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O dinamismo das normas administrativas nas contratagoes publicas:
impedancias na implementacao de novos procedimentos

Primeiro-Tenente (AA) Vania Menezes Pereira da Silva

Assessora Juridica da DOCM. Graduada em Engenharia Civil pela Universidade Veiga de Almeida, Graduada em Direito
pela Universidade do Rio de Janeiro, Pés-Graduada em Direito Publico pela Universidade Gama Filho e Pés-Graduanda em
Direito Publico na Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro.

Toda sociedade é regida por normas, escritas
ou ndo, como o direito posto por costumes ou
orientacbes de Cortes Supremas. No Brasil, tem-
se na Constituicdo da Republica Federativa o nosso
fundamento de validade e eficacia das normas,
gue sdo elaboradas principalmente pelo Poder
Legislativo. Essas podem ser complementadas
pelas normas emanadas do Poder Executivo, por
meio de Medidas Provisérias, Portarias, Instrucdes
Normativas, dentre outros atos administrativos,
gue sdo normas de observancia obrigatdria em
cada esfera de Poder, seja Federal, Estadual ou
Municipal.

A elaboracdo das normas é uma resposta
aos anseios da sociedade e um reflexo do
protecionismo constitucional, decorrente da
entrega da atividade legiferante ao poder estatal,
0 que gera o que se denomina seguranca das
relagdes juridicas. A despeito disso, arealidade das
regras nelas dispostas nem sempre corresponde a
sua eficacia, o que cria verdadeiro descompasso
entre a pretensdo da ordem normativa e o que se
pode executar de forma eficiente.

Assim, enfrenta-se a contrastante posi¢ao
gue ocupa o Estado, ora como grande detentor do
poder de compras, ora como elaborador de suas
préprias regras de aquisicdo. Ao atender a atual
politica econdmica, o Estado implementa novas
normas, que buscam a eficiéncia nas contratagdes
publicas e a insercdo do fator sustentabilidade,
0 que vai ao encontro do desejo da sociedade
moderna e tecnoldgica, atendendo aos seus
anseios de preservacdo do planeta. Porém,
também gera grandes dificuldades no plano da

eficacia das mesmas, quando aplicadas pelos seus
agentes publicos.

De fato, existem regras a serem cumpridas
e que devem melhorar, em muito, a selecdo das
empresas contratadas, buscando-se aquelas que
vejam a Administra¢do Publica como parceira, que
melhorem a qualidade da prestacdo dos servicos
publicos, que implementem o uso de tecnologias
e métodos que preservem o0 meio ambiente,
protejam a saude, retratando-se um projeto
ambicioso de ter uma Administracdo Publica
eficiente, moderna, sustentavel e estruturada
para otimizar novas gestdes politicas nacionais,
em resposta ao que demanda a prépria Carta
Constitucional.

Ocorre que, com a edicdo reiterada de
diversas normas administrativas, os agentes
publicos tentam, em vdo, preparar editais
adequados e eficientes, que insiram as novas
regras em seus textos, mas enfrentam dificuldades
de todas as espécies, desde a falta de regras
claras de implementacdo efetiva das ordens
administrativas, até a falta de especificacdo
técnica adequada do objeto a ser licitado, de
forma a definir e delimitar os novos editais
sustentaveis, por falta ou desconhecimento do
gue se precisa comprar. E comprar rdpido, ja que a
distribuicdo dos recursos pelo Governo é, muitas
vezes, inopinada, o que afeta o planejamento do
gestor publico, que se vé obrigado a licitar com
urgéncia, sob pena de perder os parcos recursos
recebidos e solicitados ha muito tempo. -
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Nesse contexto, passa-se ao estudo de
algumas impedancias, observadas quando
da implementacdo de novos procedimentos,
necessarios a efetivacdo das diversas normas
expedidas pela Administracdo Publica Federal, de
observancia obrigatdria pelos agentes publicos,
em decorréncia do poder hierarquico exercido pelo
Chefe do Poder Executivo.

A primeira dificuldade a ser estudada é a
definicdo dos Beneficios e Despesas Indiretas (BDI)
nos orcamentos de obras e servicos de engenharia.
E indiscutivel que o BDI deve ser previsto nos
editais e que as empresas devem apresentar
seu BDI decomposto, para permitir a analise
de seus componentes unitdrios e a afericdo da
conformidade da proposta da empresa, por meio
de um julgamento objetivo.

Ocorre que a decomposicao do BDI é inerente
a cada Empresa, e a regra procedimental era que
somente a empresa vencedora apresentasse o
seu BDI decomposto. Atualmente, de acordo com
as decisGes do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
e com a Sumula n2 258 desse érgéo(l) , todas as
empresas licitantes devem apresentar o seu BDI
decomposto.

Tal tarefa se torna de dificil andlise para a
Comissdo de Licitacdo, se ja ndo houver no edital
o BDI decomposto da prépria Administracdo, além
de tornar o critério de julgamento subjetivo. Dessa
forma, caso a Administracdo decida por licitar
obras ou servicos de engenharia, deve incluir em
seu orgamento o BDI decomposto.

Segundo o professor e Engenheiro Civil
Paulo Roberto Vilela Dias, no seu livro intitulado
Novo Conceito de BDI(2) , pode-se proceder

(1) “As composicdes de custos unitarios e o detalhamento de
encargos sociais e do BDI integram o orgamento que compde
o projeto basico da obra ou servico de engenharia, devem
constar dos anexos do edital de licitagdo e das propostas
das licitantes, e ndo podem ser indicados mediante uso da
expressao ‘verba’ ou de unidades genéricas.”

a decomposicdao conforme a fédrmula sugerida
abaixo:

(1+AC+CF+S+G)

BDI= -1(x 100

1{TM+TE+TF+MBC)

Onde:

AC — Administragao Central

CF — Custo Financeiro

S — Seguros

G — Garantias

TM — Tributos Municipais

TE — Tributos Estaduais

TF — Tributos Federais

MBC — Margem Bruta de Contribui¢do

Esta férmula reflete todos os custos indiretos
qgue a empresa pode repassar ao contratante.
Aconselha-se, todavia, que na Margem Bruta de
Contribuicdo somente se considere a margem de
lucro, ou seja, o lucro previsto, sem a incidéncia
do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ) e da
Contribuicdo Social Sobre o Lucro Liquido (CSLL),
pois esses devem ser suportados pela licitante,
conforme determinacdo disposta no inciso Il, § 79,
do art. 127, da Lei n2 12.309, de 9 de agosto de
2010(3) .

Um segundo problema enfrentado é a
efetividade das normas dispostas na Instrucdo
Normativa n2 2/2008, expedida pela Secretaria de
Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo (SLTI/

(2) DIAS, Paulo Roberto Vilela Dias. Novo Conceito em BDI. 2.
ed. — Rio de Janeiro: IBEC, 2009, p 55.

(3) BRASIL. Lei n2 12.309, de 9 de agosto de 2010. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-
2010/2010/Lei/L12309.htm> Acesso em: 9 set 2010.
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MPOG)(4) , alterada pela Instru¢cdo Normativa
n? 3/2010, expedida pela SLTI/MPOG(5) . Essa
norma regulamentou novas situagcbes como a
elaboracdo de uma tabela, disposta no Anexo IlI-B,
da IN n2 3/2010, a qual contém e dados e calculos
para os servicos continuos de limpeza e vigilancia
e inclui obrigacbes para as contratadas relativas
a agGes ambientais, assim como novas condutas
para a prépria Administracao.

Em relacdo as novas obrigacdes das partes,
verifica-se que a IN n? 2/2008, em seu item 5.1.9,
dispbeque,dentreasobrigacdeseresponsabilidades
da contratada, devera ser observada a conduta
de “[...] Adotar boas praticas de otimizacdo de
recursos/reducdo de desperdicios/menor poluicdo
[...]”. Tal obrigacdo indica a necessidade de criar
uma nova consciéncia coletiva, no que tange a
sustentabilidade, adotando-se meios de instrucao
dos agentes publicos e de introjecdao do novo
conceito, que surge desde a simples adoc¢do de
posturas ecologicamente aceitaveis até a definicao
do objeto dalicitagao. Observa-se que para a efetiva
implementag¢do das agdes ali dispostas, necessita-
se de elaboracdo de novas normas internas que
regulamentem, por exemplo, a utilizacdo racional
da dgua e da energia, por meio de reuso e aquisicao
de lampadas de maior eficiéncia e de processo
produtivo sustentavel, procedimentos de descarte
dos materiais eletronicos de pequena dimensao,
implementagdo da reciclagem, dentre outros.
Além disso, disponibilizar os meios para que a
empresa contratada possa executar a selecdo do
lixo coletado, treinar os agentes publicos para
que gerenciem os contratos celebrados, desde a
simples execuc¢do do objeto propriamente dito, até
o acompanhamento das acOes finais de descarte
de materiais.

(4) BrASIL. Instrucdo Normativa n? 02, de 30 de abril de
2008. DispOe sobre regras e diretrizes para a contratacdao de

servicos, continuados ou n3o. Disponivel em: <http://www.
comprasnet.gov.br> . Acesso em: 8 set. 2010.

(5) BRASIL. Instrugdo Normativa n2 03, de 15 de outubro
de 2009. Altera a Instrugdao Normativa n? 2, de 30 de abril
de 2008. Disponivel em: <http://www.comprasnet.gov.br> .
Acesso em: 8 set. 2010.

Acrescente-se a essas sugestdes novas
acdes na aquisicdo de computadores, devendo-
se adotar o que se denomina de computadores
sustentdveis ou TI verde(G), sendo certo que
deve o agente publico observar a insercdo de
apresentacao de certificados na fase de habilitacao
e adotar especificacdes mais sustentaveis, como
regulamentado pelo Decreto ne 7.174/2010(7).
Nesse ponto, surgiu a dificuldade maior que é
definir qual o certificado a ser apresentado. Por
meio de um comunicado no sitio do comprasnet, foi
incluida uma orientagao no que tange a verificacao
das empresas que possuem bens com tecnologia
desenvolvida no pais e atendem ao processo
produtivo basico(8). Contudo, ndao ha qualquer
definicdo mais exata de como proceder ou quanto
a especificacao dos certificados a serem exigidos
pelos agentes publicos.

Diante dessa omissdo, sugere-se que O
proprio setor de licitacdes acesse o Guia Pratico de
LicitacOes Sustentéveis(9), elaborado pelo Nucleo
de Assessoramento Juridico da Advocacia da Unido
no Estado de S3o Paulo, tendo em vista que 13 se
encontram algumas sugestées de certificagdo e
procedimentos para serem incluidos nos editais e
seus contratos decorrentes.

(6) BRASIL. Portaria ne 2, de 16 de marg¢o de 2010. DispGe
sobre as especificagdes padrdo de bens de Tecnologia da
Informacdo no ambito da Administracdo Publica Federal
direta, autarquica e fundacional e da outras providéncias, §
19, art. 12. Disponivel em:<www.comprasnet.gov.br>. Acesso
em: 9 set 2010.

(7) BRASIL. Decreto n® 7.174, de 12 de maio de 2010.
Regulamenta a contratagdo de bens e servigos de informatica
e automacdo pela administracdo publica federal, direta ou
indireta, pelas fundagdes instituidas ou mantidas pelo Poder
Publico e pelas demais organizagdes sob o controle direto ou
indireto da Unido. Disponivel em: <http://www6.senado.gov.
br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=261265> Acesso
em: 8 set. 2010.

(8) BRASIL. Disponivel em: <www.mct.gov.br> Acesso em: 9
set 2010.

(9) CSIPAI. Luciana Pires. Guia Pritico de LicitagGes
Sustentdveis. Disponivel em:  <http://www.agu.gov.br/
sistemas/site/TemplateTexto.aspx?idConteudo=138067&id__
site=777> Acesso em: 9 set 2010.
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Em outros casos, porém, subsiste a
omissdo, pois ndo ha como se conhecer nem
definir a certificacdo atinente ao caso por puro
desconhecimento das normas técnicas, ja que a
especificacdo é algo inerente aos profissionais que
requisitam as compras, 0s quais, na maioria das
vezes, também ndo estdo capacitados para definir
as certificagoes.

Acresga-se a esse problema a restricdo a
competitividade, ja que somente serao habilitadas
as empresas que possuirem o certificado
especificado no edital. Alguns renomados
advogados, como o Dr. Bernardo Loyola(lo),
sugerem que nesses casos se utilize as certificacbes
como uma especificagdo do material, o que
passaria para a fase da contratacdo a andlise do
objeto a ser recebido que, estando de acordo
com as especificacdes e atendendo aos requisitos
de habilitacdo, permitiria que o certificado fosse
apresentado quando da assinatura do contrato.
Contudo, ainda permaneceria o problema ja que
nao se especificaria o certificado e no ato da
assinatura o agente publico ndo saberia qual adotar.

No que tange a especificacdo do objeto a
ser comprado, a Administracdo expediu normas
que limitaram a escolha do gestor publico,
porquanto a Instrucdo Normativa n? 4/2008(11)
foi regulamentada pela Portaria n? 2/2010(12),
que impde, em seu Anexo |, a especificacdo do
objeto a ser adquirido. Nesse ponto, cabe uma
observacdo. Embora seja desejavel a adocdo da

(10) LOYOLA, Bernardo. In: Curso de LicitagGes e ContratagGes
sustentaveis. Rio de Janeiro: NDJ, 2010.

(11) gRrasIL. Instrucdo Normativa no 04, de 19 de maio de
2008. Dispde sobre o processo de contrata¢do de servicos de
Tecnologia da Informacgdo pela Administracdo Publica Federal
direta, autarquica e fundacional. Disponivel em: www.
comprasnet.gov.br. Acesso em: 9 set 2010.

(12) BRASIL. Portaria n? 2, de 16 de margo de 2010. Dispoe
sobre as especificagdes padrdao de bens de Tecnologia da
Informagdo no ambito da Administragdo Publica Federal
direta, autdrquica e fundacional e dd outras providéncias.
Disponivel em: www.comprasnet.gov.br. Acesso em: 9 set
2010.

sustentabilidade, essa busca honrosa ndo pode
deixar de observar que entre a atual postura e a
nova deve haver um periodo de transicdo, para
que ambas as partes, contratante e contratada,
consigam adaptar-se, ndo s capacitando seus
agentes como também obtendo-se no mercado
materiais e equipamentos com precos compativeis
com a média praticada, sob pena de onerar o erdrio
e, por via indireta, a sociedade.

Outroproblemasurgeemrelacdoacontratacdo
dos servicos continuos. A grande novidade é a
criagdo da contavinculada, para geréncia da prépria
Administracdo. Nesse caso, deve o gerente do
contrato manter livros rigorosamente atualizados,
contendo as presencas, faltas, acidentes e tudo o
mais que for incidental a execuc¢do do contrato, ja
que, além da tradicional obrigacdo da retencdo na
fonte do INSS da Empresa, devera haver também a
reten¢do dos valores discriminados no Anexo VII, da
IN ne 2/2008(13), alterado pela IN ne 3/2009(14).

E imperativo que um agente publico esteja
responsdvel pela verificacdo do cumprimento
das obrigacGes trabalhistas, sob pena de ser
responsabilizado por mau gerenciamento do
contrato. Assim, deve-se estar sempre atento
as reclamacgbes dos funciondrios das empresas
terceirizadas sobre o recebimento dos vales-
transportes, saldrios, férias, disponibilidade e
uso de equipamentos de proteg¢dao e seguranga
do trabalho, reportando imediatamente ao setor
juridico da Organizacdo a ocorréncia de qualquer
violagdo obrigacional, para que sejam tomadas
as sanc¢Oes cabiveis, de forma oportuna. Cabe
também lembrar que serd a empresa contratada
que efetuard a solicitacdo para o levantamento

(13) gRrASIL. Instrugdo Normativa n2 02, de 30 de abril de
2008. Dispde sobre regras e diretrizes para a contratagao de
servicos, continuados ou ndo. Disponivel em: <http://www.
comprasnet.gov.br> . Acesso em: 8 set. 2010.

(14) gRraAsIL. Instrucdo Normativa n2 03, de 15 de outubro
de 2009. Altera a Instrucdo Normativa n? 2, de 30 de abril
de 2008. Disponivel em: <http://www.comprasnet.gov.br> .
Acesso em: 8 set. 2010.
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dos valores da conta vinculada referentes aos
beneficios/direitos ndo repassados ao funcionario.

Acresca-se que cada demissao, férias, licenga,
horas extras, enfim, qualquer alteracdo no contrato
do trabalho, deverd ser acompanhada, ndo sé
no aspecto da execucdo dos servicos prestados,
mas também das obrigacGes trabalhistas e
previdenciarias, o que deve ser efetuado, sempre,
em livro proprio, diariamente. Vale dizer que
0s recursos para esse fim estardo em poder da
Administracdo, na citada conta vinculada, e que
serdo liberados apds a verificacdo dos calculos
atinentes a motivacao especifica a cada caso.

Outro assunto interessante é a contratagdo
de projetos de engenharia para licitagdo de novas
edificacOes/instalacdes e a denominagao utilizada
nos processos licitatérios, que pode causar
confusdo aos licitantes e prejudicar o andamento
do certame.

Os projetos de engenharia podem ser do tipo
basico ou executivo. Ocorre que o nome do objeto
da licitacdo é “projeto bdsico para a construgao
de ..” ou “projeto executivo para a reforma de ...,
o que confunde o elaborador do edital, porque
todo edital tem que possuir um projeto basico,
em conformidade com o disposto no artigo 79,
da Lei n2 8.666/1993(15). Entdo, esclareca-se:
a denominagao do objeto do edital é o projeto
de engenharia para a construcao de..., seja ele
basico ou executivo. Dentro do edital teremos
gue juntar anexos e, entre estes, temos o projeto
basico. Este projeto basico do edital é composto
do projeto de engenharia (plantas, caderno de
encargos, especificacoes), seja bdsico ou executivo,
do or¢amento estimado e de um cronograma, nao
esquecendo-se de decompor o BDI na planilha
orcamentaria.

(15) BRASIL. Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993:
Regulamenta o art. 37, inc. XXI, da Constituicdo Federal,
institui normas para licitagGes e contratos da Administragdo
Publica e dd outras providéncias. Disponivel em: <http://
www.comprasnet.gov.br> . Acesso em: 8 set. 2010.

Assim sendo, a denominacgao projeto basico,
utilizada no citado artigo da lei, trata-se de um
conjunto de documentos que inclui, também, o
projeto de engenharia, que pode ser basico ou
executivo, conforme o seu nivel de detalhamento.
Essa a correta interpretacdo, posto que a sua
redacdo é verdadeiramente contraditdria.

Nesse ponto, é interessante esclarecer que
nas contratacdes de obras e servicos de engenharia
devem ser inseridos alguns critérios no edital,
no intuito de adequa-lo a posterior execucdo do
objeto. Logo, algumas obriga¢des devem constar
na minuta do contrato, que estara anexa ao edital,
permitindo que as licitantes tomem conhecimento
prévio das condi¢cdes de execugdo futuras, sob
pena de serem penalizadas em caso de violacdo.
Uma primeira obrigacdo da contratada é a de
passar para a Marinha a propriedade do projeto,
informando que o mesmo podera ser utilizado mais
de uma vez pelo 6érgdo contratante, em lugares
distintos, a fim de evitar que a Marinha tenha que
licitar a elaboracdo do mesmo projeto por varias
vezes ou pague ao autor do projeto a cada vez que
for utiliza-lo.

Uma segunda obrigacdo a ser incluida é a
apresentacdo do projeto de engenharia/arquitetura
contendo a assinatura do profissional responsavel,
o numero de registro junto ao Conselho Regional
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA) e
o comprovante do recolhimento da Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) junto ao CREA.

Em relagdo ao orgamento a ser apresentado
juntamente com o projeto de engenharia, esse
deve conter a assinatura do profissional, o nimero
de registro junto ao CREA, o comprovante do
recolhimento da ART e uma declaragao informando
gue utilizou o Sistema xxx (SINAPI, pertencente
a Caixa Economica Federal - CEF), destacando os
itens que ndo foram encontrados no sistema e
gue foram cotados por fontes oficiais, anexando
as fontes na declaragcdo com as suas respectivas
justificativas. Tal procedimento é necessario para
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atender ao disposto no art. 127, da Lei n? 12.309,
de 9 de agosto de 2010(16),

Diversas s3ao as questdes polémicas que
surgem durante o procedimento das licitagcdes e
nas gestdes dos contratos administrativos. E um
caminho espinhoso, subjetivo, que necessita muito
mais de criatividade do que aplicacado literal das
normas pelo gestor publico, pois que essas, muitas
vezes, ndo sdo exequiveis, devendo o administrador
buscar o melhor meio de atender as imposicdes
normativas, sem '"engessar" a Administragao,
efetivando a missdo que lhe é destinada.
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