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RESUMO: O presente artigo, por meio da revisio bibliografica, examina um
elemento de extrema relevancia nas licitagdes: o BDI (“beneficios ou
bonifica¢des de despesas indiretas™) de obras ptblicas. No capitulo inicial sdo
elencadas premissas da Administracdo Ptblica. No capitulo 2, tratamos do
planejamento contratual para entdo correlaciond-lo, no capitulo 3, ao conceito
de BDI. Conforme diretrizes da governanca publica, o adequado
planejamento impede desvios como o “jogo de planilhas”. O capitulo 4
dedica-se a Andlise Econdmica do Direito — disciplina importante em um
cendrio de recursos escassos —, com enfoque na Lei n° 13.665/18 e em
decisdes do Supremo Tribunal Federal. No capitulo 5, a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido revela mecanismos de controle para a questdo
ora debatida. Conclui-se, por fim, que o dimensionamento do BDI é
fundamental para a gestdo de contratos publicos e para a frui¢do de projetos
que efetivamente contribuam para a justica social no Brasil.
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ENGLISH

TITLE: BDI in public works projects: parameters for social justice.

ABSTRACT: This article, through bibliographic review, examines a relevant
element in bidding procedures: the BDI (“Budget Difference Income”) in
public works projects. The overview chapter lists Public Administration
premises. Chapter 2 reviews the planning of public contracts before turning,
in chapter 3, to its correlation with the concept of BDI. According to public
governance guidelines, adequate planning prevents deviations such as the
“spreadsheet ploy”. Chapter 4 is dedicated to the Economic Analysis of Law
— an important discipline in the scenario of scarce resources —, focusing on
Federal Law No.13.665/18 as well as decisions of the Federal Court of
Justice (Supremo Tribunal Federal). In chapter 5, the jurisprudence of the
Federal Audit Court (Tribunal de Contas da Unido) reveals control
mechanisms for the issue now debated. In conclusion, the essay aims to draw
lessons from the dimensioning over the BDI, which is fundamental for
contract management in the public sector and for the fruition of projects that
may effectively contribute to social justice in Brazil.
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1 INTRODUCAO
Ao contratar determinada obra, a Administracdo Publica estd

jungida a trdmites seguros e descritos em lei. Ndo compete aos gestores
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inventar ritos de negociacao, haja vista que obedecem tanto a Carta Maior
quanto a legislacdo infraconstitucional.

“Licitar” implica em escolher a proposta mais vantajosa para a
Administrag@o, dentre o maior nimero possivel de participantes. A ideia é
adotar um sistema de meritocracia, que atenda a Republica.

Na res publica, cidaddos sdo iguais (CF, art. 5°, caput). Logo, ndo
cabem favoritismos. A regra ¢ licitar — ressalvados os casos previstos em lei
— e garantir igualdade entre os concorrentes. Assim dispde o artigo 37,
XX1, da Constitui¢do Federal (in verbis):

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacio,
as obras, servicos, compras e aliena¢des serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condicoes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo
técnica e econdmica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes. (Grifou-se)

Licitacdes envolvem saberes interdisciplinares e agentes
econdmicos diversos — publicos ou privados; consumindo, produzindo ou
escolhendo. O artigo 170 da Constituicdo Federal € claro ao regular o
comportamento dos agentes. Submete-os a busca da justica social e a
principios como o da reducd@o das desigualdades regionais e sociais.

O BDI (“beneficios ou bonificacdes e despesas indiretas”) de obras
ou servigos publicos — também conhecido como LDI (“lucro e despesas
indiretas”) — comporta questdes serissimas, que podem desvirtuar a lisura
do procedimento licitatério.

Em sintese, BDI ¢ a “taxa correspondente as despesas indiretas e
ao lucro que, aplicada ao custo direto de um empreendimento (materiais,

mao-de-obra, equipamentos), eleva-o a seu valor final” (Mendes; Bastos,

2001, p. 13).
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Desde a fase interna da licitacdo até a execucdo contratual, o BDI é
elemento de quizilia, apto a provocar resultados devastadores nos cofres
publicos.

Licitantes mal-intencionados realizam, por exemplo, “jogos de
planilhas”. Diminuem itens do BDI e os superfaturam alhures, na proposta.
No futuro, a recomposi¢do do jogo levard a industria de termos aditivos e
até mesmo a impossibilidade de execugdo da avenca.

O correto dimensionamento do BDI evita danos ao erdrio e a
sociedade. Consequentemente, na fase interna da licitagdo, o planejamento
contratual assume posi¢ao de destaque (capitulo segundo, infra).

A fase interna envolve a gestacdo do objeto a ser licitado: ocupa os
setores que analisam a conveniéncia e a oportunidade da matéria. Envolve,
ainda, o exame de legalidade, efetuado pelas assessorias juridicas.

A fase interna desdgua na fase externa do certame. Nesta, os itens
que compdem o BDI (capitulo terceiro) sdo verificados in concreto, durante
a execucdo do contrato. No cendrio contemporaneo, tem-se verificado a
utilizagdo de mecanismos de governanca publica, com vistas a entrega de
melhores resultados a sociedade.

O debate sobre o BDI também nos leva a Anélise Econdmica do
Direito (capitulo quarto), disciplina importante para a alocacio racional dos
recursos, sobretudo no Brasil, pais premido por restricdes orcamentarias. A
Lei n°® 13.655/18 e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal laboram
em tal sentido.

Por seu turno, o Tribunal de Contas da Unido fornece julgados
especificos sobre o BDI, na mirfade dos contratos publicos (capitulo
quinto). Trata-se de resguardar o orcamento federal e permitir a
Administragdo que canalize recursos para demandas que efetivamente

atendam aos interesses da sociedade.

Revista do Ministério Publico Militar, a. 50, n. 41, Brasilia, nov. 2023, CC BY 4.0, Qualis B4,
pp. 281-314



Revista do Ministério Publico Militar

Apo6s esse breve alinhavar de ideias, passemos aos capitulos que

seguem.

2 ASPECTOS CONTROVERTIDOS NO PLANEJAMENTO
CONTRATUAL

Nem toda ordem € legal. Para sabermos se uma ordem ¢é higida —
pronta para ser seguida —, precisamos saber se foi criada por meio do
devido processo legal.

A lei é faceta bastante clara do sistema de freios e contrafreios da
Republica. Sistema que se origina da concepgdo tripartite de Poderes
institucionais (CF, art. 2°).

Quando o Legislativo impde uma diretriz legal, compete a
Administracio Publica executd-la. E sabida a distingio de que (a)
administrados fazem aquilo que nao é interditado pela lei e (b) a
Administragdo cumpre aquilo que € determinado em lei.

O devido processo legal decompde-se em dois aspectos:
procedimental — voltado para o rito — e substantivo — voltado para a
substancia dos valores juridicos.

Como visto, o principio da legalidade é o norte — bastante
complexo, por sinal — de toda a Administragdo Ptblica. Assim reza a

jurisprudéncia do Egrégio Supremo Tribunal Federal:

A imposi¢do de restricdes de ordem juridica, pelo Estado,
quer se concretize na esfera judicial, quer se realize no
ambito estritamente administrativo [...], supde, para
legitimar-se constitucionalmente, o efetivo respeito, pelo
Poder Publico, da garantia indisponivel do “due process of
law”, assegurada, pela Constituicdo da Republica (art. 5°,
LIV), a generalidade das pessoas, inclusive as proprias
pessoas juridicas de direito piblico, eis que o Estado, em
tema de limitagdo ou supressdo de direitos, ndo pode
exercer a sua autoridade de maneira abusiva e arbitrdria
(AC 2893 MC, Tribunal Pleno, Relator Ministro Celso de
Mello, j. 22/6/2011, p. 29/3/2012).
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No direito pétrio, as licitagdes encontram-se devidamente regradas
pela Constitui¢do Federal (CF, art. 37, XXI), pela pléiade de leis — v.g., n°
14.133/21 (“Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos™), n® 10.520/02",
n° 12.462/11% Lei 13.303/21° — e demais atos normativos — como o Decreto
n°® 7.892/13, que regulamenta o Sistema de Registro de Precos.

Entidades da Administra¢do Publica também formulam regras para
orientar os setores envolvidos nas licitagdes e no planejamento dos
contratos. Trata-se do Poder Executivo exercendo a funcdo atipica de
legislador. Por 6bvio, a orientagdo precisa guardar consonincia com as
diretrizes maiores do ordenamento. Recentemente, a Portaria SEGES/MGI
n° 1.769, de 25 de abril de 2023*, expedida pelo Ministério da Gestdo e da
Inovacdo em Servigos Publicos, reporta-se a ja mencionada Lei n°
14.133/21.

A licitagdo ndo é um fim em si mesmo. E um meio. “[...] Tem
carater instrumental, porquanto espelha um meio para que a Administragio
alcance fim por ela colimado” (Carvalho Filho, 2007, p. 215). Assim sendo,
o edital da licitagdo delimita o objeto — i.e., o fim publico — que, por seu
turno, estara nas propostas dos licitantes.

O plexo de conceitos descrito até agora nos remete a outros
principios constitucionais, como os da eficiéncia e da moralidade (CF, art.

37, caput).

! “Institui, no 4mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitagdo denominada pregao, para aquisi¢ao
de bens e servigos comuns, e da outras providéncias.”

* “Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Piblicas — RDC”, além de outras
providéncias.

* “Dispde sobre o estatuto juridico da empresa piiblica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.”

* “Dispde sobre o regime de transicio de que trata o art. 191 da Lei ® 14.133, de 1° de abril de
2021, no ambito da Administragao Publica federal direta, autarquica e fundacional.”
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Na Reptblica ndo se toleram favoritismos; ndo se toleram
quaisquer atos que atentem contra as premissas éticas do ordenamento (CF,
art. 37, § 4°). Milita-se pelo mérito. Milita-se pela escolha do melhor
proponente, por suas intrinsecas qualidades, verificadas de modo objetivo.
Chegamos, portanto, a outro principio: a isonomia. Conforme a ADI n°
2.716, a isonomia leva a busca de agentes econdmicos que sejam realmente

capacitados para a satisfacao do interesse publico:

A licitagdo ¢ um procedimento que visa a satisfacdo do
interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia.
Estd voltada a um duplo objetivo: o de proporcionar a
administracdo a possibilidade de realizar o negdcio mais
vantajoso — o melhor negécio — e o de assegurar aos
administrados a oportunidade de concorrerem, em
igualdade de condi¢des, a contratagdo pretendida pela
administragdo. [...] Procedimento que visa a satisfacdo do
interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia, a
fungdo da licitacdo € a de viabilizar, através da mais ampla
disputa, envolvendo o maior nimero possivel de agentes
econdmicos capacitados, a satisfacdo do interesse ptiblico
(ADI 2716, Rel. Min. Eros Grau, Tribunal Pleno, j.
29/11/07, DIE 6/3/08).

A Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos foi feliz ao
elencar principios gerais e setoriais, aplicdveis aos procedimentos

licitatérios:

Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os
principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
probidade administrativa, da igualdade, do planejamento,
da transparéncia, da eficicia, da segregacdo de funcdes, da
motivagdo, da vinculag@o ao edital, do julgamento objetivo,
da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade,
da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as
disposicdes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

Nesse ponto, deve-se atentar para o fato de que licitagdes

envolvem a participagdo do Estado como agente econdmico. Submetem-se,
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portanto, ao Titulo VII — “Da ordem econdmica e financeira” — da
Constituicdo Federal, que se inicia com o artigo 170. Dada a relevancia,

transcrevemos o dispositivo na integra:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar
a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica
social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional;

II - propriedade privada;

III - fungéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servigos e de seus processos de elaboragdo e
prestagdo;

VII - reducao das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua
sede e administra¢do no Pais.

Pardgrafo tinico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos
em lei. (Grifou-se)

Por razdes de fomento (CF, art. 1745), o Estado pode (e deve)
incentivar praticas desejaveis e repelir aquelas contrdrias a valores
fundamentais. Nesses casos ndo se estard diante de favoritismos. A
mencionada Lei n° 14.133/21 permite que seja exigido do contratado um
percentual minimo de determinados colaboradores (art. 25, § 9"6). E a
positivacdo da funcio regulatéria das licitacoes.

Ainda no Ambito do direito administrativo, as empresas estatais —

submetidas ao regime da Lei n° 13.303/21, diferentemente das normas

5 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade economica, o Estado exercera, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado.”

6«8 9° O edital podera, na forma disposta em regulamento, exigir que percentual minimo da mio
de obra responsdvel pela execugdo do objeto da contratacdo seja constituido por:

I - mulheres vitimas de violéncia doméstica;

II - oriundos ou egressos do sistema prisional.”
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gerais — também configuram excecdes criadas pelo Estado para que, em

esséncia, o espirito da Constitui¢@o seja respeitado.

Atualmente, o agronegdcio brasileiro é responsavel por 20
a 25% da economia nacional justamente por sua
modernizacdo nos ultimos 50 anos, periodo que, ndo por
acaso, coincide com a criagdo da Embrapa.
A empresa publica foi certamente uma das grandes
responsaveis por parcela dessa transformacio,
integrada a politicas agricolas de fomento, crédito,
seguro agricola etc. (Octaviani; Nohara, 2021, p. 228.
Grifou-se).
Tratada a base epistemoldgica da licitacdo, passemos ao seu
cotidiano, a sua implementacgdo pratica.
O procedimento licitatério possui etapa interna — até a publicacio
do edital — e etapa externa — posterior a publicagédo do edital.
Na etapa interna, a Administracdo prepara o terreno para que oS
principios administrativos sejam encontrados no certame. Na etapa externa,
os principios sdo alcancados in concreto, no contato direto com o0s

terceiros, alheios ao corpo da Administragdo:

A interna é aquela em que a promotora do certame, em seu
recesso, pratica todos os atos condicionais a sua abertura;
antes, pois, de implementar a convocagdo dos interessados.
A etapa externa [...] € aquela [...] de relacionamento entre
a Administragdo e os que se propdem afluir ao certame
(Mello, 2006, p. 547).

Pois bem. Na fase interna podemos verificar a cisdo entre o plano
da legalidade e o plano da conveniéncia e da oportunidade. Os desejos do
gestor precisam curvar-se a legalidade. Em outras palavras, o bindmio
conveniéncia-oportunidade precisa curvar-se a legalidade.

Nao a toa, assessorias juridicas de institui¢cdes publicas (Lei n°
14.133/21, art. 53) examinam as justificativas técnicas e a necessidade de

realizacdo do certame. As assessorias praticam um filtro que, bem
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realizado, evitard resultados drésticos — entre eles, a anulacdo do edital ou,
conforme o art. 137, VIIL, a fulminag¢do do contrato administrativo, por
razdes de interesse publico.

O planejamento ¢é, portanto, crucial para a sobrevida do
procedimento licitatério. Desde o seu nascedouro até o exaurimento de
todos os seus efeitos na ordem social.

E bem de se ver que o interesse primério e o interesse secundario
da Administracdo s@o aspectos que ganharam repercussdo no direito
administrativo contemporaneo. Eis o magistério do Ministro Luis Roberto

Barroso:

O interesse publico primdrio é a razdo de ser do Estado e
sintetiza-se nos fins que cabe a ele promover: justica,
seguranca e bem-estar social. Estes sdo os interesses de
toda a sociedade. O interesse publico secunddrio é o da
pessoa juridica de direito publico que seja parte em
determinada relagdo juridica — quer se trate da Unido, quer
se trate do Estado-membro, do Municipio ou das suas
autarquias. Em ampla medida, pode ser identificado como o
interesse do erdrio, que é o de maximizar a arrecadagio e
minimizar as despesas (Barroso, 2013, p. 100, grifos no
original).

O essencial — interesse primdrio — e o adjetivo — interesse
secunddrio — requerem a atenc@o do intérprete. Afinal, a ordem econdmica
submete-se a livre iniciativa (CF, art. 170, caput), mas também a
interven¢do do Estado, nos limites previstos pelo constituinte origindrio
(CF, art. 172, ss.).

Prever, controlar e, se necessario, punir. Eis a triade para a
Administracdo Publica. Sem ela, a sociedade brasileira permaneceria a mercé

de condutas desviantes e a margem da justica social:

7 «Art. 137. Constituirdo motivos para extin¢io do contrato, a qual deveré ser formalmente
motivada nos autos do processo, assegurados o contraditério e a ampla defesa, as seguintes
situagdes:

VIII - razdes de interesse publico, justificadas pela autoridade méxima do 6rgédo ou da entidade
contratante”.
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O Estado de direito descobriu que lhe ¢é essencial a busca da
justica social. Deu-se conta, ainda, de que a sociedade se
tornou acentuadamente plirima, em termos de concepcao
de vida e de interesses essenciais, ¢ de que a todos os
membros da comunidade € devida a consideragdo e o respeito
em termos de protecdo normativa basica (Mendes; Branco,
2019, posicao 1.696. Grifou-se).

José Afonso da Silva, em passagem lapidar, define as engrenagens

da justica social:

Um regime de justiga social serd aquele em que cada um deve
poder dispor dos meios materiais para viver
confortavelmente segundo as exigéncias de sua natureza
fisica, espiritual e politica. Nao aceita as profundas
desigualdades, a pobreza absoluta e a miséria (Silva, 2003,
p. 765. Grifou-se).

O dimensionamento adequado do BDI é uma das estratégias para
alocacdo de recursos publicos. Recursos que possam corrigir as profundas
desigualdades na distribuicdo de riquezas. Como exemplo, vejamos acérdao
do Tribunal de Contas da Unido. Aqui se destaca a alta materialidade de
achados em auditoria de obras publicas. Apds a adequacdo do BDI, logrou-se
economia aos cofres publicos na ordem de 839 (oitocentos e trinta e nove)

milhdes de reais — quase um bilhao de reais:

169. Na primeira diligéncia, a SeinfraRodov pontuou falhas
no valor do percentual utilizado para o BDI de referéncia,
nos precos dos materiais betuminosos ¢ do insumo “cimento
a granel” e nos quantitativos dos servigos de “tapa buraco”,
“remendo profundo”, “serragem de juntas” e “rocada”.
Estima-se em R$ 447,6 milhdes os beneficios resultantes
das alteracdes do orcamento resultantes dos apontamentos
realizados nessa diligéncia.

170. Na segunda diligéncia se comunicou a ANTT equivocos
em uma nova versao do EVTEA, que contemplava, além das
correcdes realizadas em funcdo da diligéncia prévia,
modificacdes nas solucdes de ampliagdo de capacidade
adotadas, principalmente em relacio a BR-262/MG. A
Unidade Técnica do TCU apontou a necessidade de corregdes
na quantificacdo de postes e lumindrias, na quantificacdo de
servigos de restauragdo, nos custos de desocupagdo, em itens
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do projeto de aumento de capacidade da BR-262/MG
(terraplenagem, drenagem, pavimento, meio ambiente e
desapropriagdo), na instalagdo das barreiras de seguranga
duplas e simples e nos retornos de nivel. Das correcoes
resultantes dos pontos apresentados nessa diligéncia
resultou um beneficio estimado de R$ 391,6 milhdes.
(Acérdao n° 1769/2021, Plenéario, Processo 028.116/2020-8,
Relator Raimundo Carneiro, 28/7/2021. Grifou-se).

3 BENEFICIOS E DESPESAS INDIRETAS (BDI) NA ERA DA
GOVERNANCA PUBLICA

Como exposto anteriormente, BDI é o percentual a ser aplicado
sobre os custos diretos de uma obra ou servigo publicos.

O BDI tem por objetivo garantir o lucro do contratado e adimplir as
despesas indiretas. Acopla-se ao custo direto e, dessa forma, compde o preco
final proposto pelo licitante.

De um lado, o BDI atende aos interesses do particular (lucro). De
outro, previne delirios na gestdo das planilhas or¢amentdrias.

Os custos diretos de uma obra referem-se aos insumos necessdrios
para a producio do objeto — gastos com material, equipamentos, mao de obra,
administracdo local e outros. Tém cariater objetivo e sdo medidos
objetivamente pelas quantidades langadas na planilha do edital.

Custos indiretos possuem cardter complexo. Ndo se relacionam
diretamente com os insumos, pois dependem de fatores externos e
cambiantes. Voltaremos ao tema adiante, neste capitulo.

Lucro, por sua vez, é a remuneracio pela atividade econdmica do
contratado.

Quanto ao BDI, a antiga Lei n°® 8.666/93 previu a obrigatoriedade de
o edital da licitagdo estabelecer “o critério de aceitabilidade dos pregos

unitario e global” (art. 40, X), sem mencionar o acronimo. A Lei do Regime
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Diferenciado de Contratagdes Publicas (Lei n® 12.462/11) mencionou-o
brevemente, no art. 17, .

Nos diplomas, a intencdo do legislador foi dar transparéncia aos
custos, deixa-los visiveis para a coletividade. “[...] Tudo com vistas a evitar
que o contratado possa, futuramente, manejar esses precos em desfavor da
Administragdo Publica, naquilo que se convencionou denominar de 'jogo de
planilhas™ (Garcia, 2013, p. 12).

Por “jogo de planilhas” entende-se a reorganizacio de insumos — e,
consequentemente, de custos —, com o fim de remodelar a proposta vencedora
do certame. Exemplo 1: preco baixo e razodvel pode transformar-se em preco
caro e irrazodvel, durante a execucdo do contrato. Exemplo 2: preco alto
precisa ser refreado pelo edital. Nas duas hipdteses, compete ao instrumento
convocatorio a correta estimativa do BDI.

Podemos tracar um paralelo entre o BDI e outra conhecida
controvérsia: o “valor de outorga” em concessoes de servigos publicos. Valor
de outorga € a quantia que o licitante vencedor paga ao poder concedente.
Hugo de Brito Machado qualifica o “valor de outorga” como tributo oculto

ou disfargado, verdadeira “maquiagem” no contrato administrativo:

Como a empresa vai pagar ao poder concedente aquele valor
da outorga, ela naturalmente o inclui como custo de sua
atividade. E, assim, esse valor é considerado na fixagdo da
tarifa correspondente, cobrada do usudrio do servigo, que, por
essa via, paga o tributo oculto na mesma (Machado, 2007, p.
98. Grifos no original).

N

Atento a realidade administrativa, o Ministério da Industria,

Comércio Exterior e Servigos sugeriu a disseminacdo do método Building

8 “III - nas licitacGes de obras ou servicos de engenharia, apds o julgamento das propostas, o
licitante vencedor deverd reelaborar e apresentar a administracio publica, por meio eletronico, as
planilhas com indicag¢@o dos quantitativos e dos custos unitdrios, bem como do detalhamento das
Bonificacdes e Despesas Indiretas (BDI) e dos Encargos Sociais (ES), com os respectivos
valores adequados ao lance vencedor.”
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Information Modelling (BIM) para obras publicas’, em documento datado
de 2018:

BIM € o conjunto de tecnologias e processos integrados que
permite a criagdo, utiliza¢do e atualizacdo de modelos digitais
de uma constru¢do, de modo colaborativo, servindo a todos
os participantes do empreendimento, potencialmente durante
todo o ciclo de vida da construgdo (p. 5).

O mesmo documento enumera as qualidades do BIM: (a) assegurar
ganhos de produtividade ao setor de construcdo civil; (b) proporcionar
ganhos de qualidade nas obras publicas; (c) aumentar a acuracia no
planejamento de execucdo de obras proporcionando maior confiabilidade
de cronogramas e orcamentacido; (d) contribuir com ganhos em
sustentabilidade por meio da reducdo de residuos s6lidos da construcéo civil;
(e) reduzir prazos para conclusdo de obras; (f) contribuir com a melhoria da
transparéncia nos processos licitatorios; (g) reduzir necessidade de aditivos
contratuais de alteracdo do projeto, de elevacao de valor e de prorrogacdo de
prazo de conclusdo e de entrega da obra; (h) elevar o nivel de qualificacio
profissional na atividade produtiva; (i) estimular a reducio de custos
existentes no ciclo de vida dos empreendimentos (Ibid, p. 10).

Todo esse movimento administrativo estd diretamente ligado ao
conceito de governanca publica.

Sob o prisma da ciéncia da Administragdo, cada vez mais interligada
a gestdo profissional do setor publico, governanca refere-se a adocdo de boas
préticas para entendimento e atendimento das necessidades e das expectativas
de partes interessadas (stakeholders). Estas, segundo a norma ISO
9001:2015, sdo pessoas ou organizagdes que afetam ou sdo afetadas por

determinada organizacio, garantindo-lhe sucesso ou ruina.

° A matéria foi tratada nos Decretos Federais n°s 9.377/18 e 9.983/19, que inclusive
estabeleceram normas sobre o Comité Gestor da Estratégia BIM BR.
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Sob o prisma juridico, a governanga publica refere-se ao “conjunto
de mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas
publicas e a prestagdo de servicos de interesse da sociedade” (Decreto n°
9.023/17, art. 2°,T).

Assim sendo, a governanga publica tem por objetivo dar efetividade
aos recursos que foram direcionados a politicas publicas. Noutros termos, a
governanga visa a justica social e a geracdo de valor publico. “Valor
publico”, na atual quadra do direito administrativo, pode ser compreendido
como a reivindicagdo — pela sociedade — da riqueza que ajudou a criar,
inclusive mediante contribui¢cdes ao erdrio. Atente-se para o inciso II, art. 2°,

do mesmo Decreto n° 9.023/17:

II - valor publico - produtos e resultados gerados, preservados
ou entregues pelas atividades de uma organizacdo que
representem respostas efetivas e tteis as necessidades ou as
demandas de interesse publico e modifiquem aspectos do
conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos
reconhecidos como destinatdrios legitimos de bens e
servicos publicos. (Grfou-se)

Voltando os olhos a atuacdo cotidiana dos gestores, verifica-se que o
BDI traz uma especial dificuldade ao tentarem entregar resultados a
sociedade. Como quantificar os custos indiretos? Marcal Justen Filho

leciona a respeito:

A composicdo de custos indiretos ndo € uniforme. No Brasil,
os custos financeiros apresentam enorme variagdo. [...] A
multiplicidade de encargos perante o poder publico dificulta
o dimensionamento exato dos custos.

Em muitos casos, o empresario nem sequer consegue avaliar
a sua margem de lucro. Portanto, é até perigoso adotar a
premissa de que existiria um BDI determinado e preciso para
cada tipo de atividade (Justen Filho, 2014, p. 738).
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Nesse sentido, o Decreto n® 7.983/2013 estabeleceu “regras e
critérios para elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e servigos de
engenharia, contratados e executados com recursos dos orcamentos da

Unido”. No artigo 9°, encontramos os componentes do BDI:

Art. 9°. O prego global de referéncia serd o resultante do
custo global de referéncia acrescido do valor
correspondente ao BDI, que deverd evidenciar em sua
composi¢do, no minimo:

I - taxa de rateio da administracio central;

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

III - taxa de risco, seguro e garantia do empreendimento; e
IV - taxa de lucro.

§ 1° Comprovada a inviabilidade técnico-econdmica de
parcelamento do objeto da licitacdo, nos termos da legislacdo
em vigor, os itens de fornecimento de materiais e
equipamentos de natureza especifica que possam ser
fornecidos por empresas com especialidades proprias e
diversas e que representem percentual significativo do preco
global da obra devem apresentar incidéncia de taxa de BDI
reduzida em relag@o a taxa aplicdvel aos demais itens.

§ 2° No caso do fornecimento de equipamentos, sistemas e

materiais em que o contratado nio atue como intermedidrio

entre o fabricante e a administracdo publica ou que tenham

projetos, fabricacdo e logisticas ndo padronizados e ndo

enquadrados como itens de fabricag@o regular e continua nos

mercados nacional ou internacional, o BDI poderd ser

calculado e justificado com base na complexidade da

aquisicdo, com excec¢do a regra prevista no § 1°. (Grifou-se)

A administracao central (inciso I) estd no campo dos custos
indiretos — aluguel de escritério, pagamento de diretores. Em suma, o
suporte técnico-operacional para manter a sede da empresa contratada. A
administracio local refere-se aos custos diretos — taxas, emolumentos,
equipamentos; em suma, todo o material de apoio a atividades tipicas de
execucao da obra propriamente dita. Por tal motivo, os gastos com a
administracdo local s@o descritos objetivamente na planilha da proposta.

Logo, sdo custos diretos.
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Quanto aos tributos de carater personalistico (inciso II), sabemos
que eles defluem da prépria condi¢do do contratado (e.g., COFINS, PIS,
ISS). Assim sendo, ndo podem ser suportados pelo erdrio. Estdo no campo
dos custos diretos e previsiveis. Estdo, portanto, excluidos do BDI.

Os incisos III e IV do dispositivo ratificam a necessidade de o BDI
envolver elementos imprevisiveis, que ndo possuem uma aritmética objetiva.
Envolvem as incertezas econdmicas e precisam ser ponderados no objeto do
contrato.

O pardgrafo 1° versa sobre servicos acessorios a obra — podem ser
executados por empresa que ndo a contratada. O paragrafo 2° elenca situa¢des
especificas, que possuem BDI diferenciado.

Inovando em relagdo a antiga Lei n°® 8.666/93, o artigo 23, § 2°, da
Lei n° 14.133/21 também ofereceu parametros concretos para a estimativa do

BDI:

§ 2° No processo licitatério para contratagio de obras e
servicos de engenharia, conforme regulamento, o valor
estimado, acrescido do percentual de Beneficios e Despesas
Indiretas (BDI) de referéncia e dos Encargos Sociais (ES)
cabiveis, serd definido por meio da utilizacdo de pardmetros
na seguinte ordem:

I - composi¢do de custos unitdrios menores ou iguais a
mediana do item correspondente do Sistema de Custos
Referenciais de Obras (Sicro), para servicos e obras de
infraestrutura de transportes, ou do Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e Indices de Construcdo Civil (Sinapi),
para as demais obras e servicos de engenharia;

II - utilizagdo de dados de pesquisa publicada em midia
especializada, de tabela de referéncia formalmente aprovada
pelo Poder Executivo federal e de sitios eletrdnicos
especializados ou de dominio amplo, desde que contenham a
data e a hora de acesso;

III - contratacdes similares feitas pela Administrac@o Publica,
em execug¢do ou concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior
a data da pesquisa de precos, observado o indice de
atualizacdo de pregos correspondente;

IV - pesquisa na base nacional de notas fiscais eletronicas, na
forma de regulamento.
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Por fim, para a correta apreensdo do conceito de BDI, ressaltamos
novamente um detalhe ja comentado. BDI é um percentual “aplicado sobre o
custo para chegar ao preco de venda a ser apresentado ao cliente” (TCU,
Decisao 255/1999, Primeira Camara). Nao enseja um valor absoluto, mas sim
aferido no caso concreto. Tal fato dd-se em virtude de o controle sobre o BDI

ser repleto de nuances econdmicas, como veremos no préximo capitulo.

4 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO

Economia e direito sdo dimensdes complementares — e ndo idénticas —

da vida social:

[...] os seres humanos, ao efetuar escolhas, ponderam os
custos e beneficios em busca da maximizagdo dos beneficios.
As regras juridicas, por sua, vez, moldam e direcionam os
incentivos para influenciar a decisdo a ser tomada pelo
individuo, adequando-a a satisfacdo do interesse publico
(Oliveira, 2019, posicio 16.779).

O principio da eficiéncia — um dos paradigmas da ciéncia econdmica

— foi positivado no ordenamento juridico brasileiro por meio da Emenda

Constitucional n° 19 de 1998. Naquele momento, o Estado se esforcava para

realizar a transi¢do do modelo burocrético para o modelo gerencial. A partir

de 1995, a Reforma do Aparelho do Estado havia buscado enxergar no

cidaddo um cliente com interesses, em vez de mero receptor de ordens frias e

formais. Maria Sylvia Di Pietro bem sintetiza a roupagem juridica do
principio da eficiéncia:

O principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois

aspectos: pode ser considerado em relacio ao modo de

atuacdo do agente publico, do qual se espera o melhor

desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr os

melhores resultados; e em relacdo ao modo de organizar,

estruturar, disciplinar a Administra¢io Piblica, também
com o mesmo objetivo de alcangar os melhores resultados na
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prestacdo do servigo publico (Di Pietro, p. 111. Grifos no
original).

Desde aquele ano de 1998, novos arranjos sociais causaram mudancas
no universo juridico. Em tempos de sociedade da informacdo e big data —
com incrivel acimulo de dados sobre Estado, cidaddos e Terceiro Setor —, a
Administracdo teve de se adaptar a um modelo pds-positivista. José Faleiros
Janior estabeleceu trés linhas-mestras sobre o que denomina “Administracio
Publica digital”:

[..] () a implementacdo de politicas de governanca
(compliance) para a proliferacio de uma cultura de
conformidades que previna ilicitos; (ii) a consensualizagio
lastreada em aparatos tecnolégicos, visando a aproximacio
do povo (verdadeiro detentor do poder) aos processos
decisionais para elevar sua legitimidade; (iii) a
procedimentalizacio digital, permitindo uma revisitacdo da
classica disciplina dos atos e processos administrativos a
partir dos primados da transparéncia e da celeridade, em
substituicdo a tecnocracia (Faleiros Junior, 2020, p. 34-35.
Grifou-se).

Atravessando as décadas de 1990, 2000 e 2010, o principio da
eficiéncia permanece relevante. Com ele, o legislador brasileiro aprofundou a
parcimonia na alocagio de recursos publicos e atingiu um momento especial
na publicacdo da Lei n® 13.655/18.

A Lei n° 13.655/18 alterou o Decreto-Lei n® 4.657/42, originalmente
batizado como “Lei de Introdugdo do Codigo Civil” (LICC), promulgado em
1942, durante a Segunda Guerra Mundial. Por meio da Lei n° 12.376, a LICC
passou a ser denominada “Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB)”.

Em 2018, a Lei n° 13.655 atestou de vez a convivéncia umbilical entre
normas de direito privado e normas de direito publico. Nascida no século

XXI, em cendrio de crises orcamentdrias e de escassez de recursos, seus

dispositivos deixaram clara a adog¢do do consequencialismo — outro
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paradigma da ciéncia econdmica. O agente publico precisa obrigatoriamente
avaliar as consequéncias de suas decisdes. Transcrevemos os artigos 20 a 22
da LINDB, na redacdo que lhes foi conferida pela Lei n° 13.655/2018. In

verbis:

Art. 20 . Nas esferas administrativa, controladora e judicial,
ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisio.

Pardgrafo tnico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive
em face das possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd
indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e
administrativas.

Pardgrafo dnico. A decisdo a que se refere o caput deste
artigo deverd, quando for o caso, indicar as condi¢des para
que a regularizag@o ocorra de modo proporcional e equanime
e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor
aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

Art. 22. Na interpretacio de normas sobre gestdo piblica,
serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas piblicas a seu cargo,
sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo
consideradas as circunstancias prdticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a a¢ao do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e
a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para a administragdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta
na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e
relativas ao mesmo fato. (Grifou-se)
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A diccdo da Lei traz um léxico para o qual devemos atentar:

CEINNTS

“dificuldades reais do gestor”, “politicas publicas”, consequéncias “praticas”,
“juridicas” e ‘“‘administrativas” de decisdes “judiciais”, “controladoras” e
“administrativas”. Para fins de seguranca juridica, os “direitos dos
administrados” permanecem protegidos pela Lei.

Da andlise, vé-se como o consequencialismo e a eficiéncia casam-se
com o que se convencionou chamar por “Analise Economica do Direito”

(AED). A AED reporta-se a:

[...] avaliacdo mais acurada das provaveis consequéncias de
uma decisdo ou politica publica dentro do contexto legal,
politico, social, econdmico e institucional em que serd
implementada. Em suma, Precisamos de uma teoria sobre o
comportamento humano. E nesse contexto que comega a ser
discutida e considerada no Brasil a Andlise Economica do
Direito, cujo propésito é precisamente introduzir uma
metodologia que contribua significativamente para a
compreensdo de fendmenos sociais e que auxilie na tomada
racional de decisoes juridicas (Gico Jr., 2021, pp. 26-27.
Grifou-se).

Na perspectiva jusecondmica, o BDI deve ser acompanhado ex ante
— desde a fase interna da licitagdo — e ex post — na fase externa e na atuagio
das Cortes de Contas. A manipulacdo do BDI de obras publicas é exemplo de
aplicacdo dos conceitos econdmicos de assimetria informacional e moral

hazard:

Outro problema que assola as contratagdes do governo para
grandes obras ¢ a questdo do Moral Hazard (risco moral).
Nesse caso, a vantagem informacional surge apds a assinatura
do contrato. Seria o caso, por exemplo, de uma empresa
comegar a executar um contrato e ir baixando a qualidade do
insumo utilizado, com o fito de reduzir seus custos. A
exemplo do que vimos na sele¢do adversa, o moral hazard é
um exemplo claro da presenca de assimetrias de informacéo
em procedimentos licitatorios.

No Moral Hazard, é importante centrar atencdo nas
mudancas do projeto original, depois da assinatura do
contrato, e os custos dai derivados, que € um recente e
importante ponto de investigacdo para a doutrina moderna
(Né6brega, 2021, pp. 619-620. Grifou-se).
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Por sinal, a microeconomia — ramo que estuda o comportamento

econdmico de empresas, lugares e individuos — ja estava presente em julgado

célebre do Supremo Tribunal Federal, no distante ano de 2003. Sem a

utilizagdo do acronimo “AED”, o Ministro Relator Sydney Sanches

manifestou-se pelo argumento consequencial. Os autos diziam respeito a

Reforma da Previdéncia de 1988 (art. 14 da EC n°® 20/98) e a necessidade de

protecdo de valores constitucionais (nfo discriminag@o por sexo):

E, na verdade, se se entender que a Previdéncia Social,
doravante, responderd por apenas R$ 1.200,00 por més,
durante a licenca da gestante, e que o empregador respondera,
sozinho, pelo restante, ficard sobremaneira facilitada e
estimulada a opcdo deste pelo trabalhador masculino, ao
invés da mulher trabalhadora.

Estard, entdo, propiciada a discrimina¢do que a Constitui¢do
buscou combater, quando proibiu a diferenca de saldrios, de
exercicio de fungdes e de critérios de admissdo, por motivo
de sexo (art. 7°, XXX), proibicdo que, em substancia, ¢ um
desdobramento do principio da igualdade de direitos, previsto
no inciso I do art. 5° da Constitui¢do Federal. [...]

Nao € crivel que o constituinte derivado, de 1988, tenha
chegado a esse ponto, na chamada Reforma da Previdéncia
Social, desatento a tais consequéncias (ADI 1946, Rel. Min.
Sydney Sanches, Tribunal Pleno, j. 3/4/03, DJE 16/5/03.
Grifos no original).

Vinte anos depois, na era digital, a E. Corte adota explicitamente a

AED, por meio de teses como “maximizacdo de riqueza” e “teoria dos

jogos™:

21. Consectariamente, partindo de um pressuposto de Analise
Econdmica do Direito, em que se busca a maximizacio da
riqueza, afere-se que a exigéncia fiscal ja datada de quase
uma década ndo tem impactado os resultados das empresas
que operam no mercado de mineragdo, mostrando-se exagdes
suportdveis pelos contribuintes. Ndo hd efeito confiscatério
desproporcional.

22. A luz de uma teoria dos jogos, caso adotada a premissa
do teto limite de recolhimento, é possivel que o particular,
assumindo uma posigdo agressiva, incremente sua capacidade
produtiva, ultrapassando o teto que venha a ser fixado na
legislacdo para recolhimento da taxa, momento em que o
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modelo tenderd a produzir a maximizagdo de beneficios ao
particular, em detrimento do outro jogador, no caso o Estado,
e mesmo da propria coletividade, que conviverd com uma
exploracdo da atividade mineral em escala exponencial (ADI
4787, Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 1/8/2022, DJe
13/10/2022. Grifou-se).

Outras premissas, do pragmatismo e do consequencialismo, também
tém sido reiteradas pelo STF, com especial aten¢do ao papel do Poder
Judicidrio. Os votos destacam as consequéncias praticas de decisdes na esfera
judicial, aquelas a que a nova LINDB reportou-se, nos jd mencionados arts.

20e21:

13. A excessiva demora e ineficiéncia do cumprimento das
decisdes judiciais, sob a perspectiva da andlise econdmica do
direito, ¢ um dos fatores integrantes do processo decisorio
de escolha racional realizado pelo agente quando deparado
com os incentivos atinentes a propositura de uma agdo, a
interposi¢do de um recurso, a celebragdo de um acordo e a
resisténcia a uma execu¢do. Num cendrio de inefetividade
generalizada das decisdes judiciais, € possivel que o devedor
ndo tenha incentivos para colaborar na relagdo processual,
mas, ao contrdrio, seja motivado a adotar medidas
protelatdrias, contexto em que, longe de apresentar estimulos
para a atuacdio proba, célere e cooperativa das partes no
processo, a legislacdo (e sua respectiva aplicacdo pelos
julgadores) estara promovendo incentivos perversos, com
maiores payoffs apontando para o descumprimento das
determinagdes exaradas pelo Poder Judicidrio (ADI 5941,
Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, j. 09/02/2023, DJe
27/04/2023. Grifou-se).

5 CONTROLE DO BDI PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Passando ao dmbito das Cortes de Contas, os julgados traduzem o
cotidiano dos administradores publicos.

No regime democratico brasileiro, os Tribunais de Contas sdo bracos
institucionais que garantem a transparéncia da administrag¢@o direta e indireta
(CF, art. 34, VII, d). Sao 6rgdos com densidade normativa. Auxiliam o Poder
Legislativo na missdo do controle externo, consectirio do Estado
Democritico de Direito (CF, art. 1°, caput).
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A missdo do controle externo envolve a verificagdo da “legalidade,
da legitimidade e da economicidade dos atos contdbeis, financeiros,
or¢amentarios, operacionais e patrimoniais da administragdo direta e indireta”
(Silva, 2003, p. 728). Aqui encontramos os ditames do artigo 70, caput, da
Constituicdo Federal.

O controle externo possibilita que recursos publicos sejam
fiscalizados e canalizados para interesses legitimos. A malversacdo de
recursos atenta contra a justica social e impede a presenca do Estado em
dreas significativas, como saneamento bésico, educacdo, satde, transportes.

Por envolver questdes ligadas a esfera administrativa e financeiro-
orcamentdria, os julgados das Cortes de Contas possuem uma intrincada
combinag¢do de disciplinas. N@o apenas o direito em si, mas tépicos de outras
ciéncias.

No que se refere ao BDI, cumpre “destacar [...] o carater de
interdisciplinaridade desse tema da engenharia de custos com outras dreas
de conhecimento, como: Contabilidade, Administracdo, Economia, Direito e
Estatistica” (TCU, Acérdao n°® 2.622/2013, Plenario. Grifou-se).

Nao a toa, para coibir o famoso “jogo de planilhas”, ¢ necessario
combinar elementos daquelas diversas ciéncias. Vejamos, no acérddo abaixo,
o combate do TCU a ma utilizagdo de termos aditivos. Segundo a Corte, o
BDI previsto no edital de licitacdo precisa ser mantido — e ndo distorcido —

pelos aditamentos contratuais:

Na hipétese de celebracio de aditivos em contratos de
obras publicas para a inclusdo de novos servigos, o preco
desses servicos deve ser calculado considerando o custo de
referéncia e a taxa de BDI de referéncia especificada no
orcamento-base da licitacdo, subtraindo desse preco de
referéncia a diferenca percentual entre o valor do or¢camento-
base e o valor global do contrato obtido na licitacdo, com
vistas a garantir o equilibrio econdmico-financeiro do
contrato e a manutengdo do percentual de desconto ofertado
pelo contratado, em atendimento ao art. 37, inciso XXI, da
Constituicio Federal e aos arts. 14 e 15 do Decreto
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7.983/2013 (Acordao n° 2699/2019, Plenario, Processo
041.108/2018-3, Relator Ministro  Augusto  Nardes,
6/11/2019. Grifou-se).

O voto do Relator Ministro faz alusdo explicita ao Sistema Nacional
de Pesquisa de Custos e Indices da Construgao Civil (SINAPI) —
posteriormente adotado pelo artigo 23, § 2°, da Lei n® 14.133/21, como vimos
no capitulo 3. O SINAPI fornece tabelas de precos na construcio civil,
elaboradas por intermédio da Caixa Econdomica Federal e do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica:

[...] foi inserido no ordenamento juridico patrio, a partir da
Lei 11.768, de 14/8/2008 (LDO 2009) , dispositivo que prevé
que “A diferenga percentual entre o valor global do contrato e
o obtido a partir dos custos unitdrios do SINAPI ndo poderd
ser reduzida, em favor do contratado, em decorréncia de
aditamentos que modifiquem a planilha orgamentaria.” (art.
109, § 6° daquela lei) .

9.Tal dispositivo visou mitigar a lesiva pratica do jogo de
planilha, que consiste na modificacgio da equacdo
econdmico-financeira originalmente pactuada, mediante a
prolagdo de termos aditivos que promovam a reducdo ou
exclusdo de itens da planilha com precos para os quais a
contratada havia ofertado inicialmente descontos e a
majoragao de itens sem desconto ou insergdo de itens novos a
precos de mercado (Ibid.).

Na esfera do planejamento, compete a Administracdo entender o
objeto e verificar a correta apuragdo do BDI. O verbete n° 253 de Simula do

TCU versa sobre materiais que apresentam taxa de BDI reduzida:

Comprovada a inviabilidade técnico-econdmica de
parcelamento do objeto da licitagdo, nos termos da legislagao
em vigor, os itens de fornecimento de materiais e
equipamentos de natureza especifica que possam ser
fornecidos por empresas com especialidades prdprias e
diversas e que representem percentual significativo do
preco global da obra devem apresentar incidéncia de taxa de
Bonificag@o e Despesas Indiretas - BDI reduzida em relagdo
a taxa aplicdvel aos demais itens (TCU, Enunciado n° 253 de
Stmula, Plendrio, sessdo de 31/3/2010, grifou-se).
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Como visto, o enunciado determina a redu¢do do BDI para os casos
em que for invidvel o parcelamento do objeto — art. 23, § 1° da antiga Lei n°
8.666/93, correspondente ao art. 47, I1, da atual Lei n°® 14.133/21.

O parcelamento € método inteligente, que extrai a maxima eficiéncia
do objeto e auxilia o gestor a alcangar a finalidade publica pretendida. Na
ocasido em que o verbete n° 253 foi aprovado, o Tribunal manifestou-se nos

termos que seguem:

[...] A redagdo da simula deve expressar o entendimento
acolhido pela Comissdo de Jurisprudéncia, de que a reducio
do BDI somente se justifica no fornecimento de
equipamentos e materiais que possam ser contratados
diretamente do fabricante ou de fornecedor com
especialidade propria e diversa da contratada principal.
Em todos os precedentes do Tribunal, o objetivo de
diferenciar o BDI, conforme proposto no presente projeto de
simula, é reduzir o seu valor em relacio ao BDI do
empreendimento, razdo pela entendemos que a redagdo deve
expressar esse objetivo (Acérddo n°® 624/2010, Plendrio,
Processo TC 008.450/2009-4, Relator Ministro Augusto
Nardes, 31/3/2010. Grifou-se).

O objeto licitado — seus itens e custos — deve ser descrito com rigor.
O principio da legalidade tem por consequéncia o carater vinculatério do
edital (Lei n° 8.666, art. 3°, caput; Lei n° 14.133/21, art. 5°): o edital fornece
a carta de navegacdo para o certame. Se o objeto ndo € delineado, a

Administracdo abre espaco para favoritismos. O objeto tem de ser

perfunctério, sem termos dibios e genéricos. Reza o verbete n® 258 do TCU:

As composi¢des de custos unitdrios e o detalhamento de
encargos sociais e do BDI integram o or¢amento que compde
o projeto basico da obra ou servico de engenharia, devem
constar dos anexos do edital de licitacdo e das propostas das
licitantes e ndo podem ser indicados mediante uso da
expressdo “verba” ou de unidades genéricas (TCU,
Enunciado n° 258 de Stimula, Plendrio, sessdo de 9/6/2010).
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Frise-se que o BDI € utilizado para cobrir custos indiretos. Se
fossem conhecidos por mera subsunc¢do objetiva, tais eventos seriam custos
diretos. Entre eles, encontramos os tributos de ordem pessoal.

A jurisprudéncia da Corte de Contas consagrou, no enunciado n° 254
de Sumula, dois tributos personalisticos bastante comuns — o IRPJ e a CSLL.
Ambos ndo ensejam “despesa indireta passivel de inclusdo na taxa de
Bonificac¢des e Despesas Indiretas — BDI [...], haja vista a natureza direta e
personalistica desses tributos, que oneram pessoalmente o contratado”. Estdo,
portanto, fora do BDI.

Quanto a eventos imprevisiveis, € necessdrio considerarmos a

margem de incerteza e as despesas eventuais. Vejamos o acérdio:

[...] Alegaram ainda que as “despesas eventuais” seriam
custos diretos, por estarem relacionadas com a execugio do
objeto, o que seria justificavel no caso de “dragagem por
resultado”, na qual a empresa contratada “assume sozinha o
risco da execugdo da obras”. O relator rebateu, ressaltando
que os itens “Despesas Eventuais” e “Taxa de Margem de
Incerteza” ainda que nio sejam compostos pelos mesmos
tipos de riscos, destinam-se ao mesmo fim (cobertura de
possiveis riscos eventuais ou imprevisiveis, que
prejudicam a execucio da obra), “devendo estar previstos
uma vez so, em item Unico e proprio do orgamento”. Ou seja,
todos os fatores de risco devem estar previstos no BDI (no
subelemento “margem de incerteza”), “que é o item
orcamentario destinado a cobrir todas as despesas
classificadas como custo indireto, que sao aquelas nao
diretamente relacionadas com os insumos necessarios a
producio dos produtos em si” [...] (Acdérddo n° 3637/2013,
Plendrio, TC 013.843/2010-9, Relator Ministro José Jorge,
10/12/2013. Grifou-se).

As peculiaridades do BDI devem ser aferidas no caso concreto, em
virtude das diferencas macroestruturais que existem entre as intimeras

atividades econdmicas, prestadas pela Administragdo Publica. Via de regra,

h4 de se proteger a complexidade da ordem econdmica nacional (CF, art.

170).
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De igual modo, a andlise requer uma abordagem sist€émica e ndo
burocratica, fria, formal. O BDI é considerado no todo da proposta, até
mesmo na hipétese de o licitante orcar valor acima do previsto no edital,
desde que haja subavaliacdo de custos diretos e o preco final esteja ao nivel

do mercado:

Licitacdo. Proposta. BDI. Desclassificagdo. Custo direto.
Compensagdo. Pre¢o de mercado.

E irregular a desclassificacdo de licitante pelo simples fato de
sua proposta conter taxa de BDI acima do percentual previsto
no edital, uma vez que a majoracdo do BDI pode ser
eventualmente compensada pela subavaliacio de custos
diretos, enquadrando o preco final ofertado ao de mercado
(Acérdao n° 2460/2022, Plendrio, TC 000.290/2022-0,
Relator Ministro Vital do Régo, 1/11/2022. Grifou-se).

Por fim, os 6rgdos do controle externo ndo buscam restringir os
ativos econdmicos. Também ndo buscam depauperar a estrutura interna das
empresas contratadas. Compete aqueles 6rgaos outro desiderato, muito mais
elevado: o de adequar estruturas internas das empresas ao regime
publicistico. Compete-lhes a dificil missdo de atuar em prol da justiga social,
ao controlar contratos que envolvem agentes econdmicos, realidades e

or¢amentos diversificados:

[...] “n@o cumpre ao TCU estipular percentuais fixos para
cada item que compde a taxa de BDI, ignorando as
peculiaridades da estrutura gerencial de cada empresa que
contrata com a Administracdo Piblica. O papel da Corte de
Contas é impedir que sejam pagos valores abusivos ou
injustificadamente elevados e por isso é importante obter
valores de referéncia, mas pela propria logistica das empresas
¢ natural que ocorram certas flutuacdes de valores nas
previsdes das despesas indiretas e da margem de lucro a ser
obtida”. Nesse sentido, embora o pardmetro mais importante
seja o valor médio do BDI, por representar o valor de
mercado, a “adequabilidade da taxa de BDI tem sempre
que ser analisada, pontualmente, em situacio especifica,
pois ha sempre a possibilidade de as tabelas referenciais
nio traduzirem a justa remuneracdo para alguns
contratos de obras publicas”. O Plendrio do TCU,
acolhendo as consideracdes da relatoria, expediu, dentre
outros comandos, determinacdo as unidades técnicas do TCU
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para que, nas analises de orcamentos de obras piblicas,
passem a utilizar os parimetros para taxas de BDI
especificados no acoérdao, procedendo, sempre que a taxa
de BDI estiver fora dos patamares estipulados, ao exame
pormenorizado dos itens que a compdem, utilizando como
diretriz os percentuais obtidos no estudo objeto dos autos,
levando-se sempre em consideragdo as peculiaridades de cada
caso concreto (Acérddo n° 2622/2013, Plenario, TC
036.076/2011-2, Relator ~ Ministro-Substituto ~ Marcos
Bemquerer Costa, 25/9/2013. Grifou-se).

6 BREVE SINTESE

A Administragdo e os gestores publicos estdo eternamente
vinculados a principios como da legalidade, eficiéncia e isonomia. Por meio
deles, realizam a verdadeira justica social, com a aloca¢do correta dos
recursos ptblicos em uma sociedade cada vez mais plirima.

O regime da legalidade implica em considerar a licitagdo como regra
para se contratar bens e servigos. “Licitar” significar escolher a melhor
proposta, inclusive através do fomento estatal e da funcdo regulatéria das
licitacdes.

O BDI das obras publicas é elemento curial para se manter a indole
publica do contrato — i.e., voltada para demandas politico-sociais e ndo para
demandas particulares.

Os beneficios e as despesas indiretas do contrato devem ser
analisados com cautela, a fim de equilibrar os interesses da Administracdo e a
expectativa de lucro do contratado.

Na ordem constitucional contemporanea, tal equilibrio é de primeira
grandeza. Especialmente diante dos desafios impostos pela sociedade da
informag¢do, momento histérico em que a governanga publica possui papel de
destaque.

Em cendrio de escassez de recursos e contingéncias orcamentarias, a
Andlise Econdmica do Direto auxilia igualmente a tomada de decisdes e tem
se alastrado pelo ordenamento, pela doutrina e pela jurisprudéncia.
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Nesse sentido, o BDI considera itens que ndo sdo aferiveis tdo
somente pela leitura fria de uma planilha. Sdo compreendidos por meio da
conjuntura econdmica. Dai a dificuldade para se discernir custos diretos e
custos indiretos.

Consequentemente, para bem exercerem a atividade de controle
externo, os Tribunais de Contas atentam para as peculiaridades dos casos
concretos. Vale a pena recordar que o BDI € um percentual e ndo deve ser
considerado de modo aprioristico.

Ao longo do presente artigo percebemos, portanto, como as
repercussdes do BDI sdo multitudindrias. O seu correto dimensionamento
enseja a estabilidade de contratos geralmente vultosos.

Em assim sendo, os recursos dos contribuintes devem ser
direcionados para projetos de obras publicas que efetivamente conduzam a
justica social. Dessa forma garantirio uma ordem econdmica digna, aberta

para a redugdo de desigualdades e maximizadora do bem-estar coletivo.
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