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SUMARIO: RELATORIO DE AUDITORIA. FISCOBRAS 2026.
OBRAS DE RECONSTRUCAO DA PONTE JUSCELINO
KUBITSCHEK DE OLIVEIRA ENTRE OS MUNICIPIOS DE
AGUIARNOPOLIS/TO E ESTREITO/MA. UTILIZACAO DE
CRITERIO DE MEDICAO NAO PREVISTO EM CONTRATO.
ITEM ORCAMENTARIO ASSEMELHADO A VERBA.
ORCAMENTO PARAMETRICO COM FRAGILIDADES
METODOLOGICAS. CIENCIAS. ARQUIVAMENTO.

RELATORIO

Adoto como relatorio, com ajustes de forma, a instrucdo elaborada na Unidade de
Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo Civil, que obteve a concordancia
dos dirigentes da unidade (pecas 61-63):

“I. Apresentagdo

1. Trata-se de auditoria de conformidade realizada no dmbito do Fiscobras 2026, tendo como
objetivo fiscalizar a execugdo da obra de reconstrugcdo da Ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira, na BR-
226/TO, km 0, sobre o rio Tocantins, entre as cidades de Aguiarnopolis (TO) e Estreito (MA).

1. 1. Importancia socioeconomica

2. A reconstrugdo da Ponte JK é necessaria para restabelecer a mobilidade e a continuidade da
integragdo territorial entre o Tocantins e o Maranhdo. A interrupgdo da trafegabilidade na rodovia (trecho
da BR-226 / BR-230) comprometeu o transporte de cargas, bens e servigos, afetando o escoamento de
produtos agricolas e a logistica regional.

3. Em nivel nacional, a obra restabelece um ponto de conexdo importante para o transporte
rodoviario interestadual. A recomposi¢do da ligagdo viaria reduz prejuizos as cadeias logisticas e contribui
para manter a funcionalidade da infraestrutura de transporte.

4. Na escala regional, a reconstrugdo retoma a circula¢do de mercadorias e servigos ao restabelecer
um trecho relevante para o fluxo rodoviario entre o Norte, Centro-Oeste e Nordeste. A nova estrutura
permite a continuidade de rotas interrompidas, possibilitando a normaliza¢do de deslocamentos, redugdo de
custos operacionais e reorganizagdo das atividades produtivas dependentes dessa travessia.

5. Do ponto de vista urbano e comunitario, a ponte restabelece o deslocamento cotidiano entre
municipios vizinhos e a circulagdo de bens essenciais. A retomada da travessia reduz custos de transporte,
facilita o acesso a servicos publicos e contribui para a reorganizacdo das atividades econémicas e sociais
afetadas pela interrupg¢do do trafego.

6. Dessa forma, a reconstrugdo da Ponte JK restabelece a conectividade viaria entre as regioes,
oferecendo condicoes para a retomada dos fluxos de transporte, das atividades econémicas associadas e do
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acesso a servigos essenciais pela populagdo.
II. Introducao

1I.1. Deliberacdo que originou o trabalho

7. Em cumprimento ao Acorddo 2.304/2025-TCU-Plenario, realizou-se auditoria no Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes, no periodo compreendido entre 22/10/2025 e 27/2/2026.

8. As razoes que motivaram esta auditoria foram a materialidade dos recursos envolvidos
(R3 174.645.406,42, dezembro de 2024, equivalente ao valor de contrato mais aditivos), a elevada
relevdncia socioeconémica do empreendimento para a regido, os riscos associados ao objeto auditado e a
solicitagdo do Congresso Nacional, constante do TC 017.025/2025-7.

11.2. Visdo geral do objeto

9. O Contrato 958/2024 (Evidéncia 1 — Contrato 958-2024), celebrado entre o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT) e o Consorcio Ponte do Estreito, tem por objetivo
a elaboragdo de projeto e execugcdo das obras emergenciais para reconstru¢do da ponte sobre o rio
Tocantins (Juscelino Kubitschek de Oliveira) na BR-226/TO entre os municipios de Aguiarnopolis/TO e
Estreito/MA, conforme mostra a Figura 1.

10. Antes do colapso da estrutura que posteriormente motivou a contrata¢do emergencial, ja se
observavam sinais consistentes de desgaste estrutural na Ponte JK. Diante desse cenario, o DNIT instaurou
procedimento licitatorio com o objetivo de executar servicos de reabilitagdo da estrutura. Contudo, todos os
licitantes foram inabilitados por ndo cumprirem as exigéncias de qualificagdo técnica, resultando no
fracasso da Concorréncia Eletronica 90146/2024-23. Assim, as intervengdes necessdarias para mitigar o
risco estrutural conhecido e prolongar a vida util da ponte ndo chegaram a ser iniciadas, mantendo-se
inalterado o cendario de vulnerabilidade que antecedeu o colapso.

Figura I — Locallzagao da Ponte JK entre TO e MA

#
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Fonte: google maps — Adaptada

11. Nesse contexto de auséncia de intervengdes tempestivas, a situagdo evoluiu para um quadro de
emergéncia com o colapso do vao central da Ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira, ocorrido em
22/12/2024. O evento provocou a queda de veiculos, inclusive caminhdes que transportavam produtos
perigosos, ocasionando vitimas fatais, risco de contaminagdo do rio Tocantins (em virtude do derramamento
de dacido sulfurico e produtos agricolas, Evidéncia 2 — Comunicado ANA) e imediata interrup¢do da
principal ligag¢do rodoviaria entre os estados do Tocantins e do Maranhdo.

12. Diante do contexto emergencial, a celebragdo do Contrato 958/2024 ocorreu mediante dispensa de
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licitag¢do, fundamentada no art. 75, VIII da Lei 14.133/2021:
Art. 75. E dispensavel a licitagdo:

()

VIII - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de
atendimento de situa¢do que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade dos
servigos publicos ou a seguranga de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens,
publicos ou particulares, e somente para aquisicdo dos bens necessdrios ao atendimento da
situagcdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e servicos que possam ser
concluidas no prazo maximo de 1 (um) ano, contado da data de ocorréncia da emergéncia ou da
calamidade, vedadas a prorrogagdo dos respectivos contratos e a recontrata¢do de empresa ja
contratada com base no disposto neste inciso.

13. O prazo de vigéncia da execugdo dos servigos foi estipulado até o dia 22/12/2025, com ordem de
inicio de servigos emitida em 3/1/2025 (Evidéncia 3 — Ordem de Inicio de Servigos). O regime de execugdo
do contrato foi o de empreitada por preco global, com valor inicial de R$ 171.969.000,00, sendo
posteriormente celebrado termo aditivo no valor de RS 2.676.406,42 (Evidéncia 4 — Termos Aditivos, p. §-
9), totalizando o valor investido no empreendimento de R$ 174.645.406,42.

14. Além das agoes voltadas a reconstrugdo da ponte, houve necessidade de investimentos adicionais
para assegurar a continuidade da circulacdo na regido. O trdfego pesado foi desviado para rodovias
estaduais e federais alternativas, causando sobrecarga e acelerada deterioragdo dessas vias, o que motivou
contratagdo emergencial pela Dispensa 331/2025, no valor de R$ 44.099.432,27. Simultaneamente, houve a
necessidade de implantacdo de travessia provisoria por balsas, subsidiada pelo governo federal, para
mitigar o isolamento entre o0s municipios, contratada pela Dispensa 285/2025, no valor de
R$ 39.959.771,81. Tais contratagbes ndo fazem parte do escopo desta auditoria.

15. Conforme registrado no Plano de Trabalho Emergencial elaborado pelo Consorcio Engeplus/Beck
de Souza (Evidéncia 5 — Plano Emergencial), foram consolidadas as informagdes técnicas iniciais
necessarias a condugdo das agbes emergenciais, incluindo o diagnostico estrutural pos-colapso, as
Justificativas para a intervengdo imediata e a metodologia prevista para a demoli¢do e a posterior
reconstru¢do da obra. O Plano também reune dados cadastrais da ponte, registros de inspegdo e estimativas
preliminares de prazos e custos relacionados as etapas emergenciais.

16. O projeto executivo (Evidéncia 6 — Projeto Executivo) para a elaborag¢do e execugdo da obra
emergencial da ponte sobre o rio Tocantins, realizado no dmbito da Dispensa 307/2024, descreve as
intervengdes necessarias para a reconstru¢do da estrutura localizada no km 0 da BR-226/TO, entre
Aguiarnopolis (TO) e Estreito (MA), abrangendo um segmento total de 1,7 km. A ponte, com 630 metros de
extensdo, possui elementos estruturais que combinam trechos em vigas pré-moldadas e um trecho central
executado em balanco sucessivo.

17. No detalhamento da infraestrutura, o projeto especifica que as fundagoes sdo diretas, do tipo
sapata. As sapatas dos apoios 01 a 04 e 09 a 13 possuem dimensées de 370x370 cm e utilizam resisténcia
caracteristica do concreto a compressao (fck) de 30 MPa. Para os apoios 05 e 08, as dimensédes das sapatas
aumentam para 400x600 cm, enquanto o trecho central, nos apoios 06 e 07, é sustentado por sapatas de
1100x1500 cm, especificadas com concreto de fck 40 MPa.

18. A mesoestrutura é constituida por pilares com resisténcia de 30 MPa nos apoios periféricos (1 a 4
e 9a 13) ede 40 MPa nos apoios que suportam o vdo central (5 a 7). As travessas tipicas, abas e cortinas
seguem o padrdo de 30 MPa, exceto nos apoios 05 e 08, cujas travessas sdo executadas em concreto com fck
de 45 MPa

19. No que tange a superestrutura, as 45 vigas pré-moldadas possuem 30,70 metros de extensdo,
volume de concreto de 24,4 m? e peso unitdrio de 61 tf, utilizando fck de 40 MPa e sistema de protensdo de
216,7 tf por cabo. O trecho central em balango sucessivo projeta um vdo principal de 154 metros sobre o
canal de navegagdo, ladeado por dois vaos de 77 metros, empregando concreto de alta resisténcia (fck 45
MPa) na estrutura caixdo.

20. Por ser uma obra contratada mediante dispensa de licitagdo, em contexto emergencial, o prazo de
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execugdo da obra foi de 356 dias, com término no dia 22/12/2025, um ano apos o colapso, em observancia
ao art. 75, VIII da Lei 14.133/2021.

11.3. Objetivo e questoes de auditoria

21 A presente auditoria teve por objetivo auditoria nas obras de construgdo da ponte Jucelino
Kubistchek sobre o rio Tocantins.

22. A partir do objetivo do trabalho e a fim de avaliar em que medida os recursos estdo sendo
aplicados de acordo com a legislacdo pertinente, formularam-se as questoes adiante indicadas:

22.1. Questdo 1: A execugdo fisica e o controle tecnologico da obra, incluindo os elementos estruturais e
as medigoes, estdo em conformidade com o projeto executivo, com os padroes contratuais e com o0
cronograma fisico-financeiro, assegurando compatibilidade entre o avango fisico e os pagamentos
realizados?

22.2. Questdo 2: O or¢camento paramétrico elaborado para a contratagdo integrada da execugdo da
ponte e o or¢amento analitico entregue apos a conclusdo da obra, junto com o as built, estdo compativeis
com os pregos de mercado e referéncias oficiais vigentes a época de suas respectivas elaboragoes?

22.3. Questdo 3: Os custos logisticos de transporte de insumos (fretes) sdo econdmicos e estdo em
conformidade com jazidas e fornecedores proximos ao local da obra?

22.4. Questdo 4: O aerolevantamento com drone permite confirmar volumes de execugdo
(terraplanagem, concreto) e o avango da obra em relagdo ao cronograma fisico e as medigoes realizadas?

22.5. Questdo 5: A execugdo fisica e o controle tecnologico da obra estdo em conformidade com o
projeto executivo e garantem a qualidade prevista contratualmente?

22.6. Questdo 6: Os equipamentos de grande porte identificados na inspe¢do in loco na obra da ponte
estdo em conformidade com o Plano de Ataque, o Cronograma Fisico-Financeiro e o Projeto Executivo,
notadamente em relagdo aos métodos construtivos especificos (Trelica Sicet e Carro de Avango para
Balango Sucessivo)?

22.7. Questdo 7: O tipo do empreendimento exige licenga ambiental e foram realizadas todas as etapas
para esse licenciamento?

11.4. Metodologia utilizada

23. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do Tribunal de
Contas da Unido, conforme Portaria TCU 280/2010 e com observdncia aos Padroes de Auditoria de
Conformidade estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex 26/2009).

24. A coleta de dados ocorreu por meio da combinagdo dos seguintes procedimentos:

24.1. Exame de documentos e registros administrativos, incluindo projeto executivo, memoriais
descritivos, especificagoes técnicas, cronograma fisico-financeiro, medigoes, notas fiscais, boletins de
medigdo, relatorios de fiscalizagdo e registros de controle tecnologico, demais elementos necessarios a
revisdo analitica e conferéncia de calculos;

24.2. Analise dos instrumentos contratuais, tais como o processo de dispensa de licitagdo, o contrato
principal e os termos aditivos celebrados;

24.3. Realizagdo de vistoria in loco na obra de reconstrugdo da Ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira,
com inspegdo visual dos elementos estruturais executados e execugdo de sensoriamento remoto com drone
para obtencgdo de ortofotos;

24.4. Didlogos com representantes da fiscalizagdo, da gestdo contratual e da empresa executora, com
vistas a compreensdo dos métodos construtivos, da sistematica de medigdes e dos procedimentos de controle
tecnologico adotados.

25. As evidéncias obtidas foram avaliadas quanto a sua suficiéncia, relevancia e confiabilidade, em
consondncia com o0s critérios técnicos e normativos aplicaveis. Os dados coletados foram analisados de
forma integrada, com cruzamento entre documentos, registros administrativos, informagoes obtidas em
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reunioes técnicas e observacoes decorrentes da vistoria in loco e do sensoriamento remoto. As andlises
abrangeram:

25.1. Confronto entre projeto executivo e execug¢do fisica observada;
25.2. Verificacdo da compatibilidade entre o avango fisico, as medig¢oes aprovadas, os calculos

correspondentes e os pagamentos realizados;,

25.3. Avaliagdo dos resultados de ensaios de controle tecnologico em relagdo as exigéncias de projeto e
as normas técnicas,

25.4. Verificacdo da aderéncia da execugdo ao cronograma fisico-financeiro, com identificacdo de
eventuais desvios.

26. Os trabalhos foram planejados e executados com base em matriz de planejamento da auditoria, na
qual foram definidos o objeto, os objetivos, as questoes de auditoria, os critérios, os procedimentos, as
fontes de evidéncia e os riscos associados.

27. Os métodos adotados mostraram-se adequados para responder as questoes de auditoria
formuladas, permitindo avaliar a conformidade da execugdo fisica, do controle tecnologico, das medicoes e
dos pagamentos com o projeto executivo e o cronograma fisico-financeiro.

28. Observa-se que a andlise das questoes 3 a 7, por ndo resultarem em achados relevantes, estdo
apresentadas de forma detalhada na Evidéncia 44 — Andlise Questées 3 a 7, que concentrara a descri¢do
dos procedimentos aplicados e das andlises realizadas. No relatorio principal, essas questoes serdo tratadas
resumidamente na conclusdo.

11.5. Ponderacoes quanto a inviabilidade de utilizar o iPMP

29. A aplicagdo do Indicador de Percep¢do de Maturidade de Projetos (iPMP), recomendado pelo
Acorddo 2718/2025-TCU-Plenario (item 9.2.3, Relator Augusto Nardes), mostra-se metodologicamente
inapropriada diante das caracteristicas da obra em andlise. Trata-se de obra emergencial, cuja esséncia
pressupde atuagdo imediata, sem tempo habil para cumprimento das etapas que conferem maturidade a um
empreendimento. O iPMP, contudo, foi concebido para avaliar a maturidade de empreendimentos na fase
pré-contratual em condigoes ordindrias, nas quais existe tempo e obriga¢do de produzir estudos e projetos
consolidados que subsidiam a decisdo de contratar.

30. No presente caso, a contratagdo foi realizada sem projeto bdsico e sem projeto executivo prévio,
apoiando-se exclusivamente em or¢camento paramétrico e em Estudo Técnico Preliminar com nivel reduzido
de detalhamento, dada a situa¢do emergencial. Ademais, o or¢amento adotado para estimar o valor global
da obra foi elaborado de forma paramétrica, sem decomposi¢do analitica dos servigos. Tal condi¢do
contrasta com as exigéncias do iPMP, que pressupoe integracdo entre escopo projetado, quantitativos,
custos e planejamento.

31 Nessas condi¢oes, eventual aplicagdo do iPMP produziria um resultado baixo, ndo por refletir o
processo decisorio da Administra¢do, mas simplesmente porque obras emergenciais, por sua natureza, nao
dispéem de tempo para alcangar maturidade de projeto. Assim, conclui-se que o iPMP ndo é tecnicamente
aplicavel ao caso, pois a auséncia de projetos e or¢amentos completos na fase pré-contratual ndo decorre
de falha processual, mas da excepcionalidade que fundamentou a contrata¢do emergencial.

32. Portanto, mostra-se mais adequado concentrar a andlise fiscalizatoria em elementos relacionados
ao regime emergencial adotado, tais como a justificativa para a contrata¢do direta, a suficiéncia e
consisténcia do Estudo Técnico Preliminar utilizado para subsidiar a tomada de decisdo administrativa,
bem como a coeréncia entre o avango fisico da obra, as medic¢oes realizadas e os pagamentos efetivamente
efetuados, de modo a assegurar a regularidade da execucdo e a adequada aplica¢do dos recursos publicos.

11.6. Limitacoes inerentes a auditoria

33. Nao houve limitagdes inerentes aos trabalhos de auditoria.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 80568492.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 021.155/2025-9

I1.7. Volume de recursos fiscalizados

34. O volume de recursos fiscalizados (VRF) alcangou o montante de R$ 174.312.726,75 (data-base:
dezembro de 2024), determinado em consondncia com a Portaria TCU 222/2003, que quantifica o VRF de

contratos em execugdo a partir do valor empenhado desde o inicio da vigéncia. O valor consumido dos
empenhos (até 22/12/2025) pode ser visualizado na Evidéncia 7 — VRF.

1I.8. Beneficios estimados da fiscalizacdo

35. Entre os beneficios estimados desta fiscalizagdo, destaca-se a contribui¢do para o aprimoramento
da atuacdo do DNIT no planejamento, na execugdo e no controle de obras de infraestrutura, especialmente
em contratagoes realizadas em contexto emergencial. As andlises desenvolvidas ao longo do trabalho
permitiram identificar fragilidades procedimentais e metodologicas que, uma vez tratadas, podem reduzir
riscos e aumentar a previsibilidade das contratagoes.

36. A fiscalizagdo refor¢a a importdncia de critérios de medicdo e pagamento tecnicamente
estruturados, claramente definidos e adequadamente formalizados, de modo a assegurar correspondéncia
entre o avango fisico dos servigos e os desembolsos realizados. A avalia¢do da execugdo contratual, com
foco na compatibilidade entre servigos executados, medigoes e pagamentos, oferece subsidios para o
refinamento das prdticas adotadas pelo DNIT, favorecendo maior precisdo, transparéncia e verificabilidade
na aferi¢do da execugdo das obras.

37. O trabalho também contribui para o aprimoramento das metodologias de estimativa e validagdo
de custos, ao examinar de forma integrada diferentes instrumentos utilizados ao longo do ciclo contratual. A
andlise desenvolvida evidencia a relevancia de premissas claras, bases de dados consistentes e adequada
fundamentagdo técnica na formagdo de pregos, oferecendo elementos que podem orientar o fortalecimento
dos processos internos de estimativa de custos, especialmente em contratagoes realizadas em carater
emergencial.

38. Adicionalmente, a fiscalizagdo ressalta a centralidade do adequado planejamento técnico para a
definicdo do escopo, da execugdo e dos mecanismos de controle, inclusive em contextos excepcionais. A
abordagem adotada no trabalho contribui para o amadurecimento institucional ao evidenciar a necessidade
de compatibiliza¢do entre celeridade decisoria e robustez técnica, de modo a mitigar riscos ao longo da
execucgdo contratual.

39. Os elementos analisados ao longo do trabalho permitem compreender como os procedimentos
adotados nas contratag¢oes de obras em contexto emergencial se refletem nos mecanismos de planejamento,
execugdo e controle. A andlise integrada desses aspectos evidencia a interdependéncia entre projeto,
or¢camento, critérios de medicdo e acompanhamento da execu¢do, com impactos diretos sobre a
transparéncia, a rastreabilidade da despesa e a conformidade da aplicagdo dos recursos publicos.

III. Achados de auditoria

II1.1. Adocdo de critérios de medicdo e pagamento em desacordo com o termo de referéncia e o contrato, e
deficiéncia na concepcdo e detalhamento do item orcamentario ‘Apoio a Construcdo’, estruturado sem
atividades identificaveis, quantitativos definidos ou entregas verificdaveis.

11.1.1. Tipificacdo do Achado
40. Falhas/impropriedades (F/I).
II1.1.2. Resumo

41. A execugdo contratual analisada evidenciou que os critérios de medi¢do e pagamento efetivamente
adotados diferiram daqueles originalmente previstos no Termo de Referéncia, que estabelecia a medi¢do
por etapas integralmente concluidas conforme o cronograma fisico-financeiro.

42, Na pratica, foram utilizados critérios diversos e mais detalhados, ajustados a natureza de cada
servigo, com medi¢do em marcos operacionais, entendidos como etapas construtivas objetivamente
identificaveis e verificaveis em campo (tais como a conclusdo de fundagoes, a execugdo de pilares, a
concretagem de aduelas e o langamento de vigas), e em produtos entregaveis, correspondentes a resultados
técnicos formalmente concluidos e aceitos pela Administragdo, como projetos, relatorios técnicos e pecas do
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as built.

43. Embora esse arranjo ndo tenha sido formalmente incorporado aos instrumentos contratuais,
configurando impropriedade formal e descumprimento do principio da vinculagdo ao instrumento
convocatorio, verificou-se que a sistematica aplicada permitiu maior aderéncia entre os pagamentos
realizados e o efetivo avanco fisico da obra, sem evidéncias de distor¢do na relagdo entre valores pagos e
servigos executados. A andlise da execugdo fisica e dos registros de controle tecnologico demonstrou
compatibilidade entre o executado e o projetado, bem como entre a evolugdo financeira e a progressdao dos
servigos, afastando a caracteriza¢do de prejuizo ao erdrio no caso concreto.

44. Por outro lado, o item or¢amentario ‘Apoio a Construgdo’ apresentou fragilidades especificas,
decorrentes de sua concepg¢do com caracteristicas de verba genérica, sem descri¢do técnica detalhada das
atividades que o compoem, sem defini¢do de quantitativos e sem parametros proprios de aferi¢do. Em
decorréncia dessa estruturagdo, sua medigdo foi realizada de forma vinculada ao avango fisico de outros
servigos, o que limita a transparéncia, dificulta a verificagdo autonoma pela fiscalizagdo e compromete a
rastreabilidade da despesa.

II1.1.3. Situacdo Encontrada

45. O Termo de Referéncia estabelece, em seus itens 7.1.1 e 7.1.2 (Evidéncia 8§ — Termo de Referéncia,
p. 9), que a medicdo dos servigos deve ocorrer ao final de cada etapa da execugdo contratual, sendo esta
considerada concluida apenas quando todos os servigos previstos no cronograma fisico-financeiro
(Evidéncia 9 — Cronograma Fisico-Financeiro) para a respectiva etapa estiverem integralmente executados.
Tal sistemdtica pressupoe, portanto, uma logica de medicdo por marcos completos, vedando o
fracionamento de etapas e condicionando o pagamento a conclusdo integral dos servigos planejados para
cada fase.

46. Ndo obstante essa previsdo, verificou-se que, na prdtica, foram adotados critérios de medi¢do
distintos, variando conforme a natureza dos servigos, conforme detalhado na planilha de pagamento
(Evidéncia 10 — Detalhamento Critério de Pagamento).

47. Para os servigos de demoli¢cdo, a medigcdo foi realizada com base em marcos operacionais
previamente definidos, com atribui¢do de percentuais fixos a cada etapa (mobiliza¢do, implosdo, demoli¢do
e bota-fora), sendo o avanco apurado pela soma ponderada dessas parcelas. No caso dos projetos, o
pagamento esteve vinculado a entrega de produtos especificos, estruturados em etapas discretas, cada qual
associada a percentual fixo do valor total, incluindo previsdo especifica para o as built. Os servigos
preliminares seguiram logica semelhante a dos marcos parciais, com percentuais atribuidos a subitens
como mobilizacdo, instalagdo e manutengdo do canteiro, sendo esta ultima apropriada de forma progressiva
ao longo da execugdo.

48. Para os itens estruturais, a medi¢do da infraestrutura foi realizada por unidade executada,
especialmente sapatas, blocos e elementos de fundagdo associados a cada apoio, sendo a cada componente
atribuido um percentual fixo em relagdo ao valor global da etapa, o que permitiu afericdo individualizada
por elemento construido.

49. Na mesoestrutura, adotou-se critério analogo, com medi¢do por elemento concluido, como pilares,
travessas e aparelhos de apoio, cada qual com peso percentual previamente definido na composi¢do do
item.

50. A superestrutura apresentou maior nivel de detalhamento, com critérios distintos conforme o
método construtivo. No trecho convencional, a medicdo ocorreu por componentes de cada vdo (vigas,
lancamento, transversinas, pré-laje e laje), cada qual com percentual especifico. Ja no trecho em balango
sucessivo, a medi¢do foi realizada por aduela executada, com subdivisdo em etapas construtivas (laje
inferior, paredes e laje superior).

51 Como exemplo, a Tabela I detalha o processo executivo da superestrutura do Vdo 01-02 do trecho
convencional (vigas pré-moldadas), com a indicagdo dos percentuais correspondentes em relagdo ao valor
total destinado a execucdo da superestrutura. Assim, a execu¢do da laje do Vdo 01-02, definida como
equivalente a 30% do custo de execugdo do respectivo vdo, ensejaria a apropriagdo de 1,361% do valor
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global da superestrutura. Igualmente, a Tabela 2 detalha o processo de medicdo da superestrutura do Apoio
07 do trecho em balanco sucessivo.

Tabela I — Detalhamento Criterio de Medi¢do — Trecho convencional MA — Vo 01-02

6. Superestrutura 100,000 RS 47.067.487,61

133185 Execugdo de toda a superestrutura necessaria % 100,000 RS 47.067.488,9000 R$ 47.067.488,90
para a ponte

6.1 Trecho convencional MA

6.2 Vio 01-02

6.3 viga 30% % 1,361  R847.067.488,9000 R$ 640.588,52

6.4 langamento da viga 15% % 0,681 R8 47.067.488,9000 R$ 320.529,59

6.5 transversina 10% % 0,454  R$47.067.488,9000 R$ 213.686,39

6.6 pré-laje 15% % 0,681  R$47.067.488,9000 R$ 320.529,59

6.7 laje 30% % 1,361  R$ 47.067.488,9000 R$ 640.588,52

Fonte: Evidéncia 10 — Detalhamento Critério de Pagamento, p. 4 — Adaptada
Tabela 2 — Detalhamento Critério de Medi¢ao — Trecho balango sucessivo MA — Apoio 07

6. Superestrutura 100,000 RS 47.067.487,61
6.168 Trecho em balango
sucessivo MA
6.169 APOIO 07
6.170 Aduela fechamento
central 7

6.171 laje inferior % 0,034 R$ 47.067.488,9000 R$ 16.002,94
6.172 paredes % 0,031 R$ 47.067.488,9000 RS 14.590,92
6.173 laje superior % 0,105 R$ 47.067.488,9000 R$ 49.420,86

Fonte: Evidéncia 10 — Detalhamento Critério de Pagamento, p. 6 — Adaptada

52. Nos servicos de acabamento, a medicdo foi vinculada a elementos distribuidos ao longo da ponte,
como guarda-corpos e barreiras, aferidos por vdo concluido, enquanto itens como juntas de dilatagdo foram
medidos por unidade executada. Para os servigos de drenagem, adotou-se critério simplificado, baseado na
divisdo equitativa por vaos, de modo que a conclusdo da drenagem de cada segmento correspondeu a fragdo
fixa do total do item.

53. Verificou-se que o item ‘Apoio a Construgdo’ foi concebido com caracteristicas de verba genérica,
sem discriminagdo das atividades que o compdem, sem defini¢do de quantitativos e sem indicagdo de
entregas proprias passiveis de verificacdo objetiva. Os documentos técnicos e orcamentarios analisados ndo
apresentam composi¢do de custos unitarios nem parametros especificos de aferi¢do associados a esse item,
o que impede a identifica¢do precisa de seu conteudo e de sua vinculagdo direta a atividades de apoio
individualizaveis.

54. Em decorréncia dessa forma de estruturagdo, a sistemdtica de medi¢do adotada para o item
‘Apoio a Constru¢do’ previu o pagamento proporcional ao avango fisico global da obra, mediante
apropriagdo automdtica de percentuais associados a execug¢do dos demais itens contratuais, conforme
demonstrado na planilha de detalhamento (Evidéncia 11 — Detalhamento Apoio a Construgdo).

55. Dessa forma, a medida que os servigos principais evoluiram, fracoes correspondentes do valor do
apoio foram liberadas para medicdo, independentemente da realizacdo de atividades proprias atribuiveis a
esse item. Assim, o valor de RS 11.235.270,50 foi faturado proporcionalmente ao percentual executado dos
demais itens da obra, segundo logica de proporcionalidade global. A titulo de exemplo, a Tabela 3 evidencia
que, a partir da execu¢do da laje inferior da aduela 6.06D, tornou-se automaticamente devido um
percentual de 0,081% do valor total do item ‘Apoio a Construg¢do’, correspondente a R$ 9.095,94.
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Tabela 3 — Critério de Medi¢do do item Apoio a Construgdo

DI EXECUTA  PERCENTUA
- PERCENTUA DO L DE APOIO APOIO A
COD. DE;?;%%I%%(())?OS L MANUT. DO NO A CONSTR. CON.SL TRU-
PROJETO CANTEIRO PERIODO EXECU: T:ADO CAO
(%) NO PERIODO
6. Superestrutura
6.124 Aduela 6.06D
6.125 laje inferior R3$ 102.607,12 0,00080958826 100% 0,00080958826  9.095,94
6.126 paredes R$ 103.548,47 0,00081701568 100% 0,00081701568  9.179,39
6.127 laje superior R$ 188.269,95 0,00148548308 100% 0,00148548308  16.689,80
Fonte: Evidéncia 11 — Detalhamento Apoio a Construgdo, p. 9 — Adaptada
56. Conforme observado, a sistemdtica de medi¢do e pagamento efetivamente adotada na execugdo

contratual ndo guarda aderéncia integral aos critérios estabelecidos no Termo de Referéncia e tampouco se
encontra formalmente refletida no contrato, configurando desalinhamento entre o pactuado e a pratica
operacional. Verifica-se que a substituicdo do modelo originalmente previsto, baseado na conclusdo de
etapas conforme o cronograma fisico-financeiro, por um arranjo heterogéneo de critérios, ainda que
tecnicamente estruturado, fere o principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio, previsto nos arts. 5°e
115 da Lei 14.133/2021, segundo o qual a execugdo do contrato deve observar estritamente as regras e
condi¢oes estabelecidas no termo de referéncia e no contrato, sendo vedada a adogdo de critérios distintos
daqueles previamente definidos.

57. Embora a auséncia de formalizagdo dos critérios de medi¢do nos instrumentos contratuais
configure irregularidade formal, verificou-se que, no caso concreto, a pratica adotada ndo resultou em
prejuizos a execugdo contratual. Ao contrario, os critérios utilizados favoreceram maior correspondéncia
entre os valores pagos e o efetivo avango fisico da obra. A decomposi¢do da medi¢do por elementos
construtivos mostrou-se mais precisa e operacionalmente adequada do que o modelo originalmente previsto,
ao permitir medigoes parciais proporcionais a evolucdo dos servicos, sem necessidade de aguardar a
conclusdo integral de etapas para fins de faturamento.

58. Nesse contexto, a avalia¢do acerca da existéncia de eventual prejuizo demandou a verifica¢do da
correspondéncia entre os valores medidos/pagos e os servigos efetivamente executados, o que foi realizado
por meio da andlise da execugdo fisica da obra e dos registros de controle tecnologico. Esses elementos
funcionaram, no caso concreto, como mecanismos objetivos de valida¢do posterior das medigoes adotadas,
permitindo aferir se, apesar da impropriedade formal, houve aderéncia material entre pagamento e entrega.

59. Sob essa perspectiva, a vistoria in loco evidenciou aderéncia entre o executado e o projetado,
abrangendo os elementos de infraestrutura, mesoestrutura e superestrutura. As fundagoes, pilares, travessas
e demais componentes estruturais apresentaram conformidade com 0s projetos executivos, tanto em termos
de dimensoes quanto de solugoes técnicas adotadas, ndo se identificando desvios relevantes capazes de
comprometer o desempenho estrutural ou indicar superavaliagdo de servigos. Ademais, constatou-se
compatibilidade entre o avanco fisico verificado e os valores acumulados nas medi¢des, indicando que a
evolugdo financeira refletiu, de forma consistente, a progressdo dos servigos executados.

60. No tocante ao controle tecnologico, observou-se que este foi conduzido de forma continua e
sistemdtica ao longo das fases construtivas, com a realiza¢do de ensaios laboratoriais em conformidade com
as normas técnicas aplicaveis, abrangendo materiais como agregados, cimento e concreto. Os registros
analisados indicam a adogdo de procedimentos regulares de controle da resisténcia a compressdo do
concreto e de acompanhamento da qualidade dos materiais empregados, conforme evidenciado nos
resultados dos ensaios constantes da Evidéncia 12 — Ensaios — Rompimento, os quais subsidiaram a
verificagdo da conformidade dos elementos executados com as exigéncias técnicas do projeto.

o1. Desse modo, a andlise conjunta da execugdo fisica e do controle tecnologico indica que os servigos
medidos, no dmbito dos elementos construtivos da obra, foram efetivamente executados, com qualidade
compativel com os pardmetros de projeto, o que mitiga os efeitos da irregularidade formal identificada na
sistematica geral de medicdo. Ainda que subsista a impropriedade formal relativa a ndo observincia dos
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critérios pactuados, ndo se verificou, no caso concreto, descompasso entre os valores pagos e os servigos
entregues, afastando a caracterizagdo de prejuizo ao erdrio.

62. Ndo obstante esse resultado favoravel quanto aos demais componentes da obra, a sistemdtica
adotada revelou fragilidade especifica e localizada quanto ao item ‘Apoio a Construgdo’, cuja concepgdo
apresenta caracteristicas de verba genérica, sem descricdo técnica detalhada das atividades que o compdoem
e sem defini¢do de parametros proprios de aferi¢do, em desconformidade com o entendimento consolidado
na Sumula TCU 258/2010, segundo a qual as composi¢oes de custos unitdirios e o detalhamento do
or¢camento que integra o projeto basico ndo podem ser indicados mediante o uso de unidades genéricas ou
da expressdo ‘verba’. Essa forma de estruturac¢do inviabiliza a identificacdo precisa das atividades de apoio
supostamente abrangidas pelo item.

63. Em decorréncia dessa deficiéncia estrutural, a medi¢do do item ‘Apoio a Construgcdo’ foi
vinculada exclusivamente ao avango fisico de outros servigos da obra, sem entregas proprias ou evidéncias
especlficas de execugdo, implicando a apropriagdo de valores sem a correspondente aferi¢do de servigos
individualizaveis. Tal sistematica compromete a clareza do gasto publico, fragiliza a rastreabilidade da
despesa e limita a capacidade de verificagdo da efetiva prestagdo dos servigos pela fiscalizagdo, em afronta
ao principio da transparéncia previsto no art. 5°da Lei 14.133/2021 e com o entendimento consolidado do
TCU, de que os critérios de medi¢do devem estar vinculados a atividades identificaveis em campo e devem
traduzir ‘o mais fielmente possivel, a efetiva execugcdo fisica dos servigos’ (Acorddo
2.773/2018-TCU-Plenario, item 9.1.2, Relator Augusto Sherman).

64. Nesse contexto, o item ‘Apoio a Construgdo’ concentra as principais fragilidades da sistematica
analisada, sobretudo pela auséncia de delimitagdo objetiva de seu conteudo e pela inexisténcia de
pardmetros proprios de aferi¢do. A falta de descrigdo técnica detalhada impede a identificacdo inequivoca
das atividades que o compdem, ao passo que sua vinculag¢do exclusiva ao avango de outros servigos esvazia
a possibilidade de verificagdo auténoma pela fiscalizag¢do. Esse arranjo dificulta a demonstra¢do do nexo
entre o valor apropriado e o esforco efetivamente despendido, aléem de ampliar o risco de sobreposicdo com
custos ja contemplados em outros itens da planilha. Trata-se de modelagem que, por sua propria estrutura,
limita a transparéncia e reduz a capacidade de controle, permanecendo inadequada mesmo diante da
aderéncia material observada nos demais componentes da execugdo contratual.

II1.1.4. Conclusdo do Achado

65. Conclui-se que a execugdo contratual apresentou impropriedade formal, consubstanciada na
adogdo de critérios de medig¢do e pagamento diversos daqueles estabelecidos no Termo de Referéncia, sem a
correspondente formaliza¢do nos instrumentos contratuais. Tal pratica caracteriza descumprimento das
regras previamente pactuadas e afronta ao principio da vinculag¢do ao instrumento convocatorio, nos termos
dos arts. 5°e 115 da Lei 14.133/2021.

66. No que se refere a sistemdtica de medi¢do aplicada aos elementos construtivos da obra, a andlise
da execugdo fisica, das medigoes e dos registros de controle tecnoldgico evidenciou que, no caso concreto,
os valores pagos guardaram correspondéncia com os servigos efetivamente executados. Verificou-se
aderéncia material entre a evolugdo financeira e o avango fisico da obra, ndo se identificando descompasso
relevante capaz de caracterizar prejuizo ao erario. A decomposi¢do da medigdo por elementos construtivos,
embora ndo prevista formalmente, mostrou-se operacionalmente mais precisa do que o modelo
originalmente estabelecido, ao permitir medigoes proporcionais a progressao dos servigos.

67. Por outro lado, o item or¢amentdario ‘Apoio a Construgdo’ concentrou fragilidade estrutural
relevante na sistemdtica analisada, decorrente de sua concepgdo com caracteristicas de verba genérica, sem
descrigdo técnica detalhada das atividades que o compoem, sem defini¢do de quantitativos e sem
pardmetros proprios de aferi¢cdo. Essa estruturacdo, em desconformidade com o entendimento consolidado
na Sumula TCU 258/2010, compromete a transparéncia, a rastreabilidade da despesa e a capacidade de
controle da execuc¢do.

68. Como desdobramento dessa deficiéncia de concepgdo, a medigdo do item ‘Apoio a Construgdo’ foi
vinculada exclusivamente ao avango fisico de outros servicos da obra, dificultando a demonstragdo do nexo
entre os valores apropriados e eventuais atividades de apoio efetivamente executadas e ampliando o risco de
sobreposicdo de custos. Assim, embora ndo tenha sido constatado prejuizo financeiro no caso concreto,
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subsistem a impropriedade formal quanto a ndo observincia dos critérios pactuados e a fragilidade
estrutural associada ao item ‘Apoio a Construgdo’, o que justifica a ado¢do de medidas voltadas ao
aperfeicoamento das praticas de or¢amentagdo, medi¢do e controle em contratagdes futuras.

69. Em razdo das irregularidades apontadas, cabe, com fundamento no art. 9° inciso I, da
Resolucdao-TCU 315/2020, dar ciéncia ao DNIT, de que:

69.1. A adogdo de metodologia alternativa para os critérios de medi¢do e pagamento, com base
exclusivamente em planilhas eletronicas, dissociada das disposi¢ées contratuais, do termo de referéncia e
dos instrumentos que regem a contratagdo, afronta ao principio da vinculag¢do ao instrumento convocatorio
(arts. 5°e 115 da Lei 14.133/2021);

69.2. O item or¢amentdario ‘Apoio a Constru¢do’, tal como estruturado na contratagdo examinada, foi
previsto de forma global, sem discrimina¢do das atividades que o compoem, composicoes de custos
unitarios, quantitativos ou entregas técnicas verificaveis, assemelhando-se, assim, a verba genérica, em
desacordo com o art. 5°da Lei 14.133/2021 e o entendimento consolidado na Sumula TCU 258/2010 e no
Acordao 2.773/2018-TCU-Plendrio.

II1.2. Auséncia_de projeto basico em contratacdo pelo regime de empreitada por preco global, com
observacdo de fragilidades na elaboracdo do orcamento paramétrico.

11.2.1. Tipificagcdo do Achado
70. Falhas/impropriedades (F/I).
111.2.2. Resumo

71. A contratag¢do da obra, realizada em contexto emergencial apos o colapso da ponte JK, ocorreu
sem a elaboragdo prévia de projeto basico, sendo instruida com or¢amento paramétrico e Estudo Técnico
Preliminar (ETP). Embora a utilizag¢do de tais instrumentos seja compreensivel diante da urgéncia, eles ndo
substituem o projeto bdsico, cuja auséncia compromete a definicdo precisa do objeto, a estimativa de
quantitativos e a adequada alocagdo de riscos, especialmente em regime de empreitada por prego global.

72. No que se refere ao org¢amento paramétrico, foram identificadas fragilidades metodoldgicas
relacionadas a composi¢do da amostra, a utilizagdo de dados parcialmente dependentes, a heterogeneidade
estatistica (elevado coeficiente de variagdo) e ao uso de referéncias defasadas, fatores que afetam a
precisdo da estimativa. Essas limitagoes decorrem, em parte, da urgéncia da contratagdo e das restrigoes de
mercado, tendo sido igualmente apontadas nas analises da CGU.

73. Por fim, a comparagdo com o or¢amento analitico elaborado apos a execugdo da obra indica, em
linhas gerais, coeréncia entre os valores estimados e os efetivamente detalhados, situando-se dentro das
margens de erro tipicas de or¢amentos paramétricos. Apesar de inconsisténcias pontuais em alguns pregos
unitarios, no item ‘Apoio a Construg¢do’ e na definicdo do BDI, ndo se constatou sobreprego global,
permanecendo a necessidade de aprimoramento das premissas, da transparéncia e do detalhamento na
formacgdo dos custos.

1I1.2.3. Situacdo Encontrada

II1.2.3.1. Auséncia de projeto bdsico

74. A contratagdo da obra foi realizada sob o regime de empreitada por prego global sem a prévia
elaboragdo de projeto basico. Tal circunstancia, sob a otica do adequado planejamento da contratagdo,
caracteriza impropriedade, tendo em vista a exigéncia de definicdo prévia do objeto nesse regime de
execugdo. A adogdo dessa solugdo decorreu de situagdo excepcional, motivada pela queda da Ponte JK em
22/12/2024, que impos a Administragdo a necessidade de adogdo de medidas imediatas para o
restabelecimento da infraestrutura e o atendimento ao interesse publico, em cendrio de elevada pressdo
social e institucional por respostas céleres.

73. Nesse contexto, verificou-se que a formaliza¢do da contrata¢do ocorreu em prazo extremamente
reduzido, com a elaboragdo do or¢amento paramétrico poucos dias apos o colapso, consolidando-se o prego
total na Nota Técnica 14/2024, no dia 30/12/2024 (Evidéncia 13 — Nota Técnica 14), e com a instru¢do do
processo com Estudo Técnico Preliminar (Evidéncia 14 — ETP) e plano de trabalho emergencial (Evidéncia
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5 — Plano Emergencial). Embora tais elementos evidenciem esforco de estruturagdo minima da contratagdo,
ndo houve tempo habil para a elaboragdo de projeto bdasico com o nivel de detalhamento exigido para
contratagoes sob regime de preco global, no qual se pressupoe elevado grau de precisdo na defini¢do de
quantitativos e solugoes técnicas.

76. Inclusive, o regime de execugdo empreitada por prego global é caracterizado pela ‘contratacdo da
execu¢do da obra ou do servigo por prego certo e total’ (art. 6°, XXIX, Lei 14.133/2021), no qual se ‘exige
que o projeto licitado permita o levantamento dos quantitativos com elevada acurdcia, bem como que
contenha um detalhamento completo de todos os componentes da obra, a fim de que a incerteza seja minima
na or¢amenta¢do da obra’ (TCU, Licitagoes & Contratos: Orientagoes e Jurisprudéncia do TCU, 5¢ ed.,
2024, p. 272).

77. A vista dessas caracteristicas, mesmo em contexto emergencial, subsiste a necessidade de previa
definicdo dos elementos técnicos essenciais a contratagdo, entre eles o projeto bdsico. Nos termos do art.
72, inciso I, da Lei 14.133/2021, o processo de contrata¢do direta deve ser devidamente instruido com
documento de formaliza¢do da demanda e, conforme o caso, com estudo técnico preliminar, andlise de
riscos, termo de referéncia, projeto bdsico ou projeto executivo. O entendimento consolidado admite, em
situagoes excepcionais, niveis diferenciados de detalhamento técnico, mas ndo a completa supressdo
daqueles elementos indispensaveis ao planejamento. Isso porque o projeto basico, quando exigivel pela
natureza do objeto, constitui o principal instrumento de definicdo da obra, ao estabelecer métodos
construtivos, quantitativos, especificagoes técnicas e critérios de medi¢do e pagamento, assegurando
previsibilidade contratual e mitiga¢do de riscos a Administragdo.

78. Nesse sentido, o TCU ja se manifestou quanto a necessidade de elaboracdo de projeto basico em
situagdo de contrata¢do emergencial no enunciado do Acorddo 3065/2012-TCU-Plenario (Relator Valmir
Campelo), ainda sob a vigéncia da Lei 8.666/1993, no qual afirma que:

Mesmo na hipotese de contratagdo emergencial, é necessaria a elaboragdo de projeto basico com
todos os elementos indicados no art. 6°, inciso 1X, da Lei 8.666/93, em face do disposto no art. 7°,
§2° inciso Il e § 9° da mesma Lei. E possivel admitir a celebracdo de contratos firmados com
suporte em projeto basico que ndo apresentem todos esses elementos, em casos excepcionais, com
o intuito de afastar risco iminente de dano a pessoas ou a patrimonio publico ou particular.

79. Dessa forma, o Acorddo 3065/2012-TCU-Plenario, reconheceu a necessidade de projeto basico
em contrata¢ées emergenciais, admitindo, todavia, flexibilizagdes quando presentes circunstancias
extraordinarias, com o intuito de afastar risco iminente de dano a pessoas ou a patrimonio publico ou
particular. Portanto, a leitura do referido precedente nao respalda a contratagdo da reconstrugdo integral
de uma nova ponte, sob regime de empreitada por preco global, sem projeto basico, apds a ocorréncia do
colapso da estrutura. Uma vez consumado o evento danoso, com a efetiva ocorréncia de prejuizos materiais
e vitimas fatais, ndo subsiste, em sentido estrito, a hipotese de risco iminente, mas sim a necessidade de
recomposicdo de infraestrutura ja perdida, situagdo que exige defini¢do técnica mais precisa do objeto a ser
contratado.

80. A luz desse entendimento, considerando também a Lei 14.133/2021, mantém-se a exigéncia de
planejamento adequado, inclusive quanto a estimativa detalhada de custos para o regime de empreitada por
preco global (art. 6° XXV, ). Ainda que a resposta administrativa deva ser célere em face de evento
imprevisivel e gravoso, tal necessidade ndo autoriza a supressdo dos elementos técnicos essenciais do
projeto basico, sob pena de comprometimento da adequada alocagdo de riscos, da previsibilidade
contratual e do controle da execugdo, especialmente em contratagoes por prego global.

81. A partir dessa premissa, verificou-se que, no caso concreto, a contratagdo foi fundamentada em
or¢amento paramétrico associado ao ETP, instrumentos que, embora uteis e, em certa medida, adequados
ao contexto de urgéncia, possuem natureza essencialmente estimativa e preliminar. O or¢camento
paramétrico, por defini¢do, baseia-se em dados historicos e referenciais simplificados, estando sujeito a
margens de aproximag¢do mais amplas, enquanto o ETP tem por finalidade avaliar a viabilidade da solugdo,
sem alcangar o nivel de detalhamento técnico proprio do projeto bdasico.

82. Nesse contexto, a utilizagdo do or¢amento paramétrico e do ETP ndo se mostra compativel com as
exigéncias técnico-juridicas do regime de execugdo por prego global, uma vez que tais instrumentos ndo
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substituem o projeto basico nem o or¢amento analitico, necessarios a adequada defini¢do dos quantitativos,
dos métodos construtivos e a correta alocagdo de riscos entre as partes. Assim, ainda que empregados como
subsidio inicial em situagdo emergencial, esses instrumentos ndo sdo suficientes para fundamentar a
contratagdo definitiva por prego global, sob pena de comprometimento da previsibilidade contratual, do
controle da execugdo e da regular aplicacdo dos recursos publicos.

I11.2.3.2. Fragilidades na elaboracdo do orcamento paramétrico

83. Quanto ao or¢amento paramétrico utilizado para formagdo do prego referencial da dispensa de
licitagdo, observaram-se pontos passiveis de aprimoramento na composicdo da amostra, no tratamento
estatistico dos dados e na aproximagdo com valores contempordaneos de mercado. Tais aspectos ndo
invalidam, de forma automatica, o resultado obtido, mas recomendam cautela na interpreta¢do da precisdo
do custo projetado, sobretudo porque a confiabilidade de modelos paramétricos depende da qualidade e
independéncia das bases de dados utilizadas.

84. Antes de adentrar o exame das fragilidades apontadas na elaborag¢do do or¢camento paramétrico,
faz-se necessario registrar os contornos normativos relacionados a utilizagdo dessa metodologia nas
contratagoes publicas, a luz da Lei 14.133/2021. No ambito dos regimes de execugdo indireta, especialmente
na empreitada por prego global, a legislagdo vincula a estimativa do valor da contratagdo a prévia
definicdo do objeto, usualmente materializada por meio de projeto e or¢amento analitico, ndo havendo
previsdo expressa para que estimativas agregadas constituam, isoladamente, o valor de referéncia.

85. O art. 6° inciso XXV, da Lei 14.133/2021 conceitua orcamento como o detalhamento do custo
global da obra, fundamentado em quantitativos e pregos avaliados, ao passo que o inciso XXIII, alinea i’
estabelece que, no termo de referéncia, a estimativa do valor da contrata¢do deve ser acompanhada de
pregos unitarios referenciais, memorias de calculo e documentagdo que explicite os parametros adotados.
Nesse contexto, o or¢amento paramétrico apresenta natureza diversa do or¢amento analitico, por basear-se

em correlagoes estatisticas e valores globais, e ndo no detalhamento integral dos insumos e servigos.

86. A propria Lei 14.133/2021, contudo, admite tratamento diferenciado em hipoteses excepcionais.
Nas contratagdes diretas por dispensa em razdo de emergéncia, previstas no art. 73, inciso VIII, o § 6° do
mesmo artigo estabelece que os pregos contratados devem ser compativeis com os praticados no mercado.
Complementarmente, o art. 23, § 4°, autoriza, nessas situagoes, a utilizagdo de outros meios idoneos para a
comprovagdo de pregos, caso ndo seja viavel o atendimento integral dos pardmetros previstos no art. 23,
§2°

87. Sob essa perspectiva normativa, o or¢amento paramétrico pode ser identificado como metodologia
complementar para a formacgdo de estimativas iniciais, especialmente em cendrios marcados por restri¢do
temporal, inexisténcia de projeto bdsico concluido ou limitacdo de obras comparaveis recentes. Sua
utilizagdo, entretanto, ndo afasta a necessidade de observancia, ainda que parcial, dos pardametros legais
aplicaveis a formacgado de pregos, tampouco prescinde da anadlise da consisténcia e da composi¢cdo das bases
de dados empregadas.

88. Nesse contexto, ao analisar o or¢amento paramétrico da contratagdo, identificaram-se
fragilidades na composi¢cao da amostra empregada como referéncia. Verificou-se que parte dos dados
utilizados na estimativa da ponte JK (Evidéncia 13 — Nota Técnica 14) ja havia servido de base para
or¢amento paramétrico anterior (ponte da BR-349/AL/SE), o que reduz a independéncia estatistica do
conjunto (Evidéncia 15 — Orcamento BR-349). Essa interdependéncia tende a aproximar os resultados,
diminuindo a variabilidade interna da amostra. Ainda assim, deve-se considerar que o universo recente de
obras comparaveis de grande porte é limitado, o que restringe as alternativas disponiveis ao gestor. Como
demonstrado na Error! Not a valid bookmark self-reference., os dados utilizados pelo DNIT na obra da
ponte na BR-349/AL/SE (data-base agosto de 2023) sdo os mesmos reproduzidos na or¢amentag¢do da ponte
JK (data-base dezembro de 2024), aos quais se soma apenas o dado referente a ponte Alagoas/Sergipe,
conforme expoe a Tabela 5.

89. A utilizagdo de informagoes parcialmente coincidentes na composicdo da amostra pode ter
reduzido, em alguma medida, sua diversidade estatistica, limitando o grau de representatividade dos
empreendimentos considerados. Ademais, parametros concebidos como referéncias gerenciais de carater
mais sintético, a exemplo do custo médio gerencial, foram empregados conjuntamente com dados oriundos
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de obras efetivamente contratadas, o que, embora compreensivel no contexto de restri¢cdo de informagoes
disponiveis, constitui aspecto metodologico passivel de aprimoramento.

Tabela 4 — Dados utilizados pelo DNIT na obra da ponte na BR-349/AL/SE

Preco (R$/m?) — ago/2023

OAE NOME DA OAE
Balanco sucessivo Vigas pré-moldadas
1 Rio Madeira (em Abunda/RO) R$ 22.304,36 R$ 11.276,09
2 Rio Araguaia (em Xambiod/TO) R3$ 14.568,46 R$7.113,72
3 Rio Mamoré (em Guajara-Mirim/RO) R$ 17.317,91 RS 10.139,25
4 Rio Uruguai (em Porto Xavier/RS) - R$ 6.492,87
5 Rio Ibicui/RS R$ 9.396,52 R$ 5.622,75
6 Rio Madeira (em Porto Velho/RO) R$ 40.745,34 RS 23.452,26
7 Custo Médio Gerencial R$ 14.336,70 R$6.752,26

Fonte: Evidéncia 15 — Or¢amento BR-349, p. 3 (Nota Técnica 7/2023 — SEI 50600.036075/2023-32) —
Adaptada

Tabela 5 - Dados utilizados pelo DNIT na obra da ponte JK na BR-226/TO/MA

Preco (R$/m?) — dez/2024

OAE NOME DA OAE
Balanco sucessivo Vigas pré-moldadas
1. Rio Madeira (em Abund/RO) RS 24.445,83 R$ 12.358,73
2. Rio Araguaia (em Xambiod/TO) RS 15.284,79 R87.459,97
3. Rio Mamoré (em Guajara-Mirim/RO) RS 18.239,16 R$ 10.678,62
4. Rio Uruguai (em Porto Xavier/RS) - R$ 6.472,38
5. Rio Ibicui/RS R$ 10.142,90 R$ 6.069,30
6. Rio Madeira (em Porto Velho/RO) R$ 42.075,00 R$24.217,60
7 Ponte na BR-349/AL/SE R$17.792,52 R8 8.677,03
8 Custo Médio Gerencial R$ 12.201,96 R$ 8.050,38

Fonte: Evidéncia 13 — Nota Técnica 14, p. 9 (Nota Técnica 14/2024 — SEI 50600.042572-2024/51)

90. Outro ponto a ser considerado refere-se a utilizacdo de algumas referéncias com datas-base mais
antigas, como a ponte sobre o rio Madeira em Abund, cujo or¢amento remonta a outubro de 2012. Ainda
que tenham sido aplicados indices de atualizagdo monetaria para adequagdo temporal dos valores,
reconhece-se que tais mecanismos ndo incorporam integralmente eventuais evolugoes tecnologicas,
alteragoes normativas ou especificidades regionais ocorridas ao longo do tempo. Trata-se, portanto, de
aspecto que pode limitar o grau de aderéncia das estimativas as condi¢des mais recentes de mercado, sem,
contudo, invalidar a utilidade das referéncias adotadas no contexto disponivel a época.

91 Complementarmente, foi consultado o relatorio da Controladoria Geral da Unido (Evidéncia 16 —
Relatorio CGU), resultado de auditoria sobre a dispensa emergencial de licitagdo para elaboragdo de
projeto e reconstrugdo da ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira, na BR-226/TO, entre Aguiarnopolis/TO e
Estreito/MA, que avaliou: (i) a compatibilidade do valor de referéncia com os pregos de mercado, (ii) a
adequagdo das premissas técnicas adotadas para a solu¢do emergencial; e (iii) a razoabilidade dos valores
estimados para os servi¢os de demoligdo.

92. No relatorio, a CGU identificou um elevado coeficiente de variacdo (CV) da amostra utilizada
para formagdo do preg¢o paramétrico. Conforme Ruth Fricke, lara Battisti e Antonio Corrente, no livro
‘Métodos Estatisticos e a Administragdo’ (Evidéncia 17 — Coeficiente de Variagdo, p. 10-11), um CV
superior a 30% geralmente indica a existéncia de um grupo amostral heterogéneo. No caso concreto, 0s
CVs atingiram 53,75% para o método de Balango Sucessivo e 56,48% para Vigas Pré-moldadas, indices

que revelam heterogeneidade entre as obras utilizadas como pardmetro (Evidéncia 16 — Relatorio CGU, p.
18).
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93. Tal constatagdo, contudo, deve ser contextualizada: a prdpria limita¢do de obras comparadveis
executadas no pais nos ultimos cinco anos, aliada ao cardter emergencial da contratagdo, restringiu o
universo amostral disponivel, conduzindo o gestor a utilizacdo dos dados técnicos existentes a época. Assim,
embora a dispersdo estatistica seja tecnicamente apontada como fator de fragilidade, ela decorre, em
grande medida, das condigoes excepcionais do mercado.

94. A CGU tambem registrou que a estimativa do DNIT ndo incorporou descontos observados em
licitagoes competitivas, deixando de refletir o comportamento tipico dos pregcos em ambiente concorrencial.
Sob o prisma metodologico, a observagdo é pertinente, pois a disputa tende a aproximar o prego contratado
do valor de mercado. Entretanto, cumpre ponderar que a contratagdo em exame se deu por dispensa
emergencial, contexto no qual inexiste fase competitiva apta a revelar descontos efetivos. Ademais, a
utiliza¢do de percentuais de desconto extraidos de certames distintos, realizados em condigdes técnicas,
temporais e regionais diversas, poderia introduzir distor¢ées adicionais. O caso da ponte na BR-349/AL/SE,
em que houve desconto de 24,36%, constitui referéncia empirica relevante, mas ndo necessariamente
reproduzivel em cendrio emergencial, com mobilizacdo imediata, execu¢do em regime ininterrupto de 24
horas e riscos operacionais ampliados. Portanto, embora a critica da CGU evidencie ponto
metodologicamente sensivel, sua aplicagdo ao caso concreto demanda cautela, diante das peculiaridades
faticas da contratagdo.

95. No campo juridico-contratual, a CGU apontou que a redagdo da Cldusula 5.3 poderia sugerir
risco de ‘unitarizacdo’ indevida em contrato celebrado sob regime de empreitada por prego global, ao
mencionar que o valor seria ‘meramente estimativo’ e que os pagamentos dependeriam dos ‘quantitativos
efetivamente prestados’. A observagdo parte da premissa de que o art. 46, § 9° da Lei 14.133/2021 veda a
conversdo fatica do regime global em pagamento por medigdes unitarias. Todavia, a andlise da execu¢do
contratual demonstra que tal risco ndo se materializou. Os pagamentos efetuados respeitaram o
cronograma fisico-financeiro pactuado, com correspondéncia entre avango fisico e desembolso. Em
contratos por prego global, o pagamento se da em funcdo da execugdo das etapas previstas, o que ndo se
confunde com remuneragdo por itens isolados ou reequilibrio automdtico por variagdo quantitativa. Assim,
ainda que a redagdo contratual pudesse comportar interpretacdo ambigua, a prdtica executiva manteve
aderéncia ao regime juridico escolhido, ndo havendo evidéncia de transferéncia indevida de riscos ao Poder
Publico ou de instabilidade do valor global contratado.

96. A partir dessas premissas, a CGU concluiu que o or¢amento paramétrico elaborado pelo DNIT
apresentou fragilidades metodologicas cuja soma representaria risco potencial de sobreprego estimado em
RS 17,8 milhoes, equivalente a aproximadamente 12% do valor contratado. Trata-se, contudo, de estimativa
construida sobre pardmetros estatisticos e premissas comparativas que, como Visto, ndo incorporaram
integralmente as especificidades do contexto emergencial, da limitagdo do mercado recente de obras
andlogas e da execugdo em regime intensivo de 24 horas.

97. Desse modo, reconhece-se a relevancia das observagoes formuladas pela CGU, as quais
contribuem para o aprimoramento institucional dos procedimentos de estimativa de custos. Igualmente,
confirma-se a existéncia de fragilidades relevantes na formacdo do prego, que demandam corregdo,
tratamento e mitigagdo, especialmente no que se refere a metodologia adotada e a consisténcia das bases de
dados utilizadas. Contudo, os problemas metodologicos ndo permitem, por si sos, concluir pela existéncia de
repercussdo financeira negativa. Por este motivo, a eventual caracterizagdo de sobreprego sera objeto de
andlise especifica, mediante a confrontagdo do valor contratado com o or¢camento analitico e com os
servigos efetivamente executados, exame que sera desenvolvido na sequéncia.

111.2.3.3. Andlise do orcamento analitico

98. Em sequéncia ao exposto, para subsidiar a avaliacdo da razoabilidade do valor paramétrico
elaborado na fase interna da contratacdo mostra-se oportuno confrontd-lo com o org¢amento analitico
produzido apds a conclusdo da obra (Evidéncia 18 — Or¢amento Analitico), exclusivamente para fins de
verificagdo da coeréncia do valor estimado inicialmente, ndo se destinando essa andlise a valida¢do do
prego final contratado.

99. A andlise desenvolvida abrangeu trés dimensoes da formagdo do prego: (i) os pregos unitdrios
significativos, passiveis de comparag¢do com o SICRO; (ii) os quantitativos dos principais servigos, aferidos
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mediante amostragem técnica; e (iii) a estrutura e o percentual do BDI adotado, considerando os
parametros consolidados pelo DNIT.

100. Importante destacar que a finalidade dessa validagdo ndo se restringe a identificagdo de eventuais
divergéncias numéricas entre as duas pegas or¢amentarias. Pretende-se, sobretudo, avaliar se tais
diferencas decorrem do natural amadurecimento do projeto, resultante do aprimoramento dos quantitativos
e do maior detalhamento das composigoes, ou se revelam deficiéncias relevantes na estimativa inicial, com
potencial para afetar o equilibrio economico-financeiro do contrato ou indicar risco de sobreprego.

101. Para o desenvolvimento da validacdo, adotou-se metodologia estruturada em abordagem
comparativa e analitica, orientada por critérios de materialidade, relevdncia técnica e impacto financeiro.
Inicialmente, realizou-se a hierarquizagcdo dos servigos apresentado no or¢amento analitico por meio de
Curva ABC (Evidéncia 19 — Curva ABC), com o objetivo de identificar os itens de maior representatividade
financeira no custo global da obra. Foram classificados como itens significativos aqueles pertencentes a
Classe A (definida como 80% do custo acumulado global da obra, Evidéncia 20 — lItens da faixa A),
responsaveis pela maior parcela do dispéndio contratual, concentrando-se nesses a andlise detalhada de
pregos unitarios em relacdo ao SICRO-TO (data-base outubro de 2024).

102. No tocante aos quantitativos, adotou-se técnica de verificagdo por amostragem, selecionando-se os
elementos estruturais e servigos de maior impacto financeiro: ago CA-50, cordoalhas CP-190RB e concreto.
A conferéncia envolveu a andlise de projetos executivos, memoriais de cdlculo, desenhos as built e registros
de medig¢do, com reprocessamento pontual dos cdlculos para afericdo da consisténcia técnica dos volumes
executados.

103. Relativamente ao BDI, procedeu-se a decomposicdo da taxa aplicada no or¢amento analitico,
identificando-se as parcelas correspondentes a administracdo central, riscos, seguros, despesas financeiras,

tributos e lucro. A composi¢do foi examinada quanto a aderéncia as diretrizes internas do DNIT e a
coeréncia com a natureza e porte do empreendimento.

104. Relativamente a primeira dimensdo, a andlise de precos unitarios observou a necessidade de
ajuste de dois itens presentes na Faixa A da Curva ABC: 1) Escava¢do em material de 3° categoria —
resisténcia a compressdo de 90 a 110 MPa — com escavadeira e rompedor hidrdaulico 1.700 kg, 2)
Perfuragdo para tirantes em material de 3“ categoria com diametro de ate 120 mm. No or¢amento analitico
elaborado, a produtividade utilizada pela empresa esta muito inferior a informada pelo SICRO (Evidéncia
21 — SICRO-TO), de modo que ha uma elevagdo significativa no prego estimado para ambos os itens. O
servigo de escavagdo apresenta uma diferenca de preco de RS 11.894.282,02; enquanto o servigo de
perfuracdo, R$ 3.578.757,62. Ambos os servicos somam R$ 15.473.039,64 de diferenca entre o or¢ado e o
prego referencial, utilizando-se como BDI o valor adotado pela empresa de 32,48%. A Tabela 6 resume as
informagoes apresentadas.

105. Outro item do or¢amento analitico que demanda atengdo é o denominado ‘Apoio a Construgdo’, o
qual foi identificado como o de maior custo da obra (Evidéncia 20 — Itens da faixa A). Retoma-se, nesse
ponto, a conclusdo alcangada no achado 111.1, paragrafos 67 e 68. o item ‘Apoio a Construgdo’ apresenta
fragilidade relevante, em razdo da auséncia de delimitagdo objetiva e de critérios claros de medi¢do, o que
compromete a transparéncia e o controle da despesa. Observa-se que as fragilidades identificadas neste
critério de medigcdo do or¢amento paramétrico encontram correspondéncia no or¢amento analitico. Com
efeito, a composi¢do detalhada do item (Evidéncia 22 — Composigoes Pregos Unitarios, p. 95-96) agrega um
conjunto amplo e heterogéneo de equipamentos de grande porte (guindastes, grua, embarcagoes, plataforma
flutuante e veiculos especiais) apropriados como custo mensal unico, sem discriminag¢do por etapas
construtivas ou por frentes de servico, o que dificulta a compreensdo da efetiva participagdo de cada
recurso ao longo da execugdo da obra.
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Tabela 6 — Comparativo entre pregos unitdrios or¢ado e SICRO

ITEM 4.1.11 4.1.12
DESCRIC/IO DO Perfuragdo para tirantes em Escavacdo em material de 3° categoria -
SERVICO material de 3¢ categoria com resisténcia a compressdo de 90 a 110 MPa -
diametro de até 120 mm com escavadeira e rompedor hidraulico
1.700 kg
UNIDADE m m?
QUANTIDADE 27.332,00 14.877,38
PRODUTIVIDADE 2,77 1,00
PRECO UNITARIO R$ 157,81 R$ 660,63
PRECO + BDI R$ 209,06 R$ 875,20
TOTAL + BDI R$ 5.714.027,92 R3$ 13.020.682,98
PRODUTIVIDADE SICRO 8,30 12,44
PRECO SICRO R3 58,97 R8 57,15
SICRO + BDI R$ 78,12 R$ 75,71
TOTAL SICRO + BDI R$ 2.135.270,30 R3$ 1.126.400,96
DIFERENCA R$3.578.757,62 R$ 11.894.282,02
TOTAL R3 15.473.039,64

Fonte: Autores

106. Soma-se a esse aspecto a adogcdo uniforme de taxa de utilizagcdo operativa de 90% para
praticamente todos os equipamentos (exceto para a plataforma flutuante, para a qual adotaram a taxa de
100%), sem fundamentagdo técnica explicitada. Tal premissa, associada a auséncia de segregagcdo por
fases, como demoligcdo, servigos de terraplenagem, fundagoes e superestrutura, sugere uma utiliza¢do
intensiva e continua dos equipamentos ao longo de todo o periodo contratual, hipotese que ndo se mostra
claramente compativel com a dindmica executiva tipica de obras dessa natureza, sujeitas a descontinuidades
operacionais e variagoes de demanda entre etapas.

107. Adicionalmente, a andlise do diario de obras (Evidéncia 23 — Didrio de Obras) e do relatorio
fotogrdfico (Evidéncia 24 — Relatorio Fotogrdfico A, p. 35) indica que, até meados de margo, ainda estavam
em curso atividades preliminares e de demoli¢do, o que suscita questionamentos quanto a necessidade de
emprego continuo de equipamentos de elevado custo ja nesse periodo. Nesse cendrio, a combinagdo de
premissas genéricas, auséncia de alocagdo temporal dos recursos e indefini¢do do escopo do item reduz a
transparéncia e dificulta a aferi¢do da razoabilidade do montante or¢ado, refor¢ando o disposto no achado
1.1 quanto a necessidade de maior detalhamento dos servigos e de vinculagdo dos custos a efetiva logica
de execucdo da obra.

108. Na segunda dimensdo, a andlise de quantitativos indicou que a empresa apresentou um nivel de
detalhamento adequado e suficiente para os principais insumos e servi¢os da obra, contemplando aco,
concreto e cordoalhas. Os quantitativos informados mostraram-se compativeis com o projeto executivo e
alinhados as medicoes e os registros do as built, demonstrando consisténcia entre o planejado e o
executado.

109. Para cada item, verificou-se se as dimensoes efetivamente construidas coincidiam com aquelas
previstas no projeto. Para aco, concreto, cordoalhas, foi analisada a correspondéncia entre as quantidades
registradas nas frentes de servigo e aquelas utilizadas nas composi¢coes que fundamentam o or¢amento.

110. Por exemplo, verificando o quantitativo de cordoalhas da cablagem negativa dos apoios 06 e 07, a
analise confirma conformidade com o projeto. Os totais de materiais coincidem: 147.357,14 kg de ago
CP-190RB, 8.531,72 m de bainhas metalicas galvanizadas e 216 ancoragens ativas, referentes a 108 cabos.
Cada apoio possui 54 cabos, com comprimentos entre 20,50 m e 153,50 m, e os pesos resultam corretamente
da taxa de 16,89 kg/m. As especificagoes técnicas (concreto fck 45 MPa e modulo de elasticidade de 200.000
MPa) foram mantidas, assim como a instrugdo de acréscimo de 20 cm nas extremidades das bainhas. Ndo
foram identificadas inconsisténcias, e os quantitativos estdo adequados para a execug¢do da protensdo
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conforme o projeto. O projeto executivo e o resumo dos quantitativos podem ser visualizados na Evidéncia
25 — Analise Cordoalhas.

111. Metodologia andloga foi aplicada aos quantitativos de ago CA-50 e ao concreto, permitindo
confirmar a coeréncia entre volumes, pesos e especificagoes técnicas, bem como a aderéncia entre o que foi
projetado e o que efetivamente integrou a execugdo da obra.

112. Quanto a terceira dimensdo, examinou-se a estrutura do BDI (Beneficios e Despesas Indiretas),
com vistas a compatibilizar os referenciais normativos com as condi¢oes efetivas de execu¢do da obra. Nos
termos da Norma DNIT 408/2020 PAD (Evidéncia 26 — DNIT 408/2020, p. 4), pontes com ritmo construtivo
superior a 300 metros por ano sdo classificadas como Obras de Arte Especiais (OAE) de grande porte.
Considerando que a ponte em andlise se enquadra nessa categoria, procedeu-se a comparagdo entre o BDI
aplicado pelo consorcio executor (32,48%, conforme Evidéncia 27 — BDI Consorcio) e o BDI de referéncia
do DNIT vigente a época da contratagdo (28,23%, conforme Evidéncia 28 — BDI DNIT, Tabela 3, p. 2),
examinando-se as divergéncias entre os percentuais adotados.

113. Consoante entendimento consolidado desta Corte, os percentuais referenciais de BDI possuem
natureza orientativa, devendo a andlise considerar as peculiaridades do caso concreto, nos termos do
Acorddao 2.622/2013-TCU-Plenario (Relator Marcos Bemquerer), que estabelece faixas aceitdiveis e
determina exame pormenorizado sempre que os percentuais se afastarem dos parametros médios, levando
em conta as caracteristicas do empreendimento.

114. A andlise comparativa evidencia que o BDI do Consorcio mantém aderéncia significativa as
referéncias do DNIT no que se refere as despesas indiretas e aos tributos, sendo a principal divergéncia
observada no componente lucro, que se apresenta em patamar superior ao referencial adotado para obras
de grande porte. De modo geral:

114.1.  As despesas indiretas do Consorcio, bem como os tributos (PIS, COFINS e ISSON) apresentam
valores muito proximos aos referenciais do DNIT para obras de grande porte, com variagées marginais
compativeis com as especificidades do empreendimento;

114.2. O lucro adotado pelo Consorcio mostra-se superior ao parametro do DNIT para obras de grande
porte, constituindo o principal fator de elevagdo do BDI total.

115. A seguir, apresenta-se o Quadro 1, que compara a composi¢do do BDI utilizado no or¢amento
analitico com o BDI referencial do DNIT para Obras de Arte Especiais (OAE) de grande porte.

116. A margem de lucro superior ao referencial do DNIT deve ser analisada a luz das condi¢ies
concretas de execugdo da obra. Trata-se de empreendimento de elevada complexidade técnica, executado
em contexto emergencial, com solugdo estrutural hibrida, integragdo de diferentes métodos construtivos,
multiplas frentes de trabalho, uso intensivo de equipamentos de grande porte e manutengdo simultdnea de
dois canteiros plenamente estruturados, fatores que ampliam custos indiretos e a exposi¢do a riscos.

Quadro 1 — Comparativo BDI obra x BDI DNIT

DNIT — Obras de Arte Especiais

Parcela (Grande Porte) Consorcio — Ponte JK Andlise
Administracdo Central 6,24% (PV) / 8,00% (CD) 6,24% (PV) / 8,27% (CD) Compativel
Despesas Financeiras 0,92% (PV)/ 1,18% (CD) 0,92% (PV) / 1,22% (CD) Compativel
Seguros e Garantias 0,25% (PV) /0,32% (CD) 0,25% (PV) /0,33% (CD) Compativel
Riscos 0,50% (PV) /0,64% (CD) 0,51% (PV)/0,68% (CD) Compativel
Subtotal — Despesas o 0 o o ,
. 7,91% (PV) /10,14% (CD) 7,92% (PV) /10,50% (CD) Compativel
Indiretas
Lucro 5,46% (PV) / 7,00% (CD) 7,95% (PV) / 10,53% (CD) Superior ao referencial
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Tributos (PIS, COFINS,

0, 0, 0, 0, 4
ISSON) 8,65% (PV) /11,09% (CD) 8,65% (PV) / 11,45% (CD) Compativel
BDI Total 22,01% (PV)/28,23% (CD) 24,52% (PV) /32,48% (CD) S”Pe’;f(:}o”}fgfo’”’“d"
Fonte: Autores
117. Ademais, a execu¢do em ambiente fluvial, sujeita a variabilidade hidrologica, janelas climaticas

restritivas e igamentos criticos, bem como a realizacdo das atividades em dois turnos de trabalho, intensifica
riscos tecnicos, operacionais e gerenciais, os quais tendem a ser internalizados na composi¢do da
remuneragdo empresarial.

118. Essas circunstincias permitem compreender, sob o prisma técnico, a adogdo de margens
superiores as usualmente praticadas em contratos executados em condicoes ordinarias. Tal compreensdo,
contudo, ndo implica aceita¢do automatica, devendo a elevagdo do BDI submeter-se ao exame da
razoabilidade e da vantajosidade global da contratacdo, a luz das justificativas técnicas apresentadas e da
proporcionalidade entre a remuneragdo pactuada e os riscos efetivamente assumidos.

119. Considerando as informagées analisadas do or¢amento analitico, pode-se verificar se o or¢amento
paramétrico elaborado possui valor coerente com o contratado. Primeiramente, é importante frisar que
or¢amentos paramétricos, elaborados a partir de custos de obras semelhantes, atualizados por indices e
aplicados a drea estimada da ponte, tém margem de erro de prego de 20% a 30% para mais ou para menos,
conforme mostra o A luz dessa referéncia, fixando a margem de erro no patamar de 20%, o valor estimado
da obra estaria entre os montantes de R$ 137.575.200 e R$ 206.362.800. O orcamento analitico
apresentado pelo consorcio indicou o valor global de RS 199.656.141,83, dentro da margem de erro
esperada. Ao se proceder aos ajustes relativos aos itens com indicios de sobrepreco, decorrentes da baixa
produtividade da equipe, e ao se aplicar o BDI de referéncia do DNIT, de 28,23%, previsto para obras de
arte especiais de grande porte, o valor global da obra correspondente ao as built alcancaria o montante de
R$ 178.011.053,16, revelando-se bastante proximo do valor paramétrico utilizado na contratagdo, fixado em
R$ 172.272.096,41.

120. Nesse sentido, o or¢amento analitico elaborado para a obra confirma, em linhas gerais, o
or¢camento paramétrico inicialmente desenvolvido, indicando que as estimativas preliminares, embora
metodologicamente frageis e passiveis de aprimoramento, estavam alinhadas a ordem de grandeza dos
custos necessarios a execugdo do empreendimento. Assim, ainda que tenham sido identificadas fragilidades
na construg¢do do or¢amento paramétrico, tais limitagées ndo culminaram na constatagdo de sobreprego,
uma vez que a andlise comparativa evidencia coeréncia entre os valores estimados e aqueles detalhados no
orcamento analitico.

121. Quadro 2, adaptado da obra ‘Como montar um or¢amento paramétrico: uma proposta de modelo
de previsdo de custos para empreendimentos’ de Felipe de Sa Moreira.

122. A luz dessa referéncia, fixando a margem de erro no patamar de 20%, o valor estimado da obra
estaria entre os montantes de R$ 137.575.200 e R$ 206.362.800. O or¢amento analitico apresentado pelo
consorcio indicou o valor global de R$ 199.656.141,83, dentro da margem de erro esperada. Ao se proceder
aos ajustes relativos aos itens com indicios de sobreprego, decorrentes da baixa produtividade da equipe, e
ao se aplicar o BDI de referéncia do DNIT, de 28,23%, previsto para obras de arte especiais de grande
porte, o valor global da obra correspondente ao as built alcancaria o montante de R$ 178.011.053,16,
revelando-se bastante proximo do valor paramétrico utilizado na contratagdo, fixado em R$ 172.272.096,41.

123. Nesse sentido, o or¢amento analitico elaborado para a obra confirma, em linhas gerais, o
or¢amento paramétrico inicialmente desenvolvido, indicando que as estimativas preliminares, embora
metodologicamente frageis e passiveis de aprimoramento, estavam alinhadas a ordem de grandeza dos
custos necessarios a execugdo do empreendimento. Assim, ainda que tenham sido identificadas fragilidades
na construg¢do do org¢amento paramétrico, tais limitacoes ndo culminaram na constatagdo de sobrepreco,
uma vez que a andlise comparativa evidencia coeréncia entre os valores estimados e aqueles detalhados no
orcamento analitico.
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Quadro 2 — Margens de erro, a partir do tipo de or¢amentagdo
Tipo Margem de erro Elementos técnicos necessdrios

Area de construcéo
Avaliacées De 30 a 20% Padrdo de acabamento
Custo unitario de obra semelhante ou custos unitarios bdsicos
Anteprojeto ou projeto indicativo
L. Precgos unitdrios de servicos de referéncia
Estimativas De20a15% - -
Especificagoes genéricas
Indices fisicos e financeiros de obras semelhantes
Projeto executivo
. Especificagées sucintas, mas definidas
Or¢amento Expedito De 15a 10% - .
Composigdes de pregos de servigos genéricos
Pregos de insumos de referéncia
Projeto executivo
Projetos complementares
Orgamento detalhado De 10a 5% Especificagoes precisas

Composigdes de pregos de servigos especificos

Pregos de insumos de acordo com a escala de servigos

Or¢amento analitico De5al% Todos os elementos do or¢amento detalhado mais o planejamento da obra

Fonte: Felipe de Sa Moreira (2019), p. 16 — Adaptado

124. Dessa forma, a convergéncia observada entre o or¢amento analitico e o paramétrico afasta a
necessidade de repactuag¢do ou de reajuste do prego inicialmente acordado, uma vez que ndo se verificaram
distorgoes relevantes entre as estimativas preliminares e os custos detalhados. Ademais, tal compatibilidade
evidencia que os valores apurados permanecem dentro das margens de imprecisdo tipicas de or¢camentos
preliminares, conforme parametros usualmente aceitos em auditorias de obras publicas. O conjunto das
evidéncias analisadas sustenta, portanto, a conclusdo de que o or¢camento paramétrico cumpriu sua fun¢do
estimativa e que o or¢amento analitico confirma sua razoabilidade.

11.2.4. Conclusdo do Achado

125. Conclui-se que a contrata¢do analisada evidenciou impropriedades relevantes no planejamento,
decorrentes da auséncia de projeto basico e da utilizagdo de or¢amento paramétrico metodologicamente
fragil em contratagdo sob o regime de empreitada por prego global. Tal arranjo transferiu incertezas para
as etapas subsequentes da contratagdo, afetando a clareza da definicdo do objeto, a transparéncia da
formacdo do prego e a rastreabilidade das premissas adotadas.

126. Ndo obstante essas fragilidades, a andlise do or¢camento analitico elaborado apds a execugdo da
obra permitiu verificar que, no caso concreto, os quantitativos dos principais insumos se mostraram
consistentes com o projeto executivo e com a execu¢do, e que o valor global contratado permaneceu
aderente a ordem de grandeza originalmente estimada. Assim, embora o processo de formacgdo de pregos
tenha apresentado limitagoes metodologicas relevantes, ndo se caracterizou distor¢do apta a indicar
sobreprego global ou prejuizo ao erario.

127. Ainda assim, o exame evidencia que a insuficiéncia de detalhamento técnico na fase inicial da
contratagdo compromete a robustez do planejamento e tende a produzir impactos sobre os critérios de
medi¢do, os mecanismos de controle e a previsibilidade da execugdo, especialmente em contratagoes
emergenciais de obras complexas. O caso refor¢a, portanto, a necessidade de aperfeicoamento institucional,
de modo a conciliar celeridade decisoria com rigor técnico, assegurando que situacdes excepcionais ndo se
traduzam em fragilidades estruturais na contratagdo.

128. Em razdao das impropriedades apontadas, propée-se, com fundamento no art. 9°, inciso I, da
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Resolucao-TCU 315, de 2020, dar ciéncia ao DNIT de que:

128.1. A realizagdo de contratacdo de obras ou servigos de engenharia sob o regime de empreitada por
prego global, ainda que em situacdo emergencial, com base em or¢camento paramétrico e sem a elaboragdo
de projeto basico, afronta o Acorddo 3.065/2012-TCU-Plendario e seguintes dispositivos da Lei 14.133/2021:
art. 6° inciso XXV, alinea ‘f’; art. 6°, inciso XXIX; e art. 72, inciso I, da Lei n° 14.133/2021;

128.2. A elaboragdo do or¢amento paramétrico que fundamentou a Dispensa de Licitagdo 307/2024 com
fragilidades metodologicas que limitam a robustez da justificativa do pre¢o, notadamente quanto a
composi¢do e representatividade da amostra, a utilizagdo de custo médio gerencial como parametro de
preco de obra efetivamente executada, a inclusdo de dados amostrais temporalmente defasados e a

recorréncia de informagoes repetidas entre amostras sucessivas, afronta o art. 6°, inciso XXIII, alinea i’;
art. 23, §§ 2°e 4% eart. 75, § 6°da Lei n°® 14.133/2021.

1V. Conclusdo

129. Trata-se de auditoria de conformidade realizada no ambito do Fiscobras 2026, com o objetivo de
fiscalizar a execugdo das obras emergenciais de reconstru¢do da Ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira, na
BR-226/TO, sobre o rio Tocantins, ligando os municipios de Aguiarndpolis/TO e Estreito/MA. A obra foi
contratada pelo DNIT por meio de processo de dispensa de licitagdo, com fundamento no art. 75, inciso
VIII, da Lei n®14.133/2021, em decorréncia do colapso da estrutura ocorrido em 22/12/2024.

130. Neste trabalho, foram identificados os seguintes achados:

130.1.  Achado 1IL.1 (F/I) — Adogdo de critérios de medi¢do e pagamento em desacordo com o termo de
referéncia e o contrato, e deficiéncia na concep¢do e detalhamento do item or¢amentario ‘Apoio a
Construgdo’, estruturado sem atividades identificaveis, quantitativos definidos ou entregas verificaveis:
constatou-se que os critérios de medi¢do e pagamento efetivamente adotados na execugdo contratual ndo
corresponderam aqueles formalmente previstos no Termo de Referéncia e no contrato, em violagdo ao
principio da vincula¢do ao instrumento convocatorio, insculpido nos arts. 5°e 115 da Lei 14.133/2021. Em
especial, o item ‘Apoio a Construcdo’ foi concebido e or¢ado de forma global, com caracteristicas de verba
genérica, sem a discrimina¢do das atividades que o compoem, sem definicdo de quantitativos e sem
pardmetros proprios de aferi¢do, o que resultou na vincula¢do de sua medi¢do exclusivamente ao avango
fisico de outros servigos da obra. Tal estruturag¢do compromete a transparéncia, a rastreabilidade da
despesa e a capacidade de verificacdo autonoma pela fiscaliza¢do, em desacordo com o art. 5° da Lei
14.133/2021 e com o entendimento consolidado na Sumula TCU 258/2010 e no Acodrddo
2.773/2018-TCU-Plenario. Embora ndo tenham sido identificados indicios de prejuizo financeiro no caso
concreto, a modelagem adotada revela fragilidade estrutural que justifica a adogdo de medidas corretivas e
preventivas, voltadas ao adequado detalhamento or¢amentdrio e a definigdo de critérios de medigcdo
compativeis com atividades efetivamente identificaveis e verificaveis em contratagoes futuras;

130.2.  Achado II1.2 (F/I) — Auséncia de projeto basico em contratagdo sob o regime de empreitada por
prego global, com fragilidades metodologicas na elaboragdo do or¢camento paramétrico: verificou-se que a
contratagdo emergencial foi realizada sem a elaboragdo prévia de projeto basico, com base em or¢amento
paramétrico, embora adotado o regime de empreitada por preco global, em desacordo com os arts. 6°,
incisos XXV e XXIX, 23, §§ 2° e 4° e 72, inciso I, da Lei 14.133/2021, bem como com a jurisprudéncia
consolidada desta Corte, notadamente o Acorddao 3065/2012-TCU-Plendrio, que reconhece a necessidade
de projeto basico mesmo em contextos emergenciais, admitidas apenas flexibiliza¢des, quando devidamente
Jjustificadas. Adicionalmente, o or¢camento paramétrico utilizado para a formacdo do preco de referéncia
apresentou fragilidades metodologicas relevantes, relacionadas a composi¢do da amostra, ao uso de custo
médio gerencial como referéncia de prego de obra real, a presenca de referéncias temporalmente defasadas
e a dependéncia de dados repetidos entre amostras sucessivas, reduzindo a qualidade analitica e a
transparéncia da formagdo do prego. Tais limitacoes enfraquecem a rastreabilidade das premissas adotadas
e ampliam os riscos inerentes a contrata¢do, especialmente em regime de prego global.

131. Diante do Achado IIl.1, avaliou-se que caberia dar ciéncia ao DNIT de que os critérios de
medi¢do e pagamento devem estar expressamente previstos e formalizados no contrato ou no termo de
referéncia, ndo sendo admissivel a adogdo, no curso da execu¢do contratual, de metodologias alternativas
dissociadas dos instrumentos que regem a contratag¢do, ainda que tecnicamente estruturadas. Ademais,
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deve-se evitar a concep¢do e a utilizagdo de item or¢amentario estruturado com caracteristicas de verba
genérica, a exemplo do ‘Apoio a Construgdo’, sem a discriminagdo das atividades que o compoem, sem
definicdo de quantitativos e sem pardmetros proprios de aferi¢do, por comprometer a transparéncia, a
rastreabilidade da despesa e a capacidade de controle da execugdo.

132. Diante do Achado I11.2, entendeu-se ser pertinente dar ciéncia ao DNIT de que a contratagdo de
obras ou servigos de engenharia sob o regime de empreitada por preco global, ainda que em situag¢do
emergencial, ndo dispensa a elaboracdo do projeto basico, devendo a Administragcdo adotar providéncias
para evitar a repeticdo dessa pratica em contratagoes futuras. Avaliou-se, ainda, ser pertinente dar ciéncia
quanto as fragilidades metodologicas identificadas na elabora¢do do or¢amento paramétrico, visando o
aprimoramento das estimativas de custos, especialmente no que se refere a composi¢do da amostra
utilizada, ao uso de custos gerenciais como referéncia de obra real, a atualiza¢do temporal das referéncias
adotadas e a reducgdo da dependéncia de dados repetidos entre amostras sucessivas.

133. A luz dos resultados alcancados, foi possivel responder ds questées de auditoria formuladas na
Matriz de Planejamento, registrando-se que as andalises pormenorizadas das Questées 3 a 7 constam da
Evidéncia 44 — Analise Questoes 3 a 7, na qual se encontram consolidadas as referéncias as Evidéncias 29 a
43, por ndo terem resultado em achados que ensejassem proposigcoes especificas. As respostas as questoes
de auditoria estdo apresentadas nos itens a seguir.

134. Com relacdo a Questdo 1 (A execugdo fisica e o controle tecnologico da obra, incluindo os
elementos estruturais e as medigoes, estdo em conformidade com o projeto executivo, com os padroes
contratuais e com o cronograma fisico-financeiro, assegurando compatibilidade entre o avango fisico e os
pagamentos realizados?), verificou-se que a execugdo fisica e o controle tecnologico da obra encontram-se
aderentes ao projeto executivo e ds normas técnicas aplicaveis. Apesar da impropriedade formal relativa
aos criterios de medi¢cdo e pagamento, constatou-se, no caso concreto, compatibilidade material entre o
avango fisico da obra e os valores medidos e pagos, ndo se caracterizando prejuizo ao erario (Achado 111.1).

135. No tocante a Questdo 2 (O or¢amento paramétrico elaborado para a contratagdo da execugdo da
ponte e o or¢amento analitico entregue apos a conclusdo da obra, junto com o as built, estdo compativeis
com os pregos de mercado e referéncias oficiais vigentes a época de suas respectivas elaboragéoes?),
identificaram-se fragilidades metodologicas relevantes na elaboracdo do or¢camento paramétrico,
associadas, sobretudo, a auséncia de projeto basico e as limita¢bes da amostra utilizada (Achado I11.2).
Ainda assim, a comparagdo com o or¢camento analitico elaborado apds a execugdo demonstrou coeréncia
entre os valores, situados dentro das margens de imprecisdo tipicas desse tipo de estimativa, ndo se
caracterizando sobrepreco global nem necessidade de repactuacdo do valor contratado.

136. Quanto a Questdo 3 (Os custos logisticos de transporte de insumos (fretes) sdo economicos e estdo
em conformidade com jazidas e fornecedores proximos ao local da obra?), concluiu-se que a adogdo de
or¢camento paramétrico estruturado por partes complexas da obra, sem discriminagdo de servigos
especificos nem detalhamento das origens dos materiais na fase de planejamento, ndo permitiu a avaliagcdo
individualizada da economicidade dos custos logisticos no dmbito da contratagdo analisada. Ndo obstante,
ndo foram identificados indicios de que tais custos tenham repercutido de forma indevida no valor global
contratado.

137. Em relagdo a Questdo 4 (O aerolevantamento com drone permite confirmar volumes de execugdo e
o avango da obra em relagdo ao cronograma fisico e as medigoes realizadas?), verificou-se que o uso de
aerolevantamento com drone mostrou-se adequado para confirmar o avango fisico da obra e sua
compatibilidade com o cronograma e com as medigoes realizadas, mediante confronto entre ortofotos,
plantas iluminadas e registros fotogrdficos. Ressalta-se que o método ndo foi empregado para apura¢do
volumétrica direta de servigos, em razdo da inexisténcia, a época da inspegdo, de base técnica e de projetos
com detalhamento suficiente que permitissem a comparagdo volumétrica entre o executado e uma referéncia
previamente definida para o local, fato que ndo comprometeu o objetivo de validagdo do avanco fisico.

138. No que se refere a Questdo 5 (A execugdo fisica e o controle tecnologico da obra estio em
conformidade com o projeto executivo e garantem a qualidade prevista contratualmente?), a vistoria in loco
e a andlise documental evidenciaram que a execug¢do fisica e o controle tecnologico foram conduzidos de
forma continua e sistemdtica, em conformidade com o projeto executivo e com as normas técmicas
aplicaveis, ndo se identificando desvios relevantes que comprometessem a qualidade ou o desempenho
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estrutural da obra.

139. Quanto a Questdo 6 (Os equipamentos de grande porte identificados na inspeg¢do in loco estdo em
conformidade com o Plano de Ataque, o Cronograma Fisico-Financeiro e o Projeto Executivo, notadamente
em relagdo aos métodos construtivos especificos?), constatou-se que os equipamentos empregados e o0s
métodos construtivos adotados mostram-se compativeis com o planejamento executivo, com o plano de
ataque e com o cronograma fisico-financeiro, ndo sendo observadas inconformidades relevantes nesse
aspecto.

140. Por fim, relativamente a Questdo 7 (O tipo do empreendimento exige licenga ambiental e foram
realizadas todas as etapas para esse licenciamento?), concluiu-se que, por se tratar de obra emergencial, a
exigéncia de licenciamento ambiental foi dispensada nos termos da legislagdo aplicavel. Ainda assim,
verificou-se a ado¢do de medidas mitigatorias e compensatorias, sob acompanhamento do DNIT e do
Ibama, ndo se identificando falhas relevantes no tratamento das questoes ambientais.

141. O volume de recursos fiscalizados alcangou o montante de RS 174.312.726,75, correspondente aos
valores empenhados no ambito do contrato analisado.

142. Entre os beneficios decorrentes desta fiscalizagcdo, destaca-se a contribui¢do para o
aprimoramento das praticas do DNIT relacionadas ao planejamento, a medi¢do e a formagdo de custos em
obras de infraestrutura, especialmente em contratagoes realizadas em contexto emergencial. O trabalho
refor¢a a correspondéncia entre execucdo fisica e pagamentos, qualifica metodologias de estimativa e
validagdo de custos e fortalece a transparéncia e a rastreabilidade das informagées, com reflexos positivos
para a gestdo contratual e para futuras contratagoes de empreendimentos de natureza e complexidade
semelhantes.

V. Proposta de encaminhamento
143. Ante o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

143.1.  Dar ciéncia ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT, com fundamento
no art. 9, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, de que:

143.2. A adog¢do de metodologia alternativa para os critérios de medi¢do e pagamento, com base
exclusivamente em planilhas eletronicas, dissociada das disposi¢oes contratuais, do termo de referéncia e
dos instrumentos que regem a contratagdo, afronta ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio
(arts. 5°e 115 da Lei 14.133/2021) (paragrafo 56);

143.3. O item or¢camentdrio ‘Apoio a Construgdo’, tal como estruturado na contrata¢do examinada, foi
previsto de forma global, sem discrimina¢do das atividades que o compdem, composi¢oes de custos
unitarios, quantitativos ou entregas técnicas verificaveis, assemelhando-se, assim, a verba genérica, em
desacordo com o art. 5°da Lei 14.133/2021 e o entendimento consolidado na Sumula TCU 258/2010 e no
Acorddo 2.773/2018-TCU-Plenario (pardgrafos 62 a 64)

143.3.1. A realizagdo de contratacdo de obras ou servicos de engenharia sob o regime de empreitada
por preco global, ainda que em situacdo emergencial, com base em or¢amento paramétrico e sem a
elaboragdo de projeto basico afronta os seguintes dispositivos da Lei 14.133/2021: art. 6°, XXV, f; art. 6°,
XXIX; art. 72, [ e 0 Acordao 3065/2012-TCU-Plenario (paragrafos 76 a 80);

143.3.2. A elaboragdo do or¢amento paramétrico que fundamentou a Dispensa de Licitagcdo 307/2024
com fragilidades metodologicas que limitam a robustez da justificativa do preco, notadamente quanto a
composi¢do e representatividade da amostra, a utilizagdo de custo médio gerencial como pardametro de
preco de obra efetivamente executada, a inclusdo de dados amostrais temporalmente defasados e a
recorréncia de informagoes repetidas entre amostras sucessivas, afronta o art. 6° inciso XXIII, alinea i’;
art. 23, §§2°e 4% eart. 75, § 6°da Lei n° 14.133/2021 (paragrafos 83 a 86).

143.4.  Arquivar os autos, nos termos do art. 250, Il do RI TCU.”

E o relatério.

23
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VOTO

Cuidam os autos de auditoria de conformidade realizada no ambito do Fiscobras 2026, com
o objetivo de fiscalizar a execucao da obra de reconstrugao da Ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira,
situada na BR-226/TO, sobre o rio Tocantins, entre os municipios de Aguiarnopolis/TO e Estreito/MA,
objeto do Contrato 958/2024, celebrado entre o Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (Dnit) e o Consorcio Ponte do Estreito, formado pelas empresas Arteleste Construgdes
Ltda. e Construtora A. Gaspar S.A.

2. A contratagdo ocorreu por dispensa de licitagdo, apds o colapso do vao central da Ponte
Juscelino Kubitschek de Oliveira, ocorrido em 22/12/2024. A ordem de inicio dos servigos foi emitida
em 3/1/2025, com prazo de execugdo estipulado até 22/12/2025. O contrato foi firmado sob o regime
de empreitada por prego global, com valor inicial de R$ 171.969.000,00, abrangendo a elaboragao do
projeto e a execucao das obras emergenciais de reconstru¢do da ponte. Posteriormente, foi celebrado
termo aditivo no valor de R$ 2.676.406,42, o que elevou o valor total do empreendimento para
RS 174.645.406,42.

3. No curso dos trabalhos, foram identificados os seguintes achados de auditoria:

a) adogao de critérios de medicdo e pagamento em desacordo com o termo de referéncia e
o contrato, bem como deficiéncia na concep¢ao ¢ no detalhamento do item orgamentario “Apoio a
Construgdo”, estruturado sem atividades identificaveis, quantitativos definidos ou entregas
verificaveis; e

b) auséncia de projeto basico em contratacdo pelo regime de empreitada por preco global,
com observacgao de fragilidades na elaboracao do orgcamento paramétrico.

4. Os achados foram classificados como falhas/impropriedades, tendo a unidade técnica
proposto dar ciéncia ao Dnit de que:

a) a adogdo de metodologia alternativa para os critérios de medi¢cdo e pagamento, baseada
exclusivamente em planilhas eletronicas e dissociada das disposi¢des contratuais, do termo de
referéncia e dos demais instrumentos que regem a contratacdo, afronta o principio da vincula¢do ao
instrumento convocatorio;

b) o item or¢amentario “Apoio a Constru¢ao”, tal como estruturado, foi previsto de forma
global, sem discrimina¢ao das atividades que o compdem, composi¢des de custos unitarios,
quantitativos ou entregas técnicas verificaveis, assemelhando-se a verba genérica, em desacordo com o
art. 5°da Lei 14.133/2021 e com o entendimento consolidado na Simula TCU 258/2010;

¢) a contratacdo de obras ou servicos de engenharia sob o regime de empreitada por prego
global, ainda que em situacao emergencial, com base em or¢amento paramétrico e sem a elaboragao de
projeto basico, afronta a Lei 14.133/2021 e a jurisprudéncia do TCU; e

d) o orcamento paramétrico apresentou fragilidades metodologicas que limitaram a
robustez da justificativa do preg¢o, notadamente quanto a composicao e representatividade da amostra,
a utilizacdo de custo médio gerencial como parametro de preco de obra efetivamente executada, a
inclusdo de dados amostrais temporalmente defasados e a recorréncia de informacdes repetidas entre
amostras sucessivas, em afronta a Lei 14.133/2021.

5. Feita essa breve contextualizagdo, passo a decidir.

6. Acompanho, em linhas gerais, a analise empreendida pela unidade instrutora, incorporando
seus fundamentos as minhas razdes de decidir, sem prejuizo das consideragdes a seguir.
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7. Em relacao aos critérios de medicao, embora tenham sido utilizados critérios distintos
daqueles previstos no termo de referéncia, a equipe de fiscalizagdo consignou que “foram utilizados
critérios diversos e mais detalhados, ajustados a natureza de cada servico, com medi¢do em marcos
operacionais, entendidos como etapas construtivas objetivamente identificaveis e verificaveis em
campo’.

8. Assim, de modo geral, ndo se observou prejuizo a execucdo ou ao controle do contrato,
mas apenas auséncia de formalizagdo contratual da sistematica efetivamente adotada, o que configura
impropriedade formal. Dessa forma, anuo a proposta de ciéncia ao Dnit, com vistas a evitar a repeticao
da falha em futuras contratacoes.

9. Nao obstante, a sistematica adotada revelou fragilidade especifica e localizada quanto ao
item “Apoio a Construgdo”, cuja concepgcao apresenta caracteristicas de verba genérica, sem descricao
técnica detalhada das atividades que o compdem, sem definicdo de quantitativos e sem parametros
proprios de aferigao.

10. Essa estruturacdo contraria a jurisprudéncia desta Corte, consolidada na Sumula-TCU
258/2010, segundo a qual as composi¢des de custos unitarios e o detalhamento do or¢gamento que
integra o projeto basico ndo podem ser indicados mediante o uso de unidades genéricas ou da
expressao “verba”.

11. Apesar da deficiéncia identificada, trata-se de falha pontual, em ambiente de contratacio
emergencial, na qual o pagamento foi vinculado ao avango fisico da obra, € ndo como um pagamento
mensal, desvinculada de qualquer entrega. Por essa razdo, em linha com a unidade técnica, entendo
suficiente dar ciéncia ao Dnit para que adote medidas voltadas ao aperfeicoamento das praticas de
or¢amenta¢do, medi¢do e controle em contratagdes futuras.

12. Antes de adentrar no proximo achado de auditoria, considero necessario rememorar as
circunstancias excepcionais que antecederam a contratagao.

13. O colapso estrutural da Ponte Juscelino Kubitschek de Oliveira, ocorrido em 22/12/2024,
resultou na interrupcdo total do trafego na BR-226/TO, com severos impactos socioecondmicos
regionais e nacionais. A paralisacdo comprometeu a integracdo logistica entre as regides Norte e
Nordeste do pais, dificultou o escoamento de mercadorias e commodities, como milho e soja,
prejudicou a circulagdo de pessoas, elevou custos logisticos, sobrecarregou rotas alternativas e
interrompeu o fornecimento de bens essenciais a diversas comunidades dependentes da rodovia,
evidenciando a relevancia estratégica da infraestrutura afetada.

14. Segundo o relatdrio de fiscalizagdo, a situagdo impoOs a Administracdo a necessidade de
ado¢ao de medidas imediatas para o restabelecimento da infraestrutura e o atendimento ao interesse
publico, em cendrio de elevada pressdo social e institucional por respostas céleres. A contratagdo foi
formalizada em 31/12/2024, em prazo extremamente reduzido, e concluida dentro do prazo de um ano.

15. Observa-se, portanto, que, entre o colapso da ponte e a assinatura do contrato,
transcorreram apenas nove dias, periodo no qual foi conduzido todo o processo de contratagao,
inclusive a elaboragdo do Estudo Técnico Preliminar (ETP), do Termo de Referéncia (TR) e do
Orgamento Paramétrico (OP).

16. A Lei 14.133/2021 dispde, em seus arts. 72 e 75:

“Art. 72. O processo de contratagdo direta, que compreende os casos de inexigibilidade e de dispensa de
licitagdo, deverd ser instruido com os seguintes documentos:

1 - documento de formalizagdo de demanda e, se for o caso, estudo técnico preliminar, andlise de riscos,
termo de referéncia, projeto basico ou projeto executivo;

11 - estimativa de despesa, que devera ser calculada na forma estabelecida no art. 23 desta Lei;
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()

Art. 75. E dispensavel a licitagdo:

()

VIII - nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando caracterizada urgéncia de atendimento de
situagdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a continuidade dos servigos publicos ou a seguranga
de pessoas, obras, servigos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para aquisi¢do
dos bens necessarios ao atendimento da situagdo emergencial ou calamitosa e para as parcelas de obras e
servi¢os que possam ser concluidas no prazo mdaximo de 1 (um) ano, contado da data de ocorréncia da
emergéncia ou da calamidade, vedadas a prorrogacdo dos respectivos contratos e a recontratagdo de
empresa ja contratada com base no disposto neste inciso; (Vide ADI 6890)

()

§ 6° Para os fins do inciso VIII do caput deste artigo, considera-se emergencial a contrata¢do por dispensa
com objetivo de manter a continuidade do servico publico, e deverdo ser observados os valores praticados
pelo mercado na forma do art. 23 desta Lei e adotadas as providéncias necessdrias para a conclusdo do
processo licitatorio, sem prejuizo de apuragdo de responsabilidade dos agentes publicos que deram causa a
situagdo emergencial.” (grifos acrescidos).

17. Verifico que o art. 72, inciso I, estabelece os elementos que podem compor o processo de
contratagdo direta, mas ndo impode, de forma indistinta e absoluta, a presenga simultanea de todos os
documentos ali mencionados. A redagdo legal utiliza a expressdo “se for o caso” e se refere a “termo
de referéncia, projeto basico ou projeto executivo”’, o que indica a necessidade de avaliacdo das
circunstancias concretas da contratacao.

18. Nao se trata de admitir, como regra geral, a contratacdo de obras sem projeto bdsico,
tampouco, de afastar a jurisprudéncia consolidada desta Corte acerca da importancia desse documento
para a adequada definicdo do objeto, a estimativa de custos, a alocacdo de riscos e a fiscalizacao
contratual. A conclusdo ora adotada limita-se as circunstancias excepcionalissimas nos casos de
emergéncia ou de calamidade publica.

19. No caso concreto, exigir que o Dnit contratasse previamente a elaboracdo de projeto
bésico, para somente depois contratar a execug¢do da obra, poderia retardar por meses o inicio dos
servigos, em contexto de interrupcao total de infraestrutura logistica relevante e de necessidade de
conclusao das parcelas emergenciais no prazo legal de um ano, contado da ocorréncia da emergéncia.
Essa sistematica, nas circunstincias especificas examinadas, poderia esvaziar a utilidade da propria
contratacdo emergencial.

20. Ressalto, ainda, que a Instrucdo Normativa Seges/ME 81/2022 prevé, em seu art. 6°, § 1°,
que “os processos de contratagdo direta de que trata o art. 72 da Lei n° 14.133, de 1°de abril de 2021,
serdo instruidos com o TR, observado em especial os arts. 8°e 10”.

r

21. Quanto ao regime de execucdo da obra, ¢ certo que a empreitada por preco global
pressupde, em regra, maior grau de definicdo do objeto, maior acurdcia dos quantitativos e regras
claras de medicao e pagamento. Esse entendimento, contudo, ndo deve ser examinado de forma
dissociada dos arts. 72 e 75 da Lei 14.133/2021 nem das peculiaridades do caso concreto,
caracterizado por emergéncia real, superveniente e de elevada repercussdo social, econdmica e
logistica.

22. Assim, a luz das circunstancias examinadas, entendo possivel a contratagao emergencial de
obra com base em termo de referéncia e orgamento paramétrico, sem prévia elaboracdo de projeto
basico, quando a urgéncia comprovada do caso concreto exigir atuagdo imediata da Administragao
para afastar os efeitos da situagdo emergencial, desde que adotadas medidas minimas de delimitacao
do objeto, estimativa de pregos e gestdo de riscos.
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23. Dessa forma, em que pese louvar a preocupagdo da unidade técnica em exigir processo de
contratacdo mais robusto, deixo de acompanha-la quanto a proposta de ciéncia fundada
exclusivamente na auséncia de projeto basico, por entender ndo estar presente, no caso concreto,
afronta a norma legal ou regulamentar.

24, Sem prejuizo dessa conclusdo, conforme j4 apontado, o contrato abrangeu,
simultaneamente, a elaboracdo dos projetos e a execucdo da obra emergencial de reconstrucdo, tendo
sido instruido com Estudo Técnico Preliminar, Termo de Referéncia, plano emergencial e or¢amento
paramétrico. Essa conformagdo material aproxima-se, em certa medida, da logica da contratagdo
integrada, embora o ajuste tenha sido formalmente celebrado sob o regime de empreitada por prego
global.

25. Em obras emergenciais complexas, nas quais nao ha projeto basico previamente elaborado
e a solugdo técnica demanda desenvolvimento posterior pelo contratado, a contratagdo integrada pode
oferecer regime mais aderente a realidade técnica, desde que acompanhada de anteprojeto, matriz de
riscos, estimativa de precos fundamentada e critérios objetivos de medicao e pagamento.

26. Por essa razdo, considero oportuno expedir recomendagao ao Dnit para que, em futuras
contratacdes emergenciais de obras de engenharia de alta complexidade, avalie a ado¢ao do regime de
contratagao integrada sempre que presentes condi¢des semelhantes as verificadas nestes autos, visando
ao aperfeicoamento da modelagem contratual e a melhor alocagdo de riscos.

217. Quanto ao orcamento paramétrico utilizado, a equipe identificou fragilidades
metodoldgicas, especialmente quanto a composi¢do da amostra, a independéncia dos dados, ao
tratamento estatistico e a aderéncia das referéncias as condi¢des contemporaneas de mercado.
Verificou-se a reutilizacdo de dados empregados em orgamento anterior, a combinagdo de pardmetros
gerenciais sintéticos com dados de obras efetivamente contratadas, a presenca de referéncias
temporalmente defasadas e elevado coeficiente de variacdo da amostra, conforme também apontado
pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), o que reduz a robustez estatistica da estimativa e

recomenda cautela quanto a precisdo do valor projetado.

28. Essas deficiéncias, contudo, foram ponderadas a luz das circunstancias concretas da
contratacdo. A equipe registrou que o universo de obras comparaveis de grande porte era limitado,
sobretudo em periodo recente, e que a situacdo emergencial decorrente do colapso da ponte impunha
restricdo temporal severa ao gestor. Também se destacou que a auséncia de descontos tipicos de
licitagdes competitivas, embora metodologicamente sensivel, ndo poderia ser transposta de forma
automatica ao caso, pois a contratagdo se deu por dispensa emergencial, com mobilizacdo imediata,
execugao em regime intensivo e riscos operacionais ampliados.

29. Na anélise do orcamento analitico elaborado apo6s a conclusdo da obra, foram examinados
precos unitarios relevantes em comparagao com o Sicro, quantitativos de insumos de maior impacto e
a composicdo do BDI. Nessa avaliacdo, foram identificadas inconsisténcias pontuais, além de
fragilidade no item “Apoio a Constru¢do”, em razao da auséncia de delimitagdo objetiva, de critérios
claros de medicao e de adequada segregacao temporal dos equipamentos e frentes de servigo.

30. Por outro lado, a analise dos quantitativos dos principais insumos indicou consisténcia
entre projeto executivo, registros as built e medigdes, sem identificacdo de divergéncias relevantes.
Quanto ao BDI, embora o percentual adotado pelo consércio tenha superado o referencial do Dnit,
sobretudo em razdo da margem de lucro, a equipe ponderou que a obra apresentava elevada
complexidade técnica, execucdo em ambiente fluvial, restricdes climaticas e hidroldgicas, multiplas
frentes de trabalho, uso intensivo de equipamentos de grande porte e execug¢do em dois turnos,
circunstancias aptas a explicar, em alguma medida, a elevacdo dos riscos e da remuneragao
empresarial, sem prejuizo da necessidade de exame de razoabilidade.
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31. Ao final, concluiu-se que, apds ajustes nos itens com indicios de sobrepreco e a aplicagdo
do BDI referencial do Dnit, o valor apurado para a obra, com base no as built, alcangou
R$ 178,01 milhdes, cifra proxima ao valor paramétrico contratado, de R$ 172,27 milhdes. Assim,
embora se reconheca a necessidade de aprimoramento metodologico, maior transparéncia e melhor
detalhamento das premissas de custo, a unidade técnica entendeu que, no caso concreto, o orgamento
paramétrico cumpriu sua fungdo estimativa e foi confirmado, em linhas gerais, pelo or¢amento
analitico, reputando-se suficiente a expedi¢ao de ciéncia ao Dnit acerca das fragilidades metodologicas
identificadas, entendimento este que acompanho.

Ante o exposto, VOTO no sentido de que o Tribunal adote a minuta de acérdao que
submeto a deliberacdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 8 de julho de 2026.

JORGE OLIVEIRA
Relator
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ACORDAO N° 1791/2026 — TCU — Plenario

1. Processo n° TC 021.155/2025-9.

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatério de Auditoria

3. Interessado e Responsaveis:

3.1. Interessado: Congresso Nacional (vinculador)

3.2. Responsaveis: Antonio Pericles Ferreira Lobo (519.284.856-34); Bolivar Euler Lobo Castro
(872.540.771-68); Cassio Fernando Capaneli (260.878.268-07); Eduardo Suassuna Nobrega
(025.483.464-71); Flavio Ferreira Assis (796.097.591-49); Jose Roberto Mota (387.978.288-15); Luiz
Antonio Ehret Garcia (820.696.201-82)

4. Unidade: Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes

5. Relator: Ministro Jorge Oliveira

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Infraestrutura Rodoviaria e de Aviagdo
Civil (AudRodoviaAviacao)

8. Representagdo legal: nao ha

9. Acordao:

VISTO, relatado ¢ discutido este relatério da auditoria realizada no ambito do Fiscobras
2026, com o objetivo de fiscalizar a execugdo da obra de reconstru¢do da Ponte Juscelino Kubitschek
de Oliveira, situada na BR-226/TO, sobre o rio Tocantins, entre os municipios de Aguiarndpolis/TO e
Estreito/MA, objeto do Contrato 958/2024, celebrado entre o Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes e o Consorcio Ponte do Estreito,

ACORDAM os ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
por unanimidade, ante as razdes expostas pelo relator, e com fundamento nos arts. 43, inciso I, da
Lei 8.443/1992, 169, inciso V, 239, inciso I, e 250, inciso II, do Regimento Interno do TCU, e 2°,
inciso II, e 9°, inciso I, da Resolucao-TCU 315/2020, em:

9.1. dar ciéncia ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes sobre as
ocorréncias a seguir, identificadas no exame do Contrato 958/2024, com vistas a adogdo de
providéncias internas que previnam a ocorréncia de outras semelhantes:

9.1.1. a adogao de metodologia alternativa para os critérios de medi¢do e pagamento, com
base exclusivamente em planilhas eletronicas, dissociada das disposigdes contratuais, do termo de
referéncia e dos demais instrumentos que regem a contratagdo, afronta ao principio da vinculagdo ao
instrumento convocatorio € aos arts. 5°e 115 da Lei 14.133/2021;

9.1.2. o item or¢camentério “Apoio a Constru¢cdo”, tal como estruturado na contratagdo
examinada, foi previsto de forma global, sem discriminacdo das atividades que o compdem,
composicdes de custos unitarios, quantitativos ou entregas técnicas verificaveis, assemelhando-se,
assim, a verba genérica, em desacordo com o art. 5° da Lei 14.133/2021 e o entendimento consolidado
na Sumula TCU 258/2010; e

9.1.3. o orcamento paramétrico que fundamentou a Dispensa de Licitagdo 307/2024
apresentou fragilidades metodologicas que limitaram a robustez da justificativa do prego, notadamente
quanto a composicao e representatividade da amostra, a utilizacdo de custo médio gerencial como
parametro de preco de obra efetivamente executada, a inclusdo de dados amostrais temporalmente
defasados e a recorréncia de informagdes repetidas entre amostras sucessivas, em desacordo com o
art. 23, §§ 2°e 4°, e o art. 75, § 6°, da Lei 14.133/2021;

9.2. recomendar ao Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes, com
fundamento no art. 11 da Resolucdo-TCU 315/2020, que, em futuras contratagdes emergenciais de
obras ou servicos de engenharia de alta complexidade, avalie a ado¢do do regime de contratacio
integrada, previsto no art. 46, inciso V, da Lei 14.133/2021; e

9.3. arquivar o processo.
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10. Ata n® 26/2026 — Plenério.

11. Data da Sessao: 8/7/2026 — Ordinéria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1791-26/26-P.

13. Especificacdo do quérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Augusto Nardes, Bruno Dantas, Jorge Oliveira (Relator), Antonio Anastasia e Odair Cunha.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO JORGE OLIVEIRA
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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