A industria da construgio de vias de transporte

Ecesypro BapTisTA DE MIRANDA *

1. Delimitag¢do da atividade econbémica; 2. A problemdtica da
atividade de construgido de vias de transporte; 3. Conclusdo.

1. Delimitagio da atividade econdmica

A evolugdo da engenharia guarda estreita correlagio com o processo de
industrializa¢do, o qual, por sua vez e na atualidade, constitui termo de
referéncia para o desenvolvimento global.

Nos paises de economia especializada na produgdo primdria, o nivel
de evolugdo alcangado pela sua engenharia terd por suporte, em imagem
cartesiana, uma semi-reta paralela ao eixo historico (desenvolvimento
industrial) e compreenderd apenas os processos de conservagio e cons-
trugio. Nos estagios subseqiientes de desenvolvimento, a semi-reta repre-
sentativa da mencionada evolugdo, configurando coeficiente angular posi-
tivo e proporcional a aceleragdo do processo, passa a integrar, sucessiva-
mente, a engenharia de produgéo, a engenharia de projeto e a engenharia
de desenvolvimento, para no final alcancar a ciéncia pura e aplicada. Neste
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dltimo estagio, a imagem correspondera a uma semi-reta igualmente para-
lela a0 eixo histérico e sob a mesma encontrar-se-32o os paises industrial-
mente desenvolvidos.

A projegdo do Brasil nessa imagem corresponderd, inequivocamente,
ao itinerario da segmentacdo representativa do processo de desenvolvi-
mento.

A engenharia de construcio assim como a de conservagdo, embora per-
manentemente situadas na base do processo de desenvolvimento em todos
os seus estigios, aperfeicoam-se gradualmente sob o reflexo das demais
modalidades incorporadas no curso do referido processo.

Sem embargo da fundamentabilidade da engenharia de constru¢do e
de conservacao em relagdo ao processo industrial, ndo se fez a mesma
aconspanhar, entre nds, de uma norma legal e regulamentar especifica,
pelo que tem sido, para o mencionado fim, ora considerada como in-
distria de transformacio, ora como servigos (setor terciario), considera-
gbes essas muitas vezes inaplicaveis ou conflitantes. A situa¢do da indus-
tria da constru¢do no Primeiro Plano Nacional de Desenvolvimento
(1972/1974), aprovado sob a Lei n.° 5727, de 04.11.71, com subsetor
paralelo ao da industria de transformagéo, integrando o setor secundario
da economia, auspicia, por isso mesmo, expectativas legitimas de reco-
nhecimento e adequagio legal e regulamentar do subsetor.

Considerada como ramo, a induastria da construgdo comporta, por sua
vez, setores paralelos, reconhecidos em categorias econdmicas distintas,
como tais inseridas no terceiro grupo (industrias da construgdo e do
mobiliario) da Confederagio Nacional da Industria, de acordo com o plano
basico do enquadramento sindical das atividades econ6micas:

a) inddstria da construgdo civil;

b) indéstria da construgio de estradas, pavimentacdo, obras de terra-
plenagem em geral( barragens, aeroportos e canais).

O dltimo grupo de atividades, reconhecido a 17 de outubro de 1968
(Portaria MTPS-3498/68) como categoria econdémica distinta, passou a
ser representado, sob o ponto de vista sindical, pelo Sindicato Nacional
da Indtstria da Construcio de Estradas, Pontes, Portos, Aeroportos, Bar-
ragens e Pavimentagdo, preexistente, em virtude de despacho ministerial
(MTPS) de 14 de setembro de 1960, sob o qual se dissociava do setor
da industria da construgdo civil, o setor relativo a construgio de estradas,
pontes, portos, aeroportos, barragens e pavimentagao.

Mais recentemente, a Secretaria da Receita Federal,! aprovando o Co-
digo de- Atividades Econdmicas, estabeleceu para a inddstria da constru-
¢ao os seguintes cédigos:

“32 Industria da construgéo
82.10 Construgio civil;

1 Brasil. Secretaria da Receita Federal. Instrugdo Normativa SRF-26. Rio de Janeiro,
ago. de 1978.
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32.20 Pavimentagdo, terraplenagem e construcdo de estradas;
82.30 Construgio de obras de arte (viadutos, pontes, mirantes, etc.)”

Inserida assim e por defini¢do, no setor secundério da economia, a in-
dustria da constru¢do compreende, consoante ji se afirmou, duas areas
distintas, a primeira das quais relacionando-se preponderantemente & cons-
trucdo habitacional e com marcante expressao social; e a segunda, a
construgio de vias de transporte e obras hidrdulicas de um cunho niti-
damente infra-estrutural-econdmico.

Enquanto a construgio habitacional dirige-se ao setor privado, a cons-
trugdo de vias de transportes e obras hidraulicas ¢ dirigida para o setor pu-
blico. Por outro lado, o coeficiente de aplicagio de materiais e mio-de-
obra é substancialmente mais elevado na construgdo habitacional, enquanto
o coeficiente de aplicagdo de equipamento é substancialmente inferior ao
que se verifica na construgdo de vias de transportes e obras hidraulicas.

Em conseqiiéncia dessa distingdo natural, o empresariado que se de-
dica i inddstria da construgdo diversifica-se em fun¢io da 4rea de in-
teresse, adquirindo fisionomias e comportamentos igualmente distintos,

Sob o ponto de vista da legislagdo sindical, o referido empresariado
passou a ser representado por entidades sindicais paralelas: os chamados
Sindicatos da Indastria da Construgdo Civil, representando as empresas
da 4era habitacional e o Sindicato Nacional da Industria da Construcio
de Estradas, Pontes, Portos, Aeroportos, Barragens e Pavimentagéio, antes
mencionado, representando as empresas da area dirigida para a construgéo
de vias de transportes e obras hidraulicas. '

Acresce observar que o setor apresentando, em alguns casos, alta densi-
dade de oferta de cardter metropolitano (caso de Sao Paulo, SP e Belo
Horizonte, MG), tem ensejado o reconhecimento de representagbes sindi-
cais hom6nimas de 4mbito regional, o que ndo impede, embora em
carater peculiar, a intersecdo das representagdes regionais e nacional.

A rigor, a categoria economica de construcdo de vias de transporte e
obras hidraulicas, dissociada, correspondem as empresas construtoras das
obras de infra-estrutura econdémica, enquadraveis no seguinte grupo de-
cimal basico:

01 aeroportos
02 barragens

03 canais

04 dragagens

05 estradas

06 pavimentagdes
07 pontes

08 portos

09 tineis

10 obras e servigos complementares e correlatos
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Tais obras, pela sua natureza, estdo vinculadas a planos e programas
governamentais, o que transfere a referida categoria econémica mais um
elemento operacional caracteristico. Por outro lado, a composi¢io dos in-
vestimentos programados no setor identifica na atualidade brasileira a pre-
ponderdncia das vias de transporte na atividade econ6émica da categoria,
isto é, os problemas que a esta afetam sdo comuns 3 industria da cons-
trugido de vias de transporte. A importincia da categoria como fator
inerente ao desdobramento do processo socioeconémico evidencia-se, por
outro lado, pela freqiiéncia (680 empresas sob um capital de partici-
pagdo da ordem de Cr$ 2730 milhdes) das empresas que a constituem
(quadro 1).

Quadro 1

Anilise estrutural da categoria econfmica

Freqiiéncia Capital de participagao
Estado (1 000 Cr3)
Regido ‘
Absoluta Relativa Absoluta i Relativa
Norte 005 00,8 20 474 00,8
AC — — — —
AM — — — —
PA 005 00,8 20 474 00,8
Nordeste 113 16,6 372 341 13,6
MA 009 01,3 15 994 00,6
PI 003 00,4 163 00,0
CE 009 : 01,3 7 700 01,7
RN 008 01,2 27 575 0L,0
PB 014 02,1 16 019 00,6
PE 027 04,0 54 429 02,0
AL 001 00,2 929 00,0
SE 003 00,4 2 841 00,1
BA 039 05,7 206 681 07,6
Sudeste 467 68,7 2 106 293 77,1
ES 005 00,7 1 406 00,0
RJ 035 05,2 40 284 01,5
MG 156 23,0 619 584 22,7
GB 230 33,8 873 309 32,0
SP 041 06,0 571 710 20,9
Sul 073 10,7 205 148 07,5
PR 036 05,3 111 124 04,1
SC 005 00,7 17 110 00,6
RS 032 04,7 76 914 02,8
Centro-Oeste 022 03,2 26 363 01,0
DF 005 00,7 2 558 00,1
GO 007 01,0 14 969 00,6
MT 010 01,5 8 836 00,3
Brasil 680 100,0 2 730 619 100,0

Fonte: Sindicato Nacional da Industria da Construgio de Estradas, Pontes, Portos,
Aeroportos, Barragens e Pavimentacio. Relatério de Atividades, 1972.
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2. A problemitica da atividade de construgio de vias
de transporte

2.1 Introducdo

Em recente conferéncia proferida no Curso de Informagées Politicas pro-
movido pela Arena paulista, assinalava o Prof. Octivio Gouvea de Bu-
Ihdes: “Embora no roteiro do progresso haja o empenho de aprimorar-se
a produtividade e a eficiéncia, a aceleragido do crescimento acarreta desa-
justamentos e distorgdes que prejudicam o &nimo de aperfeigoamento.”

Os desajustamentos e distor¢bes assinalados vém atingindo a industria
da construc¢io de vias de transporte com intensidade crescente, notada-
mente a partir do ano de 1969. Nessa ocasido, diversas representagdes
autorizadas da categoria econdmica solicitaram publicamente a atengio
das autoridades em relagdo as exigéncias de ajustamento e corregdo dos
fatores e tendéncias necessrios 4 manutengdo do 4nimo de aperfeicoa-
mento a que se referia o Prof. Octavio Gouvea de Bulhoes.

Na realidade, o setor, desde aquela época, vem sendo objeto de uma
progressiva descapitalizagido determinada por fatores cuja identificagdo
e corre¢do incumbe prover, por intermédio das empresas e, particular-
mente, por intermédio do Governo, cujos planos e programas sio, em
tltima andlise, por aquelas objetivados.

Tal provimento resulta ndo apenas das necessidades governamentais de
desempenho operacional, mas também da significativa projegdo do setor
privado nos planos social e econdémico.

2.2 Preliminares

2.2.1 O Memorial do Instituto de Engenharia

Contrariamente ao que acontece no setor habitacional, que dispde desde
agosto de 1964 (Lei n.° 4380, de 21.08.64, sob a qual foi criado o Banco
Nacional de Habitag¢do) de um sistema financeiro de atendimento espe-
cifico, condicionante de normativas, orientagio e processos, o setor de
vias de transportes e obras hidraulicas, ndo obstante atuar através de
contratos diretamente celebrados com o poder publico, ndo conta com
um sistema financeiro de apoio especifico. Viu-se assim compelido, e
mesmo incentivado, & utilizagdo do sistema financeiro em geral e das
agéncias de financiamento em particular na satisfagio de suas despe-
sas de capital, com projecdo de encargos financeiros de monta sobre
o custo das obras correspondentes. As relativas facilidades de obtencdo
de créditos por intermédio do sistema e de suas agéncias (facilidades
essas que se apresentavam mais como incentivos a industria de manufa-
tura de equipamentos), em paralelo as exigéncias atuais de produtividade
transferidas as empresas, elevaram substancialmente sua capacidade de
producgdo; desse modo deram origem a uma pressio na gemanda de
obras, com sérias conseqiiéncias para a sua estabilidade financeira, em
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particular porque o processo competitivo ndo obteve, ao nivel de regu-
lamentacgdo, evolugdo paralela e coordenada.

Registrando esse processo as classes empresariais, representadas pelo
Instituto de Engenharia de Sdo Paulo, pelo Clube de Engenharia do
Rio de Janeiro, pelo Sindicato Nacional da Indistria da Construgio de
Estradas, Pontes, Portos, Aeroportos, Barragens e Pavimentagdo, pelo
Sindicato da Indistria da Construgio de Estradas, Pavimentacio e Obras
de Terraplenagem do Estado de Sdo Paulo, pelo Sindicato da Industria
da Construgdo Civil do Estado da Guanabara, pela Associagio Paulista
de Empreiteiros de Obras Publicas, pelo Sindicato da Industria da Cons-
trucdo Civil de Pequenas Estruturas do Estado de Sio Paulo e pela
Associagdo Brasileira de Engenharia e Montagens Industriais, em memo-
rial datado de 28 de novembro de 1969, dirigiram-se ao Ex™® Sr. Pre-
sidente da Republica solicitando o estudo e elaboragio de projetos legis-
lativos concernentes, em particular, aos seguintes temas:

a) regulamentagio da industria da construcio;
b) regulamentagio do Decreto n.° 64345, de 10 de abril de 1969, que
dispoe sobre a defesa da engenharia nacional, devidamente atualizada;

c) qualificagio das empresas de construgdo de acordo com a organizagio
e experiéncia de cada uma;

d) fixagdo e disciplina dos pregos, com organizagio de tabelas ou outros
instrumentos de controle do justo preco, de modo a evitar o apareci-
mento de valores abusivos ou aviltados;

e) criacio de bolsas de materiais de construgio, para a normalizagio
das especificagbes, do comércio e dos pregos desses materiais;

f) regulamentacdo dos critérios e processos de financiamento de obras
levando na devida conta o construtor como entidade distinta do finan-
ciador;

g) estabelecimento de suporte financeiro adequado a industria da cons-
trugdo, pela aceitagio de duplicata de servico, em faixas de crédito nor-
mais no sistema bancario oficial e particular;

h) estabelecimento de sangGes para garantir o efetivo cumprimento bila-
teral dos contratos de construgio;

i) criagdo de um seguro especial cuja finalidade seja de garantir a con-
clusio de todas as obras, proporcionando seguranca simultinea ao cons-
trutor e ao cliente.

Fundamentalmente, objetivou-se a estruturacdo de normas legais e regu-
lamentares de carater especifico que atendessem as distor¢des manifes-
tadas na industria da construgdo, decorrentes do préprio processo de desen-
volvimento do Pais, com amparo legitimo de uma categoria econdmica ine-
gavelmente contributiva e mesmo condicionante do referido processo.

326 R.A.P. 1/74



2.2.2 O Decreto n.° 66079/70

A 16 de janeiro de 1970 o Governo, efetivamente sensibilizado pelos ter-
mos do Memorial do Instituto de Engenharia, determinou a criagdo, sob
o Decreto n.° 66 079/70, de um Grupo de Trabalho Interministerial incum-
bido de estudar e propor medidas ou normas legais e regulamentares
sobre os diferentes aspectos da indudstria da construgdo, destacando-se
especialmente os mencionados no Memorial.

Sob a Portaria n.? 52, de 07.03.70, do Ministro do Planejamento e Coor-
denagdo Geral, foi constituido o grupo de trabalho e, paralelamente, sob
as Portarias n°* 53 a 57, da mesma data, cinco comissdes assessoras in-
tegradas por representantes governamentais e empresariais, incumbida
cada uma delas da realizagio de estudos setoriais a serem encaminhados
ao Grupo de Trabalho.

A data de 27 de maio de 1969 ji fora, por seu turno (decorrente de
indicac¢do do Sindicato Nacional da Indéstria da Construgio de Estradas,
Pontes, Portos, Aeroportos, Barragens e Pavimentagdo), constituida na
Associagdo Brasileira de Normas Técnica (ABNT) comissdo de estudos
para elaboragio e proposigio de normas para “contratagio e execugdo de
servicos e obras de engenharia de natureza publica”, igualmente inte-
grada por representantes governamentais e empresariais. A referida co-
missdo concluiu seus estudos no més de julho do ano seguinte (1970),
dando origem ao Projeto Normativo P-NB-220, que se encontra em estagio
experimental (com votagdo suspensa por oportuna solicitagio do Minis-
tério do Planejamento e Coordenagdo Geral).2 A mencionada norma, tendo
por objetivo recomendar o projeto de regulamentagio do titulo XII da
reforma administrativa (Decreto-lei n.° 200/67) no particular de obras e
servicos de engenharia, além de oportuna, constitui-se em subsidio de
relevante significado para as comissGes assessoras do Grupo de Trabalho
Interministerial criado sob o Decreto n.° 66 079/70.

2.2.8 O levantamento da posicao econdmico-financeira da categoria

Ao final do ano de 1972, preocupado com a intensificagio do processo
de deterioragdo da categoria econdmica representada, o Sindicato Nacional
da Inddstria da Construgio de Estradas, Pontes, Portos, Aeroportos, Bar-
ragens e Pavimentacio contratou com empresa especializada a elaboragdo
e desenvolvimento de um estudo de profundidade destinado a levantar
a posigdo econdmica-financeira da categoria, com o objetivo de, mediante
projegbes numéricas, informar, orientar e fundamentar a sua representa-
¢do em pleitos administrativos e governamentais.

O estudo, procedido com base em amostra representando 7,35% do total
(680) das empresas que integram a categoria, demonstrou a completa
exaustio economica e financeira atingida pelas empresas, com elevado
volume de equipamento obrigado a operar a precos infimos e elevado
exigivel. Os resultados da andlise procedida, a seguir sumariados, infor-
mam sobre essa demonstracio.

2 Informativo Mensal — Rio de Janeiro, ABNT, n. 50, jun. 1972.
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A curva capital/produgio apresentou-se crescente em 74% da amostra,
ao longo do periodo de 1969/1972. A relagdo lucro bruto/produgio apre-
sentou-se, por sua vez, sensivelmente decrescente, no periodo:

1969—0,301
1970-0,298
1971-0,259
1972—0,133

Finalmente, a rentabilidade da empresa, considerada como a relagio
lucro liquido/patriménio liquido, apresentou curva média decrescente em
88% da amostra; no periodo 1969/1971, a relagdo, de 0,127, passou a 0,096.
Como o patrimédnio, conforme foi demonstrado no estudo, nio cresceu
significativamente no periodo, deduz-se que o lucro liquido foi sensivel-
mente minimizado.

Em termos de liquidez, corrente (a curto prazo) e geral (solvéncia),
os indices obtidos sobre a curva média apresentaram o seguinte com-
portamento:

Quadro 2
Indices de liquidez

Ano

Corrente Geral
1969 100 100
1970 95 76
1971 82 61
1972 62 31

O estudo demonstrou que 44% das empresas ndo apresentavam liqui-
dez corrente, a despeito do vulto de financiamentos injetados no setor.
Por outro lado, em termos de solvéncia, em 1969, 22% das empresas apre-
sentavam em tormo de zero enquanto que, em 1972, essa percentagem
(22%) elevou-se a 58%.

Ficou, outrossim, demonstrado que cerca de 96% do valor da producéo
¢é realizado na 4rea governamental, tendo sido de 49% em 1969, e de 60%
em 1972, na é4rea federal. Relativamente ao valor da producgio realizada em
1972, constatou-se a existéncia de um nivel da ordem de 20% representativo
de pagamentos em atraso por parte dos governos.

Em relagio ao capital médio e ao imobilizado médio, foram observados
os seguintes indices:

Quadro 3
Ano l Capital Imobilizado
1969 100 100
1970 164 147
1971 243 187
1972 290 276
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Considerando-se que cerca de 82% do imobilizado correspondem a
equipamento e considerando-se, ainda, que aquele representou cerca de
20% do capital social, conclui-se que as empresas utilizam-se macicamente
de capital de terceiros, o que constituira, sem davida, grave distorgdo sob
o ponto de vista da economia empresarial.

A anélise, no setor trabalhista, estabeleceu como proje¢ao um nivel de
empregos oferecidos pela categoria econdmica da ordem de 500 mil, o
que significa dizer, sob relagio média de dependéncia de 1:4, que cerca
de 2% da populagéo brasileira vivem de recursos gerados pelas empresas do
setor, 0 que situa em plano relevante o seu grande alcance social.

O crescimento do valor investido em equipamento e na méo-de-obra
ocupada pelo setor, sem embargo de confirmar o crescimento fisico da pro-
ducio, nao se fez acompanhar, porém, de um aumento devidamente propor-
cionado. Assim, por exemplo, o aumento de 27% sobre os salarios, em
um s6 ano, representou necessaria elevagdo dos custos com forgada absor-
¢do da mesma pelas empresas, resultante das distor¢des do processo com-
petitivo. O setor empresarial descapitalizou-se, obrigando-se a elevagédo
do seu capital social médio que do indice 100, em 1969, atingiu o indice
290 em 1972.

Dada a gravidade da situagdo retratada no estudo que vem de ser resu-
mido, e no sentido de evitar o colapso da categoria econdmica, neces-
sariamente acompanhado de graves problemas econdmicos para as in-
déstrias-satélite e problemas sociais de envergadura, dirigiu-se a organi-
zagdo aos Ex™°s. Srs. Ministros da Fazenda e dos Transportes, dando
conhecimento dos resultados alcangados e, no ensejo, recomendando o
estudo e pratica de medidas e providéncias destinadas a restauragéo do
setor ao nivel das exigéncias do desenvolvimento global do Pais, dentre
as quais destacam-se:

a) estimulos e normas especiais para a fusao de empresas, como processo
de fortalecimento, interrompendo-se provisoriamente os registros cadastrais
de empresas da categoria econdmica;

b) institui¢io de empresas de leasing operando com equipamento de
construgdo pesada, como processo de racionalizagdo, aumentando a pro-
dutividade, regulando os pregos contratuais e desonerando as empresas de
investimentos da espécie;

c¢) disciplina do processo de importagio ¢ compra de equipamento de
construgdo pesada, pelas empresas que nao se dediquem ao leasing;

d) instituicio de padrbes para balancos e apuracido de resultados;

e) modifica¢io do critério de julgamento das concorréncias, de sorte a
afastar o critério de preco minimo;

t) criagdo de letras especificas para pagamento imediato das medigBes
e avaliagOes certificadas;
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g) levantamento, por intermédio do Banco Central do Brasil, do endi-
vidamento das empresas e estabelecimento de um correspondente pro-
grama de consolidagido e escalonamento;

h) recomendagdo, pelo Banco Central do Brasil, de tipos de operagdo
e faixa de crédito especifica para as empresas do setor, dentro do sis-
tema financeiro, adequadas & situagdo atual e a melhoria de sua liquidez;

i) explicitagio normativa da nao-incidéncia do Imposto Unico sobre Mi-
nerais sobre os materiais naturais ou beneficiados no préprio canteiro de
obra, empregados na construgéio de obras piblicas governamentais;

j) reestudo para redugdo e/ou eliminagio das pesadas penalidades por
infragdes e atrasos nas contribuigGes fiscais e previdenciarias, acima gos
niveis vigentes da taxa de inflagio, inclusive supressio das penalidades
impostas as empresas que comprovarem situagdo credora perante enti-
dades ou 6rgdos governamentais.

o

.3 Abordagem de algumas questées atuais

2.3.1 A atividade econdmica e o Cédigo Tributdrio Nacional

Tem-se admitido historicamente entre ndés que, excegdo feita aos impos-
tos indiretos, a constru¢do de obras piblicas estaria liberada de impostos
diretos que gravassem os seus custos. Tal admissdo decorre do fato de
que, teoricamente, tais gravames seriam, na composi¢do de custos, trans-
feridos & prépria administragdo contratante da obra publica, estabele-
cendo-se um sistema de vasos comunicantes, complexo sob o ponto de
vista administrativo e inécuo quanto a resultados econdmicos ou fi-
nanceiros.

A falta de clareza ou objetividade dos dispositivos legais e regulamen-
tares aplicaveis a espécie e que resulta dos indefinidos contornos da ati-
vidade econémica suscita a controvérsia: de um lado o setor empresa-
rial, baseado na tradi¢do e na simplificagdo de seus processos adminis-
trativos, coerente ao entendimento que empresta ao assunto, deixa de
prever nos seus custos os correspondentes encargos; de outro, o Fisco,
que por formagido e entendimento diverso, compele a empresa a satis-
fagdo do encargo controverso, gerando, conseqiientemente, uma complexa
cadeia de autos e recursos que contribuem para perturbar e desgastar
os processos administrativos envolvidos.

Dai porque, desde longa duta, as empresas que operam no setor vém
pleiteando, em particular, legislagio especifica que elimine de vez as
constantes e reiteradas controvérsias estabelecidas pelo Fisco, em detri-
mento das empresas que, eventualmente, se véem forgadas a efetuar dis-
péndios fiscais as expensas, exclusivamente, dos seus resultados opera-
cionais. O Cédigo Tributario Nacional, aprovado sob a Lei n.° 5172, de
25.10.66, apesar de sua atualidade nio ensejou ainda, por intermédio de
sua regulamentagio, um esclarecimento completo e definitivo do assunto.
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A) Imposto sobre Servigos

De acordo com o inciso V do § 1.° do art. 71 do Cédigo Tributario
Nacional, em combinacdo com o art. 11 do Decreto-lei n.° 406, de 31.12.68,
“a execugdo, por administragio ou empreitada, de obras hidriulicas ou de
construgiio civil contratadas com a Unifo, estados, Distrito Federal e mu-
nicipios, autarquias e empresas concessionérias de servigos publicos, assim
como as respectivas subempreitadas”, ficaram isentas do Imposto sobre
Servicos (da competéncia municipal). A respeito dessa disposicdo legal,
em alguns casos o Fisco municipal, emprestando a expressao “obras hi-
draulicas ou de construgdo civil”, entendimento préprio, vem compelindo
A satisfacio do Imposto sobre Servicos, empresas contratadas pelo Go-
verno para a construgio de vias de transporte.

A esse respeito, a organizacio sindical representativa das empresas que
operam no setor solicitou ao Conselho Federal de Engenharia, Arquite-
tura e Agronomia (CREA), o conceito da mencionada expressdo, que foi
provido nos seguintes termos (Processo CF-332/67):

“Obras hidraulicas — sdo aquelas que resultam da realizagio material e
intencional do homem, mediante execug¢do por profissional habilitado,
visando a utilizacio da 4gua de acordo com suas conveniéncias. Obedecem
a um projeto de engenharia e beneficiam uma regido, cidade ou simples
habitacio. Estdo ligadas i captagdo, & adugfo, ao armazenamento, a dis-
tribuicio ou 3 utilizagdo da 4gua, a qual pode ser potével, utilizivel ou
até servida.

Obras de construgio civil — definidas como atividade indicariam o con-
junto de operagdes empregadas na execugdo de um projeto de engenharia
ou de arquitetura. Como obra significaria a realizagdo material e inten-
cional do homem, mediante execugio por profissional habilitado, visando
adaptar a natureza as suas conveniéncias, destinando-se ao aproveitamento,
controle e utilizagdo de recursos naturais, locomo¢do e comunica¢io, edi-
ficagdes, transporte, desenvolvimento industrial e outras concernentes.”

A conceituagio mais geral de obras de construgio civil expedida pelo
érgio competente, no caso representado pelo CREA, deveria, logica-
mente, orientar o processo fiscal, o que, contudo, ndo vem ocorrendo com
a necessaria universalidade.

B) Imposto sobre Produtos Industrializados

A isenc¢do do Imposto de Consumo, objeto do art. 31 da Lei n® 4864,
de 29.11.85 (isencdo essa destinada ao setor habitacional da indistria da

construcio) foi acrescentado pelo Decreto-lei n.° 400, de 30 de dezembro
de 1968 (art. 4.°):

“As preparagbes e os blocos de concreto destinados a aplicagdo em obras
hidraulicas ou de construgio civil, desde que os materiais empregados na
industrializagdo desses componentes tenham sido regularmente tributados,
quando for o caso.”
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Pretendeu-se, assim, atingir o setor infra-estrutural, marginalizado no
texto do diploma legal anterior. Entretanto, nova controvérsia surgiu com
respeito as misturas asfalticas utilizadas em pavimentagéo, consideradas
a principio pelo Fisco como ndo abrangidas no conceito mais geral de
preparagdes de concreto. Tal controvérsia, no entanto, ficou resolvida
com base no Parecer Normativo CST-124, de 17.12.71, sob a seguinte
conclusio:

“12. De todo o exposto somos porque se declare:

a) que as misturas em questdo se achavam tributadas pelo IPI, sendo o
imposto devido no momento de sua saida do estabelecimento industrial;

b) quando preparados no canteiro da obra, nio ha incidéncia do IP1
sobre as ditas misturas, mesmo no regime anterior ao DL-400, em face
do que estd dito no item 5, retro; nesse caso sobre os produtos compo-
nentes da referida mistura, se sujeitos ao imposto, d%vido serd este
guando1 da saida dos componentes em questio do estabelecimento in-
ustrial;

c) a partir da vigéncia do DL-400, de 1968, sdo isentas do tributo as
referidas misturas, quando saidas de estabelecimento industrial, contudo,
aplicavel a regra prevista na parte final da alinea b, precedente.”

C) Imposto Unico sobre Minerais

Sob a vigéncia da Lei n.° 302, de 13.07.48 a norma geral (implicada no
art. 24 do citado diploma legal) adotada pelo Departamento Nacional
de Estradas de Rodagem (DNER) no que concerne a instalagio e explo-
ragdo de pedreiras utilizadas na construgio rodoviaria, importava na expro-
priacdo cﬁe area continente da jazida afetada as finalidades rodoviarias
e sua liberagdo a empresa contratante da obra; freqiientemente, no en-
tanto, tal formalidade deixava de ser provida face a inexisténcia de embargo
de qualquer espécie da parte dos proprietdrios marginais interessados, os
quais, eventualmente, solicitavam a empresa construtora o pagamento de
uma taxa de arrendamento, por sua vez, e também freqiientemente, objeto
de indenizacdo pelo DNER.

A partir da vigéncia do Decreto-lei n.° 502/69 (art. 14), no entanto,
o DNER vem transferindo & empresa construtora os encargos € Onus
decorrentes da utilizagdo de jazidas marginais, sem embargo de que
necessariamente as mesmas tenham sido objeto de afetagdo as obras
contratadas (tal afetagdio, quando eventualmente ndo expressa no projeto,
resulta da preliminar aprovagio do material da jazida, pelo DNER).

Essa transferéncia, a despeito de contribuir para a simplificagdo dos pro-
cessos burocraticos do DNER, enseja, como é 6bvio, especulagdes pro-
prietarias de monta, cujos 6nus sio igualmente transferidos & empresa
construtora, que entdo ndo dispord, com a necessiria flexibilidade, de
recursos administrativos com base nos quais possa obstaculizar o seu
carater oneroso.
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Pior ainda, a transferéncia mencionada ensejou, por seu turno, uma
equivoca interpretagio fiscal relativa a incidéncia do Imposto Unico sobre
Minerais na exploragdo das referidas jazidas.

A Associagio Brasileira de Normas Técnicas * dispds sobre a matéria em
item especifico:

“3.01 A obra publica pressupde por parte da administragio:

3.01.01 A desapropriagio, aquisicdo, ou desembarago de 4dreas e ben-
feitorias de propriedglde particular atingidas pela obra publica, inclusive
jazidas de materiais necessarios a4 construcio {pedreiras, saibreiras e con-
géneres).”

O recente Decreto n.® 73140 de 09.11.73, regulamentando as lici-
tagbes e os contratos relativos a obras e servicos de engenharia, dispde,
por sua vez (art. 3.°):

“Néo ser4 admitida a realizacdo de licitagbes sem o atendimento prévio
dos seguintes requisitos:

III. estabelecimento de providéncias para oportuno desembarago, ocupa-
¢do, utilizagdo, aquisi¢io ou desapropriagio dos bens piblicos ou parti-
culares necesséarios a execugdo dos trabalhos, inclusive pedreiras, saibreiras,
aguadas e congéneres.”

Sob o Decreto-lei n.° 1038, de 21.10.69, foram estabelecidas normas
relativas ao Imposto Unico sobre Minerais, das quais, pela anélise coe-
rente das disposigbes constantes do inciso III do art. 7.° (constituigdo
do valor tributdvel), e do inciso I do art. 6.° (constituicio do fato ge-
rador) inclusive respectivo paragrafo unico, em combinagdo com o inciso
I do § 1.° do art. 2.9, assim como o art. 3.°, concluir-se-a Fela intributa-
bilidade da simples extragio e transferéncia de pedras, (fato gerador),
quando verificada durante a construgio ou conservagio de estradas de
rodagem, pistas de aeroportos, tineis, barragens e outras obras seme-
Ihantes.

Adotando, no entanto, interpretacao diversa, as autoridades fiscais vém
autuando sistematicamente as empresas construtoras em funcio do vo-
lume de brita pelas mesmas produzido e aplicado na construgiio de estra-
das de rodagem, pistas de aeroportos, tineis, barragens e outras obras
semelhantes.

O valor de referéncia para os mencionados autos, de 4% (Decreto-lei
n.° 1083 de 06.02.70) sobre o valor tributdvel (admitido pelo Fisco como
o valor industrial na ocorréncia do fato gerador, por sua vez considerado
como a saida da brita das instalacdes de britagem da empresa), foi ele-
vado a 15% a partir de 11.01.72 (Decreto-lei n.° 1172 de 02.06.71), o

3 Associagdo Brasileira de Normas Técnicas. Contratacio e execucdo de servigos e
obras de natureza piblica. Projeto Normativo P-NB-220. Rio de Janeiro, 1970,
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que significaria, pelos consideraveis volumes resultantes, intoleravel encar-
go financeiro para a economia da empresa. *

Na lista de minerais do Pais a que se refere o art. 6.° do Decreto-lei
n.° 1038/69, encontram-se de fato, entre outros, as britas de granito e de
gnaisse, normalmente utilizadas em trabalhos de pavimentagio e de estru-
turas de concreto, simples ou armado. Considerada a hipétese de uma
empresa construtora que por forca da execucdo de um contrato de obra
publica, venha a montar e operar uma instalagio de britagem, entende a
categoria econbémica que, em face do disposto no paragrafo tnico do
art. 6.° do Decreto-lei n.© 1038, de 21.10.69. (“estabelece normas relativas
ao Imposto Unico sobre Minerais e da outras providéncias™):

“Quando o mineral for consumido dentro da area titulada da jazida ou
destinado a instalagdes nela situadas, em que se realizem processos de
glomeragio ou transformacio, considera-se ocorrido o fato gerador antes
de realizadas essas operagdes.”

O fato gerador do Imposto Unico, no caso, isto é, quando verificado
em decorréncia exclusiva da construg¢do ou conservacio de estradas de
rodagem, pistas de aeroliortos, tuneis, barragens ¢ outras obras semelhan-
tes, reportar-se-ia a simples extracdo e remogao do mineral (pedra) bruto,
operagao essa que por sua vez e por forca do disposto no art. 3.° do
mencionado Decreto-lei, nio ¢ tributavel:

“Nao constituem operagdes tributaveis a extragdo e a remocéo de terras
e pedras simplesmente escavadas, transferidas ou compactadas durante
a execucgdo de obras de construgdo e conservagido de estradas de roda-
gem, pistas de aeroportos, tineis e outras obras semelhantes.”

2.8.2 A atividade econdmica e o reajustamento de pregos

Foi instituido em 6 de dezembro de 1961, pelo Decreto n.° 309 do
Conselho de Ministros, o processo de revisio de precos nos contratos
celebrados com o Governo federal. O mencionado diploma foi, a seguir,
a 28 de julho de 1964, basicamente ratificado pela Lei n.° 4360 e mais
recentemente (23 de fevereiro de 1967), pelo Decreto-lei n.° 185. O
processo, em todos os atos citados vem referido a seguinte formulagdo
basica:

Ri — 0,9 (J1 = IO)PO/]O = ki.P()

onde:

R, = P; — P, = valor do reajustamento correspondente as realizagbes
contratuais de valor Py, computadas a pregos iniciais,
desenvolvidos no periodo i;

4+  Considere-se, tomando-se para exemplo apenas o setor rodoviario e neste apenas
a 4rea federal, a produgio média anual de 2 500km de pavimentagio e o consumo
médio de 2 000 m3 de brita por km de pavimentacio; atingir-se-ia, ao custo industrial
de Cr$ 30,00/m3 para a pedra britada, a elevada quantia de 2500 X 2000 X 30
X 0,15 = Cr$ 22500 000,00 anuais.
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jo = indice de pregos de referéncia, contemporaneo da
proposta inicial de pregos;

ji = indice médio de pregos correspondente no periodo i
em que tenham sido executados os trabalhos compu-
tados sob o valor Py, a pregos iniciais de proposta;

P; = valor, a pregos revistos, dos trabalhos executados no
periodo i;

0,9 = coeficiente;
Ki = 09 (]Ti — jo)/jo = fator de reajustamento;

1 4 k; = fator de revisio.

O decreto n.° 309/61 estabelecia, no entanto (§ 1.° do art. 4°) que o
processo revisério teria inicio apenas ql};ando a variagdo sobre o nivel de
precos de referéncia acusasse valores absolutos superiores a 10%.

Assim, como reivindicagdo basica, particularmente do empresariado da
construgio de vias de transportes, situar-se-ia a restauragio da logicidade
do processo revisério mediante a adogéo e pratica da seguinte formulagio:

Ri = (ji — jo)-Po/jo = K';, Py,

combinada a consideragéo, para o fim, da nulidade dos valores de R" no
intervalo:

— 01 <K; <Ol

Apresenta-se no quadro 4, com referéncia aos indices rodoviirios ado-
tados para o processo revisorio de obras de terraplenagem, tabulagdo
exemplificativa, para a hipétese de medi¢bes mensais de igual valor (Po)
a pregos iniciais; do seu exame verificar-se-4 que a administragio con-
tratante teria creditado indevidamente & empresa contratada importin-
cia no valor de 0,0253.P,, a titulo de reajustamento, nos primeiros quatro
meses de execugio contratual; contrariamente, ao cabo do 24.° més de
execugdo contratual, teria a administragdo contratante deixado de pagar
a empresa contratada, importancia no valor de 0,5566 Py, o que impli-
caria, nominalmente prejuizo desta, sob o valor de (0,5566 — 0,0253) P,
= 0,5313 Py, 0 que representara seguramente mais de 2% do valor total
do contrato, a precos iniciais.

“O reajustamento s6 sera devido quando a variagdo dos pregos unitarios
for superior para mais ou para menos, a 10% dos pregos unitarios inicial-
mente contratados, calculada a sua incidéncia de acordo com a férmula
do art. 7.°7.

Verificar-se-4 que no processo de célculo estipulado para a incidéncia
que acompanha a formulagao basica ja referida, foi praticada uma incor-
Tecdo aritmética quando se pretendeu que o mesmo, pela aplicagio do
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coeficiente 0,9, viesse a levar em conta o limite (10%) da amplitude de
variagdo condicionante do inicio do processo revisério. Dai ter-se veri-
ficado duas incorregdes, que se transferiram a execug¢io da lei n.° 4 370/64,
assim como o Decreto-lei n.° 185/67:

a) computacio e pagamento de reajustamentos contratuais indevidos,
para a hipétese de variagbes de pregos inferiores a 10%, com nitido pre-
juizo da administra¢io contratante;

b) computagdo e pagamento de reajustamentos contratuais inferiores aos
devidos, para a hipdtese de variacbes de pregos superiores a 10% com
nitido prejuizo da empresa contratada.

A inexatiddo légica ga formulagéo relativa as suas premissas encontrar-
se-ia na base da estipulagdo contratual (em outra hipétese, desneces-
saria) de prazos minimos (em geral até seis meses), em relagdo aos

Quadro 4

Tabulagéo exemplificada para o projeto revisério de obras
de terraplenagem

k; — k; l kK — k;
z Ji ki K';

Simples } Acumul. ’ Simples ‘ Acumul.
12/68 100,0 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000 — —
01/69 102,6 0,0234 0,0260 0,0026 0,0026 — —
02/69 106,7 0,0603 0,0670 0,0067 0,0093 — —
03/69 107,7 0,0693 0,0770 0,0077 0,0170 — —
04/69 108,3 0,0747 0,0830 0,0083 0,0253 — —
05/69 112,3 0,1107 0,1230 — — 0,0123 0,0123
06,69 1150 01350  0,1500 — — 0,0150 273
07/69 115,9 0,1431 0,1590 — — 0,0159 432
08/69 117,0 0,1530 0,1700 — — 0,0170 602
09/69 1197 01773  0,1970  — — 0,0197  0,0799
10/69 120,2 0,1818 0,2020 — — 0,0202 0,1001
11/69 122,1 0,1989 0,2210 — — 0,0221 1222
12/69 122,9 0,2061 0,2290 —-— — 0,0229 1451
01/70 125,3 0,2277 0,2530 — — 0,0253 1704
02/70 126,2 0,2358 0,2620 — — 0,0262 1966
03/70 128,3 0,2547 0,2830 _— — 0,0283 2249
04/70 128,9 0,2601 0,2890 — — 0,0289 2538
05/70 133,1 0,2979 0,3310 — — 0,0331 2869
06/70 133,9 0,3051 0,3390 — — 0,0399 3208
07/70 135,7 0,3213 0,3570 —_ — 0,0357 3565
08/70 136,3 0,3267 0,3630 — — 0,0363 3928
09/70 138,2 0,3438 0,3820 — — 0,0382 4310
10/70 139,0 0,3510 0,3900 — — 0,0390 4700
11/70 142,0 0,3780 0,4200 — — 0,0420 5120
12/70 1446 04014 04460  — — 0,0446  0,5666

jo=100; (12/68)
ki=0,9 (G, — io)lio=9K'10
=10 k9 = Griolio
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quais os contratos correspondentes ndo estariam sujeitos ao processo
revisério.

Acrescenta-se que a prépria Companhia Siderurgica Nacional (ver art.
236 do respectivo Cédigo de Administragdo Financeira) em contratos cele-
brados com entidades governamentais estipula para o processo de reajus-
tamento, formulagio isenta do equivoco coeficiente 0,9, mencionado.

Reportando-nos novamente ao Decreto n.° 309/61 (o qual se encontra
na base do processo revisério de pregos contratuais), em particular ao
respectivo art. 8.°:

“Art, 8.° — Podera ter lugar a rescisdo amigavel do contrato por ini-
ciativa de qualquer das partes, caso a percentagem de reajustamento venha
a ser superior a 35% (trinta e cinco por cento).

Par4grafo tinico — Neste caso ndo cabera nenhuma indenizagio além
do pagamento dos servigos realmente executados.”

Considerar-se-ia que, assegurada por via do reajustamento, a sistematica
reconstitui¢io do valor real médio dos pregos inicialmente contratados,
seria natural, quer para a administragdo contratante, quer para a empresa
contratada, a existéncia de um mecanismo acautelador contra as variagbes
estruturais do modelo adotado para o sistema de pregos de referéncia,
decorrentes da introdugdo (fruto do avango tecnolégico) de novos ma-
teriais, novas técnicas e variagbes ponderais. Ter-se-ia, assim, fixado o
percentual de 35%, que na origem guardaria correlagio com as perspectivas
de variagio dos pregos em geral, referidas a um prazo modal de execugdo
de obras publicas. Entretanto, vale ressaltar, a medida que néo era radical
(“poderd ter lugar a rescisdo amigével...”); assim, o processo revisério
nio sofreria, em principio, qualquer solugido de continuidade, salvo se,
a qualquer tempo apés ultrapassado o limite de 35%, conviesse, quer a
administragio contratante, quer & empresa contratada, motivar e prover
a rescisio amigivel do contrato. Seria este o entendimento cabivel a
disposi¢do legal em causa.

Muito provavelmente inspirado nessa disposicio legal, o Decreto
n.° 60407, de 11 de margo de 1967, alterado pelo Decreto n.° 60 706,
de 9 de maio do mesmo ano, veio restaurar a mencionada limitagio (35%),
revogada que fora, pela legislagio subseqiiente, & espécie aplicivel (Lei
n.° 4370/64 e Decreto-lei n.° 185/67); a restauragio, no entanto, atingiu
severamente a contratagdo de obras piblicas, impedindo-se expressamente
a continuidade do processo de reajustamento contratual, a partir do al-
cance da mencionada limitagio (35%), sob a qual, portanto, seria esta-
belecido um novo nivel de precos, ndo mais suscetivel de revisio, esca-
pando do texto normativo correspondente. A circunstincia de se permitir
a empresa contratante prosseguir na execugio da obra, sob a nova base
de pregos fixos, confrontada a condi¢es de mercado sob pressio de
demanda, representa na realidade uma compulsdo sobre a empresa, inte-
gralmente desvinculada das razées em que se apéia a instituicio do pro-

Vias de transporte 337



cesso de reajustamento. Corresponde, destarte, a uma distorgio daquele
processo, que incumbe corrigir, para a preservagio de sua esséncia.

A mencionada decretagio tem sido justificada através das perspectivas
do Programa Estratégico de Desenvolvimento, no que respeita ao controle
da inflagio brasileira, o que, porém, ndo resiste 4 andlise, quer porque o
processo de reajustamento, por defini¢do, sé apresenta resultados em con-
juntura inflacionaria, quer porque a mencionada decretagio nio tem
aplicagdo exclusiva aos contratos em curso de execucdo a data em que
foi expedida, mas também se aplicar4 aos contratos celebrados ou a serem
celebrados apés a mencionada data. Assim, tal limitagio nio encontrari
justificativa plausivel no presumido comportamento do processo inflacio-
nario brasileiro,

Representaria mais adequadamente um instrumento unilateral de com-
pulsio ao aumento de produtividade contratual, a despeito do aumento
de custos internos dai resultantes, transferidos integralmente & economia
empresarial; esta, em qualquer das hipéteses postas a sua disposigio (de
um lado o incremento da produtividade fisica, acompanhada de maiores
custos unitarios de produgio e de outro o progressivo aviltamento relativo
dos precos em virtude de sua irreajustabilidade) teria a sua economia
interna afetada. Acresce ainda anotar que, quase sempre, ao aumento
da produtividade se opGem circunstincias factuais que escapam ao controle
da empresa, tais como, disponibilidades de recursos financeiros da fonte
pagadora, programagio de desenvolvimento da obra em fases sucessivas
disciplinadas pela fiscalizagio, e razdes outras, todas de forga maior, como
tais estritamente reconhecidas pela fiscalizagdo para o efeito de dilagao
do prazo de execugdo da obra, sem que no entanto sejam reconhecidas
no bojo da mencionada limitagdo (35%).

Contra essa disposigdo, vale ressaltar, insurgiu-se de imediato o Minis-
tério da Marinha, no que concerne & constru¢do de navios e embarcagdes,
conforme Decreto-lei n.° 1070, de 03.12.69. Acrescente-se que o Minis-
tério da Aeroniutica (Decreto-lei n.° 1237, de 12.09.72) também recla-
mou, para o desenvolvimento e fabricagdo de aeronaves, seus equipamentos
e componentes, formulagio especifica para o processo de revisio de pregos
contratuais.

Inovada sob a Lei n.° 4370/64, reproduziu o Decreto-lei n.° 185/67,
sob o § 8.° do respectivo art. 6.° (sob o qual se informaliza a equagio
do processo revisério), disposi¢do concernente a exclusio das medigdes
finais de obras ou servigos do processo de reajustamento.

Tal disposigdo, que deveria ser entendida como uma regra adminis-
trativa para o controle dos custos médios efetivos, vem dando margem,
no entanto, a controvérsia de entendimento que incumbe sanar, dentre
elas, por exemplo, a normalizagéo e equacionamento de um novo processo
de reajustamento de aplicagdo especifica as medigGes finais, de que a lei
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evidentemente ndo cogitou. Assim, parece claro que as medigfes finais
de servicos e obras executados sob a normativa da revisio de precos
destinam-se tinica e exclusivamente & instrugdo da administragio contra-
tante, no que concerne a identificagio dos respectivos custos médios
efetivos, devendo entio serem as mesmas precedidas de medigdo de
encerramento para efeito de complementagio do pagamento devido pela
obra ou servigo executado, medigao essa que evidentemente seré procedida
de acordo com a normativa de reajustamento aplicavel.

Sob a Portaria GB-132, de 18 de mar¢o de 1968, o Ministério da Fazenda
determinou aos érgios subordinados ou vinculados que a média aritmética
dos indices de pregos a ser considerada na formulagdo do fator de reajus-
tamento, deveria compreender todos os indices mensais observados desde
a apresentagio da proposta até o més de conclusio da obra ou servigo
contratado, no todo ou em parte. Trata-se, evidentemente, de um critério
de convocagio compulséria da empresa contratante para contribuir com
o propbsito governamental de controle da inflagdo; ndo resiste, porém,
ao confronto com os objetivos basicos do processo de reconstitui¢io siste-
mética do valor real dos pregos propostos. A contragarﬁda do esforgo
empresarial estara de fato representada pela mencionada média, referente
ao periodo em que o valor, a pregos iniciais, dos trabalhos no mesmo
executados, deve ser reajustado; isso porque teoricamente o reajustamento,
para ser exato, deveria referir-se ao indice do tGltimo més em que os
trabalhos do periodo foram executados ou ainda, mais prépria e exata-

mente, ao indice do més em que viesse a ocorrer o pagamento do trabalho
executado.

2.3.3 A atividade econdmica e a reforma administrativa no processo de
licitagdo

Por intermédio do Decreto-lei n.° 200, de 25.2.67, foram estabelecidas as
diretrizes para a reforma administrativa dispondo inclusive, sob o titulo XII,
sobre as normas basicas relativas as licitagdes para obras e servigos; mais
recentemente, com o Decreto n.° 73140, de 9 de novembro de 1973,
o assunto foi especificamente regulamentado. Sem embargo, porém, de
se ndo considerar determinante o critério de pregos para efeito de julga-
mento das licitages, o pardgrafo unico do art. 135 da reforma adminis-
trativa “Serd obrigatéria a justificagdo escrita da autoridade competente,
sempre que nio foi escolhida a proposta de menor prego”, em combinagio
com a inexisténcia de critérios alternativos, restitui ao menor preco aquela
condi¢io determinante, que vem de fato prevalecendo na administragio
contratante. O Decreto n.° 73 140, de 09.11.73, acompanha o texto legal.

Alternativas para a espécie, com fundamentagio estatistica, tém sido
contudo propostas e mesmo adotadas, todas partindo do pressuposto de
gue, em igualdade de outras condigdes de observagdo preliminar, o verda-

eiro custo da obra se confundiria com o seu valor mais provavel, admi-
tidas as propostas como medidas individualizadas do mencionado valor.
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A Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital (Sudecap) da
Prefeitura Municipal de Belo Horizonte (MG ), nesse estilo, vem adotando
0 seguinte processo de julgamento:

a) condicionamento da aceitabilidade das propostas & observagdo, pelo
seus valores (x), do seﬁuinte intervalo (sendo x, o valor do orcamento
de referéncia, fixado pela Sudecap):

085.x0 < x < 1,15.%

b) classificagio das propostas aceitdveis, mediante a observagio do
intervalo (onde x é a média aritmética dos valores propostos e s o respec-
tivo desvio-padrdo):

F—s) <2< (F+59)

c) identificagio da proposta vencedora como classificada a de menor
valor.

Por sua vez, a Empresa Municipal de Urbanizagaio (Emurb) da Pre-
feitura Municipal de Sio Paulo (SP) adota para julgamento o seguinte
critério:

a) condicionamento da aceitabilidade das propostas a observagio, pelos
seus valores (x), de intervalos percentuais fixados sobre o orgamento
oficial (x¢);

b) classificagdo preliminar das propostas aceitéveis segundo a observagido
do seguinte intervalo:

085.2< 2 < 1L15.%,

onde:
n
x = (n.x + ? x)/(n + 1)

c) classificagdo final das propostas aceitiveis remanescentes, segundo
média ponderada decorrente da atribui¢io de pontos aos aspectos técnico
e orgamentario;

d) identificagio da proposta vencedora como aquela que corresponder
a média de maior valor.

Dentro da mesma linha de pensamento tem sido considerada para o
processo de julgamento a definigdo estatistica de um intervalo de confianga
gara a pequena amostra representada pelo conjunto das propostas, consi-

eradas como elementos representativos de uma distribuigdo. Sob essa

consideragiio e a um nivel de significagdo de 95% seria estabelecido, de
acordo com a distribuigio de Student o intervalo de confianga a ser
observado pelas propostas “confidveis”:

r—ts) n < 2<%+ ts] Vn,
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onde:

T = média aritmética da amostra de tamanho n;

t = variavel de Student para o nivel de significagdo de 95% e n — 1 graus
de liberdade;

s = desvio-padrdo da amostra.

Identificadas as propostas “confidveis”, o julgamento proceder-se-ia
dentre as mesmas, com base em critérios adjetivos.

O assunto, pelas solugbes que tém sido propostas, revela a preexisténcia
de um problema atual, com expressio na concorréncia predatéria que
vem sendo observada, em detrimento quer da categoria econdmica, quer
da organizagio publica contratante, a despeito de, paralela e contraditoria-
mente, observar-se um aumento progressivo da oferta de contratos para
a construgio de obras publicas e, em particular, de vias de transporte.
E élue a reserva de mercado, aumentando mais do que proporcionalmente
a do nivel de investimentos governamentais, decorrente do acréscimo do

otencial de produgdo das empresas, vem contribuindo para a compressio
os precos, geralmente admitidos como determinantes no processo de
julgamento das licitagdes. Como resultado as empresas passaram a confi-
gurar situagido financeira cada vez mais débil, reclamando, pelas neces-
sarias repercussdes do processo nas areas social e econdmica, solugdes
adequadas, de carater cﬁ, emergéncia.

Considerando que o processo de licitagdo, pelo exposto, tem um papel
importante na regulamentagio do titulo XII da reforma administrativa,
é ge se assinalar a satisfagdo com que a categoria econdmica vem de
tomar conhecimento do Decreto n.° 73 140, de 9 de novembro de 1973,
versando exatamente a matéria. Enfatiza-se, porém, neste diploma regu-
lamentar, sem embargo da reserva ja adiantada o conceito de proposta
mais vantajosa em oposi¢io ao de proposta de menor prego; apenas,
considerar-se-4 que, enquanto a proposta de menor prego corresponde
a um conceito objetivo, a proposta mais vantajosa carece da expressdo
de pardmetros, alternativas ou modalidades que conduzam aquela objeti-
vidade, cuja produgéo ficara, portanto, transferida ao o6rgio gl’lblico
contratante. Essa transferéncia poder4, em principio, ser interpretada pelo
estabelecimento de condigdes para admissdo a licitagdo, tais que, sem
prejuizo do carater competitivo, implicassem a relativa homogeneidade
do campo empresarial admitido, em fungéo da natureza e vulto da obra
a executar; tal homogeneidade, por sua vez, seria argumentada com base
na capacidade financeira demonstrada pelo licitante para assumir os
encargos. A licitagdo, nesta hipétese, seria realizada entre empresas de
condigbes econdmico-financeiras similares, o que corresponderia a real
institui¢io de um mecanismo regulador do mercado, com o qual se redu-
ziriam os problemas de ordem econémico-financeira e programaticos com
que hoje se defrontam a empresa e o Governo (aviltamento de pregos,
debilitagio econémica do empresariado, descumprimento dos programas
governamentais e outros).
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2.3.4 Diversos

A) O financiamento da execugdo contratual

A.1 O processo de pagamentos

Posto que a realizagdo da licitagdo implica a existéncia ou previsio de
recursos orgamentarios suficientes para o desenvolvimento normal dos
trabalhos a serem contratados (art. 3.9, inciso II do Decreto n.° 73 140/73),
afigura-se pertinente a automaticidade do pagamento das prestagdes con-
tratuais a vista do simples certificado da execugdo dos trabalhos a que
correspondam independentemente dos processos administrativos exigiveis,
cujo curso seria, sem embargo, paralelamente provido na estrutura interna
do érgdo publico contratante.

O assunto poderia obter solugdo a partir do Decreto n.° 68 686, de
27.05.71 (dispondo sobre a efetivagdo dos pagamentos por ordem ban-
caria), mediante a expedigio, pelo Ministério da Fazenda, de instrugoes
especificas ajustadas ao problema (4 semelhanga das instrugbes expedidas
sob a Portaria GB-185, de 28.05.71, referentes a execugdo do Decreto
n.? 68 686, citado).

Evitar-se-ia assim que 0 processo administrativo a que o assunto esta
sujeito contribuisse involuntariamente para exigir da empresa o singular
carater de agente financeiro o que se ndo propusera.

A.2 A constituigio de empresas de leasing

Corresponderia a epigrafe 4 implantagdo de um sistema de financiamento
tendo por objetivo aumentar o capital de giro das empresas, incrementar
sua produtividade e estabelecer um mecanismo regulador de pregos;
fundamentar-se-jia na criagio de uma empresa de leasing operando no
setor por intermédio de um banco de investimentos, conforme esquema
proposto pela vice-presidéncia do Sindicato Nacional da Industria da
Construgio de Estradas, Pontes, Portos, Aeroportos, Barragens e Pavi-
mentacio.

De acordo com o esquema a empresa de leasing adquiriria os equipa-
mentos de construgiio e os alugaria as empresas construtoras do grupo
que representasse; estas eliminariam, assim e substancialmente, suas imo-
bilizagoes, liberando o capital de giro de que ora carecem; a empresa de
leasing, por outro lado, pela mobilizagdo e distribuigio do equipamento
disponivel entre as empresas construtoras, asseguraria para o mesmo um
nivel de produtividade média certamente superior & que ora se observa,
com evidentes implicagdes na redugio dos custos, compensatéria do
processo.

O banco de investimentos forneceria a4 empresa de leasing os recursos
necessirios 4 sua capitalizagio, que poderiam também provir de fundo
governamental rotativo e rentavel.
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O acervo inicial das empresas de leasing seria constituido por equipa-
mentos das empresas construtoras das mesmas, necessariamente partici-
pantes em carater acionario, adquiridos sob alienagdo fiducidria em
processo.

\

A redugdo do passivo exigivel, conseqiiente a substitui¢io da imobili-
zagio pela operagio de leasing, a eliminagdo do compromisso financeiro
fixo (independente do valor das realizagbes) e o apoio financeiro do
banco de investimentos que integraria o grupo permitiriam imediato e
substancial aumento da capacidade financeira liquida da empresa cons-
trutora, habilitando-a racionalmente ao processo competitivo.

Ao mencionado banco de investimentos, paralelamente, poderia ser
delegada a faculdade de prestar iarantia, em licitagGes, as empresas do
respectivo grupo, segundo as modalidades previstas nos incisos II (garantia
fidejusséria) e III (fianga bancaria) da alinea b do art. 61 do Decreto
n.° 73 140, de 09.11.73.

B) A atividade econdmica e sua representagdo sindical

Considerando que o objetivo precipuo da categoria econdmica, repre-
sentada pelo Sindicato Nacional da Industria da Construgdo de Estradas,
Pontes, Portos, Aeroportos, Barragens e Pavimentacio esti dirigido para
a construgdo-de obras publicas governamentais, a cargo, notadamente, da
administragdo federal direta e autdrquica, resulta que a sua atividade,
pela origem da oferta e pela natureza da sua distributividade espacial,
configura de fato a peculiaridade prevista no art. 517 da Consolidagdo das
Leis do Trabalho (CLT), invocada para o reconhecimento de sua repre-
sentacdo sindical em base territorial nacional.

Por outro lado, sob o ponto de vista operacional distingue-se a categoria
da que se dirige preponderantemente para o setor habitacional (comu-
mente designado por construgdo civil) em razio de relagbes estruturais
caracteristicas entre o produto e o valor do equipamento aplicado, assim
como do valor da mio-de-obra empregada.

Em decorréncia, porém, da prépria dindmica do desenvolvimento,
algumas 4reas metropolitanas passaram a dispor de oferta significativa
de obras publicas de infra-estrutura, gerando concentragbes empre-
sariais de operagdo preponderantemente regional. Essas concentragdes,
deixando de utilizar a faculdade contida no § 2.° do j& citado art. 517 da
CLT (constituicdo de Delegacias Regionais), optaram pelo seu reconhe-
cimento em sindicatos estaduais, o que ocorreu nos estados de Sdo Paulo
e de Minas Gerais.

Assim, de conformidade com as Portarias n°. 3 153, de 03 de margo de
1970 e 0020, de 07 de margo de 1972, foram excluidos da base territorial do
Sindicato Nacional da Industria da Constru¢io de Estradas, Pontes, Portos,
Aeroportos, Barragens e Pavimentagido, os estados de Sao Paulo e Minas
Gerais, face ao reconhecimento dos respectivos Sindicatos Estaduais da
Indéstria da Construgao de Estradas, Pavimentagio, Obras de Terraple-
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nagem em geral. Com essa exclus@o criou-se, no entanto e necessariamente,
um problema légico derivado das peculiaridades da oferta, a partir das
guais, consoante o ja exposto, foi definida a base do Sindicato Nacional

a Industria da Construgio de Estradas, Pontes, Portos, Aeroportos, Barra-
gens e Pavimentagio. Tal problema decorre da formulagdo das seguintes
questdes:

a) uma empresa representada pelo Sindicato Nacional estard habilitada
a participar de licitagdo para obra publica governamental a ser executada
nos estados de Sdo Paulo e Minas Gerais?

b) uma empresa representada pelo Sindicato Regional de Sao Paulo (ou
de Minas Gerais) estard habilitada a participar de lcitagio para obra
plblica governamental a ser executada em outra unidade da Federagio?

As referidas questdes sdo suscitadas em decorréncia das disposigGes
constantes dos arts. 607 e 608 da CLT, mediante os quais se requer a
prova de quitagdo da contribuigdo sindical, para efeito de participagdo
em licitagbes ou registros cadastrais; as respostas Eossiveis exporiam o
conflito de competéncia face & permanéncia da peculiaridade basica.

Das 100 grandes empresas do setor, 47% desenvolveram paralelamente,
durante o ano de 1972, atividades econdmicas pertinentes ao setor habi-
tacional (constru¢io civil); com realizagbes da ordem de 11% do seu valor
total. 3

Observar-se-4 que os setores assinalados representam atividades econd-
micas distintas, isto ¢, atividades preponderantes paralelas, no sentido que
lhes fora emprestado pela redacio inicial do § 3.° do art. 581 da CLT,
ora alterada pelo Decreto-lei n.° 925, de 10.10.69; essa alteragdo que no
comentério de Eduardo Gabriel Saad “deixou-nos sem o conceito de ativi-
dade preponderante contido no § 3. assaz importante na classificacio
das atividades econOmicas e profissionais para efeito de enquadramento
sindical” acarretou para a categoria econdmica, como se depreende, um
novo problema de 4areas de competéncia.

A propésito, a Federagdo das Induastrias do Estado da Guanabara
(Informativo Semanal n.° 29/73), ao se referir 4 necessidade do fortaleci-
mento dos sindicatos industriais ja existentes, sem a preocupagéo de fundar
novas entidades similares, comentou o tumulto que estaria ocorrendo no
sistema atual de enquadramento sindical decorrente, exatamente, da
retirada do conceito de atividade preponderante do texto legislativo
consolidado.

A garantia fidejusséria prevista na reforma administrativa (art. 135) e
regulamentada no art. 65 do Decreto n.° 73 140, de 9 de novembro de
1978, tem sido cogitada como dispositivo valido para apoiar o aperfeigoa-

mento e fortalecimento dos processos de representagao sindical e em-
presarial.

5 As 100 grandes empresas de engenharia do setor de obras plblicas de transportes,
energia e saneamento. O Empreiteiro, Sio Paulo, n. 68, set. 1973,
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Tratar-sena de se facultar & organizagio sindical com ou sem apoio
paralelo no sistema financeiro, a expedi¢io de (giarantia fidejusséria as
empresas sob sua regresentagéo legal, subordinada a observagido, pelos
beneficiarios, de condigdes normativas adequadas a serem estabelecidas.

O sistema, pela redugéo dos custos financeiros decorrentes, conduziria &
preliminar.

C) O projeto executivo e a atividade de consultoria

Com a relativamente recente generalizagio, entre nés, do processo consul-
tivo no estudo, projeto e execugdo de obras de engenharia, em razio de
disposigdes legais e regulamentares (Decreto-lei n.° 185, de 24.02.67:
alinea a do art. 1.°; Decreto-lei n.° 200, de 25.02.67: art. 139; Decreto
n.° 73 140, de 09.11.78: art. 8.°), foi dado inicio a um processo de ajusta-
mento, ainda em curso, para cuja estabilidade considera-se indispensével
a efetiva participagdo da empresa construtora por intermédio do seu depar-
tamento de engenharia. A afirmagdo decorre da freqiiéncia com que,
durante a execugio de uma obra de engenharia, notadamente de vias de
transportes, sdo propostas alternativas sobre as indicagdes e consignagoes
do correspondente projeto de engenharia, quer em termos de projegbes
guer em termos de especificages. Tais alternativas, mesmo vidveis ou

e adogdo compulséria, quando condicionantes de acréscimos de custos,
tém sido obstaculizadas ou mesmo formalmente ignoradas (sem embargo
de que, eventualmente, venham a ser objetivadas) pelo processo consultivo,

0 que enseja polemizagdo e prejuizos financeiros transferidos & empresa
construtora contratada.

Tudo parece residir, inicialmente, na definig¢io e na filosofia do projeto
de engenharia. Em termos de defini¢do, o projeto de engenharia devera
ser entendido como conjunto de normas, projegbes (graficas e numéricas)
e especificagbes necessdrias e suficientes, sob precisio determinada, ao
entendimento e objetivagio da obra a que se reporta. Em termos de filo-
sofia o projeto de engenharia compreendera:

a) um conjunto de principios consistentes e suas derivagdes logicas;
b) uma disciplina operacional que resulta em agio;

¢) um instrumento de critica que avalia as vantagens, identifica as falhas
e indica as dire¢des de aperfeigoamento. ®

A implementagéo (derivagGes légicas) e a retroinformagdo (instrumento
critico) do projeto de engenharia sao, igualmente, termos relacionados a
sua execugdo e ocorrem no tempo e no espago durante a sua implantagio
sob a responsabilidade da empresa construtora, isoladamente ou, quando
for o caso, da empresa consultora para o fim especial e paralelamente
contratada. Em qualquer hipétese, porém, ndo ha que recear acrescer ao
projeto informagdes que justificadamente resultam do préprio desenvolvi-
mento executivo da obra, mesmo que importem em acréscimos de quanti-

8 Assimov, Morris. Introducdo ao projeto de engenharia.
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dades e custos. Devera sobretudo, na hipétese do processo consultivo,
5 potese <O p :
particularmente, ser levado em conta, como objetivo a ser respeitado, o
pleno desempenho da capacidade operacional da empresa.

3. Conclusio

A industria da construgdo, como ramo diferenciado no setor secundéario
da economia nacional, estd a merecer entre nds tratamento legal e regu-
lamentar especifico face a4 importincia do seu desempenho no processo
de desenvolvimento global do Pais. Envolve obras de carater habitacional
e infra-estrutura preponderando entre estas as vias de transporte, cujo
estudo e solugiio dos problemas, em largos tracos propostos no presente
trabalho, conduzirdo ao alcance do tratamento que se considera necessario.

Summary

This work calls the attention to a series of problems which afflict this
branch of economic activity, which have already been raised in memorials
of the class representatives. With a substantial part of their activities
attending to governmental demands, the enterprises of this branch present
serious economic problems, at this moment, with sensible reductions of the
net profit indexes, the current level of liquidity and the high immobili-
zation of equipments. Miranda, furthermore, examines some present
questions referring to the National Taxation Code, the readjustment of
prices and the repercussions of administrative reform in the Government
process of selecting contracts. He finally presents considerations as to the
constitution of leasing enterprises and the relations of construction firms
to those of consulting activity.

Pincipios de psicologia — J. Alves Garcia
— 4.2 edigdo

A obra do professor J. Alves Garcia, tdo bem aceita nos meios universitarios
e pelo publico leigo interessado em psicologia, dispensa maiores comentarios.
Chega a sua 4.2 edigdo exatamente para atender os inlmeros pedidos que
nossas livrarias tém recebido de pessoas que naturalmente ja sabem bastante
sobre a obra.

Resta apenas acrescentar que esta 4.2 edigdo sai modificada, acrescida de
dois novos capitulos e com suas sete partes revistas e adaptadas. Desta forma,
atende aos programas dos Cursos de psicologia, de medicina e dos institutos
de formacao de professores de nivel médio e superior.

Em tempo: a bibliografia também foi atualizada.
A venda nas livrarias
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