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O (DES)CABIMENTO DO PREGAO PARA A CONTRATACAO DE
OBRAS COMUNS

Resumo: o trabalho objetiva investigar as modalidades licitatorias adequadas para a
contratacdo de obras comuns. Diante da unificagdo dos procedimentos do pregdo e da concorréncia
na Lei n® 14.133/2021, alvitra-se a possibilidade de alteragdo legislativa para autorizar o uso do
pregdo para a contratacdo de obras comuns, a semelhanca dos servigos comuns de engenharia,

reduzindo-se, assim, as incertezas aos agentes que atuam nas licitagdes quanto a modalidade cabivel.

INTRODUCAO

O objeto da licitacdo diz respeito ao conteido do futuro contrato que a Administragdo
Publica pretende celebrar por meio da realizagdo do certame. Esse contrato estard submetido ao
regime juridico da Lei n. 14.133/2021 (NLLC) quando, entre outros, tiver por objeto a contratacao de
obras e servigos de arquitetura e de engenharia, nos termos definidos pelo seu art. 2°.

A Lein. 14.133/2021 prevé cinco modalidades de licitagdo: pregdo, concorréncia, concurso,
leildo e didlogo competitivo. Na Nova Lei, a delimitacdo do objeto € relevante para a defini¢ao da
modalidade licitatoria aplicavel: se, no regime anterior, a escolha da modalidade dependia das
caracteristicas do objeto e do valor estimado para a contratagdo, no novo regime, essa defini¢do se
da, exclusivamente, com base no objeto que serd contratado, sem restricdes de valores.

O presente estudo objetiva investigar, no regime da Lein. 14.133/2021, quais as modalidades
de licitagdo seriam cabiveis para a contratacdo de obras de engenharia, em especial, aquelas que
poderiam ser caracterizadas como “obras comuns”.

Para tanto, serd abordado o que se compreenderia por “obras comuns”, definicdo ndo foi
trazida pelo art. 6° da NLLC, e as diferengas entre a concorréncia e o pregao no regime em vigor. Ao
final, serd apresentada conclusdo sobre a modalidade licitatoria cabivel para a contratacao de obras
(comuns e especiais) a luz do texto legal vigente, e a oportunidade de melhoria identificada na Lei n.
14.133/2021, que poderia contemplar, expressamente, a possibilidade de se licitar obras comuns por

meio de pregao.



1. OBRAS E SERVICOS COMUNS DE ENGENHARIA

A Lei n. 14.133/2021 tratou obras e servigos de engenharia de modo diferente da Lei n.
8.666/1993. A Lei revogada considerava obra “toda construgdo, reforma, fabricag¢do, recuperagdo
ou ampliagdo, realizada por execugdo direta ou indireta” (art. 6°, I), e ndo trazia a acepgao legal de
servigo de engenharia, mas apenas de servigo.

Ja o art. 6° da Lei de Licitagdes e Contratos em vigor apresenta as seguintes defini¢des de

obra e servicos de engenharia:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[...]

XII - obra: toda atividade estabelecida, por forga de lei, como privativa das profissdes de
arquiteto ¢ engenheiro que implica interveng¢do no meio ambiente por meio de um conjunto
harmonico de a¢des que, agregadas, formam um todo que inova o espago fisico da natureza
ou acarreta alteragdo substancial das caracteristicas originais de bem imdvel;

XXI - servigo de engenharia: toda atividade ou conjunto de atividades destinadas a obter
determinada utilidade, intelectual ou material, de interesse para a Administragdo e que, ndo
enquadradas no conceito de obra a que se refere o inciso XII do caput deste artigo, sdo
estabelecidas, por forca de lei, como privativas das profissdes de arquiteto e engenheiro ou
de técnicos especializados, que compreendem:

a) servico comum de engenharia: todo servico de engenharia que tem por objeto agdes,
objetivamente padronizdveis em termos de desempenho e qualidade, de manutencao, de
adequacdo e de adaptacdo de bens moveis e imodveis, com preservacao das caracteristicas
originais dos bens;

b) servigo especial de engenharia: aquele que, por sua alta heterogeneidade ou complexidade,
ndo pode se enquadrar na defini¢do constante da alinea “a” deste inciso;

Obras e servicos de engenharia se assemelham por constituirem atividades que,
cumulativamente, por for¢a de lei, sdo privativas das profissdes de arquiteto e engenheiro. Mas, o
conceito legal de obra envolve uma inovagao significativa do espago fisico ou alteragdo substancial
das caracteristicas originais de bem imovel, ao passo que o conceito de servigo de engenharia ¢ obtido
de forma residual, quando nao houver o enquadramento como obra. A esse respeito, transcrevem-se

as ligdes de Margal Justen Filho!:

Obras e servigos de engenharia sdo espécies de um mesmo género. Bem por isso, as duas
figuras apresentam pontos em comum. E problemético estabelecer uma diferenciagdo
absoluta entre obra e servico de engenharia. Ha caracteristicas comuns insuperaveis entre
ambas as figuras.

Existem nucleos conceituais para obras e para servigo de engenharia, que permitem a
qualificagdo inquestionavel de certas hipdteses. Mas ha pontos de contato entre os dois
conceitos, o que gera dificuldades quanto a casos determinados.

H4é atividades em que é problematica a qualificagdo como obra ou como servico. Como
diferenciar hipoteses configuradas como servigo (tais como conserto, instalacdo, montagem,
operacao, conservagdo, reparagdo, adaptagdo, manuten¢ao) de outras qualificadas como obra
(tais como fabricagdo, recuperagdo ou ampliacio)?

! JUSTEN FILHO, Margal. Comentdarios a Lei de Licitacbes e Contratagées Administrativas. 2 ed., ver., atual. e ampl.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023, p. 176.



A resposta consiste na dimensao da atividade. Havera servigo quando a atividade ndo se
traduzir em modifica¢Ges significativas, autobnomas ¢ permanentes. Se a modifica¢do for
significativa, autdbnoma e permanente, havera obra.

O art. 6° da Lei n® 14.133/2021 também cuidou de distinguir servigo comum € servigo
especial de engenharia, adotando critério semelhante ao utilizado para identificar bens e servigos
comuns € especiais.

Apesar de obras e servigos de engenharia serem espécies do mesmo género, no extenso rol
de defini¢des trazido pela NLLC, ndo consta o que seria obra comum. A auséncia de previsdo de obra
comum no artigo 6° da Lei n. 14.133/2021 gera algumas incertezas, sobretudo quando nos deparamos
com o termo “obra” ao lado de “servigos comuns de engenharia” em outros dispositivos, como no
art. 18, § 3° e no art. 55, II, alinea “a”, da Lei de Licitagdes e Contratos.

Seria possivel reconhecer a existéncia de obras comuns mesmo no siléncio do legislador no
art. 6°? Ou a omissao teria sido proposital, por ndo existir a categoria obras comuns?

De inicio, ¢ importante pontuar que a definicdo de obras comuns constou do processo
legislativo que deu origem a Lei n. 14.133/2021. No substitutivo ao Projeto de Lei n. 1.292/1995
aprovado pela Comissdo Especial da Camara dos Deputados em 05/12/20182, havia a seguinte

defini¢do para “obras e servigos comuns de engenharia” e “obras e servigos especiais de engenharia’:

Art. 6° Para os fins desta Lei consideram-se:

[...]

XX — obras e servicos comuns de engenharia: construgdo, reforma, recuperagao ou ampliagao
de bem imoével cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos
pela Administrag@o por meio de especificagdes usuais de mercado;

XXI — obras e servigos especiais de engenharia: aqueles que, por sua alta complexidade, ndo
possam ser descritos na forma do inciso XX;

Na definicao acima, verifica-se que havia uma correlagdo de obras e servigos comuns de
engenharia com 0s requisitos para o cabimento do pregao, isto €, objeto com “padrdes de desempenho
e qualidade” que “possam ser objetivamente definidos pela Administragdo por meio de especificagdes
usuais e mercado”.

Ocorre que esse texto foi alterado no substitutivo aprovado no Plenario da Camara dos
Deputados em 17/06/2019%, Como anota Victor Aguiar Jardim de Amorim®*, na ocasido, foram (i)
introduzidas novas defini¢des para “obra” e “servigo de engenharia”; (ii) foi excluida a defini¢do de

“obras comuns” entdo existente no inciso XX do art. 6° do substitutivo da Comissao Especial; e (iii)

2 Disponivel em <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1698849& filename=Tramit
acao-PL%201292/1995>. Acesso em: 8 ago. 2024.

3 Disponivel em <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1765896& filename=Tramit
acao-PL%201292/1995>. Acesso em 8 ago. 2024.

4 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Manual de Licitacées e Contratos Administrativos. Edgar Guimaries..[et al.];
coordenagdo Maria Sylva Zanella Di Pietro — 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023, p. 147



houve a previsdo expressa do cabimento do pregdo para “servicos comuns de engenharia”, tal como,
por fim, foi adotado na Lei n. 14.133/2021.

Assim, no art. 6° da Lei n. 14.133/2021, constou apenas a definicdo de servigo comum de
engenharia, mas nao de obra comum.

Apesar disso, foi mantida previsdo de “obra” ao lado de “servigco comum de engenharia” em
dispositivos que tratam de requisitos para a especificagdo do objeto e de prazos minimos exigidos
entre a divulgacao do edital e a apresentacao das propostas. Eis o que dispdem os art. 18, § 3°, e 55,
I, da Lei n. 14.133/2021:

]
§ 3° Em se tratando de estudo técnico preliminar para contratagdo de obras e servigos comuns
de engenharia, se demonstrada a inexisténcia de prejuizo para a aferi¢do dos padrdes de

desempenho e qualidade almejados, a especificagdo do objeto podera ser realizada apenas
em termo de referéncia ou em projeto basico, dispensada a elaboragdo de projetos.

Art. 55. Os prazos minimos para apresentagdo de propostas e lances, contados a partir da data
de divulgacao do edital de licitagdo, sdo de:

[...]

II - no caso de servigos e obras:

a) 10 (dez) dias tteis, quando adotados os critérios de julgamento de menor prego ou de maior
desconto, no caso de servigos comuns e de obras e servigos comuns de engenharia;

b) 25 (vinte e cinco) dias uteis, quando adotados os critérios de julgamento de menor prego
ou de maior desconto, no caso de servigos especiais ¢ de obras e servigos especiais de
engenharia;

De acordo com a NLLC, o prazo minimo compreendido entre a divulgacdo do edital e a
apresentacio das propostas em licitagio de obras e servicos comuns de engenharia é de 10 dias uteis.>
Ja em licitagcdo de obras e servigos especiais de engenharia o prazo minimo € de 25 dias uteis. Obras
e servicos comuns de engenharia também dispensam a elaboragdo de projeto executivo, bastando que
seus requisitos sejam especificados em termo de referéncia (no caso de servigos comuns de
engenharia) ou projeto basico (no caso de obras comuns), segundo se depreende do art. 46, § 1°, ¢/c
art. 18, § 3° da Lein. 14.133/2021.

Assim, a caracteriza¢do da obra ou servi¢o de engenharia como comum afigura-se relevante
para possibilitar a abreviagdo do processo licitatorio mediante a reducdo dos prazos de publicidade
do edital e a desnecessidade de elaboracgao de projetos, quando demonstrada a inexisténcia de prejuizo
para a afericao dos padrdoes de desempenho e qualidade almejados. Em tais dispositivos da Lei,

parece-nos que o adjetivo “comuns” qualifica tanto “obras” como “servigcos de engenharia”, ja que,

5 Ao comentar o art. 55, II, da Lei n. 14.133/2021, Marcal Justen Filho defende que “O inc. II disciplina o prazo de
publicidade para licitagdes versando sobre obras e servigos (inclusive de engenharia). O prazo serd de dez dias uteis
quando for adotado o critério de menor prego ou maior desconto e o objeto se configurar como comum (inclusive para
servicos de engenharia). O dispositivo alude a obras comuns de engenharia, mas essa figura ndo € admitida no &mbito da
Lei 14.133/2021 (JUSTEN FILHO, op. cit, p. 697).



na pratica, ambos podem ser objetivamente padronizaveis em termos de desempenho e qualidade, por
meio de especificacdes usuais de mercado.

De fato, objetos mais complexos necessitam de um tempo maior para analise e elaboracao
de propostas detalhadas pelos interessados que detenham suficiente qualificacdo para a execugao do
contrato que se pretende celebrar. Por outro lado, objetos menos complexos — entre eles obras
comuns — podem ser licitados com prazos mais reduzidos, conferindo-se celeridade e eficiéncia ao
procedimento, sem prejuizo do atendimento ao interesse publico mediante a selegdo da melhor
proposta.

Nessa esteira, embora excluido do rol de defini¢cdes do art. 6° da Lei n. 14.133/2021, ndo se
pode dizer que a lei ndo acolha a existéncia de obras comuns. O fato de uma expressao nao ter sua
definicdo dada pelo mencionado dispositivo ndo significa que ela ndo tenha sua relevancia
reconhecida pelo legislador em outros, ou seja, o rol do art. 6° ndo € exaustivo.

Mesmo que ausente do rol do art. 6° da NLLC, ¢ necessario distinguir obras comuns e obras
especiais para efeito de enquadramento nas possibilidades dos arts. 18, § 3° e 55, II, da Lei n.
14.133/2021. A esse proposito, Rafael Jardim Cavalcante propde as seguintes defini¢cdes para obras

comuns e especiais de engenharia:

Obras comum de engenharia é aquela corriqueira, cujos métodos construtivos, equipamentos
e materiais utilizados para a sua feitura sejam frequentemente empregados em determinada
regido ¢ apta de ser bem executada pela maior parte do universo de potenciais licitantes
disponiveis e que, por sua homogeneidade ou baixa complexidade, ndo possa ser classificada
como obra especial. Por sua vez, obra especial de engenharia é aquela que cuja parcela de
experiéncia exigida nos atestados de capacidade técnica refiram-se a obras, sistemas ou
subsistemas construtivos heterogéneos, complexos, cujos métodos construtivos,
equipamentos e/ou materiais tenham sido realizados com maior raridade e/ou que imponham
desafios executivos incomuns para sua conclusdo, suficientes a perfazer um menor numero
de empresas aptas a demonstrar experiéncia na sua feitura ou a demandar-lhes a medigéo
especifica de habilidade/intelectualidade para a sele¢iio da futura contratada.®

A fim de conferir mais seguranga juridica a atuacdo do gestor, nada impede que, em sede de
regulamento, cada ente federativo estabelecga a defini¢do de obra comum e obra especial, fazendo um
paralelo com as definicdes dadas pelo legislador federal para servigos de engenharia comuns e
especiais. Essa distingdo foi adotada em regulamento editado pelo Estado do Parand. Neste sentido

dispde o Decreto n. 10.086/2022":

Art. 2° Além do previsto no art. 6° da Lei Federal n. 14.133, de 2021, para os fins deste
Regulamento, consideram-se:

6 Disponivel em: <https://www.novaleilicitacao.com.br/2021/02/05/um-ensaio-sobre-obras-comuns-de-engenharia-na-
nova-lei-de-licitacoes-e-contratos-administrativos/>. Acesso em 8§ ago. 2024.

" Regulamenta, no &mbito da Administracdo Publica estadual, direta, autarquica e fundacional do Estado do Parana, a Lei
n. 14133/2021, que estabelece normas gerais de licitagdo e contratacdo para as Administragdes Publicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a aquisi¢do e incorporagdo de
bens ao patrimodnio publico estadual, os procedimentos para intervengdo estatal na propriedade privada e da outras
providéncias.



LXX - Obra comum de engenharia - - obra objetivamente padronizdvel em termos de
desempenho e qualidade, que implica interveng@o no meio ambiente por meio de um conjunto
harmonico de a¢des que, agregadas, formam um todo que inova o espago fisico da natureza
ou acarreta alteragdo substancial das caracteristicas originais de bem imével;

LXXI - Obra especial de engenharia - obra que, por sua alta heterogencidade ou
complexidade, ndo pode se enquadrar na definicdo constante do inciso LXX deste artigo;

Do ponto de vista técnico, o Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas (Ibraop)
também acolhe a distingdo entre obras comuns e especiais de engenharia. Veja-se o entendimento

consagrado na Nota Técnica IBR 001/20218:

Aplicando uma analogia com as definigdes de servico comum de engenharia e de servico
especial de engenharia, ¢ possivel concluir o entendimento de que obra comum de
engenharia ¢ aquela na qual (i) a mao de obra, os equipamentos e os materiais utilizados sdo
padronizaveis e (ii) amplamente disponiveis no mercado, (iii) os métodos construtivos tém
responsabilidade técnica assumida por arquiteto, engenheiro ou técnico com registro no
conselho profissional (que atenda aos requisitos previsto no edital), bem como (iv) os objetos
contratados sdo de conhecimento geral e possuem muitas caracteristicas técnicas de facil
descrigdo e compreensdo, inclusive por parte do executor da obra, o operario da construgdo
civil.

As obras comuns de engenharia sdo, portanto, aquelas obras (i) corriqueiras, (ii) de baixa
complexidade técnica, (iii) ¢ de menor risco de engenharia, (iv) quase sempre de pequeno e
médio portes, para as quais (v) ndo exista qualquer dificuldade para se estabelecer as
especificagdes técnicas, os memoriais descritivos dos servigos e os respectivos padrdes de
qualidade desejados pela Administracdo. Sdo aquelas cujos materiais, equipamentos e
métodos construtivos sejam (vi) usuais e para as quais (vii) exista grande nimero de
fornecedores e de executores (empresas e profissionais) no mercado local ou regional (que ¢
aquele mercado que costuma suprir a demanda no caso de obras de pequeno e médio portes).
Nas obras comuns, os padroes de desempenho e qualidade devem ser objetivamente
definidos em edital, por meio de especificagdes usuais no mercado, assim como os servigos
sdo executados segundo protocolos, métodos e técnicas conhecidos e determinados em
normas expedidas pelas entidades regulamentadoras. Nelas, a qualidade do trabalho ¢é
atestada por meio do confronto com normas técnicas e profissionais pré-estabelecidas e,
embora possa haver variacdes metodologicas, estas ndo sdo determinantes para a obtengdo
do resultado desejado pela Administracgao.

Em suma, pode-se afirmar que as obras comuns de engenharia sdo aquelas com baixo grau
de complexidade, executadas corriqueiramente pela Administragdo, que contam com especificagdes
e métodos usuais fornecidos pelo mercado e para as quais ha diversos particulares aptos a executa-la.
Exemplificativamente, podem ser caracterizadas como obras comuns: 1) constru¢ao de guias, sarjetas,
calgadas e passeios - desde que destinadas apenas ao transito de pessoas; ii) edificacdo de muros de
divisa; iii) constru¢do de quadras poliesportivas; iv) constru¢do de pontos de Onibus; v) substituicao
de equipamentos interiores a edificacdes, como elevadores e escadas rolantes, por outro de

caracteristicas técnicas equivalentes ao original.®

8 Disponivel em <https://www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2022/02/Nota-Tecnica-IBR-001 2021 obra-comum-e-
especial-final.pdf>. Acesso em: 9 ago. 2024.
% Idem.



Frise-se que o enquadramento da obra ou servi¢o de engenharia como especial ou comum
deve ocorrer na fase de planejamento da licitagdo por meio de adequada motivacao elaborada pelos
orgaos técnicos. Nesse ponto, o estudo técnico preliminar ¢ instrumento fundamental para qualificar
a obra ou servico de engenharia (se comum ou especial), e que servira de base para a posterior
elaboragdo do anteprojeto, projeto basico ou termo de referéncia, conforme descrito nos incisos XX,
XXIII, XXIV e XXV do art. 6° da Lei n. 14.133/2021.

A compreensao das definigdes trazidas pela Lei n. 14.133/2021, com a devida caracterizagao
do objeto como obra ou servico de engenharia (comum ou especial), tem repercussao na escolha da

modalidade de licitagdo adequada pela Administragdo. E o que sera abordado no topico a seguir.

2. MODALIDADES LICITATORIAS APLICAVEIS A CONTRATACOES DE
OBRAS E SERVICOS DE ENGENHARIA

A modalidade licitatoria indica a forma de realizagao do procedimento de selegdo. O art. 28
da Lei n. 14.133/2021 elenca as cinco modalidades de licitacdo — pregdo, concorréncia, concurso,
leildo e didlogo competitivo —, ao passo que o seu § 2° veda a criacdo de novas modalidades ou a
aplicacdo combinada daquelas previstas em lei.

A sistematica da Lei n. 14.133/2021 em matéria de modalidades licitatorias adequadas para
a contratacdo de obras e servicos de engenharia se revela confusa, e em desarmonia com outras
disposi¢des que versam sobre esse objeto. Por oportuno, transcrevem-se os dispositivos que tratam

das modalidades pregao, concorréncia e didlogo competitivo:

Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

[...]

XXXVIII - concorréncia: modalidade de licitagdo para contratacdo de bens e servigos
especiais e de obras e servigos comuns e especiais de engenharia, cujo critério de julgamento
podera ser:

a) menor preco;

b) melhor técnica ou conteudo artistico;

¢) técnica e preco;

d) maior retorno econémico;

e) maior desconto;

XLI - pregdo: modalidade de licitagdo obrigatoria para aquisicdo de bens e servicos comuns,
cujo critério de julgamento podera ser o de menor prego ou o de maior desconto;

XLII - didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratagdo de obras, servigos e
compras em que a Administragdo Publica realiza didlogos com licitantes previamente
selecionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais
alternativas capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar
proposta final apds o encerramento dos didlogos;

Art. 29. A concorréncia e o pregdo seguem o rito procedimental comum a que se refere o art.
17 desta Lei, adotando-se o pregdo sempre que o objeto possuir padroes de desempenho e



qualidade que possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacdes
usuais de mercado.

Paragrafo unico. O pregdo ndo se aplica as contratagdes de servigos técnicos especializados
de natureza predominantemente intelectual e de obras e servigos de engenharia, exceto os
servigos de engenharia de que trata a alinea “a” do inciso XXI do caput do art. 6° desta Lei.

O dialogo competitivo ¢ adequado para casos de incerteza e indeterminagao da solucao, que
exigem inovacao e concepgoes diferenciadas para a satisfagdo da necessidade da Administragao, que
ndo pode ser atendida com aquelas disponiveis no mercado (arts. 6°, XLII, e 32 da Lei n.
14.133/2021). Tal definicao se contrapde a nogao de objeto comum — bens, servigos e obras comuns —
e, portanto, foge ao escopo do presente trabalho.

De acordo com o art. 6°, XLI, da Lei n. 14.133/2021, o pregao ¢ a modalidade de licitagao
destinada a aquisi¢do de bens e servigos comuns, cujo critério de julgamento podera ser o de menor
preco ou o de maior desconto. A Nova Lei manteve o conceito de “bens e servigos comuns” entao
adotado no regime anterior, ao identificd-los como “aqueles cujos padroes de desempenho e
qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificagcdes usuais de
mercado” (art. 6°, XIII).

Segundo as ligdes de Flavio Amaral Garcia:

Bens e servigos comuns sdo aqueles que estdo disponiveis no mercado ¢ que ndo guardam
nenhuma especificidade ou caracteristica que os torne singularizaveis. Dito em outros
termos: sdo aqueles bens e servigos que ndo reclamam, na sua descri¢do, nenhuma adaptagéo
ou adequacdo para o atendimento da necessidade do ente publico. A demanda da

Administragdo coincide com a usual disponibilidade do bem ou do servigo no mercado. Dai

a utilizacdo da expressdo “por meio de especificacdes usuais no mercado”.*°

Pode-se afirmar que objeto comum ¢ aquele disponivel no mercado, que ndo apresenta
variagdes significativas de qualidade. O objeto comum se destina a atender necessidades comuns da
Administracdo, de modo que pequenas variagdes de qualidade se tornam irrelevantes.!

Também se admite o pregdo para a contratacao de servigos comuns de engenharia, definidos
no art. 6, XXI, alinea “a”, da Lei n. 14.133/2021 como aqueles que tém por objeto “agoes,
objetivamente padronizaveis em termos de desempenho e qualidade, de manutengdo, de adequagdo
e de adaptagdo de bens moveis e imoveis, com preservagdo das caracteristicas originais dos bens”.

Nesse ponto, a NLLC acolheu, expressamente, a tese que predominava sob a vigéncia da Lei

n. 8.666/1993, no sentido da possibilidade de utilizagdo do pregdo para servigos comuns de

10 GARCIA, Flavio Amaral. Licitacdes e contratos administrativos: casos e polémicas. 5 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018,
p. 154.

11 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratacdes Administrativas. 2 ed., ver., atual. e ampl.
Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2023, p. 457.



engenharia, vedada a sua utilizagdo para obras (simula 2572 do TCU e arts. 1°, 3°, VIII, e 4°, 1, do
Decreto n. 10.024/2019%3).

Por sua vez, a concorréncia ¢ a modalidade destinada a contratacdo de bens ¢ servigos
especiais ¢ de obras e servigos comuns e especiais de engenharia. Pode-se dizer que, na Lei n.
14.133/2021, a concorréncia se aplica por exclusao, sendo destinada a generalidade dos casos em que
ndo se revela cabivel outra modalidade licitatoria.

No regime anterior, o pregdo se diferenciava das modalidades tradicionais da Lei n.
8.666/1993 por sua estrutura, que permitia uma tramitagao mais simplificada e célere, por meio da
inversdo da ordem estabelecida para as fases de habilitagdo e de julgamento das propostas, além da
possibilidade de reducgdo dos valores das propostas através de lances sucessivos, € a sua realizagdo de
forma eletronica. A partir de sua introdu¢do na ordem juridica, o pregdo passou a ser modalidade
amplamente utilizada, conhecida por conferir mais celeridade ao procedimento e por permitir uma
consideravel reducdo dos valores nas contratagdes, concretizando, assim, os principios da eficiéncia
e da economicidade.

A Lei n. 14.133/2021, inspirada no rito procedimental da Lei n. 10.520/2002 e legislagdes
posteriores, estabelece, como regra, a realizacdo da fase de julgamento antes da habilitacdo, com o
proposito de conferir mais celeridade e eficiéncia ao certame. Além disso, unificou os procedimentos
do pregdo e da concorréncia.

Conforme determina o art. 29 da Lein. 14.133/2021, concorréncia e pregao seguem o mesmo
rito previsto no art. 17 da Lei, isto é: fase preparatoria, divulgagdo do edital, fase de propostas antes
da habilitagdo, etapa de lances, julgamento, fase recursal inica e homologa¢do, com a preferéncia da
realizagdo da licitagdo de forma eletronica (art. 17, § 2°).

Para o pregdo, a Lei de Licitagdes e Contratos em vigor manteve sua estrutura tradicional
prevista na Lei n. 10.520/2002, com algumas varia¢des, em especial, quanto ao modo de disputa e a

possibilidade de orcamento sigiloso, de exigéncia de garantia e de inversao de fases. Ja a concorréncia

12 Stmula 257 do TCU: O uso do pregio nas contratagdes de servigos comuns de engenharia encontra amparo na Lei n.
10.520/2002.

13 Art. 1° Este Decreto regulamenta a licitagdo, na modalidade de pregdo, na forma eletronica, para a aquisi¢do de bens e
a contratacdo de servicos comuns, incluidos os servicos comuns de engenharia, ¢ dispde sobre o uso da dispensa
eletronica, no ambito da administragdo publica federal.

Art. 3° Para fins do disposto neste Decreto, considera-se:

[...]

VIII - servico comum de engenharia - atividade ou conjunto de atividades que necessitam da participagdo e do
acompanhamento de profissional engenheiro habilitado, nos termos do disposto na Lei n. 5.194, de 24 de dezembro de
1966, e cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pela administragao publica,
mediante especificagcdes usuais de mercado;

Art. 4° O pregdo, na forma eletronica, ndo se aplica a:

I - contratacdes de obras;



foi remodelada (ou “apregoada”)**, abandonando-se a sistematica do art. 43 da Lei n. 8.666/1993 para
adotar-se procedimento muito proximo ao do pregao.

Nos termos da Lei n. 14.133/2021 (art. 6°, XXXVIII e XLI, e art. 29, paragrafo tnico), a
diferenca entre essas modalidades reside apenas no objeto (comum/especial) que pode ser licitado e
nos critérios de julgamento admitidos.

Quanto aos critérios de julgamento, no pregdo, sdo admitidos apenas o menor prego ou o
maior desconto. Consequentemente, no pregio, ¢ vedada a adogao isolada do modo de disputa
fechado, em razao do que dispde o art. 56, § 1°, da Lei n°® 14.133/2021. Ja na concorréncia, além
daqueles dois critérios de julgamento, podem ser adotados a melhor técnica ou conteudo artistico, a

técnica e preco ou o maior retorno econdomico, abrindo-se mais possibilidades quanto ao modo de

disputa. Nas palavras de Rafael Sérgio de Oliveira:

Por isso, ¢ licito dizer que, nos termos da NLLCA, o pregdo é uma concorréncia cujo critério
de julgamento é o de menor prego ou o de maior desconto. Ou, se visto por outro prisma, ¢
também possivel dizer que a concorréncia é um pregdo com a possibilidade do uso dos
demais critérios de julgamento das propostas. Como ja asseveramos nos comentarios ao art.
28, esta ultima assertiva talvez seja a melhor opgdo para a compreensdo da confusdo
identitaria a que fizemos referéncia, pois a analise do rito imposto pela Lei n® 14.133/2021,
para ambas as modalidades em estudo, faz saltar aos olhos que o legislador patrio trouxe para
a concorréncia as caracteristicas do pregdo (apregoamento da concorréncia).®®

Fora essas diferengas quanto ao objeto e aos critérios de julgamento, ndo hé outras relevantes

116

entre concorréncia e pregdo na Lei n. 14.133/2021'°, o que leva parte da doutrina®’ a criticar a

14 Nos dizeres de Rafael Sérgio de Oliveira, “a concorréncia foi ‘apregoada’, ja que incorporou a si as caracteristicas
do pregdo. No fim das contas, na sistemdtica da nova lei nascente, a concorréncia é um pregdo com a possibilidade do
uso dos demais critérios de Julgamento das propostas.” Disponivel
em: <https://www.novaleilicitacao.com.br/2020/12/18/10-topicos-mais-relevantes-do-projeto-da-nova-lei-de-licitacao-
e-contrato/>. Acesso em: 9 ago. 2024.

15 FORTINI, Cristiana; OLIVEIRA, Rafael Sérgio Lima de; CAMARAO, Tatiana et al. Comentdrios A Lei De Licita¢ées
E Contratos Administrativos — Volume 1. 2.ED.. Belo Horizonte: Férum, 2023. Disponivel em:
<https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4367>. Acesso em: 12 ago. 2024, p. 408.

16 Uma diferenca pontual haveria na denominacio do agente responsavel pela condugio do certame: agente de contratacio
na concorréncia e pregoeiro no pregio (art. 8°, caput e § 5°, da Lei n. 14.133/2021).

17 A critica ¢ feita por Joel de Menezes Niebuhr na seguinte passagem:

“O que chama sobremaneira a atencdo € o fato que a concorréncia e o pregdo seguem o mesmo procedimento, estabelecido
no artigo 17 da Lei n. 14.133/2021, como reconhece o artigo 29 da mesma Lei n. 14.133/2021. E, diga-se de passagem,
esse procedimento de licitagdo do artigo 17 da Lei n. 14.133/2021 segue a mesma base procedimental da modalidade
pregdo, basicamente, num quadro geral: julgamento antes da habilitagdo, possibilidade de etapa de lances e um recurso
so0 no final. Ou seja, sdo duas modalidades, com dois nomes diferentes, porém com o mesmo procedimento. Nao faz
sentido algum prescrever duas modalidades diferentes se a licitagdo numa e noutra seguem as mesmas regras € 0 mesmo
procedimento. Sao modalidades diferentes apenas no nome. A bem da verdade, a concorréncia da Lei n. 14.133/2021 tem
muito pouco da concorréncia da revogada Lei n. 8.666/1993. Trata-se, na esséncia, da modalidade pregao, sabe-se 14 por
quais razdes resolveram chama-la de concorréncia.” (NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica E Contrato
Administrativo. 5.ED.. Belo Horizonte: Foérum, 2022, p. 614. Disponivel em:
https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L.1250. Acesso em: 9 ago. 2024).



existéncia de duas modalidades com nomes diferentes mas com igual procedimento, causando
complexidade na compreensdo do sistema implantado pela Lei.

Note-se que nem mesmo os prazos minimos entre as datas de divulgacdo do edital e de
abertura do certame variam de acordo com a modalidade licitatodria, ja que, nos termos do art. 55 da
Lei n. 14.133/2021, tais prazos sdo orientados por outros aspectos, como a natureza do objeto, o
critério de julgamento e o regime de execucao.

A par dessas semelhancas, Victor Aguiar Jardim de Amorim*® traca o seguinte “esqueleto”
do procedimento comum a essas modalidades: 1) divulgacao do edital e apreciacdo de eventuais
impugnacdes e pedidos de esclarecimentos; 2) abertura da sessdo publica com a apresentacdo das
propostas; 3) “quando for o caso”, realizagao de fase de lances; 4) negociacao a ser entabulada com
o proponente da melhor oferta (art. 61); 5) julgamento da proposta mais bem classificada de acordo
com os critérios explicitados no edital; 6) analise da habilitacio do licitante provisoriamente
vencedor; 7) fase recursal unica (art. 165, § 1°); 8) adjudicacdo e homologagao (art. 71, IV).

Assim, pode-se afirmar que, em se tratando de licitacdo que tenha por objeto servico comum
de engenharia, na qual seja adotado o critério de julgamento menor preco ou maior desconto,
nenhuma disting@o pratica haveria entre concorréncia e pregao.

Se diferengas ndo ha no rito, por que admitir o pregdo para servigos comuns de engenharia
mas nao para obras comuns?

A vedagao estd no paragrafo unico do art. 29 da Lei n. 14.133/2021, o qual estabelece que o
pregdo ndo ¢ a modalidade adequada para contratacdes de servigos técnicos especializados de
natureza predominantemente intelectual e de obras e servigos de engenharia, exceto os servigos de
engenharia de que trata a alinea “a” do inciso XXI do caput do art. 6° da Lei. Observe-se que a ressalva
foi feita apenas para os servigos comuns de engenharia, e ndo para obras.

Ou seja, a unica razdo para que ndo seja possivel utilizar o pregdo para licitar obras reside
na literalidade do paragrafo unico do art. 29 da Lei n. 14.133/2021, que, diferentemente de outros
dispositivos da Lei, ndo confere as obras comuns o mesmo tratamento dado aos servigos comuns de
engenharia. E, por caber ao legislador definir as possibilidades de utilizacdo de cada modalidade, de
acordo com os parametros juridicos preestabelecidos, ndo hd margem para o gestor optar pelo pregao
para a contratagdo de obras comuns, em sentido contrario ao que determina a Lei.

Nesse sentido, por expressa previsao legal, ndo ¢ cabivel o pregdo para a contratagdo de
obras, mesmo que se trate de obras de baixo grau de complexidade técnica, corriqueiramente

executaveis pela Administragdo e que contenha especificacdes e métodos usuais no mercado. Ante a

18 AMORIM, Victor Aguiar Jardim de. Manual de Licitacées e Contratos Administrativos. Edgar Guimardes..[et al.];
coordenagdo Maria Sylva Zanella Di Pietro — 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023., p. 165.



vedagdo expressa do pardgrafo unico do art. 29 da Lei n. 14.133/2021, a Administracdo deve adotar
a modalidade concorréncia para a contratacao de obras comuns.

Ressalte-se que, mesmo que se trate de concorréncia, em licitagdo de obras comuns, deve-se
seguir os prazos definidos no art. 55, II, alinea “a”, da Lei n® 14.133/2021, isto €, no minimo, 10 dias
uteis para a publicidade do edital, evitando-se atrasos no certame que decorreriam da compreensao
de que toda obra estaria sujeita ao prazo minimo de 25 dias tteis, em razdo da modalidade adotada.

Em sintese, em matéria de modalidades de licitagdo, nos estritos termos da Lei n°
14.133/2021, a contratacao de obras e servicos de engenharia deve observar as seguintes diretrizes:
1) obras ndo podem, ainda que consideradas comuns, ser licitadas por meio da modalidade pregao,
devendo ser por meio da modalidade concorréncia; ii) servicos de engenharia comuns podem ser
licitados por meio da modalidade pregdo ou concorréncia; iii) servigos de engenharia ndo comuns,
qualificados como especiais, devem ser licitados por meio da modalidade concorréncia.®

Entretanto, e por tudo aqui dito, se a obra ¢ de menor complexidade e pode ser técnica e
objetivamente definida pelo edital, por meio de especificacdes usuais de mercado, parece ndo haver
razdo para a Lei ndo permitir que seja licitada por meio de pregdo, como ja o faz para outros objetos
comuns. Relembre-se, ademais, que hd uma linha muito ténue entre o que pode ser enquadrado como
obra e como servigo de engenharia, considerando o carater residual da defini¢do deste ultimo dada
pela Lei n° 14.133/2021, o que refor¢a que seja dado as obras comuns o mesmo tratamento conferido
aos servicos comuns de engenharia no que tange as modalidades de licitacao.

A Nova Lei até avangou no sentido de admitir o registro de precos para a contratacdo de
obras, desde que haja projeto padronizado, sem complexidade técnica e operacional; e seja
caracterizada a necessidade permanente ou frequente de obra ou servico a ser contratado (arts. 6°,
XLV, e 85 da Lei n. 14.133/2021%°. Mas, isso deve ocorrer por meio de concorréncia, ja que o pregio,
nos estritos termos legais, ¢ a modalidade destinada a aquisi¢do de bens e servigos comuns, mas nao
para a contratagdo de obras.

Avedagdo da Lein. 14.133/2021 ao uso da modalidade pregdo em licitagcdo de obras comuns

parece inocua, além de nao se compatibilizar com outros dispositivos da Lei, trazendo complexidades

19 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica E Contrato Administrativo. 5.ED.. Belo Horizonte: Férum, 2022, p.
621. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1250. Acesso em: 9 ago. 2024.

20 Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

XLV - sistema de registro de precos: conjunto de procedimentos para realizagdo, mediante contratagdo direta ou licitagdo
nas modalidades pregdo ou concorréncia, de registro formal de precos relativos a prestacdo de servicos, a obras e a
aquisicao e locag@o de bens para contratagdes futuras;

Art. 85. A Administracdo poderé contratar a execucdo de obras e servicos de engenharia pelo sistema de registro de
precos, desde que atendidos os seguintes requisitos:

| - existéncia de projeto padronizado, sem complexidade técnica e operacional;

Il - necessidade permanente ou frequente de obra ou servico a ser contratado.



na compreensdo do sistema das modalidades licitatorias. Isso porque, numa concorréncia para
licitagdo de obras comuns, com a adogao do critério de julgamento de menor preco ou maior desconto,
o0 processo licitatorio terd obrigatoriamente fase de lances, sera preferencialmente eletronico e seguira
rito idéntico ao do pregdo. Na verdade, essa proibicao legal mais confunde que orienta, gerando
inseguranca juridica aos agentes publicos que atuam no processo de contratagao.

Dessa forma, em matéria de modalidades licitatorias, seria mais coerente se a sistematica
estabelecida pela Lei n. 14.133/2021 adotasse o pregdo para objetos comuns (bens, servigos, servigos
de engenharia e obras) e a concorréncia para objetos especiais. Afinal, a obra comum nao deixa de
ser um bem comum.?

Por fim, os riscos existentes na escolha equivocada do pregdo no regime anterior nao
parecem mais subsistir diante da nova concorréncia da Lei n. 14.133/2021, quando se tratar de objeto
comum, que ndo guarde complexidade técnica e seja licitado pelo critério do menor pre¢o ou maior
desconto, em razdo, repita-se, da unicidade da estrutura procedimental basica estabelecida pela Lei

para essas modalidades.

CONCLUSAO

O termo “obras comuns” ndo se encontra definido no rol do art. 6° da Lei n. 14.133/2021.
Tal auséncia conceitual gera algumas incertezas quanto ao seu acolhimento, ou ndo, pela Lei de
Licitacdes e Contratos, sobretudo quando nos deparamos com a expressao “obras e servigos comuns
de engenharia” no art. 18, § 3° e no art. 55, II, desse diploma legal, em um contexto que parece
admitir a existéncia de obras comuns.

Em matéria de modalidades licitatorias, o legislador foi expresso ao vedar a utiliza¢do do
pregdo para a contratacdo de obras, ainda que possam ser caracterizadas como obras comuns. Nao
obstante, deu nova roupagem a concorréncia, que passa a ter a mesma estrutura procedimental do
pregao definida no art. 17 da Lei n. 14.133/2021. Uma licitagdo de obra de menor complexidade, que
pode ser técnica e objetivamente padronizavel, por meio de especificagdes usuais de mercado, na
pratica, teria 0 mesmo procedimento se adotado pregdo ou concorréncia, o que causa dificuldades na
compreensao do sistema de modalidades licitatorias da Lei de Licitagoes.

A solugdo deve-se dar pela via legislativa, harmonizando-se as disposi¢des da Lei n.

14.133/2021, a fim de que se introduza a defini¢do de obras comuns e a possibilidade de que sejam

2L NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagdo Publica E Contrato Administrativo. 5.ED.. Belo Horizonte: Férum, 2022, p.
627. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1250. Acesso em: 9 ago. 2024.



licitadas por meio de pregdo, tal como ja se admite para os servicos comuns de engenharia,
reservando-se a concorréncia para as obras especiais € 0s servigos especiais de engenharia, além dos
bens e servigos especiais.

Em sintese, pode-se concluir:

1) Embora ndo previsto no rol de definigdes do seu art. 6°, a Lei n. 14.133/2021 reconhece a
existéncia de obras comuns, ao conferir a elas 0 mesmo tratamento dado aos servicos comuns de
engenharia no que tange a dispensa de elaboragao de projetos € aos prazos minimos exigidos para a
publicidade do edital (arts. 18, § 3°, e 55, II);

2) Diante da literalidade do art. 29, paragrafo unico, da Lei n. 14.133/2021, em vigor, ¢
inviavel a licitacdo de obra, ainda que possa ser caracterizada como comum, por meio da modalidade
pregao;

3) E necessario harmonizar as disposi¢des da Lei n. 14.133/2021 no tocante a obras e
servigos comuns de engenharia. Para tanto, propde-se a inclusao da defini¢cao de obras comuns no rol
do art. 6° da Lei, bem como a possibilidade de que possa ser licitada por meio do pregao, tal como se
admite para os servicos comuns de engenharia.

4) Ainda que nao haja altera¢do na Lei, em licitagdo de obras comuns, deve-se seguir os
prazos definidos no art. 55, I, alinea “a”, da Lei n°® 14.133/2021, isto é, no minimo, 10 dias uteis para
a publicidade do edital, evitando-se atrasos no certame que decorreriam da compreensao de que toda

obra estaria sujeita ao prazo minimo de 25 dias uteis, porque licitadas por concorréncia.
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