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INTRODUCAO

Grande parcela do orgamento publico é destinada a contratagfes
de obras e servigos de engenharia.

Tais contratac6es demandam, além do planejamento responsavel
de politicas publicas, o conhecimento técnico de engenheiros e arquitetos,
capazes de produzir projetos, execucdo e manutenc¢do de qualidade.

Considerando a relevancia do assunto, foi elaborado o Manual de
Obras e Servigos de Engenharia do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo,
que apresenta orientacdes quanto a aspectos técnicos destas contratacdes,
buscando colaborar para o bom desempenho da Administragéo.

Neste manual, séo abordados os principais conceitos e documentos
técnicos que devem ser considerados nos projetos, servicos e obras licitados,
bem como exigéncias editalicias, alteracbes por aditamentos e o
acompanhamento da execucao contratual, dentre outros assuntos, tendo como
principal referéncia a nova lei de licitagdes e contratos, Lei n® 14.133/21, referida
como NLLC.

Boa parte do conteddo aqui abordado pode ser aproveitada em
contratacdes regidas por outras leis, como a Lei das Estatais, n° 13.303/16, e as
leis de concessoes e parcerias publico-privadas, Leis n° 8987/95 e n® 11.079/04.

Espera-se, com isto, a promocdo de contratagcbes com maior
qualidade e com precos e prazos adequados, bem como a reversao do quadro
atualmente observado nos érgaos jurisdicionados pelo TCESP!, de centenas de
obras paralisadas ou atrasadas, valoradas em bilhdes de Reais.

Os entendimentos aqui expressos ndo vinculam as decisdes do
TCESP, mesmo porque os objetos que envolvem obras e servicos de engenharia
e arquitetura s@o Unicos e devem observar critérios particulares em seu
planejamento.

1 Fonte: Painel de Obras Publicas atrasadas ou paralisadas do TCESP. Disponivel em:
https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublick%e3A0bra%3Apainel_obras.wcdf/g
eneratedContent?userid=anony&password=zero



https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AObra%3Apainel_obras.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
https://paineldeobras.tce.sp.gov.br/pentaho/api/repos/%3Apublic%3AObra%3Apainel_obras.wcdf/generatedContent?userid=anony&password=zero
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1. DEFINICOES DE OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA NA NOVA LEI
DE LICITACOES

1.1 Diferenciacgao entre Obras e Servi¢os

Em seu art. 6°, a NLLC apresentou importantes definicbes técnicas
relacionadas a obras e servigos de engenharia.

Tais definigcBes sdo importantes para a determinacéo da modalidade
de licitagdo, do prazo de publicacédo do edital, do critério de julgamento, entre
outros aspectos da contratagao.

A titulo de exemplo, tem-se que o pregdo € modalidade néo
aplicavel a obras de engenharia ou a servigcos especiais de engenharia?; o prazo
minimo de publicagdo do edital até a abertura das propostas para contratacdes
relativas a obras e servicos comuns de engenharia é diferente do definido para
obras e servicos especiais de engenharia3; o critério de julgamento por técnica e
preco sera preferencialmente empregado para obras e servicos especiais de
engenharia, etc.

Um primeiro ponto a ser abordado é a diferenga entre obras e
servigos, conforme definigcdes do art. 6°;

XI - servigo: atividade ou conjunto de atividades
destinadas a obter determinada utilidade, intelectual ou
material, de interesse da Administracao;

XIl - obra: toda atividade estabelecida, por for¢a de lei,
como privativa das profissdes de arquiteto e engenheiro que

implica interven¢cdo no meio ambiente por meio de um
conjunto harménico de acdes que, agregadas, formam um
todo que inova o espaco fisico da natureza ou acarreta

alteracdo _substancial das caracteristicas originais_de bem

imével;

Observa-se que, diferentedalei8 . 6 6 6 que defitodd a obr
construcdo, reforma, fabricagdo, recuperacdo ou ampliagdo, realizada por
execu- «o direta 0 u lei in&od ser agignta ; por atividade v a
propriamente ditas, mas, sim, pela dimensdo e porte da alteracdo das
caracteristicas originais de um bem imével. A diferenciacdo entre obras e

2 Art. 29 da Lei n.14.133/21.
3 Art. 55 da Lei n.14.133/21.
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servigos, portanto, deve ser realizada considerando a inovagao promovida no
espaco, havendo ou ndo uma construgdo pré-existente.

1.2 Classificagdo dos Servicos e Obras

A lei apresenta diversas definicbes relativas aos servicos,
classificando-os em comuns, especiais, continuos e ndo continuos ou por
escopo, especializados de natureza predominantemente intelectual e ainda
servigos de engenharia.

Os servicos de engenharia séo classificados em comuns ou
especiais:

XXI - servico de engenharia: toda atividade ou conjunto

de atividades destinadas a obter determinada utilidade,
intelectual ou material, de interesse para a Administragcdo e
que, ndo enquadradas no conceito de obra a que se refere o

inciso XlI do caput deste artigo, sdo estabelecidas, por for¢a
de lei, como privativas das profissbes de arquiteto e
engenheiro _ou de técnicos especializados, que

compreendem:

a) servico comum de engenharia: todo servico de

engenharia que tem por objeto acdes, objetivamente
padronizaveis em termos de desempenho e qualidade, de
manutencéo, de adequacgéo e de adaptacdo de bens méveis
e iméveis, com preservacao das caracteristicas originais dos
bens;

b) servico especial de engenharia: aquele que, por sua
alta heterogeneidade ou complexidade, ndo pode se
enquadrar na defini-«o0o constante

A lei define servigos de engenharia como todos aqueles que néo se
enquadram no conceito de obra, mas que tratam de atividades privativas das
profisses de arquitetos, engenheiros ou técnicos especializados.

Para o conhecimento destas atividades, devemos recorrer a
legislacdo que estabelece as areas de atuacao destes profissionais, como, por
exemplo, a Lei n°® 5.194/66, que regula o exercicio das profisses de engenharia
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e alLein®12.378/2010%, que regulamenta o exercicio da arquitetura e urbanismo,
além de Resolugbes emitidas por Conselhos que fiscalizam o exercicio das
profiss6es, como as do Confea - Conselho Federal de Engenharia e Agronomia,
CREA - Conselho Regional de Engenharia e Agronomia e CAU - Conselho de
Arquitetura e Urbanismo.

Neste sentido, de especial interesse a Resolugédo 218 do Confea®,
que ADi scrimina atividades das di ferent
Engenharia, Arquitetura e Agronomiao e di
de n° 215, que fiDispde sobre as atividades e atribuicbes profissionais do
arquiteto e urbanista e d8§8 outras provid?®n

Os servicos comuns de engenharia sdo definidos como sendo
objetivamente padronizaveis quanto a desempenho e qualidade e referentes a
manutenc¢éo, adequacao ou adaptacao de bens mdveis e imdveis, mantendo-se
as caracteristicas originais destes bens i caso contrario, como visto, deve haver
enquadramento do objeto como obra.

Os servigos comuns possuem um mercado préprio, no qual se
encontram disponiveis com caracteristicas padronizadas. Tal entendimento é
aproveitado da jurisprudéncia advinda da aplicacdo da Lei n® 10.520/2002.

Em se tratando de servicos comuns de engenharia, a partir das
especificacdes e da descricdo do objeto no edital, os licitantes entregardo um
mesmo produto final.

Os servicos especiais, por sua vez, sdo aqueles de maior
heterogeneidade ou maior complexidade e que ndo podem ser enquadrados
€como comuns.

Nota-se que sao definicdes sujeitas a interpretacdes variadas e com
conceitos pouco especificos, que podem dificultar o enquadramento dos objetos.
Dai, a necessidade da elaboragéo de bons Estudos Técnicos Preliminares e bons
projetos e termos de referénciai documentos que também séo abordados neste
manual.

Relevante citar que servicos outrora considerados comuns e
padronizaveis, como os de controle tecnoldgico de obras, agora foram definidos
como servigos técnicos especializados de natureza predominantemente
intelectual - inciso XVIII, art. 6° - para os quais foi vedada a utilizagcao do pregéo,
por forca do contido no paragrafo primeiro do art. 29 da NLLC.

4 Regulamenta o exercicio da Arquitetura e Urbanismo; cria o Conselho de Arquitetura e Urbanismo
do Brasil - CAU/BR e os Conselhos de Arquitetura e Urbanismo dos Estados e do Distrito Federal -
CAUs; e da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-
2010/2010/1ei/L12378.htm

5 Discrimina atividades das diferentes modalidades profissionais da Engenharia, Arquitetura e
Agronomia. Consultada em: https://normativos.confea.org.br/Ementas

6 Disponiveis em: https://transparencia.caubr.gov.br/resolucoes/
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Uma questdo que chama a aten¢éo no texto da nova lei é a auséncia
da definicdo de obras comuns e obras especiais de engenharia.

O termo fiobras e servi-o0os especiais
servi-os comuns de engenhariad adgianaecem
definicdo de concorréncia do inciso XXXVIII, do art. 6° na possibilidade de
dispensa de projeto adicionais do §3° do art. 18; na ado¢do do critério de
julgamento por fAt®cnica e pre-o00 contida n
dos prazos minimos para apresentacao de propostas que podem variar entre 10
e 25 dias Uteis a depender do enquadramento das obras e servigos em comuns
ou especiais, previsdo das alineas a e b, inciso Il, do art. 55.

Uma possibilidade’” para tal enquadramento € a classificacdo de
obra comum de engenharia (JARDIM, 2021):

fi..como aquela corriqueira, cujos métodos 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

classificadacomoobr a especi al . 0

Na Nota Técnica IBR 001/2021, o Instituto Brasileiro de Auditoria de
Obras Publicas - Ibraop definiu da seguinte forma as obras comuns:

AfAs obras comuns de engenharia s
obras (i) corriqueiras, (ii) de baixa complexidade técnica, (iii)
e de menor risco de engenharia, (iv) quase sempre de
pequeno e médio portes, para as quais (v) ndo exista
qualquer dificuldade para se estabelecer as especificacdes
técnicas, os memoriais descritivos dos servicos e o0s
respectivos padrdes de qualidade desejados pela
Administracdo. Sao aquelas cujos materiais, equipamentos e
métodos construtivos sejam (vi) usuais e para as quais (vii)
exista grande numero de fornecedores e de executores
(empresas e profissionais) no mercado local ou regional (que
€ aquele mercado que costuma suprir a demanda no caso de
obras de pequeno e m®di o portes) .

” Disponivel em http://www.novaleilicitacao.com.br/2021/02/05/um-ensaio-sobre-obras-comuns-de-
engenharia-na-nova-lei-de-licitacoes-e-contratos-administrativos/. Acesso em: ago. 2021.



http://www.novaleilicitacao.com.br/2021/02/05/um-ensaio-sobre-obras-comuns-de-engenharia-na-nova-lei-de-licitacoes-e-contratos-administrativos/
http://www.novaleilicitacao.com.br/2021/02/05/um-ensaio-sobre-obras-comuns-de-engenharia-na-nova-lei-de-licitacoes-e-contratos-administrativos/
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Obra especial, por sua vez, é (JARDIM, 2021):

fi..aquela que cuja parcela de experiéncia exigida nos
atestados de capacidade técnica refira-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 conclusao,
suficientes a perfazer um menor nimero de empresas aptas
a demonstrar experiéncia na sua feitura ou a demandar-lhes
a medicdo especifica de habilidade/intelectualidade para a
selecioda futura contratada. 0

Na citada nota técnica do Ibraop, as obras especiais também foram
definidas:

AfAs obras especiais de engenhari
(i) de elevada complexidade, (ii) grande vulto (materialidade
do valor estimado), (iii) que podem empregar tecnologias de
dominio restrito no mercado, (iv) com poucas empresas aptas
a executar o objeto.o

Aspecto interessante levantado na nota técnica foi o caso de haver
obras que, de acordo com a materialidade e caracteristicas técnicas de seus
projetos, podem ser definidas ora como comuns, ora como especiais. E o caso
de unidades de saude, muros de arrimo, estacdes elevatérias de agua e esgoto,
etc.

Como visto, o0s objetos devem ser enquadrados mediante
informacdes obtidas dos documentos de planejamento e de projeto da
contratacao.

2. ADEQUACAO COM AS PECAS DE PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

Assim como na disciplina da Lei Federal n°® 8.666/93, a licitacdo de
obras e servicos de engenharia na NLLC depende da existéncia de previsédo de
recursos or¢camentarios que assegurem o cumprimento das obrigacBes pelo
Poder Publico.
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Em conformidade com os incisos | e Il do caput do art. 1678 da
Constituicdo Federal, sdo vedados o inicio de programas ou projetos nao
incluidos na lei orcamentaria anual (LOA) e a realizacdo de despesas ou
assuncao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios iniciais
ou adicionais.

O Orgao ou Entidade contratante também deve observar o art. 45
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)?, segundo o qual a lei orcamentéaria e
as de créditos adicionais s6 incluirdo novos projetos apds adequadamente
atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservacgdo do
patriménio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias
(LDO) . Nesse dispositivo, o termo fAprojet
para o qual o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (92 ed., 2021)10
traz a seguinte definicdo:

Projeto: E um instrumento de programac&o utilizado para
alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto
de operagbes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento
da acdo de Governo.

Em se tratando de obras publicas, a observancia do art. 45 da LRF
merece especial atencdo do gestor publico, uma vez que a LOA deve prever
recursos para a continuidade das obras em execucéo antes de se decidir pela
realizacdo de investimentos em novas obras dentro da mesma programacgao
or¢camentaria.

Por serem, em regra, despesas discricionarias, os investimentos em
obras s&o suscetiveis a sofrer impacto em cenarios de frustracdo de receitas
proprias. E em muitos casos, a paralisacdo de obras esti relacionada a
interrupgdo de repasses de recursos provenientes de transferéncias voluntéarias.

SAArt. 167. S«o vedados:

| - 0 inicio de programas ou projetos néo incluidos na lei orgamentéria anual;

Il - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os créditos
or-ament 8rios ou adicionaiso.
iArt. 45. Observado o disposto no A 50 do art. 50,
incluirdo novos projetos apés adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as
despesas de conservagdo do patrimdnio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orgamentarias.

Paragrafo tnico. O Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até a data do envio
do projeto de lei de diretrizes orgcamentarias, relatério com as informacdes necessarias ao
cumprimento do disposto neste artigo, ao qual sera dada ampladivul ga- «0 0.

10 STN. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 92 ed., 2021. Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACAO:41943. Acesso em: nov.
2023.



https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:41943
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Isso reforca a importéncia de se fazer gestéo ao planejar a execucao
de novas obras, devendo-se considerar os recursos orgamentarios e financeiros
disponiveis, dentre recursos préprios, transferéncias voluntarias (como emendas
parlamentares e convénios) e operacdes de crédito (com bancos publicos,
agéncias de fomento ou organismos financeiros multilaterais).

Uma vez decidida a realizacdo da despesa publica, deve ser
verificado o atendimento aos artigos 15 a 17 da LRF na fase preparatéria da
licitag&o.

Consoante art. 16 da LRF!, a criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de despesa
(hipétese na qual se enquadram a maioria dos investimentos em obras) deve
estar acompanhada de: (i) estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes; e (ii) declaracao
do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo or¢camentaria e
financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual
e com a lei de diretrizes orcamentérias.

Tomando por exemplo a constru¢do de um prédio administrativo, é
importante que a estimativa do impacto orcamentario-financeiro considere todas
as despesas adicionais relevantes que serdo incorridas em razdo da
operacionalizacdo dessa nova estrutura, incluindo despesas com servigcos
terceirizados, tais como limpeza, manuten¢do, conservacao etc., aquisicdo de
mobiliario e compras de material de consumo.

Além disso, a NLLC, ao alcar o planejamento a condi¢do de principio
a ser observado nas contratacfes publicas, dispde que o processo licitatério tem,

“ARArt. 16. A cria-«o, expans«o ou aperfei-oamento d:
da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos
dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequagdo orgamentaria e
financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacédo especifica e suficiente,
ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma
espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os
limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentérias, a despesa que se
conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e nao
infrinja qualquer de suas disposicdes.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das premissas e metodologia
de célculo utilizadas.

§ 3° Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orgamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condigdo prévia para:

| - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugéo de obras;

I-desapropria-«o de im-veis urbanos a que se refere
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entre seus objetivos, o de gerar o resultado da contratacdo mais vantajoso a
Administracéo Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto (art.
11, inc. 11?).

Com vistas a alcancar esse objetivo, é dever da alta administracao
do oOrgdo ou entidade assegurar o alinhamento das contratagdes ao
planejamento estratégico e as leis orgamentarias, e promover eficiéncia,
efetividade e eficacia em suas contratagées (art. 11, par. Gnico3).

Em consonancia com esse objetivo, o art. 12, inc. VII4 estabelece
gue, antes de iniciada a fase preparatoria da licitagdo, a partir de documentos de
formalizacdo de demanda (DFD), os 6rgaos responsaveis pelo planejamento de
cada ente federativo elaborem Plano de Contrata¢cdes Anual, com o objetivo de
racionalizar as contratacdes do érgao ou entidade, garantir o alinhamento com o
seu planejamento estratégico e subsidiar a elaboracao das leis orcamentarias.

Quanto a importéncia e a necessidade da elaboracdo do Plano de
Contratacdes Anual (PCA), atrelada ao dever de planejamento pelo gestor
p¥blico, S®rgi o Ciquera Rossi dest aca e
planej @ment oo

[...] Alguns referem-se ao Planejamento como um ato
discricionario por parte da autoridade responséavel, isso,
talvez, pela leitura apressada do inciso VI, do artigo 12, da
Leique diz A... O0S -rg«os respons8§yv
cada ente federativo poderdo, na forma de regulamento,
el aborar plano de contrata-«0 anueé
Esse fApoder«o0 n«o significa di
ipoder «o+¢e aoermodeloe de regulamento que

2RArt. 11. O processo |licitat-rio tem por objetivos:
| - assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagdo mais vantajoso para

a Administra-«o P¥blica, inclusive no que se refere

BRArt. 11. [..

Paragrafo Unico. A alta administracdo do 6rgéo ou entidade é responsavel pela governanca das
contratacdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestéo de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com
o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro
e confiavel, assegurar o alinhamento das contratacbes ao planejamento estratégico e as leis
orcamentariasepromover efici °ncia, efetividade e efic8cia el
YAArt. 12. No pr ocesse@doskguimtd:t.ht -ri o, observar

VIl - a partir de documentos de formalizacdo de demandas, os 6rgdos responsaveis pelo
planejamento de cada ente federativo poderdo, na forma de regulamento, elaborar plano de
contratagGes anual, com o objetivo de racionalizar as contratages dos 6érgdos e entidades sob sua
competéncia, garantir o alinhamento com o seu planejamento estratégico e subsidiar a elaborag¢éo
das respectivas |l eis or-ament&8riaso.

15 ROSSI, S. C. O indispensavel planejamento. Publicado em 24/01/2023. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/6524-artigo-indispensavel-planejamento-sergio-ciquera-rossi. Acesso em:
nov. 2023.
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utilizamos na elaboragdo do plano anual de contratacdes.
Esse o verdadeiro sentido dessa norma, o que se reafirma no
§ 1°, desse mesmo artigo 12.
Volta a importancia do Planejamento o paragrafo Unico do
artigo 11 que estabelece a neces.
alinhamento das contrata¢des ao planejamento estratégico e
ds leis or-ament8rias... o0, tanto ass
Estado, por meio do Decreto n® 67.689, de 2023, deixou
opcional o Planejamento para o exercicio corrente e

obrigatdrio para os posteriores. [...]

De acordo com o § 1° do art. 12 da Lei Federal n° 14.133/202116, o
PCA devera ser divulgado e mantido a disposi¢éo do publico em sitio eletrdnico
oficial e sera observado pelo ente federativo, tanto na realizacéo de licitagcdes
como na execucao dos contratos.

O planejamento nas contratacdes publicas deve ser tratado como
um processo continuo, no qual é fundamental que a Administracdo avalie o0s
dispéndios e os resultados obtidos com a contratacdo, comparando-os com o
previsto inicialmente. E quando for o caso, a Administracdo deve incorporar
melhorias incrementais a cada novo PCA.

Esse procedimento devera ter como consequéncia direta a melhoria
dos projetos das pecas de planejamento orcamentario, uma vez que o PCA
fornece subsidios para a elaboracdo das leis orcamentarias (consoante o que
dispde o inc. VIl do art. 12).

Espera-se assim uma retroalimentacdo dos planejamentos
orcamentério e de contratagBes publicas, buscando-se maior coeréncia dos
resultados dos indicadores dos programas e atingimento das metas das ac¢des,
conforme as previsbes estabelecidas nas pecas de planejamento, em
conformidade com as disposi¢des do art. 165 da Constituicdo Federal e do art.
75, inc. lll, da Lei Federal n® 4.320/64.

Para os Municipios, isso pode influenciar na faixa de classificagdo
(A, B+, B, C+ ou C) da dimenséo I-Planejamento do IEG-M (indice de Efetividade
da Gestdo Municipal), a qual examina a consisténcia entre o que foi planejado e
efetivamente executado, de acordo com o Manual de Planejamento Publico
(2021) editado pelo TCESP (pp. 17-18)17:

BAArt. 12. [...]

§ 1° O plano de contratagBes anual de que trata o inciso VII do caput deste artigo devera ser
divulgado e mantido a disposigdo do publico em sitio eletrdnico oficial e sera observado pelo ente
federativo na realizagéo de licitagBes e na execucdodoscont r at 0s 0 .

17 TCESP. Manual de Planejamento Publico. 2021. Disponivel em:
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O i-Planejamento examina a consisténcia entre o que foi
planejado e efetivamente executado por cada municipio. O
indicador também revela a coeréncia entre as metas fisicas
atingidas e o0s recursos empregados, considerando o0s
resultados das agBes e seus reflexos em cada programa, a
partir de quatro vertentes:

a) correlacdo entre os resultados dos indicadores dos
programas e das metas das agdes: a média do resultado
de todos os indicadores de um programa € apurada e depois
comparada com a média dos resultados das acgdes desse
mesmo programa, com base nas informacdes constantes do
Relatério de Atividades;

b) confronto entre o resultado fisico obtido pelas
metas das aclBes e os recursos financeiros utilizados:
apresenta o valor atingido em cada uma das acdes, dividindo-
se o valor da meta fisica realizada pelo valor estipulado
inicialmente no planejamento; e o quanto dos recursos
disponibilizados foi utilizado, dividindo-se o valor liquidado
pelo valor fixado atualizado, a partir dos dados constantes da
Lei Or¢camentaria Anual;

c) percentual de alteracdo do planejamento inicial:
total dos valores dos programas estabelecidos inicialmente
na Lei Orgcamentaria Anual i LOA - comparado com os
valores finais apurados para 0s mesmos programas;

d) pontualidade na entrega de documentos relativos
as pecas de planejamento: a resposta a seguinte questao
ser8 extraz2da do sistema AUDESP: A
as pegas de planejamento (Atas de audiéncia de avaliacdo
do cumprimento de metas, Relatério de Atividades, PPA,
LDO e LOA) sdo entregues no prazo ao Tribunal de Contas
do Estado de S«o Paulo?o0.

Outro ponto fundamental é que a definicdo de a¢cbBes e programas
das pecas orcamentarias esteja associada aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), conforme o Manual de Planejamento Publico do TCESP (pp.
110-111):

https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20de%20Planejamento%20Pu%C
C%81blico%20%28vf-200121%29%20%281%29.pdf. Acesso em: nov. 2023.



https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20de%20Planejamento%20Pu%CC%81blico%20%28vf-200121%29%20%281%29.pdf
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Manual%20de%20Planejamento%20Pu%CC%81blico%20%28vf-200121%29%20%281%29.pdf
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Os ODS sao pontos de partida para a definicdo de acdes
e programas e, a0 mesmo tempo, ponto de chegada i 0s
objetivos que se pretende concretizar. Mais do que tragar
uma mera correlagdo entre programas e ODS, o raciocinio
correto para o planejamento do gestor incorpora os Objetivos
desde a sua concepcgao inicial. A partir dai, definem-se as
suas proprias metas de curto, médio e longo prazos.

[..]

E relevante, assim, que o ente federativo reflita, a partir
de cada ODS, o conjunto de metas e indicadores que podera
usar como base para o planejamento de suas acdes, a serem
estabelecidas no seu planejamento orgamentario, elucidando
como cada diretriz, programa e/ou agdo podera impactar o
respectivo ODS. Um exemplo para essa reflexdo pode ser
encontrado no AGui a par a Local i:
Municipios Brasileir o s 0 , publicado pel a C
Nacional dos Municipios.

A definicdo dessas metas contribui para um melhor
planejamento de politicas publicas e permite, de modo claro
e transparente, ndo s6 sua fiscalizacdo pelos 6rgdos de
controle externo, mas também pela sociedade.

Os projetos de obras e servicos de engenharia possuem varias
etapas para sua elaboracéo, que apresentam sempre um acréscimo no nivel de
detalhamento e de informacdes, em relacdo a etapa anterior.

A lei ressalta a importancia do devido planejamento, na medida em
gue apresenta todas estas etapas, desde a identificacdo de possiveis solu¢es
no estudo técnico preliminar, até a necessidade de detalhamento da forma de
execucao, no projeto executivo.

A figura a seguir apresenta a evolugéo das etapas de projeto:
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Figura 1: Etapas de desenvolvimento dos projetos

3. ESTUDO TECNICO PRELIMINAR

O art. 11 da Lei estabelece como um dos objetivos do processo
licitatorio a sele¢do da proposta mais vantajosa para a Administragdo, inclusive
no que se refere ao ciclo de vida do objeto.

Dai, decorre a necessidade do planejamento detalhado da
contratacdo, que se inicia no estudo técnico preliminar i ETP, definido no inciso
XX do art. 6°:

XX - estudo técnico preliminar: documento constitutivo da
primeira etapa do planejamento de uma contratacdo que
caracteriza o interesse publico envolvido e a sua melhor
solugdo e da base ao anteprojeto, ao termo de referéncia ou
ao projeto béasico a serem elaborados caso se conclua pela
viabilidade da contratacgéo;

O ETP é o documento que, caso conclua pela viabilidade da
contratacdo, dard origem ao anteprojeto e ao projeto basico ou ao termo de
referéncia, documentos essenciais para a definicdo do objeto. Portanto, €
essencial que ndo seja encarado como mero atendimento a uma formalidade da
lei.
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Trata-se de documento essencial para a definicdo da melhor
solugéo técnica, financeira, social e ambiental para a aquisicdo de determinado
bem, obra ou servico, de forma a atender o interesse publico e satisfazer a
necessidade administrativa.

Para seu desenvolvimento, a Administracdo deve formar equipes
capacitadas, com experiéncia tanto para entender o problema como para chegar
a melhor solucao, dentre as diversas que se mostrem possiveis. Sendo assim, é
indicado que haja membros da unidade demandante e membros com
conhecimento técnico relativo ao objeto.

O ETP devera abordar todas as questdes técnicas, mercadol6gicas
e de gestdo que podem interferir na contratacdo, de forma a embasar a opcéo
da Administrag@o para todas as defini¢cdes listadas no art. 18, dentre elas, a
modalidade de licitagéo, o critério de julgamento i inclusive quando se tratar de
técnica e preco, o modo de disputa, as exigéncias de qualificacdo técnica e de
qualificagdo econdmico-financeira, entre outras questdes essenciais para a
garantia de certames que observem os principios do art. 5°.

Ha situacdes em que a Administracéo podera facultar ou dispensar
a elaboracdo do ETP, de forma excepcional, como foi definido para alguns casos
de dispensa de licitacdo e contratacdo de remanescente de obras pela Instrugcéo
Normativa SEGES n° 58/2022, aplicavel a aquisicao de bens e a contratacdo de
servicos e obras, no &mbito da administracdo publica federal direta, autérquica e
fundacional.

3.1 Elementos constituintes dos ETPs

A Lei n° 8.666/93 j4 citava os estudos técnicos preliminares como
fundamento para o projeto basico!®, mas nao especificava o conteido esperado
para o documento.

Na nova lei, os elementos que devem compor os ETPs constam no
paragrafo primeiro do art. 18.

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso |
do caput deste artigo dever§ evid
resolvido e a sua melhor solugdo, de modo a permitir a
avaliacdo da viabilidade técnica e econémica da contratagao,
e contera os seguintes elementos:

18 Inciso IX. Art. 6°.
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A seguir, tem-se uma breve descricdo explicativa e exemplificativa
do que se espera em cada um dos elementos componentes dos ETPs.

| - descricdo da necessidade da contratacao, considerado o
problema a ser resolvido sob a perspectiva do interesse
publico;

Na abertura do processo administrativo da contratagdo, ja devera
ter sido juntado documento que indique a demanda ou necessidade da obra ou
servico de engenharia.

No ETP, deve haver a descricdo da necessidade, sob a perspectiva
do interesse publico, isto €, deve-se definir a situacéo atual e como a contratagédo
pretendida solucionara o problema existente.

Pode-se juntar documentos i planilhas, indices, informacdes, ou
argumentos, que demonstrem que a contratacdo pretendida resguarda o
interesse publico.

Uma abordagem mais ampla do problema a ser resolvido pode
considerar sua correlagdo com a melhora do indice de Efetividade da Gest&o
Municipal (IEG-M)!® e com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel i ODS,
da Agenda 2030 da ONU?°, de forma a demonstrar o alinhamento da contratagdo
com a efetividade de politicas publicas eficazes.

Importante também que o problema seja contextualizado, com
indicacao de outras a¢cfes que ja tenham sido tomadas pela Administracéo para
solucdo do mesmo problema anteriormente, seus erros e acertos, de forma a
facilitar a escolha da melhor solugéo, pelo ETP.

Il - demonstracado da previsdo da contratagcdo no plano de
contratagcdes anual, sempre que elaborado, de modo a
indicar o seu alinhamento com o planejamento da
Administracao;

9 O Iindice de Efetividade da Gest&o Municipal (IEG-M) avalia a eficiéncia das politicas pablicas em
sete setores da administracdo: Planejamento, Gestao Fiscal, Educacédo, Saude, Meio Ambiente,
Protecéo das Cidades e Governanga em Tl. O IEG-M mostra-se uma valiosa ferramenta de afericao
de politicas publicas, correcdo de rumos e reavaliagdo de prioridades, o que auxilia os
Administradores no planejamento cada vez mais eficaz de suas gestdes.

20 Buscar seguir e cumprir os ODS acarreta aumento do bem-estar social, a reducdo de
desigualdades, melhores indices de educacgédo e tratamento de salde, um orgamento publico mais
controlado, além de prevenir uma série de elementos que podem impactar a economia, a politica e a
saude. Fonte: Cartilha do Observatério do Futuro do TCESP (2018).
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Deve ser demonstrado que a contratacdo pretendida esta alinhada
com o plano de contrata¢des anual, caso este tenha sido elaborado.

O plano de contratagBes busca organizar as aquisicées publicas no
exercicio financeiro, mas sua elaboracdo ndo é obrigatdria, do ponto de vista
estritamente legal, apesar de recomendada por tratar de ferramenta essencial ao
planejamento.

Recomendacédo neste sentido constou no Comunicado SDG n°
12/2023, emitido pelo TCESP:

fi Oribunal de Contas do Estado de S&o Paulo ALERTA
o Estado, os Municipios e os agentes publicos responsaveis
sobre a necessidade de formularem Plano de Contratagfes
Anual, objetivando promover eficiéncia, efetividade e eficacia
dos respectivos ajustes, conforme o paragrafo Unico do artigo
11 da Lei n® 14.133, de 2021, bem assim como valioso
subsidio para a elaboracéo de suas pecas orgamentdrias, na
forma prevista no inciso VIl do artigo 12 da mesma lei.

Tal providéncia alinha-se com o disposto no artigo 5° da
Lei n° 14.133, de 2021, que definiu o planejamento como
principio, somado aos estabelecidos do artigo 37 da
Constitui-«o Federalo.

Il - requisitos da contratagéo;

Os requisitos necessarios sdo as condi¢des indispensaveis para
viabilizar a implementacéo e a obtencdo da solugéo pleiteada.

Importante que, nesta fase do planejamento, o ente se preocupe em
ndo definir requisitos que limitem as possibilidades de solucdo, de forma
desarrazoada, ja que se trata de estudo amplo do mercado, para definicdo da
melhor alternativa.

Como exemplos de requisitos, tem-se: necessidade da obtenc¢éo de
dados a partir do fornecedor anterior do mesmo servico, necessidade de
profissionais no corpo técnico da contratada com conhecimento especializado;
necessidade de atendimento a determinada legislagcao e normativos especificos;
indicacdo de critérios de sustentabilidade que devem ser observados,
considerando, especialmente, fatores socioambientais; restricdes quanto a
prazos de entrega e execuc¢do; indicacdo de padr6es minimos de qualidade;
informacéo sobre a execucdo de servigcos de forma continuada ou ndo ou ainda
do prazo em que a contratacdo devera ficar disponivel para a Administracao;
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necessidade de instalacdo da contratada no local da execucédo; necessidade de
disponibilizacdo de equipamentos, treinamento de pessoal, e transferéncia de
tecnologia, de técnicas ou de patrimbnio, a depender da necessidade da
Administracao, entre outros.

IV - estimativas das quantidades para a contratacéo,
acompanhadas das memérias de calculo e dos documentos que
lhes d&@o suporte, que considerem interdependéncias com outras
contratagdes, de modo a possibilitar economia de escala;

A estimativa das quantidades se dara de diferentes formas para
obras e servi¢os de engenharia.

As obras podem ter suas quantidades estimadas por metodologias
expeditas ou paramétricas (abordadas com maiores detalhes no item 14 deste
manual).

Os servicos poderdo se valer de levantamento histérico de
quantidades contratadas anteriormente, considerando os valores efetivamente
utilizados, a partir de documentos como atestados de medi¢éo, e projetando-se
crescimento de demanda, quando for o caso. Devera haver sempre analise
critica para verificar se h4 modificacdo de premissas observadas na série
histérica que levem a alteracdo das quantidades que a Administracéo necessita.

E necessario que se considere possiveis alteracdes de cenario em
relacdo a contratacdes prévias. Pode-se ter a obsolescéncia de determinada
tecnologia que era utilizada ou a substituicdo de determinado maquinéario por ndo
ser mais produzido pelo mercado, por exemplo.

Convém dizer que as memorias de célculo e documentos que lhes
dao suportes devem constar no ETP.

Contratacdes interdependentes devem ser consideradas, para que
se tenha dimensdo de sua interferéncia ou ndo nas quantidades e,
consequentemente, na possibilidade de se obter economia de escala.

Sendo assim, a contratacdo de servigos de recuperacdo e reforma
de determinada escola podem somar-se a necessidade dos mesmos servigcos
em outra edificacdo da Administracdo de localizagdo préxima, por exemplo, e,
eventualmente, resultar numa contratacdo de maior escala e maior possibilidade
de obtencéo de desconto.

Observa-se que deve ser mantida comunicacao entre os setores do
ente, controlados pela alta administracao.
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V - levantamento de mercado, que consiste na analise das
alternativas possiveis, e justificativa técnica e econdmica da
escolha do tipo de solugéo a contratar;

Destaca-se que levantamento de mercado ndo equivale a pesquisa
de precos.

Sao dois mecanismos diferentes, apesar de muitas vezes ambos
serem utilizados em referéncia a analise dos pregos, somente.

O levantamento de mercado se presta ao levantamento de
informacdes sobre o objeto que se pretende contratar junto as empresas que
fornecem diferentes solucdes tecnoldgicas e metodologicas.

Portanto, a partir de uma demanda bem identificada, seréa possivel
avaliar o mercado potencial de fornecimento do bem ou servico, escolhendo-se
a melhor alternativa técnica e econémica.

A busca ao mercado pode ocorrer com a consulta a contratacdes
similares do 6rgdo ou de outros 06rgdos da Administracdo que tiveram
necessidades semelhantes, consultas diretas a empresas reconhecidas no
mercado, consultas a publicacdes especializadas e profissionais do setor, etc.

ApOs o levantamento de tais informacdes, deve-se analisar a
presenca de um ou outro requisito (inciso Ill do mesmo artigo da Lei) que
restringiu demasiadamente as opgdes, reavaliando-se a necessidade de sua
manutencdo ou a possibilidade de sua flexibilizacéo.

Todos os documentos e enderecos eletrdnicos utilizados devem
constar no ETP.

A comparacdo entre as diversas solugbes mapeadas deve
considerar as vantagens (pontos fortes) e desvantagens (pontos fracos, riscos,
limitacdes) de cada uma delas, especialmente em relagcdo aos requisitos
definidos (inciso Ill) e a relagdo custo-beneficio (inciso VI), considerando
aspectos de sustentabilidade econdmica, social e ambiental e pode ser
elaborada em forma de planilha comparativa.

VI - estimativa do valor da contratagdo, acompanhada dos pre¢os
unitarios referenciais, das memérias de calculo e dos
documentos que lhe d&o suporte, que poderdo constar de anexo
classificado, se a Administracao optar por preservar o seu sigilo
até a concluséo da licitacéo;

A estimativa do valor da contratacdo, na etapa do ETP, visa
comparar o custo das diversas alternativas diferentes em estudo. N&o basta
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apenas comparar o valor que sera estimado para a licitacdo ou a contratacdo
direta. A andlise das alternativas deve considerar todo o ciclo de vida do objeto,
isto &, tanto seu custo de aquisi¢gdo, implantacéo ou construgao, quanto os custos
com manutencdo, depreciacdo e impacto ambiental, que variam conforme os
insumos e técnicas utilizados em cada solucéao.

Tais informag8es devem ser coletadas junto com o levantamento de
mercado (inciso V), mediante formalizacdo de toda a documentacao e memoriais
utilizados.

A partir destes valores, sera possivel a Administracédo verificar a
viabilidade da contratacao dentro de sua disponibilidade orcamentaria.

Tendo em vista que o objeto ainda néo foi plenamente definido, os
precos obtidos no ETP n&o necessariamente irdo compor o or¢amento definido
nos documentos de projeto subsequentes: termo de referéncia ou anteprojeto e
projeto basico. Ainda havera aspectos indefinidos e com potencial impacto nos
precos como o regime de execuc¢do, obrigacdes das partes, reparticao de riscos,
cronograma fisico-financeiro, etc.

Portanto, espera-se que o0 orgcamento elaborado nos documentos
utilizados como referéncia para definicdo do objeto nas licitagdes tenha grau de
detalhamento e precisdo bem mais elevado do que a estimativa de precos
constantes no ETP.

VII - descri¢cdo da solugdo como um todo, inclusive das
exigéncias relacionadas & manutencéo e & assisténcia técnica,
quando for o caso;

Muitos objetos requerem mais de uma contrata¢do para solucéo da
demanda.

O proprio inciso VII cita como exemplos a necessidade de
manutencdo e de assisténcia técnica, que pode ser especialmente relevante no
caso da implantacdo de equipamentos em obras.

Em outro exemplo, o problema da caréncia de vagas em creches
ndo sera totalmente suprido com a construcdo das edificacdes, se ndo houver
equipamentos, méveis e mao de obra especializada para a realizacdo dos
servi¢os de cuidado com as criangas.

Portanto, é crucial que a Administragdo considere todos os contratos
e custos envolvidos na implantacéo da solucéo.
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VIII - justificativas para o parcelamento ou ndo da contratagao;

A Administracdo deverd analisar a viabilidade técnica e econdmica
da divisdo do objeto em parcelas, de forma a ampliar a competitividade e garantir
melhores precos, desde que atendidos os pardmetros de qualidade.

De forma geral, observa-se maior dificuldade na justificativa de
parcelamento para obras, por ndo se tratar de situacdo comum. Seja pela
intercorrelacdo estrutural de suas partes, seja pela responsabilidade técnica
Unica de seu funcionamento, na garantia de sua eficacia.

Para obras, a contratacdo de forma néo parcelada pode implicar na
reducdo dos custos com administracéo local e instalacdo de canteiro de obras
Unico; alinhamento do cronograma fisico-financeiro pela compatibilizacdo das
frentes de servigo; planejamento integrado das estratégias de intervengdes, com
otimizacdo do uso dos recursos e insumos de méo de obra e equipamentos pela
empreiteira contratada. Portanto, ser& menos provavel o parcelamento se
mostrar como a melhor alternativa.

Mas, para servigos de engenharia, tal analise pode ser necesséria,
a depender das caracteristicas do objeto.

IX - demonstrativo dos resultados pretendidos em termos de
economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos
humanos, materiais e financeiros disponiveis;

Os resultados pretendidos se relacionam aos beneficios obtidos
pelo 6rgdo com a contratacao, quanto a economicidade, efetividade e eficacia,
considerando-se a possibilidade de aproveitamento dos recursos humanos,
materiais e financeiros disponiveis.

Espera-se a demonstracao da alteragdo de cenario, com a melhora
da situacdo observada, ap0s a entrega do bem ou servico, ou ainda a
manutengdo de uma situagdo atual satisfatéria, como no caso da continuidade
de servigos essenciais, como limpeza urbana, por exemplo.

O ideal é que o ETP apresente indicadores que permitam aferir tais
resultados, sejam eles qualitativos ou quantitativos, desde que de facil
mensuragdo, claros, diretos e factiveis, relacionados a necessidade da
contratacao.

Sendo assim, a constru¢cdo de uma creche, por exemplo, pode
apresentar como um de seus indicadores de resultado a diminuigdo do déficit de
vagas em 10% no municipio.
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X - providéncias a serem adotadas pela Administragéo
previamente a celebragéo do contrato, inclusive quanto a
capacitacao de servidores ou de empregados para fiscalizacdo e
gestdo contratual;

Devem ser levantadas todas as medidas necessarias para a plena
eficacia da futura contratacéo, considerando todos os aspectos relacionados ao
objeto.

A Administracéo deve se questionar se os locais para execu¢éo dos
servicos ja estdo desimpedidos, por exemplo; se ha necessidade de transicao
para trocas de informagcbes com o executor anterior dos servicos; se ha
servidores ou empregados com conhecimento minimo sobre o objeto, de forma
que possam efetuar fiscalizagdo e gestdo do contrato, com qualidade.

Especificamente com relacdo aos treinamentos para fiscalizagdo do
futuro contrato, a Administrac@o podera aferir o custo-beneficio de treinar equipe
prépria ou se valer da assisténcia por terceiros, prevista no art. 117, mas a
questdo € que sempre sera necessario um conhecimento técnico minimo sobre
0 objeto, até mesmo para analisar se a fiscalizacdo executada pelo terceiro esta
adequada.

Todas as questdes relacionadas a execucdo do objeto devem ser
mapeadas, com a indicacdo dos responsaveis e de prazo para medidas que se
mostrem necessarias, ainda no ETP, de forma a garantir informacdes para a
elaboracdo de cronogramas factiveis, evitando-se atrasos e prorrogacbes de
prazos futuramente, via termos de aditamento nos contratos.

Xl - contratagdes correlatas e/ou interdependentes;

Quando se avalia uma solugdo, deve-se considerar todas as
contratacdes correlatas - com objeto semelhante e interdependentes - que
podem afetar ou ser afetadas pela contratacdo pretendida, de forma direta ou
indireta.

A aquisi¢cdo de maquindrio para executar servigos de infraestrutura
deve considerar a necessidade de mao de obra especializada para sua
operacao, a forma de abastecimento e, apds o periodo de garantia, como sera
feita sua manutengéo, por exemplo.

Sao questdes que influenciardo a contratacdo pretendida em
relacdo a aspectos econdmicos e operacionais e que precisam ser consideradas
desde as etapas iniciais de planejamento.
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XIl - descrigdo de possiveis impactos ambientais e respectivas
medidas mitigadoras, incluidos requisitos de baixo consumo de
energia e de outros recursos, bem como logistica reversa para
desfazimento e reciclagem de bens e refugos, quando aplicavel;

A sustentabilidade deve ser considerada durante todo o
planejamento da contratacdo, como forma de protecédo ambiental e em igualdade
de importéncia com os demais critérios: econdmico e técnico.

O Guia Nacional de Licitag6es Sustentaveis da CGU/AGU define
licitacdo sustentavel, como:

flicitag&o que integra consideragfes
socioambientais em todas as suas fases, com o
objetivo de reduzir impactos negativos sobre o meio
ambiente e, via de consequéncia, aos direitos
humanos. Trata-se de uma expressdo abrangente,
uma vez que ndo esta delimitada pelo procedimento
licitatorio em si, mas perpassa todas as fases da
contratacdo publica, desde o planejamento até a
fiscalizacdo da execuc¢do dos contratos e a gestdo dos
res2duoso.

No planejamento de contratagdes sustentaveis, o ente deve orientar
seu ETP de forma alinhada a um Plano de Logistica Sustentavel, que é uma
ferramenta importante de gestao que indica praticas sustentaveis que devem ser
observadas nas contratacdes e no préprio funcionamento de uma organizagéo?!.

A busca da promog&o do desenvolvimento nacional sustentavel ja
havia sido introduzida na Lei n° 8.666/93 em seu art. 3°, como objetivo da
licitagdo, e foi mantida como principio e como objetivo, ha Nova Lei, em seus
artigos 5° e 11°.

Sendo assim, a consideracdo de possiveis impactos ambientais,
uso racional dos recursos e destinacdo correta dos residuos deixa de ser
excecao e passa a ser regra nas licitagdes, inclusive com a consideracao dos
impactos em todo o ciclo de vida do objeto.

A Resolugdo CONAMA N° 001, de 23 de janeiro de 1986 define
impacto ambiental, como:

21 Conhega um Plano de Logistica Sustentavel em:
https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/PL S/issue/view/2756/showToc
Plano de Logistica Sustentavel do STJ i Ciclo 2021/2026.
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Afqgual quer altera-«o das pro
guimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por
gualquer forma de matéria ou energia resultante das
atividades humanas que, direta ou indiretamente,
afetam: | - a salde, a seguranca e o bem-estar da
populacao; Il - as atividades sociais e econémicas; Ill -
a biota; IV - as condicdes estéticas e sanitarias do meio
ambiente;V-a qual i dade dos recursos

As alternativas possiveis de contratacdo devem ser mapeadas no
ETP de forma ampla, considerando seu impacto no meio ambiente que, diga-se,
pode ser positivo ou negativo.

Enquanto o impacto positivo auxiliar na escolha da alternativa, o
impacto negativo deve ser identificado para que se considere a necessidade de
implantacédo de medidas mitigadoras no planejamento e no orgamento da futura
contratacao.

Este levantamento prévio de informagbes também é necessério
para a garantia de observancia ao disposto no art. 45 da NLLC, quanto ao
respeito de normas relativas a disposicdo final ambientalmente adequada de
residuos, ao licenciamento ambiental, a utilizag&o racional dos recursos naturais,
a avaliacdo de impacto de vizinhanga, a protecdo ao patriménio histérico e a
acessibilidade.

Especificamente quanto ao licenciamento ambiental, pode-se
identificar a necessidade de elaboracdo de Estudo de Impacto Ambiental e
respectivo relatério de impacto ambiental (EIA/RIMA), nos termos da Resolugéo
CONAMA n° 01, de 23/01/1986. A Resolucdo exemplifica tal necessidade para o
caso de obras relativas a estradas de rodagem com mais de duas faixas de
rolamento, obras hidraulicas como barragens, aterros sanitérios, etc.

E necessario que o planejamento contemple prazo para realizag&o
de tais estudos e defina 0s responsaveis por sua realizacdo, sempre que
identificada sua necessidade. O assunto é abordado de forma mais detalhada no
item 5 deste Manual.

Nos termos do 8§82° do art. 25 da NLLC, o ETP devera avaliar a
possibilidade de utilizacdo de m&o de obra, materiais, tecnologias e matérias-
primas existentes no local da execucao, conservacgao e operacdo do bem, servigco
ou obra, demonstrando que sua previsdo em edital ndo constitui prejuizo a
competitividade.
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Xl - posicionamento conclusivo sobre a adequagao da
contratagdo para o atendimento da necessidade a que se destina

A concluséo do ETP deve indicar qual foi a solucdo encontrada que
melhor atende a demanda da Administracéo, considerando todas as informacg&es
constantes no estudo e em documentos que podem ser a ele acrescidos.

Trata-se do exercicio da discricionariedade administrativa para o
alcance do interesse publico, limitada pelo contexto técnico, econdmico e
ambiental definido no ETP.

Como visto, o ETP fundamentard todos os demais documentos
responsaveis pela definicdo do objeto, seja 0 anteprojeto, o projeto basico ou o
termo de referéncia, que deverdo aprofundar o nivel de informacdes e
detalhamento nele expresso.

E recomendavel que a Administracdo faca uma reavaliacdo do ETP
depois de verificar os resultados alcancados com a contratacdo, de modo a
validar ou ndo sua metodologia para elaboracéo dos estudos, aprimorando o
desenvolvimento técnico deste importantissimo instrumento de planejamento.

3.2 ETP simplificado

O 82°do art. 18 apresenta os itens essenciais aos estudos técnicos
preliminares, ou seja, aqueles que sdo obrigatdrios.

O dispositivo ressalta que os elementos ndo contemplados no ETP
deverdo ser devidamente justificados:

§ 2° O estudo técnico preliminar devera conter ao menos
os elementos previstos nos incisos I, IV, VI, VIII e XIll do §1°
deste artigo e, quando ndo contemplar os demais elementos
previstos no referido paragrafo, apresentar as devidas
justificativas.

Analisando itens que nao foram listados no rol do §2°, ou seja, que
ndo seriam obrigatérios, nota-se aspectos relevantes em contratacdes de obras
e servigos de engenharia. O levantamento de mercado (inciso V), por exemplo,
serve de base para a analise das alternativas possiveis e, consequentemente,
justificar a solugéo escolhida.

Exigéncias relacionadas & manutencdo e a assisténcia técnica
(inciso VIl) podem ser essenciais para o caso de obras ou servicos que
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contemplem a instalacdo de equipamentos, como estagdes de tratamento de
agua e esgotos, por exemplo.

O levantamento de descricdo de possiveis impactos ambientais e
respectivas medidas mitigadoras (inciso Xll) é importante como etapa do
licenciamento ambiental, que pode ou néo ser necessario, a depender ndo s6 do
tipo de obra e servigco como também do local em que serdo executados.

A indicacéo de providéncias a serem adotadas pela Administracgao,
previamente a celebragéo do contrato, quanto a capacitacédo de servidores ou de
empregados para fiscalizacdo e gestdo contratual, pode ser crucial para se
garantir o devido acompanhamento na fase de execucao contratual, garantindo-
se a efetividade da contratacao.

Resta claro que, para obras e servicos de engenharia, ha diversas
atividades que devem ser consideradas nas etapas iniciais de planejamento, sob
pena de ndo ser possivel a concretizacdo do objeto. Portanto, pode se tornar
uma tarefa mais dificil para a Administracao justificar a exclusdo de algum dos
itens do ETP listados no §1°, do que elaborar seu contetdo.

Além disso, deve-se considerar que o custo de alteracbes de
planejamento e de projetos cresce de forma exponencial, ao longo do tempo,
como ilustrado na figura a seguir.

Custo de Corregiao

Tempo

Figura 2: Variagéo do custo de correcéo de projeto ao longo do tempo
Fonte: https://pmkb.com.br/artigos/falha-no-monitoramento-e-controle-dos-projetos/

Problemas identificados durante a elaboracdo do ETP podem ser
mais bem geridos do que os identificados no projeto basico e problemas
identificados no durante o desenvolvimento do projeto basico, sem duvida, serdo
de mais facil correcdo do que os identificados durante a fase da execucao
contratual.
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3.3 Dispensa da elaboracédo do projeto executivo fundamentada no ETP

O 83° do art. 18 estabelece a possibilidade da especificacdo do
objeto somente com base em termo de referéncia ou em projeto basico, ou seja,
sem a necessidade de elaboracdo de projetos executivos, desde que o ETP
demonstre a inexisténcia de prejuizos para afericdo do desempenho e qualidade
do objeto:

§ 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar para
contratacdo de obras e servicos comuns de engenharia, se
demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a afericdo dos
padrdes de desempenho e qualidade almejados, a
especificacdo do objeto podera ser realizada apenas em
termo de referéncia ou em projeto béasico, dispensada a
elaborac¢édo de projetos.

Tal dispositivo explicita a importancia do ETP no conhecimento do
objeto, possibilitando a dispensa de um maior detalhamento para a etapa de
execucao, que seria obtida com o projeto executivo.

Desta forma, objetos considerados menos complexos ou com
descricdo no projeto basico ou termo de referéncia suficientes para a plena
execucao contratual, poder&o prescindir do projeto executivo.

4. REGIMES DE EXECUCAO

Na execucdo direta, obras ou servicos de engenharia sdo realizados
pela Administragdo, por seus préprios meios, considerando mao de obra,
equipamentos e materiais. Na execuc¢dao indireta, séo realizados por meio de um
terceiro, sob determinado regime de execugéo.

A selecdo do regime de execucdo tem repercussdes significativas
no processo de contratacdo publica.

Dependendo do regime, serdo diferentes as formas de medicao e
pagamento dos servigos e, consequentemente, o risco assumido pelo particular
€ 0s precos por ele propostos na licitagao.

O regime também afeta o grau de detalhamento esperado para o
or¢camento e para o projeto basico, a necessidade ou nao de matriz de risco, 0s
prazos de publicacdo do edital, etc. Portanto, todo o panorama da contratacdo
pode ser modificado em fun¢&o do regime de execucéo.
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A escolha deve se dar na fase preparatdria do processo licitatério,
de acordo com as caracteristicas do objeto, e estar prevista em clausula
contratual (inciso VII do art. 18 c.c. IV do art. 92 da Lei n°® 14.133/21).

O art. 46 da Lei n° 14.133/21 informa os regimes admitidos na
execucdo indireta de obras e servigos de engenharia:

Art. 46. Na execucdo indireta de obras e servigos de
engenharia, sdo admitidos os seguintes regimes:

| - empreitada por preco unitario;

Il - empreitada por preco global;

Il - empreitada integral;

IV - contratacao por tarefa;

V - contratacéo integrada;

VI - contrata¢@o semi-integrada;

VII - fornecimento e prestacdo de servico associado??.

Conteudos relativos aos regimes de execucdo contratual também
foram abordados em outros capitulos desse manual que tratam de assuntos
especificos, como or¢gamento, projeto, alterac@o contratual, analise de proposta
e precos. Recomenda-se a leitura.

4.1 Empreitada por prego unitario

Na empreitada por preco unitario, as medi¢des sao elaboradas de
acordo com o quantitativo de itens de servigo, previstos no orgcamento,
efetivamente executados pela contratada. A exatiddo da medicdo € essencial e
demanda ao fiscal e ao administrador do contrato um levantamento de campo
muitas vezes moroso.

Esse modelo de medi¢do é possivel porque, na empreitada por
preco unitario, contrata-se por preco certo de unidades determinadas. Em outras
palavras, contrata-se pelo preco unitario dos itens de servico que compdem o
orcamento do empreendimento.

22 Jnico regime de execucéo inédito trazido pela Lei n° 14.133/21. Os demais estavam previstos em
outros atos normativos:

Lei n° 8.666/1993: empreitada por preco unitario; empreitada por preco global; empreitada integral;
contratagcéo por tarefa.

Lei n® 12.462/2011 (norma que instituiu 0 RDC): contratagao integrada.

Lei n® 13.393/2016 (norma que disp&e sobre o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
economia mista e de suas subsidiarias): contratacdo integrada e semi-integrada.
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Empreitada por preco unitario deve ser utilizada para contratacfes
em que a natureza do objeto licitado ndo permita o calculo preciso dos
quantitativos de itens de servico. S0 casos em que, ainda que ndo haja falhas
de elaboracdo do projeto?3, é intrinseco ao orcamento referencial um certo nivel
de impreciséo.

Exemplos de obras e servicos de engenharia que apresentam
incertezas nas estimativas de quantitativos: terraplanagem; implantacéo,
pavimentacdo, duplicacdo e restauracdo de rodovias; reforma de edificagbes;
obras de saneamento, etc.

Neste regime, o contratado ndo assume riscos da variacdo de
guantitativos, pois a remuneracgéo sera devida para cada unidade executada e
medida. Assim, razoavel esperar que as propostas dos licitantes nas fases de
classificagdo ndo precifiguem incertezas relacionadas aos quantitativos de
Servigos.

4.2 Empreitada por prego global

Na empreitada por preco global, medicdo e pagamento s&o
realizados de acordo com etapas do cronograma fisico-financeiro da obra ou
servigo de engenharia vinculadas ao cumprimento de metas de resultado (8 9°
do art. 46 da Lei n® 14.133/21).

Dessa forma, a precisdo dos levantamentos de campo deve
identificar apenas as etapas concluidas pelo contratado, e ndo os quantitativos
executados de cada item de servico previsto no orgcamento, como ocorre nas
empreitadas por preco unitario. O esforgco despendido pelo fiscal e pelo
administrador do contrato € consideravelmente menor do que aquele necessario
para empreitadas por preco unitario.

Na empreitada por preco global, contrata-se a execug¢éo da obra ou
servico de engenharia por prego certo e total?*. Admite-se a consideragdo dos
precos unitarios na proposta vencedora exclusivamente para eventuais
adequacdes indispensaveis no cronograma fisico-financeiro e para balizar
excepcional aditamento posterior do contrato, nos termos do § 5° do art. 56 da
Lei n® 14.133/21.

2 Seja respeitado o inciso XXV do art. 6° da Lei n® 14.133/21.
24 XXIX do art. 6° da Lei n° 14.133/21: empreitada por prego global: contratacdo da execugdo da obra
ou do servigo por prego certo e total;
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A empreitada por preco global é indicada para obras e servicos de
engenharia nos quais possam ser levantados quantitativos dos itens de servigo
do orcamento com elevado grau de confiabilidade.

Os riscos de eventuais incorreces nos levantamentos de
quantitativo de itens de servico, em regra geral, devem ser assumidos pela
contratada, reduzindo as possibilidades de aditivos que sejam consequéncia de
variacdes nos quantitativos de servicos.

4.3 Empreitada integral

Na empreitada integral, ocorre a contratagdo de empreendimento
em sua integralidade. Sob a responsabilidade do contratado, fica compreendida
a totalidade das etapas de obras, servi¢os e instalagbes necesséarias ao seu
pleno funcionamento.

O objeto licitado deve ser entregue em condi¢fes de entrada em
operacgédo (Inciso XXX do art. 6° da Lei n° 14.133/21) e é isso o que diferencia tal
regime dos outros dois regimes de empreitada citados anteriormente.

Na linguagem empresarial, a empreitada integral também é
conhecida pela metafora em inglés turn key. Ou seja, o objeto licitado deve ser
entregue de forma que sua opera-«o0o dependse

No regime, o escopo do contrato envolve - além da edificacdo da
obra i as etapas de instalacdo de equipamentos, treinamento de pessoal,
solucao de problemas na infraestrutura, etc.

O regime e empreitada integral € compativel com empreendimentos
complexos e de grande porte em que 0s riscos sdo atribuidos integralmente ao
particular, conforme se extrai do art. 6° da Lei n® 14.133/202125. O valor das
propostas dos licitantes, inevitavelmente, acaba por refletir a precificagcdo de tais
riscos. Por essa razao, a vantajosidade do regime para a Administracdo deve ser
analisada de forma criteriosa pelo gestor publico.

Sédo exemplos de empreendimentos em que a empreitada integral
pode ser utilizada: usinas hidroelétricas e termoelétricas, subesta¢cfes de energia
elétrica, complexos esportivos, laboratérios especializados, hospitais etc.

Na empreitada integral, os objetos séo licitados por preco global e
medicbes e pagamentos sdo realizados de acordo com as etapas do cronograma

% empreitada integral: contratacdo de empreendimento em sua integralidade, compreendida a
totalidade das etapas de obras, servicos e instalagdes necessarias, sob inteira responsabilidade do
contratado até sua entrega ao contratante em condices de entrada em operagdo, com
caracteristicas adequadas as finalidades para as quais foi contratado e atendidos os requisitos
técnicos e legais para sua utilizagdo com segurancga estrutural e operacional;
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fisico-financeiro vinculadas ao cumprimento de metas de resultado (8 9° do art.
46 da Lei n° 14.133/21).

4.4 Contratagéo por tarefa

Na contratacéo por tarefa, contrata-se mao de obra para pequenos
trabalhos por preco certo, com ou sem fornecimento de materiais (inciso XXXI do
art. 6° da Lei n° 14.133/21).

O regime é caracterizado pela dimensédo reduzida do objeto e
costuma ocorrer sem 0 concurso de equipamentos sofisticados, portanto aplica-
se a servicos de pouca ou henhuma complexidade.

Nesse regime, 0s objetos séo licitados por preco global e medicbes
e pagamentos sao realizados de acordo com as etapas do cronograma fisico-
financeiro (8§ 9° do art. 46 da Lei n°® 14.133/21).

4.5 Contratacdo integrada e semi-integrada

Por tras do conceito da contratacdo integrada e semi-integrada esta
0 reconhecimento da Administracdo de que, a depender da natureza do objeto
contratado, € oportuna a delegacdo do desenvolvimento do projeto de
engenharia ou de parte dele ao particular que executara o empreendimento.

Tais regimes exigem a elaboracdo da matriz de risco que atribua
objetivamente os riscos as partes contratuais (8 4° do art. 22 da Lei n® 14.133/21).

Apesar de o contratado assumir 0s riscos relativos aos projetos de
engenharia que elabora, a Administracdo ndo estd dispensada de realizar um
exame cuidadoso na peca técnica produzida pelo contratado, a fim de verificar
se as linhas diretrizes estabelecidas no edital de licitacdo foram seguidas.

Nos dois regimes, os objetos sdo licitados por preco global e
medicdes e pagamentos séo realizados de acordo com as etapas do cronograma
fisico-financeiro vinculadas ao cumprimento de metas de resultado (8 9° do art.
46 da Lei 14.133/21).

O edital e o contrato, em ambos os regimes, sempre que for o caso,
devem prever atribuicdes da contratante e do contratado a respeito de eventuais
desapropriagfes necessérias para a execucdo da obra, identificando ou
delimitando o seguinte (84° do art. 46 da Lei n°® 14.133/21):
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| - o responsavel por cada fase do procedimento
expropriatorio;

Il - a responsabilidade pelo pagamento das indeniza¢des
devidas;

Il - a estimativa do valor a ser pago a titulo de indenizacéo
pelos bens expropriados, inclusive de custos correlatos;

IV - a distribuicdo objetiva de riscos entre as partes,
incluido o risco pela diferenca entre o custo da
desapropriacdo e a estimativa de valor e pelos eventuais
danos e prejuizos ocasionados por atraso na disponibilizagao
dos bens expropriados;

V - em nome de quem devera ser promovido o registro de
imissdo provisoOria na posse e o registro de propriedade dos
bens a serem desapropriados.

No regime de contrata-«o integrada,
por elaborar e desenvolver os projetos basico e executivo, executar obras e
servicos de engenharia, fornecer bens ou prestar servicos especiais e realizar
montagem, teste, pré-operacao e as demais operacdes necessarias e suficientes
para a entrega final do oblieenP MA33/RL).Nai so X.
fase interna da licitacdo, é exigivel & Administracdo Publica apenas a elaboracéo
de anteprojeto.

Importante ressaltar que o gestor publico deve estar atento aos
elementos que constituem o anteprojeto, conforme previsto no inciso XXIV do
art. 6° da Lei 14.133/21.

O regime da contratacdo integrada ja constava na Lei n°
12.462/2011 (revogada pela nova Lei de LicitagBes), que dispde sobre o Regime
Diferenciado de Contratacdo. No entanto, na Lei n® 12.462/2011, os objetos
contratados deveriam envolver, pelo menos, uma das seguintes condi¢des:
inovacdo tecnoldgica ou técnica; possibilidade de execugdo com diferentes
metodologias; possibilidade de execug¢@o com tecnologias de dominio restrito no
mercado (art. 9° da Lei n® 12.462/11). Ou seja, obras e servicos de engenharia
com metodologias convencionais ou previamente definidas e conhecidas pela
Administracéo Publica ndo seriam compativeis com os regimes de contratagao
integrada.

O regime de contratacdo integrada também esté previsto na Lei n®
13.303/16, que dispbe sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias. Referido ato normativo
limita o regime para as seguintes situagcdes: obra ou servico de engenharia de
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natureza predominantemente intelectual e de inovacao tecnol6gica; contratacéo
cujo objeto pode ser executado com diferentes metodologias ou tecnologias de
dominio restrito no mercado (inciso VI do art. 43 da Lei n°® 13.303/16).

As restricbes das Leis n° 12.462/11 e n° 13.303/16 nao estédo
previstas na Lei n® 14.133/21, mas ainda assim é esperada a aplicacdo de tal
regime para objetos que demandem certa inovagdo e complexidade. A
Administracdo ndo pode recorrer a contratacao integrada apenas para se furtar
da responsabilidade pela elaboracao do projeto basico, especialmente porque o
controle do orgamento tende a ser inferior ao de outros regimes, justamente pela
auséncia de um projeto basico completo antes da disputa licitatéria.

A contratagdo semi-integrada € um regime importado da Lei das
Estatais (Lei n® 13.303/16), no qual a contratada executa a obra ou o servico de
engenharia, desenvolve o projeto executivo e pode propor a Administracao
Publica alteragBes no projeto béasico (inciso XXXIII do art. 46 c.c. § 5° do art. 45
da Lein® 14.133/21).

Na fase interna da licitacdo, cabe a Administracdo Publica a
elaboracdo de anteprojeto e do projeto bésico.

Comparado & contratagdo integrada, o particular detém menor
espaco de liberdade para empregar solugbBes técnicas na concepcao do
empreendimento, ja que o projeto béasico foi elaborado pela Administracdo e a
matriz de risco estabelece as frac6es deste projeto que poderéo ser alteradas, a
partir da determinagdo das obrigag8es de resultado. O que se espera é que 0
particular possa oferecer solu¢des tecnoldgicas superiores as definidas em
fracBes pré-determinadas do projeto basico.

4.6 Fornecimento e prestacao de servi¢co associado

O regime de fornecimento e prestacéo de servico associado se trata
de uma inovacdo da NLLC. No entanto, referido ato normativo apresenta o
regime com um contelido normativo realmente modesto.

No fornecimento e prestacdo de servico associado, o contratado
sera responsavel pelo fornecimento do objeto e sua operacdo, manutencao ou
ambas, por tempo determinado (XXXIV do art. 6° da Lei n® 14.133/21), visando
contratacdes mais eficientes, especialmente para objetos que requeiram
constantes manutencdes. E importante que a Administracéo avalie a alternativa
do fracionamento da contratagcéo, separando-se o fornecimento da manutencgéo.

No regime, a vigéncia méxima do contrato compreendera a soma
do prazo relativo ao fornecimento inicial ou a entrega da obra com o prazo relativo
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ao servico de operacdo e manutencdo, limitado a cinco anos contados do
recebimento do objeto inicial (arts. 107 e 113 da Lei n® 14.133/21).

5. LICENCIAMENTO AMBIENTAL i ASPECTOS GERAIS
A Constituicao Federal estabelece:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes.

Na busca por garantir tal direito, obras e servigos de engenharia
podem estar sujeitos ao devido licenciamento ambiental.

O licenciamento ambiental foi instituido pela Politica Nacional do
Meio Ambiente, Lei n°® 6.938/81, que determina em seu art. 10 que a construcéo,
instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades
utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou
capazes, sob qualquer forma, de causar degradacdo ambiental dependerdo de
prévio licenciamento ambiental.

Segundo o Decreto n° 99.274/90, regulamentador de tal Lei,
compete ao CONAMA o0 estabelecimento de normas e critérios para o
licenciamento de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras, sendo de
especial interesse as definigdes, diretrizes e procedimentos estabelecidos em
sua Resolugéo 237/1997.

Segundo a Resolucdo CONAMA 237:

I - Licenciamento  Ambiental:  procedimento
administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental competente
licencia a localizacao, instalacéo, ampliacdo e a operagéo de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos
ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente
poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental, considerando as disposicdes
legais e regulamentares e as normas técnicas aplicaveis ao
caso.
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Il - Licenca Ambiental: ato administrativo pelo qual o
6rgdo ambiental competente, estabelece as condicoes,
restricbes e medidas de controle ambiental que deveréo ser
obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica,
para localizar, instalar, ampliar e operar empreendimentos ou
atividades utilizadoras dos recursos ambientais consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob
qualquer forma, possam causar degradacéo ambiental.

Se o0s empreendimentos e atividades forem efetiva ou
potencialmente causadores de significativa degradacdo ambiental, também
deverdo ser realizados estudos prévios de impacto ambiental (EIA/RIMA).

No estado de Sdo Paulo?® ha previsdo dos seguintes estudos:

1 Estudo Ambiental Simplificado T EAS
Para empreendimentos, obras e atividades considerados de
baixo potencial de degradacdo ambiental.

1 Relatorio Ambiental Preliminar i RAP
Para empreendimentos, obras e atividades considerados
potencialmente causadores de degradacdo do meio ambiente.

1 Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental
T EIA e RIMA

Para empreendimentos, obras e atividades considerados como
potencialmente causadores de significativa degradacdo do meio ambiente

Segundo as Resolu¢cdes CONAMA 01/86 e 11/86, sdo exemplos de
empreendimentos que podem vir a necessitar de EIA/RIMA: estradas de
rodagem com duas ou mais faixas de rolamento; aterros sanitérios,
processamento e destino final de residuos tdxicos ou perigosos; usinas de
geracdao de eletricidade, qualquer que seja a fonte de energia priméria, acima de
10MW; obras hidraulicas para exploracdo de recursos hidricos, tais como:
barragem para fins hidrelétricos, acima de 10MW, de saneamento ou de
irrigacdo, abertura de canais para navegacao, drenagem e irrigacao, retificacdo

% definidos pelas Resolugdes CONAMA 01/86, 237/1997, Resolucdo SMA 49/2014 e Decis&o de
Diretoria n® 153/2014/1. Consulta em: 09/07/23.

Fonte: https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/licenca-previa-documentacao-
nescessaria/requerimento-de-licenca-previa-lp/



https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/legislacao-federal/resolucoes-federal/
https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/legislacao-federal/resolucoes-federal/
http://www.ambiente.sp.gov.br/legislacao/resolucoes-sma/resolucao-sma-49-2014/
https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/wp-content/uploads/sites/32/2014/09/DD-153-2014-I-Procedimentos-para-Licenciamento-AIA.pdf
https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/wp-content/uploads/sites/32/2014/09/DD-153-2014-I-Procedimentos-para-Licenciamento-AIA.pdf
https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/licenca-previa-documentacao-nescessaria/requerimento-de-licenca-previa-lp/
https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/licenca-previa-documentacao-nescessaria/requerimento-de-licenca-previa-lp/

Manual de Obras e Servicos de Engenharia 41

de cursos d'4gua, abertura de barras e embocaduras, transposicdo de bacias,
diques.

A definicéo do tipo do estudo necessario pode ser objeto de consulta
junto a CETESB - Companhia Ambiental do Estado de Sao Paulo, responsavel
pelo licenciamento ambiental no estado, juntamente com alguns municipios??,
aptos ao licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades que possam
causar impacto ambiental no &mbito local, nos termos da Deliberacdo Normativa
CONSEMA n° 01/201828.

A Resolucdo CONAMA 237 define trés diferentes tipos de licencas
que serdo expedidas pelo Poder Publico:

Art. 8° O Poder Publico, no exercicio de sua competéncia
de controle, expedira as seguintes licengas:

| - Licenga Prévia (LP) - concedida na fase preliminar do
planejamento do empreendimento ou atividade aprovando
sua localizacdo e concepcdo, atestando a viabilidade
ambiental e estabelecendo o0s requisitos basicos e
condicionantes a serem atendidos nas proximas fases de sua
implementacéo;

Il - Licenca de Instalacédo (LI) - autoriza a instalagdo do
empreendimento ou atividade de acordo com as
especificagcdes constantes dos planos, programas e projetos
aprovados, incluindo as medidas de controle ambiental e
demais condicionantes, da qual constituem motivo
determinante;

Il - Licenca de Operagéo (LO) - autoriza a operagdo da
atividade ou empreendimento, ap6s a verificagdo do efetivo
cumprimento do que consta das licencas anteriores, com as
medidas de controle ambiental e condicionantes
determinados para a operagdo. Paragrafo Unico. As licencas
ambientais poderdo ser expedidas isolada ou
sucessivamente, de acordo com a natureza, caracteristicas e
fase do empreendimento ou atividade.

27 Fonte: https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/
2 Deliberagdo Normativa do CONSELHO ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE - CONSEMA n°
01/2018. Consulta em: https://smastrl6.blob.core.windows.net/consema/2019/02/delnorm01-com-

02-licenciamento-municipalizado-texto-consolidado.pdf



https://cetesb.sp.gov.br/licenciamentoambiental/
https://smastr16.blob.core.windows.net/consema/2019/02/delnorm01-com-02-licenciamento-municipalizado-texto-consolidado.pdf
https://smastr16.blob.core.windows.net/consema/2019/02/delnorm01-com-02-licenciamento-municipalizado-texto-consolidado.pdf

Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo 42

A Resolugdo define também as etapas do procedimento de
licenciamento ambiental e estabelece o prazo de validade maximo de cada uma
das licengas:

Art. 18. O 6rgdo ambiental competente estabelecera os
prazos de validade de cada tipo de licenga, especificando-os
no respectivo documento, levando em consideracdo os
seguintes aspectos:

| - O prazo de validade da Licencga Prévia (LP) devera ser,
no minimo, o estabelecido pelo cronograma de elaboracéo
dos planos, programas e projetos relativos ao
empreendimento ou atividade, ndo podendo ser superior a 5
(cinco) anos.

Il - O prazo de validade da Licenca de Instalagdo (LI)
devera ser, no minimo, o estabelecido pelo cronograma de
instalagdo do empreendimento ou atividade, ndo podendo ser
superior a 6 (seis) anos.

lll - O prazo de validade da Licenca de Operacao (LO)
devera considerar os planos de controle ambiental e sera de,
no minimo, 4 (quatro) anos e, no maximo, 10 (dez) anos.

8§ 1° A Licenca Prévia (LP) e a Licenca de Instalagéo (LI)
poderdo ter os prazos de validade prorrogados, desde que
ndo ultrapassem 0s prazos maximos estabelecidos nos
incisos |l e Il.

§ 2° O 6rgdo ambiental competente podera estabelecer
prazos de validade especificos para a Licenca de Operacéo
(LO) de empreendimentos ou atividades que, por sua
natureza e peculiaridades, estejam sujeitos a encerramento
ou modificacdo em prazos inferiores.

§ 3° Na renovacao da Licenga de Operacao (LO) de uma
atividade ou empreendimento, o 6rgdo ambiental competente
podera, mediante decisdo motivada, aumentar ou diminuir o
seu prazo de validade, apés avaliagdo do desempenho
ambiental da atividade ou empreendimento no periodo de
vigéncia anterior, respeitados os limites estabelecidos no
inciso ll.

§ 4° A renovacéo da Licenga de Operagéo (LO) de uma
atividade ou empreendimento devera ser requerida com
antecedéncia minima de 120 (cento e vinte) dias da
expiracdo de seu prazo de validade, fixado na respectiva
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licenca, ficando este automaticamente prorrogado até a
manifestagdo definitiva do 6rgdo ambiental competente.

Em seu anexo, a Resolugcdo 237 apresenta rol exemplificativo de
atividades e empreendimentos que estdo sujeitos ao licenciamento ambiental,
dentre os quais destacamos 0s seguintes exemplos, relacionados diretamente
ao tema deste Manual:

Obras civis
- rodovias, ferrovias, hidrovias, metropolitanos
- barragens e diques; canais para drenagem
- retificacéo de curso de agua
- abertura de barras, embocaduras e canais
- transposicéo de bacias hidrograficas; - outras obras de arte

Servigos de utilidade
- producdo de energia termoelétrica
-transmissédo de energia elétrica
- estacdes de tratamento de agua
- interceptores, emissarios, estacdo elevatéria e tratamento de esgoto sanitario
- tratamento e destinacao de residuos industriais (liquidos e sélidos)
- tratamento/ disposicao de residuos especiais tais como: de agroquimicos e suas
embalagens usadas e de servigo de salde, entre outros
- tratamento e destinacéo de residuos sdlidos urbanos, inclusive aqueles provenientes
de fossas
-dragagem e derrocamentos em cor
- recuperacao de areas contaminadas ou degradadas

Obras e servicos que causem impactos semelhantes aos dos
empreendimentos listados provavelmente também dependeréo do licenciamento
ambiental. Para tal defini¢cdo, o 6rgéo licenciador devera ser consultado.

5.1 Licenciamento Ambient al na nova
A NLLC demonstra a necessidade da avaliacdo dos impactos
ambientais desde as etapas iniciais do planejamento das contratacdes,

contemplando o assunto nas diversas etapas de projeto: ETP (inciso XII, §1°, art.
18), anteprojeto (inciso XXIV, art. 6°) e projeto basico (inciso XXV, art. 6°).
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O tema também aparece como parametro a ser considerado nos
critérios de julgamento pelo menor pre¢o ou maior desconto, possibilitando a
avaliagéo de todos os custos indiretos da contratacdo (§1°. Art. 34).

O art. 45 da lei estabelece que o licenciamento ambiental definira
medidas mitigadoras dos impactos ambientais e medidas de compensacao
ambiental que deverdo ser observadas pelas licitacdes de obras e servicos de
engenharia.

Em relacdo a responsabilidade pela obtencéo das licengas, a Lei
inova ao possibilitar a transferéncia ao particular, de forma indistinta quanto ao
tipo de licencga:

Art. 25.
-]

8§ 5° O edital podera prever a responsabilidade do
contratado pela:

| - obtencédo do licenciamento ambiental;

Il - realizagdo da desapropriagdo autorizada pelo poder
publico.

§ 6° Os licenciamentos ambientais de obras e servigos de
engenharia licitados e contratados nos termos desta Lei terdo
prioridade de tramitacdo nos érgdos e entidades integrantes
do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e deverdo
ser orientados pelos principios da celeridade, da cooperagéo,
da economicidade e da eficiéncia.

Da leitura do art. 25 combinada com o disposto no §4° do art. 1152,
depreende-se que mesmo a obtengcdo da Licenca Prévia, que aprova a
localizacdo e a viabilidade ambiental de um empreendimento, poderd ser
delegada ao futuro contratado.

A delegacéo da obtencgéo da licenca ao futuro contratado contraria
entendimentos jurisprudenciais anteriores de Tribunais de Contas, incluindo o
TCU®, no sentido de que a licitagdo somente poderia ser lancada apds a
obtencgédo da LP, ja que tal licenca poderia proibir a instalagdo de determinada

2 Art. 115. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as clausulas
avencadas e as normas desta Lei, e cada parte respondera pelas consequéncias de sua inexecugéo
total ou parcial. [...]

§ 4° Nas contratagbes de obras e servicos de engenharia, sempre que a responsabilidade pelo
licenciamento ambiental for da Administracdo, a manifestagdo prévia ou licenca prévia, quando
cabiveis, deveré&o ser obtidas antes da divulgacéo do edital.

30 Acorddo 1620/2009-Plenario, Acérddo 958/2010-Plenério, Acérddo 1992/2012-Plendrio.




Manual de Obras e Servicos de Engenharia 45

obra em determinado local, levando a nulidade do certame ou ainda exigir
alteragfes significativas de servigos e do valor contratado, inviabilizando a
continuidade de uma contratacéo.

Depreende-se que a transferéncia da obtencao da LP ao contratado,
na pratica, devera configurar uma hipotese de excecao, tendo em vista que,
mesmo que permitida pelo texto legal, pode implicar na inviabilidade da execugéo
da obra.

A Administracdo deve ponderar as vantagens na delegacdo ao
particular a obtencgédo da licenca prévia, tendo em vista os riscos de alteracao de
projeto T incluindo servigos e prazo, e de viabilidade da contratacédo da obra ou
servigo de engenharia.

A questdo deve ser tecnicamente justificada e fundamentada nos
documentos de planejamento da contratacdo, especialmente quando o objeto
ndo envolver a contratacdo integrada, hiptese em que parece ser procedente
uma eventual transferéncia ao particular da obtencéo da licencga prévia, dadas as
particularidades de tal modelagem.

Vale lembrar que a obtencdo da LP previamente ao certame
permanece como uma obrigacdo da Administracdo, nos termos do mesmo
dispositivo da Lei, sempre que a ela incumbir a responsabilidade pelo
licenciamento ambiental.

Outra questdo relevante € que o atraso na obtencdo da licenca
ambiental, ou a impossibilidade de obté-la, ou a alteracdo substancial do
anteprojeto que dela resultar, ainda que obtida no prazo previsto, sdo motivos
para extincdo do contrato, nos termos do art. 137 da lei3l.

A guestao também afetara os riscos assumidos pelas partes e deve,
sempre que possivel e/ou que previsto na Lei, ser avaliada na matriz de riscos
da contratacdo. Mas é fato que, ainda que o risco seja atribuido ao contratado, a
Administracdo pode ndo ver atendido o interesse publico com a contratagéo,
caso ndo se obtenha as devidas licencas.

31 Art. 137. Constituirdo motivos para extingdo do contrato, a qual devera ser formalmente motivada
nos autos do processo, assegurados o contraditério e a ampla defesa, as seguintes situagdes:

[.]

VI - atraso na obtencao da licenga ambiental, ou impossibilidade de obté-la, ou alteracéo substancial
do anteprojeto que dela resultar, ainda que obtida no prazo previsto;

[.]

§ 2° O contratado tera direito a extingdo do contrato nas seguintes hipéteses

[-]

V - ndo liberacdo pela Administracéo, nos prazos contratuais, de area, local ou objeto, para execugao
de obra, servi¢o ou fornecimento, e de fontes de materiais naturais especificadas no projeto, inclusive
devido a atraso ou descumprimento das obrigacdes atribuidas pelo contrato a Administracédo
relacionadas a desapropriacéo, a desocupacao de areas publicas ou a licenciamento ambiental.
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Ainda que prevista na lei a prioridade de tramitacdo do
licenciamento nos 6rgéos e entidades integrantes do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama), com vistas a acelerar o processo de obtencéo das licencas,
observa-se que o impacto nos prazos das contratacdes € significativo e que, sem
a estruturacao de tais entidades, continuara a sé-lo.

Neste ponto, o 82° do art. 124 da lei ja prevé aplicacdo de
reestabelecimento de equilibrio econémico-financeiro, sempre que houver atraso
na obtencdo do licenciamento ambiental, por circunstancias alheias ao
contratado. Portanto, nota-se a importancia do licenciamento e da avaliacdo do
impacto ambiental, em todas as fases da contratacdo, desde o planejamento até
a execucdao e entrada em operacéo da obra.

Por fim, vale citar que outras autorizacdes e licencas podem ser
necessarias, como as fornecidas por prefeituras, para construcao civil; pelo DER
para a construgdo de rodovias; a outorga pelo DAEE do direito de uso ou
interferéncia nos recursos hidricos, no Estado de Sao Paulo e licencas e
autorizacdes fornecidas pelo Ibama, para desmatamento.

A auséncia de licenciamento implica em penalidades previstas na
Lei de Crimes Ambientais - Lei n°® 9.605/983%2:

Art. 60. Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer
funcionar, em qualquer parte do territério nacional,
estabelecimentos, obras ou servicos potencialmente
poluidores, sem licenca ou autorizacdo dos 6érgaos
ambientais competentes, ou contrariando as normas legais e
regulamentares pertinentes:

Pena - detengdo, de um a seis meses, ou multa, ou
ambas as penas cumulativamente.

6. DESAPROPRIACOES

A desapropriagdo consiste em instrumento pelo qual o Estado
intervém na propriedade privada, com fundamento na supremacia do interesse
publico, prépria do regime juridico-administrativo a que € submetida,
apropriando-se de bens iméveis particulares para satisfazer determinada
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, consoante disposto no
art. 5°, inc. XXIV, da Constituicdo Federal:

32 DispBe sobre as sangdes penais e administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao
meio ambiente, e da outras providéncias.
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Constituicao Federal. Art. 5°. (...) XXIV - a lei estabelecera
o procedimento para desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos
previstos nesta Constituicao;

Dentre as modalidades de desapropriacdo, o texto constitucional
prevé algumas que se constituem em sancgfes ao proprietario que ndo faz
cumprir a funcao social da propriedade:

1 Desapropriagdo para fins de reforma agraria (art. 184, da CF/88);

1 Desapropriacdo de imoével urbano nao edificado, subutilizado ou
nao utilizado (art. 182, § 4°, inc. lll, da CF/88); e

1 Desapropriacéo de terrenos com cultivos de plantas psicotrépicas
(art. 243, da CF/88).

Quando se trata de execucdo de obras publicas, tais como obras
rodoviarias e de mobilidade urbana, incluindo corredores de énibus, viadutos etc.,
a modalidade de desapropriacédo promovida pela Administracéo é motivada por
utilidade publica, procedendo-se mediante prévia e justa indenizacdo em
dinheiro, devendo ser precedida de decreto do Poder Executivo contendo a
declaracgéo de utilidade publica, sendo regulada pelo Decreto-Lei n® 3.365/413% e
suas alteracgdes.

A Lei Federal n® 14.133/21 confere as desapropriacdes uma
disciplina semelhante ao licenciamento ambiental, na medida em que:

a) Possibilita que o edital estabeleca a
responsabilidade do contratado pela realizacdo de etapas da
desapropriagdo, autorizada pelo Poder Publico (art. 25, § 5°,
inc. 1134);

b) Estabelece a hipétese de concessdo de
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, quando a
execucdo for obstada pelo atraso nos procedimentos de

33 Dispde sobre desapropriagGes por utilidade publica.
¥Art. 25. AA 50U O edital poder 8 pr e[.plrreaizaciedaponsabi |
desapropria-«o autorizada pel o poder p¥blicoo.
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desapropriagdo, por circunstancias alheias ao contratado
(art. 124, § 29%5);

C) Determina que o atraso na liberacéo de areas
sujeitas a desapropriacdo, de responsabilidade do
contratado, constitui motivo para extincdo do contrato (art.
137, inc. VII%%); e

d) Disp&e que o contratado terd direito a extingédo
do contrato quando a Administracdo ndo liberar, nos prazos
contratuais, a area, local ou objeto para execucao das obras
e servicos, bem como fontes de materiais naturais

especificadas no projeto (art. 137, § 2°, inc. V%7).

Chama a atengéo que, ao contrario da disciplina da nova lei, na Lei
Federal n° 8.666/93 ndo havia previsdo para que o particular contratado pela
Administracdo executasse atos relativos ao procedimento de desapropriacéo de
areas previamente declaradas como sendo de utilidade publica pelo Executivo.

De fato, trata-se de incorporacdo de um mecanismo que j4 existia
na Lei de Concesséo de Servi¢os Publicos (de acordo com o art. 29, inc. VIl e o
art. 31, inc. VI, ambos da Lei Federal n® 8.987/95%8), que possibilita a atribui¢cdo
ao concessionario da responsabilidade por executar atos relacionados ao
procedimento expropriatério, desde que essa responsabilidade conste do Edital
e do Contrato.

De acordo com a doutrina majoritaria, a desapropriacdo é composta
de duas fases, uma declaratéria e outra executéria. Na primeira fase, de
competéncia exclusiva do Poder Pulblico, é declarada a necessidade, utilidade

®AArt. 124. Os contratos regidos por esta Lei poder
nos seguintes casos: [...]2U Ser &8 aplicado o di sposctaputdesteadigoz nea @d
[trata do restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato] as contratagbes de

obras e servicos de engenharia, quando a execugdo for obstada pelo atraso na conclusdo de

procedimentos de desapropriagdo, desocupacdo, serviddo administrativa ou licenciamento
ambiental, por circunst©ncias al heias ao contratadobo
®¥RArt. 137. Constituir«o motivos para extin-«o do co
nos autos do processo, assegurados o contraditério e a ampla defesa, as seguintes situacdes: [...]

VIl - atraso na liberacdo das areas sujeitas a desapropriacdo, a desocupacdo ou a servidao
administrativa, ou impossibilidade de | ibera-«o dess
Art. 137. AA 2U O contratado ter8 direift]Jo/-fiGoextin- «
liberagdo pela Administracdo, nos prazos contratuais, de area, local ou objeto, para execugdo de

obra, servico ou fornecimento, e de fontes de materiais naturais especificadas no projeto, inclusive

devido a atraso ou descumprimento das obrigacdes atribuidas pelo contrato & Administracéo
relacionadas a desapropria-«o, a desocupa-«o0 de 8r ea
BARArt. 29. 1 ncumbe [a.pViipdaedaar de atitidade pithlieanos lBens necessarios

a execucao do servigo ou obra publica, promovendo as desapropriagdes, diretamente ou mediante

outorga de poderes a concessionaria, caso em que sera desta a responsabilidade pelas indenizacdes

cabivei s 0.
AATrt. 31. I ncumb 4..] VI - pranowereas desapropBacesae constituir serviddes
autorizadas pelo poder concedente, conforme previsto
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ou interesse publico do bem imével. Na segunda fase, ocorre a justa indenizacéo
ao proprietario e a transferéncia do bem ao expropriante.

A fase executdria pode ser administrativa ou litigiosa. Sera
administrativa quando houver acordo com o proprietario com relagédo ao valor da
indenizacéo, arbitrado com base em laudo de avaliacdo, que pode ser elaborado
diretamente pelos técnicos da Administragdo ou de forma terceirizada. Caso a
solucdo ndo seja amigavel, instaura-se a competente acéo judicial ou algum
procedimento alternativo de solugcdo de controvérsia, como mediagdo ou
arbitragem.

De forma mais detalhada, o procedimento de desapropriacdo pode
ser dividido nas seguintes etapas®?:

Etapa Descricao
1) Decreto Trata-se do ato-condi¢éo para a desapropriacdo. Conforme Lucas
declaratério da | Rocha Furtado (Curso de Direito Administrativo, Editora Frum, 2007,
utilidade p. 747), a declaracéo de utilidade publica ndo acarreta limitacdo ou
publica restricdo ao direito do proprietario. Todavia, alguns efeitos decorrem
dessa declaracao, a saber:
- fixa 0 estado do bem para a indicacao do valor da indenizacao;
- da inicio a contagem do prazo de caducidade do ato declaratério; e
- autoriza o poder publico a ingressar no imovel, podendo recorrer ao
auxilio de forca policial, em caso de oposigéo.
Nessa etapa, ainda ndo ha autorizagdo para iniciar a execucao de
servicos em propriedades particulares.
2) Acordos Havendo acordo com os proprietarios atingidos pela area a ser

realizados com
proprietarios

desapropriada, desde que definidos e pagos os valores dos imdveis
devidamente avaliados, tem-se condigdo suficiente para possibilitar a
realizacdo das obras.

3) Expedicéo
do mandado de
imisséo na
posse

Os atos expropriatorios para inicio e continuidade da obra podem
ensejar atrasos em sua execucao, considerando que os procedimentos
de desapropriagdo podem durar anos, em especial quando ndo ha
acordo amigavel com o proprietario do imével.

Nesse sentido, o art. 15 do Decreto-Lei n° 3.365/41, traz o instituto da
imissdo provisoria de posse, no qual o Ente expropriante pode alegar
em juizo urgéncia e depositar quantia arbitrada, ocasido em que o juiz
determinara imiti-lo provisoriamente na posse dos bens.

3% Fonte: extraido do relatério do Acérd&o n® 1.230/2013 do TCU i Plenario
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O mandado de imisséo transfere a posse dos iméveis para o
expropriante, possibilitando ao Poder Publico o uso e a disposicéo do
imovel.

Assim, a jurisprudéncia do TCU (Ac6rdédo 2.254/2006 i TCU-Plenario)
admite a realizagdo de obra em imovel objeto de processo judicial de
desapropriagdo ainda em curso, por interesse social, desde que se
detenha a imisséo proviséria de posse.

Contudo, constata-se que a nova lei possibilita um cenario diverso, no
gual a emisséo da ordem de inicio dos servigos anteceda a imissdo na
posse (desde que essa situagao seja devidamente justificada no
Estudo Técnico Preliminar), uma vez que a responsabilidade pela
desapropriacdo pode ser delegada ao contratado.

4) Registro no Por fim, a Administra¢@o deve realizar os atos no Cartério de Registro

Cartdrio de de Iméveis, em atendimento a legislagédo civil e de registros publicos.
Iméveis No entanto, o registro no cartério ndo € imprescindivel para o inicio da
obra.

A nova lei de licitagBes dispde no § 4° do art. 46 que, nos regimes
de contratacdo integrada e semi-integrada, sempre que for o caso, o Edital e o
Contrato deveréo prever as providéncias necessarias, a cargo do particular e do
contratante, para a efetivacdo da desapropriacéo:

Art. 46. Na execucdo indireta de obras e servicos de engenharia, sdo
admitidos os seguintes regimes: (...)

8 4° Nos regimes de contratagdo integrada e semi-integrada, o edital e o
contrato, sempre que for o caso, deverdo prever as providéncias necessarias
para a efetivac@o de desapropriacdo autorizada pelo poder publico, bem como:
| - o responsavel por cada fase do procedimento expropriatoério;

Il - a responsabilidade pelo pagamento das indeniza¢8es devidas;

Il - a estimativa do valor a ser pago a titulo de indenizagao pelos bens
expropriados, inclusive de custos correlatos;

IV - a distribuicdo objetiva de riscos entre as partes, incluido o risco pela
diferenca entre o custo da desapropriacdo e a estimativa de valor e pelos
eventuais danos e prejuizos ocasionados por atraso na disponibilizacéo dos
bens expropriados;

V - em nome de quem devera ser promovido o registro de imissao proviséria
na posse e o registro de propriedade dos bens a serem desapropriados.
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De acordo com o referido dispositivo, o Edital e o Contrato devem
estabelecer a estimativa do valor a ser pago a titulo de indenizacéo pelos bens
expropriados (inclusive de custos correlatos) e a distribuicdo objetiva dos riscos
entre as partes, delimitando com clareza a responsabilidade pelo pagamento das
indenizagdes, inclusive quando houver diferenga entre o valor estimado e o
efetivamente incorrido na desapropriacéo.

Tal previsado é importante, e se justifica pelo fato de que, nao raras
vezes, o valor arbitrado pela Administracdo para a desapropriacdo do imoével é
inferior ao pleiteado pelo proprietario, o qual, por sua vez, socorre-se ao Poder
Judiciario para discutir o valor da indenizacéo que considera ser justo.

Convém mencionar que o inc. V do § 4° do art. 46 dispde que o edital
e o contrato devem estabelecer em nome de quem devera ser promovido o
registro de imissdo provisdria na posse e o registro de propriedade dos bens a
serem desapropriados.

Importante:

Ainda que a nova lei permita que o registro de imiss&o proviséria na posse
se efetive apds a assinatura do contrato, trata-se de faculdade que deve estar
devidamente avaliada, definida e justificada no Estudo Técnico Preliminar, no
qual deverdo ser abordados todos os aspectos e reflexos dessa decisédo
administrativa, uma vez que podera trazer impactos no cumprimento de
obrigagbes pelas partes contratantes, ao longo da execuc¢éo contratual.

Esses impactos podem se refletir em atrasos no cronograma da execugao
das obras e servicos e alteracdes de valores, que podem modificar
significativamente o objeto planejado (por exemplo, alterando o tragado de
obras viarias), ou até mesmo inviabilizar sua execugéo.

Importante mencionar que este Tribunal j& considerou irregular
contratacdo na qual a falta de prévia desapropriacdo de areas abrangidas na
licitagdo impactou na paralisacdo das obras, com descumprimento dos prazos
de inicio e término das obras, acarretando correcdes dos valores inicialmente
pactuados e ensejando assinatura de termos aditivos, conforme trecho do voto
no Recurso Ordinario do processo TC-001617/003/05:

[...] Segundo o voto condutor, os termos aditivos que
acresceram servigcos e prorrogaram o prazo de vigéncia do
ajuste, embora, em principio, sejam admitidos pela Lei de
regéncia, decorreram dos desacertos e inconsisténcias
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havidas quando da elaboracdo dos projetos bésico e
executivo, na fase da licitagdo, que n&o definiram nem
mensuraram com precisdo 0 objeto licitado e as reais
condicdes de sua execugao.

Ocorre que as falhas havidas na execucdo do contrato
somente foram detectadas tardiamente, por ocasido dos
aditivos, j& que as é&reas abrangidas pela licitagdo nao
estavam liberadas para receber as obras e servigos,
necessitando de prévia desapropriagdo.

Assim, a falta daquela providéncia inicial incidiu sobre a
fase da execucgdo contratual, em prejuizo do cumprimento
dos prazos de inicio e término das obras, e acarretando
correcdes dos valores inicialmente pactuados.

Embora tal decisdo seja embasada em legislacéo anterior & NLLC,
seu fundamento serve para ilustrar a importancia de se adotar providéncias
tempestivas para a liberagdo das areas onde 0s servi¢gos serdo executados.

Destaca-se que a Lei Federal n°13.867/20194%, alterou o Decreto-
Lei 3.365/41, passando a prever expressamente a possibilidade de utilizacdo da
mediacdo e da arbitragem como métodos alternativos de resolugcédo de conflitos
na desapropriacao.

Além disso, a prépria Lei Federal n°14.133/2021, em seu art. 15142,
permite a utilizacdo de outros meios adequados de prevencédo e resolugdo de
controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis, tais como
conciliacdo e comité de resolucédo de disputas, em rol exemplificativo.

Mediacdo: método de solugdo autocompositivo, em que as partes chegam
a um acordo (formalizado em termo final de mediac¢do), conduzido por um
mediador que estimula o didlogo para que as partes proponham suas préprias
solucdes.

40 Altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941, para possibilitar a opgdo pela mediag&do ou
pela via arbitral para a definicdo dos valores de indenizag@o nas desapropriagbes por utilidade
publica, nas condicdes que especifica.
“LTARHATrTL . 151. Nas contrata-»es regidas por esta Lei,
prevencdo e resolucdo de controvérsias, notadamente a conciliagdo, a mediagdo, o comité de
resolugdo de disputas e a arbitragem.
Paragrafo Unico. Sera aplicado o disposto no caput deste artigo as controvérsias relacionadas a
direitos patrimoniais disponiveis, como as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, ao inadimplemento de obriga¢des contratuais por quaisquer das
partes e ao c8lculo de indeniza-»eso.
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Conciliagdo: método de solucdo autocompositivo, em que o conciliador
possui participacdo mais efetiva na construcao e sugestao de solu¢bes, em
comparagao com a mediacao.

Arbitragem: método de solugdo heterocompositivo, em que um arbitro
(terceiro imparcial), escolhido pelas partes, emite decisdo (sentenca arbitral)
com for¢a de sentenca judicial.

Comité de resolugdo de disputas (Dispute Boards): mecanismo em que
as partes elegem um comité de especialistas imparciais (experts) que podem
ser acionados pelas partes durante a execugao para assisténcia em assuntos
de natureza técnica, emitindo pareceres técnicos, que podem ter forca

vinculante, a depender do que for previsto contratualmente.

Embora a judicializacdo da desapropriacdo tenha se tornado um
fenbmeno frequente, pondera-se que a adogcdo de meios alternativos para
solugdo dos litigios traz o potencial de tornar os procedimentos mais céleres,
reduzindo o eventual periodo de suspenséo da execucao do contrato no aguardo
da desapropriacdo, bem como diminuindo os gastos com manutencdo do
canteiro de obras, e com as custas e honorarios do procedimento judicial de
desapropriacéo.

A Lei Federal n°14.620/2023*? incluiu alteracdes no art. 3° do
Decreto-Lei n°3.365/41, passando a prever expressamente que o0 contratado
podera promover desapropriacdo, mediante autorizacdo expressa de lei ou
contrato, para fins de execucéo de obras e servigos de engenharia:

Decreto-Lei n°® 3.365/41 (redacdo dada pela Lei Federal
n® 14.620/2023)

Art. 3° Poderdo promover a desapropriagdo mediante

autorizacé@o expressa constante de lei ou contrato:

[-]

IV - o contratado pelo poder publico para fins de execugéo
de obras e servicos de engenharia sob os regimes de
empreitada por preco global, empreitada integral e
contratagdo integrada.

[-]

Paragrafo Unico. Na hipotese prevista no inciso IV do
caput, o edital devera prever expressamente:

42 Dispde sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida, altera o Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho
de 1941 (Lei da Desapropriagdo), a Lei n°® 4.591, de 16 de dezembro de 1964, a Lei n° 6.015, de 31
de dezembro de 1973 (Lei dos Registros Publicos), entre outras alteragdes legislativas, nos termos
da ementa da lei.
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| - o responsavel por cada fase do procedimento
expropriatorio;

Il - o orcamento estimado para sua realizacao;

Il - a distribuicdo objetiva de riscos entre as partes,
incluido o risco pela variagdo do custo das desapropriagées
em relagdo ao orgcamento estimado.

Nota-se que a nova redagdo do Decreto-Lei ndo abarcou
expressamente o regime de contratacdo semi-integrada, dentre aqueles nos
quais o contratado pode promover a desapropriacdo. No entanto, essa
possibilidade decorre do art. 46 da Lei Federal n°14.133/2021 e da prépria légica
desse regime, que permite altera¢des no projeto basico quando houver alguma
vantagem a Administracao, como reducéo de custos ou de prazo de execugao.

Ademais, a nova lei de licitagdes e contratos ndo restringe a
determinado regime de contratacdo a possibilidade de o contratado promover
atos executorios de desapropriacéo. Isto €, a principio, ndo ha impeditivo legal
para que essa possibilidade seja aplicada a uma contratacdo sob regime de
empreitada por prego unitario, desde que devidamente justificado no Estudo
Técnico Preliminar.

7. MATRIZ DE RISCOS

Riscos consistem em eventos futuros e incertos que, uma vez
concretizados, podem impactar no equilibrio econdmico-financeiro inicial do
contrato.

Nas contratacdes publicas, o conceito de alocagéo de risco se faz
presente na Lei Federal n° 11.079/04 (institui normas gerais para licitacdo e
contratacdo de parceria publico-privada), que estabelece como diretriz, em seu
art. 4°, inc. VI c.c. art. 5°, inc. 11143, a reparticdo objetiva de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior, fato do principe e éalea
econdmica extraordinéria.

A alocacgédo dos riscos econdmicos e financeiros entre o contratado
e o0 Poder Concedente também aparece como diretriz para a contratacao dos

“AArt. 40 Na cont r at grivadaserdoobspreadas asrsegaintep disetrizés:c.o]
VIireparti-«o objetiva de riscos entre as partesao.
AATrt . 50 As cl 8usul as d o grivada atenderfid ao dispaste noppd. 2da r i a  p Yb

Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo também prever: [...]

IIl'i areparticdo de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forga maior, fato
do pr2ncipe e 8lea econt!mica extraordin8riado.
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servicos de transporte publico coletivo, de acordo com o art. 10, inc. 111#4, da Lei
Federal n°® 12.587/1245. Mas € com a edi¢ao da Lei Federal n® 13.303/16, aplicada
s empresas estatais, gue ganha contornos
riscoso propriamente dita.
Em especial, a Lei Federal n°® 14.133/21, em seu art. 6°, inc. XXVII,
assim define a matriz de riscos:

XXVII - matriz de riscos: clausula contratual definidora de
riscos e de responsabilidades entre as partes e
caracterizadora do equilibrio econémico-financeiro inicial do
contrato, em termos de ©6nus financeiro decorrente de
eventos supervenientes a contratagdo, contendo, no minimo,
as seguintes informacdes:

a) listagem de possiveis eventos supervenientes a
assinatura do contrato que possam causar impacto em seu
equilibrio econdmico-financeiro e previsdo de eventual
necessidade de prolacdo de termo aditivo por ocasido de sua
ocorréncia,;

b) no caso de obrigagdes de resultado, estabelecimento
das fragGes do objeto com relagdo as quais havera liberdade
para os contratados inovarem em solu¢des metodolégicas ou
tecnologicas, em termos de modificacdo das solucdes
previamente delineadas no anteprojeto ou no projeto basico;

¢) no caso de obrigacbes de meio, estabelecimento
preciso das fragdes do objeto com relagdo as quais ndo
haverd liberdade para os contratados inovarem em solugcdes
metodoldgicas ou tecnoldgicas, devendo haver obrigacéo de
aderéncia entre a execucdo e a solucdo predefinida no
anteprojeto ou no projeto basico, consideradas as
caracteristicas do regime de execugdo no caso de obras e
servigos de engenharia.

“RATt. 10. A contrata-«o dos servi-os de transporte
devera observar as seguintes diretrizes: [...]

l-al oca-«0o dos riscos econtmicos e financeiros entr
“ Institui as diretrizes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana; revoga dispositivos dos Decretos-
Leis n% 3.326, de 3 de junho de 1941, e 5.405, de 13 de abril de 1943, da Consolidacéo das Leis do
Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n® 5.452, de 1° de maio de 1943, e das Leis n° 5.917,
de 10 de setembro de 1973, e 6.261, de 14 de novembro de 1975; e da outras providéncias
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Assim, a matriz de riscos é uma clausula contratual (conforme
previsdo do art. 92, inc. IX6), que consiste em importante instrumento para a
manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro dos contratos#’, devendo sua
elaboracao considerar toda a modelagem da contratacao, alocando-se os riscos
com observancia a atribuicao de responsabilidades contratuais entre as partes.

Dessa forma, a matriz tem o potencial de diminuir o impacto
negativo decorrente da assimetria de informacdes, tendo em vista que cada uma
das partes ja possui conhecimento antecipado de suas responsabilidades.

Assim, ainda que ndo seja um rol taxativo de eventos futuros e
incertos, diminui a possibilidade de discussbes e litigios, possibilitando a
elaboracao de propostas de preco mais precisas em relagéo ao risco do negécio.

Conforme as al2neas fAbo e Aco, do ar
ainda, as fracbes do projeto que podem ser alteradas pelo contratado, com
autorizacdo da Administracdo, desde que demonstrada a superioridade das
inovagcBes propostas pelo contratado em termos de redugcdo de custos, de
aumento da qualidade, de reducdo do prazo de execucgédo, ou de facilidade de
manutenc¢ao ou operagao.

Essa hip6tese € de especial relevancia nas contratacdes integrada
e semi-integrada, nas quais os riscos decorrentes de fatos supervenientes a
contratacdo associados a escolha da solugéo de projeto basico pelo contratado
deverdo ser alocados como sendo de sua responsabilidade na matriz de riscos,
conforme art. 22, § 4° da nova lei*®. Nesses casos, o contratado néo faz jus a
aditamentos contratuais, uma vez que assume a responsabilidade integral pelos
riscos associados as alteracdes do projeto basico por ele propostas.

Destaca-se que, nos regimes de contratacdo integrada e semi-
integrada, é obrigatorio o estabelecimento da matriz de riscos. Além disso, para
obras e servicos de grande vulto, assim definidas como aquelas cujo valor
estimado supera R$ 200.000.000,00, na forma do art. 6, inc. XXII*® (com

“HRArt. 92. S«o necess8rias em todfp]Jcontrato cl 8usul a
IX-a matriz de risco, quando for o casoo0.

47 O restabelecimento do equilibrio econémico-financeiro, levando em consideragéo a reparticéo

objetiva de riscos, inclusive no que tange as disposi¢gdes especificas para contratacdo integrada e

semi-i nt egrada, ® trat adodonContrétase Precasbo d@ ALt eemanvas.
®Art. 22. AA 40 Nas cont 4ntedragas»08 8scos detogantesade daOs ou s e mi
supervenientes a contratacdo associados a escolha da solucédo de projeto béasico pelo contratado

dever«o ser alocados como de sua responsabilidade na
®Art . 6-lbbrasfsetvicbsle fornecimentos de grande vulto: aqueles cujo valor estimado supera

R$ 200.000.000,00 (duzentos mil h»es de reais)o.
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atualizacdo na forma do art. 1825%9), o Edital também deve contemplar a matriz,
de forma mandatoria, consoante § 3° do art. 22 da Lei Federal n°® 14.133/2151,

A clausula da matriz de riscos também deve prever os mecanismos
que afastem a ocorréncia do sinistro e que mitiguem seus efeitos, quando este
ocorrer (art. 22, § 1°5?), Ademais, nos termos do art. 22, § 2° o contrato devera
refletir a alocacao realizada pela matriz de riscos, especialmente quanto:

- as hipoteses de alteragédo para o restabelecimento da
equacao econébmico-financeira do contrato nos casos em que
0 sinistro seja considerado na matriz de riscos como causa
de desequilibrio ndo suportada pela parte que pretenda o
restabelecimento;

- a possibilidade de resolugdo quando o sinistro majorar
excessivamente ou impedir a continuidade da execucdo
contratual;

a contratacdo de seguros obrigatérios previamente
definidos no contrato, integrado o custo de contratacdo ao
preco ofertado.

Mesmo se tratando de contratacdo em que a matriz de riscos é
opcional, quando o edital contemplar matriz de riscos, esta devera promover a
alocacéo dos riscos de forma eficiente, indicando os que serdo assumidos pelo
contratante, pelo contratado e aqueles que serdo compartilhados (art. 103,
caputss).

E desejavel que, a depender da importancia do contrato, em termos
de valor, prazo e impacto em politicas publicas (exemplificativamente), seja
estabelecida uma matriz de risco, ainda que simplificada (quando n&o for
hipotese de adogdo obrigatéria), principalmente para contemplar os riscos de
maior impacto e probabilidade, visto que a matriz é relevante ferramenta que
auxilia no acompanhamento da execu¢éo do contrato.

°AArt. 182. O Poder Executivo federal atualizarg, a
Precos ao Consumidor Amplo Especial (IPCA-E) ou por indice que venha a substitui-lo, os valores

fixados por esta Lei, o0os quais ser«o divulgados no F
SArt. 22. AA 30U Quando a contrata-«o se referir a ob

os regimes de contratacdo integrada e semi-integrada, o edital obrigatoriamente contemplara matriz

de aloca-«o0o de riscos entre o contratante e o contra
2Art. 22. AA 10U A matriz de que trata o caput deste
riscos de cada contrato e estabelecer a responsabilidade que caiba a cada parte contratante, bem

como 0s mecanismos que afastem a ocorréncia do sinistro e mitiguem os seus efeitos, caso este

ocorra durante a execu-«o0 contratual 0.

BAArt. 103. O contrato poder8 identificar os riscos
de alocacéo de riscos, alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicagdo daqueles a

serem assumidos pelo setor pablico ou pelo setor privadoou daquel es a serem compar
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Releva mencionar que a nova lei estabelece que a fase preparatoria
do processo licitatério compreende, inclusive, a analise de riscos que possam
comprometer o sucesso da licitacdo e a boa execuc¢éo contratual (art. 18, inc. X).

Para realizar a alocacdo de forma eficiente, deve ser considerada a
natureza do risco e qual a parte (poder publico ou setor privado) que melhor tem
capacidade para gerencia-lo. Consequentemente, 0s riscos que tenham
cobertura oferecida por seguradora, serdo preferencialmente transferidos ao
contratado (art. 103, 8§ 1° e 2°%4),

De acordo com o Manual de Parcerias do Estado de S&o Paulo®5,
hé critérios que auxiliam na maximizacéo da eficiéncia econdémica do
contrato, por auxiliarem na alocacéo de cada risco a parte dotada de
melhores condi¢Bes para gerencia-lo ou mitiga-lo, que sao os seguintes:

- O risco deve ser alocado a parte que a um custo mais baixo pode
diminuir a probabilidade do evento indesejavel se materializar ou de
aumentar as chances de o evento desejavel ocorrer. Para tanto, deve-se
considerar a capacidade das partes para adotar medidas preventivas
destinadas a impedir a ocorréncia de eventos indesejaveis ou estimular a
eventos desejaveis;

- Deve-se alocar o risco a parte mais apta a mitigagdo dos prejuizos
decorrentes do evento indesejavel. Trata-se de critério que avalia a
capacidade de gerenciamento dos efeitos danosos, na hipétese de o
evento vir a se concretizar; e

- Atribuir a responsabilidade pelo risco a parte que tem menor
possibilidade de repassar para terceiros 0s custos desses eventos.
Atentarrs e © capacidade das partes de
ou remediar eventos indesejaveis.

A nova lei estabelece que a matriz devera ser observada na solucao
de eventuais pleitos das partes (art. 103, § 4°6). Sempre que atendidas as

“AArt .[.]J103.

§ 1° A alocagdo de riscos de que trata o caput deste artigo considerara, em compatibilidade com
as obrigag@es e os encargos atribuidos as partes no contrato, a natureza do risco, o beneficiario das
prestacdes a que se vincula e a capacidade de cada setor para melhor gerencia-lo.

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

% Manual de Parcerias do Estado de S&o Paulo. Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/parcerias/docs/manual _de parcerias do estado de sao paulo.pdf.
Acesso em: ago. 2023.

SAArt .[.]J103.
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condicdes do contrato e da matriz, serd considerado mantido o equilibrio
econdmico-financeiro, renunciando as partes aos pedidos de restabelecimento
do equilibrio relacionados aos riscos assumidos, exceto no que se refere as
alteracdes unilaterais determinadas pela Administracdo e quanto ao aumento ou
reducdo, por legislagdo superveniente, dos tributos pagos pelo contratado em
decorréncia do contrato (art. 103, § 5°7).

Nesse aspecto, € importante ter-se em mente que o contrato ndo
deve ser reequilibrado em decorréncia exclusivamente da simples diminui¢céo do
lucro do contratado, pois é conceitualmente inadequado se considerar que o
contrato inicialmente pactuado estabelece uma lucratividade minima a que o
contratado tenha direito.

E perfeitamente possivel que o contratado experimente uma
reducao de seu lucro inicialmente previsto, durante a execu¢éo do contrato, apds
a concretizacao de algum sinistro que lhe impacte desfavoravelmente, devendo
ser por ele suportado o impacto, caso tenha sido alocado ao préprio contratado
na matriz de risco.

Ressalva-se que, quando o sinistro tornar excessivamente oneroso
ao contratado o cumprimento da avenga, ainda que em razao de concretizacao
de riscos por ele assumidos, deve ser analisado o caso especifico, a partir da
matriz de risco, das demais obrigacdes contratuais e das consequéncias da
solucao de continuidade da execucédo contratual.

Para efetuar a alocagdo de risco, poderéo ser adotados métodos e
padrdes usualmente utilizados por entidades publicas ou privadas, podendo a
Administracdo Publica definir os pardmetros e o detalhamento dos
procedimentos necessdarios para identificacdo, alocacdo e quantificacao
financeira dos riscos (art. 103, § 658).

§ 4° A matriz de alocagéo de riscos definira o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato
em relagdo a eventos supervenientes e devera ser observada na solucédo de eventuais pleitos das
parteso.

AArt.[..]103.

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

| - as alterag6es unilaterais determinadas pela Administragéo, nas hipéteses do inciso | do caput
do art. 124 desta Lei;

Il - a0 aumento ou a reducéo, por legislacdo superveniente, dos tributos diretamente pagos pelo
contratado em decorr°ncia do contratoo.

%A Art . [.]J103.

§ 6° Na alocag&o de que trata o caput deste artigo, poderdo ser adotados métodos e padrdes
usualmente utilizados por entidades publicas e privadas, e os ministérios e secretarias supervisores
dos o6rgdos e das entidades da Administracdo Publica poderdo definir os parametros e o
detalhamento dos procedimentos necesséarios a sua identificacdo, alocacdo e quantificacéo
financeirao.
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Nesse sentido, a Administracdo pode se utilizar das diretrizes do
definidas na ABNT NBR | SO 3ilD0 O Ce:t® G dque siioGe s t
estabelece que o processo de gestéo de riscos®® envolve a aplicagdo sistematica
de politicas, procedimentos e praticas para as atividades de gestdo de riscos,
cujo processo € ilustrado no seguinte diagrama:

% ABNT NBR ISO 31000: Gestéo de Riscos i Diretrizes. 22 ed. Rio de Janeiro, 2018.

60 A utilizagdo de ferramentas de gestdo de riscos em licitagdes tem previsdo expressa na nova lei,
determinando que a alta administragdo do 6rgdo ou entidade implemente processos e estruturas,
inclusive de gestdo de riscos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatérios e
respectivos contratos (art. 11, paragrafo Unico) e estabelecendo que as contratacdes deverdo
submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestao de riscos (art. 169, caput e paragrafos):

i Ar t [...] Parhgrafo Gnico. A alta administragcdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela
governanca das contratagdes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestdo de
riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatérios e os
respectivos contratos, com o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo,
promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contratagdes ao
planejamento estratégico e as leis orgamentéarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em
suas contrata-»eso.

AArt. 169. As contr at a- »aesapmtiédsicantnaas e pgrenanentesde s u b me't
gestao de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adog&o de recursos de tecnologia da
informacéo, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de
defesa:

| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitagdo
e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgao ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de controle
interno do préprio 6rgéo ou entidade;

Il - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno da Administracéo e
pelo tribunal de contas.

§ 1° Na forma de regulamento, a implementagdo das préaticas a que se refere o caput deste artigo
sera de responsabilidade da alta administracdo do 6rgédo ou entidade e levara em consideragéo os
custos e os beneficios decorrentes de sua implementacéo, optando-se pelas medidas que promovam
relagdes integras e confiaveis, com seguranca juridica para todos os envolvidos, e que produzam o
resultado mais vantajoso para a Administracdo, com eficiéncia, eficacia e efetividade nas
contratacBes publicas.

§ 2° Para a realizacéo de suas atividades, os 6rgédos de controle deverdo ter acesso irrestrito aos
documentos e as informagdes necessarias a realizagao dos trabalhos, inclusive aos documentos
classificados pelo 6rgéo ou entidade nos termos da Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e o
6rgdo de controle com o qual foi compartiihada eventual informacédo sigilosa tornar-se-a
corresponséavel pela manutengéo do seu sigilo.

§ 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos |, Il e Il do caput deste artigo
observarédo o seguinte:

| - quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para o seu saneamento
e para a mitigacéo de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com o aperfeicoamento dos
controles preventivos e com a capacitagdo dos agentes publicos responsaveis;

Il - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administracdo, sem prejuizo das
medidas previstas no inciso | deste § 3°, adotardo as providéncias necessarias para a apuragéo das
infragbes administrativas, observadas a segregacao de func¢des e a necessidade de individualiza¢éo
das condutas, bem como remeterdo ao Ministério Publico competente cépias dos documentos
cabiveis para a apuragédo dos ilicitos de sua competéncia.
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Processo de
avaliagdo de riscos
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Figura 3: Processo de Gestao de Riscos
Fonte: ABNT NBR ISO 31000:2018

ANormaNBRISO31000: 2018 conceitua risco c
da incerteza nos objetivoso, em que:

- Um efeito € um desvio em relagéo ao esperado. Pode ser positivo,
negativo ou ambos, e pode abordar, criar ou resultar em oportunidades e
ameagcas;

- Objetivos podem possuir diferentes aspectos e categorias, e
podem ser aplicados em diferentes niveis; e

- Risco é normalmente expresso em termos de fontes de risco,
evento potenciais, suas consequéncias e suas probabilidades®.

De acordo com a NBR ISO 31000:2018, compreendem 0 processo
de gestdo de riscos as seguintes etapas, abaixo detalhadas, adaptando-se ao
processo de contratacdo publica. Salienta-se que, embora apresentadas em
forma sequencial, as atividades do processo séo iterativas.

1 Comunicacdo e consulta: objetiva reunir diferentes areas
multidisciplinares (ex: juridico, financeiro, compras/licitacdes, engenharia) para
assegurar que diferentes pontos de vista sejam considerados, apropriadamente,

61 A NBR ISO 31000:2018 traz as seguintes definicdes basicas para as terminologias empregadas na
conceituagao de risco:

- Fonte de risco: elemento que, individualmente ou combinado, tem o potencial para dar origem
ao risco;

- Evento: ocorréncia ou mudanga em um conjunto especifico de circunstancias;

- Consequéncia: resultado de um evento que afeta os objetivos; e

- Probabilidade: chance de algo acontecer.
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ao se definirem critérios de risco e ao se avaliarem esses riscos. Além disso,
essa atividade visa fornecer informac6es suficientes para facilitar a superviséo
dos riscos e a tomada de deciséo;

2 Escopo, contexto e critérios: para se estabelecer um processo de
avaliacdo de riscos eficaz, bem como um tratamento de riscos apropriado, a
Administracao deve definir o escopo do processo de gestao de riscos, a partir da
compreenséo dos fatores internos e externos ao Orgédo/Entidade que afetam,
direta ou indiretamente, o objeto da contratacao;

3 Processo de avaliagcdo de riscos:

3.1 Identificacdo de riscos: tem o propdsito de encontrar, reconhecer
e descrever riscos que possam impactar no alcance dos objetivos. A titulo de
exemplo, apresenta-se, a seguir, 0s principais grupos de riscos descritos no
Manual de Parcerias do Estado de Sdo Paulo®, com enfoque em projetos de
concessdes e PPPs

Grupo de Riscos Descrigdo Completa

Projeto de Engenharia Risco de o projeto nédo ser adequado para o
provimento dos servi¢os na qualidade, quantidade e
custo definidos bem como de ser alterado por
solicitagcéo do Poder Concedente ou iniciativa do
agente privado.

Construgao/Implantagao Risco de acontecerem eventos ao longo da
implantacé@o que obstaculizem o cumprimento dos
prazos ou que aumentem os custos de construcéo,
como: (i) risco de que o parceiro privado ndo consiga
titulo legal adequado para iniciar a implantagdo do
projeto na area selecionada; (ii) riscos relacionados a
conducao de processos de desapropriagdo, que vao
desde a eventual impossibilidade de obter a
desocupacao das areas desapropriadas ou
invadidas, até os custos com reassentamentos); (iii)
riscos geoldgico/arqueoldgico; (iv) interferéncias
(identificagcdo de custos) e (v) riscos relacionados a
situagdo dos ativos existentes e a tecnologia
empregada na obra.

2 Manual de Parcerias do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
http://www.parcerias.sp.gov.br/parcerias/docs/manual_de parcerias do estado _de sao paulo.pdf.
Acesso em: ago. 2023.
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Ambientais Riscos relativos a possibilidade de o local do projeto
estar contaminado, exigindo atividades significativas
para remedia-lo ou, ainda, risco de polui¢éo de
terrenos adjacentes ao local do empreendimento; ou,
ainda, risco de impossibilidade/atraso na obtencéo do
licenciamento ambiental.

Politicos e Sociais Riscos relacionados a encampacéo, suspensao da
cobrancga de tarifas por parte do Poder Concedente,
manifestac@es publicas contra a cobranca de tarifa.

Operacionais Relativos a (i) falhas na operacdo e manutenc¢édo do
projeto e correspondentes perdas de receitas,
penalidades ou indenizagbes; (ii) risco da demanda
pelos servicos ser inferior ou superior a estimada.

Econdmico-Financeiros Riscos que afetam as receitas do parceiro privado
(por ex., falta de retorno econémico dos
investimentos realizados) e riscos relacionados ao
financiamento do projeto, como o risco de o capital
para implantar o projeto ndo estar disponivel no
mercado nos montantes e condi¢cfes programados.

Juridicos Relacionados a demoras em processos judiciais, por
exemplo, em agGes de desapropriacdes de areas
destinadas a implantacéo do projeto.

Tecnolégico Risco de a prestagéo do servi¢o, em virtude da
obsolescéncia tecnolégica, tornar-se ineficaz,
implicando em prejuizo aos usuérios ou ao Poder
Concedente.

Regulatérios Relativos a alteracdes na regulacao dos servigos
concedidos ou na legislagdo de modo a afetar a
prestacdo dos servicos.

Fortuito e Forga Maior Risco de ndo cumprimento do contrato por
consequéncia da ocorréncia de eventos imprevisiveis
ou de consequéncias incalculaveis, alheios as partes,
e que tenham um impacto direto sobre o
desenvolvimento das obras, servicos e atividades
envolvidas na concesséo.
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Enfatiza-se que, para contratacdes em geral, os riscos podem ser
classificados de acordo com sua natureza em riscos operacionais, econémico-
financeiros, juridicos, tecnoldgicos, ambientais etc.

3.2. Analise de riscos: objetiva estimar o nivel do risco, a partir da
determinag&o do impacto do risco e da probabilidade de sua ocorréncia (risco =
probabilidade x impacto). De acordo com o Manual de Gestdo de Riscos do
TCUS®3, geralmente, utilizam-se escalas qualitativas de probabilidade e de
impacto, com amplitude de até cinco niveis, que podem ser adaptados para as
contratacdes da seguinte forma:

Escala de 1. Raro: apenas em situagfes excepcionais;
probabilidade 2. Pouco provavel: o histérico conhecido aponta para baixa
(1ab) frequéncia de ocorréncia no prazo associado a contratagao;

3. Provéavel: repete-se com frequéncia razoavel no prazo
associado a contratacdo ou ha indicios que possa ocorrer
nesse horizonte;

4. Muito provavel: repete-se com elevada frequéncia no
prazo associado a contrata¢do ou ha muitos indicios que
ocorrerd nesse horizonte; e

5. Praticamente certo: ocorréncia quase garantida no prazo
associado a contratacao.

Escala de impacto 1. Muito baixo: compromete minimamente o atingimento dos
(1ab) objetivos do contrato (em termos de valor, prazo e qualidade
da execucao contratual etc.); para fins praticos, ndo altera o
alcance do objetivo/resultado do contrato;

2. Baixo: compromete em alguma medida o alcance dos
objetivos do contrato (em termos de valor, prazo e qualidade
da execucao contratual etc.), mas ndo impede o alcance da
maior parte dos objetivos/resultados do contrato;

3. Médio: compromete razoavelmente o alcance dos
objetivos/resultados do contrato;

4. Alto: compromete a maior parte do atingimento dos
objetivos/resultados do contrato; e

5. Muito alto: compromete totalmente ou quase totalmente o
atingimento dos objetivos/resultados do contrato.

8 Tribunal de Contas da Unido. Manual de Gestao de Riscos do TCU. 22 ed. Brasilia, 2020. Disponivel
em:
https://portal.tcu.gov.br/planejamento-governanca-e-gestao/gestao-de-riscos/manual-de-gestao-de-
riscos/. Acesso em: ago. 2023.
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O Manual do TCU sugere a utilizagao da matriz de defini¢céo do nivel
de risco, a seguir, em que séo feitas as 25 (vinte e cinco) combinacdes
associadas a uma estimativa de probabilidade e de impacto, ressaltando que néo
existe escala padrdo absoluta para avaliagdo de nivel de risco, de modo que o
Gestor deve considerar o nivel de analise que ira agregar valor a sua tomada de
deciséo e que ndo implique esforgo analitico desnecessario.

Muito 15
e - I
s~ I

Risco (a)

Figura 4: Matriz de definicdo do nivel de risco
Fonte: Manual de Gestéo de Riscos do TCU (22 ed., 2020)

Dessa forma, € possivel se ter uma visdo geral dos niveis de risco
de cada um dos eventos identificados, cabendo ao Gestor prioriza-los, definindo
quais os riscos que devem ser tratados.

3.3. Avaliacéo de riscos: envolve a comparacgdo dos resultados da
andlise de riscos com os critérios de riscos estabelecidos, para determinar onde
€ necessaria agdo adicional, que pode levar, por exemplo, a uma decisdo de
considerar opcdes de tratamento de riscos (ABNT NBR ISO 31000:2018).
Conforme o Manual do TCU, pode-se estabelecer a tolerancia (limite de
exposicdo a riscos), acima do qual € desejavel o tratamento de riscos,
possibilitando que o nivel de risco seja reduzido a um patamar aceitavel, abaixo
datolerancia. Graficament e, 0s ri scos s«o0 representados:s
conforme o exemplo seguinte:
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Figura 5: Mapa de risco
Fonte: Manual de Gestéo de Riscos do TCU, adaptado do UK Orange Book 2004.

De acordo com o Manual do TCU (adaptado), a avaliagao dos riscos deve
seguir 0s seguintes passos:
1 identificar, no mapa de risco (probabilidade x impacto), os riscos cujos
niveis estdo acima do limite de exposicéo a risco (faixa vermelha do mapa
de risco);
1 identificar, para os riscos acima do limite, as respectivas fontes, causas
e eventuais consequéncias sobre a organizagdo como um todo;
1 identificar os riscos que estéo abaixo do limite de exposi¢éo:
- para 0s riscos cujos niveis se encontram na faixa amarela,
devera ser avaliada a necessidade de monitoramento;
- 0S riscos cujos niveis se encontram na faixa verde, poderao ser
aceitos, sem que qualquer providéncia tenha que ser tomada.

Enfatiza-se que a avaliacdo dos riscos fornece subsidios para a
tomada de decisao, cabendo ao gestor, diante da lista de riscos, ordenados por
nivel de risco, decidir quais merecerdo ac¢des mitigadoras.
Importante destacar que a estrutura matricial obtida até esta etapa
do gerenciamento de riscos, que define e classifica riscos, pode ser classificada
como wuma fAmatriz de riscoso, mas qgque n«o
























































































































































































































































































































































































































































































