FIXACAO DE PRECOS UNITARIOS NAS LICITACOES
PARA EXECUCAO DE OBRA
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As contratagdes firmadas pelo Governo devem, em regra, ser precedidas de
processo licitatorio (art. 37, XXI, da CF). A Lei Federal n° 8.666/93 regula o procedi-
mento a ser seguido para se firmar, legitimamente, um contrato de compra, execugao
de servigo ou de realizacao de obra publica.

A Lei de LicitagGes se vale de critérios diversos, a fim de determinar a moda-
lidade de licitagdo a ser aplicada num determinado caso. Em regra, a modalidade é
escolhida de acordo com o valor estimado da contratagdo. Quanto mais elevado o
valor, mais complexo sera o procedimento.

Para obras e servigos de engenharia aplica-se a seguinte escala: a) convite -
para contratagdes até R$ 150 mil; b) tomada de pregos — para contratagdes entre R$
150.000,00 até R$ 1.500.000,00; e c) concorréncia — para contratagdes acima de R$
1.500.000,00.

Da mesma forma, a Lei de Licitagdes, previamente estipulou os critérios de jul-
gamento. Comumente a Administracdo adota o critério de julgamento menor preco
global para contratagao de obra, procedimento condizente com as disposi¢gdes cons-
tantes do art. 10 cc §1° do art. 45 da Lei Federal 8.666/93.

A escolha do critério de julgamento ndo provoca grandes discussoes. O pro-
blema surge quando se vale do prego or¢cado pela Administracdo a fim de se aferir
a aceitabilidade do prego ofertado, o que, implica, muitas vezes, desclassificagao
de licitantes.

Aberto um processo licitatério objetivando a execucdo de obra, tendo
como critério de julgamento o menor prego global, algumas questées poderao
ser levantadas:

1. A Administracdo pode limitar o valor maximo das propostas a serem aceitas?
2. A Administracado pode limitar o valor minimo das propostas a serem aceitas?

3. A Administracdo pode desclassificar um licitante tendo em vista a disparida-
de da proposta em face do orgamento elaborado pela Administragado, no que
importa aos pregos unitarios?

Grande é a discussao nos Tribunais de Contas, havendo, mesmo, julgamentos
completamente divergentes. E ndo é por menos, posto que nem a prépria Lei de Li-
citacdes é muito clara. Observe, por exemplo, a falta de harmonia das disposi¢ées
constantes do texto da Lei n° 8.666/93:
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Projeto Basico

Devera conter:

Julgamento

das propostas:

Art. 60, IX f,

Art.7°,1cc § 29,1

“Orgcamento detalhado

do custo global da

obra, fundamentado em
quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente
avaliados;”

Art. 44, §3°

“Existir orcamento detalhado
em planilhas que expressem a
composic¢ao de todos os seus
custos unitarios;”

Art. 48, 1|

“Nao se admitira proposta que
apresente preco global ou
unitarios simbdlicos, irrisérios
ou de valor zero, incompativeis
com os pregos dos insumos e

“Serao desclassificadas as
propostas com valor global
superior ao limite estabelecido
ou com pregos manifestamente
inexequiveis(...)"

salarios de mercados(...)."

Por alguns dispositivos exige-se somente a composicado do custo global tanto
para elaboragao do Projeto Basico como para o julgamento das propostas; por outros,
exige-se também a composigao do custo unitario.

Fixacao de limite maximo e minimo das propostas (?)

Dos questionamentos propostos este talvez seja 0 que menos apresenta diver-
géncia, isso porque o art. 40, inciso X, da Lei n° 8.666/93 é claro ao permitir a fixagao
de pregcos maximos e vedar a fixagdo de pregos minimos. No entanto, quanto a esta
ultima hipotese (precos minimos) existe ressalva para o caso de a proposta ser mani-
festamente inexequivel (art. 48, §§ 1° e 2°).

No que importa ao estabelecimento de limite maximo Justen Filho (1998, p.437)
ressalva: “Nao se pode conceber que uma licitagdo conduza a contratagdo por pregos
superiores aos que poderiam ser obtidos se a Administracdo comparecesse direta-
mente ao mercado para contratar.”

Nao se mostra incompativel com a lei, o estabelecimento de limite maximo
admitido numa contratacdo de obra publica vez que, como dito pelo ilustre autor, é
inconcebivel que a licitagao opere preco maior do que aquele cotado livremente pela
Administragao, sem qualquer disputa.

Portanto, é perfeitamente possivel o estabelecimento de limite maximo para
efeito de aceitabilidade das propostas.

Por outro lado, ndo é absoluta a vedagdo do art. 40, inciso X, quanto ao esta-
belecimento de limites minimos. Em regra, veda-se o estabelecimento de limite mi-
nimo as propostas, vez que a licitagdo, notadamente as julgadas sob o menor preco,
devem proporcionar a Administragcdo os maiores e melhores beneficios possiveis.
Tanto é assim que o art. 44, § 30, assevera que se tratando de materiais e instala-
¢oes de propriedade do préprio licitante ndo ha que se aferir se a proposta é ou ndo
“manifestamente inexequivel”, podendo o préprio licitante renunciar a totalidade
da remuneracgao.
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Diversamente ocorre no caso de obras e servigos de engenharia, onde a inexe-
cucao contratual ou mesmo a simples paralisacdo da obra pode acarretar sérios pre-
juizos a Administracdo. Neste caso, € pertinente uma regra de garantia, que evite pro-
postas aventureiras. E nesta seara que se justifica a desclassificagdo de propostas
“manifestamente inexequiveis".

Para tanto, de antemao, a Lei de Licitagdes se socorre de regra aritmética para
definir se uma proposta é ou ndo aceitavel. Nos termos do art. 48, §1° consideram-se
manifestamente inexequiveis, no caso de licitacdes de menor preco para obras e ser-
vigos de engenharia, as propostas cujos valores sejam inferiores a 70% do valor orga-
do pela Administragdo ou da média aritmética dos valores das propostas superiores
a 50% do valor orgado pela Administragao.

Resta saber se tal regra € absoluta ou relativa, admitindo ou ndo prova em con-
trario. Ou seja, apresentada proposta de valor inferior a 70% do valor orgado pela Ad-
ministracao, por exemplo, tera o licitante a oportunidade de comprovar a viabilidade
da proposta, podendo a Administragdo refutar a regra constante do art. 48, §1° da Lei
de Licitagdes?

A solugao da questao passa necessariamente pela leitura doinciso |l do art. 48,
ao prever que o conceito de “precos manifestamente inexequiveis” esta intimamente
ligado a (ndo) demonstracao de viabilidade através de documentacao que comprove
que os custos dos insumos sdo coerentes com os de mercado.

Por outras palavras, uma vez demonstrada a viabilidade da proposta através
de documentos idoéneos poder-se-a refutar a regra aritmética adotada pelo §1°. Essa
demonstracao, claramente ficara a cargo do licitante que ofertar precos nestas con-
dicdes. Portanto, a regra constante do §1° do art. 48 ndo é absoluta.

Referenciais unitarios como fator de desclassificagao

Ja vimos que é perfeitamente possivel o estabelecimento de valores referen-
ciais globais para efeito de limitagdo das propostas, tanto o valor maximo aceitavel e,
em certos casos, também o valor minimo (art. 48, §1°). Esta ultima hip6tese, no entan-
to, aferivel somente a posteriori, quando da abertura das propostas.

Problema de fato surge quando, apesar de a proposta ser - no seu valor glo-
bal - compativel com o valor orcado pela Administragao, existir grande disparidade
nos precos unitarios entre o orgado e o ofertado. Neste caso, pode a Administracdo
desclassificar uma proposta que contenha pregos unitarios incompativeis com os or-
cados pela Administragao? Mesmo no caso em que o prego global seja o referencial
adotado para julgamento?

Como dito no inicio, as disposicdes da Lei n° 8.666/93 ndo sao harmoniosas,
posto que, enquanto os artigos 69, inciso IX, letra “f* e art. 48, inciso Il, utilizam as ex-
pressoes “custo e valor global”; os artigos 7°, §2°, inciso Il, e 44, §3°, referem-se ndo
somente ao custo global, mas também ao custo unitario.
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A discussao ganha ainda mais relevancia na medida em que o art. 40, X, da Lei
de LicitagOes assevera ser obrigatério indicar no edital o “critério de aceitabilidade
dos precgos unitarios e global”.

A respeito desse assunto o Tribunal de Contas da Unido (TCU) editou a Siimula
no 259 com o seguinte teor: “Nas contratagdes de obras e servigos de engenharia, a
definicao do critério de aceitabilidade dos pregos unitarios e globais, com fixagao de
pregos maximos para ambos, é obrigacdo e nao faculdade do gestor”.

O STJ ja decidiu pela legalidade do procedimento que desclassificou licitan-
te que descumpriu exigéncia editalicia quanto ao preco maximo unitario (REsp n°
651.395/SC).

Por outro lado, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCE-SP) em rei-
teradas decisOes tem afastado as desclassificagdes realizadas com base em precos
unitarios, mormente quando o critério de julgamento é o menor prego global. Neste
sentido sdo as decisdes constantes dos TCs 1531.026.01, DOE 18.10.2008; 1974.026.07,
DOE 1712.2008; 24713.026.05, DOE 09.10.2007.

O TCE-SP constatou que se fosse admitido o critério de desclassificagao pelo
referencial do prego unitario, proposta que ocuparia, por exemplo, a 202 posicao, lo-
grariavencer a licitagao, em detrimento de outra proposta de valor global bem inferior,
mas que fora desclassificada por apresentar pregos unitarios incompativeis com o
orcado pela Administragao. E o que se constatou, por exemplo, no TC n° 24713.026.05,
DOE 09.10.2007.

Quem esta com a razdo?

Muito embora exista previsao legal para a adogao de critérios de aceitabilidade
de precos unitarios (art. 40, X), sua aplicagao, na pratica, em alguns casos, redundaria
grandes prejuizos a Administragao. Basta ver os julgados proferidos pelo TCE-SP, que
vem refutando esta possibilidade.

Tem-se dito que a adogao dos referenciais unitarios esta a evitar o denominado
“jogo de planilhas®, expediente pelo qual se procura aumentar o quantitativo de itens
superavaliados ou a reducdo/supressao de itens subavaliados. A adogao de referen-
ciais unitarios, neste caso, impediria a ocorréncia de itens super ou subavaliados, evi-
tando-se, portanto, o jogo de planilhas.

Tanto é assim que, a partir de 2003, o Congresso Nacional incluiu na Lei de Di-
retrizes Orcamentarias (LDO) limite maximo a ser utilizado para os pregos unitarios
a serem contratados pela Unido para as obras publicas. Conforme Campiteli (2006,
p.71): “Na primeira edigdo do normativo, permitia-se a Unido a contratagdo de obras
publicas com precos unitarios até 30% acima da mediana dos custos unitarios do
Sinapi. Porém, nas edigdes posteriores, esse limite diminuiu para 0%, ou seja, a Unido
ndo pode contratar com pregos unitarios acima da mediana do Sinapi.”
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Claro que a adocgao de critérios de aceitabilidade dos precos unitarios dimi-
nui — ou mesmo inviabiliza — a ocorréncia do “jogo de planilhas”. Ndo se deve esque-
cer, no entanto, que o jogo de planilha ndo prescinde do denominado termo aditivo
contratual, para o qual a prépria Lei de LicitagGes exige condigdes especificas para
sua celebracgao.

Via de regra, ndo se pode suprimir deficiéncia do Projeto Basico através de
termo aditivo contratual, vez que — desde a origem — deveria ele (o Projeto Basico)
expressar os elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdao adequado,
para caracterizar a obra ou servico (Lei de Licitagdes, art. 6°, |X).

Entendimento contrario conduziria a interpretacao de que, uma vez adotado
o controle pelo custo unitario, todo e qualquer termo aditivo contratual, mesmo que
simplesmente para suprir deficiéncias do projeto, poderia ser realizado. Tal interpre-
tacao, a nosso ver, ndo encontra guarida na legislagdo que, como dissemos, esta a
exigir comprovagao qualitativa (art. 65, I, a) ou quantitativa (art. 65, |, b), logicamente
diante de fatos ou circunstancias novos.

Assim, em que pese a aparente contrariedade de posi¢cdes entre o TCU e TCE-
-SP, ambos os érgdos demonstram visdo prépria a respeito da protecao ao patriménio
publico, posto que embora seja verdade que a adocgao de critérios de aceitabilidade
de pregos unitarios pode inviabilizar o jogo de planilhas, também podera ocasionar a
desclassificagao de propostas mais vantajosas a Administragao, mormente nos ca-
sos em que exista suficiente e adequada precisdao do projeto basico (circunstancia
que diminui a possibilidade de aditivos), fato que justifica a preocupagéao do Tribunal
de Contas paulista.
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