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Excelentissimo Senhor Conselheiro.

Trata-se de Recurso Ordinario interposto pela Companhia de Saneamento
Basico do Estado de Sao Paulo-SABESP em face do v. acérdao proferido pela Colenda
Primeira Camara desta E. Corte que julgou “irregulares a licitagdo (Edital Sabesp 03449/18),
decorrentes instrumentos de contrato (n° 03449/18) e termos aditivos (1° e 2°), firmados por
COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICO DO ESTADO DE SAO PAULO — SABESP e KMG
CONSULTORIA E ENGENHARIA EIRELI (TC-13314.989.20, evento 105.1).

Em suas razdes, a recorrente combate a decisdo recorrida sustentando a
legalidade dos procedimentos adotados (evento 1.1).

Acordao publicado no DOE de 26/06/23 (TC-13314.989.20, evento 108).

Recurso interposto em 14/07/23 (evento 1.0).



Vém os autos com vista ao Ministério Publico de Contas.

E o relatério.

Interposta a medida cabivel a espécie[1], dentro do prazo legal[2], por parte
legitima e com interesse recursal[3], deve ser conhecido o recurso ordinario.

As alegacdes recursais ndo esclarecem as irregularidades apontadas nas
razbes de decidir do v. acérdao recorrido, o qual deve ser mantido por seus proprios e

juridicos fundamentos.

Vale transcrever os pontos levantados no r. decisum ora guerreado:

“A jurisprudéncia deste Tribunal (9) nao tem admitido uso

de unidades genéricas na orgamentagcdo de obras e servigos de

engenharia, sobretudo quando executados pelo regime de empreitada
por prego unitario, como neste caso.

As razbes para aludida compreensao, as quais considero

suficientes para reprovagdo da pratica, restam bem externadas por
ATJ-Engenharia:

Constata-se que no presente Edital e seus Anexos nao
constam as composi¢des dos itens da planilha de orgamento estimativo
cuja unidade adotada é “GB”, fato que, além de colocar em questao o
procedimento adotado para a obtengao dos valores estimados, prejudica
a formulacao de pregos pelas licitantes por impossibilitar a identificagao
dos insumos que compdem cada item da planilha (valores dos insumos,
coeficiente de produtividade, encargos sociais).

Uma vez que os servigos e materiais/equipamentos e
respectivas quantidades que compdem a planilha orgamentaria teriam
tido por fonte o projeto executivo e em sendo o regime de execugao
Empreitada por Prego Unitario, ndo se justifica que tais quantitativos de
servicos e materiais/equipamentos ndo sejam divulgados e que seja
atribuido as licitantes o 6nus e a responsabilidade de confirmar nos
desenhos de projeto as quantidades necessarias, para subsidiar a
formulagao de suas propostas.

Ha que ser ressaltado que, conforme informado na

justificativa para a contratagdo, o procedimento licitatorio foi elaborado



com base no Projeto Executivo, o que pressupde haver disponibilidade
de toda a documentacgdo técnica detalhada necessaria a execugao dos
servicos pela Contratada, sendo inclusive incongruente a previsdo de
que, entre outros, o Fornecimento de Equipamentos e Materiais sejam
medidos e pagos por prego global conforme previsto, por exemplo, para
a execugao das obras civis (N° Pregco 401730, 401739, 401742 e
401744), quando o regime de execugdo &€ o de Empreitada por Prego
Unitario.
Conforme aponta Fiscalizacdo, aludido procedimento
descumpre os artigos 31, § 2°, e 34, da Lei das Estatais(m).
Também descumpre o diploma legal a auséncia de Matriz
de Riscos no instrumento de contrato, ferramenta de gerenciamento
que repercute diretamente na celebragdo de Termos Aditivos e que,

consoante estabelece o artigo 69, inciso X(“). Estas previsdes, ha
registrar, ndo sao totalmente supridas por clausula de responsabilidade
das partes constantes do contrato em exame e, nem mesmo, restritas a
certos tipos de ajuste.

De se destacar, ademais, que a auséncia de Matriz de
Risco em editais e contratos da Origem ja constituiu tema de analise (e
desaprovagido) em sede de exame prévio de edital, nos autos dos TCs-
005786/989/22 e 005831/989/22 e, também, TCs-005327/989/22 e
005339/989/22 (Pleno, Relator Conselheiro Antonio Roque Citadini,
sessao de 13 de abril de 2022).

Por fim, reprovavel a auséncia de cronograma fisico-
financeiro, circunsténcia ja rechagada por esta Colenda Camara no
exame do TC-021393/989/17, em sesséo de 07 de julho de 2022, sob
Relatoria do eminente Conselheiro Sidney Estanislau Beraldo, mantida
pelo Egrégio Plenario em sessdo de 10 de maio de 2023, Relator
Conselheiro Substituto Marcio Martins de Camargo, de cuja ementa se
extrai o seguinte enunciado de interesse:

“Em licitagcdes voltadas a contratagdo de servicos de
engenharia, o cronograma fisico-financeiro que acompanha o edital
devera oferecer parametros de acompanhamento das metas
intermediarias que permitam a apuracdo do progresso mensal dos
trabalhos e resguardem a isonomia entre os licitantes, posto que inviavel
o confronto de propostas que customizam a concertagdo de insumos,
prazos e tarefas ao arbitrio da empresa interessada no pareo.”

Ja os Termos Aditivos (1° e 2°) estdo irremediavelmente
contaminados pela incorrecdo da licitacdo e do contrato, dada
incidéncia do principio da acessoriedade.” (TC-13314.989.20, evento
100.3 — notas de rodapé néo transcritas).



Assim, as falhas envolvendo a utilizagdo de unidades genéricas de medida em
orcamentos e a auséncia de matriz de risco e de cronograma fisico-financeiro ndo foram
suficientemente justificadas pela Origem, pelo que o decreto de irregularidade se impde.

De fato, observa-se que a Sabesp elaborou orgamento (evento 1.6) sem
especificar, em diversos itens, os custos unitarios dos insumos utilizados, o que contraria a
legislagao.

Com efeito, ndo ha na planilha a demonstracdo da composi¢cao de pregos, com
indicacdo dos quantitativos de servicos e fornecimentos e tampouco orcamento detalhado
que indique a composigao de todos os custos unitarios.

Pelo contrario, o orcamento apresentado pela Sabesp contém série de itens
globais, com utilizagdo de unidades genéricas (GB e més), impossibilitando a identificagao
clara de como os pregcos foram formados, sem apontar os valores dos insumos, do
coeficiente de produtividade e de consumo e dos encargos sociais incidentes, desviando-se,
assim, dos comandos do art. 31, §2°, 34 e 42, VIII, da Lei n® 13.303/16.

Esta E. Corte ja reprovou essa sistematica de elaboracdo de orcamentos no
Recurso Ordinario albergado pelo TC-23815.989.22 (Sabesp X Consoércio TCSS), julgado
pelo Plenario desta Corte em sessao de 17/05/23, tendo como recorrente a propria Sabesp,
o qual confirmou a decisdo desta Colenda 12 Camara proferida em 31/10/22 no TC-
22226.989.19 (DO de 19/11/22), no sentido da irregularidade da utilizacdo de orgamento com
itens representados por unidades genéricas. Confiram-se os votos a respeito da matéria:

TC-22226.989.19 (12 Camara,_Relator Conselheiro Dimas
Ramalho, julgado em sessao de 31/10/22):

‘Inafastavel a irregularidade relativa a utilizagdo de
orcamento com itens com unidades genéricas. Isso porque, conforme
bem colocado pela digna Fiscalizagédo, o uso destes itens de servigos
impossibilita identificar com clareza como foram formados seus precos
dos insumos (materiais, equipamentos, mao de obra), coeficientes de
produtividade, de consumo e encargos sociais, estando, assim, em
desacordo com o artigo 42, VIIl, da Lei n° 13.303/16 e com a
jurisprudéncia desta E. Corte de Contas.

A propoésito, a utilizacdo de unidade de medida genérica
nos orgamentos de obras ja foi ha muito condenada pelo TCU,




conforme entendimento pacificado na Sumula 258 e em diversos
julgados posteriores, dos quais trago trecho de interesse do Acordao
Plenario 1839/2007, que bem ilustra a impropriedade em exame:

O estabelecimento de unidades genéricas de quantitativos
impede a formagéo de juizo critico sobre a adequagéo do prego estimado,
constituindo fator danoso ndo somente ao controle quanto a economicidade
do certame, mas também a competitividade e amplo acesso aos licitantes de
todas as caracteristicas do objeto a ser contratado.

Outrossim, apds ser dada a oportunidade, a Companhia
nao logrou apresentar a composi¢cdo detalhada dos servigos de seu
orgcamento, juntamente com os pregos unitarios dos itens que os
compunham, ndo demonstrando nem justificando como foram obtidos
os valores adotados na planilha orgamentaria.”

TC-23815.989.22 (Plenario, Relator _ Conselheiro
Substituto Marcio Martins de Camargo,_ julgado em sessdo de
17/05/23):

“Constatou-se, com efeito, duas ocorréncias que
repercutem negativamente no aspecto econdmico-financeiro do
negocio, impassiveis de admissao por este Tribunal.

A primeira, a composi¢ao de or¢camento referencial com
itens avaliados em unidades de medida genéricas ou globais, mas que
na verdade compreendem diversos servigos, materiais, equipamentos e
mao de obra, sem a explicitacdo decomposta em edital.

Observe-se, a proposito, ocorréncia exemplar algada por
Fiscalizacdo:

Como exemplo, temos o item 01040401 — Obras FD PEAD
63 a 110 mm (SPE) — Nova Petrépolis, Cédigo de Preco Sabesp 406105 —
Orgado em R$ 9.807.406,25.

Conforme Regulamentagdo de Preco, parte integrante do
Edital (Evento 1.9 fl. 85), o valor de R$ 279,50 por metro inclui mobilizagao,
desmobilizacdo e deslocamento de equipe e equipamentos; locagao da rede
e cadastro; sinalizagdo, inclusive noturna; pesquisa de interferéncias,
inclusive investigacdo ndo invasiva de sub solo (GPR - Georadar);
elaboragédo de plano de furo; carga, transporte e descarga dos tubos, pecas
e equipamentos do almoxarifado da SABESP até o canteiro de obras;
manuseio dos tubos, pecas e equipamentos desde o canteiro de obras até o
local da instalagéo; levantamento e recomposi¢cdo do pavimento; controle
tecnoldégico mensal; valas de emboque, intermediarias e desemboque;
execugdo do furo piloto, alargamento do furo, preenchimento com lama

estabilizadora e outros servigos para assentamento dos tubos, conexdes,



acessorios e equipamentos previstos na rede; fornecimento e instalacdo dos

materiais hidraulicos; execugao de solda em PEAD; instalagdo de hidrantes

de coluna, descarga e ventosas; interligacdes; escavagdo de cava em

qualquer terreno, exceto rocha; ancoragem de tubos e pecas, quando

necessario; tapume continuo com iluminagdo de seguranca; passadicos

para travessia de pedestres e veiculos; carga, transporte a qualquer

distancia e descarga dos materiais excedentes em bota fora ou deposito;

esgotamento; escoramento necessario para profundidade superior a 1,25 m;

reaterro compactado com controle de G.C.; envoltéria de areia, quando

necessario; protegao das flanges enterradas; limpeza e desinfecgdo da rede

instalada, incluindo: disponibilizagdo e posterior remogao de ponto para

insercao de cloro na tubulagao; acompanhamento dos servigos, auxiliando a

SABESP; espera do tempo necessario para desinfecgao, designado pela

SABESP; instalagdo e posterior remogédo de descarga provisoria, em uma

das pontas da tubulagéo a ser desinfetada; teste de estanqueidade; registro

fotografico dos ftrabalhos executados para compor o relatério de
acompanhamento da obra e demais servigos complementares.

N&o divulgado o detalhamento dos quantitativos e das

demais informagdes necessarias para elaboracdo de propostas, resta

descumprido o artigo 42, inciso VIII, da Lei das Estatais.”

Essa falha traz consequéncias danosas a Administracdo na medida em que
dificulta a elaboracao de propostas adequadas por parte dos licitantes, os quais sao forcados
a apresentar precos por aproximagao e sem precisao e inibe a analise da compatibilidade
dos pregos contratados com os de mercado.

Resta patente a importancia do detalhamento dos custos envolvidos. A bem da
verdade, a discriminagao individualizada dos valores dos insumos homenageia o principio da
publicidade e da transparéncia da gestdo dos recursos, assegurando a verificacdo da
conformidade de cada proposta ofertada a Administracdo com os precos correntes no
mercado, garantindo a efetividade e eficiéncia do gasto publico e culminando na obtencéo da
proposta mais vantajosa a Administragcdo Publica. Diante da auséncia de indicacdo dos
custos individuais por parte dos licitantes a Administracdo ndo tem condi¢gdes de estimar o
valor isolado de cada um dos componentes unitarios dos servigos (que poderiam ser
dissecados em mao-de-obra, equipamentos e materiais) e nem de, futuramente, em eventual
variacdo de custos, negociar de forma efetiva a recomposi¢cdo da equagdo econdmico-
financeira.

Reforce-se que tal pratica viola:



i) os arts. 31, §2° e 34 da Lei n° 13.303/16, os quais
determinam que “o orcamento de referéncia do custo global de obras e
servicos de engenharia devera ser obtido a partir de custos unitarios de
insumos e servicos menores ou iguais a mediana de seus correspondentes
no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcdo Civil
(Sinapi)” e que se deve conferir “publicidade ao valor estimado do objeto da
licitacdo, sem prejuizo da divulgagcdo do detalhamento dos quantitativos e
das demais informagbes necessarias para a elaboragéo das propostas”;

i) o art. 42, VIII, da Lei n° 13.303/16, o qual determina que o
projeto basico apresente “elementos necessarios e suficientes, com nivel de
precisdo adequado” sobre o objeto a ser licitado e que possibilite a
“avaliacdo do custo da obra’, a “definicdo dos métodos” e a “identificacdo
dos tipos de servigos a executar e de materiais e equipamentos a incorporar
a obra”, perfazendo, pois, conjunto de dados com o devido detalhamento e
com a devida especificagao a propiciar a adequada formulagao de propostas
e a efetiva atuacao do controle externo.

Além disso, vale citar a ja referida Sumula 258 do Tribunal de Contas da Uniao,
verbis: “As composigcbées de custos unitarios e o detalhamento de encargos sociais e do BDI
integram o orgamento que compde o projeto basico da obra ou servico de engenharia,
devem constar dos anexos do edital de licitagdo e das propostas das licitantes e ndo podem
ser indicadas mediante o uso da expresséo “verba” ou de unidades genéricas.”

Em sintese, a utilizagdo de orgcamento com itens por unidades genéricas
impossibilita aferir a génese da formagcao dos precos, afronta o principio da publicidade,
dificulta a elaboracdo de propostas comerciais adequadas pelos licitantes, impede a
avaliacdo da vantajosidade e economicidade da contratacdo, embaraga a atuagdo do
controle externo e carrega risco de configuracao de ato de gestao antieconémico.

Além disso, ndo houve a elaboragao da matriz de risco, em violagdo ao art. 69,
X, da Lei n° 13.303/16 e tampouco foi estabelecido cronograma fisico-financeiro para a
execucao do objeto contratual, em contrariedade ao art. 42, VIII, “e” da Lei 13.303/16 e a
Orientagcéo Técnica IBR-001-2006 do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas —
IBRAOP.

Ante o exposto, o Ministério Publico de Contas de Sao Paulo opina pelo
conhecimento do recurso e, no mérito, pelo ndo provimento.



Sao Paulo, 11 de outubro de 2023.

THIAGO PINHEIRO LIMA
PROCURADOR DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

[1] Da decisdo final de Conselheiro Julgador Singular ou de Camara cabe recurso ordinario, conforme
art. 56 da LCE 709/93.

[2] 15 dias contados da publicacdo da decisdo no Diario Oficial, conforme art. 57 da LCE 709/93
e Comunicado GP n° 08/2016.

[3] Poderao interpor recurso o interessado no processo, a Procuradoria da Fazenda, o Ministério PUblico
e o terceiro prejudicado, conforme art. 53 da LC 709/93.
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