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

Administrativo. Conclusao dos estudos desenvolvidos pelo
grupo de trabalho interdisciplinar  constituido  por
determinacdo do Acérdao 2.628/2021 - Plenério, com o objetivo
de efetuar analise pormenorizada das peculiaridades das obras
publicas executadas em regime de cooperagcao com O exército
brasileiro, que justificam a ado¢cao de uma metodologia
diferenciada de apropriacao de custos em relacdao aquela
empregada nos orcamentos elaborados por 6rgaos publicos
para contratos pactuados com empreiteiras, especialmente no
tocante as diferencas no computo de depreciacao, custos de
mao de obra, produtividade e despesas indiretas. nova
deliberacao desta corte de contas em substituicao aos
Acdordios 1.399/2010 e 2.628/2021, ambos do Plenario, levando
em consideracao o0s parametros indicados no Acodrdao
2.622/2013 - Plenario.

O QUE VOCE PRECISA SABER
ANTES DE LER O ACORDAO

Antes de abordar o Acérddao n.° 2529/2023-Plenario, é essencial
compreender alguns conceitos fundamentais sobre orcamento da
licitacdao, despesas indiretas e execucao de obras pelo Exército
brasileiro em regime de cooperacao.

O QUE E O ORGAMENTO?

A orcamentacao em licitacdes e contratos publicos € um processo
técnico e juridico que busca estimar valores de forma transparente,
assegurando economicidade e conformidade legal. O artigo 23 da Lei
14.133/2021 estabelece as diretrizes gerais para essa atividade,
diferenciando entre compras e servicos comuns e obras e servigcos
de engenharia.



OBRAS PUBLICAS

@lNTELlGENTEs

ORCAMENTAGCAO PARA OBRAS E SERVICOS DE
ENGENHARIA

Ja para obras e servicos de engenharia, o §2° do artigo 23 impde uma
sequéncia obrigatéria de parametros, refletindo uma preocupacao
com a padronizacao e o controle de custos. A ordem estabelecida é:

1.Composicoes de custos unitarios do SICRO ou SINAPI (Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcao Civil);

2.Dados de pesquisas publicadas em midias especializadas;

3.Contratacoes similares realizadas pela administracdo publica no
ultimo ano;

4.Pesquisa na base de notas fiscais eletronicas.

Essa hierarquia visa assegurar que 0s precos estimados estejam
alinhados com referéncias técnicas consolidadas, reduzindo riscos de
superfaturamento. No entanto, essa rigidez pode gerar desafios
guando os servicos de engenharia nao se enquadram nos padrodes do
SICRO ou SINAPI, como ocorre em atividades altamente
especializadas ou em localidades com dinamicas de mercado atipicas.

O QUE SAO AS DESPESAS INDIRETAS?

As despesas indiretas tém por intuito remunerar a contratada nos
itens garantia, risco e seguros, despesas financeiras, administracao
central, lucro e tributos. Sao multiplicaveis pelos custos diretos
abertamente orcados na planilha orcamentaria.

As despesas indiretas sao componentes importantes do orcamento de
obras e servicos de engenharia, que nao estao diretamente vinculadas
a uma atividade especifica do empreendimento, mas que sao
necessarias a sua execucao. Elas representam custos que a contratada
precisa considerar para manter a viabilidade do contrato e garantir a
execucao dentro dos padrdes exigidos.



OBRAS PUBLICAS
INTELIGENTES

EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS PELO EXERCITO
BRASILEIRO EM REGIME DE COOPERACAO

A execucao de obras publicas pelo Exército Brasileiro em regime de
cooperacao configura uma modalidade de atuacao institucional
fundamentada em instrumentos juridicos especificos, como acordos
de cooperacao técnica, termos de execucao descentralizada (TED),
convénios e contratos administrativos.

Tais instrumentos permitem a conjugacao de esforcos entre o
Comando do Exército, por meio do Departamento de Engenharia e
Construcao (DEC), e entes publicos das esferas federal, estadual ou
municipal, visando a implementacao de projetos de infraestrutura
considerados estratégicos, emergenciais ou de baixa atratividade
econdmica para a iniciativa privada.

As obras executadas sob esse regime abrangem, principalmente, a
construcao, recuperacao e manutencao de rodovias, pontes,
aerodromos, estruturas hidraulicas, obras civis e instalacdes
operacionais, com destaque para regides de dificil acesso ou com
restricoes logisticas severas. O Exército, por meio de seus batalhdes de
engenharia de construcao, aporta recursos humanos especializados,
equipamentos de engenharia pesada, além de uma estrutura logistica
robusta e integrada.

Os principais beneficios associados a esse modelo incluem a elevada
capacidade de mobilizacao do Exército, a reducao de custos
operacionais (especialmente com seguranca, fiscalizacao e pessoal), a
previsibilidade na execucao orcamentaria e a mitigacao de riscos de
paralisacao por fatores externos. Além disso, o modelo contribui para o
adestramento das tropas e a manutencao da prontidao operacional,
a0 proporcionar experiéncias praticas em engenharia de campanha e
logistica de grande escala.
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A efetividade do regime de cooperacao pode ser verificada em
diversos projetos emblematicos, como a pavimentacao da BR-163
(trecho Para—-Mato Grosso), obras de integracao regional na Amazonia
Legal, constru¢cao de barragens e canais no semiarido nordestino, e,
mais recentemente, acdes emergenciais de apoio a Defesa Civil em
resposta a desastres naturais.

A execucao de obras publicas pelo Exército Brasileiro sob regime de
cooperacao consolida-se como uma ferramenta estratégica do Estado,
com capacidade de ampliar a presenca institucional em areas criticas,
garantir a continuidade de obras essenciais e reforcar a articulacao
entre defesa, desenvolvimento e integracao nacional.

PECULIARIDADES DA EXECUGCAO PELO EXERCITO

As obras executadas pelo Exército distinguem-se das realizadas por
empreiteiras privadas, das quais se destacam as seguintes:

e O Exército Brasileiro nao participa de licitacao, portanto, nao
compete com a iniciativa privada;

e |nexisténcia de lucro como objetivo institucional;
o A folha de pagamento do pessoal militar e dos servidores civis
estatutarios nao onera a obra ja que sdao pagos pelos cofres

publicos;

e Emprego de tropas organizadas em batalhdes, com objetivo
adicional de adestramento militar;

* Auséncia de capital de giro, demandando antecipag¢ao de recursos;

e Formas distintas do calculos das despesas indiretas.
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DISSECANDO O ACORDAO

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) analisou um estudo desenvolvido
por grupo de trabalho constituido por membros de varias unidades
técnicas especializadas deste Tribunal, com a coordenacao da
Unidade de Auditoria Especializada em InfraestruturaRodoviaria e de
Aviacao Civil (AudRodoviaAviagcao) e supervisao da Secretaria de
Controle Externo de Infraestrutura (SecexInfra), em atendimento ao
Acérddo  2628/2021-TCU-Plenario, objetivando realizar analise
pormenorizada das particularidades das obras publicas executadas
com cooperacao do Exército Brasileiro, as quais justificam uma
metodologia diferenciada de apropriacao de custos em relacao aquela
empregada nos orcamentos elaborados por 6rgaos publicos para
contratos pactuados com empreiteiras, especialmente no tocante as
diferencas no cOmputo de despesas indiretas.

PONTOS CENTRAIS EM DISCUSSAO

e Validade e atualidade dos Acdérddos anteriores (1.399/2010 e
2.628/2021), que autorizavam o Exército a usar uma metodologia
especifica de orcamentacao.

e Adequacao dessa metodologia aos parametros mais recentes do
Acérddo 2.622/2013, que trata de custos diretos e indiretos em
obras publicas.

e Avaliacao da legitimidade e composicao das despesas indiretas,
especialmente as rubricas de: a) Administracao central, b)
Adestramento; c) Administracao local.

o Justificativas técnicas e legais para continuar ou modificar a

metodologia adotada nas obras executadas pelo Exército com
recursos da Uniao.
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O TCU estava decidindo se manteria, revisaria ou revogaria a
autorizacao para que o Exército Brasileiro utilizasse uma metodologia
orcamentaria propria para obras publicas — uma questao com
implicacdes praticas, orcamentarias e legais significativas, que afeta
contratos na ordem de bilhdes de reais.

O PROBLEMA PRINCIPAL: RUBRICAS DAS
DESPESAS INDIRETAS

A avaliacao da legitimidade e composicao das despesas indiretas no
Acérddo 2529/2023 — Plenario foi um dos pontos mais detalhados e
centrais da decisao do TCU. Ela se dividiu nas trés rubricas especificas:
administracao central, adestramento e administracao local.

No que se refere a administracao central, o TCU verificou que parte
significativa das despesas lancadas pelo Exército nessa rubrica nao
apresentava legitimidade para serem incluidas como custos adicionais
das obras. Isso porque muitas delas ja estdao contempladas no
orcamento regular da corporacao, ou seja, sao despesas que existiriam
independentemente da execucao das obras de cooperacao. Foram
citados, por exemplo, gastos com equipamentos administrativos,
manutencao de viaturas antes de seu uso na obra, publicacdao de
editais e taxas de conselhos profissionais, além de materiais
permanentes nao vinculados diretamente ao projeto. Tais despesas,
segundo o Tribunal, ou deveriam estar previstas como custos diretos
das obras ou sequer deveriam onerar os contratos.

Por outro lado, o TCU reconheceu como legitimas apenas aquelas
despesas que efetivamente se ampliam em funcao da realizacao das
obras, como o0s custos com energia, telefonia, agua, materiais de
limpeza e expediente, além de passagens e diarias do pessoal
envolvido na supervisao central. Com base nisso, o Tribunal
estabeleceu o percentual de 2% sobre o custo da execucao direta da
obra como limite aceitavel para a administracao central.
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Ja em relagcao ao adestramento, que consiste no treinamento das
tropas durante a execucao das obras, o TCU identificou que a
metodologia empregada pelo Exército baseava-se na aplicacao
automatica dos percentuais maximos permitidos pelos acordaos
anteriores (de 3% a 5%, conforme o valor da obra), sem que houvesse
estudos especificos ou justificativas individualizadas para cada
empreendimento. A maior parte desses custos dizia respeito a
operacao, manutencao e depreciacao de viaturas e equipamentos
utilizados tanto na execucao da obra quanto no treinamento, sendo
praticamente impossivel dissociar o que era gasto de obra e o que era
gasto de capacitacao.

Como o0s registros de gastos acabavam apenas espelhando a
proporcao fixada no orcamento, a analise técnica do TCU concluiu que
se tratava de uma estimativa, mais do que de um controle efetivo.
Diante disso, propds-se a substituicao da légica de faixas variaveis por
um percentual fixo de 4% para a rubrica de adestramento, também
calculado sobre o custo da execucao direta da obra, excluindo-se
mMateriais asfalticos.

Por fim, quanto a administracao local — isto &, os custos relacionados
a estrutura fisica e operacional mantida no proprio canteiro de obras
—, o Tribunal reafirmou a necessidade de se seguir a metodologia de
composicao direta ja prevista no sistema Sicro e nos parametros do
Acordao 2.622/2013. Nesse sentido, o TCU criticou a pratica adotada
pelo Exército de empregar um valor fixo mensal para a administracao
local, independente do andamento da obra, o que contraria ©
entendimento da Corte, segundo o qual os pagamentos devem ser
proporcionais ao avanco fisico da execucao.

O Tribunal manteve, portanto, a exigéncia de que 0s percentuais
orcados para essa rubrica se alinhem com os valores médios
esperados — por exemplo, em torno de 6,99% para obras rodoviarias —
e determinou que, NOS casos em gue os valores ultrapassem essa
meédia, a composicao de custos deve ser detalhada com memoadria de
calculo analitica.
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Assim, como resultado da analise dessas trés rubricas, o TCU propds
que as obras de cooperagcao com o Exército adotem uma taxa uUnica de
6% para despesas indiretas, sendo 2% destinados a administragcao
central e 4% ao adestramento, calculados sobre o custo da execucao
direta, com excecao dos materiais asfalticos que possuem BDI proprio.

Apesar da proposta principal do grupo de trabalho ter sido a adogao
de um percentual de referéncia de 6% para as despesas indiretas —
sendo 2% para administracao central e 4% para adestramento —, o
Acérddo 2529/2023 - Plenario deliberou, ao final, pelo limite de até
9,66%.

CONCLUSOES DO TCU

1. E licito ao Exército utilizar metodologia diferenciada de
orcamentacao para obras realizadas em cooperacao com outros
orgaos ou entidades no que se refere aos itens de despesas indiretas
(administracdao central e adestramento), administracao local,
depreciacao de equipamentos, produtividade e mao de obra. Para as
despesas indiretas da obra, admite-se a adocao do percentual de até
9,66%, calculado sobre o custo da execucao direta (exceto materiais
asfalticos), sendo: i) até 2,5% para administracao central, que deve
contemplar itens de despesa associados a manutenc¢ao da estrutura
administrativa do Exército Brasileiro destacada para atuar
restritamente no suporte as obras em regime de cooperacao; ii) até 4%
para o adestramento, desde que para custear gastos com cursos,
passagens e diarias para cursos, gastos com equipamentos e viaturas
utilizados nos exercicios de instrucao, e demais despesas que, de
modo inconteste, estejam relacionadas e sejam imprescindiveis para
as atividades de adestramento da obra em questao; iii) até 3,16% a
titulo de riscos inerentes a execugao de obras publicas em regime de
cooperacao. Tais limites, contudo, podem ser superados caso o valor
resultante do orcamento elaborado pelo Exército seja inferior ao valor
do orcamento oficial de referéncia, ou, ainda, mediante relatério
técnico circunstanciado, elaborado por profissional habilitado e
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aprovado pela autoridade competente, no caso de desinteresse de
empresas ha execucao do objeto, demonstrado a partir da situagao
prevista no art. 24, inciso V, da Lei 8.666/1993 ou no art. 75, inciso I,
alinea a, da Lei 14.133/2021, bem como no caso de obra emergencial ou
em carater de urgéncia, com a demonstracao analitica de que nova
licitacao acarretaria prejuizos socioecondmicos superiores a diferenca
apurada entre o orcamento do Exército e o orcamento oficial de
referéncia;

2. Para orcamento de obras publicas executadas em regime de
cooperacao é permitido ao Exército considerar o percentual de até 15%
como o impacto da administragcao local no valor total do orcamento
da execucao direta, desde que para custear gastos com materiais de
expediente, limpeza e de saude, concessionarias, alimentacao e
equipamentos de protecao individual da mao de obra indireta, diarias
e passagens do destacamento, manutencao de instalacdes do
canteiro, gastos dos equipamentos e viaturas administrativas, aluguel
de areas e instalacdes, licencas, e demais despesas que, de modo
inconteste, oneram a execu¢cao da obra orcada, vinculam-se ao
canteiro de obras ou ao local da execucao e nao podem ser lancadas
nas composicoes unitarias dos servicos, sendo que: i) os quantitativos
considerados na sua composicao devem ser devidamente justificados
e demonstrados mediante memoaria de calculo analitica; ii) o Exército
Brasileiro fica autorizado a adaptar a sua metodologia de orcamento,
medicao e pagamento da administracao local, de modo a prever: uma
parcela de valor fixo mensal durante todo o periodo de execucao da
obra, independentemente do volume de servicos executados,
correspondente ao valor estimado para a manutencao de equipes
minimas em canteiro e/ou periodos de menor produtividade; e, uma
parcela unitaria complementar, calculada pela diferenca entre o valor
total estimado da administracao local e o valor total,;
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lll) casos excepcionais com gastos com administracao local acima
dessa meédia de 15% podem ser admitidos desde que devidamente
justificados pelas peculiaridades do caso concreto. Tais limites,
contudo, podem ser superados caso o valor resultante do orcamento
elaborado pelo Exército seja inferior ao valor do orcamento oficial de
referéncia, ou, ainda, mediante relatdrio técnico circunstanciado,
elaborado por profissional habilitado e aprovado pela autoridade
competente, no caso de desinteresse de empresas na execucao do
objeto, demonstrada a partir da situacao prevista no art. 24, inciso V,
da Lei 8.666/1993, ou no art. 75, inciso I, alinea a, da Lei 14.133/202],
bem como no caso de obra emergencial ou em carater de urgéncia,
com a demonstracdao analitica de que nova licitacdao acarretaria
prejuizos socioecondémicos superiores a diferenca apurada entre o
orcamento do Exército e o orcamento oficial de referéncia.
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CONCLUSAO

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) analisou um estudo desenvolvido
por grupo de trabalho constituido por membros de varias unidades
técnicas especializadas deste Tribunal, com a coordenacao da Unidade
de Auditoria Especializada em InfraestruturaRodoviaria e de Aviacao
Civil (AudRodoviaAviacao) e supervisao da Secretaria de Controle
Externo de Infraestrutura (Secexlnfra), em atendimento ao Acdrdao
2628/2021-TCU-Plenario, objetivando realizar andlise pormenorizada
das particularidades das obras publicas executadas com cooperagcao
do Exército Brasileiro, as quais justificam uma metodologia
diferenciada de apropriacao de custos em relacao aquela empregada
nos orcamentos elaborados por o6rgaos publicos para contratos
pactuados com empreiteiras, especialmente no tocante as diferencas
no cOmputo de despesas indiretas.

O TCU concluiu pela possibilidade de adocao de uma metodologia
diferenciada de apropriacao de custos em relacao aquela empregada
nos orcamentos elaborados por o6rgaos publicos para contratos
pactuados com empreiteiras, especialmente no tocante as diferencas
no computo de depreciacao, custos de mao de obra, produtividade e
despesas indiretas.




