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EMENTA DO ACORDAO
(Feita pela equipe do Diario de obra)

Na empreitada por preco unitario (art. 6° inciso XXVIII, da Lei
14.133/2021), é regular a promocado de pequenas alteracdes de
quantitativos na planilha orcamentaria sem a necessidade da
celebracao de termo aditivo, desde que: a) o pagamento seja
formalizado por meio do apostilamento da diferenca de
quantidades (art. 136 da Lei 14.133/2021), a ser realizado
previamente ao pagamento ou, em casos de justificada
necessidade de antecipacao de seus efeitos, com a
formalizacao do apostilamento no prazo maximo de um més
(art. 132 da Lei 14.133/2021); b) as alteracdes de quantitativos ndo
configurem a transfiguracao do objeto licitado (art. 126 da Lei
14.133/2021); c) ndo se refiram a erro ou alteracdo de projeto,
decorrendo de imprecisdes intrinsecas proprias da natureza dos
servicos executados, impossiveis de serem estimadas a priori na
concepcao do orcamento; d) nao haja a inclusao de novos
servicos (Modificacao qualitativa) ou quantitativa relativa as
dimensdes globais do objeto licitado; e) seja especificado, no
instrumento convocatoério, de forma razoavel, o que vier a ser
definido como "pequenas alteracdes de quantitativos"; f) a
diferenca percentual entre o valor global do contrato e o preco
global de referéncia nao seja reduzida em favor do contratado
(art. 128 da Lei 14.133/2021); g) ndo haja elevacdo do valor
contratual; h) exista motivacao, acompanhada de memoaria
circunstanciada de calculo, das supressdes e dos acréscimos
realizados;, e 1) as supressdes € 0S acréscimos sejam
computados no limite legal de 25% (ou 50%) de aditamento
contratual, vedando-se a compensacao entre eles.
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O QUE VOCE PRECISA SABER
ANTES DE LER O ACORDAO

Antes de abordar o Acérddo 1643/2024-TCU-Plendrio, é essencial
compreender alguns conceitos fundamentais sobre regimes de
execucao em obras e servicos de engenharia e o cabimento de cada
um.

REGIMES DE EXECUCAO

A Administracao tem a possibilidade de executar as obras e servicos
de engenharia de forma direta ou indireta. A execucao direta ocorre
quando, por meio da sua propria estrutura, ha a execucgcao da obra
publica ou servico de engenharia. Essa forma de execucao € cada vez
menos comum, pois “o Estado nao dispde de pessoal especializado e
nem experiéncia para execucao de pontes, rodovias, edificios ou
outras obras de engenharia”, além de que, corrigueiramente,
“‘contratar um terceiro é mais barato, mais rapido e produz melhores
resultados”?L.

No caso da execucao indireta, que ocorre quando a Administracao
contrata terceiros para execucao das intervencdes pretendidas,
mediante remuneracao, realiza-se por meio de um contrato de
empreitada, que poderd utilizar um dos regimes previstos no art. 46
da Lei n.°14.133/21.

A opgao por determinado regime de execucao indireta, portanto, nao
€ decisao de livre arbitrio do gestor, devendo-se apresentar motivagao
e pautar-se nas caracteristicas da intervencao e na modelagem da
contratacao, sempre em atencao ao interesse publico. Na verdade,
“nao existe, em tese, um regime de execucao melhor que outro, e sim
um regime que, no caso concreto, melhor atende ao interesse
publico”.2

1 SUNDFELD, Carlos Ari. Curso de Direito Administrativo em Acdo - Casos e Leituras para Debates. Sdo Paulo:

Editora JusPodivm, 2024, p. 399.
2TCU, Acérdao n.° 1978/2013-Plenério, Relator Ministro Valmir Campelo.
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EMPREITADA POR PREGCO UNITARIO

A empreitada por preco unitario (EPU) é o regime de execucao em
que a contratacao da execucao da obra ou do servico ocorre por preco
certo de unidades determinadas (art. 6° inciso XXVIIl, da Lei n°
14.133/21). Aqui, hd uma dificuldade, em virtude das caracteristicas do
objeto, em prever as quantidades exatas necessarias para execucao do
servico.

Importante ressaltar que a imprevisibilidade das quantidades exatas
necessarias para execucao do servico nao implica auséncia de
planejamento, mas sim que o planejamento foi realizado com base
nas informacodes e condi¢cdes conhecidas a época, porém, devido as
caracteristicas do objeto, alguns aspectos do projeto, a exemplo das
condicdes geoldgicas encontradas durante a escavacao no exemplo
acima citado, s6 podem ser identificados com precisao durante a
execucgao da obra.

Por isso, esse regime importara consequentemente em esforco maior
para a medicao (liquidacao), a fim de aferir o estritamente executado
mediante multiplicacdo da quantidade executada, apds afericao por
simples contagem ou por procedimentos elementares de geometria
(calculo de areas, perimetros, comprimentos e volumes)3, pelo preco
unitario estabelecido.

Por exemplo, considere a construcao de um poco artesiano contratada
ao preco unitario de R$ 150,00 por metro de perfuracdo. Inicialmente,
estima-se que serao necessarios 100 metros de perfuracao, resultando
em um custo previsto de R$ 15.000,00. No entanto, durante a execucado
das escavacodes, verifica-se que, devido as caracteristicas geoldgicas
encontradas, € necessario utilizar aditivos para estabilizar as paredes
do poco e evitar desmoronamentos.

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Uniao, OrientacOes para elaboracao de planilhas orcamentarias de obras

publicas, 2014, p. 38.
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TERMOS ADITIVOS CONTRATUAIS

A mutabilidade dos contratos administrativos € instrumentalizada por
meio da celebracao dos termos aditivos e, em respeito ao dever geral
de planejamento, a analise acerca da alteracao contratual e da
consequente necessidade da celebracdao de aditivos que alterem o
projeto ou suas especificacdes ou aumentem os quantitativos do
contrato deve ser formalizada previamente a execucao, com o fim de
gue tenham o seu cabimento e juridicidade devidamente analisados.

O art. 132 da Lei n.° 14.133/21 estabelece expressamente a necessidade
da formalizacao prévia da alteracao contratual por meio de termo
aditivo para a pertinente execucao, pelo contratado, a fim de se evitar
especialmente a celebracao de modificacdes verbais, sem a necessaria
formalizacao, com excecao da hipdtese em que reste justificada a
necessidade de antecipacao de seus efeitos, hipdtese em que a
formalizacao devera ocorrer no prazo maximo de 1 (um) més, contado
“‘do inicio da execucao das prestacdoes acrescidas ao objeto”.

APOSTILAMENTO

O apostilamento, também chamado de apostila, € uma “anotacao ou
registro administrativo de modificacdes contratuais que nao alteram a
esséncia da avenca ou que nao modifiguem as bases contratuais’4.

Nao caracteriza, portanto, alteracao das condi¢cdes inicialmente
pactuadas. Nem todas as ocorréncias ao longo da execuc¢ao contratual
caracterizam alteracao, de fato, do contrato e podem ser averbados
por meio de simples apostilamento, dispensada a celebracao de termo
aditivo, como determina o art. 136 da Lei n.° 14.133/21:

4 LicitagcOes e Contratos: orientagdes e jurisprudéncia do TCU. 4. ed. Brasilia: TCU, 2010. p. 660.
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Art. 136. Registros que nao caracterizam alteracao
do contrato podem ser realizados por simples
apostila, dispensada a celebracao de termo
aditivo, como nas seguintes situacoes:

| - variacao do valor contratual para fazer face ao
reajuste ou a repactuagao de precos previstos Nno
proprio contrato;

Il - atualizagdes, compensacdes ou penalizacdes
financeiras decorrentes das condicdes de
pagamento previstas no contrato;

[Il - alteragdes na razao ou na denominacgao social
do contratado;

IV - empenho de dotacdes orcamentarias.

DISSECANDO O ACORDAO

O Acérdao 1643/2024-TCU-Plenario analisou possiveis irregularidades
verificadas em auditoria do TCU, cuja contratacao, com recursos
repassados pela Uniao mediante termo de compromisso, ficara sob a
responsabilidade da Prefeitura do Rio de Janeiro (Fundacao Geo-Rio),
na Concorréncia Publica 03/2018, para execucdo do objeto de
"contencdo de encostas no Rio de Janeiro/RJ, localizadas em setores
de risco alto e muito alto nas zonas Central e Tijuca do municipio", com
0S seguintes apontamento: a) "auséncia de motivacao acerca do
regime de execucao contratual adotado (empreitada por preco
unitario) "; b) "previsao contratual de formalizacao de termos aditivos
em desacordo com a jurisprudéncia do TCU, em razao da presenca de
faixa de tolerancia, tornando desnecessario o aditamento contratual
em caso de acréscimo ou compensacao de quantitativos de servicos".
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APONTAMENTOS RELEVANTES  ACERCA DA

EMPREITADA POR PRECO UNITARIO

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) apontou que, no regime de
empreitada por precos unitarios (EPU), o acompanhamento da obra se
torna mais complexo e detalhado, pois exige uma fiscalizagcao
sistematica dos servicos executados. Além disso, o custo da
fiscalizacao tende a ser mais elevado. Outra questao relevante € a
precisao na medicao dos quantitativos, que se torna ainda mais critica
do que em contratos a precos globais, uma vez que as quantidades
medidas em campo devem ser exatas, pois serao a base para os
pagamentos.

Para a Corte de Contas Federal, essas dificuldades inerentes a EPU se
manifestaram na execucao do termo de compromisso auditado,
configurando pontos criticos que impactam negativamente a
agilidade das acdes da Caixa e da propria Geo-Rio. Esse impacto se
acentua, sobretudo, durante a readequacao dos projetos (sob
responsabilidade da Fundacao), bem como na avaliacdo das
alteracdes propostas e na afericao da execucao dos servicos (acdes a
cargo da CEF). O desafio se agrava ainda mais pelo fato de as obras
serem complexas e distribuidas em mais de vinte logradouros da
capital fluminense, muitos dos quais exigem ajustes qualitativos e
guantitativos no objeto contratado.

Embora nao seja possivel afirmar que a adocao de outro regime de
contratagao garantiria maior celeridade a execug¢ao das obras, pode-se
inferir que o gestor municipal falha ao ndao considerar as dificuldades
especificas do EPU no contexto em questao.

Atualmente, existem outras modalidades de contratacao de obras
publicas, cada uma com vantagens e desvantagens que devem ser
ponderadas. Nao se trata, aqui, de defender um regime de execucao
especifico, mas de destacar a importancia de avaliar os possiveis
beneficios e riscos de outras alternativas disponiveis.
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DEFINICAO DA NATUREZA JURIDICA DO ADITIVO
CONTRATUAL E A “PACTUAGCAO DA INCERTEZA”"

Para o TCU, um aditivo contratual €, em esséncia, um novo acordo de
vontades. No entanto, considerando que tanto a Administracao
guanto o particular ja reconhecem e esperam a imprevisibilidade das
guantidades exatas necessarias para o cumprimento do objeto
contratado, ndo se trata de estabelecer um novo acordo, mas sim de
formalizar, por meio de um apostilamento, o que ja era conhecido e
acordado.

Em empreitadas baseadas em preco unitario — como consta do
subitem 913 do Acérdao 1977/2013-TCU-Plendrio — assume-se que,
devido as caracteristicas do objeto, ha uma imprecisao inerente nos
guantitativos. Exemplos dessa incerteza sao o volume de entulho em
reformas, as compensacdes entre corte e aterro na terraplenagem, o
comprimento de estacas cravadas, a cubagem de bota-fora, o
remanejamento de interferéncias, o destocamento de arvores e a
tonelagem de material betuminoso (que s pode ser definida apds
ensaios de estabilidade realizados em campo). Essa mesma
imponderabilidade pode ser observada em contratos continuados,
como os de manutencao predial, de elevadores, de ar-condicionado e
de veiculos, bem como na promoc¢ao de eventos, comunicacao visual e
conservacao rodoviaria, todos marcados por uma conhecida incerteza
nas exatas quantidades necessarias para alcancar as finalidades
pactuadas.

Assim, essa imprecisao € inerente ao objeto do contrato e, portanto,
nenhuma das partes se surpreende ao manifestar suas vontades, uma
vez que a Iincerteza, ja reconhecida, é tacitamente pactuada e
integrada ao proprio contrato.
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CONCLUSAO

O Tribunal de Contas da Unido, no Acdrddo n.° 1643/20241, decidiu que
é possivel a utilizacao do apostilamento nas empreitadas por preco
unitario, a fimm de promover pequenas alteracdes de quantitativos na
planilha orcamentaria, sem a necessidade da celebracdao de termo
aditivo, que representa, na verdade, um novo acordo de vontades.

Partiu-se do pressuposto de que a imprecisao das quantidades exatas
para execucao do servico decorre das caracteristicas do objeto a ser
contratado e do regime de empreitada escolhido, pois as
circunstancias da propria contratacao nao permitem a precisa
indicacao dos quantitativos orcamentarios, cujas imprecisdes ja sao
esperadas pelas partes e, por isso, previstas dentro do contexto do
acordo.

Para a celebracao do apostilamento, devem ser preenchidos os
seguintes requisitos:

a) 0 pagamento seja formalizado por meio do apostilamento da
diferenca de quantidades (art. 136 da Lei 14.133/202]1), a ser realizado
previamente ao pagamento ou, em casos de justificada necessidade
de antecipacao de seus efeitos, com a formalizacao do apostilamento
Nno prazo maximo de 1 (um) més, em consonancia com o disposto no
art. 132 da Lei 14.133/2021;

b) as alteracdes de quantitativos nao configurem a transfiguracao do
objeto licitado, nos termos do art. 126 da Lei 14.133/2021;

c) nao se refiram a erro ou alteracao de projeto, decorrendo de
imprecisdes intrinsecas proprias da natureza dos servicos executados,
impassiveis de serem estimadas a priori na concepg¢ao do orcamento

[..];

d) ndo haja a inclusao de novos servicos (modificacao qualitativa) ou
quantitativa relativa as dimensdes globais do objeto licitado;
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e) seja especificado, no instrumento convocatorio, de forma razoavel, o
que vier a ser definido como "pequenas alteracdes de quantitativos";

f) a diferenca percentual entre o valor global do contrato e o preco
global de referéncia nao seja reduzida em favor do contratado (art. 128
da Lei 14.133/2021):

g) nao haja elevacao do valor contratual;

h) exista motivagcao, acompanhada de memoadria circunstanciada de
calculo, das supressdes e acréscimos realizados; e

1) as supressdes e 0s acréscimos sejam computados no limite legal de
25% (ou 50%) de aditamento contratual, vedando-se a compensacao
entre eles, nos termos do Acdrdao 749/2010-TCU-Plenario.

O Tribunal definiu que, nas empreitadas por preco unitario, definida
no art. 6° inciso XXVIII, da Lei 14.133/2021, fazem-se regulares a
promocao de pequenas alteracdes de quantitativos na planilha
orcamentaria, sem a necessidade da celebracao de termo aditivo,
desde que o pagamento seja formalizado por meio do apostilamento
da diferenca de quantidades (art. 136 da Lei 14.133/2021), bem como
sejam observados os demais requisitos citados no Acérdao.




