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RESUMO: A contratacdo integrada é um novo regime de execucao de obras e servigos de engenharia que integra
as responsabilidades pela elaboracdo do projeto bésico e pela execucdo da obra, em oposicdo ao modelo
tradicional, presente na Lei n. 8.666/1993, que separa essas duas atribui¢des. A utilizagdo desse regime tem se
expandido com base em certos pressupostos, entre quais a suposta reducdo de custos decorrente de sua utilizag&o.
O presente trabalho, por meio de reviséo bibliogréfica, pesquisa em atos normativos e anélise de estudos empiricos
objetiva testar esse pressuposto, demonstrando que 0s principais estudos empiricos realizados no Brasil vao de
encontro ao que constantemente doutrina e Poder Plblico como vantagem da contratagdo integrada. Demonstra-
se que os custos, na verdade, sdo majorados tanto em comparagdo a ao regime licitatério tradicional quanto (e
especialmente) em relagdo aos demais regimes do RDC.

PALAVRAS-CHAVES: Contratacdo Integrada; Licitaces e contratagdes; Design-build.

ABSTRACT: The Brazilian EPC Model, or “integrated contracting” is a new public engineering regime that
integrates the project making, or conception, and the execution of the public construction work, in opposition to
the traditional model, which separates these two attributions. The use of this scheme has been expanding based on
certain assumptions, such as cost reduction. This work, through bibliographic review, research in normative acts
and analysis of empirical studies, intends to test this assumption, demonstrating that the supposed cost reduction
(argument used by public authorities and doctrine) does not occur. The costs, in fact, are majorated by the Brazilian
EPC Model when compared to the traditional model and to the other modalities of RDC.

KEYWORDS: EPC model; Public procurement; Design-build; Administrative law; Integrated contracting; Costs.
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I.INTRODUCAO

A iminéncia da Copa do Mundo FIFA de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016, no Brasil,
gerou 0 ambiente necessario para uma intensificagdo® de debates acerca da imprescindibilidade
de mudangas nos procedimentos licitatérios, marcados, sob a égide da Lei n. 8.666/1993 (Lei
Geral de Licitagdes — LGL), pela burocracia®. Foram varias as tentativas nesse sentido, com
destaque para a Medida Provisoria (MP) n. 489/2010, que perdeu eficacia por decurso de prazo;
para a MP n. 503/2010, que, apds uma série de emendas, foi convertida em Lei, mas revogada
posteriormente; e para a MP n. 521/2010, que também n&o logrou éxito.*’

Como fruto desse debate e como possivel solucdo para as dificuldades relacionadas as
obras necessarias aos grandes eventos esportivos, surge o Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas (RDC), fruto de conversdo em Lei (n. 12.462/2011) da MP n. 527/2011.

Inicialmente aplicavel no &mbito da Copa das Confederacdes FIFA de 2013, da Copa
do Mundo FIFA 2014 e dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, o regime apresentava
caracteristica de transitoriedade. No entanto, ap6s a inclusdo, em seu escopo de aplicacao, das
acOes integrantes do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e de obras e servicos de
engenharia no &mbito do Sistema Unico de Sadde, 0 RDC passou a ser um regime permanente,
tendo sua aplicabilidade estendida, ainda, a agdes no &mbito de seguranca publica e de 6rgaos
e entidades dedicados a ciéncia, a tecnologia e a inovaco, entre outras.

% Inimeras foram as tentativas de mudanga da LGL anteriores ao cenario imposto pelos grandes eventos
esportivos. “Em 1997, o Anteprojeto de Nova Lei de Licitagdes, apelidado de Anteprojeto Bresser (elaborado pelo
entdo Ministério de Administracdo Federal e Reforma do Estado); em 2002, o denominado Anteprojeto de Lei
Geral de ContratagGes da Administragdo Publica (originario do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestao);
em 2003, o PL n. 146, apresentado pelo Dep. José Santana de Vasconcellos; em 2007 o PL n. 7.907, apresentado
pelo Dep. Mércio Reinaldo; e também em 2007 seu sucessor, 0 PL n. 32 e substitutivo de autoria do Senador
Eduardo Suplicy”. BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Comentarios ao PLS
n. 559/2013. Modernizacao e atualizagdo da Lei de Licitac8es e Contratos. Forum de Contratacéo e Gestdo Publica
— FCGP, Belo Horizonte, ano 16, n. 181, p. 9-23, jan. 2017.

3 Referimo-nos, neste ponto, ao que se denomina disfuncdes do modelo burocratico, proposto por Max Weber.
Para aprofundamento do tema, vide PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Da Administragdo Publica burocratica a
gerencial. Revista do Servigo Publico, ano 47, n. 1, jan.-abr. 1996.

37 BENATTI, Roberta Moraes Dias. Contratacdo integrada do regime diferenciado de contratacéo: estudo de caso
a luz da economia dos custos de transacgdo. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
12, n. 48, out./dez. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=230811>.
Acesso em: 24 abr. 2017.

38 Vide art. 1° da Lei n. 12462/2011. Além dos incisos de | a X, ali constantes, ha remissdo ao RDC por parte de
outras leis, a exemplo da Lei n. 12.873/2012, que autoriza a Companhia Nacional de Abastecimento a utilizar o
RDC para a contratacdo de todas as a¢Bes relacionadas a reforma, modernizacéo, ampliacdo ou construcdo de
unidades armazenadoras proprias destinadas as atividades de guarda e conservacao de produtos agropecuarios em
ambiente natural.
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O novo marco legal, no intuito de conferir, a0 menos em tese, maior celeridade e
competitividade aos certames, trouxe algumas inovagdes® em relacdo a LGL, entre as quais se
destacam: menores prazos; inversio de fases*’; julgamento por disputa aberta fechada ou
combinada das propostas; disputa por lances intermediarios; forma eletrnica; orcamento
sigiloso; remuneragdo variavel, conforme critérios de desempenho estabelecidos no edital;
possibilidade de indicacdo de marcas; fase recursal Unica; e a principal delas, a contratacdo
integrada, objeto da presente obra e verdadeira espinha dorsal** do novo regime, muitas vezes
até confundida com o RDC*.

A contratacdo integrada (CI) é um regime de execugdo contratual inspirado no Decreto
n. 2.745/98, norma que disciplinava, até o advento da Lei n. 13.303/2016 (Lei das Estatais)*®,

as licitacbes no ambito da Petrobras, com a seguinte redacao:

Item 1.9 Sempre que economicamente recomendavel, a PETROBRAS podera
utilizar-se da contratacdo integrada, compreendendo realizagdo de projeto basico
e/ou detalhamento, realizacdo de obras e servigos, montagem, execugdo de testes,

pré-operacdo e todas as demais operacgGes necessarias e suficientes para a entrega

final do objeto, com a solidez e seguranca especificadas.**

Nesse regime, restrito a casos que envolvam inovacdo tecnoldgica ou técnica,
possibilidade de execucdo com diferentes metodologias ou com tecnologias de dominio restrito
no mercado, o particular compromete-se a oferecer o projeto, construi-lo e entrega-lo em

perfeitas condi¢des de funcionamento e operagao.*

39 Segundo estudo empirico empreendido pelo TCU, a forma eletrénica, em linha com o que aponta a
doutrina, mostrou-se vantajosa em todos os regimes de execucdo do RDC, quando comparada a forma presencial.
O mesmo ocorre com a combinacgdo dos modos de disputa aberto e fechado, que se mostrou mais vantajosa, para
todos os regimes, que o uso exclusivo de um dos modos. J& 0 orcamento sigiloso mostrou-se mais vantajoso para
todos os regimes, exceto para a contratacao integrada. Essas questdes, no entanto, ndo serdo abordadas no presente
artigo. Para mais detalhes, vide: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 306/2017. Plenario. Relator:
Ministro Bruno Dantas. Sessdo de 22/02/2013. Disponivel em: <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizar
RelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=573366>. Acesso em:
24 mai. 2018.

40 Algumas dessas inovacdes ja constavam de outras normas, sendo a inversdo de fases um exemplo. Tal prética
ja constava da Lei n. 10.520/2002.

41 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. O Regime Diferenciado de Contratacdo - RDC. 3. ed. Belo Horizonte:
Forum, 2014. p. 232.

42 BICALHO, Alécia Paolucci Nogueira; PEREIRA, Flavio Henrigue Unes. Op. cit.

43 Com o advento da Lei n. 13.303/2016, o Decreto n. 2.745/98 perdeu seu fundamento de validade, uma vez que
o0 art. 67 da Lei n. 9.478/97, que legitimava o regulamento, foi revogado expressamente.

4 BRASIL. Decreto n. 2.745/1998. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2745.htm>.
Acesso em: 19 mai. 2018.

4 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Breves considerac@es sobre a contratacdo integrada. Revista Brasileira de
Infraestrutura  — RBINF, Belo Horizonte, ano 3, n. 6, jul/dez. 2014. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=217497>. Acesso em: 24 abr. 2017.
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Trata-se de modalidade de preco global fixo, como a empreitada integral e a empreitada
por precgo global, ambas previstas na Lei n. 8.666/1993, porém com escopo ainda mais amplo.
Inclui a elaboracédo e o desenvolvimento dos projetos basico e executivo, a execucdo de obras
e servicos de engenharia, a montagem, a realizacdo de testes, a pré-operacéo e todas as demais
operacOes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto.*

Quando adotada a Cl, portanto, o projeto basico (PB) faz parte do objeto da licitacao,
surgindo, assim, a necessidade de oferecer elementos minimos aos licitantes, no instrumento
convocatério, para que possam elaborar suas propostas. O anteprojeto de engenharia é 0
documento que visa preencher essa lacuna.

O anteprojeto pode ser definido como a peca prévia, desenvolvida apds os estudos de
viabilidade, que representa a linha de contorno das solugdes técnicas, a ser devidamente
preenchida em projeto detalhado, necessaria e fundamental & obtencéo do PB. Esse documento
deve abranger todos os elementos necessarios a elaboragcdo e comparacédo das propostas, com
isonomia, bem como a posterior elaboracdo do PB pelas contratadas.*

Retornando a contratacdo integrada, esse regime vem sendo cada vez mais utilizado pela
Administracdo Publica no Brasil. Exemplo disso € o percentual crescente que a Cl representa
nas licitagbes do DNIT,* autarquia que ocupa a primeira posi¢cdo em ordem decrescente de
despesas liquidadas de 2010 a 2017 no elemento de despesa “obras e instalagcdo”, entre 287
Orgaos e/ou unidades gestoras da Administracdo Publica Federal, em montante que se aproxima
a R$ 45 bilhdes.* Essa entidade passou a utilizar a Cl a partir de 2012, e, cada vez mais, ano a
ano, esse regime ganhou representatividade em relacdo aos demais, até atingir quase a

totalidade das contratagdes em 2015:

4 Art. 9° Nas licitagGes de obras e servicos de engenharia, no &mbito do RDC, podera ser utilizada a contratagdo
integrada, desde que técnica e economicamente justificada e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes
condicBes: [...] 81° A contratagdo integrada compreende a elaboragdo e o desenvolvimento dos projetos basico e
executivo, a execucdo de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizagdo de testes, a pré-operacgao e
todas as demais operagOes necessarias e suficientes para a entrega final do objeto. BRASIL. Lei Federal n.
12462/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2011/lei/L12462.htm>.
Acesso em: 17 jan. 2019.

47 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. RDC e Contratacdo Integrada na pratica: 250
questBes fundamentais. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 257-262.

48 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdao n. 306/2017. Op. cit.

4% Informacdo constante do Painel de Informacdes do Tribunal de Contas da Unido — Despesas da Administraco
Plblica Federal. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 19 mai. 2018.
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1.1.1.1.1GRAFICO 1 - REPRESENTATIVIDADE DA CI DE 2007 A 2015 NO
DNIT
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Fonte: Relatério do Acordao 306/2017 — Plenéario do TCU
Além de constar do RDC, a Cl figura no art. 43, inciso VI, da recente Lei das Estatais e

do art. 41, inciso V, do Projeto de Lei n. 6814/2017, que visa substituir a atual lei de licitagdes.
Tais fatos corroboram a intencdo de continuidade, por parte do legislador, da utilizagdo do
regime.

Tanto a crescente utilizacdo da modalidade quanto sua inser¢do em novos normativos
tornam relevante uma investigacdo dos resultados obtidos quando adotada a CI. Na
manifestacdo da Advocacia-Geral da Unido (AGU), no ambito da ADI n. 4645%, movida pelo
Partido da Social Democracia Brasileira, pelo Democratas e pelo Partido Popular, que questiona
aspectos formais e materiais do RDC, € possivel vislumbrar quatro pressupostos utilizados
como justificativas para a utilizagdo da CI, quais sejam: o alinhamento as melhores praticas
internacionais; a auséncia de aditivos; a reducdo de prazos das contratacOes; e a redugdo de

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo da AGU na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Relator: FUX, Luiz. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/estfvisualizadorpub/jsp/consultarprocesso
eletronico/ ConsultarProcessoEletronico.jsf?seqobjetoincidente=4131802>. Acesso em: 15 abr. 2018.
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custos para o Poder Publico. Tais pressupostos sdo citados em outras publicacbes do setor
publico® e por boa parte da doutrina.>?

Este artigo, por intermédio de revisdo bibliografica, pesquisa de atos normativos e
andlise de estudos empiricos, objetiva testar especificamente o pressuposto relacionado aos
custos quando adotada contratacéo integrada, em oposi¢do a LGL e outros regimes do RDC.
Conclui-se pelo aumento de custos, em regra, quando se opta pela CI, ou seja, 0 pressuposto
sera rejeitado.

O delineamento dos pressupostos ora tratado pode ser extraido do seguintes trecho da
citada manifestacdo da AGU no ambito da ADI n. 4645:

[...] em vez de dois processos licitatorios — o primeiro tendo por objeto a elaboracéo
do projeto bésico e o segundo a execucdo da obra — tem-se apenas um, para a
contratagdo da empreiteira, fundamentado no anteprojeto de engenharia.

Percebe-se, claramente, que a inovacdo trazida pelo diploma legal importara em (...)

economia ao erario [...].

Ademais, o trabalho se debruca sobre a experiéncia do DNIT no uso da Cl, uma vez que
essa autarquia esta na vanguarda da utilizacdo dessa modalidade e entre a totalidade dos 6rgaos
e entidades federais €, de acordo com a CGU, seguramente a entidade que mais utilizou o0 novo
regime.s* A titulo de comparacéo, enquanto o DNIT realizou mais de uma centena de licitagcdes
utilizando a Cl apenas entre setembro de 2012 e setembro de 2014%, a VALEC, empresa publica
responsavel pela construcdo e exploracdo de infraestrutura ferroviaria brasileira, realizou

apenas 11 certames sob esse regime, sendo 3 deles fracassados.

51 Como exemplo, vide BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT. Regime
Diferenciado de Contratagdes: licdes aprendidas. 1° Seminario de Licitagdes e Contratos do DNIT, 2014.
Disponivel em: <http://www.dnit.gov.br/download/sala-de-imprensa/03-dnit-seminario-licitacoes-e-contratos-22-
set-2014.pdf>. Acesso em: 01 de jun. 2018.

52 Por todos, vide RAMOS, Clarissa Pacheco; CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli. A contratacédo integrada a
luz da doutrina e da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica —
FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n. 153, set. 2014. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?
pdiCntd=155437>. Acesso em: 24 abr. 2017.

53 «[...] pode-se afirmar, seguramente, que, nesses mais de 3 (trés) anos do advento do RDC, o DNIT foi, dentro
dos jurisdicionados da CGU, a entidade que mais utilizou o novo regime juridico”. BRASIL. Ministério da
Transparéncia, Fiscalizagdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Relatorio de Auditoria OS n. 201505075.
Disponivel em: <http://auditoria.cgu.gov.br/public/relatorio/consultar.jsf?rel=9107>. Acesso em: 11 mar. 2017.
54 Dossié DNIT: Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da Contratacdo Integrada no Brasil. Disponivel em:
<http://www.caubr.gov.br/dossie-comprova-ineficacia-da-contratacao-integrada-no-dnit/>. Acesso em 28 mai.
2018.

55 Informacéo disponivel em: <http://valec.gov.br/a-valec/licitacoes/licitacoes>. Acesso em: 21 ago. 2018.
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A confirmacdo ou contestacdo empirica do mencionado pressuposto tera por base
estudos realizados pela Camara dos Deputados¢, pelo TCU*, pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU)%, pelo SINAENCO (Sindicato Nacional das Empresas de Arquitetura e
Engenharia Consultiva) e pelo CAU/BR (Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil) *°.
Todos esses estudos exploram as contratacdes realizadas pelo DNIT, pelos motivos ja
mencionados.

Antes de encerrar esta introducdo, deve-se deixar claro que o intuito deste artigo ndo é
advogar a extirpagdo sumaria da contratacdo integrada do ordenamento juridico, ante a néo
verificagdo do pressuposto analisado. Intenta-se apenas apontar a necessidade de novas
pesquisas, com qualidade metodoldgica, para que se entenda o que pode ser aperfeicoado e se

avalie se, de fato, e em que circunstancias, a Cl traz beneficios ao ambiente contratual publico.

1. APONTAMENTOS PRELIMINARES SOBRE O RDC

Preliminarmente, faz-se necessario tecer breves comentarios a respeito de eventual
reducdo de custos quando adotado o RDC, ainda sem entrar no mérito especificamente da
contratacdo integrada, que é um regime de execucdo especifico no ambito da Lei n.
12.462/2011.

Iniciando a anélise, é patente que a inversdo de fases® constante do RDC apresenta
enorme potencial em termos de reducdo de custos. A habilitacdo de todos os concorrentes para
posterior julgamento das propostas, como ocorre no ambito da Lei n. 8.666/1993, costuma
encarecer 0 processo licitatério, ndo sé pelo tempo de analise dos documentos, mas pelo
incentivo a recursos administrativos e judiciais. No RDC, como se analisa a documentagéo
apenas do licitante julgado vencedor do certame, ganha-se tempo, o que se reflete em economia

de recursos, em linha com a diretriz da eficiéncia.

% BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira. Nota Técnica n.
21/2015. Disponivel em <http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2015/nt21_2015>. Acesso em:
23 maio 2018.
57 Idem.
%8 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
%9 Dossié DNIT: Dossié atualizado sobre a ineficiéncia da Contratagdo Integrada no Brasil. Op. cit.

80 Art. 12. O procedimento de licitacdo de que trata esta Lei observara as seguintes fases, nesta ordem:
| - preparatdria; Il - publicacdo do instrumento convocatério; Il - apresentacdo de propostas ou lances; IV -
julgamento; V - habilitacdo; VI - recursal; e VII — encerramento. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.
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O mesmo se d& com a fase recursal Unica®*, que agrega as analises dos recursos
referentes a habilitacdo e ao julgamento em apenas um momento, e com a forma eletronica®?,
que permite uma ampliacdo do universo de concorrentes e barateia o procedimento licitatério.

Essas duas vantagens do RDC ficardo claras quando da analise dos estudos empiricos,
gue mostram menores custos quando utilizados os regimes da parte geral do RDC (todos os
regimes menos a Cl) em relagéo a LGL.

Todavia, mesmo com esses fatores favoraveis, a Cl ndo logra reduzir custos em relacao
a LGL, muito menos em relacao aos outros regimes do RDC. A menor competicdo, decorrente
da maior complexidade e incerteza do regime, além de problemas relacionados as taxas de
sucesso dos certames e de problemas de célculo relacionados a taxa de risco sdo 0s principais
fatores que contribuem para a contestacdo do pressuposto. Tais aspectos serdo avaliados nos

préximos tépicos, primeiro no ambito tedrico, e depois no ambito empirico.

I1l. CONSIDERAGCOES TEORICAS SOBRE A REDUGCAO DE CUSTOS NA
CONTRATAGCAO INTEGRADA

O pressuposto da reducdo de custos aparece na ja citada manifestacdo da AGU, no
ambito da ADI n. 4.645, que aponta a Cl como fator que importard em economia ao erario.®
Da mesma forma, a CGU, ao discorrer sobre os objetivos pelos quais a Cl foi editada, cita, entre
eles, a economia financeira.®

Ainda no dmbito do setor publico, a reducdo dos custos € citada pelo DNIT como
vantagem da CI, em decorréncia da associacdo entre esse regime e o design-build norte-

americano:
Em 2006, a Agéncia do Governo Federal Norte-Americano (FHWA, 2006) elaborou
um relatdrio, cujo objetivo era aferir a efetividade do novo modelo de contratagéo —

design-build (contratacdo integrada) — em obras de implantacdo, adequagdo da

81 Art. 27. Salvo no caso de inversdo de fases, o procedimento licitatorio tera uma fase recursal Unica,
gue se seguira a habilitacdo do vencedor. Paragrafo Unico. Na fase recursal, serdo analisados 0s recursos referentes
ao julgamento das propostas ou lances e a habilitagdo do vencedor. Ibidem.

52 Art. 13. As licitagBes deverdo ser realizadas preferencialmente sob a forma eletronica, admitida a
presencial.

Paragrafo unico. Nos procedimentos realizados por meio eletrénico, a administracdo publica podera
determinar, como condicdo de validade e eficacia, que os licitantes pratiquem seus atos em formato eletrénico.
Idem.

6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Manifestagdo da AGU na Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.
4.645/DF. Op. cit.
4 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
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capacidade, restauragdo, tineis e pontes. Uma das conclusfes do estudo foi de que

(...) o custo dos projetos foi reduzido em 3% (grifos nossos).®

Contudo, diferentemente do que ocorre em relagdo a reducdo dos prazos, o pressuposto
da diminuicéo de custos ndo é tao difundido. As vantagens da CI restringir-se-iam, para alguns,
a melhoria da qualidade, a reducdo de prazos, a definicdo clara de parametros de performance
e a flexibilidade para discutir rapidamente soluc¢Ges inovadoras.s Logo, a economia de recursos
ndo deveria ser o foco do Governo ao adotar a Cl.*

De fato, a reducéo nos custos parece, a primeira vista, contréria a l6gica econémica da
Cl, uma vez que ha maiores incumbéncias direcionadas aos particulares por fatos
supervenientes ou desconhecidos, e maiores riscos repercutem em precos mais elevados. Ha
guem diga, inclusive, que a afericdo de vantajosidade da ClI ndo deve tomar como parametro os
valores obtidos com outros regimes de execugdo, mas o conjunto da obra ou servico de
engenharia, em termos de qualidade, pois o custo das propostas, com a Cl, sera quase sempre
maior, haja vista a maior transferéncia ao particular do risco negocial.®

Porém, ndo é desarrazoado pensar que uma analise detalhada de cada risco associado a
contratacdo, com a consequente transferéncia a parte que melhor possa gerencia-lo, associada
a inovacdo tecnoldgica e metodoldgica proveniente dos particulares, pode ensejar reducédo de
precos.®

A incerteza associada aos riscos transferidos aos particulares, apesar de impactar o
orcamento da obra, devera ser contrabalanceada com maior liberdade na busca da melhor
solugé@o quando da execucdo contratual. Para isso, as especificaces do anteprojeto deverdo se
restringir aos critérios de qualidade, seguranca e durabilidade do empreendimento. Essa maior
liberdade podera redundar em alternativas com menores custos do que aquela que

eventualmente teria sido fixada no projeto basico, se fosse adotado o regime tradicional. Os

85 “Em 2006, a Agéncia do Governo Federal Norte-Americano (FHWA, 2006) elaborou um relatério, cujo objetivo
era aferir a efetividade do novo modelo de contratacdo — design-build (contratacdo integrada) — em obras de
implantacdo, adequacdo da capacidade, restauracdo, tlneis e pontes. Uma das conclusées do estudo foi de que (...)
o custo dos projetos foi reduzido em 3% (grifos nossos)”. BRASIL. Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes — DNIT. Guia de Gerenciamento de Riscos de Obras Rodoviarias. Brasilia, 2013, p. 7. Disponivel em:
<http://www.dnit.gov.br/download/servicos/guia-de-gerenciamento-de-riscos-de-obras-rodoviarias/guia-
fundamentos-simplificado2.pdf>. Acesso em: 01 de jun. 2018.

8 NOBREGA, Marcos. Por que optar pela contratagio integrada? Vantagens e riscos. Revista de Direito Plblico
da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 13, n. 51, jul/set. 2015. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=239052>. Acesso em: 24 abr. 2019.

67 bidem.

% MARRY, Michelle; TORRES, Ronny Charles Lopes de. RDC - regime diferenciado de contratagGes. Salvador:
Editora JusPodivm, 2014. p. 114.

8 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 293-294.
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menores custos, em decorréncia do ambiente competitivo, deverdo repercutir em propostas mais
vantajosas, privilegiando o principio da economicidade .”

Ademais, a transferéncia de maiores responsabilidades ao contratado estaria
acompanhada de estimulos a utilizacao de sua capacidade de engenharia e inovacgao para reduzir
o0s custos do empreendimento, pois parte dos ganhos de eficiéncia seriam a ele destinados,
diferentemente dos demais modelos de obras puablicas, que transferem esses ganhos
integralmente ao Poder Publico.” 7

Contudo, ndo é apenas a maior transferéncia de riscos que torna esse pressuposto menos
popular que a reducdo de prazos. H4, ainda, a restricdo a competitividade decorrente da
integracdo de todas as etapas da solugdo. O parcelamento do objeto, cuja racionalidade reside
na ampliacdo da competitividade ocasionada pela segmentacdo qualitativa e quantitativa do que
se deseja contratar, ocasiona reducdo da dimensdo dos requisitos de participacdo na licitagéo,
ensejando a ampliagdo do universo de ofertantes, com ganhos econdmicos para a
Administracdo.” A Cl vai de encontro a essa l6gica, pois, concentrando parcelas da contratacéo,
restringe o escopo de agentes privados aptos a participar do certame. Esse efeito da integracéo
entre projeto e execucao é observado, inclusive, no design-build norte-americano, cuja redugéo
do namero de licitantes e majoracdo das chances de fracasso dos certames sao apontados como
riscos desse modelo.”

Tal fato pode, ainda, ensejar uma ampliagdo do denominado “efeito cotagdo”, que surge
em vista dos precos constantes das tabelas de precos oficiais, como Sicro e Sinapi, nao
considerarem fatores especificos das negociagdes, como parcelamento das compras e poder de
barganha por grande escala, sendo normalmente maiores.” Uma competicdo acirrada entre as
propostas, mais provavel quando houver grande namero de licitantes, mitiga esse efeito, o que,
em vista do distanciamento da diretriz do parcelamento, pode ndo ocorrer na contratacao

integrada.

0 ZYMLER, Benjamin; DIOS, Laureano. Op. cit. p. 247.

> |bidem. p. 247.

72 para que de fato ocorra essa apropriacdo de ganhos de eficiéncia, pode ser necessario valer-se do instituto da
remuneracao variavel, constante do art. 10 da Lei n. 12462/2011: Na contratacéo das obras e servigos, inclusive
de engenharia, podera ser estabelecida remuneragdo variavel vinculada ao desempenho da contratada, com base
em metas, padrfes de qualidade, critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no
instrumento convocatorio e no contrato. BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

® MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitagdo publica: a Lei Geral de
LicitagBes/LGL e o Regime Diferenciado de Contrata¢cbes/RDC. S&o Paulo: Malheiros, 2012. p. 206.

4 PARK, Moonseo; JI, Sae-Hyun; LEE, Hyun-Soo; KIM, Wooyoung. Strategies for Design-Build in Korea Using
System Dynamics Modeling. Journal of Construction Engineering and Management, 2009, vol. 135, p. 1125-1137.
S PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres, DOTTI, Marinés Restelatto. Regimes de execucdo indireta de obras e
servicos de engenharia no RDC: o “Padrao FIFA” é legitimo? Forum de Contratagdo e Gestiao Piiblica —
FCGP. Belo Horizonte, ano 12, n. 141, p. 21-43, set/2013.
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Porém, também a esse segundo fator de impopularidade é possivel opor alguns
argumentos. O parcelamento nédo é solugdo aplicavel a todos os casos. Ha hipoteses que ensejam
a integracdo de prestacdes diversas, como forma de evitar perdas e ineficiéncia na execucao
contratual. Ou seja, razdes de ordem econdmica e técnica poderdo recomendar a integracao de
escopos sob a mesma contratagdo, o que excepcionara o dever de fracionamento.”A ampliacdo
da competicdo € importante, mas nao é o unico objetivo do Poder Publico com a licitacdo. A
obtengdo da proposta mais vantajosa vem em primeiro lugar. A divisdo do objeto pode,
inclusive, gerar atraso na execucao, pois exige grande esforgo na harmonizagéo das partes, num
pais em que a responsabilidade pelo atraso enseja penalidades infimas e falta qualificacdo nos
gestores publicos.”

Nesse sentido, cita-se julgado do TCU relacionado a denlncia de possiveis restri¢coes ao
carater competitivo das licitagdes empreendidas pela INFRAERO para a reforma e ampliacao
dos aeroportos Santa Genoveva, em Goiania; de Vitdria, no Espirito Santo; e Santos Dumont,
no Rio de Janeiro, no qual se assentou que, no ambito de determinadas obras, nem sempre o
parcelamento é tecnicamente viavel, uma vez que as segmentacGes podem constituir um
conjunto indissocidvel, sendo “elementos de um sistema”. Entendeu a Corte de Contas que
obras aeroportudrias sdo complexas e de alto custo, com necessaria integracdo entre as diversas
etapas e setores envolvidos, em que solucGes tecnoldgicas adotadas para um setor podem gerar
reflexos no sistema como um todo, com grande interdependéncia.”

O fracionamento, pois, mostrou-se inadequado para empreendimentos do porte de
construcdo de aeroportos, gerando carga de trabalho excessiva para o Poder Publico, perda de
tempo e insucessos dos processos.” A auséncia de um integrador definido termina por alocar
essa responsabilidade a Administracdo e por isentar os contratados pelo insucesso no
gerenciamento do conjunto de atividades. Por tudo isso, conclui o TCU que a decisdo da
INFRAERO de licitar as obras como um todo foi coerente com jurisprudéncia da Corte de

Contas.®°

8 MOREIRA, Egon Bockmann; GUIMARAES, Fernando Vernalha. Licitacdo publica: a Lei Geral de
LicitagBes/LGL e o Regime Diferenciado de Contrata¢cGes/RDC. Op. cit. p. 206.

7 JACOBY FERNANDES, Jorge Ulisses; REOLON, Jaques Fernando. Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas (RDC). Férum de Contratacdo e Gestdo Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 117, set. 2011.
Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/PD10006.aspx?pdiCntd=74995>. Acesso em: 18 jul. 2018.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1692/2004. Plenério. Relator: Ministro Walton Alencar
Rodrigues. Sessdo de 27/10/2004. Disponivel em: <http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/
Acord/20041117/TC%20020.010.doc>. Acesso em: 24 mai. 2018.

™ 1bidem.

& 1dem.
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Apenas para aclarar esse ponto, entende-se, aqui, que o fracionamento ndo € solucéo
adequada a todos 0s casos, 0 que quer dizer que a diretriz do parcelamento pode ser mitigada,
e adaptada a Idgica da contratacdo integrada.

Contudo, isso ndo afasta a imprescindibilidade da maior competicdo, benéfica a
qualquer regime e sempre favorecida por um maior numero de licitantes devidamente
preparados. Portanto, apesar de ser inerente & Cl um menor ndmero de empresas aptas a
concorrer, deve-se colocar em pratica medidas que ampliem a competitividade nos certames,
exigindo-se apenas a qualificacdo estritamente necessaria a execu¢do do empreendimento,
afinal, o maior nimero de concorrentes, como dito, é fator que possui forte correlacdo com
menor preco. Uma medida possivel é o estimulo a qualificagcdo de construtoras para que se
tornem aptas a projetar e executar obras, e assim participarem de certames sob esse regime.

Em suma, o que se quis demonstrar neste topico é que ha, a priori, argumentos
defensaveis e coerentes sugerindo a possibilidade de reducdo de custos quando utilizada a Cl,
tanto em termos da maior transferéncia de riscos, que seria compensada pela integracéo e pela
liberdade referente a solucdo, quanto em relacdo a menor concorréncia pelo ndao parcelamento
das atividades, uma vez que nem todos os objetos devem ser fracionados. Vé-se, pois, que 0
pressuposto ora em comento ndo é de todo desarrazoado na teoria.

No entanto, as verificagdes empiricas realizadas no Brasil, que sdo o instrumento
préprio para testar vantagens teoéricas, demonstraram a inadequac&o de se defender esse regime

com base na economia de recursos por ele gerada. Passa-se, agora, aos estudos.

IV. A CONTESTACAO EMPIRICA DO PRESSUPOSTO DE REDUCAO DE CUSTOS
NA CONTRATACAO INTEGRADA

Os estudos empiricos realizados pela Camara dos Deputados, pelo TCU, pela CGU, pelo
SINAENCO e pelo CAU/BR aferiram as diferengas de custos na ado¢do dos regimes de
execucdo de obras e servicos de engenharia. As verificagOes apontaram, em geral, no sentido
do maior dispéndio de recursos na Cl, quando comparada ao regime da LGL e a parte geral do
RDC.

Um primeiro ponto que contribui para isso € o aumento da incerteza em rela¢do aos

custos dos empreendimentos na Cl, medida pela variagdo das propostas dos licitantes:
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1.1.1.1.1.1 QUADRO 18 — VARIACAO DA PROPOSTAS

Diferenca média

entreo 3°eo0 1°

I ANICE
Empreitada por Preco Unitario 12,81%
Contratacéo Integrada 18,36%

Fonte: adaptacdo da NT n. 21/2015, da Camara dos Deputados.

Quando se compara os valores da Cl com a Empreitada por Preco Unitéario (EPU), fica
clara a maior variacdo das propostas na Cl, de 18,36% (na EPU, a diferenca entre a 3% e a melhor
proposta €, em média, de 12,81%). Ha aumento da incerteza da ordem de 43% quando utilizada
a Cl (em oposicdo a EPU). Essas incertezas podem contribuir tanto para 0 menor nimero de
licitantes, o que, como se viu, enseja menor competitividade e, consequentemente, menor
desconto, quanto para o aumento do preco das propostas, pela precificacdo do risco.

A esse respeito, 0 TCU ja havia constatado que a competitividade, avaliada pela maior
quantidade de licitantes participando do certame, é fator que aumenta os descontos obtidos,

corroborando a teoria:

(...) pode-se afirmar que as médias de desconto obtidas, na INFRAERO, aumentaram
a medida que houve maior quantidade de licitantes participando do certame. (...) no
grupo de RDCs que tiveram um ou dois licitantes, a média de desconto obtida foi de
3,28%. No grupo que tiveram trés ou quatro licitantes participantes, a média foi de
4,03%, enquanto que no grupo que teve cinco ou mais participantes a média foi de
7,30%.8!

No estudo do TCU especifico sobre a Cl, tal correlagdo novamente mostrou-se presente,
uma vez que maiores médias de licitantes na LGL (6,8) e nos outros regimes do RDC (6,7)
estdo acompanhadas de maiores descontos médios nas licitagdes (5,87% e 9,84%). Na CI, um

menor nimero médio de licitantes (5,7) estd correlacionado a um menor desconto médio

(4,41%).
1.1.1.1.1.2 QUADRO 19 — DESCONTOS MEDIOS POR REGIME DE EXECUCAO (TCL)
Média de Desconto médio na Desvio N. de
Regime de Execucdo o - -
licitantes licitacdo padrdo licitacBes

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 1901/2016. Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar
Rodrigues.  Sessdo de  20/07/2016. Disponivel em:  <https://contas.tcu.gov.br/etcu/Acompanhar
Processo?p1=11751&p2=2016&p3=9>. Acesso em: 24 mai. 2018.
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Contratacdo Integrada 5,7 4,41% 5,82% 50
RDC-Qutros 6,7 9,84% 8,66% 74
Lei n. 8.666/1993 6,8 5,87% 6,61% 236

Fonte: adaptacdo do Relatério do Acérddo 306/2017 — Plenario do TCU, p. 15.

A partir desses dados, conclui-se que os descontos médios obtidos em licitacBes que
utilizam a CI sdo menores, refletindo o menor nimero de participantes. Em relagcdo ao preco
médio por quilémetro das obras, os dados fornecidos pelo DNIT ao TCU nédo permitiram uma
avaliacdo conclusiva desse quesito, ante problemas metodoldgicos. 22

O quadro acima deixa clara, também, a vantagem do RDC frente a LGL, uma vez,
mesmo com numero praticamente igual de licitantes (em média), o desconto médio obtido com
0 uso dos outros regimes do RDC (desconsiderada a Cl) foi 67% maior que o decorrente do uso
da LGL.

O estudo realizado pela CGU reafirmou a conclusdo do TCU de que existe correlacdo
entre o nimero e licitantes e o desconto médio ofertado ao Poder Publico, primeiramente no

plano tedrico:

Um dos indicadores de economicidade em compras governamentais € a existéncia de
concorréncia nos certames promovidos. No caso de obras publicas, considerando a
hipdtese que a mesma sera concluida nos termos em que foi contratada, a existéncia
de concorréncia garante que o preco avencado corresponde ao efetivo prego de

mercado, ressalvada e existéncia de cartel ou fraude.

E, posteriormente, no plano empirico, quando constatou que o desconto obtido com o
uso da CI é menor que o obtido com o regime de preco global, que é menor que o obtido com

precgo unitario, em variagdo inversa & média de licitantes, como se vé no quadro abaixo:

1.1.1.1.1.3 QUADRO 20 — DESCONTOS MEDIOS POR REGIME DE EXECUCAO (CGU)

Regime de Execucdo | Desconto médio por edital | Média de licitantes

Contratacéo Integrada 6,56% 4,29
RDC-Preco Global 10,77% 4,47
RDC-Preco Unitario 15,87% 6,33

Fonte: Elaboragao propria a partir de dados do Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU.

82 Vide itens 122 e 123 do Relatorio do Acdrddo 306/2017-TCU-Plenario.
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Esses percentuais de desconto foram analisados com mais detalhe. Contatou-se que ha
forte concentracdo na faixa de até 1%, ou seja, muito préximos ao orgamento estimado pela

Administracdo, como se percebe no grafico abaixo, que engloba os trés regimes:

1.1.1.1.2GRAFICO 8 - NUMERO DE EDITAIS POR FAIXA DE

DESCONTO

30
25
20
15
10

5

0

menores que 1% Entre 1 e 5% Entre 5 e 10% Maior que 10%
® Nimero de editais 28 17 19 26

Fonte: Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 43.

Desses 28 editais com descontos inferiores a 1%, 24 s&o regidos por Cl, fortalecendo a
conclusdo de que um menor nimero de licitantes enseja menores descontos.

Em relagdo aos custos totais por regime de execucdo, a CGU fez um exercicio de
comparacao, adotando um mesmo orgamento de referéncia de R$ 100 milhdes, agregando os

dados referentes as taxas médias de desconto, risco e aditivos, e chegou ao seguinte:
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1.1.1.1.2.1 QUADRO 21 - COMPARACAO ENTRE CUSTOS DOS REGIMES (CGU)

Contratacdo Integrada | Prego Global | Preco Unitario
Orcamento de Referéncia 100 100 100
Taxa de Risco 4,79 - -
Preco de referéncia para
L 104,79 100 100
Licitacdo
Desconto médio obtido por
. 4,04 10,49 12,36
regime
Preco inicial do Contrato 100,56 89,51 81,64
Aditivos médios por regime 3,70% 9,99% 8,37%
Frequéncia de aditivos de
10% 55% 85%
Valor
Preco Final do Contrato 100,93 94,43 93,88
Diferenga entre 0s regimes - 6,9% 7,5%

Fonte: adaptacdo do Relatorio de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 72

Partindo da premissa da correcdo dos dados da CGU, além de presumir que os descontos
ndo sao frutos de superestimativas por parte do Poder Publico, chega-se a conclusao de que o
custo final, ao se adotar a Cl, é em média 7,5% maior que o obtido quando se adota o regime
de preco unitéario, e 6,9% maior que o obtido quando se adota o regime de preco global. Esses
valores ja levam em conta tanto a frequéncia dos aditivos nos regimes quanto seus valores
médios.

Por fim, o estudo empreendido pelo CAU/BR e pelo SINAENCO, comparando-se o
montante orcado pelo DNIT e o valor total das contratagdes, chegou ao seguinte:

1.1.1.1.2.2 QUADRO 22 — DESCONTOS TOTAL POR REGIME DE EXECUCAO

: y Montante licitado Montante Desconto
Regime de Execucéo
(R$) contratado (R$) total
Contratacdo Integrada 13.775.000 12.974.000 5,8%
RDC-Outros 10.837.000 9.947.000 12,4%

Fonte: adaptagdo do “Dossi€é DNIT”, elaborado pelo CAU/BR e pelo SINAENCO, p. 10.

Verifica-se, pois, no estudo das entidades de arquitetura e engenharia, descontos mais
de 100% maiores ao se adotar 0s outros regimes de execucdo do RDC (12,4%), em relacéo a
adocdo da Cl (5,8%).
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Outro fator que contribui para o aumento de custos € a quantidade de licitacGes
malsucedidas, pois ha necessidade de repeti¢do do pleito, com retrabalho. Nesse ponto, o TCU
detectou percentuais mais elevados de licitacbes anuladas, desertas e revogadas na Cl em

comparagdo com os demais regimes, como se depreende do seguinte quadro:

1.1.1.1.2.3 QUADRO 23 — INDICE DE LICITACOES MALSUCEDIDAS (TCU)

Regime de Execucdo Anulada Deserta Revogada | Suspensa N de
licitagBes
Contratacéo Integrada 7,4% 1,1% 31,6% 0% 95
RDC-Outros 5,6% 0,9% 20,4% 0% 108
Lei n. 8.666/1993 4,1% 0,9% 21,3% 0,3% 342

Fonte: Relatério do Acorddo 306/2017 — Plenério do TCU, p. 28.

Destacam-se, do quadro acima, 0s maiores percentuais relativos a Cl, que, no entender
do TCU, podem estar relacionados a auséncia de PB. Outra razdo para isso pode ser a
necessidade de expertise mais abrangente por parte dos licitantes, que devem oferecer servigos
de elaboracdo de projeto e execucdo de obras, normalmente complexas, o que demanda um
amplo preparo por parte das empresas, € ndo ha preparacdo nas escolas de engenharia e de
arquitetura para manejar tamanho grau de complexidade.#

Ja a CGU mediu a taxa de sucesso por regime de execucao, sendo essa taxa 0 numero
de lotes homologados em relacdo ao numero de lotes publicados menos os revogados e
anulados: Taxa de Sucesso = Lotes Homologados / [Lotes Publicados — (Anulados +
Revogados)]. O resultado foi que a taxa de sucesso da Cl mostrou-se ligeiramente inferior a do

Preco Global e significativamente inferior & do Preco Unitério.

1.1.1.1.2.4 QUADRO 24 — TAXA DE SUCESSO POR REGIME DE EXECUCAO

Contratacdo Integrada | Preco Global | Preco Unitério

Taxa de Sucesso 70,6% 71,4% 93,1%

Fonte: Relatério de Auditoria OS n. 201505075, da CGU, p. 15.

Nesse quesito, a CGU afirmou que o pior desempenho da Cl ja era esperado, pois, além

da maior transferéncia de riscos, que € um fator inibidor, a orcamentacdo com anteprojetos é

8 NOBREGA, Marcos. Op. cit.
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mais imprecisa, gerando pregos de referéncia irreais para as obras. Quando esse preco de

referéncia é inferior ao de mercado, ou seja, quando h& subestimativa dos custos de referéncia,

ha grande probabilidade de ocorrer uma licitacdo fracassada ou deserta.®

Por fim, a Camara dos Deputados, analisando o mesmo quesito, apontou que a média

de licitacOes fracassadas utilizando o RDC (todos os regimes) foi de 37%, sendo a média

especifica da Cl de 40%, ligeiramente maior, portanto.s

H4, ainda, um dltimo fator a ser considerado quando da analise dos custos nos

regimes de execucdo: a taxa de risco, instituida no art. 9° da Lei do RDC:

Art. 9° Nas licitacOes de obras e servigos de engenharia, no &mbito do RDC, podera
ser utilizada a contratacdo integrada, desde que técnica e economicamente justificada
e cujo objeto envolva, pelo menos, uma das seguintes condicdes:

[]

85° Se 0 anteprojeto contemplar matriz de alocag&o de riscos entre a Administracdo
Publica e o contratado, o valor estimado da contratagdo poderéd considerar taxa de
risco compativel com o objeto da licitacdo e as contingéncias atribuidas ao contratado,

de acordo com metodologia predefinida pela entidade contratante.®®

Sobre esse instituto, o Decreto n. 7.581/2011 assim dispde:

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

§1° Na elaboracéo do orcamento estimado na forma prevista no caput, podera ser
considerada taxa de risco compativel com o objeto da licitacdo e as contingéncias
atribuidas ao contratado, devendo a referida taxa ser motivada de acordo com
metodologia definida em ato do Ministério supervisor ou da entidade contratante.
§2° A taxa de risco a que se refere 0 § 1° ndo integrard a parcela de beneficios e
despesas indiretas - BDI do orgamento estimado, devendo ser considerada apenas para

efeito de analise de aceitabilidade das propostas ofertadas no processo licitatdrio. &

8 BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Unido - CGU. Op. cit.
8 BRASIL. Camara dos Deputados. Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira. Op. cit.
8 BRASIL. Lei Federal n. 12462/2011. Op. cit.

87

BRASIL. Decreto n.

7581/2011. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-

2014/2011/decreto/d7581.htm>. Acesso em: 19 mai. 2018.
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O objetivo da taxa de risco, portanto, é compensar parcela do risco transferido ao
contratado, decorrente das imprecisGes do anteprojeto, como uma espécie de reserva de
contingéncia em razédo das possibilidades mais restritas de aditivos. Ja sua ndo inclusédo no BDI
(Budget Difference Income ou Beneficios e Despesas Indiretas) 28 tem o propoésito de afastar sua
aplicacdo em eventuais reequilibrios ou aditivos, hipotese em que, ocorrido evento
superveniente que enseje a alteracao contratual, 0s riscos existentes a época da contratacao ndo
devem ser considerados para formacéo de precos.®

Em relacdo a taxa de risco, a CGU constatou, em seu estudo, acréscimos por conta
desse instituto em 21 de 48 contratos (assinados sob regime de contratacdo integrada), com
média de 10,95%. Para o célculo dessa taxa, o DNIT utiliza uma metodologia baseada em dados
historicos, ou, na sua auséncia, baseada na opinido de especialistas. Dos 21 contratos com taxa
de risco analisados pela CGU, 18 basearam-se em dados historicos, com taxa média de 11,94%;
e 3 se basearam na opinido de especialistas, com taxa média de 5%.

Segundo a CGU, esses percentuais sugerem deficiéncia na metodologia do DNIT no
calculo com dados histéricos, uma vez que ndo foi considerada a motivacdo dos aditivos.
Muitos desses aditivos foram lavrados a pedido da Administracdo, o que também é permitido
na Cl, e ndo por erros de projeto ou variacdes de quantidades, ou seja, sem relacdo com as
diferencas entre a Cl e os demais regimes. Logo, o DNIT estaria superestimando os riscos da
futura contratada.®

Outro problema metodoldgico atinente a taxa de risco € a desconsideracdo dos “riscos
positivos”, que sdo a probabilidade de que a obra seja executada a um prego menor que 0
previsto. De acordo com a CGU, o anteprojeto, diferentemente de projetos mais desenvolvidos,
nao apresenta solucdes “otimizadas” e parte de premissas conservadoras ou até antiecondmicas,

0 que aumenta a probabilidade de as contratadas incorrerem em custos menores que 0s previstos

8 BDI: “Beneficio e Despesas Indiretas, vem do termo em inglés “Budget Difference Income” do qual manteve
as mesmas letras iniciais (Sigla) apesar do significado ndo indicar claramente a sua constituicdo: valor da diferenca
(“difference”) entre o custo orcado (“budget) e o custo total da obra, com o valor do lucro/Provento (“Income’)
adicionado ao orcamento. (...) O BDI é uma percentagem destes custos em relacdo ao custo direto. Ele surgiu pela
necessidade de se incorporar aos custos diretos um percentual que represente todas as demais despesas indiretas,
impostos e lucro do construtor. Isto porque os custos unitarios diretos sdo utilizados para expressar mensalmente
a apropriacdo de despesas incorridas na obra e a eles devem ser agregados 0s demais custos acima referidos para
completo ressarcimento de fornecedores, operarios, o Construtor (Lucro Liquido) e o Governo (impostos)”.
VALLE, José Angelo Santos. Metodologia para calculos do BDI — Beneficios e Despesas Indiretas. VI Congresso
Brasileiro de Custos - Recife, PE, Brasi, 2 a 4 de agosto de 2000. Disponivel em:
<https://anaischc.emnuvens.com.br/anais/article/viewFile/2963/2963>. Acesso em 6/7/2018.

8 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Comentdrios ao Regime
Diferenciado de Contratacdes Lei 12.462/11 — Uma perspectiva gerencial. Curitiba: Editora Negdcios Publicos do
Brasil, 2015. p. 154.

% BRASIL. Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral da Uni&o - CGU. Op. cit.
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pelo DNIT.®® A desconsideracdo dos “riscos positivos” também contribuiria para
superestimativas da taxa de risco.

Conclui-se, portanto, que os quatro estudos aqui analisados demonstram aumentos nos
custos quando adotada a contratacdo integrada, tanto em relacdo a LGL quanto em relacdo aos
demais regimes do RDC. Isso ocorreu tanto por conta dos menores descontos, decorrentes da
menor competicao, quanto por conta das menores taxas de sucesso, e até mesmo por problemas

no calculo da taxa de risco.

V. RESSALVAS E CONTRAPONTOS A CONTESTAGCAO DO PRESSUPOSTO

A conclusdo do trabalho, que rejeita o pressuposto analisado, especialmente quando
considerados os estudos empiricos analisados, demonstram um viés critico em relacdo a
contratacdo integrada. Porém, é possivel fazer certos contrapontos, ou ressalvas, a essa posicao
levando-se em conta certos problemas inerentes aos estudos analisados. H& problemas tanto
relacionados a homogeneidade e qualidade das amostras, quanto a questdes ligadas ao mau uso
do regime.

Em relacdo a metodologia, as obras do DNIT estavam, na época de realizacdo dos
estudos, em etapas inicias do cronograma, o que prejudica a analise conclusiva acerca dos
custos e prazos de toda a execucdo contratual, de eventuais litigios, de cumprimento de prazos
e de precos finais. Ainda, ha possibilidade de algum viés ter sido imprimido as amostras,
considerando que alguns objetos licitados mediante Cl ndo seriam proprios para esse regime,
ou seja, o problema poderia estar na utilizacdo desenfreada e inadequada da modalidade, por
falta de preenchimento dos requisitos especificos previstos no art. 9° da Lei n. 12.462/2011, e
ndo em caracteristicas inerentes ao modelo, como se depreende do seguinte trecho do estudo
do TCU:

Em analise amostral, verificou-se que as justificativas registradas pelo
DNIT para a adocdo da Contratacdo Integrada, segundo o inciso Il, art. 9°, da Lei
12.462/2011, sdo genéricas e padronizadas para todos os tipos de obras (Evidéncia 3).
Citam, entre outros, a necessidade de celeridade, eficiéncia e transparéncia no uso de

recursos publicos, bem como a necessidade de adogdo de metodologias inovadoras.

% |bidem.
92 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n. 306/2017. Op. cit.
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Um fator que, em principio, pode contribuir para essa possibilidade ¢é o fato de boa parte
das obras do DNIT envolver grande movimentacdo de terra, interferéncias e manutencao
rodovidria, caracteristicas que, de acordo com o Acordao 1977/2013-TCU-Plenario, tornam

preferencial o uso do regime de preco unitario:

9.1.3. a empreitada por preco global [...] deve ser adotada quando for
possivel definir previamente no projeto, com boa margem de preciséo, as quantidades
dos servicos a serem posteriormente executados na fase contratual; enquanto que a
empreitada por preco unitario deve ser preferida nos casos em que os objetos, por
sua natureza, possuam uma imprecisdo inerente de quantitativos em seus itens
orcamentarios, como séo os casos de reformas de edificacéo, obras com grandes
movimentacgdes de terra e interferéncias, obras de manutencdo rodovidria,
dentre outras (grifo nosso).*

Ainda em relacdo as amostras, essas apresentaram desvios-padrdo relativamente altos,
0 que significa uma grande variacdo nos resultados em relagdo a média, demonstrando a pouca
uniformidade dos dados (amostra internamente heterogénea). Além disso, ndo € aleatoria a
distribuicdo das obras em cada grupo de comparagdo, uma vez que existem razfes de ordem
factual que levam o DNIT a licitar uma determinada obra utilizando a LGL ou 0 RDC, e a optar
pela contratacédo integrada, como envergadura do empreendimento, tipo de obra, complexidade
da solucdo de engenharia, existéncia de projetos finalizados, ou materialidade envolvida.®
Logo, seria valido supor que o perfil das obras licitadas via Cl é composto por objetos que, por
razfes intrinsecas, atraem menos concorrentes, eis que existem menos empresas aptas a realizar
o trabalho.

Avaliagdes comparativas exigem que o grupo de controle (aquele com o qual o objeto
avaliado é comparado) disponha, na medida do possivel, das mesmas caracteristicas
observaveis no objeto avaliado, ou seja, certo grau de homogeneidade, a fim de que a variavel
testada seja isolada, eliminando-se outros fatores que poderiam influir nos resultados

observados. 1sso certamente ndo ocorreu nos estudos aqui utilizados. %

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acorddo n. 1977/2013. Plenario. Relator: Ministro Valmir Campelo.
Sessdo de  31/07/2013. Disponivel em:  <https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvIVisualizarRelVotoAc
Rtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=481220>. Acesso em: 19 mar.
2018.

% lbidem.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao n. 306/2017. Op. cit.
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Outro ponto merece atencdo diz respeito a reducdo da concorréncia — contréria ao
objetivo inscrito no art. 1°, §1°, |, da Lei do RDC® —, que esté associada & majoragéo custos.
Ha quem entenda que a competicdo, por meio do maior niumero de concorrentes, ndo € o fim
ultimo da licitacdo, e sim a obtencdo da proposta mais vantajosa. Ha casos em que a coligacéo
contratual propicia ganhos significativos ao Poder Publico, em razdo das sinergias dai
decorrentes. Argumenta-se que, nesses casos, a adocdo da Cl favorece a proposta mais
vantajosa, mesmo com a eventual limitacdo do universo de potenciais licitantes. O mais
importante seria a qualidade da concorréncia e sua aptiddo de produzir o melhor resultado para
a Administracdo, e ndo a quantidade de licitantes que comparece ao certame.®’

Contudo, mesmo diante dessas ponderacfes, até o presente momento, nem a
mencionada maior qualidade da concorréncia nem os supostos ganhos de sinergia foram
demonstrados nos estudos empiricos realizados. A dificuldade de testar essas vantagens é
imensa, em vista da sua subjetividade e da variabilidade dos momentos de verificacao.

E, de fato, pouco provavel que as contratagdes integradas contem com o0 mesmo ndimero
de concorrentes gue 0s outros regimes, em vista da grande especializacéo e escopo de aptiddes
necessarias para participar desse tipo de certame. Além disso, a precificacdo estimativa na Cl
esta sujeita a grandes imprecisGes, que so serdo corrigidas pela efetiva competicdo. Os editais
de licitacdo devem ter clausulas que contribuam para maximizar a competitividade, de maneira
que o preco de referéncia estabelecido com certa folga possa ser corrigido para valores de
mercado,”® o que apenas reforca a importancia de um maior niimero de concorrentes.

Logo, tendo em vista a dificuldade da mensuracdo da qualidade dos competidores e a
comprovada associacao entre competicdo e menores custos, a énfase no fomento a concorréncia
ainda parece ser o caminho mais seguro. Porem, é provavel que esse incremento da competicédo
leve certo tempo. Procedimentos inovadores, em geral, ensejam maior inseguranga, o que
justifica uma menor participacao de licitantes num primeiro momento.*

Ainda em relagéo aos precos, um fator que atenua a importancia da majoracédo de custos
verificada nos estudos é que os valores iniciais, na CI, incorporaram riscos decorrentes da
impossibilidade de aditivos, o que os torna mais elevados. A logica do regime € menor desconto

inicial em relac&o ao valor base da licitacdo e pouco acréscimo posterior, decorrente de aditivos.

% Vide notas da pagina anterior.

9 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro; PINTO JUNIOR, Mario Engler. Regime Diferenciado
de Contratacdo: Licitacdo de Infraestrutura para a Copa do Mundo e Olimpiadas. Sdo Paulo. Atlas, 2012. p. 48.
% |bidem. p. 53.

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérdao n. 306/2017. Op. cit.
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Nos regimes tradicionais, ha maior desconto inicial e aumento do valor do contrato durante a
evolugéo do empreendimento, por meio de aditivos.'®

Deve-se atentar, portanto, para o fato de que os custos examinados nos estudos se
relacionam, essencialmente, a realizacdo da licitacdo e feitura dos projetos, mas nao ao
principal, que é o efeito da integracdo entre projeto e obra sobre 0 empreendimento como um
todo, s6 passivel de ser analisado em obras concluidas.** Ademais, a vantagem na utilizacdo da
Cl deve basear-se mais nos ganhos para a Administracao advindos das solugdes inovadoras do
que propriamente pelos descontos obtidos inicialmente.%? Essa questio da qualidade final n&o
foi objeto dos estudos empiricos.

Ante 0 exposto, vé-se que os fatores apontados neste topico atenuam as conclusoes
anteriormente apresentadas, sem, contudo, infirmar o desatendimento ao pressuposto objeto de
analise, ou seja, em que pesem as limitacGes dos estudos realizados, € fato que a Cl ainda nao

provou sua capacidade de reduzir custos.

VI. CONCLUSAO

Por meio de revisdo bibliogréfica, pesquisa de atos normativos e analise de estudos
empiricos, este artigo testou o pressuposto, exposto na manifestacdo da AGU, no ambito da
ADI n. 4645, que associa a ado¢do da contratacdo integrada a reducédo de custos.

Inicialmente, apontaram-se as vantagens decorrentes da adocdo do RDC nas
contratacOes publicas — frente ao modelo da lei 8.666/1993 —, tais como a inversdo das fases de
habilitacdo e julgamento, e a fase recursal Unica.

Viu-se que, em que pesem tais vantagens, que incidem sobre a contratagédo integrada,
este regime ndo logrou reduzir os custos das contratacdes, quer quando comparado aos outros
regimes do RDC, quer quando comparado ao modelo da LGL. Logo, o pressuposto aventado
tanto pelo Poder Pablico quanto por parte da doutrina — relacionado a suposta reducao de custos
decorrente da adogédo da CI — foi contestado.

Apods um analise de consideracOes tedricas relacionadas aos custos na contratacao
integrada, viu-se que a majoracdo verificada deveu-se, principalmente, a diminuicdo da
concorréncia, por conta da complexidade do regime, que exige diversas expertises das empresas

concorrentes; pelas menores taxas de sucesso nas licitacbes, 0 que decorre do menor nimero

100 1bidem.
101 PESSOA NETO, José Antonio Pessoa; CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. Op. cit. p. 135.
102 ALTOUNIAN, Cléaudio Sarian; CAVALCANTE, Rafael Jardim. Op. cit. p. 295.
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de agentes capacitados a participar dos certames, além da maior complexidade e incerteza
associada aos objetos dos contratos; e de problemas relacionados ao célculo da taxa de risco,
que &, constantemente, superestimada.

Contudo, ha ressalvas a essas conclusfes. Estas decorrem do estagio das obras
analisadas. Poucas foram concluidas, ndo sendo possivel analisar os custos totais dos
empreendimentos, nem o efeito da integracdo entre projeto e obra sobre o custo do
empreendimento como um todo, sé passivel de ser analisado em obras concluidas.

Ademais, a composi¢do das amostras analisadas, centradas em obras rodoviarias, pode
ter enviesado os resultados, assim como o periodo de verificacdo, envolto em reducdo da
disponibilidade de recursos.

Ante 0 exposto, € cedo para chancelar o sucesso ou o fracasso da contratacdo integrada,
em que pese a contestacao do pressuposto aqui tratado. Somente o tempo e o0 uso reiterado do
instituto poderdo dar mais subsidios para isso.® Além disso, a Unica forma de conhecer o
desempenho de novas formas contratuais é experimentando-as. O apego ao formalismo e a
estruturas juridicas recorrentemente usadas pela Administracdo pode ser visto como a decisdo
mais prudente a ser tomada pelo gestor publico, mesmo que isso resulte em arranjos
improvaveis de maximizar o ganho de utilidade da Administracdo.** Logo, o experimentalismo
deve ser incentivado, mas, reforca-se, isso deve ser feito com uma rigorosa analise contextual
e empirica, sedimentada em estudos metodologicamente consistentes, e ndo em pressupostos

intuitivos.
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