O DEBATE EM TORNO DA POSSIBILIDADE DE UTILIZAGAO DA
MODALIDADE LICITATORIA “PREGAO” PARA OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA

Hamilton Bonatto!

1. INTRODUCAO

A Lei n2 10.520, de 17 de julho de 2002, institui, no dambito da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, modalidade de licitacdo denominada “Pregdo”, para aquisicdo de
bens e servigos comuns.

Desde a promulgacdo da lei surgiu a polémica a respeito da
possibilidade de contratacdo de obras e servicos de engenharia por intermédio da
desta modalidade licitatéria.

E da leitura do artigo inaugural da lei que busca-se extrair se foi ou ndo
prevista a possibilidade de se contratar obras e servicos de engenharia através desta
modalidade de licitagao.

De acordo com a lei, consideram-se bens e servicos comuns, aqueles
cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo
edital, por meio de especificagdes usuais no mercado.

No entanto, o Decreto n? 3.555, de 8 de agosto de 2000, que
regulamentou a MP 2026, de 4 de maio de 2000, que instituiu originalmente o pregao,
em seu artigo 59, inovou o ordenamento de forma a estabelecer que esta modalidade
nao se aplica as contrata¢des de obras e servicos de engenharia.

Como é cedico, o decreto regulamentar ndo tem o escopo de inovar a
ordem juridica como o fez neste caso, em especial porque ndo se é exarado, via de
regra, do Poder Legislativo, e sim do Poder Executivo.

Na elaboracdo dos decretos, o Poder Executivo ndo deve ampliar os limites
normais de suas atribuicGes, violando a ordem juridica estabelecida pela
Constituicdo. Os decretos tém de ser elaborados no respeito as normas
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legais. E importante esclarecer que deve existir destarte uma legalidade dos
decretos.’

O Decreto n? 3555/2000, foi além da funcdo de regulamentar a fiel
execucdo da lei, uma vez que expediu novos comandos que s6 poderiam ter sido
ditados por lei provindas daquele que possui, preponderantemente, a funcdo
legislativa. E um verdadeiro decreto, neste detalhe, auténomo, o que n3o é a regra no
ordenamento juridico brasileiro.

Nos ensina Maria Silvia Di Prieto que,

No direito brasileiro, a Constituicdo de 1988 limitou consideravelmente o
poder regulamentar, ndo deixando espaco para os regulamentos
autébnomos ... Com a Emenda Constitucional n

32, de 11-09-2001, volta uma hipdtese de decreto
autonomo, com a alteracdo do art. 84, VI, da Constituicdo, que confere
competéncia privativa ao Presidente da Republica para dispor, mediante
decreto, sobre a ‘organizacdo e o funcionamento da administracao federal,
quando ndo implicar aumento de despesa nem extincdo ou criacao de
Orgdos publicos’. Pode-se dizer que a a unica hipdtese de decreto
autdnomo com fundamento constitucional.?

Assim, o Decreto n2 3.555/2000, diante da flagrante
inconstitucionalidade proporcionada pelo seu carater inovador do ordenamento
juridico, ndo seria impeditivo para a licitagdo de servicos de engenharia.

Por sua vez, o Decreto n? 5.450, de 31 de maio de 2005, que teve o
conddo de regulamentar o pregdo, na forma eletrénica, para aquisicdo de bens e
servicos comuns, estabeleceu em seu artigo 62 que a referida modalidade, na forma
eletrbnica, ndo se aplica as contratacdes de obras de engenharia. Aqui, a
regulamentacdo ndo excluiu os servigos de engenharia como tinha feito no Decreto n

2 3,555/2000. O que se buscou foi dar a interpretacdo de que, uma vez que a
expressao “obras” ndo consta no caput da lei, este objeto ndo poderia ser licitado pela
referida modalidade. Para o regulamento ao a lei silenciar a respeito de obras ela foi
eloquente.

Nao foram e ainda ndo s3ao poucas as controvérsias sobre o tema. Em
gue pese o Tribunal de Contas da Unido ja ter sumulado a respeito dos servicos de
engenharia, vez ou outra surgem vozes destoantes do entendimento daquela Corte de
Contas no sentido de querer fazer ver que o pregdo ndo cabe também para este
objeto, de forma alguma.

2 Ferreira, Pinto. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1996. p. 382.
3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica. concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 7 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 152.



O Conselho Federal de Engenharia e Agronomia - CONFEA, por exemplo,
em sua Decisdo Plendria n. 2467/2012, que “Define aplicabilidade da modalidade
licitatdria Pregdo para a contratacdo de obras e servicos de engenharia e da outras
providéncias”:

(...) "DECIDIU, por unanimidade: 1) Definir que tecnicamente existe
diferenciacdo entre servicos comuns e ndo comuns no ambito da
Engenharia ou da Agronomia, pois servicos que exigem habilitacdao legal
para sua elaboracdo ou execug¢ao, com a obrigatoriedade de emissao da
devida ART perante o Crea, tais como projetos, consultoria, fiscalizagao,
supervisao e pericias, jamais poderdo ser classificados como comuns, dada
a sua natureza intelectual, cientifica e técnica, fatores que resultam em
ampla complexidade executiva, exigindo portanto profissionais legalmente
habilitados e com as devidas atribuicdes, conforme também detalha o art.
13 da Lei 8.666, de 1993, ndao se admitindo a sua contratacdao pela
modalidade Pregdo. 2) Definir também que a contratacdo de obras
prediais, industriais ou de infraestrutura ndao comportam a contratagao
pela modalidade Pregao, dadas as caracteristicas de complexidade e
multiprofissionalidade, as quais envolvem complexos conhecimentos
técnicos e uma interacdo de concepcao fisico-financeira, que determinara a
otimizacdo de custos, prazos e qualidade, fatores que garantem a utilizacao
adequada dos recursos publicos e a entrega do bem para uso da
sociedade". (...) (grifamos)*

Em seguida, revogou a decisdo acima e expediu a Decisdo Planaria n2
03652014, que “Estabelece que no ambito da Engenharia ou da Agronomia os
servicos de engenharia e agronomia que exigem habilitacdo legal para sua elaboracao,
com a obrigatoriedade de emissdo da devida ART perante o Crea, jamais poderdo ser
classificados como ‘servicos comuns’”:

DECIDIU, por unanimidade, aprovar a Proposta 2, que conclui por: 1)
Revogar a Decisdo PL-2467/2012. 2) Definir que, tecnicamente, no dmbito
da Engenharia ou da Agronomia, os servicos de engenharia e agronomia
que exigem habilitacdo legal para sua elaboracdao, com a obrigatoriedade de
emissdo da devida ART perante o Crea, tais como projetos, consultoria,
fiscalizacdo, supervisao, pericias, laudos e estudos técnicos jamais poderao
ser classificados como servicos comuns, dada a sua natureza intelectual,
cientifica, técnica, risco aos recursos hidricos, meio ambiente e humano,
caracterizando-se como servigos técnicos profissionais especializados, de
grande complexidade, exigindo portanto profissionais legalmente
habilitados e com as devidas atribui¢cdes, conforme também detalha o art.

4 BRASIL. CONFEA. PL 2.467/2012. Define aplicabilidade da modalidade licitatéria Pregdo para a
contratacdo de obras e servicos de engenharia e da outras providéncias. Sessdo Plenaria 1.395.
http://normativos.confea.org.br/ementas/visualiza.asp?
idEmenta=51039&idTiposEmentas=6&Numero=2467/2012&Anolni=&AnoFim=&PalavraChave=&buscar
em=conteudo. Acesso em 06/02/2012.



http://normativos.confea.org.br/ementas/visualiza.asp?idEmenta=51039&idTiposEmentas=6&Numero=2467/2012&AnoIni=&AnoFim=&PalavraChave=&buscarem=conteudo
http://normativos.confea.org.br/ementas/visualiza.asp?idEmenta=51039&idTiposEmentas=6&Numero=2467/2012&AnoIni=&AnoFim=&PalavraChave=&buscarem=conteudo
http://normativos.confea.org.br/ementas/visualiza.asp?idEmenta=51039&idTiposEmentas=6&Numero=2467/2012&AnoIni=&AnoFim=&PalavraChave=&buscarem=conteudo

13 da Lei 8.666, de 1993. 3) Definir que obras prediais, industriais, de
infraestrutura e ambientais, dadas as caracteristicas de complexidade,
multiprofissionalidade, risco ao meio ambiente e por exigir habilitacado legal
para sua execucdo, com a obrigatoriedade de emissdo da devida ART
perante o Crea, as quais envolvem complexos conhecimentos técnicos e
uma interagdo de concepcdo fisico-financeira, que determinarda a
otimizacdo de custos, prazos e qualidade, jamais também poderido ser
consideradas "servicos comuns”, ainda mais porque a Lei 8.666/93
diferenciou obra de servico.® (grifamos)

Pouco foi alterado em relacdo a decisdo anterior em relacdo ao que nos
propomos a discutir. Deixou de excluir explicitamente a possibilidade de licitar servicos
comuns por meio da modalidade Pregdo, mas o fez por outros caminhos, de forma que
concluiu que os referidos servicos de engenharia jamais também poderdo ser

considerados "servicos comuns”.

Ai que nos parece é que o CONFEA buscou, com a renovada decisdo, por
vias transversas, alcancar o mesmo objetivo da revogada Decisdao Plendria n.
2467/2012, isto é, definir, ao excluir servicos de engenharia como caracterizaveis como
“comuns”, a impossibilidade da aplicacdo da modalidade licitatéria pregdo para a
contratacao de obras e servigos de engenharia.

Parece-nos incontroverso que ndo cabe ao CONFEA, que é a instancia
superior da fiscalizagdo do exercicio profissional da Engenharia e da Agronomia, e tem
suas atribui¢des elencadas no artigo 27 da lei Federal n2 5.194, de 24 de dezembro de
1966, diferenciar o que vem a ser servigos comuns e ndo comuns para fins de licitagGes
e contratagdes publicas. Essa ardua tarefa de legislar a respeito de licitagdes e
contratagdes publicas nao é de sua competéncia.

A Advocacia Geral da Unido, através de sua Consultoria Geral, ja se
pronunciou sobre o tema contratacdo de obras e de servicos de engenharia por meio
da modalidade pregdo, bem como sobre a incumbéncia especifica do CONFEA no que
diz respeito ao assunto, resumindo desta maneira:

1. Obras nao podem ser licitadas por pregao;

2. Servicos de engenharia ou arquitetura, desde que caracterizados como
comuns, podem ser objeto de pregdo. A caracterizagdo como comum, ou
nao-comum, incumbe ao 6rgao;

5 BRASIL. CONFEA. PL 0365/2014. Estabelece que no ambito da Engenharia ou da Agronomia os servicos de
engenharia e agronomia que exigem habilitagdo legal para sua elaboragdo, com a obrigatoriedade de emissdo da devida
ART perante o Crea, jamais poderdo ser classificados como "servigos comuns". Sessdo Plenaria Ordinaria 1.409.
http://normativos.confea.org.br/ementas/visualiza.asp?
idEmenta=54004&idTiposEmentas=6&Numero=0365/20&Anolni=&AnoFim=&PalavraChave=&buscarem=conteudo.
Acesso em 06/02/2012.
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3. Tendo em vista que a fiscalizacdo do exercicio profissional, em
engenharia e arquitetura, incumbe ao CONFEA e ao CAU, tdo somente as
diretrizes técnicas daquelas Autarquias devem ser levadas em consideragao
na diferenciacdo entre obra e servico;

4., Nos casos de duvida, incumbe ao membro da CJU solicitar a
manifestacdo técnica competente para fins de esclarecer a diferenca entre
obra e servico e a caracterizacdo como comum ou ndo comum;

A Advocacia Geral da Unido deixou de adotar a Decisdo n? 2467/2012 -
CONFEA acima colacionada, e esclarece que CONFEA ndo possui competéncia para
legislar sobre o tema :

No ambito das discussbes, deixou-se adotar o entendimento da Decisdo PL
2467/2012 — CONFEA, o qual considerava que “Servicos de engenharia que
exigem habilitacdo legal para sua elaboragdo e execucdo, com a
obrigatoriedade de emissdao de ART, perante o CREA, tais como projetos,
consultoria, fiscalizacdo, supervisdo e pericias ndo podem ser licitados por
pregdo”. Ainda que incumba ao CONFEA regulamentar a profissdo de
engenharia, tal Autarquia deveria limitar-se aos aspectos técnicos-
profissionais. No caso em tela, a aludida Decisdo tratou de “legislar” sobre
normas gerais de licitagdes e contratos, ofendendo o principio da legalidade
e da competéncia legislativa da Unido.

Ao contrario do que argumenta o CONFEA, vemos que ha a
possibilidade de se realizar licitacdes para a contratacdo de servicos de engenharia,
porém, ndo olvidamos que tal servico deve ser caracterizado como “comum”.

Para demonstrarmos tal assertiva, faz-se necessario que discutamos o
gue vém a ser “servigcos” e, especificamente, “servicos de engenharia”, e diferencia-los
de “obra de engenharia”. E a posteriori discorrermos a respeito da possibilidade da
caracterizacdo de alguns servicos de engenharia como “comuns”.

E 0 que faremos abaixo.
2. OBRAS, SERVICOS E SERVICOS DE ENGENHARIA

A Lei federal n 8.666/93 define “obra” como “toda construgdo, reforma,
fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo, realizada por execucdo direta ou indireta”, e
“servico” como “toda atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse
para a Administracdo, tais como: demolicdo, conserto, instalacdo, montagem,
operacdo, conservacdo, reparacao, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de
bens, publicidade, seguro ou trabalhos técnico-profissionais”.



Em que pese a lei ter elencado o que considera obra e o que considera
servico, ndo definiu cada um deles, o que levou a dividas na diferenciacdo entre
ambos.

N3o obstante, o Instituto Brasileiro de Obras Publicas - IBRAOP®, dentre
os excelentes trabalhos que tem realizado e tornado publicos através de suas
OrientacgGes Técnicas, verdadeiras balizas de decisGes de diversos Tribunais de Contas,
inclusive da Unido, bem como de inumerdveis 6rgaos e entidades da Administracao
Publica brasileira, na sua Orientagdo Técnica OT - IBR 002/2009 procurou uniformizar o
entendimento quanto a definicdo de obra e de servico de engenharia, para efeito de
contratacdao pela administracdo publica. E o fez com a eficiéncia técnica que
caracteriza o Instituto. Colacionamos tais definicdes abaixo:

2.1. DEFINICAO DE OBRA

Obra de engenharia é a a¢do de construir, reformar, fabricar, recuperar ou
ampliar um bem, na qual seja necessdria a utilizacdo de conhecimentos
técnicos especificos envolvendo a participagdo de profissionais habilitados
conforme o disposto na Lei Federal n2 5.194/66.

Para efeito desta Orientacdo Técnica, conceitua-se:

2.1.1. Ampliar: produzir aumento na area construida de uma edificagao ou
de quaisquer dimensdes de uma obra que ja exista.

2.1.2. Construir: consiste no ato de executar ou edificar uma obra nova.

2.1.3. Fabricar: produzir ou transformar bens de consumo ou de producao
através de processos industriais ou de manufatura.

2.1.4. Recuperar: tem o sentido de restaurar, de fazer com que a obra
retome suas caracteristicas anteriores abrangendo um conjunto de
Servigos.

2.1.5. Reformar: consiste em alterar as caracteristicas de partes de uma
obra ou de seu todo, desde que mantendo as caracteristicas de
volume ou drea sem acréscimos e a funcao de sua utilizacdo atual.

2.2. 4. DEFINIGAO DE SERVICO DE ENGENHARIA

Servico de Engenharia é toda a atividade que necessite da participacdo e
acompanhamento de profissional habilitado conforme o disposto na Lei

Federal n2 5.194/66, tais como: consertar, instalar, montar, operar,

6 O IBRAOP é uma sociedade civil de direito privado sem fins lucrativos, de ambito nacional, constituido
por profissionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, de nivel superior e que exercem atividades
relacionadas a auditoria de obras publicas. http://www.ibraop.org.br/sobre-o-ibraop/



conservar, reparar, adaptar, manter, transportar, ou ainda, demolir.
Incluem-se nesta definicdo as atividades profissionais referentes aos
servicos técnicos profissionais especializados de projetos e planejamentos,
estudos técnicos, pareceres, pericias, avaliagOes, assessorias, consultorias,
auditorias, fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamento.

Para efeito desta Orientagdo Técnica, conceitua-se:

2.2.1. Adaptar: transformar instalagao, equipamento ou dispositivo para
uso diferente daquele originalmente proposto. Quando se tratar de
alterar visando adaptar obras, este conceito sera designado de
reforma.

2.2.2. Consertar: colocar em bom estado de uso ou funcionamento o
objeto danificado; corrigir defeito ou falha.

2.2.3. Conservar: conjunto de operag¢des visando preservar ou manter em
bom estado, fazer durar, guardar adequadamente, permanecer ou
continuar nas condicGes de conforto e seguranca previsto no projeto.

2.2.4. Demolir: ato de por abaixo, desmanchar, destruir ou desfazer obra
ou suas partes.

2.2.5. Instalar: atividade de colocar ou dispor convenientemente pegas,
equipamentos, acessoérios ou sistemas, em determinada obra ou
servigo.

2.2.6. Manter: preservar aparelhos, maquinas, equipamentos e obras em
bom estado de operacdo, assegurando sua plena funcionalidade.

2.2.7. Montar: arranjar ou dispor ordenadamente pegas ou mecanismos, de
modo a compor um todo a funcionar. Se a montagem for do todo,
deve ser considerada fabricacao.

2.2.8. Operar: fazer funcionar obras, equipamentos ou mecanismos para
produzir certos efeitos ou produtos.

2.2.9. Reparar: fazer que a pega, ou parte dela, retome suas caracteristicas
anteriores. Nas edifica¢cdes define-se como um servico em partes da
mesma, diferenciando-se de recuperar.

2.2.10. Transportar: conduzir de um ponto a outro cargas cujas
condi¢Bes de manuseio ou seguranca obriguem a adogdo de técnicas

ou conhecimentos de engenharia.



Essas definicdes fornecem elementos que auxiliam o administrador
publico na compreensdo da norma descrita na lei regente. Como se vé, nada inovou,
mas tratou de esclarecer, por meio de diretrizes técnicas, trazer a luz o significado de

cada expressao constante na lei.

Diz o IBRAOP, na mesma Orientagdo Técnica, que “a obra é um conjunto
organico de servicos que, agregados, se complementam e formam um todo com
funcdo definida e completa. O enquadramento como obra ou servico de engenharia
deve ser feito em funcdo do objeto a ser executado, e da acdo ou atividade definida

nos itens 3 e 4, sendo independente de quantidade, porte ou custo”.

As obras sdo formadas por diversos servicos que interligados formam
um sistema que da funcionalidade ao todo. Os servigos por si sé ndo caracterizam uma
obra, mas somente se formarem, a partir desta interconec¢do, um sistema coerente.
Em um mesmo local, portanto, é possivel haver diversos servigos, juntos, porém por
ndo haver esta ligacdo formadora de um sistema coerente, ndo caracterizam uma
obra. Observemos que ndo é a quantidade de servicos, ou mesmo o custo dos
mesmos, que estabelecerd se se estd ou ndo diante de uma obra, mas a relacdo
harmonica entre aqueles servicos formadores do todo, que se chama obra. Esse todo

pode ser: ampliacdo, construcdo, fabricacdo, recuperacao, ou reforma.
O todo forma um novo aspecto material, ainda antes inexistente:

O critério usualmente adotado para distinguir esses dois contratos é o da
verificacdo da tangibilidade, da materialidade de seu objeto. Sera obra o
contrato que crie nova materialidade, o mesmo nao sendo verificado nos
servigos. Assim, no caso de um edificio que necessite de “reforma”, como
serd criado novo aspecto material, serd licitada e contratada a execuc¢do de
obra. Ao contrario, na conservacdo (servico), ndo serd criado nenhum

aspecto material visualmente novo.’

Aguele Instituto dd exemplos de obras de engenharia, tais quais
construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo de edificacbes, vias
publicas, rodovias, ferrovias, aeroportos, portos, hidrovias, canais, usinas hidrelétricas,

termoelétricas, edlicas e nucleares, barragens, acudes, gasodutos e oleodutos, pontes

7 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Licitagdes e Contratos Administrativos. Belo Horizonte: Férum, 2007,
p. 642.



e viadutos, tuneis, galerias, adutoras, estacdes de tratamento e redes de distribuicao
de agua, obras de saneamento, drenagem e irrigacdo, linhas de transmissao, redes de
distribuicdo e subestac¢des de energia elétrica, muros de arrimo e obras de contencao,
refinarias, plataformas de prospeccdo e exploragdo de petrdleo, recuperagao ou
ampliacdo, por meio de dragagem, de canal de aproxima¢dao em Portos, sistemas de

tratamento de residuos sdlidos, incluindo aterros sanitarios e usinas de compostagem.

Também da uma lista exemplificativa de servicos de engenharia:
conservacdo, reparacdo ou manutencdo de edificagcdes, vias publicas, rodovias,
ferrovias, aeroportos, portos, hidrovias, canais, usinas hidrelétricas, termoelétricas,
edlicas e nucleares, barragens, acudes, gasodutos e oleodutos, pontes e viadutos,
tuneis, galerias, adutoras, estacdes de tratamento e redes de distribuicdo de agua,
redes e sistemas de tratamento de esgoto, redes de drenagem e irrigacdo, linhas de
transmissdo, redes de distribuicdo e subestacGes de energia elétrica, muros de arrimo

e obras de contencdo, refinarias, plataformas de prospeccao e exploracao de petréleo.

A lista trazida pelo IBRAOP inclui também conserto, instalacdo,
montagem, operac¢do, conservacdo, reparo, adaptacdo, manutencdo nas atividades
desenvolvidas em sistemas de alarmes em edificacbes, sistemas de combate a
incéndio, sistemas de ventilacdo e exaustdo, sistemas de climatizacdo e ar
condicionado, elevadores e escadas rolantes, sistemas de telefonia e comunicacdo de
dados, sistemas de supervisdo e automacdo predial, instalacdes elétricas, de
iluminacdo, hidrossanitarias, de d4guas pluviais, de sonorizacdo, ambiente, de
comunicac¢ado e dados, sistemas de controle de acesso ou circuito fechado de televisao,
sistemas de protecdo contra descargas atmosféricas, demolicdes e implosdes,
sinalizacdo horizontal e vertical de vias publicas, rodovias, ferrovias e aeroportos,
paisagismo, sistemas de tratamento de residuos sdlidos, incluindo aterros sanitarios e

usinas de compostagem.

Ainda, de acordo com a OT — IBR 002/2009, as atividades relacionadas a
seguir também se enquadram como servicos de engenharia: estudos de viabilidade
técnica e econbmica, elaboracdo de anteprojeto, projeto basico, projeto executivo,
estudos técnicos; pareceres, pericias e avaliagdes, assessorias ou consultorias técnicas,

auditorias de obras e servicos de engenharia, fiscalizagdo, supervisao ou



gerenciamento de obras ou servicos, estudos de impacto ambiental, ensaios
tecnoldgicos, levantamentos topograficos, batimétricos e geodésicos, levantamentos

aerofotogramétricos, sondagens ou outros procedimentos de investigacdo geotécnica,

Esse rol obras e servigos ajudam muito na distingdo pretendida e o
estabelecimento do que vem a ser servico de engenharia. Mas, ndo basta esta
diferenciacdo para se verificar a possibilidade de licita-los por meio da modalidade
“pregao”, uma vez que somente os servicos comuns podem ser licitados por tal
modalidade. Com base nos servicos listados acima, é preciso verificar quais deles, no

caso concreto, podem se enquadrados como “comuns”. E o que veremos a seguir.
2.3. SERVICOS COMUNS

Para a Lei n? 10.520/2002, no paragrafo Unico do seu primeiro artigo,
“Consideram-se bens e servigos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles
cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo

edital, por meio de especificagGes usuais no mercado”.

Joel de Menezes Niebuhr, mesmo sem pretender retirar a
indeterminacdo que é imanente ao conceito de “servico comum”, propde o seguinte

conceito:

Bem e servico comum sdo aqueles que possam ser definidos no edital por
meio de especificagdes objetivas, que se prestam a estabelecer o padrao de
qualidade desejado pela Administracdo Publica, de acordo com as
caracteristicas usuais no mercado, sem que variacdes de ordem técnica
eventualmente existentes entre os bens e servigos ofertados por diversos
fornecedores que atendam a tais especificacbes objetivas sejam
importantes ou decisivas para a determina¢do de qual proposta melhor
satisfaz o interesse publico e desde que a estrutura procedimental da
modalidade pregdo, menos formalista e mais célere, ndo afete a andlise da

qualidade do objeto licitado ou importe prejuizos ao interesse publico.?

Tém-se visto afirmacdes de que comum é o que ndo é complexo. Para

estes, o que é complexo nao pode ser considerado comum. O que é um equivoco, pois

8 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica e Contrato Administrativo. 3 ed. Revisada e ampliada.
Belo HorizonteC Forum, 2013. p. 204.



comum é o que ndo é raro, é o que esta a disposicdo, no caso, com certa facilidade no

mercado do ramo.
Para Vera Scarpinella:

“(...) o objeto comum para fins de cabimento da licitacdo por pregdo ndo é
mero sindnimo de simples, padronizado e de aquisi¢cdo rotineira. Bens e
servigos com tais caracteristicas estdo incluidos na categoria de comuns da
Lei 10.520/2002, mas ndo s6. Bens e servicos com complexidade técnica,
seja na sua definicdo ou na sua execucdo, também s3o passiveis de ser
contratados por meio de pregdo. O que se exige é que a técnica neles
envolvida seja conhecida no mercado do objeto ofertado, possibilitando,

por isso, sua descri¢cdo de forma objetiva no edital.’

O Dicionario de Anténimos on line, fornece alguns anténimos de

comum:

1. invulgar, inacreditavel, inusitado, inabitual, irregular, estranho,
diferente, desnatural, andémalo, insueto, anormal, atipico, inaudito,
incomum, inusual, insdlito.

2. isolado, inédito, escasso, infrequente, raro.

3. privado, privativo, individual, particular, pessoal.

4. excepcional, aparatoso, fantdstico, incomparavel, especial, grandioso,

notavel, superior, incrivel.

Comum é aquilo que é mais frequente, corrente, costumeiro, ordinario,

0 que se apresenta em maior numero, etc.

Para Jessé Torres PEREIRA JUNIOR,

... em aproximacao inicial do tema, pareceu que “comum” também sugeria
simplicidade. Percebe-se, a seguir, que ndo. O objeto pode portar
complexidade técnica e ainda assim ser “comum”, no sentido de que essa

técnica é perfeitamente conhecida, dominada e oferecida pelo mercado.™

9 SCARPINELLA, Vera. Licitagdo na Modalidade de Pregdo. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 81.
10 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentdrios a Lei das Licitacdes e ContratacGes da Administracdo
Publica. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. 6. ed. p. 1006.


http://www.antonimos.com.br/invulgar/
http://www.antonimos.com.br/grandioso/
http://www.antonimos.com.br/especial/
http://www.antonimos.com.br/incomparavel/
http://www.antonimos.com.br/fantastico/
http://www.antonimos.com.br/aparatoso/
http://www.antonimos.com.br/excepcional/
http://www.antonimos.com.br/pessoal/
http://www.antonimos.com.br/particular/
http://www.antonimos.com.br/individual/
http://www.antonimos.com.br/privativo/
http://www.antonimos.com.br/privado/
http://www.antonimos.com.br/raro/
http://www.antonimos.com.br/infrequente/
http://www.antonimos.com.br/escasso/
http://www.antonimos.com.br/inedito/
http://www.antonimos.com.br/isolado/
http://www.antonimos.com.br/inusual/
http://www.antonimos.com.br/incomum/
http://www.antonimos.com.br/inaudito/
http://www.antonimos.com.br/atipico/
http://www.antonimos.com.br/anormal/
http://www.antonimos.com.br/insueto/
http://www.antonimos.com.br/anomalo-2/
http://www.antonimos.com.br/diferente/
http://www.antonimos.com.br/estranho/
http://www.antonimos.com.br/irregular/
http://www.antonimos.com.br/inabitual/
http://www.antonimos.com.br/inusitado/
http://www.antonimos.com.br/inacreditavel/

Portanto, ao se tratar de servicos comuns, esta a se falar de servicos que
podem ser definidos de forma objetiva por meio de especificagdes que o mercado

utiliza usualmente, independentemente de sua complexidade.

A questdo que resta resolver é se é possivel caracterizar alguns servicos
de engenharia como “comuns”, isto é, possuidores de padrdes de desempenho e
qualidade definiveis no edital, por meio de especificacdes usuais no mercado. E o que

se veemos abaixo.
2.4. SERVICOS DE ENGENHARIA COMUNS

Para que os servicos de engenharia sejam caracterizados como comuns
é requisito essencial que seus padroes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no mercado,
porém, como “comum” é, como vimos acima, o que “ndo é raro”, faz-se necessario
também que o mercado oferte de forma corriqueira, habitual, o servico com esses
padrdes, de forma que suas utilizacdes sejam normalmente reconhecidas e aceitas

como cotidianas pelos profissionais da area de engenharia.

O Tribunal de Contas da Unido ja expediu a Simula n2 257/2010 que
espanca qualquer duvida a respeito de sua posicdo sobre a possibilidade de licitar
servicos de engenharia pela modalidade pregdo: “O uso do pregdo nas contratacdes de

servicos comuns de engenharia encontra amparo na Lei n? 10.520/2002".

Ndo hda duvidas que determinados (e muitos) servicos de engenharia
nao podem ser caracterizados como “comuns”, pois ndo correspondem a definigdo
gue transcrevemos acima e que a lei traz, isto é ndo possuem padrdes de
desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagdes usuais no mercado, de forma que sejam normalmente reconhecidos e
aceitos como cotidianos pelos profissionais da drea de engenharia. Dentre esses
servigos, via de regra, se amoldam a maioria dos projetos de engenharia e arquitetura,
os quais, a depender do profissional que desenvolver cada um desses objetos, serdao
obtidos resultados totalmente diversos, quando ndo se poderd definir um padrdo de
desempenho e qualidade, por mais bem elaborados que forem os termos de

referéncia que estardo a disposicdo dos profissionais e empresas licitantes.



O TCU tem constantemente censurado licitagbes realizadas na
modalidade pregao os servi¢os de engenharia que nao podem ser caracterizados como
comuns, a exemplo da licitacdo para a contratacao de Estudo de Impacto Ambiental e

relatério de Impacto Ambiental — EIA/RIMA:

USO DO PREGAO PARA CONTRATACAO DO ESTUDO DE IMPACTO
AMBIENTAL (EIA) DE OBRA, ACOMPANHADO DO RESPECTIVO RELATORIO
(RIMA)

O relator comunicou ao Plendrio que em sede de medida cautelar,
determinou a suspensdo do Pregdo Presencial n.2 034/2009, promovido
pela Companhia Docas do Rio de Janeiro, tendo por objeto a elaboracdo do
estudo de impacto ambiental (EIA), acompanhado do respectivo relatdrio
(Rima), das obras de implantacdo do terminal de granéis sdlidos no Porto
de ltaguai. O fumus boni iuris restou caracterizado pela utilizacdo da
modalidade de licitagdo denominada pregdo visando a contratacdo de

servico cujas caracteristicas, em juizo cautelar, ndo se enquadram na

categoria “comum?”, contrariando, assim, o disposto no paragrafo Unico do

art. 12 da Lei n.2 10.520/2002. Quanto ao periculum in mora, haveria o risco
de que fosse assinado contrato sem a garantia de que o servigo pretendido
atenderia, de fato, as necessidades da Administra¢do Publica. Ato continuo,
foi determinada a oitiva da Companhia Docas do Rio de Janeiro, por
intermédio de seu presidente, e da pregoeira que atuou no certame, a fim
de se manifestarem sobre os critérios adotados para a caracterizacdo do
servico objeto do Pregdo Presencial n.2 034/2009 como sendo de natureza
“comum”, nos termos da Lei n.2 10.520/2002. O Plenario, por unanimidade,
referendou a cautelar. (Decisdo monocratica no TC-029.031/2009-9, rel.

Min. Raimundo Carreiro, 20.01.2010). Grifamos

O TCU também censurou a adoc¢do do pregdo para contratacdo de
servigos técnicos especializados de gerenciamento ambiental de obras, no sentido de
orientar que licitagdo como esta haveria de ser processada, necessariamente, por meio
da modalidade concorréncia (Acorddo n.2 1815/2010-Plenario, TC-012.761/2010-9, rel.
Min. Raimundo Carreiro, 28.07.2010).



Da mesma forma quando do pregdo para prestacdo de servigos técnicos
de gerenciamento, supervisdo, apoio a fiscalizacdo e acompanhamento de obras
portudrias, uma vez que se tratam de servicos de engenharia, os quais ndo se
enquadrariam no conceito de servico comum, ndo podendo valer-se unicamente do
critério de menor preco para escolha da proposta mais vantajosa, regente daquela
modalidade, em que pese, afirma o TCU, que existem servicos de fiscalizacdo que
podem ser enquadrados como servicos de engenharia comum, citando o exemplo da
fiscalizacdo de obras de edificacdes de forma geral (Decisdo monocratica no TC-

013.796/2010-0, rel. Min. Raimundo Carreiro, 15.09.2010).

Em outro momento, em funcdo das caracteristicas do objeto a Corte de
Contas viu a possibilidade da contratacdao de servigos de fiscalizagdo e controle de
gualidade de obras poder ser efetuada por meio de pregdo, desde que o exame das
especificidades do objeto da avenca respalde a conclusdo de que se trata de servigos
comuns, cujos padrées de qualidade e desempenho possam ser objetivamente
estabelecidos no edital. (Acorddo n.2 1407/2012-Plenario, TC 011.769/2010-6, rel. Min.
André Luis de Carvalho, 6.6.2012). Nesse julgado foi destacado que “a andlise do caso
concreto é que pode lancar luzes sobre a adequacdo, ou ndo, da modalidade a ser

empregada na contratacdo de servicos dessa espécie”.

Tais censuras se repetem com frequéncia nas decisdes do TCU,
decidindo pela impossibilidade do uso do pregdo para servicos de engenharia nao
caracterizados como comuns, como é o caso de objeto que consistiu na elaboracdo de
estudos e projetos de engenharia para: (l) construcdo de nova portaria; (ll) centro
administrativo; (lll) urbanizacdo das vias; (IV) rampa rodofluvial; (V) terminal de
multiplo uso 2 (TMU 2); e (VI) servicos de inspecdo, analise e projeto executivo de
recuperacao/reforco/ampliacdo estrutural do Pier 100 (TMU 1). Neste caso o TCU

assim pronunciou:

... dependeriam consideravelmente da experiéncia e capacidade técnica dos
licitantes, permitindo a obtencdo de produtos distintos para um mesmo
problema, o que, ainda para a unidade técnica, possibilitaria ao contratado, “a
livre defini¢do de solugbes técnicas, como, por exemplo, de qual material a ser

utilizado numa estrutura, quantos pilares e vigas terdo um edificio, qual o tipo



de laje, qual o sistema de combate ao incéndio, etc., devem ser licitados
conforme o disposto no art. 46 da Lei 8.666/1993”. Em resumo, “se o projeto
ou estudo a ser obtido pela realizagdo do servico por uma empresa ou
profissional for similar ao projeto desenvolvido por outra empresa, dotada com
as mesmas informagdoes da primeira, esse objeto, no caso ‘estudos e projetos’
podem ser caracterizados como ‘comuns’. Caso contrdrio, se a similaridade dos
produtos a serem entregues ndo puder ser assegurada, o objeto é incomum”. E,
no caso da contratacdo pretendida pela CDP, “ndo se trata de servicos
padronizdveis ou de ‘prateleira’, mas sim sujeitos a intensa atividade
intelectual com razodvel grau de subjetivismo, os quais precisam atender
demandas especificas CDP, afastando-se do conceito de especificagcbes usuais
do mercado. (Decisdo monocratica no TC-033.958/2010-6, rel. Min. Raimundo

Carrero, 19.01.2011).

Os trabalhos intelectivos e complexos geralmente n3ao podem ser
licitados por pregdo pois, como regra, ndo possuem padrdoes de desempenho e
qualidade que possam ser objetivamente definidos no edital, por meio de
especificagdes usuais no mercado, como foi, por exemplo, a elaboracdao de projeto
executivo para empreendimento da complexidade de um hospital com mais de 200
leitos. (Acérddo n.2 2760/2012-Plenario, TC-014.017/2012-1, rel. Min. Ana Arraes,
10.10.2012). Porém, devemos verificar que o que impossibilita a utilizacdo do pregdo é
a sua nao caracterizagdo como servico comum, nao em funcado de sua complexidade,
mas pela impossibilidade de estabelecer padrées de desempenho e qualidade possam
ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagdes usuais no

mercado.

Se, como foi citado acima, determinados servicos ndo podem ser
licitados pela modalidade pregdo pelos motivos expostos, deve-se convir que muitos
outros servicos, mesmo sendo de engenharia, podem ser caracterizados como

“comuns”.

Em licitacdo destinada a contratacdo de empresa de engenharia para
execucdo de servicos referentes a revitalizacdo e reestruturacdo da alimentacdo
elétrica do Sistema ILS (Instrument Landing System) e das subestacdes remotas das

pistas de pouso e decolagem do Aeroporto Internacional do Rio de Janeiro, o TCU



reconheceu que foi a “escolha indevida da concorréncia como modalidade licitatéria,
uma vez que o objeto da disputa constituiria servico comum de engenharia” e
suspendeu o pleito, pois que ndo poderia ter sido utilizada a modalidade Concorréncia
Publica, e sim pregdo, uma vez que ja fora fixado o entendimento por aquele Tribunal
de que, nas licitagbes para aquisicao de bens e servicos comuns, sera obrigatéria a
modalidade pregdo, sendo preferencial a utilizacdo da sua forma eletronica. (Decisdo
monocratica no TC-012.670/2010-3, rel. Min-Subst. Marcos Bemquerer Costa,
09.06.2010).

O mesmo aconteceu em licitacdo destinada a contratacdo de empresa
para prestacdo de servicos de manutencdo do sistema de distribuicdo de energia
elétrica nas dreas comuns do porto de Santos, que da mesma forma, a unidade técnica
arguiu que o problema central daquele processo consistia no fato de que a licitacdao
analisada foi realizada sob a modalidade concorréncia, quando, por se tratar de
aquisicdo de servico comum, deveria ter sido utilizada a modalidade pregdo. A equipe
externou que, por mais especializados que sejam, “referem-se a simples instalacdo e
manutencdo de equipamentos e de rede de distribuicdo de energia elétrica”, servicos
prestados, em principio, por diversas empresas e “compardveis entre si”. Ndo se trata
do “fornecimento de equipamentos desenvolvidos por encomenda nem consta do
escopo da licitacdo o desenvolvimento de solucGes para problemas especificos. Trata-
se, enfim, de servicos padronizdveis e normalmente disponiveis no mercado de
equipamentos, instalagdes e materiais eletromecanicos” (Acérddo n.2 2314/2010-

Plenario, TC-016.340/2010-8, rel. Min. Raimundo Carreiro, 08.09.2010).

E licita, segundo o TCU, a utilizacdo de pregdo para contratacdo de
servico técnico de apoio a fiscalizacdo de projetos executivos e de execucao de obras
de engenharia, desde que os servicos objeto do certame possam ser especificados no
edital “de forma objetiva, consoante os termos usuais de mercado, ajustando-se,
portanto, ao conceito de ‘servico comum’ definido no art. 19, paragrafo Unico, da Lei
10.520/2002”. No Acoérdao paradigma, o relator julgou que os servigos previstos no
edital estavam “bem definidos” e revelavam “atividades comuns e rotineiras inerentes
a atividade de fiscalizacdo de obras, tais como: acompanhamento de boletins diarios

de obras, verificagdo da documentagado exigida na apresentacao de faturas, exame de



conformidade dos projetos com o respectivo contrato de financiamento, cadastro de
obras em sistema informatizado, emissdo de relatérios, conferéncia de desenhos etc”.
(Acorddo n.2 2899/2012-Plenario, TC-027.389/2012-0, rel. Min. Raimundo Carreiro,
24.10.2012).

Os servicos de supervisdo de obras devem, em regra, ser licitados na
modalidade pregdo, uma vez que seus padroes de desempenho e qualidade podem
ser, na maioria das vezes, objetivamente definidos por meio de especificagdes usuais
no mercado, e embora tais atividades sejam consideradas complexas por leigos, “ndo o
sdo para as empresas de supervisdo e consultoria, que fornecem, habitualmente,

"

servicos semelhantes ao que ora se discute”. E mais: “... as especificacbes seguem
parametros do mercado, como obriga a lei”. (Acérddo n? 3341/2012-Plenario, TC-

026.524/2012-0, rel. Min. José Mucio Monteiro, 5.12.2012)

Outro exemplo elucidativo é o de que a contratacdo de servicos comuns
de engenharia que possam ser objetivamente definidos em edital, ai incluidos os
relativos a conservacao de rodovia, deve se dar por meio de pregdo, de modo que o
TCU ja considerou indevida a licitacdo de servicos de conservacao rodoviaria por meio
de concorréncia publica e determinou a utilizacdo da modalidade pregdo em certames
para contratacdo do referido objeto, pois os servicos de conservagcdo devem ser
classificados como comuns. Mas, e este também foi o pensamento da relatora em
julgado com este objeto, ndo se pode de antemao se determinado servico é comum,
sem que se esteja diante do caso concreto, uma vez que “o escopo das intervencdes é
gue definird como comuns ou especificos os servicos e, por isso, penso que cabe ao

gestor publico avaliar, em cada caso, se os servicos a serem licitados sdo comuns”.

Entdo, quando da contratacdo de servicos comuns, ai incluidos os relativos a
conservagdo rodovidria possam ser objetivamente definidos em edital, a utilizagao do

pregdo é obrigatdria. (Acérdao n? 3144/2012)

Um outro exemplo importante, e muito comum, é o da licitacdo pela
modalidade pregdo tendo com objeto a contratacdo de empresa de engenharia para
prestar, sob demanda, servicos de manutenc¢ao predial corretiva com fornecimento de
pecas, equipamentos, materiais e mao de obra, nas edificacdes dos drgdos e entidades

da Administracdo Publica. Neste caso a pratica tem demonstrado que a melhor forma



é o edital fornecer planilhas de servicos e insumos diversos descritos no Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos de indices de Construgdo Civil — SINAPI, ou em tabela
propria ou outra adotada pelo érgao ou entidade contratante, conforme Termo de

Referéncia anexado ao instrumento convocatorio.

Esses exemplos, acreditamos, sdo suficientes para demonstrar a posi¢ao
do TCU e a pratica dos 6rgdos e entidades publicas no sentido de admitir a utilizagdo

do pregdo para licitagdo de servicos de engenharia caracterizados como “comuns”.

s

E importante ainda citar exemplos de servicos de engenharia
contratados através da modalidade pregdo, os quais, a principio, destoam das
caracteristicas exigiveis para a utilizacdo desta modalidade, porém sé diante do caso

concreto é que podemos realizar uma andlise mais apurada.

O Tribunal de Contas da Unido, por exemplo, ja licitou, de acordo com o
Edital do Pregdo Eletronico n? 37/2013, a prestacdo de servicos especializados em
arquitetura de edificacoes, incluindo planejamento e acompanhamento de reformas;
elaboracdo e alteracdo de leiautes; elaboracdo de especificacBes técnicas; elaboracdao
e estudo de orcamentos; escolha e definicdo de mobilidrio; elaboracdo de estudos
técnicos e pareceres; planejamento de decoracdo e paisagismo e apoio a fiscalizacdo
de obras e servicos de engenharia, nos termos do art. 67 da Lei n.2 8666/93. Na

descricdo sintética dos servicos deste edital continha:
- elaboracdo de projetos de arquitetura de edificac¢oes;

- elaboracdo de desenhos utilizando os softwares Autocad (Autodesk), Corel

Draw, llustrator, Photoshop e SketchUp;

- planejamento e acompanhamento de obras e servicos de engenharia;
- elaboracdo de estudos de viabilidade;

- elaboracgao de planilhas;

- elaboracdo e alteracao de leiautes;

- elaboracdo de projeto, pesquisa, escolha e definicdo de mobilidrio;

- elaborac¢do de estudos, projetos e pareceres técnicos sobre edificagdes,

projetos de arquitetura e especificacdes de mobiliario;



- elaboracdo de projeto e acompanhamento de obras de decoracdo e

paisagismo em ambiente de escritério;

- elaboracdo de projeto e acompanhamento de obras de urbanismo nos

imodveis do TCU;
- apoio a fiscalizacdo de obras e servicos de engenharia.

Para nds, ao que se verifica na descricdo do objeto licitado e, em
especial, na descricdo sintética dos servicos, a principio, distante do caso concreto, ndo
estdo dentre aqueles cujos padrdoes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especifica¢cdes usuais no mercado.
Os resultados a serem obtidos, ao que nos parece, dependerdo de cada profissional
gue desenvolver cada um desses objetos, ndo sendo possivel definir, pelo menos a
essa distancia, um padrdo de desempenho e qualidade, mesmo que com termos de
referéncias completos. Neste caso, uma vez concluido que a depender do profissional
os resultados sejam os mais diversos, vemos a impossibilidade de realizar a licitagao

pela modalidade pregao.

Outro exemplo que, ao primeiro olhar, contraria as caracteristicas de
servicos de engenharia como comuns é dado pelo Pregdo n2 003/2012 do Tribunal de
Justica do Distrito Federal, o qual teve por objeto a contratacdo de empresa de
arquitetura e engenharia para desenvolver projetos de arquitetura e elaborar os
projetos de engenharia complementares, do prédio a ser edificado no terreno da 12
Vara da Infancia e da Juventude do Distrito Federal — 12 VIJ/DF. Pelos mesmos motivos
acima descritos, tais servicos de engenharia, a priori, pelo subjetivismo inerente o tipo

de objeto, ndo se enquadram como “comuns”.

O Supremo Tribunal Federal se pronunciou favoravel a contratacdo de
servicos de engenharia por intermédio da licitacdo na modalidade pregdo, porém,
desde que sejam servicos comuns, que possam ser considerados padronizados ou
usuais no mercado. Na mesma decisdo rechacou a possibilidade de contratacdo por
esta modalidade servicos de engenharia que tenham razodvel grau de subjetivismo, de

forma a ndo possuirem conceitos de especificagcdes usuais do mercado.

18. Ndo se nega que, com o advento do decreto 5.450/2005, restou, em

tese, possibilitada a contratacdo de servicos de engenharia por meio de


http://www.jusbrasil.com/legislacao/96665/decreto-5450-05

pregdes. Contudo, ndo foi afastada a exigéncia de que sejam esses servicos
enquadrdaveis como comuns. Até, porque, tal exigéncia decorre
expressamente do art.12da Lei n210.520/02.19. Da identificacdo dos
servigos objeto do pregdo por meio do Termo de Referéncia anexo ao edital
(...) verifico haver atividades, a seguir transcritas, que permitem a conclusado
de que ndo se trata de servicos comuns: (...). 20. Vé-se, pois, que nao se
trata de servicos padronizdveis ou de “prateleira”, mas sim sujeitos a
intensa atividade intelectual, com razodvel grau de subjetivismo, e que
precisam atender demandas especificas e complexas da Administracdo,
afastando-se do conceito de especificagbes usuais do mercado. 21.
Destaque-se, por fim, que o fato de estarem os servigos vinculados a
diversas normas técnicas ndao é suficiente para caracterizd-los como
comuns, pois mesmo os servicos de engenharia evidentemente complexos,
como projetos de alta tecnologia (v.g. desenvolvimento de
semicondutores), estdo sujeitos a diferentes normas técnicas. Nesses casos
as normas estabelecem padrées minimos a serem seguidos, mas de forma
alguma modulam os servicos em sua totalidade, de forma a ser possivel

considera-los padronizados ou usuais de mercado.™

Assim, apds o exposto acima, com base em conceituada doutrina e em
pacificada jurisprudéncia, pode-se concluir que é possivel a licitacdo pela modalidade
pregdo para servicos de engenharia, desde que estes sejam caracterizados como
comuns. Tal caracterizacdo devera ser feita pelo setor técnico do 6rgao ou entidade

licitante.
2.5. OBRAS DE ENGENHARIA

A Lei federal n? 10520/2002 n3o traz previsdo para a licitacdo de obras
de engenharia por meio da modalidade pregdo, ja que condicionou a utilizacdo desta
modalidade somente para os bens e servicos comuns, incluindo-se nestes, conforme ja
explanado acima, os de engenharia. Bem se sabe que, de acordo com a lei n? 8.666/93,
como ja foi visto acima, obras e servicos ndo se confundem em seus conceitos, sao
explicitamente diferenciados, de modo que o conceito de “obra” nao estd inserido

dentro do conceito de “servigos”.

11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no Mandado de Seguranga n? 27596/DF. Relator
Ministro Cezar Peluso. Brasilia, DF, 29 de setembro de 2008. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br.
Acesso em 22 de janeiro de 2015.


http://www.jusbrasil.com/topicos/11063312/artigo-1-da-lei-n-10520-de-17-de-julho-de-2002
http://www.jusbrasil.com/legislacao/99856/lei-10520-02

Assim, em funcdo do siléncio normativo, obras, sejam de engenharia ou
nao, sejam comuns ou ndo, nao é possivel que sejam licitadas pela modalidade pregao,

tendo em vista a ndo previsdao no ordenamento juridico.

Ndo é outra a conclusdao da Advocacia Geral da Unido a respeito da
possibilidade de contratacdo de servicos de engenharia e da impossibilidade de

contratacdo de obras pela modalidade pregdo:

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2 19/2012

LICITACAO. PREGAO. OBRAS PUBLICAS. SERVICOS DE ENGENHARIA.

I. O PREGAO NAO PODERA SER UTILIZADO PARA LICITAR A CONTRATACAO
DA EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS (ART. 12, PARAGRAFO UNICO, DA LEI N@
10.520/02 E ART. 62, | E II, DA LEI N2 8.666/93).

ll. COM SUPEDANEO NOS ARTS. 42 E 62 DO DECRETO N2 5.450/05 E NA
SUMULA N2 257 DO TCU, A CONTRATAGAO DE SERVICOS DE ENGENHARIA
COMUNS DEVERA SER LICITADA POR PREGAO ELETRONICO OU, NA
INVIABILIDADE DE SUA UTILIZAGAO, POR PREGAO PRESENCIAL.

IIl. NAO CABE A PROCURADORIA DECIDIR SE O OBJETO CONTRATUAL
PODERIA SER QUALIFICADO COMO OBRA OU SERVICO, NEM SE ESTE SE
ENQUADRA COMO SERVICO DE ENGENHARIA COMUM. (Referéncia:
Parecer N2 06/2012/GT359/DEPCONSU/PGF/AGU)*

Quanto a adogdo do pregdo para obras, o Tribunal de Contas da Unido ja
se pronunciou no mesmo sentido afirmando que esta modalidade para este tipo de
objeto afronta o disposto no art. 12 e em seu paragrafo Unico da Lei 10.520/2002,
guando tratou de ag¢ao de construir uma quadra esportiva com estrutura de concreto
armado e cobertura em estrutura metdlica (Acorddo n.2 2312/2012-Plenario, TC-

007.643/2012-8, rel. Min. José Jorge, 29.8.2012).

As obras de engenharia, como sabemos, sdo executadas a partir de
projetos basicos e/ou executivos, enquanto que os servicos, de engenharia a partir de

termos de referéncia. Nao se pode confundi-los.

12 BARRAL, Daniel de Andrade Oliveira. Cuidados no Planejamento das ContratacGo de Obras de

Engenharia http://www.agu.gov.br/evento/id_conteudo/282543. Acesso em 27 de janeiro de 2015.


http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/13841889
http://www.agu.gov.br/evento/id_conteudo/282543

Para a licitagdo na modalidade pregao é indevida a denominagdo
“projeto basico” em substituicdo a “termo de referéncia”, o qual é o exigido na fase
preparatdria do pregdo, no artigo 92 do Decreto n? 5.450/2005, a elaboracdo de termo
de referéncia pelo 6rgao requisitante, com indicacdo do objeto de forma precisa,
suficiente e clara, vedadas especificagdes que, por excessivas, irrelevantes ou

desnecessarias, limitem ou frustrem a competicdo ou sua realizacdo.

O TCU ja decidiu pela incompatibilidade entre pregao e projeto bdsico,

no sentido que deve ser utilizado o termo de referéncia nesta modalidade de licitacdo:

PREGAO: USO INDEVIDO DA DENOMINAGCAO “PROJETO BASICO” EM
SUBSTITUICAO A “TERMO DE REFERENCIA”.

Por meio do Acérddo n.2 1.063/2010-12 Camara, prolatado em processo de
representacdo contra possiveis irregularidades no ambito do Pregdo
Eletrénico n.2 460/2009, o Tribunal recomendou a Amazonas Distribuidora
de Energia S.A. que, na fase preparatdria da licitagdo na modalidade pregdo
eletronico, elabore termo de referéncia, conforme previsto no art. 99, inciso
I, do Decreto n.2 5.450/2005. Tal recomendacdo decorreu da constatacdo
da ocorréncia de impropriedade formal, caracterizada pelo uso indevido da
denominagdo ‘projeto basico’ em substituicdo a ‘termo de referéncia’,
sendo esta a nomenclatura empregada pelo decreto regulamentador do
pregdo. Alegando haver obscuridade e omissdo no referido decisum, a
entidade opOs embargos de declara¢do. Em seu voto, o relator do recurso
observou que, embora constasse do projeto bdsico anexado ao edital do
Pregdo Eletronico n.2 460/2009 os elementos que deveriam integrar o
termo de referéncia, merecia, sim, prosperar a recomendacao sugerida pela
unidade técnica na instrucdo da representacdo em foco, uma vez que a
Administracdo deve utilizar os “termos peculiares a modalidade de licitagao
que estiver processando”. Acolhendo o voto do relator, a Primeira Camara
decidiu negar provimento aos embargos, mantendo, em seus exatos
termos, o acérddo recorrido. (Acérddo n.2 5865/2010-12 Camara, TC-

003.406/2010-5, rel. Min. José Mucio Monteiro, 14.09.2010).

Assim, o edital de licitacdo de obras publicas deve ter como elemento
técnico instrutor o projeto bdsico e/ou executivo, enquanto que nos servicos de

engenharia o termo de referéncia.



A ndo inclusdo das obras como objeto passivel de licitacdo pela
modalidade pregdo foi uma opgao legislativa, porém, acreditamos que ndo haja uma
impossibilidade técnica de licitar este objeto por meio do pregdo, porém, para isso,

dependeria uma alteragdo na lei regente.

Ndao vemos dificuldade alguma de visualizar obras que sejam
caracterizadas como “comuns”, isso €, que possuam padrées de desempenho e
gualidade que podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificacOes usuais no mercado. Se existem servicos de engenharia que juntos e
somados podem ser caracterizados como comuns, como é o caso dos servigos de
manutencdo predial, também ha servicos de engenharia que juntos e interligados,
formando um sistema interconectado, também o possam ser. Isto é muito facil de
visualizar em qualquer tipo de obra elencada pela lei, seja ampliacdo, construcao,

fabricacdo, recuperacao, ou reforma.

Evidentemente, a depender da obra ndo é possivel identificar tais
caracteristicas. Estas devem ser afastadas, pelo menos diante da exigéncia legal de que

sejam “comuns”, da opcao pela modalidade pregao.

3. CONCLUSAO

Apds a andlise acima, pode-se concluir que os servicos de engenharia
caracterizados como “comuns” podem ser licitados na modalidade pregado e as obras,
com base na atual legislacdo, ndo podem ser licitadas por esta modalidade, sejam

“comuns” ou n3do.

Por outro lado, ndo vemos dObice técnico para que obras sejam licitadas
por pregdo, desde que se faca uma necessaria alteracao na lei geral regente, de forma

gue passe a ser permissiva a utilizacdo daquela modalidade.
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