PARECER N° , DE 2011

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado n°® 104, de
2010, do Senador JEFFERSON PRAIA, que “estabelece
normas relativas aos procedimentos operacionais a serem
observados na execucdo das licitacoes no dmbito da
Administra¢do Publica Federal para efeito de controle de
custos de obras publicas ™.

RELATOR: Senador PEDRO TAQUES

I - RELATORIO

O Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 104, de 2010, de autoria do
Senador Jeferson praia, pretende estabelecer, nos termos do art. 115 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, estabelecer normas relativas aos procedimentos
operacionais a serem observados na execu¢do das licitagdes no ambito da
Administracdo Publica Federal para efeito de controle de custos de obras
publicas.

O art. 1° fixa o ambito de aplicagdo da lei, estendendo duas
disposicoes a execucao de despesas dos orcamentos fiscal, da seguridade social
e de investimentos da Unido, inclusive aquelas executadas de forma
descentralizada mediante convénios, contratos de repasse ou instrumentos

congeneres.
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O artigo 2°, cerne do projeto, limita os custos unitarios maximos
admissiveis a obras e servicos realizdo com recursos federais as referéncias
constantes na tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviarias — SICRO, ou
sistema que o suceda, ou a mediana dos custos correspondentes no sistema
Nacional de Pesquisade Custos e Indices da Coinstrugdo Civil — SINAPIL. Seu
§ 1° determina que os indices referidos sejam considerados critérios
obrigatorios de economia na execuc¢dao de obras e servicos e na fixacdo da
aceitabilidade de pregos unitarios. O § 3° desse artigo traca linhas normativas
da utilizagao do SINAPI e do SICRO.

O artigo 3° determina que a diferenga percentual entre o valor
global do contrato e o obtido a partir dos custos unitarios do SINAPI ou do
SICRO nao podera ser reduzida, em favor do contratado, em decorréncia de
alteragdes contratuais que modifiquem a planilha orcamentaria. O artigo 4°
determina a feitura do or¢amento a que se refere o art. 7°, § 2° II, da Lei de
Licitagdes, por profissional habilitado, com anotacdo de responsabilidade
técnica.

O artigo 5°, por fim, instrui o Tribunal de Contas da Unido a auditar
periodicamente as informacgdes constantes dos sistemas de referéncia de pregos
de que trata a proposicao.

Na justificagdo, refere-se ao volume de recursos envolvidos na
execucdao de uma obra publica e a complexidade de sua gestdo, como fatores
que exigem a fixacao de pardmetros claros de controle de custos e avaliacao de
precos de mercado, necessidade que se propde atender com o projeto. Informa
ainda que no plano federal esse controle de custos vem sendo feito d4e

maneira exitosa por meio de dispositivos inseridos na Lei de Diretrizes
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Orcamentarias. Objetiva o projeto, entdo, perenizar esses instrumentos de
controle, através de legislagao especifica.

Apbs o exame por esta Comissdo, a matéria serd submetida, em
carater terminativo, a Comissao de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e
Fiscalizacao e Controle.

Nao foram oferecidas emendas.

Nesta Comissao, foi designado Relator o Senador Romeu Tuma em
28 de abril de 2010, tendo este apresentado Parecer integralmente favoravel ao
projeto em 09 de junho de 2010. Nao tendo este sido votado, e ap6s o decesso
do ilustre parlamentar, foi a matéria em 07 de dezembro de 2010 para relatar
ao Senador Renato Casagrande, que protocolou relatorio igualmente favoravel
em 14 de dezembro de 2010. Em 17 de margo do presente, fui honrado com a

designacdo para a Relatoria.

I —- ANALISE

De fato, o projeto vem a abordar um problema que alcanga
dimensoes sérias na Administracao Publica brasileira: as dificuldades relativas
a apuragdo de precos de mercado para avaliacdo de custos de obras e garantia
da legalidade dos valores licitados e contratados nesse ramo de atividade tao
complexo.

Preliminarmente, e de pleno acordo com os que me antecederam na
Relatoria, registro que o projeto trata de matéria da competéncia legislativa da
Unido, além de atender também aos preceitos constitucionais de competéncia e

iniciativa do Congresso Nacional e as normas constitucionais especificas sobre
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a matéria, bem como aos demais requisitos de juridicidade e as normas para
elaboracdo e alteracao de leis, previstas na Lei Complementar n°® 95, de 26 de
fevereiro de 1998.

Neste ponto, € preciso destacar que, embora fosse correta em tese a
referéncia feita pelo artigo 1° do Projeto ao seu papel de regulamentacao de
aspectos da execucdo da Lei de Licitacdes no ambito da Administragdo
Federal, entendemos mais conveniente sua supressao (com a correspondente
adaptacao da ementa). Isto se faz com o objetivo de afastar qualquer davida a
respeito dos objetivos da lei: ndo se pretende fixar “normas gerais de licitacao
¢ contratos”, nos termos do art. 22, inc. XXVIII, da Constituicdo Federal,
aplicaveis a outros entes federativos.

Ao contrario, o que se busca ¢ o regramento da atividade da propria
Unido, no exercicio da sua competéncia autonoma de auto-organizacao, o que
estd deferido a Unido por meio de lei federal (e ndo mais nacional). Bem o
recorda, com amparo em jurisprudéncia do STF, o parecer anteriormente
apresentado pelo Senador Renato Casagrande, juntado aos autos. Desta forma,
mais adequado mostra-se o instrumento de lei federal autdnoma, sem
vinculagdo com uma eventual regulamentagdo que, a intérpretes menos
avisados, poderia exigir mindcia acima do aqui preconizado.

Outros poderiam alegar a necessidade de agregar, a titulo de
unidade normativa, os dispositivos do projeto a propria Lei 8.666, de 1993 — o
que contradiria, no entanto, o objetivo do projeto, que nao ¢ de instituir normas
gerais para todos os entes, mas apenas para a Unido. E esta autolimitacdo ndo
¢ gratuita: parte do principio de que os avangos significativos na gestao publica
necessitam ser praticados e experimentados antes da sua generalizacdo. No

campo da Unido, as normas aqui contidas vém sendo testadas longamente pela
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sua inser¢ao em sucessivas leis de diretrizes orgamentarias federais desde pelo
menos o ano de 2004. Cabe agora torné-las estaveis no ambito federal, e colher
do seu funcionamento continuado nas entidades da Unido, que dispdem de
mais recursos humanos e de informacao, as licdes necessarias a sua aplicagao
irrestrita em todas as demais esferas de governo. Isto permitira aferir os
problemas que a aplicagdo - validada na Unido — poderia ter em ambientes de
menores recursos gerenciais como a maioria dos Estados e Municipios. O
auspicioso precedente dessa cautela € a instituicdo do pregdo como modalidade
licitatdria, de sucesso amplamente reconhecido: inicialmente, sua aplicacao foi
determinada para a propria Unido, por meio da Medida Provisoria n® 2.026, de
04 de maio de 2000 (e reedi¢des subseqiientes). Somente dois anos depois €
que a conversao em lei de uma das reedi¢des veio a trazer a extensao da
modalidade a todas as esferas, por meio da Lei n° 10.520, de 18 de julho de
2002. Assim se preconiza também no caso presente.

Quanto ao mérito, o projeto constrdi regras bastante precisas, que
contemplam todas as cautelas imprescindiveis a sua aplicabilidade em todo o
universo de obras: prevé que os sistemas de referéncia que indica serdo
aplicados sempre que contiverem o0s insumos € servigos or¢ados; fora desse
caso geral, permite que sejam utilizados outras tabelas de referéncias para
servigos cujos custos unitarios nao estejam discriminados nos sistemas. Além
disso, permite expressamente que as peculiaridades da obra ensejem a adocao
de custos maiores que os de referéncia, desde que devidamente justificados em
relatérios técnicos. Desta forma, adapta-se perfeitamente a qualquer tipo de
obra ou servico de engenharia, por mais complexo que seja.

Quanto aos sistemas SINAPI e SICRO, a longa experiéncia do

Congresso Nacional na fiscalizagdo de obras, cumulada com as discussoes ja
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empreendidas em profundidade no ambito desta Casa Legislativa, permite
afirmar que sdo hoje a melhor materializagdo das informagdes reais sobre os
precos de mercado no ambito de obras.

Sou, portanto, plenamente favoravel ao mérito do projeto.

Tendo em vista, porém, o carater evolutivo da codificacdo das
normas legais, que ja apontamos, cabe propor pequenas mudangas no texto
original, que objetivam atualizar os dispositivos as inovagdes trazidas na
matéria pela lei de diretrizes orcamentarias para 2011 (Lei n° 12.309, de 9 de
agosto de 2010). Trata-se de convergéncia que, evidentemente, ndo seria
possivel ao texto original do projeto, uma vez que foi apresentado antes da
promulgacdo da mencionada LDO/2001. Além disso, acolhemos contribui¢des
ofertadas pelos proprios o6rgdos do Executivo envolvidos, em conversagdes
mantidas inicialmente pelo proprio autor do projeto, e que tiveram
continuidade sob nossa Relatoria.

Tais modifica¢des sao uma reafirmagao das finalidades e principios
do projeto, e estdo contempladas no substitutivo oferecido. Inicialmente, torno
mais direta a redagdo do caput do art. 2°, para determinar com simplicidade o
que se propde na esséncia do projeto: os pregos unitarios dos sistemas de
referéncia sdo, tomados individualmente, o limite maximo dos precos de
contratacao e execuc¢ao das obras federais. No mesmo dispositivo, especifico a
abrangéncia aos servicos “de engenharia”, e ndo qualquer tipo de servigo,
como nao poderia pretender o autor. Nos incisos desse artigo, como em varios
outros pontos, inverto a posicdo dos termos gramaticais para que OS
dispositivos da lei estejam vazados na ordem direta (atendendo ao art. 11,
alinea 'c¢’, da Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998). Suprimo

o paragrafo primeiro original, que vincula diferentes parametros da Lei n°
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8.666, de 1993, ao disposto nesta lei, exatamente pela autonomia do presente
instrumento normativo, acima discutida. No pardgrafo segundo desse artigo,
deixo claro o principio geral que a escolha do sistema aplicavel, quando
houver uma coincidéncia dos insumos e servigos, ¢ obrigatoriamente fundada
na melhor adequagao as caracteristicas técnicas da obra.

No novo art. 3°, atualizo a redacao do art. 4° original, nos termos da
evolugdo respectiva nas leis de diretrizes orcamentarias. No art. 5° do
substitutivo, detalho a regulamentacdo dos casos em que os sistemas de
referéncia ndo apresentem dados para determinados insumos e servigos
(incluindo a redacao da atual LDO). Acrescento ao art. 6° um paragrafo tnico
que especifica o contetido minimo das informagdes do relatorio técnico capaz
de justificar precos fora dos padrdes do sistema de referéncia.

No art. 7° do substitutivo, incorporo a grande alteracdo levada a
efeito na lei de diretrizes or¢amentarias para 2011: a regulacdo dos parametros
de precos em regimes de empreitada por preco global. Reconhego que a
redagdo termina por ser mais complexa, tal como ocorreu na lei de diretrizes
orgamentarias, mas essa inclusdo se faz necessaria: este regime estd
contemplado no estatuto licitatorio, e ja € utilizado em obras de porte muito
significativo como as da Petrobras. O siléncio da legislacdo acerca da forma de
aplicacao das exigéncias relativas a precos unitarios (obrigacao irrestrita da Lei
n® 8.666, de 1993, para qualquer regime de execucdo) termina por gerar
inseguranca juridica na sua aplicacdo e, paradoxalmente, fragilizar as
possibilidades de controle do sobrepreco sob o pretexto de imprecisdo na
legislacao. Os dispositivos acrescentados tornam mais segura a utilizagdo

desse regime para gestores e controladores, incorporando com grande rigor
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todos 0s necessarios mecanismos preventivos, em formato inteiramente
compativel com a utilizacao do preco global.

Os arts. 8 e 9° do substitutivo inovam ao contemplar uma
reivindicagdo dos proprios 6rgaos do Executivo: a permissao para que a Unido
abra dotagOes orgamentarias para ressarcir os custos com a manutengdo dos
sistemas de referéncia de precos (conforme juizo de conveniéncia a cada
or¢amento anual), e a caracterizacdo da responsabilidade técnica pelos
resultados dos sistemas, sempre na proporc¢ao da participacao de cada 6érgao ou
entidade. Nada mais justo, pois se os Orgdos mantenedores estdo sendo
chamados a disponibilizar um servico ndao s6 a eles, mas a toda a
Administracdo Federal, € licito a esta abrir a possibilidade de ressarci-los por
este servigo prestado, a vista de cada situacao concreta.

Por fim, a disposicdo final do art 11 do substitutivo conduz a
delicada transi¢do intertemporal da lei: exclui da aplicagdo da lei as licitagdes
com editais ja publicados quando da sua entrada em vigor, dispensando
procedimentos ja em andamento de complexas modificacdes; por outro lado,
mantém expressamente o quanto decidido nessa matéria pelas leis de diretrizes
or¢amentarias em relagdo a licitagdes e contratos ja em andamento — evitando
assim que a mencionada cldusula viesse a revogar implicitamente todo o
arcabouco atualmente vigente, que tanta importancia tem na preservagao do
erario publico.

Em sintese, o substitutivo mantém integralmente o objetivo do
projeto, torna mais precisas as suas exigéncias € incorpora 0s avangos que

sobre a matéria se verificaram na pratica da Administragdo Federal.
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III-VvVOTO

Pelas razdes expostas, reconhecido o mérito da iniciativa, voto nos
termos do art. 133, inc. I, do Regimento Interno do Senado Federal pela
aprovacao do Projeto de Lei do Senado n° 104, de 2010, nos termos do

seguinte:

PROJETO DE LEI n° 104 (SUBSTITUTIVO), de 2010

Estabelece normas relativas a execugao das licitagdes
no ambito da Administracdo Publica Federal para
efeito de controle de custos de obras publicas.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas relativas aos procedimentos
operacionais a serem observados na execu¢dao das licitagdes no ambito da
Administracdo Publica Federal, para efeito de controle de custos de obras
publicas.

Paragrafo unico: Os procedimentos de aplicagdao desta lei
devem ser observados na execucdo das despesas dos or¢amentos fiscal, da
seguridade social e de investimentos da Unido, inclusive aqueles executados
de forma descentralizada por terceiros mediante convénios, contratos de
repasse ou instrumentos congéneres.

Art. 2° As obras e servicos de engenharia custeados por recursos
federais, observado o disposto no artigo 1°, paragrafo unico desta Lei, somente
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poderdo ser contratados e executados com custos unitarios iguais ou menores
que os correspondentes:

I) a tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviarias — SICRO,
no caso de obras e servicos nele contemplados;

II) amediana de seus correspondentes no Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e Indices da Construgdo Civil — SINAPI, mantido e
divulgado, na internet, pela Caixa Econdmica Federal, para todas as demais
obras e servicos de engenharia,

§ 1° Para efeitos da aplicagdo desta lei:

a) Serdo adotadas variagdes locais dos custos constantes do
sistema de referéncia utilizado para a elaboragcdo do orcamento-base;

b) O prego de referéncia das obras e servigos de engenharia sera
aquele resultante da composi¢ao do custo unitario direto do sistema utilizado,
acrescido do percentual de Beneficios e Despesas Indiretas — BDI , que deve
estar demonstrado analiticamente na proposta do fornecedor e no or¢amento-
base da licitagdo, evidenciando em sua composi¢do, no minimo:

I - taxa de rateio da administracao central;

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

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

IV - taxa de lucro.

§ 2° No caso de insumos ou servigos discriminados com
caracteristicas idénticas no SINAPI e no SICRO, devera ser utilizado o custo

unitario mais apropriado as caracteristicas técnicas da obra, mediante
justificativa do autor do orcamento mencionado no art. 3°, incisos I e I1..

2011000122



Art. 3° Incluem-se entre os componentes obrigatorios do projeto
basico a que se refere o art. 6°, inciso 1X, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de
1993, bem como de suas eventuais alteragdes:

I) as anotacOes de responsabilidade técnica, nos termos da
legislagdo profissional aplicavel, do autor do projeto e das planilhas
orgamentarias, as quais deverao ser compativeis com o projeto e os custos do
sistema de referéncia adotado nos termos desta lei, devendo constar a
assinatura e identificacao desse responsavel técnico em todas as pegas; e

IT) a declaracdo do autor das planilhas orcamentarias quanto a
compatibilidade dos quantitativos e dos custos nelas constantes com os
quantitativos do projeto de engenharia e os custos do sistema de referéncia
adotado nos termos desta lei.

Art. 4° Apenas nos casos em que o SINAPI e o SICRO nao
oferecerem custos unitarios de insumos ou servigos poderdo ser adotados
aqueles disponiveis em tabela de referéncia formalmente aprovada por 6rgdo
ou entidade da administracao publica federal.

§ 1° O o6rgdao ou a entidade que mantiver sistema de custos
unitarios, nos termos do caput deste artigo, devera divulga-los pela internet e
encaminha-los a Caixa EconOmica Federal, encerrando-se a validade da
excecdo aberta pelo caput deste artigo na data da inclusdo do insumo ou
servigo especifico entre aqueles pesquisados e disponibilizados pelo sistema
SINAPI.

§ 2° Nos casos de insumos ou servicos que ndo constem nem dos
sistemas de referéncia de que trata o artigo 2° desta lei nem dos mencionados
neste artigo, o custo serd apurado por meio de orcamento e pesquisa de
mercado especifica, que deverdo ser demonstrados pelo autor do or¢gamento-
base, para fins de justificagdo do prego or¢ado e contratado nos termos do
paragrafo unico do artigo 6°.

Art. 5° Ficam vedadas alteragdes contratuais nos termos do artigo

65 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, a qualquer titulo, que impliquem
na redu¢do, em favor do contratado, da diferenga percentual observada quando
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da adjudicagdo do contrato entre o valor global do contrato e o obtido a partir
dos custos unitarios dos sistemas de referéncia adotados nos termos desta lei.

Art. 6° Os custos unitarios contratados somente poderdo exceder
o limite fixado no art. 2° desta lei em condi¢des especiais decorrentes de
caracteristicas técnicas da obra ou servico, que estejam expressa €
individualmente justificadas em relatorio técnico especifico aprovado pelo
6rgao gestor ou concedente dos recursos ou seu mandatario, sem prejuizo da
avaliagdo dos 6rgdos de controle interno e externo.

Paragrafo unico. O relatorio técnico de que trata o caput serad
composto pelo or¢amento dos itens especificos de obra ou servigo a serem
justificados, contendo a planilha de pregos e servigos, as respectivas
composicoes analiticas de custos unitarios e a justificativa dos precos de
insumos ¢ dos indices de produtividade responsaveis pela formacao
diferenciada dos precos de que trata o caput, e devera incluir os documentos a
que se refere o art. 3°, incisos | e II.

Art. 7° No caso de adogdo do regime de empreitada por prego
global, previsto no art. 6°, inciso VIII, alinea “a”, da Lei no 8.666, de 1993,
aplicam-se as seguintes disposicdes especificas:

I - na formacao do preco que constara das propostas dos licitantes
poderao ser utilizados custos unitarios diferentes daqueles fixados no artigo 2°
desta lei, desde que o prego global or¢cado e o de cada uma das etapas previstas
no cronograma fisico-financeiro de que trata o inciso II deste artigo,
observado o § 1°, alinea 'b’, do artigo 2°, fique igual ou abaixo do valor
calculado a partir do sistema de referéncia utilizado nos termos do caput do
art. 2°, assegurado ao controle interno e externo o acesso irrestrito a essas
informagdes para fins de verificagdo da observancia deste inciso;

IT - o contrato devera conter cronograma fisico-financeiro com a
especificacdo fisica completa das etapas necessarias a medigdo, ao
monitoramento e ao controle das obras, ndo se aplicando, a partir da assinatura
do contrato e para efeito de execu¢ao, medi¢do, monitoramento, fiscalizacdo e
auditoria, os custos unitarios da planilha de formac¢ao do preco;
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IIT - deverd constar do edital e do contrato clausula expressa de
concordancia do contratado com a adequagdo do projeto basico, sendo
expressamente vedadas quaisquer alteragdes contratuais sob alegacdo de
falhas ou omissdes em qualquer das pegas, orgamentos, plantas,
especificagcdes, memoriais e estudos técnicos preliminares do projeto;

IV - a formagdo do preco dos aditivos contratuais contard com
orgamento especifico detalhado em planilhas elaboradas pelo o6rgdo ou
entidade responsavel pela licitacdo, vedada a reducao, em favor do contratado,
da diferenca percentual observada quando da adjudicag¢do do contrato entre o
seu valor global e o obtido a partir dos custos unitarios dos sistemas de
referéncia adotados nos termos desta lei

V - na situagdo prevista no inciso IV deste artigo, uma vez
formalizada a alteragdo contratual, ndo se aplicam os custos unitarios da
planilha de formacdo do preco do edital para efeito de execucao, medigdo,
monitoramento, fiscalizagdo e auditoria, assegurado ao controle interno e
externo o acesso irrestrito a essas informacdes para fins de verificacdo da
observancia dos incisos I e IV deste paragrafo; e

VI - somente em condigdes especiais, devidamente justificadas
em relatdrio técnico especifico segundo as especificacdes do art. 6°, paragrafo
unico, e aprovado pelo 6rgdo gestor ou concedente dos recursos ou seu
mandatario, poderdao os custos contratados das etapas do cronograma fisico-
financeiro exceder o limite fixado nos incisos I e IV deste artigo, sem prejuizo
da avaliagdo dos orgdos de controle interno e externo e observada a vedagao
do inciso III deste artigo.

Art. 8° Os custos incorridos pelos orgaos responsaveis pelas
diferentes etapas da pesquisa de pregos, desenvolvimento ¢ manutencao dos
sistemas previstos no art. 2° desta lei poderdo ser ressarcidos pela
Administracdo Federal mediante dotacao especifica no Or¢camentos da Unido.

Art. 9° O ressarcimento de que trata o art. 8°, bem como a
responsabilidade pelos produtos e atividades desenvolvidas, correspondera as
institui¢cdes responsaveis na medida da sua efetiva participagdo em cada etapa
da pesquisa de precos, desenvolvimento e manutencdo dos respectivos
sistemas.
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Art. 10 O Tribunal de Contas da Unido avaliara periodicamente a
qualidade e confiabilidade das informagdes constantes dos sistemas e tabelas
de referéncia de que trata esta lei, por meio dos instrumentos de atuacdo
previstos na Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992.

Art. 11 Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Paragrafo unico. O disposto nesta Lei ndo se aplica as licitagdes
cujos editais ja tenham sido publicados, sem prejuizo da plena vigéncia das
disposi¢des das leis de diretrizes orcamentarias sobre licitagdes e contratos
celebrados em data anterior a sua entrada em vigor.

Sala da Comissao, de de 2011

Senador EUNICIO OLIVEIRA
Presidente

Senador PEDRO TAQUES
Relator
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