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Como evitar jogos de planilha em licitacbes de obras no Brasil?'

1. Introducao

Licitacdio €& um procedimento administrativo prévio a
contratacdo, que tem por objetivo selecionar a proposta mais
vantajosa para a administracdo publica, com a finalidade de
celebrar um contrato administrativo, garantindo, para tanto, a
igualdade de condi¢des entre os interessados. Selecionar a
proposta mais vantajosa, porém, ndo é tarefa facil. Para
conseguir isso, a administracdo publica deve, primeiramente,
especificar o que deseja contratar e, no caso de obras e
servicos de engenharia, deve ter um cuidado adicional, visto
que uma obra ou um servico mal especificado pode resultar
em prejuizo ao erario.

Para obras e servicos de engenharia, especificar significa ter o
projeto basico bem definido, ter também, preferencialmente,
0 projeto executivo e, tao importante quanto os anteriores, ter
uma planilha de estimativa de custos detalhada, condizente
com o projeto especificado e com precos que reflitam a média
do mercado.

Conforme CAMPITELI', podem ocorrer os chamados jogos de
planilha. Isso consiste na manipulacio das planilhas
orcamentarias para obterem lucro exorbitante ao longo do
contrato ou para conseguirem vencer a licitacdio em
concorréncia desleal com os demais licitantes, o que pode
ocorrer por assimetria de informacdo entre os concorrentes
(que acontece quando a obra ou o servico ndo siao bem
especificados, mas um dos licitantes tem informacao
privilegiada sobre seu escopo), ou ainda, por assimetria de
informacao entre a administracdo publica e o licitante.

Para evitar os jogos de planilha, existem métodos prévios a
contratacdo e métodos posteriores a ela, sendo que os
primeiros sdao medidas para aplicacdo no edital de licitacdo
enquanto os segundos sdo medidas para aplicacdo no
contrato ja celebrado.

Na pratica, é bastante comum as empresas licitantes usarem
esse artificio para conseguirem contratar com a administracao
publica com superfaturamento dos servicos, medida essa que
vai de encontro ao Principio da Economicidade, previsto no
Artigo 70 da Constituicdo Federal, bem como ao Principio da
Eficiéncia, previsto em seu Artigo 37, que norteiam os atos
administrativos.

Tal artificio ja foi objeto de apreciacdo do TCU (Tribunal de
Contas da Uniao) por diversas vezes, como, por exemplo, no
Acoérdao1755/2004 - Plenario, onde é explicitado que a
modificacdo das condicdes iniciais do contrato administrativo
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por conta de aditivos contratuais pode causar prejuizo a
administracdo publica, pois retira-lhe a vantagem auferida
pela selecdo da proposta que a época da licitacdo fora eleita
primeira colocada. Em outras palavras, apds os aditivos
contratuais, a proposta contratada deixa de ser a mais
vantajosa dentre as demais ofertadas no certame.

2. Licitacoes de obras e servicos de
engenharia no brasil

Além das modalidades de licitacdes previstas na Lei 8.666/93
(convite, tomada de precos, concorréncia, concurso e leildo), a
Lei 10.520/2002 trouxe uma modalidade de licitacdo
adicional, o denominado Pregdo, que é a modalidade de
licitacdo adotada para a aquisicdo de bens e servicos comuns,
conforme paragrafo Unico do artigo 1° da Lei 10.520/2002,
Lei do Pregao.

2.1 Importancia do projeto basico e executivo

O meio pelo qual a administracdo publica especifica o tipo de
obra ou servico de engenharia que se deseja contratar é o
projeto basico. Nele estdo previstos todos os elementos
necessarios para que os licitantes consigam entender o objeto
contratual. O projeto bdsico vai além de plantas e projetos,
mas contempla também cronogramas de execucdo da obra,
estratégias de execucdo e até o orcamento detalhado, item
fundamental para a obra, pois a planilha orcamentaria deve
estar em perfeita sintonia com os projetos desenvolvidos.

Decerto que um projeto basico deficiente ensejard uma
contratacdo deficiente, havendo a necessidade futura de
aditamentos contratuais para corrigir o objeto inicial da
contratacdo, o que, por si sO, ja desvirtua o instituto do
aditamento contratual, que tem por objetivo alterar as
condicoes inicialmente pactuadas por razoes decorrentes de
fatos supervenientes.

Mas a problematica de se deflagrar um procedimento
licitatério com projeto basico deficiente tem consequéncias
ainda mais sérias, visto que o licitante, analisando o projeto e
detectando a deficiéncia, pode fazer uso dos jogos de planilha
para garantir superfaturamento da obra.

Para se ter uma ideia da incidéncia de erros e falhas nos
projetos basicos da Administracdo Publica brasileira, ARY
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BRAGA PACHECO FILHO? relata sobre as ocorréncias apuradas
pelo TCU no ano de 2003.

Os numeros comprovam a importancia do
Projeto Basico na execucdo das obras
publicas, uma vez que das 381 obras
fiscalizadas pelo Tribunal de Contas da
Unido em 2.003, 275 apresentaram indicios
de irregularidades graves, com indicativo
para paralisacdo - conhecidos pela sigla
IGP, das quais, pasmem, mais de 70% delas,
de alguma forma, apresentavam problemas
de Projeto, que incorreram em
irregularidades nos procedimentos
licitatérios; na ocorréncia de sobrepreco;
em alteragdes indevidas de projetos; na
existéncia de falhas graves no aspecto
ambiental; ou mesmo na superveniéncia de
superfaturamento das obras, fatos graves
que denotam a urgéncia de modificacdo nos
procedimentos de avaliacdo de projetos vis
a vis a liberacao de recursos.

Com relagdo ao projeto executivo, embora ndo haja a
obrigatoriedade da existéncia deste antes da celebracdo do
contrato, conforme dispée o § 1° do Artigo 7° da Lei
8.666/93, sua auséncia facilita a ocorréncia de alteracoes
contratuais.

A execucdo de cada etapa sera
obrigatoriamente precedida da conclusdo e
aprovacdo, pela autoridade competente,
dos trabalhos relativos as etapas anteriores,
a excecdao do projeto executivo, o qual
podera ser desenvolvido
concomitantemente com a execucdo das
obras e servicos, desde que também
autorizado pela Administracdo. (LElI 8.666,
1993)

Assim, quanto mais préximo do Projeto Executivo estiver o
Projeto Basico, ou ainda, caso a Administracdo Publica opte
pela inclusdo do Projeto Executivo juntamente com o Projeto
Basico no edital de licitacdo, menor sera o risco de haver
alteracdes contratuais durante a execucdo da obra ou do
servico de engenharia.

2.2. Estimativa de precos da Administracao
Pablica
Apds a definicdo dos Projetos Bdasico e Executivo e

quantificacdo dos servicos que serdao necessarios para a
execucdo do escopo da obra ou servico, faz-se necessaria a
precificacdo dos itens, ou seja, a estimativa de precos dos
itens da planilha orcamentaria de acordo com os precos
praticados no mercado.

O § 2° do artigo 40 da Lei 8.666/93 determina que o edital
contenha planilha orcamentaria com quantitativos e precos
unitarios. A planilha de estimativa de custos deve ser

2 PACHECO FILHO, Ary Braga. O projeto Basico como elemento de
responsabilidade na gestdo publica. In: Revista do TCU, n. 99, jan/mar.
2004, p. 75.

elaborada de forma detalhada, contendo os custos diretos da
obra, bem como o BDI - Bonificacio e Despesas Indiretas,
ressaltando que o preco global ou estimativa de custos global
da obra pode ser definido por:

VG = CD(1+BDI)

Onde VG é o valor global da obra e CD sdo os custos diretos
da obra.

Os custos diretos sdo aqueles descritos por cada item da
planilha com seus respectivos precos unitarios, como
mobilizacdo e desmobilizacdo dos empregados envolvidos,
canteiro de obra e os servicos itemizados. J4 o BDI é a soma
dos custos indiretos e do lucro, incidindo sobre o custo direto
total do empreendimento (CAMPITELI, 2006)*

Diferentemente dos custos diretos, os custos indiretos nado
aparecem itemizados na planilha orcamentaria, mas em forma
de taxa percentual a ser aplicada sobre cada item, em virtude
de ndo serem facilmente mensuraveis nas unidades de
medicdo dos servicos.

Para a precificacdo dos itens referentes aos custos diretos, a
Administracdo Publica deve almejar precos de mercado. O
problema é que o preco de mercado varia de acordo com
inUmeros fatores, como o numero de empresas do ramo
disponiveis, tipo e qualidade do produto, do servico e dos
insumos, taxa de juros, taxa cambial, disponibilidade de
matéria prima etc.

A Administracdo pode e tem utilizado o sistema de referéncia
de precos, tais como Editora PINI, tabela SINAPI, SCO etc. Tal
sistema consiste em tabelas compostas por composicdes de
precos de servicos e insumos da construcdo civil, definidos
para diferentes locais e atualizados periodicamente, a fim de
refletir o mercado em determinado tempo. Em geral, sdo
publicados por diferentes érgdos ou entes publicos ou
privados e se referem a setores especificos da construcao
civil.

3. Métodos
planilha

para evitar 0s jogos de

Existem basicamente dois tipos de jogos de planilha: a
manipulacdo dos precos na planilha orcamentaria visando
aplicar um falso desconto na estimativa de custos, ja com a
certeza de auferir lucros exorbitantes por meio de aditivos
contratuais ao longo do tempo, e a manipulacdo da planilha
e/ou do cronograma fisico-financeiro da obra para que a
empresa consiga receber a maior parte dos valores
contratados no periodo inicial, ocasionando, muitas vezes, o

3 CAMPITELI, Marcus. Medidas para evitar o superfaturamento
decorrente dos “jogos de planilha” em obras publicas. Dissertacdo de
Mestrado: UnB, 2006, p. 19.
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abandono da obra posteriormente, visto ja ter garantido a
antecipacdo dos pagamentos da obra.

No primeiro caso, a empresa consegue majorar seu lucro
aumentando o preco de itens que sabe previamente (por
assimetria de informacdo) que havera a necessidade de
aumentar seu quantitativo ao longo da obra, na contrapartida
de um desconto em itens que sabe de antemdo que nao serao
necessarios ao longo do empreendimento.

Ja no segundo caso, a empresa aumenta os precos dos itens
da planilha pertencentes as primeiras etapas da obra e
diminui os precos dos itens das ultimas etapas, fazendo com
que seu cronograma fisico-financeiro perceba uma
distribuicdo dos recursos maior no inicio da obra e menor no
final. Isso faz com que a empresa receba quase todo o valor
da obra desproporcionalmente com o que ja efetivamente
executou, como, por exemplo, uma empresa que executou
70% de uma obra, mas ja faturou 90% da mesma. Neste caso,
se a empresa abandonar a obra, conseguiu obter um lucro
exorbitante de 20% sobre o contrato.

3.1 Métodos prévios a contratacao

Métodos prévios a contratacdo sao medidas adotadas para se
precaver de possiveis jogos de planilha e sdo aplicadas no
edital de licitacdo. Uma delas é garantir um projeto basico de
qualidade, visando diminuir o risco de assimetria de
informacdo, tanto entre os concorrentes, como também entre
os licitantes e a Administracao Pablica.

Um projeto basico bem elaborado diminui também o risco de
haver aditivos contratuais ao longo da execucdo dos servicos.
Outra medida para reduzir esse risco seria a inclusdo do
projeto executivo no edital, conforme ja visto, diminuindo
ainda mais a possibilidade de aditamentos contratuais.

Mesmo adotando tais medidas, ainda ha a possibilidade da
assimetria de informacdo, onde a empresa que venceu a
licitacdo seja a construtora do imoével e detenha informagoes
privilegiadas sobre as condi¢des particulares do mesmo.
Dessa forma, por mais fiéis que sejam os projetos basico e
executivo, ainda assim haveria margem para manipulacdo dos
precos e futuros aditamentos.

Uma medida adicional seria a aplicacdo do critério de
aceitabilidade dos precos unitarios, conforme disposto no
Inciso X do Artigo 40 da Lei 8.666/93, que segue transcrito
abaixo.

X - o critério de aceitabilidade dos precos
unitario e global, conforme o caso,
permitida a fixacdo de precos maximos e
vedados a fixacdo de precos minimos,
critérios estatisticos ou faixas de variacado
em relacio a precos de referéncia,
ressalvado o disposto nos paragrafos 1° e
2° do art. 48.

Cabe ressaltar que tal critério é descrito como obrigatoriedade
no Artigo 40, ainda que muitas licitacdes ainda apliquem
apenas o critério de aceitabilidade de preco global como preco
maximo, conforme ensinamentos de MARCUS CAMPITELI*:

Apesar desse critério especifico de limitacao
dos precos unitarios estar contido na LDO,
muitos contratantes de obras publicas
custeadas com recursos federais parecem
desconhecer essa norma, o que pode se
comprovar pelos Acérdaos proferidos pelo
TCU, em que se constavam diversas
contratacdes com precos unitarios bastante
acima dos da Sinapi.

Portanto essa medida prévia consiste na previsao do critério
de aceitabilidade de precos unitarios no instrumento
convocatério (edital), tendo como limite maximo dos precos
unitarios os do orcamento-base integrante do Projeto Bésico e
elaborado de acordo com os precos médios do mercado.

Fixando o preco maximo a ser aceito pela Administracao
Publica, ainda assim existe a possibilidade da empresa
conseguir manipular a planilha. A empresa pode ganhar uma
licitacdao oferecendo um desconto unitario muito elevado em
um dos itens, mas, no primeiro aditamento contratual, reduzir
seu uso e majorar a quantidade utilizada dos demais materiais
que nao tiveram descontos.

Para inibir tal medida, seria necessario estabelecer um limite
inferior para os precos ofertados, o que iria de encontro ao
estabelecido no Inciso X do Artigo 40 da Lei 8.666/93, que
veda a fixacdo de precos minimos nas licitacdes. O critério do
§ 1° do Inciso Il do Artigo 48 da Lei 8.666/93, que prevé a
desclassificacdo de precos manifestamente inexequiveis e
ainda estabelece um critério objetivo para sua utilizacdo no
que tange as licitacdes de obras e servicos de engenharia.

Art. 48. Serdo desclassificadas:[...]

Il - propostas com valor global superior ao
limite estabelecido ou com precos
manifestamente inexequiveis, assim
considerados aqueles que ndao venham a ter
demonstrada sua viabilidade através de
documentacdo que comprove que 0s custos
dos insumos sdo coerentes com os de
mercado e que os coeficientes de
produtividade sao compativeis com a
execucdo do objeto do contrato, condicdes
estas necessariamente especificadas no ato
convocatério da licitacdo. (Redacdo dada
pela Lei n°® 8.883, de 1994)

§ 1° Para os efeitos do disposto no inciso Il
deste artigo consideram-se manifestamente
inexequiveis, no caso de licitacoes de
menor preco para obras e servicos de
engenharia, as propostas cujos valores
sejam inferiores a 70% (setenta por cento)

¢ CAMPITELI, Marcus. Medidas para evitar o superfaturamento
decorrente dos “jogos de planilha” em obras publicas. Dissertacdo de
Mestrado: UnB, 2006, p. 72.
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do menor dos seguintes valores: (Incluido
pela Lei n® 9.648, de 1998)

a) média aritmética dos valores das
propostas superiores a 50% (cinqlienta por
cento) do valor orcado pela administracao,
ou (Incluido pela Lei n® 9.648, de 1998)

b) valor orcado pela
administracdo. (Incluido pela Lei n® 9.648,
de 1998)

Considerando uma licitacdo onde seja aplicado o critério de
aceitabilidade dos precos unitarios, sendo o0s precos
estimados pela Administracdo Publica os precos maximos
fixados, o critério do Artigo 48 enunciado acima se resume a
alinea a) supramencionada, visto que a média aritmética das
propostas superiores a 50% do estimado pelo contratante serd
sempre inferior a estimativa do contratante. Isso se explica
porque, para que a média das propostas seja superior a
estimativa da Administracdo Publica, é necessario que pelo
menos uma proposta seja superior a ela, o que seria uma
contradicao, ja que o preco da Administracdo seria o maximo
admitido.

Portanto, basta aplicar a alinea a), ou seja, basta comparar o
preco unitario do licitante com a média aritmética das
propostas superiores a 50% do estimado pelo contratante.

Uma pergunta que pode surgir seria em qual,ou quais itens
deve ser aplicado o critério, pois aplica-lo em todos os itens
de uma planilha de obra seria bem complexo. No entanto,
basta aplica-lo aos itens cujo preco ofertado seja inferior a
70% do estimado pela Administracdo Publica, pois como a
estimativa do contratante é sempre maior que a média das
propostas, se um item tiver seu preco superior a 70% do
estimado pela Administracdo ja é sabido que serd exequivel
pelo critério do Artigo 48, caso contrario, aplica-se a alinea a)
deste mesmo Artigo.

3.2 Métodos posteriores a contratagao

Nos métodos posteriores a contratacdo, a ideia é corrigir o
contrato ja celebrado com precos excessivamente acima do
mercado, utilizando-se, para tanto, os Métodos do Balanco e
do Desconto, com amparo no Principio da manutencdo do
Equilibrio Econdémico-Financeiro do contrato, previsto,
inclusive, no § 1° do Inciso V do artigo 57 da Lei 8.666/93. O
Método do Balanco foi proposto pelo Ministro Relator Marcos
Vinicios Vilaca e implementado através do Acérdao 583/2003
- TCU e sua ideia basica é utilizar precos unitarios de mercado
para aditivos contratuais.

Como em um jogo de planilha os precos unitarios de
determinados itens sdo contratados acima do valor de
mercado, havendo aumento de quantitativo dos itens com
sobrepreco resultara na contratacdo de aditivos contratuais
com preco acima do de mercado.

Dessa forma, a proposta do Método do Balanco ndo é alterar
os precos do contrato ja firmado, mas é firmar aditamento
contratual utilizando ndo os precos unitarios dos itens da
planilha contratada, mas sim os precos unitarios de mercado.

A tentativa de aplicacdo do Método do Balanco pode resultar
em litigio entre o contratante e a contratada, pois dificilmente
a empresa ira aceitar o aditamento contratual com precos
menores que os contratados, o que expde a Administracao
Publica ao risco de interromper uma obra, causando enorme
prejuizo, as vezes até maiores que o sobrepreco advindo dos
jogos de planilha.

Ja o Método do Desconto, apresentado através do Acérdao
1755/2004 - TCU, visa manter, apo6s cada alteracao
contratual, o desconto original entre o valor global contratado
e o valor estimado pela Administracdo Publica.

Para fazer isso, é necessario aplicar a seguinte formula aos
itens que tiveram suas quantidades alteradas:

(1-D0)

PRi = PTi.m

Onde:
PRi - Preco total reequilibrado do item i;
i, apds alteracdes

PTi - Preco total contratado do item
quantitativas;

DO - Desconto percentual original obtido entre o valor global
contratado e o valor global estimado pela Administracdo
Publica;

Df - Desconto percentual entre o valor global da proposta e o
valor global da estimativa da Administracdo Publica apés
alteracdes quantitativas.

Dessa forma, a ideia do Método do Desconto é similar a do
Método do Balanco, no sentido de corrigir os pre¢os unitarios
no momento do aditamento contratual e, com isso, eliminar o
jogo de planilha (MARCUS CAMPITELI, 2006, p. 78)°.

No entanto, isso pode dar margem a contestacdes da
contratada, podendo resultar num litigio com a empresa e
ocasionar uma indefinicio para o preco que se levara em
consideracdo para o aditamento contratual, expondo-se ao
risco de a uma interrupcdo da obra, causando enorme
transtorno a Administracdo Publica, além de prejuizo ao
erario.

> CAMPITELI, Marcus. Medidas para evitar o superfaturamento
decorrente dos “jogos de planilha” em obras publicas. Dissertacdo de
Mestrado: UnB, 2006, p. 78.
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4. Conclusao

O primeiro passo do administrador publico é saber identificar
os jogos de planilha. O segundo, é adotar medidas para que
eles sejam evitados, pois acarretam prejuizos para os cofres
publicos.

Dentre as maneiras de se combater os jogos de planilha,
verificamos a existéncia dos métodos prévios a contratacao,
compostos por medidas a serem adotadas na elaboracao do
edital de licitacdo, e dos métodos posteriores a contratacao,
métodos criados a fim de corrigir um contrato ja celebrado
com precos excessivamente acima do mercado, ou seja, apos
o jogo de planilha ja configurado.

Embora os métodos posteriores a contratacdo consigam evitar
o superfaturamento das obras no decorrer do contrato, tais
medidas podem dar margem a contestacdo das empresas
contratadas e podem acabar ocasionando, em alguns casos,
prejuizos ainda maiores para a Administracdo Publica, em
virtude do risco de paralisacido da obra e litigios entre
contratante e contratada.

Assim, para as obras e servicos de engenharia que ainda serdo
licitados, é mais conveniente para o ente publico adotar as
medidas prévias a contratacdo, ou seja, ter um projeto bdsico
bem definido, sempre que possivel o projeto executivo,
estimativa de custos com precos condizentes com os de
mercado e aplicar os critérios dos artigos 40 e 48 da Lei
8.666/93, que se referem a fixacdo de precos maximos
unitarios e critério de eliminacdo de propostas com valores
inexequiveis, respectivamente.
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