei” (art. 6°, inciso XXV, da Lei 14.133/2021).
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Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia (Inmetro), como condigcao para a
aceitacao de estudos, anteprojetos, projetos basicos e projetos executivos (art. 17,
§ 6°, inciso |, da Lei 14.133/2021).

Como se observa, a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos
incorporou diversas disposicoes voltadas a qualificagdo dos projetos de
engenharia, com o objetivo de aprimorar o planejamento, reduzir a necessidade
de alteragdes durante a execucgao das obras e conferir maior previsibilidade e
racionalidade a gestao contratual.

3.2 Fase preparatoéria da licitacao e simplificacao para obras e
servicos comuns de engenharia

Além dos avancos relacionados a definicao e qualificagcao dos projetos, a Lei n°
14.133/2021 também reforca a importancia da fase preparatéria da licitagao,
representando um avanco substancial em relagcdao ao regime anterior da Lei n°
8.666/1993, que tratava o tema de forma fragmentada e pouco sistematizada.
Embora ja se exigisse a existéncia de estudos técnicos e de projeto basico
aprovado como condi¢ao para o lancamento do edital (art. 7°, § 2°), a legislacao
revogada nao estabelecia um modelo estruturado de planejamento prévio.

A nova lei, por sua vez, amplia o escopo da fase interna do certame ao prever,
no art. 18, um conjunto abrangente de providéncias obrigatdrias, incluindo a
realizacao de estudos técnicos preliminares com conteddo minimo definido em
lei, a analise de riscos que possam comprometer a contratacao, a compatibilizacao
com o plano anual de contratagdes e a consideragao de aspectos mercadoldgicos,
ambientais e de governanca. Essa nova abordagem reforca a légica da gestao por
resultados, prioriza a racionalidade técnica na tomada de decisdao administrativa e
busca reduzir ineficiéncias histéricas na execu¢ao de obras e servigcos publicos.

Por outro lado, observa-se uma maior — e esperada — simplificacdo no caso de
contratacao de obras e servicos comuns de engenharia. Nesses casos, admite-se a
especificacao do objeto apenas por meio de termo de referéncia ou projeto basico,
sendo dispensada a elaboragcao de projetos mais completos, desde que
demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a afericdo dos padrdes de
desempenho e qualidade almejados (art. 18, § 3°, da Lei 14.133/2021).

A nova lei define servico comum de engenharia como sendo “todo servico de
engenharia que tem por objeto acdes, objetivamente padronizaveis em termos de
desempenho e qualidade, de manutencao, de adequacao e de adaptacao de bens
moveis e imdveis, com preservacao das caracteristicas originais dos bens” (art. 6°,
inciso XXl, alinea a, da Lei 14.133/2021).

Rafael Jardim Cavalcante, Auditor Federal de Controle Externo, em ensaio
sobre o tema, observa que a Lei n° 14.133/2021 n&do apresenta o conceito de “obra
comum de engenharia”. Buscando oferecer ao gestor publico uma defini¢cao mais
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instrumental do termo — capaz de conferir maior objetividade ao processo
decisério e, consequentemente, maior seguranc¢a juridica aos agentes de
contratagao —, o Auditor Federal propde a seguinte conceituagao:

[..] obras comuns de engenharia sGo aquelas corriqueiras, cujos meétodos construtivos,
equipamentos e materiais utilizados para a sua feitura sejam frequentemente empregados
em determinada regido e apta de ser bem executada pela maior parte do universo de
potenciais licitantes disponiveis e que, por sua homogeneidade ou baixa complexidade, ndo
possa ser classificada como obra especial. Por sua vez, obras especiais de engenharia sdo
aquelas que cuja parcela de experiéncia exigida nos atestados de capacidade técnica
refiram-se a obras, sistemas ou subsistemas construtivos heterogéneos, complexos, cujos
métodos construtivos, equipamentos e/ou materiais tenham sido realizados com maior
raridade e/ou que imponham desafios executivos incomuns para sua conclusdo, suficientes
a perfazer um menor numero de empresas aptas a demonstrar experiéncia na sua feitura ou
a demandar-lhes a medicdo especifica de habilidade/intelectualidade para a selecdo da
futura contratada.®

A Lei n° 14.133/2021 fortalece a fase preparatdria como etapa estratégica das
contratagdes, ao mesmo tempo que permite a simplificagcao nos casos de obras e
servicos comuns de engenharia. Essa abordagem flexivel, mas tecnicamente
orientada, contribui para maior eficiéncia, seguranga juridica e aderéncia das
contratagdes publicas a realidade de cada objeto.

3.3 O BIM como ferramenta de inovacgdo, integracdo e
governanc¢a nas contratagoes publicas

Outro ponto de destaque da Lei n°® 14.133/2021 é o incentivo a adog&o do BIM.
Essa modelagem, ou outras tecnologias e processos integrados similares ou mais
avancados que venham a substitui-la, devera ser preferencialmente utilizada
quando se mostrar adequada ao objeto da licitagao (art. 19, § 3°).

O Decreto n°10.306, de 2 de abril de 2020, que dispde sobre a utilizagao do BIM
na execucgao direta ou indireta de obras e servicos de engenharia pelos érgaos e
entidades da Administracao Publica Federal, define o BIM como:

[..] conjunto de tecnologias e processos integrados que permite a criagdo, a utilizagdo e a
atualizagdo de modelos digitais de uma construgdo, de modo colaborativo, que sirva a todos
os participantes do empreendimento, em qualquer etapa do ciclo de vida da construgdo (art.
3° inciso Il).

A Camara Brasileira da Industria da Construcao (CBIC) esclareceu que, por
definicao:

[..] o BIM é aplicavel a todo o ciclo de vida de um empreendimento, desde a concepg¢do e a
conceituagcdo de uma ideia, para a construgdo de uma edificagdo ou instalagdo (ou da
constatacdo da necessidade de construir algo), passando pelo desenvolvimento do projeto e
incluindo a construgdo, e também apds a obra pronta, entregue e ocupada, no inicio da sua
fase de utilizagcdo. Neste Ultimo caso, os modelos BIM poderdo ser utilizados para a gestdo da
prépria ocupacdo e para o gerenciamento da manutencdo.®

8. Disponivel em: https://www.novaleilicitacao.com.br/2021/02/05/um-ensaio-sobre-obras-comuns-de-engenharia-na-nova-lei-de-licitacoes-e-contratos-adminis
trativos/. Acesso em: 30 jun. 2025.

9. CAMARA BRASILEIRA DA INDUSTRIA DA CONSTRUCAO (CBIC). Fundamentos BIM - Parte 1: implementacéo do BIM para construtoras e incorporadoras. Brasilia:
CBIC, 2016. p. 28-51.

CAPITULO 2 | Orcamentacg&o de obras publicas na nova Lei de Licitagdes: projetos de engenharia, BDI e custos referenciais 13



O SETOR DE CONSTRUCAO E A LEI N° 14.133/2021

Em um detalhado e relevante trabalho sobre o tema, a CBIC apresentou os
principais beneficios e funcionalidades do BIM, dos quais se destacam, de forma
sintética:

e Visualizacao tridimensional precisa do projeto, com a possibilidade de
detecgao automatica de interferéncias entre elementos da construcdo (clash
detection).

e Simulagcao antecipada da execuc¢ao da obra, por meio do planejamento 4D e
da construcao virtual (Virtual Design & Construction [VDC]), permitindo o ensaio
das etapas construtivas antes do inicio fisico das atividades.

e Extracdao automatica de quantidades, garantindo maior precisao, consisténcia
e agilidade no levantamento de insumos e servigcos, organizados conforme o
planejamento.

e Simulagdes e analises de desempenho, como avaliagdes estruturais,
energéticas, térmicas, de ventilagdo natural, emissdao de CO,, insolagao,
sombreamento e iluminacgao.

* Geracao de documentos mais consistentes, por meio de objetos paramétricos
e inteligentes que se ajustam automaticamente a alteragdées no modelo.

e Estimulo a industrializacdao da construgcdao, com maior controle sobre
pré-fabricacdo e montagem, a partir de simula¢des virtuais detalhadas.

* Anadlise da construtibilidade, combinando planejamento 4D, detecgcdao de
interferéncias e simulagdes para prever desafios executivos com maior
confiabilidade.

e Desenvolvimento de maquetes eletronicas com alto grau de realismo, a partir
dos proprios modelos utilizados na etapa de projeto.

e Registro visual das versdées do modelo, facilitando o controle evolutivo do
empreendimento.

* Verificagdo de acessos para manutencao, com foco em human factor
engineering (HFE).

e Rastreamento e controle de componentes durante a execucao, possibilitando
0 monitoramento preciso da instalagao dos elementos da obra.

Essas funcionalidades demonstram como o BIM pode contribuir
significativamente para o aumento da previsibilidade, da produtividade e da
racionalizacao dos processos na construcao publica e privada.

Cabe destacar o elevado potencial do BIM para integrar todas as fases do ciclo
de vida do empreendimento, desde o planejamento e a orcamentagao até a
execucao, fiscalizagcao, operagcao e manutencao. Ao permitir a consolidagao de
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dados em ambiente digital colaborativo, o BIM favorece o controle em tempo real
das atividades executadas, facilita o acompanhamento fisico e financeiro das
obras e contribui para a rastreabilidade de decisdes técnicas.

3.4 Responsabilidade objetiva do projetista na nova Lei de
Licitagcoes: fundamentos, controvérsias e limites

A busca por maior qualidade dos projetos levou o legislador a incluir, na Lei n°
14.133/2021, dispositivos que estabelecem uma severa — e juridicamente
controversa — responsabilizacdao objetiva dos projetistas por eventuais falhas que
resultem na modificagcao do valor contratual.

O art. 124, § 1°, da nova lei prevé que o projetista sera responsabilizado caso
ocorra alteragcao do valor contratual em decorréncia de acréscimos ou
diminui¢des quantitativas do objeto contratual, se tais alteragdes decorrerem de
falhas de projeto. Nessa hipdtese, “as alteragcdes de contratos de obras e servigcos
de engenharia ensejarao apuracgao de responsabilidade do responsavel técnico e
adoc¢ao das providéncias necessarias para o ressarcimento dos danos causados a
Administracao”.

Complementarmente, o art. 140, § 5°, dispde que, no caso de projeto de obra, “o
recebimento definitivo pela Administracao nao eximira o projetista ou o consultor
da responsabilidade objetiva por todos os danos causados por falha de projeto”.

Tais dispositivos tentam afastar, de forma explicita, a necessidade de
comprovacao de culpa por parte do projetista, procurando estabelecer um regime
de responsabilidade objetiva, o que, caso pudesse ser assim compreendido,
rmarcaria uma ruptura em relacao a légica tradicional da responsabilidade civil na
seara contratual.

Em regra, a configuracao da responsabilidade civil exige a presenca de todos
os seus elementos essenciais: o ato ilicito, o dano e o nexo de casualidade entre o
ato e o dano. Nesse sentido, preceitua o ilustre doutrinador Rui Stoco:"*

Na etiologia da responsabilidade civil, estdo presentes trés elementos, ditos essenciais na
doutrina subjetivista: a ofensa a uma norma preexistente ou erro de conduta, um dano e o
nexo de causalidade entre uma e outro.

Nd&o basta que o agente haja procedido contra jus, isto € ndo se define a responsabilidade
pelo fato de cometer um "erro de conduta”. Ndo basta, ainda, que a vitima sofra um dano,
que é o elemento objetivo do dever de indenizar, pois se ndo houver um prejuizo a conduta
antijuridica ndo gera obrigac&o de indenizar.

E necessdrio, além da ocorréncia dos dois elementos precedentes, que se estabeleca uma
relagdo de causalidade entre a injuridicidade da agdo e mal causado, ou na feliz expressédo
de Demogue, “é preciso esteja certo que, sem este fato, o dano ndo teria acontecido”.

10. STOCO, Rui. Tratado de responsabilidade civil. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2004. p. 146.

CAPITULO 2 | Orcamentacg&o de obras publicas na nova Lei de Licitagdes: projetos de engenharia, BDI e custos referenciais 15



O SETOR DE CONSTRUCAO E A LEI N° 14.133/2021

Portanto, ndo se pode falar em reSponsabilidade — seja subjetiva, seja objetiva
— sem que esteja presente o requisito do “nexo causal”, tema amplamente
desenvolvido pela doutrina civilista:

Dentre os pressupostos cldssicos da responsabilidade civil estd o nexo causal. A vitima
deverd provar o nexo causal entre o dano e a ag¢do ou omissGo do agressor. Na
responsabilidade subjetiva, além desses elementos, cabe a vitima a prova da culpa do
agressor. Na responsabilidade objetiva prescinde-se da culpa, ndo, porém, do nexo causal
entre o dano e a ag¢do (ou omissdo) O nexo causal, portanto, qualquer que seja a
modalidade de responsabilidade civil, € fundamental.

[]

Em relagdo ao nexo causal, nosso Codigo Civil, segundo Carlos Roberto Gong¢alves, adotou,
indiscutivelmente, a teoria do dano direto e imediato (Responsabilidade civil, SGo Paulo:
Saraiva, 2003, p.524). Tal teoria encontra tradugdo legal no art. 403 do Codigo Civil [...]

Embora tal artigo esteja logicamente inserido nas regras relativas a responsabilidade civil
contratual (“ainda que a inexecugdo resulte de dolo do devedor”), a doutrina, a partir dai, tem
entendido que o dispositivo consagra, no direito brasileiro, a tese segundo a qual apenas os
danos direta e imediatamente conexos com a a¢gdo ou omissdo e que sdo indenizaveis.

Nd&o basta, obviamente, a ocorréncia do dano. O dano deve estar vinculado, em relagdo
causal, a determinada agdo ou omissdo, sem o que inexistird obrigagdo de reparar. [...]

Nossa Jurisprudéncia, embora nem sempre ingresse nos meandros técnicos das teorias a
proposito do nexo causal, adota a teoria da causalidade direta e imediata. Reconhecendo
essa realidade, anota Gustavo Tepedino: “No Supremo Tribunal Federal prevalece a ‘teoria da
causalidade direta ou imediata’, tambem conhecida como ‘teoria da interrupgdo do nexo
causal, segundo entendimento amplamente consagrado apds a Constituicdo de 5 de
outubro de 1988, e ja majoritariamente adotado pela mais alta corte do pais sob a égide da
Constituicdo Federal de 1967. Considera essa doutrina o art. 403 do Codigo Civil brasileiro,
embora trate de responsabilidade contratual, define a teoria adotada também em matéria
de responsabilidade extracontratual, notadamente no que tange a causalidade’ (Temas de
direito civil, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, t. I, p. 64).“

De fato, como ressaltou o Ministro do Tribunal de Contas da Unidao Benjamin
Zymler, para que o autor de um projeto basico seja responsabilizado ou citado a
apresentar alegacdoes de defesa, ou mesmo a ressarcir eventual prejuizo, é
necessario “haver nexo entre o dano causado aos cofres publicos e sua conduta”.”

E relevante destacar que ndo se pode classificar o projeto basico como
deficiente ou desatualizado unicamente em razao de eventuais alteracoes, ainda
que estas resultem em modificacao do valor contratual, decorrente de acréscimos
ou diminui¢des quantitativas de seu objeto.

Alteragdes nas solugdes técnicas inicialmente previstas no projeto basico, por
ocasiao da elaboragcao do projeto executivo, sao possiveis e, muitas vezes,
necessarias, nao representando, por si sés, indicio de deficiéncia. A ocorréncia de

1. BRAGA NETTO, Felipe P. Responsabilidade civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 108-109.

12. BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n° 522/2004 (Plenario). Relator: Benjamin Zymler. Processo n° 014.922/2002-5. Tipo: Tomada de Contas Especial.
Sessdo: 5 maio 2004. Brasilia, DF: TCU, 2004. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/YNUMACORDAO%253A522%2520AN
OACORDAO%253A2014%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0.
Acesso em: 30 jun. 2025.
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ajustes no projeto nao implica, automaticamente, prejuizo ao erario, tampouco
configura prova inequivoca de insuficiéncia técnica, sendo imprescindivel a
analise especifica de cada caso concreto.

Com efeito, a existéncia do projeto executivo, como etapa complementar e
necessaria a plena execucao da obra, ja indica que o projeto basico, por melhor
gue seja, pode nao conter todos os elementos técnicos com o nivel de
detalhamento exigido na fase de execugcao. Mesmo o projeto executivo pode,
eventualmente, demandar revisdes ao longo da implementac¢ao contratual.

O simples fato de um projeto ter sido alterado nao configura, por si s6,
deficiéncia técnica ou falha de concepcgao, tampouco justifica a responsabilizagao
automatica do projetista. O que se deve verificar, em cada caso concreto, é se
houve justificativa técnica e legal que legitime tais modificacdes, especialmente
quando decorrentes de novas informagdes surgidas durante a elaboragao do
projeto executivo ou da execugao contratual.

Mesmo que se identifique em dado caso concreto a ocorréncia de “falha de
projeto”, ndao serda simples impor responsabilidade objetiva ao projetista ou
consultor, tanto pela necessaria ado¢ao do instituto das excludentes de
responsabilidade, como pelo fato de a ciéncia da engenharia depender de
elementos que fogem ao controle absoluto do ser humano, pois se ampara em
ambientes reais, finitos e heterogéneos.”

A comecar, é necessario entender o que poderia ser reconhecido como “falha
de projeto”. A engenharia adota referéncias e normas técnicas para suas
atividades, que devem ser seguidas pelos profissionais no momento de
desenvolver projetos e executar obras. Tais referéncias sao baseadas nas melhores
praticas identificadas pela comunidade técnica em dado tempo e lugar. Assim, se
o profissional conseguiu segui-las, uma eventual “falha de projeto” nao poderia vir
a ser tratada como hipdtese para a sua responsabilizacao.

Isso porque, como acima indicado, a engenharia & passivel de erros e
incertezas quanto a materiais, cargas atuantes, eventos da natureza e
comportamentos geotécnicos imprevisiveis. A engenharia lida com riscos, nao
com certezas, de modo que o conceito de “falha de projeto” deve estar associado
a erros técnicos relevantes, que contrariem as normas aplicaveis ou revelem falhas
grosseiras de julgamento técnico incompativeis com o dever de diligéncia do
projetista.

Deve-se ainda considerar que muitos dos tidos como “falhas de projeto”
podem adyvir de fatores externos ao préprio projeto, como fatos de for¢ca maior,
culpa exclusiva do construtor ou do proéoprio contratante — a exemplo de
determinacgdes unilaterais de alteragao de escopo. Também sao comuns os casos

13. “A engenharia comeca onde termina o manual de fisica”, maxima repetida em cursos de Engenharia Civil.
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em que ha divergéncia de entendimento técnico, e nao propriamente uma falha,
guando o projeto é posteriormente analisado por érgaos de controle. Todas essas
situagdes podem configurar fatores excludentes de responsabilidade do
projetista.

Nao ha duvidas de que havera, nos proximos anos, um necessario debate na
academia e na jurisprudéncia para se bem aplicar o art. 140 da Lei n° 14.133/2021.

3.5 Licenciamento ambiental como condicionante prévia e
elemento de previsibilidade contratual

Para mitigar o risco de alteragcdes significativas e eventuais atrasos na
execucgao contratual, acertadamente dispds o legislador, no art. 115, § 4°, da Lei n°
14.133/2021, que a licenca ambiental prévia;'quando exigida, deve ser obtida antes
da publicacdo do edital. E recorrente, em grandes obras de infraestrutura, que
atrasos e revisdes nos projetos estejam diretamente ligados a auséncia de
licenciamento prévio ou a imposicao superveniente de exigéncias por orgaos
ambientais. A antecipacao dessa etapa contribui para aumentar a seguranca
juridica do empreendimento e reduzir riscos de impacto ambiental com reflexos
financeiros nos contratos.

Outro dispositivo de grande relevancia foi inserido no art. 25, § 6°, da Lei n°
14.133/2021, ao estabelecer que os licenciamentos ambientais de obras e servicos
de engenharia “terao prioridade de tramitagcao nos 6rgaos e entidades integrantes
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e deverao ser orientados pelos
principios da celeridade, da cooperacao, da economicidade e da eficiéncia”.

Essa previsdao normativa responde diretamente as criticas histéricas quanto a
morosidade dos procedimentos de licenciamento ambiental e a desarticulagdo
entre os diversos entes e 6rgaos envolvidos na andlise e emissao de licencgas,
contribuindo para tornar o processo de contratagao mais racional, coordenado e
efetivo.

Em sintese, o licenciamento ambiental — quando tratado como condicionante
prévia e integrado ao planejamento da contratacao — deixa de ser um fator de
imprevisibilidade, permitindo maior controle sobre os prazos e custos do
empreendimento, e alinhando os objetivos do desenvolvimento da infraestrutura
com a protegcao ambiental.

14. De acordo com a Resolugdo Conama 237/1997, a Licenca Prévia (LP) é “concedida na fase preliminar do planejamento do empreendimento ou atividade
aprovando sua localizacdo e concepcao, atestando a viabilidade ambiental e estabelecendo os requisitos basicos e condicionantes a serem atendidos nas préoximas
fases de sua implementacgao”.
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4. Orcamentacao: da formacao de precos dos servigcos
de obras de engenharia

De acordo com o § 5° do art. 56 da Lei n° 14.133/2021, nas licitacdes de obras ou
servicos de engenharia, apoés o julgamento, o licitante vencedor devera reelaborar
e apresentar a Administracao, por meio eletrénico, as planilhas com a indicacao
dos quantitativos e dos custos unitarios, bem como o detalhamento das
Bonificacdes e Despesas Indiretas (BDI) e dos Encargos Sociais (ES)”

De fato, o método tradicionalmente adotado para a formagao dos precos de
venda dos servigos de engenharia — tanto em contratagdes publicas quanto
privadas — contempla, em termos gerais, duas grandes parcelas: (i) os custos
diretos e (ii) o BDI.

A doutrina especializada tradicionalmente considerava como custo direto
apenas os gastos que estavam diretamente relacionados a fabricacao do produto
ou execugao do servico. Nessa logica, o custo direto se limitava a representar a
soma dos custos dos insumos (equipamentos, materiais e mao de obra)
diretamente relacionados a realizagao dos produtos ou servicos. Por conseguinte,
itens como administracao local, instalagdo e manuteng¢ao de canteiro de obras,
mobilizacdao e desmobilizacdo, entre outros, por nao serem passiveis de
associacdao direta aos servicos de engenharia que compdem a planilha
orcamentaria, eram normalmente considerados como custos indiretos e,
portanto, integravam o BDI dos orcamentos das obras.

Atualmente, observa-se uma tendéncia crescente na literatura técnica em
reconhecer que os custos diretos devem abranger todos os componentes da obra
gue podem ser devidamente identificados, quantificados e mensurados na
planilha orcamentaria. Nessa perspectiva mais contemporanea, o BDI passaria a
incluir apenas aquelas parcelas do pregco da obra que incidem indiretamente na
execucgao do objeto e que, por sua natureza, nao sao passiveis de individualizagcao
ou quantificacao objetiva na planilha de custos. Entre essas parcelas,
destacam-se: (i) administragcao central, (ii) riscos, (iii) seguros e garantias, (iv)
despesas financeiras, (v) impostos e (vi) lucro.

Em outras palavras, custos diretos alocaveis, como canteiro de obra,
administracao local, mobilizacao e desmobilizagao, entre outros, podem ser
quantificados e registrados de forma individualizada na planilha orcamentaria,
razao pela qual nao devem ser incluidos no BDI. Contudo, quando essa
discriminacao €& omissa, esses custos devem ser remunerados, e a Unica
alternativa nesse caso € a prerrogativa do orcamentista de considera-los no BDI.

15. Além dos encargos sociais obrigatérios (legais), como INSS, FGTS, SAT/RAT, Sistema S, entre outros, ha também os encargos sociais complementares, cujos
custos podem variar de acordo com as convengdes coletivas e politicas internas das empresas, como vale-transporte, alimentacgao, seguro de vida e assisténcia
médica. Essa diferenciacdo é fundamental para a elaboracéao precisa das composi¢cdes de custo de mao de obra.
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Essa logica também é reconhecida pelo Manual de custos rodoviarios do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), conforme o
seguinte trecho:

[..] a classificacéo do custo de um servigo como direto ou indireto estd apenas relacionada a
sua inclusGo ou ndo na respectiva planilha de precos a serem cotados por ocasido da
licitagdo da obra. Todos os itens da planilha de precgos, para os quais sdo requeridas cotagées
especificas e cujo pagamento se fard de acordo com alguma forma de medi¢cdo, sGo
considerados como custos diretos. Os itens de servigcos que ndo constarem da planilha seréo
classificados como indiretos e, consequentemente, vdo integrar o LDI (Lucro e Despesas
Indiretas), sendo, portanto, rateados sobre os custos diretos.'

No mesmo sentido, Luiz Freire e Mario Pini, em seu livro Elementos de
engenharia de custos,” recomendam que:

Todos os custos diretos alocdveis (canteiro, administracdo centrais, oficinas, unidades de
armazenamento, entre outros) devem ser calculados e anotados na discriminag¢do da
Planilha Orcamentdria e ndo considerados, como Parcela do BDI. Esse critério deve estar
coberto pelos termos contratuais.

Quando essa discriminagdo € omissa, esses custos devem ser remunerados e a Unica
alternativa nesse caso é a prerrogativa do construtor considerd-los no BDI.

De fato, como bem observa Aldo Ddérea Mattos em sua obra Como preparar
orcamentos de obras, embora a distingdo entre custos diretos e indiretos seja
conceitualmente relevante, do ponto de vista pratico, sua importancia é
secundaria. O essencial, segundo o autor, € que todos os custos efetivamente
necessarios a execugao da obra estejam devidamente computados no orcamento,
independentemente da rubrica sob a qual sejam classificados:

Custo direto ou indireto?

Uma pergunta que sempre surge nos orgamentos € se um determinado custo é direto ou
indireto. Consideramos essa duvida supérflua, porque o que realmente importa é que o custo
seja computado no or¢gamento, seja sob a rubrica de custo direto, seja sob a de custo indireto.

Se placa da obra, por exemplo, for um item da planilha de servigos, ela figurarad como custo
direto da obra. Se a planilha de servicos ndo contiver a placa da obra, logicamente ela
deverd integrar o custo indireto. Assim também se dd com os equipamentos de protecdo
individual (EPI). Se o orcamentista tiver optado por trabalhar com os encargos sociais e
trabalhistas em sentido amplo, conforme abordado no Capitulo 5 o EPI ja estard
considerado na hora do trabalhador e, portanto, entrard nas composicdes de custos
unitdrios, integrando o custo direto. Por outro lado, se o orcamento tiver sido feito com
encargos sociais e trabalhistas em sentido restrito, caberd ao orcamentista contabilizar o EP!
no custo indireto. O custo da obra é o mesmo, o gque muda € apenas a unidade orcamentdria
em que o item ird ser computado.

Uma planilha de servicos completa, com a maior quantidade possivel de itens, termina por
reduzir muito a quantidade de itens do custo indireto. Como serd visto em capitulo mais a
frente, isso ndo alterard o custo total da obra, mas terd impacto direto sobre o BDI.

16. BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. Manual de custos rodoviarios. Volumell: Metodologia e conceitos. 3. ed. Rio de Janeiro: DNIT,
2003a. p. 8.

17. PINI, Mario Sergio; CARVALHO, Luiz Raymundo Freire de. Elementos de engenharia de custos. Sdo Paulo: Pini, 2012, pg. 24
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Logo, para que se possa analisar a adequacao de qualquer BDI, é indispensavel
que suas estruturas sejam comparaveis, ou seja, compostas por elementos
homogéneos. Do contrario, corre-se o risco de comparar situag¢des distintas e, por
consequéncia, incorrer em equivocos de avaliagdao. Sao particularmente
esclarecedoras as ligdes do Ministro Marcos Vilaga)’ ao tratar do tema no ambito do
TCU:

57. Cabem ainda algumas consideracbes a respeito das taxas de BDI adotadas pelos
diversos orgdos publicos e dos valores percentuais atribuidos ds despesas indiretas e ao
lucro, para cada empreendimento.

58. Primeiro, a taxa de BDI nada mais é do que o resultado, expresso em percentuais, da
aplicagdo de determinada formula que computa as despesas indiretas e o lucro. Comparar
valores nominais de BDI, sem uma andlise detalhada das despesas indiretas que
compuseram cada taxa e do lucro que foi arbitrado em cada empreendimento ndo é
tecnicamente adequado. Dai porque nhdo ha como atestar a adequabilidade da taxa de BDI
adotada pela Trensurb tomando como base a simples comparagcdo com os valores nominais
adotados pelo DAER/RS ou por outras obras metrovidrias do Pais.

O procedimento adequado é comparar as despesas indiretas que compuseram cada taxa e
o lucro que foi especificado e verificar se as diferencas encontradas sdo justificaveis,
considerando-se as caracteristicas do empreendimento que se estd analisando.

59. Pode acontecer, por exemplo, de uma taxa de BDI de 47% ser considerada adequada
para determinada obra metrovidriac e do mesmo percentual ser considerado
injustificadamente elevado para outro empreendimento metrovidrio, dependendo das
despesas indiretas e do lucro que compbem cada taxa e dos custos e despesas que jd foram
computados em cada planilha orcamentadria.

Como visto, somente é possivel comparar valores nominais de BDI quando
existe correspondéncia nas composi¢cdes analisadas. Quando ndao ha essa
equivaléncia, é necessario equalizar os BDIs que se pretende confrontar ou utilizar
como parametro na orcamentacao.

O Decreto n° 7.893/13 determina que o BDI deve conter, no minimo, as
seguintes parcelas: (i) taxa de rateio da administracdao central; (ii) tributos
incidentes sobre o preco do servico, (iii) taxa de risco, (iv) seguro e garantia do
empreendimento e (v) taxa de lucro. E importante destacar que o referido decreto
nao veda a inclusao de outras parcelas no BDI, desde que a planilha de custos
apresentada pela contratada nao as discrimine de forma individualizada.

Entende-se como adequada a orientagao do TCU no sentido de que os érgaos
e entidades da Administragcdao Publica Federal discriminem, na planilha
orcamentaria de custos diretos, os itens relativos a administracao local, canteiro
de obras, mobilizagao e desmobilizagao. Tais despesas sao, conforme fundamenta
o proprio Tribunal, “passiveis de identificacdo, mensurag¢ao e discriminag¢ao, bem
como sujeitos a controle, medi¢cao e pagamento individualizado por parte da
Administracao Publica””
mbunal de Contas da Uni&o. Acordao n° 1.424/2003 (Plenario). Relator: Marcos Vinicios Vilaga. Processo n° 007.444/2001-7. Denuncia. Sessdo de 24 set.

2003. Brasilia, DF: TCU, 2003b.

19. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 2.622/2013 (Plenario). Relator: Marcos Bemquerer. Processo n° 036.076/2011-2. Administrativo. Sessdo de 25 set.
2013. Brasilia, DF: TCU. Disponivel em: https:/jpesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/YNUMACORDAO%253A2622%2520ANOACORDAO%253
A2013%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc %252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 30 jun. 2025,
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4.1 BDI: bonificacao e despesas indiretas

Conceitualmente, o BDI representa a parcela de remuneracao do contratado
atinente aos custos indiretos e ao lucro do empreendimento, sendo representado
na forma de percentual que deve ser aplicado sobre todos os custos diretos para
se chegar ao preco de venda:

Preco de venda = custos diretos + BDI

O calculo do BDI é uma das etapas mais relevantes no processo de formacao
do orcamento de uma obra, pois representa uma parcela significativa do seu
preco final.

Como representa o lucro e os custos indiretos de uma obra, nao é dificil
perceber que o BDI varia de obra para obra e de empresa para empresa. O
percentual de BDI, como retrato de varidveis que pode abarcar desde despesas
tipicas de cada empresa até a prépria distribuicdao de custos em um orcamento,
nao segue um modelo fixo. Nesse sentido:

O tipo ou o porte de uma obra ou servico de engenharia pode fazer com que a taxa e a
composicdo do BDI variem, uma vez que cada tipo de objeto detém peculiaridades e
caracteristicas construtivas proprias, que deverdo ser consignadas na ocasido da
elaborag¢do da composicdo do percentual estudado.®

E intuitivo perceber que as especificidades de cada empreendimento
impactam diretamente a composicao dos seus custos e, por consequéncia, o
percentual de BDI. Nesse contexto, € oportuno transcrever um trecho do artigo do
engenheiro Mozart Bezerra da Silva? publicado pela Editora PINI, que trata da
conceituacao das despesas indiretas:

Para atuar no mercado da construgdo, além do custo para fabricar seus produtos e do
beneficio esperado pelo construtor, as empresas efetuam despesas indiretas de varias
naturezas, que devem ser classificadas, para fins de elaboragcdo de um or¢camento preciso,
em seis grupos, a saber: administragcdo local, administra¢cdo central, despesas financeiras,
despesas tributdria, despesa comercial e contingéncias.

Estas categorias de despesas estdo vinculadas ao prazo de execugdo da obra e diversos
outros fatores administrativos, e se referem a prestacdo de servicos associados aos servigos
de construgdo, com participag¢ées financeiras variaveis na composi¢cdo do prego, em fungdo
do tipo de contrato, do tipo de fornecimento, do porte da empresa construtora e da obra, do
nivel de desenvolvimento técnico gerencial e até o nivel de ousadia de cada empresdrio em
particular.

As despesas indiretas estdo relacionadas com a garantia de qualidade da obra, uma
provis@o de recursos para garantir o bom desempenho geral e a manutengdo do custo
orcado.

20. PARZIALE, Aniello dos Reis. Andlise do BDI nas licitagdes publicas e a visdo dos Tribunais de Contas. BLC - Boletim de Licitacdes e Contratos, Sdo Paulo, v. 23, n.
2, p.128-143, fev. 2010.

21.SILVA, Mozart Bezerra da. Taxa de BDI: beneficios e despesas indiretas. In: TCPO 2003: tabelas de composicdes de precos para orcamentos. Sdo Paulo: Pini, 2003.
p.19-39.
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O BDI esta intimamente ligado a complexidade do empreendimento, tipo de
obra, caracteristicas construtivas, localizacao geografica, prazo de execucao,
exigéncias contratuais, regime de execucgao (RDC, empreitada por preco global ou
unitario), entre outros fatores.

Diante dessa multiplicidade de condicionantes, é possivel afirmar que nao
existe um referencial absoluto ou padrdao uUnico de BDI que possa ser aplicado
indistintamente na andlise de orcamentos, seja em obras publicas ou privadas.
Cada empreendimento exige avaliagao prépria e contextualizada.

Como a Lei n° 14.133/2021 ndo trata do BDI diferenciado (reduzido), devem ser
observados os requisitos estabelecidos pela Siumula n°® 253 do Tribunal de Contas
da Unido e pelo art. 9° § 1°, do Decreto n° 7.983/2013, para que sua aplicacdo seja
admitida. Sao eles: (i) a demonstracao da inviabilidade técnico-econémica do
parcelamento do objeto do contrato; (ii) a possibilidade de fornecimento dos
materiais e equipamentos por empresas com especialidades distintas da
executora da obra; e (iii) a significativa representatividade desses materiais e
equipamentos no preco global da obra.

Nesses termos, o BDI diferenciado somente deve ser cogitado em situagdes
excepcionais, nas quais a contratada atue exclusivamente como intermediaria na
aquisicao e no fornecimento de materiais e equipamentos, sem a necessidade de
esforco técnico-operacional relevante para além da simples compra e
disponibilizagcao ao contratante.

Para que esse enquadramento se viabilize, € igualmente necessario, por uma
|I6gica técnico-operacional, que os materiais e equipamentos sejam de natureza
padronizada, de fabricagcdao regular, facilmente encontrados no mercado e
disponiveis para pronta entrega.

Com efeito, o art. 9°, § 2°, do Decreto n° 7.983/2013 veda expressamente a
adocao de BDI diferenciado nas situacdes em que o contratado:

[..] ndo atue como intermedidrio entre o fabricante e a administra¢do publica ou que
tenham projetos, fabricacdo e logisticas ndo padronizados e ndo enquadrados como itens
de fabricacdo regular e continua nos mercados nacional ou internacional.”

A seguir, sdo descritas as principais parcelas que normalmente compdem o
BDI.

22. “Somente a partir da analise do caso concreto, pode-se definir adequadamente se o BDI serd Unico ou diferenciado para obras e materiais e equipamentos,
evitando-se privilegiar determinada férmula pré-estabelecida quando da definicdo da medida mais apropriada a cada situacdo”. Ementa do Acérdao
720/2008-Plenario TCU.
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4.1.1 Riscos e contingéncias na nova Lei de Licitacdes: previsao
orcamentaria e alocacao contratual

Um orcamento, por mais detalhado e criterioso que seja, possui natureza
estimativa, uma vez que € impossivel prever com exatidao todas as variaveis e
causalidades inerentes a execucao de uma obra. Por esse motivo, é indispensavel
a previsao de um percentual de contingéncia no BDI, destinado a cobrir eventuais
incertezas técnicas, operacionais ou mercadoldgicas que possam surgir ao longo
da execucgao contratual.

O Project Management Institute (PMI), por meio do Project Management Body
of Knowledge (PMBOK) — guia internacionalmente reconhecido de boas praticas
em gerenciamento de projetos, amplamente adotado por grandes empresas no
Brasil —, conceitua obra como um “empreendimento temporario e com carater
Unico, razao pela qual apresenta margem natural de incerteza”.

Nessa mesma linha, a Recomendac¢ao n° 10S-90 da AACE International - Cost
Engineering Terminology define contingéncia como um montante adicionado a
uma estimativa de custos para fazer frente a itens, condicdes ou eventos, cujo
estado, ocorréncia ou efeito sejam incertos e que, com base na experiéncia,
provavelmente resultarao, no conjunto, em custos adicionais.

A contingéncia é, em regra, estimada com base em analises estatisticas ou no
julgamento fundamentado na experiéncia com empreendimentos similares, e
normalmente abrange — embora nao se limite a — erros e omissdes de
planejamento e estimativas, flutuacdes ordinarias de pregos (nao abrangidas por
mecanismos de reajuste ou reequilibrio econdmico-financeiro) e variagoes tipicas
nas condi¢cdes ambientais e de mercado.

A definicdao do valor destinado as contingéncias exige que o or¢camentista
realize uma analise de riscos associados a execucao da obra, considerando a
probabilidade de ocorréncia de imprevistos e a estimativa de seus impactos sobre
o custo total do empreendimento.

A inclusdao de uma parcela de contingéncia nos precos da obra configura uma
boa pratica de engenharia, sobretudo em contratos regidos por empreitada por
preco global, nos quais o risco de variagoes ordinarias recai, predominantemente,
sobre o contratado.

Esse contingenciamento tem por finalidade preservar a capacidade
operacional e financeira do contratado diante de eventos adversos previsiveis,
mas incertos, e evitar que seus efeitos comprometam a regular execucao do
contrato ou a entrega do objeto nas condi¢des e prazos pactuados.

Cabe observar que, nos regimes de contratagao integrada, semi-integrada ou
de empreitada por preco global, transfere-se ao contratado um grau de risco
significativamente superior ao verificado nas contratagcdes por preco unitario. Ou
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seja, o regime de execucao contratual influencia diretamente a intensidade dos
riscos assumidos pelo construtor.

A Lei n° 8.666/1993 n3o previa expressamente a necessidade de realizacdo de
anadlise de riscos como parte integrante da fase preparatéria da licitagao. Tal
exigéncia foi introduzida pela Lei n° 14.133/2021, no inciso X do seu art. 18, e
complementada pelas diretrizes de alocag¢ao de riscos previstas no art. 103.

A possibilidade de prever matriz de alocagao de riscos entre a Administragao
Publica e o contratado ja constava da Lei n° 12.462/2011 (Regime Diferenciado de
Contratacdes - RDC), mas foi com a Lei n° 13.303/2016 (Lei das Estatais) que se
estabeleceu sua obrigatoriedade para contratacdes nas modalidades integrada e
semi-integrada (art. 42, X). A Lei n° 14.133/2021 amplia essa obrigacao, prevendo a
exigéncia da matriz de riscos para todas as contratagcdes de obras e servigos de
grande vulto, assim definidos no art. 6.° inciso XXIl, como aqueles cujo valor
estimado superar R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais).

Ainda que nao se trate de empreendimento de grande vulto, a adog¢ao da
matriz de alocacao de riscos € recomendavel, conforme dispde o art. 22 da Lei n°
14.133/2021, segundo o qual o edital poderd contemplar essa matriz, caso em que o
valor estimado da contratacao podera considerar taxa de risco compativel com o
objeto da licitacdo e com os riscos atribuidos ao contratado, observada
metodologia previamente definida pelo ente federativo.

O art. 103 da nova lei reforca esse instrumento, ao prever que o contrato podera
identificar os riscos contratuais previstos e presumiveis e dispor sobre sua
alocacao entre contratante e contratado, indicando quais serao assumidos por
cada parte ou eventualmente compartilhados.

Nesse contexto, 0 §1° do mesmo artigo apresenta uma importante diretriz para
o gestor publico: a alocacao de riscos deve ser compativel com as obrigagcdes e os
encargos atribuidos as partes no contrato, com a natureza do risco e, sobretudo,
com a capacidade de cada parte em melhor gerencia-lo.

De fato, a alocacao de riscos deve ser feita com fundamento técnico e critério
de eficiéncia, de forma que cada parte assuma aqueles riscos que possui maior
capacidade de prever, controlar e mitigar. Assim, acertadamente, o legislador
estabeleceu no art. 103 da Lei n° 14.133/2021 orientacdes que promovem gestdo
contratual racional, eficiente e com maior seguranca juridica para ambas as
partes:

§ 2° Os riscos que tenham cobertura oferecida por seguradoras serdo preferencialmente
transferidos ao contratado.

§3° A alocagdo dos riscos contratuais serd quantificada para fins de projecdo dos reflexos de
seus custos no valor estimado da contratagdo.

§ 4° A matriz de alocagdo de riscos definirad o equilibrio econémico-financeiro inicial do
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contrato em relagdo a eventos supervenientes e deverd ser observada na solugdo de
eventuais pleitos das partes.

§ 5° Sempre que atendidas as condi¢cdes do contrato e da matriz de alocagdo de riscos, sera
considerado mantido o equilibrio econémico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos
de restabelecimento do equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere:

| - as alteragbes unilaterais determinadas pela Administragcdo, nas hipoteses do inciso | do
caput do art. 124 desta Lei;

Il - ao aumento ou a reducgdo, por legislacéo superveniente, dos tributos diretamente pagos
pelo contratado em decorréncia do contrato.

§6° Na alocagdo de que trata o caput deste artigo, poderdo ser adotados métodos e padroes
usualmente utilizados por entidades publicas e privadas, e os ministérios e secretarias
supervisores dos orgdos e das entidades da Administracdo Publica poderdo definir os
pardmetros e o detalhamento dos procedimentos necessdrios a sua identificagdo, alocagdo
e quantificagcdo financeira.

Em sintese, a gestao adequada de riscos e contingéncias € um elemento
essencial para o sucesso de contratos de obras publicas, contribuindo para maior
previsibilidade, equilibrio econdémico-financeiro e eficiéncia na execucgao
contratual. A Lei n° 14.133/2021 avanca significativamente ao institucionalizar a
analise prévia de riscos, permitir a alocacao racional entre as partes e reconhecer
a importancia da contingéncia como boa pratica orcamentaria. Essas medidas
fortalecem o planejamento, reduzem litigios e aumentam a seguranga juridica
tanto para a Administracao Publica quanto para os contratados.

4.1.2 Administracao Central no BDI: faixas percentuais e
critérios de avaliacao

O Manual de custos de infraestrutura de transportes do DNIT*apresenta a
seguinte conceituagao para os custos com Administracao Central:

14.2.1. Despesas Indiretas
a) Administracdo Central

As despesas da administracdo central sGo aquelas necessdrias para a manutencdo da
estrutura da sede principal da empresa, responsdvel por concentrar a administracdo de todo
o complexo de obras e servicos sob sua responsabilidade e tem por finalidade o alcance de
seus objetivos empresariais.

Cada operagcdo que o executor contratado realiza deve prever uma parcela das despesas
relacionadas a administragcdo central da empresa. Em linhas gerais, tais despesas envolvem
o pagamento de honordrios da diretoria, despesas comerciais, de representac¢do, de
administragcdo do patrimoénio, aluguéis da sede, comunicagdes, materiais de consumo e de
expediente, aquisicdo de editais, realizagdo de cursos, treinamento e desenvolvimento
tecnoldgico, viagens do pessoal lotado na sede e outras despesas similares e proprias das
empresas.

A defini¢do analitica das despesas com administragdo central mostra-se um procedimento

23. BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes. Manual de custos de infraestrutura de transportes. Volume 1: Metodologia e conceitos.
Brasilia: DNIT, 2017. p. 173.
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extremamente dificil por sofrer influéncia de diversos fatores, tais como, o porte da empresa,
sua estrutura organizacional, sua politica de negocios, as condi¢bes geogrdficas e logisticas
do local da obra e, ainda, o volume de obras que a mesma encontra-se realizando ao mesmo
tempo, ou seja, da composicéo do seu faturamento sobre o qual recaird o ratejo.

Na visdo do TCU:

[..] os gastos com administracdo central sGo aqueles que ndo podem ser apurados pelo
critério de imputacgdo direta e que ndo participam de forma clara e objetiva na execucdo de
uma obra em particular, de forma que somente podem ser alocadas entre as obras por meio
de critérios indiretos, chegando a valores aproximados. Assim, havendo um gasto comum
em uma empresa que executa varias obras, é necessdrio fazer com que cada obra absorva
uma parte desse custo comum.*

A seguir, apresentam-se as faixas de variagdao sugeridas pela doutrina
especializada e por estudos relevantes sobre o tema:

* Mozart Bezerra da Silva sugere uma variacdo entre 5 e 15% para a
Administracao Central em obras de grande porte.”

* Paulo Roberto Vilela Dias, presidente do Instituto Brasileiro de Engenharia de
Custos (IBEC), identificou, com base em seus estudos, uma faixa de 6 a 12% do
custo da obra.”

* O Sindicato da Industria da Constru¢cao Pesada do Estado de Sao Paulo
(Sinicesp), no estudo inti;ulado “BDI - Beneficio e Despesas Indiretas na
Construcao”, propde para a despesa de Administracao Central um percentual
variavel entre 5 e 8%.

» No artigo “Um aspecto polémico dos orcamentos de obras publicas: beneficio
e despesas indiretas (BDI)"”, os analistas do TCU André Mendes e Patricia Bastos
sugerem, para compor o BDI dos orcamentos publicos, a ado¢cao de uma taxa de
administracao central de 6%.

e O Manual de custos de infraestrutura de transportes do DNIT definiu
parametros referenciais para as despesas com Administracao Central
diferenciados em fung¢ao da natureza dos servigcos e obras, conforme valores
apresentados na tabela a seguir.

Administragao

Natureza dos Servicos e Obras Central (%)
Construgéao rodoviaria 6,0%
Restauracdo rodoviaria 6,0%
Conservagao rodovidria 9,0%
Construgdo de obras de arte especiais 8,0%
Recuperacao, reforco e alargamento de obras de arte especiais 9,0%
Construgao ferrovidria 6,0%
Obras hidroviarias 7,0%

24. tem 61 do Relatério do Acérdao 2.622/2013 do TCU.
25. SILVA, Mozart Bezerra da. Manual de BDI: como incluir beneficios e despesas indiretas em orcamentos de obra de construcao civil. Sdo Paulo: Blucher, 2005.
26. DIAS, Paulo Roberto Vilela. Novo conceito de BDI: obras e servigos de consultoria. Rio de Janeiro: IBEC, 2007.

27. MENDES, André Luiz; BASTOS, Patricia Reis Leitdo. Um aspecto polémico dos orcamentos de obras publicas: beneficios e despesas indiretas (BDI). Revista do
Tribunal de Contas da Uni&o, v. 32, n. 88, p.13-28, abr./jun. 2001.
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* Por sua vez, o Acérdao n° 2.622/2013 do TCU, em seu item 9.2.1, estabelece
percentuais de referéncia para analise dessa despesa, que devem orientar os
orgaos e entidades da Administragcao Publica Federal.

Administracdo
Tipos de Obra Central
1° Quadril Médio | 3° Quadril
Construcdo de edificios 3,00% 4,00% 5,50%
Construgdo de rodovias 3.80% 4,01% 4,67%
e ferrovias
Construcdo de redes
qle abastacimento de 3.43% 4,93% 6.71%
4agua, coleta de esgoto
e construgdes correlatas
Construgao de
manutenc¢ao de estagdes o o o
e redes de distruibuicdo 5.29% 5.92% 7.93%
de energia elétrica
Obras portuarias, 4,00% 552% 7,85%
maritimas e fluviais

O percentual atribuido a Administracao Central no BDI deve refletir a estrutura
organizacional da empresa, as peculiaridades do empreendimento e o prazo de
execugao previsto no edital de licitagao.

4.1.3 Seguros e garantias contratuais: critérios de estimativa,
faixas referenciais e inovagoes da nova lei

As garantias e os seguros das obrigacdes contratuais representam custos
decorrentes de exigéncias contratuais e devem ser estimados individualmente,
com base em uma avaliagao criteriosa do 6nus econémico-financeiro que podera
recair sobre o contratado. Tais custos ndo sao fixos, variando conforme a natureza
do empreendimento, os riscos envolvidos e as condi¢cdes especificas
estabelecidas no instrumento convocatoério.

Nesse sentido, o Acdrddo n° 2.622/2013 do TCU orienta que os custos com
seguros e garantias devem ser estimados com base nas particularidades de cada
contrato, considerando os riscos assumidos, a complexidade do empreendimento
e as exigéncias editalicias. O Tribunal indicou faixas referenciais aceitaveis de
percentuais praticados no mercado, de acordo com o tipo de obra. Para obras de:

e construcao de edificios, os percentuais variam entre 0,80 e 1,00%;
e rodovias e ferrovias, entre 0,32 e 0,74%;
e obras de abastecimento de dgua, esgoto e correlatas, entre 0,28 e 0,75%;

e construcao e manutencao de estacdes e redes de distribuicdao de energia
elétrica, entre 0,50 e 1,20%;
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e Obras portuarias, maritimas e fluviais, entre 0,81 e 1,99%.

As despesas com seguro e garantias estao diretamente ligadas as
caracteristicas técnicas e operacionais da obra ou servi¢o, ao prazo de execucao e
ao regime de contratagdao adotado. Assim, em determinadas contratacgodes,
especialmente aquelas de maior vulto ou complexidade, os custos com seguros e
garantias podem ser expressivos; em outras, de menor porte ou risco, podem ser
reduzidos ou mesmo inexistentes. A analise deve considerar ainda as exigéncias
do edital, a modalidade licitatéria e o grau de responsabilidade assumida pelo
contratado.

A Lei n°® 14.133/2021 trata da exigéncia de garantias no art. 96 e seguintes,
permitindo que a Administragao exija garantia para a contratacao até o limite de
5% do valor do contrato, podendo chegar a até 10% em casos de obras de grande
vulto, servigos especiais ou contratagdes de alta complexidade técnica (art. 98,
caput e paragrafo Unico). As modalidades admitidas sao: (i) cau¢ao em dinheiro ou
em titulos da divida publica, (ii) seguro-garantia e (iii) fianca bancaria. O §1° do art.
98 reforca que o instrumento convocatério devera conter critérios objetivos para
exigir e quantificar a garantia, considerando as peculiaridades do contrato.

Cabe ressaltar que a Lei n° 14.133/2021, em seu art. 96, § 2°, introduziu uma
significativa inovacao no tratamento das garantias e apodlices de seguro nos
contratos administrativos. O dispositivo dispde que:

Na hipotese de suspensdo do contrato por ordem ou inadimplemento da Administragcdo, o
contratado ficard desobrigado de renovar a garantia ou de endossar a apdlice de seguro até
a ordem de reinicio da execuc¢do ou o adimplemento pela Administragdo.

Esse comando normativo representa uma importante evolug¢ao no regime
juridico das contratagdes publicas, sobretudo quando comparado a Lei n°
8.666/1993, que nao previa qualquer disciplina especifica para a situacdo de
suspensao contratual por culpa da Administracao Publica. Na auséncia de regra
expressa, a praxe administrativa, em muitos casos, impunha ao contratado a
obrigacdao de manter vigentes as garantias contratuais e as apdlices de seguro
mesmo durante longos periodos de inatividade contratual — inclusive quando a
paralisacao decorria de ordem administrativa ou de inadimplemento por parte do
Poder Publico.

Tal exigéncia revelava-se desproporcional e onerosa, jd que transferia ao
contratado os custos de manutenc¢ao de garantias durante periodos em que
nenhuma prestacao contratual estava sendo executada e, portanto, nao havia
risco associado a atividade. Em obras suspensas ou sequer iniciadas, o encargo de
renovar garantias, na pratica, impunha uma penalizagcdo econdédmica ao
contratado por uma conduta ou omissao da propria Administragao.

A nova disposicdo da Lei n° 14.133/2021 corrige essa distorcdo ao reconhecer,
com clareza, que a obrigagao de manutencao de garantias e seguros deve ser
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suspensa enquanto a Administragao nao restabelecer as condi¢cdes de execucgao
do contrato. Trata-se de um avangco normativo que prestigia os principios da
proporcionalidade, da equidade e do equilibrio econdmico-financeiro do contrato,
reforcando a ideia de que os riscos do contrato devem ser adequadamente
alocados conforme sua origem e natureza.

4.1.4 Lucro no BDI: limites a intervencao administrativa e a
necessidade de compatibilidade com a légica de mercado

O Instituto de Engenharia define lucro como:

[...] parcela destinada a remunerar o custo de oportunidade do capital aplicado, capacidade
administrativa, gerencial e tecnoldgica adquirida ao longo de anos de experiéncia no ramo,
responsabilidade pela administracdo do contrato e condug¢do da obra por estrutura
organizacional da empresa e investimentos na formacgdo profissional do seu pessoal e criar
a capacidade de reinvestir no proprio negdcio?®

E relevante observar que ndo ha previsdo legal que autorize a fixacdo ou
limitacao do percentual de lucro pretendido pelo particular nas obras que executa
para a Administragcao Publica. Essa diretriz ja foi expressamente reconhecida pelo
proprio grupo de trabalho do TCU que conduziu os estudos sobre BDI, os quais
embasaram o Acérddo n° 325/2007. Veja-se:

Embora os diversos estudos citados procurem estabelecer uma faixa de variagdo
considerada aceitavel para o percentual de lucro praticado pelas empresas em licitagées
publicas, lembramos que se trata apenas de uma faixa de referéncia, nGo havendo previsdo
legal para que essa seja fixada ou limitada.

Este raciocinio encontra supeddneo na interpretacdo de artigos da Constituicdo que
disciplinam a ordem econdémica, bem como na correspondente legislacdo
regulamentadora.

A Constituicao Federal de 1988 elevou a livre iniciativa ao nivel de principio
fundamental da republica (art. 1°, inciso V). Acrescente-se que o lucro pretendido
€ um parametro subjetivo e é exatamente por isso que sé pode ser estabelecido
pelas empresas em cada uma das obras que executam.

Cabe a Administracao Publica, ao elaborar seu orcamento referencial, adotar
um percentual de lucro compativel com as praticas usuais de mercado para o tipo
de empreendimento objeto da licitacao.

Cumpre lembrar que o lucro é em regra, proporcional ao grau de risco
envolvido na execugao do objeto contratual. Empreendimentos mais complexos,
com maior exposi¢ao a incertezas técnicas, financeiras ou operacionais, justificam
margens de lucro mais elevadas.

A seguir, apresentam-se parametros referenciais de lucro utilizados pela
doutrina especializada e identificados em estudos técnicos sobre o tema:

28. INSTITUTO DE ENGENHARIA. Metodologia de calculo do orcamento de edifica¢des: composicao do custo direto e do BDI. Sdo Paulo: Instituto de Engenharia,
20009.
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e O Instituto de Engenharia, em seu estudo Metodologia de calculo do
orcamento de edificacdes — composicao do custo direto e do BDI, sugere como
parametro para a parcela de lucro no BDI um percentual minimo de 5% e maximo
de 15%.

e O Instituto Brasileiro de Engenharia de Custos (IBEC), por meio de seu
presidente, Eng. Paulo Roberto Vilela Dias, em trabalho intitulado Novo conceito
do BDI, propde trés faixas de lucro no BDI, em fung¢ao do valor do contrato: 10%
(minimo), 12% (médio) e 14% (maximo).

* Salvador E. Giammusso, em sua obra Orcamento e Custos na construcao civil
(Editora Pini), indica, na pagina 42, uma faixa de 10 a 12% para a bonificagao (lucro).

* Macahico Tisaka, no livro Orgamento na construgao civil: consultoria, projeto e
execugao, observa que o lucro pode atingir até 15%, embora, de modo geral,
adote-se um percentual médio de 10% no setor da construcgao civil.

e Mozart Bezerra da Silva,” no artigo “Taxa de BDI: beneficio e despesas
indiretas”, sugere os seguintes percentuais para bonificacdo (ou beneficio),
especialmente em contratos por empreitada:

* 10% para obras com prazo e concorréncia normais;
* 15% para obras de longo prazo e baixa concorréncia.

e O TCU, por meio do Acérddo n° 2.622/2013 (Plenario), item 9.2.1, também
apresenta faixas referenciais para o lucro, variando conforme o tipo de obra, como
parte da analise da adequag¢ao da composi¢ao do BDI:

. Lucro
Tipos de Obra
1° Quadril Médio | 3° Quadril
Construgao de edificios 6,16% 7,40% 8,96%
Construgao de rodovias
e ferrovias 6,64% 7,30% 8,69%
Construgao de redes
de abastacimento de o o o
agua, coleta de esgoto 6,74% 8,04% 9,40%
e construgdes correlatas
Construgao de
manutengao de estagcdes o o o
e redes de distruibuicdo 8,00% 8,31% 9,51%
de energia elétrica
Obras portuarias, . 714% 840% | 10,43%
maritimas e fluviais

29.SILVA, Mozart Bezerra da. Taxa de BDI: beneficios e despesas indiretas. In: TCPO 2003: tabelas de composicdes de precos para orgamentos. Sdo Paulo: Pini, 2003.
p. 26.

CAPITULO 2 | Orcamentacg&o de obras publicas na nova Lei de Licitagdes: projetos de engenharia, BDI e custos referenciais 31



O SETOR DE CONSTRUCAO E A LEI N° 14.133/2021

Merece ponderagdes criticas sob as Oticas técnico-juridica e
econémico-financeira a posicdo adotada pelo TCU no Acérddo n® 2.622/2013, para
fins referenciais, segundo a qual o lucro deve ser computado no numerador da
formula do BDI, de forma que sua incidéncia recaia apenas sobre os custos diretos
da obra.

O argumento central do TCU esta pautado na tentativa de evitar uma suposta
“incidéncia cumulativa” de tributos sobre a remuneracao do contratado —
hipotese que poderia, em tese, provocar distorcdes no equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, especialmente em casos de aumento ou
reducao das aliquotas tributarias. Nas palavras do préprio acérdao:

Quadro 7 - Formulas do BDI com lucro no denominador

No presente trabalho, entende-se que a incidéncia da remuneracdo ou de outras parcelas
do BDI sobre o preco total da obra, com a sua inclusdo no denominador da formula, resulta
na incidéncia cumulativa dessas parcelas com as aliquotas dos tributos sobre o
faturamento. Se um tributo tem sua aliquota aumentada, o preco de venda se altera para
um novo patamar e, como os demais tributos e a remuneragcdo também incidem sobre o
preco de venda, eles também aumentam (em termos absolutos) na mesma propor¢do do
novo patamar de preco, ocorrendo a chamada “incidéncia cumulativa”. O inverso ocorre
com a diminui¢do da aliquota de um determinado tributo.

Em qualquer caso, a alteracdo sem causa da remuneracdo modificaria a equacdo
econdémico-financeira dos contratos administrativos em desfavor da Administragdo Publica
ou do particular contratado, a depender de aumento ou diminui¢do da aliquota dos tributos.
Essa situagcdo configuraria uma afronta ao principio constitucional da manutenc¢do das
condigbes efetivas da proposta de pregos, previsto no art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, o que ensejaria a aplicagdo da regra prevista no art. 65, inciso I, alinea d da Lei
8.666/1993.

Ocorre que tal fundamentacao desconsidera aspectos essenciais da natureza
do lucro empresarial e da légica de composicdao de pregcos em contratos
administrativos. A formula com o lucro no numerador reduz artificialmente a
rentabilidade do empreendimento ao restringir a base de calculo da remuneracao
do contratado exclusivamente aos custos diretos. No entanto, o lucro ndo se
destina apenas a execucgao fisica da obra, mas também a cobertura de riscos
contratuais, responsabilidades acessérias, encargos financeiros e obrigag¢des
administrativas — elementos que extrapolam os custos diretos.

Ao excluir essas parcelas da base de incidéncia, o modelo defendido pelo TCU
compromete, desde a fase de orcamentacao, o equilibrio econémico-financeiro
do contrato, ao impor uma margem de lucro inferior aquela praticada no
mercado. Trata-se de um equivoco conceitual que viola os principios da
razoabilidade, da proporcionalidade e da livre iniciativa.

Ademais, o proprio acérdao reconhece ser tecnicamente admissivel a
utilizacao de formulas com o lucro no denominador, desde que se realizem os
devidos ajustes para eliminar a incidéncia de tributos sobre a remuneragao. Em
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outras palavras, a chamada “incidéncia cumulativa” pode ser tecnicamente
resolvida por meio da modelagem adequada da férmula de calculo do BDI,
especialmente em situacdes de reequilibrio decorrentes de alteracdes na carga
tributaria.

Importa destacar que a avaliagao do lucro com base no preco de venda é uma
pratica amplamente adotada nos setores publico e privado, sendo consagrada em
manuais de contabilidade gerencial, engenharia de custos e finangas
corporativas. O lucro, por definicao, representa a margem esperada sobre o valor
total do contrato e ndao sobre parte dele (custo direto).

A férmula que calcula o lucro com base no pre¢o de venda também encontra
respaldo no direito tributario brasileiro, particularmente no conceito de receita
bruta utilizado para fins de apurac¢ao do lucro presumido e da base de céalculo dos
tributos sobre o faturamento. Nos termos do art. 12 do Decreto-Lei n° 1.598/1977, a
receita bruta corresponde ao valor total das vendas de bens e servigos, sem
deducao de custos. Com base nesse conceito, o lucro empresarial — presumido ou
efetivo — é determinado a partir da receita total, e nao de parcelas especificas dos
custos incorridos.

Essa sistematica demonstra que, inclusive do ponto de vista juridico-fiscal, o
lucro deve ser aferido em relagcao ao faturamento integral da operagao. Logo, a
formula do BDI que posiciona o lucro no denominador reproduz com maior
fidelidade esse raciocinio, preservando a légica da remuneracao sobre o valor
global da receita auferida pela contratada. A adoc¢ao da férmula alternativa, com o
lucro restrito ao custo direto, representa, portanto, uma ruptura com os
parametros reconhecidos inclusive no ambito tributdrio, desconsiderando a
natureza ampla da remuneracao empresarial e restringindo de modo inadequado
a margem de lucro.

Para preservar as praticas consolidadas da engenharia de custos e os
principios que regem a ordem econdmica, é recomendavel que o lucro referencial
seja calculado com base no preco de venda.

Nao obstante tais consideracgdes, € necessario relembrar, como ja dito, que o
principio da livre iniciativa tem estatura constitucional e, portanto, protege a
liberdade de a empresa contratada pelo Poder Publico apresentar o lucro que
entenda cabivel em sua proposta comercial. Ou seja, se o orcamento estimativo
contido no Edital de Licitagdes seguiu, por exemplo, as recomendacdes do TCU
quanto ao percentual de lucro (7,3%), nada impede que uma licitante apresente
em sua proposta um percentual de lucro maior, como 10%.

Se suas condi¢des comerciais forem compativeis com as regras editalicias, nao
poderia a autoridade de controle vir a reduzir unilateralmente tal percentual no
curso da execucao do contrato, sob pena de violar a intangibilidade do seu
equilibrio econdmico-financeiro.
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4.1.5 Despesas financeiras

Despesas financeiras sao os encargos relacionados ao custo do capital
necessario para suprir o desequilibrio temporal entre os desembolsos realizados e
os recebimentos provenientes das medicdes dos servicos executados. Essas
despesas ocorrem quando os desembolsos acumulados superam as receitas
acumuladas, exigindo que o contratado utilize recursos préprios ou
financiamentos para manter o fluxo de caixa da obra. Representam, portanto, o
custo da defasagem temporal entre o pagamento dos insumos e servigos e o
recebimento das respectivas contraprestagcdes pela Administracao.

Como explica Aldo Dérea Mattos®™ em seu livro Como preparar orcamentos de
obras, na maior parte dos contratos, a empresa realiza os servicos com seus
proprios recursos, conclui a medi¢ao ao final do més e somente apds alguns dias
recebe o pagamento. Por conseguinte, ao efetuar gastos com recursos préprios
para aquisicdo de materiais, pagamento de mao de obra e utilizagcdo de
equipamentos, a contratada esta, na pratica, financiando a construcao da obra.
Ainda segundo o autor:

Se o dinheiro empregado pelo construtor no financiamento da obra tivesse sido aplicado no
mercado financeiro (poupancga, fundos de aplicagdo, agdes, etc.), ele estaria rendendo e
representaria um ganho real. Essa “perda”, ou melhor, esse ganho que o construtor deixa de
auferir precisa entdo ser contabilizado no custo indireto.

Dessa forma, o montante financiado pelo construtor corresponde ao conceito
econdmico de custo de oportunidade do capital investido na obra, uma vez que a
defasagem temporal entre as saidas e entradas de caixa representa a perda da
possibilidade de aplicar esse capital em outras alternativas de investimento
disponiveis no mercado.

4.1.5 Administracao Local

A Administracao Local € um custo caracteristico da tipologia da obra e do
construtor. Representa quadros de pessoal técnico e de gestao, de apoio tatico e
logistico, pertencentes a processos interligados e dinamicos, relativos ao
andamento da obra. O tipo de obra vai determinar o dimensionamento, grau de
especializagcao e padrao de gestao exigidos. O custo com administracao local é
determinado, principalmente, em funcao de:

e prazo de execucao contratualmente previsto;
e alocagao dos recursos humanos no tempo (tempo de permanéncia da equipe);
e dimensao fisica e a complexidade técnica da obra;

e modulagao basica do empreendimento (quantidade de turnos de trabalho,
equipes, patrulhas dedicadas, entre outros);

30. MATTOS, Aldo Dérea. Como preparar orgamentos de obras. 7. ed. Rio de Janeiro: PINI, 2015.
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e Organograma operacional adotado para a gestao do contrato;
e exigéncias especificas previstas no Edital e no contrato.

Trata-se, portanto, de um custo que reflete o esforco organizacional necessario
para garantir o desempenho adequado da obra, sendo proporcional a porte, prazo
de execucgao, escopo e caracteristicas do empreendimento.

O Acérddo 325/2007 apresenta uma boa definicdo do conceito da
Administragao Local e dos jtens que podem integra-la:

A Administragdo Local consiste em despesas incorridas para manutencdo das equipes
tecnica e administrativa e da infra-estrutura necessarias para a consecu¢do da obra. Entre
as despesas que nhormalmente sdo alocadas nesse item, encontram-se: gastos relativos a
pessoal (engenheiros, mestres, encarregados, almoxarifes, vigias, pessoal de recursos
humanos e demais mdaos-de-obra nGo computadas nas planilhas de custos unitdrios dos
servicos) e despesas administrativas (contas de telefone, luz e dgua, copias, aluguéis), dentre
outros.

Sabe-se que a estrutura da administra¢cdo local varia de acordo com as caracteristicas de
cada obra. Had entretanto algumas atividades bdsicas que sdo inerentes a execu¢cdo da
administragdo de qualquer projeto:

a) transito entre obras: transporte no trajeto entre o escritorio central e o local da obra, do
engenheiro de obras, de documentos em geral, de pequeno suprimento de materiais, etc.;

b) direcdo técnica dos servicos: definicdo, junto aos operdrios, do ritmo de andamento dos
servicos e da forma de execug¢do;

c) atendimento a clientes: elaboracdo de relatorios para esclarecimento aos clientes sobre o
andamento e a qualidade dos servigos e atendimento nas visitas para medi¢cdo dos servicos
executados;

d) fiscalizagdo da qualidade dos materiais e servicos: conferéncia da qualidade dos
materiais que foram recebidos no canteiro e supervisdo das condicbes de estocagem e de
distribuicdo ao local de aplicacdo dos materiais;

e) controle do consumo da md&o-de-obra: fiscalizagdo da quantidade de horas gastas com
cada servico, observando a produtividade e o andamento geral dos servicos e comparando
com o cronograma fisico-financeiro da obra;

f) pedido antecipado de insumos: solicitagcdo de material para o canteiro de obras, tomando
como base o planejamento existente e o andamento real dos servigos;

g) programacdo e fiscalizagdo dos servicos: distribuicdo de tarefas e fiscalizagdo da
qualidade de execug¢do dos servigos;

h) apontamento das horas trabalhadas: conferéncia e contabilizagdo das horas trabalhadas
pelos operdrios, para efeito de pagamento de saldrios;

i) recebimento e controle de estoque de materiais: recebimento de materiais entregues,
conferéncia da quantidade e da descricdo de cada material analisando a nota fiscal e o
pedido interno, documentag¢do da entrada e da saida de materiais no canteiro e controle do
estoque de materiais;

31. BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n° 325/2007 (Plenario). Relator: Guilherme Palmeira. Processo n° 003.478/2006-8. Sessao: 14 mar. 2007. Brasilia, DF:

TCU, 2007. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo//NUMACORDAO%253A325%2520ANOACORDAO%253A2007%2520CO
LEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 30 jun. 2025.
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j)equipe de limpeza continua: efetuar a limpeza permanente da construgdo e do canteiro de
obras;

k) equipe de carga e descarga: descarregar os materiais entregues no canteiro de obras e
carregar aqueles que irdo ser transportados para fora do canteiro. [...]

Além de todas as despesas administrativas e de infra-estrutura necessdrias, a
administragcdo local deve abrigar os custos derivados da mdo-de-obra, que ndo foram
apropriados nas planilhas de custos unitdrios, usualmente os encargos complementares
como alimentagdo, transporte, alojamento, EPI (equipamentos de protecdo individual) e
ferramentas.

No setor da construcao civil, & pratica consolidada considerar a Administragao
Local como uma estrutura estratégica essencial para o sucesso do
empreendimento. Trata-se do nucleo operacional da gestao contratual,
responsavel ndao apenas pela condugao técnica da obra, mas também pela
articulacdo com a fiscalizacdao do contrato, pela coordenacao dos recursos
humanos e materiais, pelo acompanhamento da execucao fisica e pela garantia
do cumprimento dos prazos, metas e padrdes de qualidade estabelecidos. Seu
papel é decisivo na integracao entre planejamento, execucao e controle, sendo,
portanto, um elemento-chave para o sucesso da obra.

O adequado dimensionamento dessa estrutura é fator critico de sucesso. Uma
Administracdao Local insuficiente ou mal planejada pode comprometer a
produtividade, elevar o retrabalho, gerar atrasos e até causar o descumprimento
de obrigagdes contratuais, com riscos de sangdes e glosas.

Por se tratar de um custo muito representativo e bastante variavel é
recomendavel que seja orcado de maneira detalhada como item de planilha.

4.2 Custo direto

O valor previamente estimado da contratagcao deve ser compativel com os
valores praticados no mercado, conforme determina o art. 23 da Lei n° 14.133/2021.
Especificamente para obras e servicos de engenharia, o § 2° do mesmo artigo
dispde que, conforme regulamento, o valor estimado — acrescido do percentual
de Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) de referéncia e dos Encargos Sociais (ES)
cabiveis — devera ser definido por meio da utilizacdao de parametros observados
na seguinte ordem:

| - composicdo de custos unitarios menores ou iguais @ mediana do item correspondente do
Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro), para servigcos e obras de infraestrutura de
transportes, ou do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices de Construcdo Civil
(Sinapi), para as demais obras e servicos de engenharia;

Il - utilizagdo de dados de pesquisa publicada em midia especializada, de tabela de
referéncia formalmente aprovada pelo Poder Executivo federal e de sitios eletrénicos
especializados ou de dominio amplo, desde que contenham a data e a hora de acesso;
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Il - contratagdes similares feitas pela Administragdo Publica, em execug¢do ou concluidas no
periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de pregcos, observado o indice de
atualizagdo de precos correspondente;

IV - pesquisa na base nacional de notas fiscais eletrénicas, na forma de regulamento.

§ 3° Nas contratagbes realizadas por Municipios, Estados e Distrito Federal, desde que ndo
envolvam recursos da Unido, o valor previamente estimado da contratacdo, a que se refere o
caput deste artigo, poderd ser definido por meio da utilizagdo de outros sistemas de custos
adotados pelo respectivo ente federativo.

A utilizacao do Sicro e do Sinapi como fontes prioritarias para a orcamentacao
de obras e servicos de engenharia ja era prevista em diversos normativos, como as
Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO), a Lei n®12.462/2011, o Decreto n° 7.983/2013
e a Lei n°13.303/2016. Essa diretriztambém vem sendo reiteradamente reafirmada
pelo TCU ha mais de uma década, conforme demonstram os acérdaos a seguir
transcritos:

Acdérdao n° 2.628/2020 (Plenario) | Relator: Weder de Oliveira

* “O Sinapi e o Sicro representam fontes prioritarias para a orcamentacao de
obras e servicos de engenharia das empresas estatais, devendo restar
demonstrada a inviabilidade de seu uso para a utilizagdao de outras fontes (art. 31,
§§ 2° e 3°, da Lei 13.303/2016).”

Acérddo n° 719/2018 (Plenario) | Revisor: Benjamin Zymler

® “As regras e os critérios para elaboracao de orcamentos de referéncia de obras
e servicos de engenharia pela Administracao Publica devem se basear
precipuamente nos sistemas referenciais oficiais de custo (Sinapi e Sicro),
estabelecidos no Decreto n° 7.983/2013 — no caso de certames fundamentados na
Lei n° 8.666/1993 que prevejam o uso de recursos dos orcamentos da Unido —,
bem como no art. 8°, §§ 3°, 4° e 6°, da Lei n° 12.462/2011, e no art. 31, §§ 2° e 3°, da Lei
n°13.303/2016."

Acdérddo n° 1.140/2011 (Plenario) | Relator: Ubiratan Aguiar

* “A Administracao deve utilizar o Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e
indices da Construcao Civil (Sinapi) como referéncia de custos para os servicos
nele constantes, principalmente os relativos a construcao civil, inclusive
drenagem, justificando os casos nos quais julgue inadequada a adog¢ao desse
sistema oficial de referéncia de precos (art. 127 da Lei n° 12.309/2010).”

No entanto, as tabelas de custo padrao, como Sicro e Sinapi, até mesmo por
sua natureza referencial, podem nao espelhar adequadamente as variagdes de
produtividade da mao de obra, coeficientes de consumo e diferencgas de producao
dos equipamentos sob o impacto de contingéncias de canteiro e de execugao
especiais, como ocorre em determinados empreendimentos.
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Isso porque obras especiais normalmente exigem equipamentos
diferenciados, maior qualificacdo de mao de obra, condicdes de execucgao
desafiadoras, especificidade de materiais e técnicas construtivas, entre outros
fatores que as distinguem dos tipos de obras consideradas nos sistemas
referenciais indicados pela Lei n° 14.133/2021 como parametros prioritarios (Sicro e
Sinapi).

Como esclarece o Ministro do TCU Benjamin Zymler:

[..] ndo se defende a imutabilidade e a limitagdo aos valores disponiveis no SICRO e no
SINAPI. Admite-se a existéncia de circunstancias tais que justifiuem a adog¢do de valores
diferentes daqueles constantes nesses sistemas. Tais circunstdncias, contudo, devem ser
devidamente explicitadas [..]. 3

O Roteiro de Auditoria de Obras Publicas do TCU® também reconhece essa
possibilidade, ao estabelecer que:

Em condigcbes especiais, devidamente justificadas em relatdrio técnico circunstanciado,
elaborado por profissional habilitado e aprovado pelo érgdo gestor dos recursos ou seu
mandatdrio, podem os respectivos custos unitdrios exceder os constantes do Sinapi e, no
caso de obras e servigos rodoviarios, os do Sicro.

Tal diretriz foi posteriormente reafirmada no art. 8° do Decreto n° 7.983/2013,
que regula a utilizagcao desses sistemas referenciais no ambito da Administracao
Publica Federal:

Art. 8° Na elaboracé&o dos orcamentos de referéncia, os orgdos e entidades da administracédo
publica federal poderdo adotar especificidades locais ou de projeto na elabora¢cdo das
respectivas composicbes de custo unitdrio, desde que demonstrada a pertinéncia dos
gjustes para a obra ou servi¢co de engenharia a ser or¢cado em relatorio técnico elaborado por
profissional habilitado.

Paragrafo unico. Os custos unitdrios de referéncia da administragdo publica poderdo,
somente em condi¢bes especiais justificadas em relatorio técnico elaborado por profissional
habilitado e aprovado pelo érgdo gestor dos recursos ou seu mandatdrio, exceder os seus
correspondentes do sistema de

referéncia adotado na forma deste Decreto, sem prejuizo da avaliagdo dos orgdos de
controle, dispensada a compensagcdo em qualquer outro servigo do orcamento de referéncia.

Para a adequada elaboragcao do orcamento estimativo pela Administragcao
Publica, é imprescindivel avaliar previamente (i) as condi¢des de contratacao, (ii)
0s custos dos insumos encontrados no local da obra, (iii) as especificagcdes
técnicas dos servicos, (iv) os estudos realizados, (v) os levantamentos preliminares
e (vi) as condic¢des locais de execucgao, entre outros fatores que possam influenciar
diretamente o processo de orcamentacao.

32. BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&do. Acérddo n°® 325/2007 (Plenario). Relator: Guilherme Palmeira. Processo n° 003.478/2006-8. Sessao: 14 mar. 2007. Brasilia,
DF: TCU, 2007. Disponivel em: https:/pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo//NUMACORDAO%253A325%2520ANOACORDAO%253A2007%25
20COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em: 30 jun. 2025.

33. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Roteiro de Auditoria de Obras Publicas. Boletim TCU Especial, Brasilia, DF, ano XLV, n. 26, p. 26, 11 dez. 2012b.
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Por conseguinte, para se realizar um orcamento adequado, mostra-se
necessario verificar se os referenciais de precos retratam as caracteristicas de
execucgao dos servigos objeto do escopo contratual e as condi¢des locais.

5. Consideracgoes finais

A Lei n° 14.133/2021 representa um marco relevante na modernizacdo das
contratacdes publicas de obras e servicos de engenharia. Ao aprimorar os
requisitos para a elaboracao dos projetos, reforcar a adocao de sistemas
referenciais condizentes com a realidade dos empreendimentos e incentivar o uso
de tecnologias como o Building Information Modeling (BIM), o legislador busca
enfrentar gargalos estruturais que historicamente comprometem a qualidade, a
economicidade e a tempestividade das obras publicas.

A valorizacao da fase preparatéria da licitagcdo, com a exigéncia de estudos
técnicos preliminares, analise de riscos e matriz de alocag¢ao de responsabilidades,
constitui um avanco significativo na prevencao de imprevistos e na promocgao de
maior eficiéncia na aplicagao dos recursos publicos.

As inovagdes trazidas pela nova lei qualificam o planejamento e a gestao
contratual, ao promoverem projetos mais consistentes, orcamentos mais realistas
e uma alocacao racional de riscos entre as partes. Se corretamente aplicadas e
interpretadas segundo os principios que orientaram sua formulagao, essas
diretrizes tém potencial para mitigar paralisa¢cdes, reduzir litigios, conferir maior
previsibilidade as contratacoes e, sobretudo, assegurar o atendimento eficaz do
interesse publico.

Para que as inovacgdes introduzidas pela Lei n° 14.133/2021 produzam os efeitos
esperados, é indispensavel investir na capacitagcao técnica dos agentes publicos e
privados envolvidos nas contratagdes, bem

praticas por meio de regulamentacdes infralegais, jurisprudéncia
especializada e atuagao coordenada dos érgaos de controle.

A eficacia da nova legislacdo dependera, em larga medida, da sua
interpretacao sistémica e da capacidade dos operadores do direito, engenheiros,
orcamentistas e gestores publicos de aplica-la com rigor técnico e alinhamento
aos principios da legalidade, eficiéncia e transparéncia.
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