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juridica. Em razdo disso, ndo seria plausivel que a Administragdo Piblica assumisse uma
despesa imprevisivel, que poderia nem vir a se realizar, caso a contratada nio obtivesse
lucro no conjunto de suas atividades empresariais.

244. Recentemente, tal entendimento foi positivado na legislagdo federal nas ultimas
Leis de Diretrizes Orcamentarias e no Decreto 7.983/2013. Tomando-se o art. 9°, inciso II,
do referido decreto, foi estabelecido que um dos componentes minimos do BDI seria os
‘percentuais de tributos incidentes sobre o prego do servigo, excluidos aqueles de natureza
direta e personalistica que oneram o contratado’, o que vai ao encontro do que foi expresso
na sumula.

245. No entanto, um grande debate nos setores ptblico e privado ainda persiste a
respeito da legitimidade e legalidade da exclusdo do IRPJ e da CSLL da composigio de
BDI de obras publicas, em que sfo trazidos conceitos juridicos, econdmicos e contabeis
para justificar e embasar o contrario do que diz a jurisprudéncia do Tribunal. No presente
estudo, dentre outros trabalhos técnicos, valem citar os principais argumentos apresentados
pela CBIC e pelo Gabinete do Ministro-Substituto Weder de Oliveira acerca desse
relevante tema para os orgamentos de obras publicas.

246. Para a CBIC (pega 361), ‘os equivocos da exclusio do IRPJ e CSLL da
composi¢do do BDI” decorrem, principalmente, das teses de que, nos orgamentos de obras
de construgdo civil, devem considerados todos os custos e despesas, inclusive os tributos
federais e municipal; todos os tributos (PIS, COFINS, ISS, IRPJ e CSLL) podem ser
repassados e assumidos pela contratante; e a Administragdo Publica deve considerar no
BDI uma taxa de lucro que atenda simultaneamente a qualquer regime de tributagio (lucro
real, lucro presumido e simples nacional), em consonéncia com o principio constitucional
da isonomia entre os licitantes e para garantir a manutengdo do equilibrio econémico-
financeiro dos contratos de obras de construc¢io civil.

247. Por meio do Estudo Técnico 1/2012-GAB/MINS WDO (pe¢a 144), elaborado
com o intuito de contribuir com o presente trabalho, o Gabinete do Ministro-Substituto
Weder de Oliveira também apresenta importantes questdes relativas aos fundamentos
técnicos e juridicos que subsidiaram a edi¢do da Stmula-TCU 254/2010. Segundo esse
estudo, em suma, o esclarecimento da questfo passa pela defini¢gdo de qual lucro deve
considerado na composi¢do de BDI: lucro liquido ou operacional. Caso o lucro a ser
informado nos orcamentos seja o operacional, as estimativas do IRPJ e da CSLL ja
estariam incorporadas indiretamente no BDI, sendo, portanto, o pardmetro mais razoavel a
ser adotado nos orgamentos de obras ptblicas.

248. O referido estudo técnico defende ainda que todos os tributos sio passiveis de
transferéncia e que a Administragio Piblica, quando toma servigos ou adquire bens, torna-
se contribuinte de fato dos tributos que estejam incorporados no preco. Também informa
que, sendo proibida a explicitagdo dos encargos com o IRPJ e a CSLL no BDI, ao
apresentar sua proposta, o empresario alocaria esses encargos na taxa de lucro ou, ainda,
distribuiria pequenas parcelas desses encargos entre os demais itens do BDI. Além disso,
no caso de empresas optantes do lucro presumido, a inclusio dos tributos no BDI seria
admissivel, pois sua base de célculo é o faturamento da empresa.

249, Conforme visto, a questdo sobre a exclusdo do IRPJ e da CSLL na composicio
do BDI de orgamentos de obras puiblicas refere-se a fundamentagéio que conduziu a edi¢do
da Stmula-TCU 254/2010, especialmente quanto a natureza e classificacio doutrinria dos
tributos, a possibilidade de seu repasse econdmico aos pregos contratados, a defini¢do do
tipo de remunerac@o do particular a ser considerado na composi¢do do BDI e aos regimes
de tributag@o desses tributos. Nas se¢des seguintes, serdo abordados os principais aspect
dessa discussdo, sendo necessdrio, preliminarmente, analisar os fundamentos Juridico
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acerca da possibilidade ou nédo da inclusdo, de forma explicita, do IRPJ e da CSLL nos
or¢amentos de obras publicas.

Anilise da discriminacio do IRPJ e da CSLL no BDI de obras publicas

250. Nos termos do art. 153 da Constitui¢io Federal, compete a Unido instituir
impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza. O art. 43 do Codigo Tributario
Nacional (CTN), por sua vez, estabelece que o imposto de renda tem como fato gerador a
aquisi¢do de disponibilidade econdmica e jurdica: (i) de renda, assim entendido o produto
do capital, do trabalho ou da combinagdo de ambos; e (ii) de proventos de qualquer
natureza, assim entendidos os acréscimos patrimoniais ndo compreendidos no inciso
anterior.

251. A CSLL, instituida pela Lei 7.689, de 15 de dezembro de 1998, incide sobre o
lucro liquido do exercicio contébil, ajustado por adicdes e exclusdes previstas na legislagdo
pertinente. Essa contribuigdo muito se assemelha ao IRPJ, estando sujeitas as mesmas
normas de apuragio e de pagamento, mantida a base de célculo e as aliquotas previstas na
legislagdo em vigor, conforme dispde o art. 57 da Lei 8.981, de 20 de janeiro de 1995. Em
funcdo disso, no presente estudo, sdo aplicaveis & CSLL as consideragdes feitas sobre o
imposto de renda.

252, Segundo a doutrina tributaria, por mais variado que seja o conceito de renda, o
critério material do tributo envolve sempre a nogdo de aquisi¢do de disponibilidade
econdmica e juridica de riqueza nova, definida em termos de acréscimos patrimoniais, a
medida que venham a ser auferidos. Assim, a disponibilidade econdémica ¢ a sua efetiva
percepgdo em dinheiro ou outros valores € a disponibilidade juridica ocorre quando,
embora a renda nio esteja ‘economicamente disponivel’ (efetivamente percebida), o
beneficiario ja tenha o titulo habil para percebé-la e dela dispor.

255, Portanto, em face do art. 153, inciso III, da Constitui¢io Federal e do art. 43 do
CTN, o imposto de renda incide sobre riqueza nova decorrente de acréscimos patrimoniais,
que envolve a ideia de diferenca entre valores positivos e negativos apurados em um
determinado periodo definido na legislagao tributaria, ndo representando uma mera
reposigdo de elementos patrimoniais ou permuta, nem se confunde com ingresso, entrada
ou reposigdo de direitos patrimoniais.

254. Nesse sentido, o conceito do IRPJ fundamentado na ideia de acréscimo
patrimonial ndo guarda relag@o direta com as atividades necessarias a prestagdo de servigos
das empresas contratadas, ao contrario dos tributos incidentes sobre o faturamento (p. ex.:
PIS, COFINS e ISS). O entendimento de que esses tributos ndo tém relacdo com a
atividade de prestagdo de servigo encontra guarita na doutrina abalizada de Justen Filho
(2010, p. 783/784), quando da andlise do § 5° do art. 65 da Lei 8.666/1993, que trata da
repactuagio dos pregos no caso de alteragio de aliquota tributdria que resulta no
rompimento da equagdo econdmico-financeira do contrato administrativo:

(...) imagine-se a criagéo de contribui¢do previdéncia sobre o prego de comercializagio de
certo produto agricola. O fornecedor da Administra¢cdo Publica terd que arcar com 0
pagamento de uma nova contribui¢do, a qual inexistia no momento da formulagdo da
proposta. E necessério. porém, um vinculo direto entre 0 encargo e a prestagéo. Por isso, a
lei que aumentar a aliquota do imposto de renda ndo justificard alteracfio do valor
contratual. O imposto de renda incide sobre o resultado das atividades empresariais,
consideradas globalmente (lucro tributvel). O valor percebido pelo particular sera sujeito,
juntamente com o resultado de suas outras atividades, a incidéncia tributéria. Se a aliquota
for elevada, o lucro final podera ser inferior. Mas ndo haver4 relacdo direta de causalidade
que caracterize rompimento do equilibrio econdmico-financeiro.

A forma prética de avaliar se a_modificacdo da carea tributria propicia desequilibrio da

equacio econdmico-financeira reside em investigar a etapa do prpcesso econdmico sobre 0\
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qual recai a incidéncia. Ou seja, a materialidade de hipotese de incidéncia tributaria
consiste em certo fato signo-presuntivo da riqueza. Cabe examinar a situagao desse fato
signo-presuntivo no processo econdmico. Haverd quebra da equacdo econdmico-financeira
quando o tributo (instituido ou majorado) recair sobre a atividade desenvolvida pelo
particular ou por terceiro necessaria a execucdo do objeto da contratacdo. Mas
precisamente, cabe investigar se a incidéncia tributria configurara-se como um ‘custo’
para o particular executar sua prestagdo. A resposta positiva a esse exame impde O
reconhecimento da quebra do equilibrio econdmico-financeiro. Diversa é a situagdo
quando a incidéncia recai sobre a riqueza jd expropriada pelo particular. incidindo
economicamente sobre os resultados extraidos da exploragdo. (grifos nossos)

235, Nesse sentido, em relevante decisdo proferida em novembro de 2010, que trata
da legitimidade do repasse do PIS e da COFINS em relacdo as tarifas de servigo de
telefonia, o STJ assentou que, dentre os custos totais considerados nos contratos
administrativos de concessdo, estdo excluidos os tributos que ndo incidem sobre a
atividade de prestagdo de servigos, como ¢ o caso do IRPJ, os quais ndo se constituem em
despesas necessarias a prestagdo dos servicos, mas sim decorrentes de eventual
lucratividade da atividade explorada (REsp 976.836/RS).

256. Importa destacar que o entendimento proferido pelo STJ fundamentou-se no art.
65, §5°, da Lei 8.666/1993 ¢ no art. 9° § 3° da Lei 8.987/1995, ou seja, na garantia
contratual de equilibrio econdmico-financeiro dos contratos administrativos, denominada
por Corte de Justi¢a de ‘clausula pétrea’. Em razio de sua relevéncia, reproduz-se a seguir
trechos do voto do Ministro Luiz Fux que conduz a decisio proferida no REsp
976.836/RS:

Deveras, 0 quadro normativo ora tragado permite concluir que:

()

(g) O art. 65, § 5° da Lei n° 8.666, determina que “Quaisquer tributos ou encargos legais
criados, alterados ou extintos, bem como a superveniéncia de disposi¢des legais, quando
ocorridas ap6s a data da apresentagdo da proposta, de comprovada repercussio nos pregos
contratados, implicario a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o caso’.
Determinacio similar consta do art. 9°, § 3°, da Lei n°® 8.987, que prevé: ‘Ressalvados os
impostos sobre a renda, a criagdo, alteragdo ou extingdo de quaisquer tributos ou encargos
legais, apOs a apresentagdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicard a
revisdo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso’. (...)

As regras acima referidas sdo decorréncia da intangibilidade da equacdo econdmico-
financeira da outorga e pressupdem que a tarifa contempla uma remuneracéo pelos tributos
incidentes sobre a atividade necesséria a prestacdo do servigo. E que, se assim ndo o fosse,
a variacdo da carga tributdria ndo teria qualquer reflexo sobre a tarifa, por isso que
pressupde que a tarifa. fixada no momento inicial, abrange uma remuneragdo proporcional
a carea tributéria entfio existente e € justamente por isso. que a variacdo superveniente
dessa carga tributaria deve ser refletida no valor da tarifa. Consequentemente, para a
manutencio da relagdo original entre a remuneragao tarifaria e a carga tributdria incidente
sobre a atividade necesséria a prestacio do servigo outorgado, a variag@o da tarifa deve ser
compativel e correspondente com a variagdo da carga tributaria.

(2.1) A contraprestagdo também confere legitimidade a esse entendimento com a outorga
de mecanismo para evitar a diminuigdo da receita do concessionario.

(2.2) A garantia da variacdo da tarifa em vista da alteracdio da carga tributdria somente
alcanca os tributos e exacdes relacionados com a presta¢do do servico e a sua remuneragao.
(grifos nossos) \
257. Como visto, o STJ definiu com clareza que a alteragdo da carga tributaria d:
tributos incidentes sobre a renda ou o lucro ndo ensejaria a aplicagdo da clausula dc
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reequilibrio econdmico financeiro dos contratos administrativos, por ndo produzir qualquer
efeito sobre os custos da prestagdo de servigos em virtude da auséncia de relagdo direta
com as atividades necessirias a prestagdo de servigos. Para evitar que alteragdes na
legislagiio desses tributos sejam invocadas, desde o inicio da relagdo contratual esses
tributos nio devem estar incluidos na composi¢do de custos dos contratos, com
fundamento no art. 65, §5°, da Lei 8.666/1993 e art. 9°, § 3°, da Lei 8.987/1995.

Anilise da repercussio econdomica e juridica

258. Outro aspecto importante da Stimula-TCU 254/2010 refere-se ao fundamento de
que o IRPJ, por ser de natureza direta e personalistica, ndo deve ser computado
explicitamente na composigéo de BDI de orgamentos de obras publicas. Trata-se, no plano
de fundo, da discussdo referente a classificagdo dos tributos em diretos e indiretos, de
modo que a sua analise deve passar, inicialmente, pela diferenciacdo entre repercussdo
econdmica e repercussdo juridica.

259, Sob o aspecto econdmico, a doutrina das finangas publicas estabelece que a
distingdo entre tributos diretos e indiretos estd relacionada a pessoa que efetivamente
suporta o dnus tributario, sendo diretos aqueles cujos contribuintes de fato e de direto sio a
mesma pessoa (fisica ou juridica) que arca com o encargo financeiro do respectivo tributo;
enquanto os indiretos sdo aqueles em que o contribuinte de direto efetua a repercussao
econdmica e, assim, quem efetivamente paga o tributo € o contribuinte de fato (final).

260. Especialmente quanto ao IRPJ, a sua repercussdo econdémica desses tributos
sempre foi objeto de intenso debate na literatura. Silva e Portella (2010, p. 4/12), por
exemplo, ao revisarem o assunto, constataram que ainda hoje persiste controvérsia sobre a
transferéncia do imposto de renda nas diferentes escolas de pensamento econdmico (teoria
neoclassica, modelo mark up e diversas abordagens empiricas). Sobre essa controvérsia,
Rezende (2001, p. 156) destaca que a transferéncia do imposto ndo ser nula, conforme
transcrigdo a seguir:

Uma abordagem mais simplificada do problema tende a classificar como diretos os
impostos cuja base econdmica de contribui¢des é a renda ou o patriménio e como indiretos
aqueles cuja base econdmica ¢ a transagdo como mercadorias e/ou servigos. E claro que
essa classificagio admite que a facilidade de transferéncia € maior no caso de tributos
cobrados sobre transa¢des de compra e venda de mercadorias em relagdo as outras
modalidades de tributagio. Ndo se deve inferir, entretanto, que a possibilidade de
transferéncia é nula. no caso de contribuicdes sobre o patrimoénio ou a renda. Na verdade,
esse é um dos principais pontos de controvérsia na teoria da tributaco. (grifos nossos)

261. Giambiagi ¢ Além (2000, p. 46), por sua vez, salientam que a possivel
transferéncia do encargo financeiro do IRPJ para os pregos dos produtos depende,
basicamente, da estrutura de mercado das empresas e das caracteristicas do produto,
conforme trecho transcrito adiante:

O principal problema inerente a cobranga do IRPJ € que ele pode contrair os principios da
equidade e da progressividade, tendo em vista que ndo se pode ter certeza de que o dnus do
imposto sobre lucro recaia integralmente sobre o produtor. Em outras palavras, a longo
prazo, a empresa pode reagir a cobran¢a do imposto sobre os lucros repassando-o, pelo
menos em partem para os pregos finais de seus produtos, onerando, assim, os
consumidores. O grau de repasse depende das condigdes de concorréncia do mercado da
firma, bem como da existéncia de bens substitutos ao bem produzido pela empresa. (grifos
noSsos)

262. Vé-se, portanto, que a literatura sobre finangas plblicas admite a repercusséo
econdmica do imposto de renda, sendo possivel a transferéncia parcial ou total desse dnus
para terceiros, a depender da estrutura de mercado e das caracteristicas dos produtos, o
torna esse tipo de repercussdo dificil de precisar nos modelos tedricos.
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263. Sob a perspectiva juridica, a distingdo entre tributo direto e indireto tem
ressondncia no art. 166 do CTN, segundo o qual a repeti¢io do indébito dos tributos que
comportem a transferéncia do encargo financeiro somente serd feita a quem provar que
tenha assumido o referido encargo ou entdo que esteja autorizado pelo terceiro a receber a
quantia devolvida. A doutrina tributdria destaca que essa distingdo estd relacionada aos
tributos que, em virtude de sua configuragdo juridica, permitem ou nio a transla¢do do seu
encargo financeiro para uma pessoa diferente daquela definida em lei como sujeito
passivo. Nesse sentido, Machado (2002, p. 171) ensina que:
(...) tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo encargo
financeiro sdo somente aqueles tributos em relacfo aos quais a propria lei estabeleca dita
transferéncia. Somente em caso assim aplica-se a regra do art. 166 do Cédigo Tributario
Nacional, pois a natureza a que se reporta tal dispositivo legal s6 pode ser natureza
juridica, que ¢ determinada pela lei correspondente, e ndo por mera circunstdncia
econdmicas que podem estar, ou ndo, presentes, sem que se disponha de um critério seguro
para saber quando se deu, e quando ndo deu, tal transferéncia. (grifos nossos)
264. Para Paulsen apud Coelho (2008, P. 1096), todos os tributos podem comportar a
transferéncia do 6nus financeiro, sendo que nio ha mecanismos de comprovagdo dessa
repercussdo no caso dos tributos que ndo sdo juridicamente previstos para repercutir,
conforme transcrig@o a seguir:
Nos tributos que ndo sdo juridicamente construidos para repercutir, por isso que inexistem
mecanismos comprovadores da inclusdo do tributo nos documentos legais. € impossivel
comprovar o repasse. Aqui, a repercussio € econdmica, plausivel, possivel, mas
juridicamente incomprovavel (...). O erro estd em afirmar que uns tributos comportam, e
outros ndo, a possibilidade de transferéncia. Todos comportam (...) o certo € distinguir
repercussio econdmica e repercussdo juridica. Tributos que repercutem economicamente
nio sdo, pela sua natureza, construidos juridicamente para repercutir, estdo livres da
exigéncia do art. 166 do CTN. (grifos nossos)
265. Verifica-se, assim, que o entendimento da doutrina tributdria € no sentido de que
a classificagdo dos tributos em diretos e indiretos s6 tem importincia quando o
ordenamento juridico determina ou autoriza a repercussdo (juridica) do tributo, como
ocorre com o ICMS e IPI, sendo possivel, no entanto, haver a repercussio econdomica de
todos os tributos.
Anailise do tipo de remuneracio
266. Conforme ja adiantado no topico 2.3.2, o percentual relativo a taxa de
remuneragiio do particular a ser incorporada na composi¢do de BDI dos or¢amentos de
obras piiblicas serd sempre um conceito de remuneragdo operacional, que € o pardmetro
que se concluiu que deve compor o BDI. Assim, o repasse econémico do IRPJ aos pregos
dos contratos de obras publicas estaria computado implicitamente nessa parcela
componente do BDI. Ressalte-se que esse entendimento € acolhido por este Tribunal,
conforme se extrai dos julgamentos a seguir:

Acordio 2.586/2007-TCU-1" Camara:
12. Além disso, cumpre ter-se em conta que a jurisprudéncia do TCU mencionada pela
unidade técnica, em especial o Acorddo n. 1.595/2006 - Plenario, que trata mais
expressamente sobre o assunto, apenas obsta a incluso desses tributos na composi¢do das
Bonificacdes e Despesas Indiretas - BDI e ndo a sua inser¢do na composi¢do dos custos
das empresas privadas, tal como ocorreu no caso em analise.
13. Com efeito, se assim o fizesse, o TCU estaria se imiscuindo na formagdo de pregos
privados e impedindo as empresas de embutir nos seus custos tributos ditos diretos, o q
além de nfio encontrar respaldo legal, creio ndo tenha sido a intengéo desta Corte.
L ‘{}
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14. Veja-se que mesmo quando nio incluidos destacadamente no BDI. este TCU nao pode
obstar a insercio de percentual destinado & satisfagdo do IRPJ e da CSSL no bojo do lucro
da empresa, eis que este é livremente arbitrado por ela segundo as condicdes de mercado e
suas proprias aspiragdes. (grifos nossos)

Acérdio 1.591/2008-TCU-Plenario:
Em suma, como ndo poderia deixar de ser. as regras para apresentacio das propostas dos
licitantes ndo influenciam na equacdo econdmico-financeira das empresas. as quais
claboram suas propostas tendo em contas os custos efetivos € o retorno desejado do
investimento. Exemplifico. De acordo com a légica econdmica, € de se esperar que, caso a
empresa entenda adequado que na composicdo do BDI conste uma taxa de 8% para o lucro
e outra de 2% para o IRPJ e CSSL, e, em havendo a proibigdo de constar em destacado tais
tributos, a taxa de lucro indicada (agora lucro bruto) passe a ser de 10%. A metodologia de
apresentagdo ndo alteraria a equagao econdmico-financeiro e ndo traria, sob esse aspecto,
vantagens para a Administragao. (grifos Nnossos)
267. No mesmo sentido, citam-se os Acorddos 1.591/2008, 2.063/2008, 581/2009,
1.906/2009, 1.984/2009, 2.099/2009, 409/2010, 1.591/2010 e 2.784/2012, todos do
Plenério.
268. Conforme j4 tratado em segdo especifica sobre a parcela de remuneragdo do
construtor no BDI de obras publicas, o conceito de lucro é entendimento como a
remuneracio da capacidade empresarial a ser paga ao particular como retribui¢do pela
servicos prestados ou a executar. E um conceito prévio e inicial, o qual diverge do conceito
técnico de lucro contébil, que é posterior e se refere a apurag@o do resultado econdmico das
diversas atividades desempenhadas pelas empresas, incluindo as atividades ndo
operacionais.
269. Ressalta-se ainda que o impacto da repercussao economica dos tributos sobre o
lucro nos pregos das obras publicas depende de diversas variaveis. Envolve, por um lado, a
competitividade das licitagdes, as exigéncias de qualificagdio técnica e econdmica, as
caracteristicas do objeto licitado etc.; por outro, depende das estruturas de mercado
(mercado concorrencial e oligop6lio), do poder de barganha, da gestdo estratégica de
precos, do planejamento tributério, dentre outras varidveis. A empresa licitante, ao estimar
o percentual com o qual pretende ser remunerada vencendo o certame, estima-o em fungéo
dessas varidveis citadas acima, ja considerando o repasse financeiro com o pagamento dos
tributos incidentes sobre a renda ou lucro.
270. Consequentemente, poderd haver a repercussao econdmica e o repasse do dnus
financeiro do IRPJ para os pregos contratados pela Administragao Puablica. O mesmo se
espera do orgamento base da Administragdo Publica, que deve prever uma taxa de
remuneracdo justa a ser paga na contratagdo de obras, inclusive considerando o grau de
repasse econdmico desses tributos geralmente praticado no mercado. Por fim, ao
considerar a taxa de remuneragdo operacional, elimina-se, assim, as discussdes acerca dos
possiveis efeitos dos beneficios fiscais relacionados a esses dois tributos e de outras
distor¢des relacionadas aos efeitos da legislagdo tributaria entre as empresas licitantes.
271. Esclarece-se que, no capitulo especifico relativo a analise estatistica das taxas de
BDI de obras publicas, quando discriminados os or¢amentos da amostra selecionada, 0s
tributos do IRPJ e da CSLL foram incorporados na taxa de remuneragdo do particular,
compondo, assim, para efeito de andlise, parcela implicita dessa remuneragdo, em
consonAncia com as conclusdes deste topico.
Analise dos regimes de tributacao
272. O tltimo aspecto da exclusdo do IRPJ da composi¢ao de BDI de obras publicas
refere-se a discussio sobre os diferentes regimes de apuragdo desse tributo. Considerando\
que o montante tributével pelo regime de lucro real ndo apresenta maiores controvérsias,
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questdo central reside em analisar se a apuragdo dos tributos pelo regime de lucro
presumido implicaria a sua incidéncia diretamente sobre a receita bruta auferida pela
empresa, 0 que, tecnicamente, permitiria a admissdo explicita na composi¢do de BDI, a
exemplo do ISS, PIS e COFINS.

273 De acordo com a legislago tributdria, a regra geral de tributagdo para as pessoas
juridicas ¢ a apuragdo dos resultados com base no lucro real, determinado a partir dos
registros contébeis e fiscais. Entretanto, como opgdo, € facultada a tributagdo pelo lucro
presumido ou pela sistemética do Simples Nacional para as empresas de médio e pequeno
portes, respectivamente, ou pelo lucro arbitrado, em caréter excepcional, quando a pessoa
juridica nio mantiver escrituragdo contébil regular ou imprestavel & apura¢do do lucro
tributavel.

274. Como visto, o conceito de renda refere-se a disponibilidade de acréscimo
patrimonial como elemento central do fato gerador do imposto de renda, decorrente do
produto do capital, do trabalho ou de qualquer outra causa (proventos). Conforme ensina
Machado (1994, P. 29/47), ‘(a) a expressdo renda e proventos de qualquer natureza so
abrange os fatos que possam ser considerados como acréscimo patrimonial; e (b) o
legislador ordindrio ndo pode definir como acréscimo patrimonial aquilo que
evidentemente ndo o seja, na linguagem comum’.

273, Nesse sentido, a tributagio presumida relaciona-se com o conceito de renda
previsto no art. 43 do CTN, que parte de uma presuncao legal de lucratividade da atividade
do contribuinte, que nada mais € do que o computo de receitas menos despesas necessarias
a sua geracio nessa sistematica do conceito de renda, ainda que tal diferenca seja feita pelo
legislador de forma presumida. Por essa razdo, ndo se pode dar a esse regime sentido
diverso ao estabelecido pela legislagdo complementar, nem muito menos interpretar o IRPJ
apurado pelo regime presumido como se fosse um imposto sobre a receita, sob pena de
transfigurar o critério material desse tributo, que continua a ser sempre um acréscimo
patrimonial disponivel.

276. Nao se pode desconsiderar também que até para a apuragao do tributo com base
no lucro real se utiliza presungdes legais, visto que o lucro tributavel € apenas uma
aproximagdo da renda disponivel do contribuinte, ou seja, ndo representa necessariamente
o lucro verdadeiro. Cita-se o exemplo dos percentuais de depreciagdo de bens, estimados
pela legislagdo fiscal como valores que se aproximam, mas ndo constituem a realidade do
desgaste ocorrido dos bens do ativo imobilizado. Sobre isso, vale mencionar as ligdes de
Fran Martins (1984, p. 564):

Nio se desconhece que a lei tributria pode criar ficgdes juridicas, como faz o art. 6° do
Decreto-Lei n° 1.598/77, ao definir como lucro real o lucro liquido do exercicio ajustado
por adigdes, exclusdes ou compensagoes prescritas ou autorizadas pela legislagdo
tributaria. Ndo &, porém, de boa técnica legislativa confundir o que pode ser estabelecido
de modo claro, preciso, sem distorgdes da verdade natural nem prejuizo para o objetivo
colimado. As parcelas que se apuram como tributdveis pela legislacdo do imposto de
renda. ndo sio, na verdade, reais como valores liquidos resultantes da exploracdo
empresarial. Constituem valores apurados segundo critérios fiscais que, pela orientagao
legislativa adotada, identificam capacidade contributiva ou na medida em que se deve
exigir o tributo do empresério.

277. Além disso, somente uma parte do montante tributavel na sistematica do lucro
presumido é obtida mediante a aplicagéo de coeficientes fixados pela legislag@o sobre as
receitas brutas da atividade operacional das pessoas juridicas, ja que sdo acrescidos os
ganhos de capital e demais receitas e outros ganhos tributdveis (art. 25, inciso II, da Lei
9.430/1996). Exatamente por isso que o conceito legal de renda ndo pode ser interpretado
de forma desassociada dos principios constitucionais tributdrios especificos d&
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generalidade, universalidade e progressividade, além do carater pessoal e da graduagdo
segundo a capacidade econdmica do contribuinte (art. 145, §1°, da Constitui¢do Federal).
278. Outra caracteristica importante do lucro presumido ¢ que esse regime de
tributagio s6 deve ser admitido em carater facultativo, como forma de facilitar o
cumprimento das obrigagdes tributérias, porque a presung¢do estard sempre baseada em
meras estimativas de acréscimos patrimoniais, conforme prevé o art. 13 da Lei 9.718/ 1998.
Essa modalidade de apuragdo do tributo justifica-se por ser uma forma de tributagdo
simplificada e por ndo exigir controles comerciais e fiscais mais rigidos, o que constitul um
fator preponderante de diferenciagao para o contribuinte optar pelo lucro presumido.

279, Ressalta-se que o lucro presumido encontra sua fundamentagdo legal no
tratamento diferenciado conferido as empresas de pequeno e médio porte, ao possibilitar
uma tributacio favorecida para empresas que possuem receitas inferiores a determinado
nivel, bem como no principio constitucional da isonomia, visto que trata os desiguais na
medida de sua desigualdade. Também encontra respaldo no principio da livre
concorréncia, ao possibilitar a inclusdo de um grande nimero de empresas com tratamento
favorecido, 0 que propicia uma maior competitividade no mercado de obras publicas (arts.
170, incisos IV e IX, e art. 179 da Constitui¢do Federal).

280. No entanto, sendo uma opgio conferida as pessoas juridica, cabe exclusivamente
a cada contribuinte que se enquadre nos requisitos legais exigidos para o regime do lucro
presumido avaliar os beneficios da tributagdo presumida, por meio do seu planejamento
tributario. Se a lucratividade de sua atividade geralmente for superior a estimada pela lei,
tender4 a optar pelo lucro presumido, se inferior, considerard o lucro real como mais
vantajoso. Por essa razoes, a sua observancia jamais pode ser exigida do contribuinte,
sendo sempre uma faculdade.

281. Em face de todo o exposto, conclui-se que os tributos do IRPJ e da CSLL nao
devem estar discriminados, de forma explicita, na composi¢do de BDI de obras publicas
em razio da auséncia de relagdo direta de seu fato gerador com a prestagao de servigos da
obra e da impossibilidade de ensejar a repactuagdo dos pregos contratados no caso de
alteragdo da sua carga tributdria. No entanto, os seus percentuais podem estar incluidos
implicitamente na parcela de remuneragéo do particular contratado da composigdo de BDI,
cujo repasse do Onus financeiro aos precos contratados segue as regras normais de
mercado. A aplicagio dessa regra independe do regime de tributa¢do das empresas
contratadas pela Administragdo Publica, de forma que o entendimento deste Tribunal
consubstanciado na Stmula-TCU 254/2010 encontra solida fundamentagdo na legislagdo
tributéria e de licitagdes e contratos.

2.5, BDI Diferenciado

282. Aspecto importante relacionado ao orgamento de obras publicas refere-se a
ado¢io de BDI diferenciado especificamente para o fornecimento de materiais €
equipamentos relevantes de natureza especifica, como € o caso de materiais betuminosos
para obras rodoviarias, tubos de ferro fundido ou PVC para obras de abastecimento de
4gua, elevadores e escadas rolantes para obras aeroportuérios, dentre outros, inseridos no
objeto de obra, os quais demandam a incidéncia de taxa de BDI propria e inferior a taxa
aplicavel aos demais itens da obra.

283. A jurisprudéncia pacifica do TCU firmou entendimento de que, sempre que
possivel, deve-se proceder ao fornecimento de materiais e equipamentos relevantes em
separado da obra, nos termos da regra insculpida no art. 23 da Lei 8.666/1993. No entanto,
nos casos em que esses materiais e equipamentos correspondam a um percentual
significativo no prego global da obra e se houver justificativa técnica para comprovar que o
fornecimento ndo possa ocorrer de forma parcelada, o percentual de BDI deve ser menor
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do que aquele aplicado sobre o valor da prestagdo de servicos, conforme estabelece a
Stumula-TCU 253/2010, in verbis: -
Comprovada a inviabilidade técnico-econdmica de parcelamento do objeto da licitago,
nos termos da legislagdo em vigor, os itens de fornecimento de materiais e equipamentos
de natureza especifica que possam ser fornecidos por empresas com especialidades
proprias e diversas e que representem percentual significativo do preco global da obra
devem apresentar incidéncia de taxa de Bonificagio e Despesas Indiretas - BDI reduzida
em relagdo a taxa aplicével aos demais itens.

284, Esse entendimento encontra-se disposto no art. 9°, § 1°, do Decreto 7.983/2013,
em que, havendo justificativa prévia, o fornecimento de materiais e equipamentos
relevantes pode ser realizado juntamente com a execucio dessa obra, porém com uma taxa
de BDI reduzida, ressalvando-se o caso de fornecimento de equipamentos, sistemas e
materiais por encomenda, ndo padronizados e nio enquadrados como itens de producdo
regular e continua, cuja taxa de BDI pode ser calculada com base na sua complexidade,
conforme prevé o § 2° desse dispositivo legal.

285. A adogdo de uma taxa de BDI reduzida somente se justifica no caso de
fornecimento de materiais e equipamentos que possam ser contratados diretamente do
fabricante ou de fornecedor com especialidade propria e diversa da contratada principal e
que constitua mera intermedia¢do entre a construtora e o fabricante, tendo em vista que
essa ndo ¢ a atividade-fim da empresa ser contratada para a execugio da obra, conforme
entendimento contido no voto que embasou o Acérdio 1.785/2009-TCU-Plenério: ‘(...)a
reducdo do BDI ocorre quando a intermediagdio para fornecimento de equipamentos ¢
atividade residual da construtora’.

286. Além disso, o BDI diferenciado aos demais materiais e equipamentos adquiridos
pela construtora usualmente processados, transformados ou consumidos na obra para a
execucdo de servigos comuns, como si0 0s insumos que compdem a produgdo de
concretos aplicados na obra e os equipamentos bésicos e materiais secundarios e auxiliares,
tais como: bombas, telhas, parafusos, graxa, lubrificantes etc. Nesses casos, justifica-se a
adogdo da taxa de BDI normal, isto €, aquela adotada para os servigos de engenharia
previstos nos orgamentos de obras publicas.

287. A respeito do valor significativo dos materiais e equipamentos em relagdo ao
valor global da obra, considera-se que néo ¢ possivel afirmar qual o percentual ditara a
obrigatoriedade da adogdo de um taxa de BDI reduzida. A CBIC, no entanto, sugere em
seu estudo (pega 402, p. 2) que a aplicagdo do BDI diferenciado deve ser condicionada
representatividade de 20% dos contratos administrativos, e somente para as contratagdes
acima de R$ 30 milhdes, sem, contudo, apresentar uma maior justificativa técnica para a
indicacdo de tal percentual e valor.

288. Entende-se que o valor significativo do fornecimento dos materiais e
equipamentos de natureza especifica deve ser analisado no caso concreto pelo gestor
publico, quando da justificativa técnica e econdmica do ndio parcelamento da obra. Citam-
se os relatdrios que antecedem os Acérddos 893/2012 e 1.3 30/2009, ambos do Plenario, em
que este Tribunal considerou, no primeiro caso, o percentual de 3% do or¢amento da obra
como relevante; e, no segundo, o percentual de 12,40% do valor do contrato como nio
sendo aplicavel a taxa diferenciada de BDI.

289. Portanto, cabe ao gestor publico avaliar em cada caso concreto, devidamente
motivado, a aplicagdo ou ndo do BDI diferenciado, levando em conta a natureza especifica
desses bens e as caracteristicas da obra. Por outro lado, considera-se que esse percentual
significativo ndo pode ser alcangado mediante o simples somatério de uma lista de itens
que ndo preenchem os requisitos exigidos pela jurisprudéncia do TCU quanto a natureza
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especifica dos materiais e equipamentos, mera intermediagio e atividade residual da
construtora.

Descaracterizacio de item de mero fornecimento

290. Uma discussdo importante sobre a aplicagdo de BDI diferenciado refere-se a
separagdo dos materiais e equipamentos relevantes dos respectivos servicos de engenharia,
como forma de definir sobre quais itens da planilha orgamentaria devem ser aplicada uma
taxa BDI reduzida. Sobre isso, a jurisprudéncia do TCU entende que se deve garantir que o
BDI diferenciado incida exclusivamente sobre o referido fornecimento, conforme Acordao
1.932/2012-TCU- Plenario, in verbis:

9.1.4 adotar BDI diferenciado de 18% para aquisi¢@o de tubos e esta¢gdes de bombeamento
e manter o percentual de 25% para os demais servigos, em cumprimento aos principios da
eficiéncia, da economicidade e da busca da proposta mais vantajosa, previstos nos arts. 37
e 70 da Constituigdo Federal e 3° da Lei 8.666/93, e a Simula TCU 253;

291, Nos casos em que ndo seja possivel uma perfeita separa¢do, conforme versou o
relatério que antecede o Acorddo 5.993/2012-TCU-Segunda Cémara, a defini¢do da taxa
de BDI a ser aplicada deve levar em consideragdo a situagdo de mera intermedia¢do da
aquisi¢do de materiais e equipamentos relevantes:

70. Ressalte-se que, em se tratando de simples aquisi¢do de materiais como no
supramencionado caso de que trata o Acorddo 1.425/2007 - Plenério, o BDI a ser aplicado
deve ser justificadamente reduzido, tendo em vista que a atuagdo da construtora esta
restrita a efetivacdo da compra e a adogdo de providéncias quanto ao transporte e ao
armazenamento desse material.

71. Contudo, se a composi¢do de custo unitario ja contempla os servigos de preparagdo do
material para a aplicacdo na obra, ¢ admissivel que a taxa de BDI adotada esteja bem
proxima do percentual a ser aplicado aos itens de servigo.

292 No entanto, entende-se que a situacfo acima descrita somente se aplica aos casos
em que ndo é tecnicamente possivel a perfeita desvinculagdo dos materiais e equipamentos
relevantes em relagdo aos respectivos servigos de engenharia, visto que a regra geral € a
aplicagdo de BDI diferenciado exclusivamente sobre esses materiais e equipamentos de
natureza especifica, que constituam mera intermediagdo e atividade residual da construtora.
Influéncia da complexidade nos servicos de fornecimento

293. Os gastos referentes aos servigos de recebimento, controle de qualidade,
manuseio, montagem, assentamento, transporte e armazenamento dos materiais e
equipamentos relevantes, dentre outros, devem ser discriminados na planilha de custos
diretos do orgamento de obras piiblicas. Isso se explica pelo fato de serem servigos
passiveis de atribui¢do, identificagio e mensuragdo direta e objetiva ao objeto da
contratacdo, conforme ja abordado anteriormente na segdo especifica que trata da
classificagdo dos custos das obras.

294. Os servigos de transporte e de armazenamento, como sdo itens referentes aos
custos diretos da obra, nfo hd, em principio, reflexo relevante para a estipulagdo da
magnitude da taxa de BDI diferenciado para o fornecimento de materiais e equipamentos
relevantes das obras contratadas, mesmo quando esses servicos envolvam certa
complexidade. Ainda assim, se houver complexidade que requeira tratamento especifico,
essa situa¢io deve ser devidamente contemplada na planilha orgamentaria e demonstrada
analiticamente, mediante justificativa técnica e econdmica que demonstre inequivocamente
0s custos desses servigos.

295. Nas obras rodoviarias licitadas pelo Dnit, por exemplo, ja4 é contemplado na
planilha de custos do item ‘mobilizagdo e desmobiliza¢do’ o tanque para estocagem de
material betuminoso, e no item ‘canteiro de obras’ o laboratério técnico € o local para
instalagdo desse tanque. Em relagdo ao pessoal técnico necessario para controle
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tecnologico e de qualidade desses materiais e equipamentos, sendo os gastos com
administracdo local custos diretos, entende-se que esses custos devem ser detalhados na
planilha de custos da obra.

286. A complexidade do transporte, em regra, também ndo deve influenciar na
determinagdo da taxa de BDI para os itens caracterizados como mero fornecimento de
materiais e equipamentos. Cita-se o fornecimento de material betuminoso, que, segundo
estudo apresentado pela Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) no ambito do TC
010.797/2007-8 (fl. 654), a distribuidora de materiais betuminosos € responsavel pela
qualidade do produto até a entrega ao consumidor final, conforme transcrigd@o abaixo:

De acordo com a legislagio vigente, os distribuidores de asfalto sdo os responsaveis pela
preservacdo das caracteristicas do cimento asfaltico de petroleo - (CAP) e dos asfaltos
diluidos de petroleo (ADP) constantes nos Certificados de Qualidades emitidos pelo
produtor a cada carregamento, garantido a qualidade certificada até o recebimento pelo
consumidor final (Nota Técnica Conjunta CDC/SAB/SBQ n° 1, de 19 de margo de 2008).
297. Observa-se que inclusive o transporte do material betuminoso apresenta
caracteristica de mera intermediacio por parte da contratada para execugdo de obras
rodoviarias. Acertadamente, o Dnit adotou a taxa de BDI reduzida também para o
transporte de materiais betuminosos, conforme Portaria Dnit 319/2012.

298. Nos casos de fornecimento de equipamentos que exigem servigos de montagem
e de fornecimento de tubos e material betuminoso, que exigem servi¢os de assentamento €
aplicagdo, respectivamente, para que seja possivel a aplicagdo de BDI diferenciado sobre o
fornecimento, esses servicos, que recebem aplicag@o de BDI geral, devem também estar
previstos em item especifico na planilha de custos diretos, separados dos fornecimentos
dos materiais e equipamentos relevantes.

299, Portanto, os diversos servigos associados ao fornecimento de materiais e
equipamentos relevantes de natureza especifica devem estar contemplados na planilha de
custos diretos da obra, devidamente quantificados e mensurados, de forma transparente,
ndo sendo a complexidade desses servigos, em principio, fator relevante para influenciar a
taxa de BDI diferenciado.

Componentes do BDI diferenciado

300. Consoante entendimento do TCU, os servigos de engenharia sdo a atividade
precipua da empresa contratada, sendo o fornecimento de equipamentos e materiais apenas
uma atividade acesséria. Por configurar uma atividade econdmica de mera intermediagdo
da construtora, 0 que requer uma menor mobiliza¢do e complexidade no gerenciamento e
na execucio por parte da empresa, ndo seria razodvel aplicar a taxa de BDI dos servigos de
engenharia da obra, pois a Administragdo Publica estaria pagando desnecessariamente pela
incidéncia de percentual superior ao que deveria ser cobrado.

301. A redugdo da taxa de BDI para fornecimento de materiais e equipamentos
relevantes se justifica pelo fato de as parcelas relativas a administra¢do central e a
remunera¢do do particular apresentarem percentuais inferiores em relagdo aos
estabelecidos para a execu¢do da obra, dado que o simples fornecimento desses bens
apresenta menor complexidade e exige menor esforco e tecnologia em relagdo aos demais
servigos prestados, e por ndo incidir o tributo que recai sobre os servigos (ISS).

302. Sobre isso, o relatério que antecede o Acérddo 325/2007-TCU-Plenario tratou
desse assunto da seguinte forma: ‘Quanto & Administragao Central e ao Lucro, nesta
situagdo, entende-se que seus percentuais devem ser inferiores em relagdo aos
estabelecidos para a execugdo da obra, tendo em vista que a natureza desta operagdo tem
complexidade menor, exigindo menos esforgo e tecnologia para sua realizagdo do que Qs
demais servigos prestados.’ ;'\
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303. No caso dos tributos, a exclusio do ISS da composigdo do BDI diferenciado
para aquisigdo de materiais e equipamentos S€ deve ao fato do referido tributo incidir
apenas sobre servigos prestados, € nao sobre o fornecimento de mercadorias, que devera
ser tributado por meio do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS),
que, conforme bem salientado no relatorio que subsidiou o Acordao 325/2007-TCU-
Plenario, ja se encontra ‘embutido no custo dos equipamentos/materiais a serem
adquiridos, ou seja, a administragio ao pagar 2 empreiteira pelo bem, 0 valor do ICMS ja
est4 inserido no prego pago.’

304. Conclui-se, dessa forma, que 08 componentes do BDI para fornecimento de
materiais e equipamentos relevantes apresentam caracteristicas proprias que as diferem dos
componentes que integram O BDI de servigos de engenharia, 0 que justifica a adogdo de
uma taxa diferenciada em patamar inferior, especialmente em virtude da redugdo do
percentual de algumas parcelas e da questdo tributaria, como a exclusdo do ISS em razao
da auséncia de fato gerador para incidéncia desse imposto.

2.6. Férmula do BDI de obras publicas

305. A formagio de pregos de uma obra tradicionalmente ¢ determinada pelo
somatorio dos custos diretos € do BDI expresso em porcentagem do proprio custo direto.
Esse método de precificagdo depende essencialmente da conceituagdo do que OS
orgamentistas consideram custos diretos € BDIL E consenso na engenharia de custos de
construcio que a expresséo basica do prego de venda de uma obra pode ser explicitada pela
seguinte formula:

PV = CD{ 1+%BDI)

Em que:

PV = Preco de Venda;

CD = Custo Direto; €

BDI = Beneficio e Despesas [ndiretas.

306. Embora essa expressdo bésica nfio encontre maiores divergéncias, 0 mesmo nao
se pode afirmar sobre a formula de calculo do BDI. Na literatura especializada, encontra-se
uma grande variedade de métodos de caleulo do BDI, situagdo que foi amplamente
evidenciada no tratamento estatistico deste trabalho, em que foi possivel identificar mais
de 20 diferentes formulas de calculo da taxa de BDIL No presente trabalho, optou-se por
adotar a formula do BDI indicada no estudo que subsidiou o Acérddo 2.369/201 1-TCU-

Plenario:
1+ (AC+R+S+6))(1+DR)(1-L
BDI=—(‘— ( )}( JA+L) o
(1-T)
Em que:

AC = taxa representativa das despesas de rateio da administragdo central;

R = taxa representativa de riscos;

S = taxa representativa de seguros;

G = taxa representativa de garantias;

DF = taxa representativa das despesas financeiras;

L = taxa representativa do lucro/remunerag@o; €

T = taxa representativa da incidéncia de tributos.

307. 0O Acordao 2.369/201 1-TCU-Plenério efetuou um pequeno ajuste na formula do
BDI em relagdo a formula consagrada no Acérddo 325/2007-TCU-Plenario, reunindo as
parcelas de administracdo central, Tiscos, SEgUIos € garantias dentro de um unico paréntese
no numerador da expressao do BDL Dentre outros motivos, esse ajuste se deu em virtude
da incidéncia inapropriada da taxa de riscos sobre os gastos da administragdo central, ja
que essa taxa estd intimamente relacionada as incertezas da execugdo da obra, devendo A%
incidir apenas sobre 0s custos diretos. '
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