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RESUMO

No ambito das contratacfes publicas de obras e servi¢cos de engenharia, sabe-se
gue os jogos de planilha configuram instrumento de afericdo de maior retorno
financeiro as empresas licitantes que dominam a arte de manipular orcamentos e
cronogramas de forma a construir ndo apenas um empreendimento, mas também
uma trilha que findara na majoracdo da sua vantagem face aquela percebida pela
Administracdo Pdublica. Entretanto, a tatica pode ser metodologicamente
identificavel na ocasido da contratacdo, visto que tanto a Lei 8.666/93 quanto a
Lei 14.133/21 dispde, de forma diversa, porém convergente, acerca de alguns
mecanismos inviabilizadores da aplicagcdo dessa expertise, quais sejam: 0S
critérios de aceitabilidade de precos e a adequada analise de exequibilidade. O
presente artigo permeia entdo uma leitura dessa sutil diversidade, porquanto
torna-se necessario compreender a manutencao da sua indispensabilidade como

instrumento capaz de manter a vantajosidade aferida pela Administragao. Muito
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embora a Nova Lei de Licitacbes e Contratos consolide o critério de julgamento
por maior desconto, previamente ja operado no mundo juridico e pratico, e que
possui o potencial de barrar os jogos de planilha, entende-se que este critério se
mostra mais convidativo em obras cuja complexidade se mostre reduzida. Desta
forma, em virtude da obrigatoriedade de os critérios serem taxativamente
obrigatérios na antiga, porém vigente, lei, bem como o conceito do que se entende
exequivel, sugere-se que os mecanismos tenham sua aplicabilidade mantida, em
virtude de se apresentarem como importante instrumento de garantia da

vantajosidade nas contratacdes de obras publicas.
Palavras chave: aceitabilidade; exequibilidade; vantajosidade.
ABSTRACT

In the scope of public contracting of engineering works and services, it is known
that the spreadsheet games are mechanisms for assessing the highest financial
return to the bidding companies that master the art of manipulating budgets and
schedules in order to build not only an construction project, but also a path that will
end in the increase of its advantage in relation to that perceived by the Public
Administration. However, the tactic may be methodologically identifiable at the time
of contracting, when both Law 8.666/93 and Law 14.133/21 provide, in a different
but convergent manner, about some mechanisms that make the application of this
expertise unfeasible, namely: the price acceptability criteria and the proper
analysis of feasibility. This article then permeates a reading of this subtle diversity,
since it becomes necessary to understand the maintenance of its indispensability
as an instrument capable of maintaining the advantageousness assessed by the
Administration. Although the Law 14.133/21 consolidates the criterion of judging
by the largest discount, previously practiced in the legal and practical world, which
has the potential to prevent the spreadsheet games, it is understood that the
criterion shows more inviting in works whose complexity is reduced. Thus, due to
the fact that the criteria are mandatory in the old, but current, law, as well as the
concept of what is understood as feasible, it is suggested that the mechanisms
have their applicability maintained, because they are an important instrument to

ensure the advantage in public works contracts.
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1 INTRODUGCAO

O cerne deste trabalho permeia o estudo da previsdo legal, disposta na Lei
Federal 8.666/93, da obrigatoriedade de os procedimentos licitatérios, em especial
na elaboracdo do edital, constarem dos critérios de aceitabilidade de precos
unitarios e global, a partir do qual se busca elencar sua relevancia para a regular
gestdo dos contratos publicos destinados a execucdo de obras, especialmente

guando aplicados cumulativamente a critérios de exequibilidade de precos.

Sobre esta tipologia de contratos publicos, sabe-se que licitantes, com alguma
expertise em orcamentacdo e planejamento, conseguem formalizar propostas a
Administracdo Publica que podem apresentam potencial risco ao erario caso néo
sejam detalhadamente apuradas pelas entidades contratantes, com destaque ao

jogo de planilhas.

Complicado seria, apds quase trés décadas do nascimento deste instituto, afirmar
gue a intencao do legislador seria coibir tais manobras, pois mesmo a previsao de
tal obrigatoriedade ndo se apresenta de forma objetiva no texto legal, porquanto
se torna indispensavel sua interpretacdo para cada tipo de modalidade de
empreitada, seja unitaria ou global.

Precos ofertados sdo levados ao plano comparativo quando sao confrontados
com os precos referenciais da Administracao. Por sua vez, precos referenciais da
Administracdo Publica devem ecoar os precos praticados pelo mercado. Eis que
este € um ciclo interdependente que configura uma relacao indissociavel para a

formacgao de precos, tanto ofertados como referenciais.
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Entretanto, independente da modalidade de empreitada, unitaria ou global, o que
a Administracdo almeja € a contratacdo mais vantajosa ao interesse publico, cuja
analise percorre a identificacdo das propostas que apresentam cumulativamente,

os atributos de economicidade e eficiéncia, dentre outros.

Sabe-se que os precos ofertados pelas licitantes devem se aproximar 0 maximo
guanto possivel dos precos praticados pelo mercado. Esses precos ofertados
refletem as préprias caracteristicas das empresas, ja que buscam abarcar em
suas propostas o custo da sua capacidade produtiva, agregando ao preco final

rubricas destinadas as despesas indiretas e ao lucro.

O debate, entdo, impde considerar as consequéncias das divergéncias
significativas entre precos referenciais e ofertados, qual seja, eventual sobrepreco
ou subpreco expressivo; a medida que se torna necessario transcorrer o
entendimento pratico acerca da sistematica de identificacdo destes efeitos. Desta
forma, a questdo de sua relevancia, inevitavelmente, transpassa uma analise
puramente legal ao passo que se torna indeclindvel uma abordagem da doutrina
em casos praticos, agregando ao estudo os efeitos negativos oriundo da auséncia
dos critérios e do afastamento da analise de exequibilidade em licitagcbes de obras

publicas.

Se com a Lei Federal 8.666/93 ja se verificava a necessidade de uma precificacdo
densamente fundamentada; a Nova Lei de LicitacBes e Contratos — NLLC, recém
sancionada sob a rubrica de 14.133/21, neste aspecto, mantem o entendimento e
vai além: identifica parametros qualitativos necessarios para ndao apenas a
elaboracao do projeto basico, mas também para a composi¢cao dos instrumentos

gue o antecede, o anteprojeto e o estudo técnico preliminar.

No estudo da recém-publicada NLLC, verifica-se, além disso, a consolidacdo da
modalidade de disputa do tipo “maior desconto”, previamente prevista em outros
institutos. Faz-se necessario, entdo, buscar compreender a obrigatoriedade dos
critérios de aceitabilidade de precos face ao critério de julgamento por maior

desconto e, principalmente, delimitar sua aplicacdo em termos exemplificativos.
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2 A VANTAJOSIDADE DAS CONTRATACOES

No caso das obras publicas os critérios de aceitabilidade de preco e a
exequibilidade configuram mecanismos primordiais para a formacao de convic¢ao
acerca da vantajosidade da proposta recebida. Porém, cabe inaugurar a tematica
trazendo a tona, inicialmente, o conceito de vantajosidade ou contratacdo

vantajosa.

Ao contrario do que possa sugerir, o termo “vantajosidade” dialoga n&o apenas
com o aspecto econdmico, quando a ideia de menor pre¢co se mostra convidativa,
em um primeiro momento, nao obstante, iluséria. Caso nao fosse, a preocupacao
da Administracao Publica em avencas cujo preco ofertado se mostra mergulhado

nao poderia prosperar.

Muito além de buscar o menor preco, atributo este que ganhou, inclusive,
destaque como modalidade de licitagdo na antiga, porém ainda vigente, Lei
Federal 8.666/93, ha de se priorizar a procura de outro importante quesito da
vantajosidade, qual seja: a eficiéncia da contratacdo, o que impde considerar 0os
atributos de custo-beneficio, qualidade, celeridade, reducdo de desperdicio,

gualidade, presteza, desburocratizacéo e flexibilizacdo (PIRONTI, 2019).

O principio da eficiéncia, embora introduzido no texto constitucional apenas em
1988, através da Emenda n° 19/1998, possui alicerce na Reforma Administrativa
promovida pelo governo de Fernando Henriqgue Cardoso que, através do Plano
diretor da reforma do aparelho do Estado, reconheceu a eficiéncia da
Administragdo Publica como “a necessidade de reduzir custos e aumentar a
gualidade dos servicos, tendo o cidaddo como beneficiario — torna-se entao
essencial” (BRASIL, 1995).

Nesta toada, a simples diferenca entre preco estimado e pre¢co homologado
(método de avaliacdo da melhor proposta nas contratag6es por menor pre¢o) nao
pode e ndo poderia ser o pilar nem sequer do quesito economicidade, visto que

propostas irrisorias possuem elevado risco de inadimplemento contratual e
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aniquilam qualquer analise de eficiéncia. E explica-se: se 0 conceito da eficiéncia
imp0e a compreensao, principalmente, da identificacdo das parcelas de custo face
ao beneficio estimado da contratacdo, ndo h&d o que se falar, portanto, em
beneficio caso ndo seja alcancado o produto final: a obra acabada.

Ademais, sabe-se que custo ndo é sinénimo de preco. Este ndo é o pilar da analise
da eficiéncia, mas aquele sim, visto que é naquela rubrica em que se verifica
detalhadamente através de suas composi¢des de custos unitarios os parametros
de produtividade, assim como os coeficientes de consumo de cada insumo
envolvido na atividade (m&o de obra, maquinas, equipamentos e materiais), o que
torna possivel, em algum grau, analisar também aspectos qualitativos destes

insumos a partir de uma leitura técnica de cada item a ser consumido.

E acrescenta-se: ha de se considerar, também, que custos estimados pela
Administracdo sao, frequentemente, fora da realidade, o que se Vverifica,
principalmente, nos municipios de médio e pequeno porte, onde a caréncia de

corpo técnico local apto a precificar obras é expressiva.

Da andlise das prestacbes de contas mensais encaminhadas pelos
jurisdicionados ao Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Babhia,
desprende-se que, no ano de 2020, dos 417 municipios da federacéo apenas 88
declararam despesas com pessoal tipificado como engenheiro ou arquiteto?,
sendo que, destes, 8 informam possuirem apenas servidores nao efetivos. Isso
significa que 329 municipios baianos possivelmente ndo possuem sequer um
profissional habilitado para a atividade de orcamentacéo de obras e servicos de

engenharia.

Mesmo com a disponibilidade de sistemas oficiais de referéncia, como o SINAPI
e SICRO, torna-se necessario uma analise critica dos custos tomados como
representativos de mercado, visto que a sistematica de coleta de precos se da,

majoritariamente, nas capitais brasileiras, ou seja, a probabilidade do preco ali

1 Informacéao coletada através da analise do banco de dados do TCM-BA referente as prestaces
de contas encaminhadas pelos seus jurisdicionados em 2020. A pesquisa foi realizada a partir da
nomenclatura do cargo, quando, havendo a discriminagédo da palavra “engenheiro’ ou “arquiteto”,
considerou-se no resultado acumulado total apresentado. Desta forma, havendo outros
engenheiros ou arquitetos atuando nos quadros municipais em cargos com nomenclatura diversa,
o dado néo foi computado.
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disposto ser significativamente divergente da capital baiana, por exemplo, impde
ao corpo técnico municipal ainda mais expertise na elaboracdo dos orcamentos

referenciais.

Ou seja, todo esse cuidado na elaboragdo do orcamento da obra se torna
imprescindivel e a sua auséncia é diretamente relacionada a falta de eficiéncia da
contratacao, pois ndo ha resultado representativo oriundo da comparacao entre

custo estimado e ofertado se aquele se apresenta distorcido.
Dito isto, retornando ao conceito vantajosidade, pontua-se:

A vantagem caracteriza-se como a adequagao e satisfacdo
do interesse coletivo por via da execugao do contrato. [...] A
maior vantagem apresenta-se quando a Administracéo
assumir o dever de realizar a prestagdo menos onerosa e 0
particular se obrigar a realizar a melhor e mais completa
prestacdo. Configura-se, portanto, uma relacdo custo-
beneficio. A maior vantagem corresponde a situacdo de
menor custo e maior beneficio para a Administracao.
(FILHO, 2008) (grifo nosso).

Repare entdo que o tratamento da vantajosidade, quando alicercado no quesito

custo, impde a consideracao adicional do quesito beneficio, de forma a convergir

a analise para o que se importa: a eficiéncia.

Por outro lado, o entendimento que restringe o atributo da vantajosidade ao
conceito de menor preco € plausivel de se compreender. Primeiro, porque o termo
da vantajosidade é elencado como principio administrativo das licitagdes publicas
na Lei 8.666/93 sem, entretanto, caracterizar os elementos indispensaveis para a
pactuacdo de avencas vantajosas. Segundo, pois, 0 antigo legislador em uma
tentativa de caracterizar a modalidade de licitagcao do tipo “menor pre¢co” conectou

ambos os termos (menor preco e vantajosidade) através do art. 3°2,

2 Art. 3° A licitagao destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia,
a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promocao do desenvolvimento
nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade com os principios
basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos
gue lhes sédo correlatos.

(..

§ 1° Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitacdo, exceto na modalidade concurso:
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Quando avancamos para a Lei das Estatais 13.303/16, percebe-se a evolucao
conceitual através do artigo 31, posteriormente abracada pela nova Lei 14.133/21,
visto que melhor delimita o conceito de vantajosidade trazendo as normas gerais
de licitagBes estreita semelhanca ao regramento préprio das empresas publicas e

sociedades de economia mista3.

Agora pontua-se como parametro intrinsicamente relacionado a vantajosidade o
ciclo de vida do objeto contratado, o que afasta a conceituacao fundamentada

unicamente no menor pre¢o ou economicidade.

E de se reconhecer que a andlise do ciclo de vida do objeto permeia o
conhecimento mais aprofundado dos seus aspectos de desempenho e qualidade,
motivo pelo qual se mostra oportuna a deciséo do legislador de explicitar no art.
34 que outros atributos deverdo ser levados em conta quando na definicdo do
menor dispéndio da Administracédo®, que considerara outros custos que possam

afetar o ciclo de vida, tais como manutencao e depreciacdo, por exemplo.

3 ACEITABILIDADE DE PRECOS E EXEQUIBILIDADE NO ORDENAMENTO
JURIDICO PRIMARIO

Os critérios de aceitabilidade de precos unitarios e global sdo instrumentos
presentes na Lei 8.666/93 que agregam a andlise da vantajosidade das obras
publicas um de seus atributos, qual seja, a economicidade. Entretanto, como a

| -a de menor preco - quando o critério de selegcdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo determinar que sera vencedor o licitante que apresentar a proposta de acordo com
as especificacdes do edital ou convite e ofertar o menor preco; (grifo nosso)

3 Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos: | - assegurar a selecao da proposta apta a gerar
o resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administracdo Publica, inclusive no que se refere
ao ciclo de vida do objeto

4 Art. 34. O julgamento por menor preco ou maior desconto e, quando couber, por técnica e preco
considerara o menor dispéndio para a Administracdo, atendidos os parametros minimos de
gualidade definidos no edital de licitagao:

§ 1° Os custos indiretos, relacionados com as despesas de manutencao, utilizacéo, reposicéao,
depreciacdo e impacto ambiental do objeto licitado, entre outros fatores vinculados ao seu ciclo
de vida, poderdo ser considerados para a definicdo do menor dispéndio, sempre que
objetivamente mensuraveis, conforme disposto em regulamento. (grifo nosso)
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simples obtencédo do menor preco global ndo garante a Administracdo Publica a
protecdo do interesse publico, torna-se necessario o estudo minucioso dos precos
ofertados, razéo pela qual se verifica dispositivo especifico na Lei 8.666/93 que

os tornam obrigatérios®.

Nessa seara, 0 Tribunal de Contas da Unido ratificou a obrigatoriedade através
da Sumula 259:

Nas contratacbes de obras e servicos de engenharia, a
definicdo do critério de aceitabilidade dos precos unitarios e
global, com fixacdo de precos méaximos para ambos, é
obrigacéo e ndo faculdade do gestor.
O posicionamento da Corte se apresenta acertado, porquanto, em uma analise
equivocada e generalista, contratacbes regidas pela modalidade menor preco
poderiam ser traduzidas no sentido de o préprio preco referencial da
Administracdo se apresentar de forma suficiente a obrigatoriedade de os critérios
de aceitabilidade de precos global e unitario estarem contidos no instrumento

convocatorio.

A possibilidade de ocorréncia dos jogos de planilha impde a analise do valor
maximo aceitavel pela Administracdo, aquele dito como instransponivel pelos
licitantes e conhecidos como “fronteira de aceitabilidade” (ALTOUNIAN, 2016, p.
298).

Assim, enquanto o valor maximo global é regido pelo 488, II, da Lei 8.666/93,

gue prevé a desclassificacdo das propostas com precos superiores ao limite

5 Art. 40. O edital contera no preambulo o nimero de ordem em série anual, 0 nome da reparticdo
interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execuc¢éo e o tipo da licitagdo, a mencao
de que seraregida por esta Lei, o local, dia e hora para recebimento da documentacéo e proposta,
bem como para inicio da abertura dos envelopes, e indicara, obrigatoriamente, o seguinte:

[.-]

X -0 critério de aceitabilidade dos pregos unitario e global, conforme o caso, permitida a
fixac@o de precos maximos e vedados a fixagdo de precos minimos, critérios estatisticos ou faixas
de variacdo em relagdo a precos de referéncia, ressalvado o disposto nos paragrafos 1° e 2° do
art. 48; (grifo nosso)

6 Art. 48. Serdo desclassificadas:

| - as propostas que ndo atendam as exigéncias do ato convocatério da licitacao;

Il - propostas com valor global superior ao limite estabelecido ou com pre¢cos manifestamente
inexequiveis, assim considerados aqueles que ndo venham a ter demonstrada sua viabilidade
através de documentagdo que comprove que 0s custos dos insumos sdo coerentes com os de
mercado e que os coeficientes de produtividade sdo compativeis com a execugdo do objeto do
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estabelecido no edital, e considerando-se que o orcamento referencial deve
refletir os precos praticados pelo mercado, precos globais acima do valor estimado
pela Administragdo Publica contraria a premissa da protecao do interesse publico;
o valor maximo unitario encontra-se alicergado no inciso | do mesmo artigo, que
estima a desclassificacdo das propostas que ndo atendam as exigéncias do
instrumento convocatoério da licitacdo. Repare, entdo, que acerca da analise de
aceitabilidade de precos maximos unitarios, o edital do certame que ir4 ajuizar a

fronteira superior, obrigatoriamente.

Por outro lado, acerca do valor minimo global e unitario aceitavel pela
Administracdo, que autor denomina fronteira de exequibilidade, o nucleo teorico
gue o fundamenta delimita que a desclassificacdo se dara para as propostas que
apresentarem precos irrisérios, simbdlicos, nulos ou incompativeis com o
mercado, imposicdo disposta no, originalmente, no art. 447, 83°, da Lei 8.666/93,
complementado pelo art. 48, I, 81°, do mesmo instrumento. Especificamente
guanto ao valor minimo global, a regimento ainda estipula metodologia de
célculo® para a desclassificacéo de propostas inexequiveis no §1°.

Aqui, destacamos que o texto legal impde a desclassificacdo das licitantes que
nao demonstrarem a viabilidade de sua proposta através da documentacédo que
comprove a adequacao de seus custos, abrangendo, portanto, 0s seus insumos
e coeficientes de produtividade. Sabe-se que, nas contratacbes de obras, esta
documentacdo compreende as composi¢des de custo unitario, 0 que nos leva a

destacar a importancia da Sumula TCU 258:

contrato, condi¢cdes estas necessariamente especificadas no ato convocatério da licitagdo. (grifo
NOSs0)

7 83° Nado se admitira proposta que apresente precos global ou unitarios simbélicos,
irrisérios ou de valor zero, incompativeis com o0s pre¢cos dos insumos e salarios de
mercado, acrescidos dos respectivos encargos, ainda que o ato convocatorio da licitacdo nao
tenha estabelecido limites minimos, exceto quando se referirem a materiais e instalacdes de
propriedade do préprio licitante, para os quais ele renuncie a parcela ou a totalidade da
remuneracéo. (grifo nosso)

8 81° Para os efeitos do disposto no inciso Il deste artigo consideram-se manifestamente
inexequiveis, no caso de licitagdes de menor preco para obras e servi¢cos de engenharia, as
propostas cujos valores sejam inferiores a 70% (setenta por cento) do menor dos seguintes
valores:

a) média aritmética dos valores das propostas superiores a 50% (cinquenta por cento) do valor
orcado pela administracéo, ou

b) valor or¢cado pela administragao. (grifo nosso)

10
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As composicdes de custos unitarios e o detalhamento de
encargos sociais e do BDI integram o0 orcamento que
compde o projeto basico da obra ou servi¢co de engenharia,
devem constar dos anexos do edital de licitacdo e das
propostas das licitantes e n&o podem ser indicados
mediante o uso da expressao “verba’ ou de unidades
genéricas

Ocorre que as contratacdes de obras publicas executadas por empreitada por
preco global em certames cuja modalidade de disputa é o menor preco, o critério
de aceitabilidade de preco unitario maximo tem sua relevancia atenuada. E
explica-se: nas licitagOes desta tipologia em que o preco ofertado deve alcancar o
total dos servicos a serem empreendidos de forma precisa, elevando-se, portanto,
ainda mais a funcéo protetiva do detalhamento dos precos unitarios, a analise de
sobrepreco global da contratacdo permite eventuais compensacdes pela licitante
entre sobreprecos e subprecos unitarios face aos precos de mercado,
notadamente sempre dentro das regras do negécio (critérios de aceitabilidade x

exequibilidade) sendo vejamos:

N&o é possivel imputar débito com base em sobrepreco de
itens isolados da planilha contratual. A afericdo quanto a
adequabilidade do preco contratado deve perpassar por
uma avaliacdo mais abrangente da avenca, permitindo-se,
em geral, compensag¢fes de itens com sobrepreco e itens
com subpreco. Ao final, se os precos globais contratados
estiverem aderentes as praticas de mercado, deve-se
sopesar se as distorcbes pontuais identificadas
representam risco para a Administracéo (potencial jogo de
planilha, por exemplo), e se adotar medidas para mitiga-las.
(Acérddo TCU 1377/2021-Plenario. Relator Ministro Jorge
Oliveira)

Esta flexibilizagcdo, previamente praticada pelo mercado, foi introduzida no
universo legal através do Decreto n° 7.581/2011° que regulamenta o Regime

Diferenciado de Contratacbes Publicas — RDC, posteriormente agregado ao

Decreto n° 7.983/2013° através do art. 13 (que estabelece regras e critérios para

9 84° No caso de adocao do regime de empreitada por preco global ou de empreitada integral,
serdo observadas as seguintes condicdes:

| — no célculo do valor da proposta, poderdo ser utilizados custos unitarios diferentes daqueles
previstos nos 88 3°, 4° ou 6° do art. 8° da Lei n® 12.462, de 2011, desde que o valor global da
proposta e o valor de cada etapa prevista no cronograma fisico-financeiro seja igual ou inferior ao
valor calculado a partir do sistema de referéncia utilizado;

10 Art. 13. Em caso de adocdo dos regimes de empreitada por preco global e de empreitada
integral, deverdo ser observadas as seguintes disposicdes para formacdo e aceitabilidade dos
precos:

11
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elaboracdo do orcamento de referéncia de obras e servicos de engenharia,

contratados e executados com recursos dos orcamentos da Unido).

O que se deve considerar, primeiramente, € que os precos ofertados refletem o
custo da capacidade produtiva dos licitantes, motivo pelo qual se mostra
perfeitamente aceitavel que alguns precos sejam acima dos precos de mercado,
enquanto outros abaixo, desde que o preco global seja inferior ou igual ao preco

total estimado pela Administragéo.

Entretanto, a permissdo de compensacdo, ainda assim, ndo afasta a
obrigatoriedade de os prec¢os unitarios respeitarem os critérios previsto em edital,
porquanto configura a norma regimental especifica dos certames e deve ser
rigorosamente perseguida pelos licitantes em observancia a vinculacdo ao

instrumento convocatorio.

Caso contrario, nos casos de aditamentos que impliqguem em alteracéo
guantitativa de itens de servicos, observar-se-ia, eventualmente, uma reducéo do
desconto original percebido pela Administracdo acarretado pela supressédo de
itens com subprecos unitarios, cuja exequibilidade ndo tenha sido auferida pela
contratante, face ao acréscimo de itens (existentes ou novos) com preco unitario
acima do de mercado, cujo limite superior ndo foi definido no edital,

caracterizando, portanto, jogo de planilha.

4 JOGO DE PLANILHA: IDENTIFICACAO

De inicio, torna-se necessario reafirmar que a analise da vantajosidade

transcende uma abordagem comparativa entre orcamento global estimado e

| - na formacé&o do preco que constara das propostas dos licitantes, poderao ser utilizados custos
unitarios diferentes daqueles obtidos a partir dos sistemas de custos de referéncia previstos neste
Decreto, desde que o preco global or¢cado e o de cada uma das etapas previstas no cronograma
fisico-financeiro do contrato, observado o art. 9°, fiqguem iguais ou abaixo dos precos de referéncia
da Administracao Publica obtidos na forma do Capitulo I, assegurado aos érgaos de controle o
acesso irrestrito a essas informacgfes; e

12
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proposto, ou seja: “o menor preco global ndo assegura a proposta mais vantajosa.
E necessario que se realize detalhada verificacdo das propostas recebidas”
(ALTOUNIAN, 2016, p. 297). Ao promover o estudo minucioso do custo através
da compreensao da composicéo das rubricas de dispéndios de cada parcela de

servico, permite-se a Administracéo inferir os beneficios estimados.

A questdo de destague sobre a tematica contorna, portanto, a necessidade de
somar ao julgamento da aceitabilidade de precos unitarios uma anélise da
exequibilidade dos precos ofertados, ou seja, extrapola-se o estudo com vistas a
compreender ndo apenas o limite superior permitido aos licitantes, mas também
inferior, visto que os dois mecanismos juntos representam importante meio de
protecdo contra os conhecidos jogos de planilha e jogos de cronograma (espécie
de jogo de planilha).

O Instituto Brasileiro de Obras Publicas - IBRAOP (2012) caracteriza a primeira

ocorréncia da seguinte forma:

Jogo de planilha: altera¢des contratuais em decorréncia de
aditamentos que modifiguem a planilha or¢camentaria
alterando, em favor do contratado, a diferenca percentual
entre o valor global do contrato e o obtido a partir dos precos
de mercado, exigindo a revisdo da avenca para manter a
vantagem em relag&o aos precgos referenciais de mercado.
(grifo do autor)

No ambito pratico, além da analise pormenorizada da proposta sob a 6tica dos
precos ofertados, acrescenta-se a necessidade de se estudar a cronologia fisico-
financeira da previsdo dos dispéndios destas compensac¢des. Um indicativo da

boa-fé da empresa licitante abarca distinguir em qual etapa da obra serdo medidos

0s itens com subprecos e sobreprecos:

[...] um recurso é, normalmente, distribuido segundo uma
curva de distribuicdo do tipo beta com desvio a esquerda,
uma vez que o ritmo de trabalho cresce na etapa inicial até
atingir um patamar estavel, para decair na etapa final [...]
(CAMPITELI apud LIMMER, 1997)

Desta forma, opostamente, a medi¢cdo acumulada nas etapas iniciais do contrato
dos itens majoritariamente com sobreprecos inverte a curva de dispéndios,

destacando a maior vantagem para a contratada no inicio da obra, que, apos

13
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remunerado para os itens com maior margem de retorno, opta por rescindir o
contrato visto que a manutencdo da avenca para execucdo dos itens

remanescentes (com subpregos expressivos) ndo se mostra convidativa.

A compensacdo entre os itens, somada a distribuicdo dos dispéndios, €

reconhecida pelo IBRAOP (2012) como “jogo de cronograma”:

Jogo de cronograma: também denominado jogo de
planilha na distribuicdo dos pagamentos no cronograma
fisico-financeiro da obra, € a distor¢céo do cronograma fisico-
financeiro caracterizada pela ocorréncia de servigos com
sobrepregos nas etapas iniciais do cronograma financeiro e
com subprecos nas etapas finais. (grifo do autor)
Nestas situacbes, os critérios de aceitabilidade e a adequada analise de
exequibilidade configuram medida preventiva para coibir as manobras
orcamentarias e antieconémicas que confrontam requisito constitucional imposto
a Administracdo Publica, qual seja: a manutencéo do equilibrio econémico e das
condicdes efetivas das propostas!! para ambas as partes do negdcio: contratante

e contratada.

Sabe-se que alteracbes de projeto em virtude da revisdo das necessidades
técnicas sdo permitidas em lei, desde que sejam mantidos os principios da
selecdo da proposta mais vantajosa e da isonomia entre os licitantes. Alteragdes
guantitativas que desequilibram a avenca, descaracterizando a vantagem original
percebida pelas partes, remunera uma delas em detrimento de onerar a outra e
rompe a justa compensacdo original acordada. Portanto, é dever das partes
manter durante toda a execucao contratual a correlacao entre objeto contratado e
remuneracao estimada. Caso contrario, eventual desequilibrio possuiria o condao
de tornar o contrato menos vantajoso a Administracdo Publica, principalmente se

comparado a outras propostas do mercado, causando-lhe dispéndios nao

1L Art. 37. A Administragdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redagéo dada pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

(...

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienacdes
serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de condicbes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacBes de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes

14
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estimados que podem ser financeiramente calculados através de duas técnicas:

Método do Balanco e Método do Desconto.

Ambas as técnicas!?> abrangem metodologia de célculo para conduzir os
aditamentos contratuais as regras do negdécio, porquanto visam manter o
desconto financeiro ou o0 desconto percentual original, respectivamente;
principalmente quando os critérios de aceitabilidade ndo foram estimados, tao

pouco realizada a analise da exequibilidade.

Explica-se: imagina-se, hipoteticamente, uma pequena obra cujo valor referencial
da Administracdo, tido como preco de mercado, computa o montante de
R$102.000,00, quando a Licitante 1 apresentou preco total de R$81.000,00, o que
equivale a um desconto financeiro de R$21.000,00 e percentual de 20,59% face
ao preco estimado; enquanto a Licitante 2 ofertou R$93.500,00, 0 que representa
um desconto inferior a Licitante 1 (R$8.500,00 e 8,33%, respectivamente), razao

pela qual ndo logrou éxito na competicao.

Apbs identificacdo da necessidade em se acrescentar e suprimir alguns itens,
mesmo que respeitados os limites impostos por lei'3, a pactuacdo de aditamento

12 Ambos os métodos sdo capazes de conduzir o contrato ao equilibrio original avengado, porém,
o IBRAOP (2012, pag. 13) sugere a aplicacdo de cada técnica em contexto distinto, quando
deveréo ser consideradas as seguintes premissas:

Método do Balanco:

“a) contratos com aditivos que alterem a planilha orcamentaria; e

b) quando héa sobrepreco inicial.”

Método do Desconto:

“a) contratos com aditivos que alterem a planilha orgamentaria; e

b) quando n&o ha sobrepreco inicial.”

13 A Lei 8.666/93 dispbe que:

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas, nos
seguintes casos:

§ 1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, 0s acréscimos ou
supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25% (vinte e cinco por cento) do
valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular de reforma de edificio ou de equipamento,
até o limite de 50% (cinquenta por cento) para 0s Seus acréscimos.

Em outros termos, porém com o mesmo efeito, a Nova Lei de Licitagbes dispde:

“Art. 125. Nas alteracbes unilaterais a que se refere o inciso | do caput do art. 124 desta Lei, o
contratado sera obrigado a aceitar, nas mesmas condi¢des contratuais, acréscimos ou supressfes
de até 25% (vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato que se fizerem nas
obras, nos servicos ou nas compras, €, no caso de reforma de edificio ou de equipamento, o limite
para os acréscimos sera de 50% (cinquenta por cento).”
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mantido os precos unitarios ofertados pelas licitantes, tornaria a proposta da
Licitante 1 menos vantajosa face a Licitante 2: as alteracbes contratuais dos
das passariam a

descontos financeiros e

R$3.500,00/3,91% e R$7.000,00/7,82%, respectivamente.

percentuais empresas

Ou seja, a analise puramente pelo menor preco global indicaria como mais
vantajosa a Licitante 1, que possivelmente tendo conhecimento do potencial de
aditamentos futuros, opta por mergulhar o preco unitdrio do item 3, cuja
exequibilidade ndo foi analisada pela Administragcdo Publica, posteriormente
suprimindo-o expressivamente; enquanto apresenta sobrepreco do item 4 em
20% acima do preco unitario referencial, dado a auséncia dos critérios de

aceitabilidade.

Tabela 1: andlise do desconto da Licitante 1 sem os mecanismos de exequibilidade e aceitabilidade

EMPRESA LICITANTE 1

ORCAMENTO INICIAL ADITIVO
ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO LICITANTE
REFERENCIAL LICITANTE 1 REFERENCIAL 1
mem | QToe | UGS | TorAL | ON. | TOTAL | FNAL| oo | REFTOTAL| SUSING | TToTAL
1 60 300,00 18.000,00 200,00 12.000,00 60 0,00 18.000,00 0,00 12.000,00
2 20 700,00 14.000,00 500,00 10.000,00 15 -3.500,00 10.500,00 -2.500,00 7.500,00
3 50 800,00 40.000,00 400,00 20.000,00 20 -24.000,00 16.000,00 -12.000,00 8.000,00
4 60 500,00 30.000,00 650,00 39.000,00 90 15.000,00 45.000,00 19.500,00 58.500,00
TOTAL = R$102.000,00 R$81.000,00 -R$12.500,00 R$89.500,00 R$5.000,00 R$86.000,00
DESCONTO ORIGINAL % = 20,59% DESCONTO FINAL APOS ADITIVO% = 3,91%
DESCONTO ORIGINAL R$ = | R$21.000,00 DESCONTO FINAL APOS ADITIVO R$ = | R$3.500,00

Legenda: Subprego expressivo. Sobreprego. Acréscimo. Supresséo.

Tabela 2: andlise do desconto da Licitante 2

EMPRESA LICITANTE 2

ORCAMENTO INICIAL ADITIVO
ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO LICITANTE
REFERENCIAL LICITANTE 1 REFERENCIAL 1
mem | QToe | UGS | ToTAL | UnT | TOTAL |ANAL| apmvo | REFTOTAL| SUGNG | SToTAL
1 60 300,00 18.000,00 200,00 12.000,00 60 0,00 18.000,00 0,00 12.000,00
2 20 700,00 14.000,00 700,00 14.000,00 15 -3.500,00 10.500,00 -3.500,00 10.500,00
3 50 800,00 40.000,00 750,00 37.500,00 20 -24.000,00 16.000,00 -22.500,00 15.000,00
4 60 500,00 30.000,00 500,00 30.000,00 90 15.000,00 45.000,00 15.000,00 45.000,00
TOTAL = R$102.000,00 R$93.500,00 -R$12.500,00 R$89.500,00 -R$11.000,00 R$82.500,00
DESCONTO ORIGINAL % = 8,33% DESCONTO FINAL APOS ADITIVO% = 7,82%
DESCONTO ORIGINAL R$ = | R$8.500,00 DESCONTO FINAL APOS ADITIVO R$ = | R$7.000,00

Legenda: Acréscimo. Supressao.
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Porém, o que se percebe quando ha o critério de aceitabilidade, tomado por
exemplo como o préprio preco unitario de mercado (que passa de R$650,00 para
R$500,00), bem como a adequada analise de exequibilidade que indica que a
reducdo expressiva do preco unitario do item 3 ndo poderia ser executada nos
moldes que se espera, além de operar como condi¢cao de risco a Administracao
Pulblica que, ao acionar a licitante para ajustar sua proposta obtém o preco unitario
mais proximo ao valor referencial (de R$400,00 para R$600,00), é que, mesmo
apos o aditamento, torna-se possivel manter a vantajosidade da avenca se

comparado o valor final do contrato das duas licitantes, sendo vejamos:

Tabela 3: andlise do desconto da Licitante 1 com os mecanismos de exequibilidade e aceitabilidade

EMPRESA LICITANTE 1

ORGAMENTO INICIAL ADITIVO
ORGAMENTO ORGAMENTO ORGAMENTO
REFERENCIAL LICITANTE 1 REFERENCIAL ORGAMENTO LICITANTE 1
PRECO PREGO PRECO | PREGO | QTDE REF LICITANTE | LICITANTE 1
ITEM | QTDE | "y, TOTAL UNIT. TOTAL | FINAL | Apmivo | REFTOTAL | fupimivo | ToTAL
1 60 | 300,00 18.00000 | 20000 | 1200000 | 60 0,00 18.000,00 0,00 12.000,00
2 20 | 700,00 1400000 | 50000 | 1000000 | 15 | -350000 | 1050000 | -2.500,00 | 7.500,00
3 50 | 800,00 4000000 | 60000 | 3000000 | 20 | -2400000 | 16.000,00 | -18.000,00 | 12.000,00
4 60 | 500,00 3000000 | 50000 | 3000000 | 90 | 1500000 | 4500000 | 1500000 | 45.000,00
TOTAL = R$102.000,00 R$82.000,00 -R$12.500,00 R$89.500,00 -R$5.500,00 R$76.500,00
DESCONTO ORIGINAL % = | 19,61% DESCONTO FINAL APOS ADITIVO% = | 14,53%
DESCONTO ORIGINAL R$ = | R$20.000,00 DESCONTO FINAL APOS ADITIVO RS = | R$13.000,00

Legenda: Preco ajustado (exequibilidade). Preco ajustado (aceitabilidade). Acréscimo. Supresséao.

ApoOs o aditamento, verifica-se que a Licitante 1 passa a ter desconto de
R$13.000,00 face ao orcamento referencial da Administracdo, o que representa
uma reducao de 19,61% para 14,53%; mantendo-se, portanto, a vantagem face
ao desconto final da Licitante 2: R$7.000,00 (7,82%).

No caso hipotético, em que se percebe uma execucdo contratual originaria da
auséncia dos critérios de aceitabilidade e da demonstracdo a exequibilidade do
item 3, deveria a Administracdo Publica valer-se, na ocasidao do aditamento, de
um dos meétodos citados com vistas a manter o desconto financeiro absoluto da
proposta (balanco) ou o desconto percentual (desconto) e impossibilitar que a
vantagem final percebida pela Administracdo indicasse que a Licitante 2
apresentou, na ocasido da contratacdo, preco mais vantajoso, contatado téo

somente apos o aditamento.
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Em sintese, enquanto o primeiro método visa manter a mesma vantagem
financeira percebida pela contratante, mantida através da consideracdo dos
precos de mercado para a variagédo dos itens acrescidos e suprimidos; o segundo
busca manter o percentual do desconto original total face aos precos de mercado,
guando possivelmente o desconto financeiro sera diverso daquele percebido,

porém ainda permanecendo a vantagem a Administracéo Publica, sen&do vejamos:

Tabela 4: prego a ser praticado no aditivo calculado através do Método do Balango

EMPRESA LICITANTE 1

ORGAMENTO INICIAL ADITIVO ron0 00
ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO LICITANTE | BALANCO
REFERENCIAL LICITANTE 1 REFERENCIAL 1
mew | qroe [ PREEC | RSO PRGSO | BREED I SNac | animvo | REFTOTAL | HSOANE | Mo | P
1 60 | 300,00 | 18.000,00 | 200,00 | 12.00000 | 60 0,00 18.000,00 0,00 12.000,00 | 12.000,00
2 20 | 700,00 | 14.00000 | 500,00 | 10.000,00 | 15 350000 | 1050000 | -2500,00 | 7.500,00 6.500,00
3 50 | 800,00 | 40.000,00 | 400,00 | 20.000,00 | 20 | -24.000,00 | 16.000,00 | -12.000,00 | 8.000,00 | -4.000,00
4 60 | 500,00 | 30.000,00 | 650,00 | 39.00000 | 90 | 15.000,00 | 45.000,00 | 19.500,00 | 58.500,00 | 54.000,00
TOTAL = R$102.000,00 R$81.000,00 -R$12.500,00 R$89.500,00 R$5.000,00 R$86.000,00 R$68.500,00
DESCONTO ORIGINAL % = | 20,50% DESCONTO FINAL APOS ADITIVO% = | 3,91% 23,46%
DESCONTO ORIGINAL R$ = | R$21.000,00 DESCONTO FINAL APOS ADITIVO RS = || RGSIBUOION R$21.000,00 |

O preco total do item calculado através do Método do Balanco sera dimensionado

da seguinte forma:
Prego Total do Contrato Final = Pre¢o Total Original do Contrato (A) + Prego Total do Aditivo Referencial (B)

Por sua vez, o Preco Total do Aditivo Referencial (B) sera calculado considerando
o valor de mercado, ou seja, aquele orcado pela Administracdo Publica
(R$300,00, R$700,00, R$800,00, e R$500,00, respectivamente ao item 1 a 4)
vezes a variacdo entre a quantidade final e original de cada item (60 — 60; 15 —
20; 20 — 50; e 90-60, respectivamente).

No que se refere ao Método do Desconto, repare que o percentual é mantido apés

o aditamento:
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Tabela 5: prego a ser praticado no aditivo calculado através do Método do Desconto

EMPRESA LICITANTE 1

ORCAMENTO INICIAL ADITIVO METODO DO
ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO LICITANTE DESCONTO
REFERENCIAL LICITANTE 1 REFERENCIAL 1
mew | qroe | Pge0|  FUEo | Ppneo | Pneco |QIoE|  ner |merromac | UOTAVIE | Sroml | R
1 60 300,00 18.000,00 200,00 12.000,00 60 0,00 18.000,00 0,00 12.000,00 9.917,24
2 20 700,00 14.000,00 500,00 10.000,00 15 -3.500,00 10.500,00 -2.500,00 7.500,00 6.198,27
3 50 800,00 40.000,00 400,00 20.000,00 20 -24.000,00 16.000,00 -12.000,00 8.000,00 6.611,49
4 60 500,00 30.000,00 650,00 39.000,00 90 15.000,00 45.000,00 19.500,00 58.500,00 48.346,53
TOTAL = R$102.000,00 R$81.000,00 -R$12.500,00 R$89.500,00 R$5.000,00 R$86.000,00 R$71.073,53
DESCONTO ORIGINAL % = 20,59% DESCONTO FINAL APOS ADITIVO% = 20,59%
DESCONTO ORIGINAL R$ = | R$21.000,00 DESCONTO FINAL APOS ADITIVO R$ = | R$3.500,00 | R$18.426,47

Nessa metodologia, o valor final do item sera calculado através da seguinte

equacao:

[1 - Desconto Original Percentual (B)]
[1 - Desconto Final (desequilibrade) (C)]

(2)

Preco Total do Item Final (reequilibrade) = Prego Total Final do Item [(A) x

Por fim, caso praticado e medido os precos originalmente avengcados na ocasiao
do aditamento sem o ajuste da vantagem original de forma a equilibrar o contrato,

by

tornar-se-ia demonstrado o0 prejuizo a contratante tipificado como

superfaturamento por jogos de planilha.

50 ACEITABILIDADE DE PRECOS E A EXEQUIBILIDADE NO NOVO
ORDENAMENTO JURIDICO

Acerca da faixa de aceitabilidade, em uma leitura inicial da Lei 14.133/21 percebe-
se que, assim como a Lei 8.666/93, a disposicdo da matéria sobre os critérios de
aceitabilidade de precos unitarios e globais se encontra espagada, 0 que provoca
a necessidade de uma averiguacao pormenorizada sobre a nova abordagem legal

acerca dos mecanismos nas novas contratagdes publicas.

Além disso, se enquanto na antiga lei o legislador explicitamente determina a

obrigatoriedade de o instrumento convocatério dispor dos critérios (seja 0 objeto
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a ser contratado destinado a obras e servicos de engenharia, seja a outras
tipologias), na NLLC esta previsao se encontra acobertada por outros dispositivos.
O que se verifica € uma abordagem dos elementos que devem compor a instrucédo
processual da licitacdo, por exemplo: caracterizacdo da necessidade
fundamentada em estudo técnico preliminar; anteprojeto, e projetos basico e
executivos; orcamento estimado, incluindo as composicdes de precos; o critério
de julgamento (menor preco, melhor técnica ou conteudo artistico, maior

desconto, etc.); e o proprio edital.

Por outro lado, o principio da eficiéncia e da economicidade ganham forca na Nova
Lei de Licitacdes'* através do art. 5°, motivo pelo qual, novamente, os critérios se
mostram essenciais para a mitigacao dos riscos de ocorréncia de jogos de planilha
e jogos de cronograma (superfaturamentos), ocorréncias estas a serem evitadas

gue caracterizam, inclusive, objetivo do processo licitatério!®.

A guestao, portanto, percorre identificar, primeiramente, se o tratamento legal para
os critérios de aceitabilidade de precos unitarios e globais possuem sua
obrigatoriedade relaxada dado a auséncia de sua obrigatoriedade estar disposta

explicitamente no texto legal.

Da leitura de outro trecho do mesmo dispositivo, depreende-se do 8§3° do art. 5926,
gue dispde das ocorréncias ensejadoras de desclassificacdo das propostas, que
a avaliacdo do sobrepreco observara os “critérios de aceitabilidade de pregos
unitario e global a ser fixado no edital”. Aqui, cabe o alerta que o referido paragrafo

€ destinado apenas as contratacfes de obras e servicos de engenharia e

14Art. 5° Na aplicacéo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa,
da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungbes, da
motivacdo, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da
razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da economicidade e do
desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n® 4.657, de 4
de setembro de 1942 (Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro).

5]l - evitar contratacdes com sobrepreco ou com precos manifestamente inexequiveis e
superfaturamento na execugédo dos contratos;

1683° No caso de obras e servicos de engenharia e arquitetura, para efeito de avaliacdo da
exequibilidade e de sobrepreco, serdo considerados o preco global, os quantitativos e os precos
unitarios tidos como relevantes, observado o critério de aceitabilidade de pre¢os unitario e global
a ser fixado no edital, conforme as especificidades do mercado correspondente.
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arquitetura, o que demonstra uma lacuna legal quanto as demais tipologias de

contratacdes publicas.

De toda sorte, mesmo que ndo explicito no texto legal sua obrigatoriedade, ha de
se considerar que o0 inciso V do mesmo art. 59 abre margem para a
desclassificacdo de propostas que “apresentarem desconformidade com

guaisquer outras exigéncias do edital, desde que insanavel”.

Neste ponto, apesar de 0 novo regramento, cujo texto se apresenta prolixo e
burocrético, concentrar “diversas tendéncias até entdo encontradas nas leis
especiais” e preservar “grande parte dos institutos tradicionalmente previsto na
Lei 8.666/1993” (OLIVEIRA, 2020) repetindo disposi¢cdes jA conhecidas pela
comunidade juridica, curiosamente, a ausente obrigatoriedade explicita nao
sustenta a duvida, porquanto o relaxamento legal implicaria em limitagcdo a

eficiéncia de contratacdes com critério de julgamento pelo menor preco.

Ainda assim, apesar da auséncia da obrigatoriedade taxativa no texto legal acerca
dos critérios, impde relembrar que o novo instituto se apresenta como normas
gerais de licitacbes e contratos cuja competéncia da autoria legal da Unido
encontra-se alicercada na Constituicdo Federal, razao pela qual ndo ha ébice para
gue estados e municipios com fulcro em sua competéncia suplementar para editar
normas especificas sobre o tema prevejam a obrigatoriedade nos moldes do
antigo diploma com vistas a resguardar eventual interpretacdo permissiva acerca

da auséncia dos critérios de aceitabilidade de global e, principalmente, unitario.

Desta forma, constando o critério, sua observancia se torna imprescindivel tanto
na analise do preco maximo unitario quanto global; ndo constando, o inciso IlI
do art. 597 garante o resguardo pela Administracdo da contratacdo face aos
precos que se apresentem acima do orcamento estimado, configurando-se,
portanto, como pre¢co méaximo global a ser observado pelas licitantes. Isto pois,
como se sabe, eventuais divergéncias a maior dos precos unitarios ofertados face

aos referenciais ndo possuem o condao de afastar a vantajosidade almejada pela

1711l - apresentarem precos inexequiveis ou permanecerem acima do orcamento estimado para a
contratacao;
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Administracdo se avaliada isoladamente nos casos de contratacdes por preco

global.

No que tange a andlise de exequibilidade, a definicdo do pregco global minimo
aceitdvel acompanha a sistematica estimada na Lei 8.666/93, porém com margem
reduzida, o que significa que a tolerancia para precos ofertados ditos como
“‘mergulhados” se apresenta 5% menor, visto que serdo desclassificadas as
propostas cujos valores sejam inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do
valor orcado pela Administracédo?®, ndo mais pautados pela significancia de 70%.
Além disso, toma-se como unica referéncia comparativa o preco referencial da
Administracdo, ndo mais esta e a outra opcdo estimada pela Lei 8.666/93, qual

seja: a média das propostas superiores a 50% do valor estimado.

A reducédo da tolerancia, ainda, ganha destaque e sugere que a competicdo
circunde o préprio preco referencial, que reflete o preco de mercado, porquanto
propostas inferiores a 85% do valor estimado pela Administracdo (ndo mais 80%
do menor valor calculado a partir da metodologia disposta no 81° do art. 48 da Lei
8.666/93) implicard, obrigatoriamente, na disposicao pelo vencedor de garantia
adicional, calculada pela diferenca entre o valor referencial e o valor da proposta,
sem prejuizo das demais garantias exigiveis da lei®. Desta forma, o risco
contratual € mitigado logo na ocasido da pactuacédo da avenca, por forca legal, o
gue induz o licitante vencedor a impender seus esforcos de forma eficiente com

vistas a nao ter a parcela descontada.

E ndo poderia ser diferente. Valores extremamente baixos das propostas permeia
a possibilidade de prejuizos a regular execucdo dos servi¢cos, no que tange aos
prazos e qualidade, podendo ainda implicar na desisténcia ou abandono da
contratada durante a obra (ALTOUNIAN, 2016, p. 302).

18 § 4° No caso de obras e servicos de engenharia, serdo consideradas inexequiveis as propostas
cujos valores forem inferiores a 75% (setenta e cinco por cento) do valor or¢cado pela
Administracao.

19 § 5° Nas contratacGes de obras e servicos de engenharia, sera exigida garantia adicional do
licitante vencedor cuja proposta for inferior a 85% (oitenta e cinco por cento) do valor or¢ado pela
Administracdo, equivalente a diferenca entre este Ultimo e o valor da proposta, sem prejuizo das
demais garantias exigiveis de acordo com esta Lei.
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A exemplo, os prejuizos foram correlacionados aos precos avencados em estudo
especifico: ao analisar a execucdo contratual de 73 unidades escolares
abrangidas pelo programa do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao
— FNDE, concluiu-se que 29% dessas foram abandonadas. Chama a atencgao que,
na fase licitatoria destas obras, foram consideradas como exequiveis propostas
de precos até 44,7% do preco estimado pelo SINAPI, ao passo que as obras nao
abandonadas foram contratadas com preco médio de 66,1% do pre¢o estimado
pela fonte oficial (SIGNOR, MARCHIORI, et al., 2021). Ou seja, o critério de
exequibilidade comp®e o pacote de ferramentas da Administracéo para o alcance

da eficiéncia da contratacao.

J& na andlise do prec¢o unitario minimo, se enquanto a Lei 8.666/93 dispde da
conceituacdo de preco inexequivel, qual seja, aqueles que ndo venham a ter
demonstrada sua viabilidade através de documentacdo que comprove que 0S
custos dos insumos séao coerentes com os de mercado e que os coeficientes de
produtividade sdo compativeis com a execucdo do objeto do contrato; no novo
regramento a definicdo tedrica se apresenta ausente, o que, novamente e

curiosamente, vai ao oposto ao aspecto prolixo da lei.

Por outro lado, mesmo ausente, com fulcro no dispositivo desenhado para estimar
as hipoteses de desclassificacdo de propostas, a NLLC prevé que esta serda o fim
daquelas que nao tiverem sua exequibilidade demonstrada. A novidade atravessa
reconhecer o destaque explicitado: a demonstragéo se dara “quando exigido pela
Administracdo”, o que enseja acender um alerta para que a Administracdo néo
afaste a importante coleta da documentacdo técnica comprobatéria de que os
precos ofertados ndo ensejardo eventuais pedidos de reequilibrios, acarretem

inexecucao contratual ou impactem diretamente na qualidade da obra.

Se, no caso das obras, a documentacao reflete, dentre outras, as composi¢oes
de custo unitario, o detalhamento do BDI e dos encargos sociais a serem
analisados conjuntamente a indicacdo de eventuais materiais e instalagbes de
propriedade do licitante as quais serdo renunciadas por ele; com vistas a
concretizar o principio da celeridade, entende-se como adequado a previséo legal
do novo regramento de que a “verificagao da conformidade das propostas podera

ser feita exclusivamente em relacdo a proposta mais bem classificada”, o que
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Claudio S. Altounian (2016, p. 304) elucidou da seguinte forma quando analisava

0 antigo regramento, mas que ainda se mostra perfeitamente valido.

Vale lembrar que, a fim de poupar esfor¢cos da comisséo, a
analise detalhada de precos unitarios devera recair sobre a
proposta de menor preco global valido, visto ser aquela que,
a principio, devera ser escolhida pela Administracdo. Caso
haja eliminacdo dessa proposta, a analise recaira sobre a
seguinte, e assim sucessivamente.
Desta forma, a analise do preco unitario e global exequivel, assim como o
atendimento aos critérios de aceitabilidade de precos maximos, esta
compreendida na fase de julgamento das propostas, motivo pelo qual, mesmo que
ausente no instrumento convocatorio a obrigatoriedade de a licitante apresentar
suas composicdes e respectivos detalhamentos, ndo resta ddvidas que a
documentacéo € indispensavel, principalmente quando o critério de julgamento se

der pelo menor preco.

Tanto € que a vinculacao entre proposta e composic¢des se torna evidente no texto
legal quando se verifica que apés o julgamento das propostas o licitante vencedor
devera reelaborar seu orcamento ofertado e apresenta-lo a Administracao,
detalhando ndo apenas 0s pre¢os unitarios e os quantitativos, mas também o BDI

e 0s encargos sociais?.

Cabe, ainda, novo alerta para que, a despeito da NLLC?' estimar que o
desatendimento de exigéncias meramente formais que ndo comprometam a
compreensao do conteddo de sua proposta ndo importara o afastamento do
licitante, deve a Administracdo aproximar-se da sua equipe técnica: o
detalhamento dos precos é elemento indissociavel do orcamento ofertado, razao
pela qual possui o conddo de comprometer a compreensdo do conteudo da

208 5° Nas licitagBes de obras ou servigos de engenharia, apds o julgamento, o licitante vencedor
devera reelaborar e apresentar a Administragao, por meio eletrénico, as planilhas com indicacao
dos quantitativos e dos custos unitarios, bem como com detalhamento das Bonificacdes e
Despesas Indiretas (BDI) e dos Encargos Sociais (ES), com os respectivos valores adequados ao
valor final da proposta vencedora, admitida a utilizacdo dos precos unitarios, no caso de
empreitada por preco global, empreitada integral, contratagdo semi-integrada e contratacéo
integrada, exclusivamente para eventuais adequacdes indispensaveis no cronograma fisico-
financeiro e para balizar excepcional aditamento posterior do contrato.

2111l - o desatendimento de exigéncias meramente formais que ndo comprometam a afericdo da
qualificacdo do licitante ou a compreensdo do conteldo de sua proposta ndo importara seu
afastamento da licitacdo ou a invalidacéo do processo;

24



RonmMy I CHARLES

proposta e, portanto, de forma preventiva, recomenda-se que a obrigatoriedade
da sua apresentacéo esteja contida no instrumento convocatorio, tal qual como ja

estimado pela Sumula TCU 258.

6 O RECONHECIMENTO DO METODO DO MAIOR DESCONTO COMO
MECANISMO DE FOMENTAR A EFICIENCIA

Como posto, a NLLC agrega em um so dispositivo fundamentos anteriormente
encontrado de forma difusa em instrumentos legais diversos. Neste sentido, insere
no regulamento geral das contratacdes publicas mecanismo de selecdo de
propostas anteriormente ja praticado pelas administracdes publicas que
buscavam afastar-se de propostas com jogos de planilha: o desconto linear sobre

todos os precos referenciais, item a item?2.

Alguns regramentos, preteritamente, tipificaram este critério de julgamento,
conhecido como “maior desconto”. Lei 12.462/11(Regime Diferenciado de
Contratacdes Publicas — RDC)?3, Decreto Federal 10.024/19 (regulamenta o

pregéo eletrdnico)?* e Lei 13.303/16 (Lei das Estatais)?.

O Estado da Bahia, com este mesmo entendimento, inclusivo prévio, editou
decreto que regulamenta a dinamica de obras e servicos de engenharia, quando

o percentual do desconto ofertado foi denominado “K”, ou Kapa:

Decreto 9534/05

22 Art. 33. O julgamento das propostas serd realizado de acordo com o0s seguintes critérios:

(..)

Il - maior desconto;

23 Art. 18. Poderao ser utilizados os seguintes critérios de julgamento:
| - menor preco ou maior desconto;

24 Art. 7° Os critérios de julgamento empregados na selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo serdo os de menor preco ou maior desconto, conforme dispuser o edital.

25 Art. 54. Poderao ser utilizados os seguintes critérios de julgamento:

(.)

Il - maior desconto;
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Aprova os Termos de Referéncia para elaboragdo dos
editais de licitacdo de obras e servicos de engenharia da
Administracdo Publica direta, autarquias, fundacdes,
empresas publicas e sociedade de economia mista do
Poder Executivo Estadual e d& outras providéncias.

(..

2. Aspectos gerais para todos os tipos de licitacdo (Menor
Preco, Técnica e Preco e Melhor Técnica):

Estas condicbes regem inteiramente todos os tipos de
licitacdo, no que concerne ao conteudo da proposta
financeira e aos documentos de habilitag&o.

2.1. Conteudo da proposta financeira
2.1.1. Utilizag&o do “K”

|- Com a divulgacdo do orcamento, das planilhas de
quantitativos e valores unitérios, o instrumento convocatorio
devera exigir que o licitante apresente um multiplicador “K”
qgue determinard seu prego proposto para a execucao total
do objeto licitado, bem como para cada item que o compde.
A prética, apesar de desvalorizar a elaboragéo de propostas nitidamente técnicas,
fundamentadas em estudos de produtividades e que de fato refletisse a expertise
das licitantes ndo apenas para as tarefas construtivas, mas também de
planejamento, agrega a contratacdo a vantagem da extincdo, por completo, do
risco de superfaturamentos por esta modalidade, porquanto a compensacao entre

subprecos e sobreprecos nao é admitida.

Desta forma, os critérios de aceitabilidade, especificadamente, perdem sua
importancia, razéo pela qual sua obrigatoriedade é totalmente afastada. Por outro
lado, a analise da exequibilidade dos precos, global e unitario, continua-se
mantida, pois o desconto expressivo face ao preco de mercado € tratada,

inclusive, com margem reduzida conforme anteriormente exposto.

A preocupacédo do legislador acerca dos jogos de planilha é evidente, inclusive,
guando no 82°do art. 34 indica a obrigatoriedade de que, nos casos de julgamento
por maior desconto, o “desconto sera estendido aos eventuais termos aditivos”.
Entretanto, embora o legislador ndo tenha detalhado se o desconto a que se refere

€ mensurado percentualmente ou financeiramente, os métodos para a conducéo
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dos contratos aos termos originais detalhados anteriormente sdo dispensaveis,
porquanto para a reconducéo basta-se aplicar o mesmo percentual de desconto

em cada item do contrato aditado.

Pontua-se, entretanto, que a indicagdo da manutencao do desconto nos contratos
aditados poderia, perfeitamente, compreender também o critério de julgamento
por “menor prec¢o”, o que foi, inclusive, estimado pelo Decreto 7.983/13, que
estabelece parametros para elaboracdo dos termos de referéncia de orcamentos
de obras e servi¢os de engenharia contratados com recursos da Uni&o:

Art. 14. A diferenca percentual entre o valor global do
contrato e o preco global de referéncia nao podera ser
reduzida em favor do contratado em decorréncia de
aditamentos que modifiquem a planilha or¢amentaria.

Paragrafo Unico. Em caso de adocdao dos regimes de
empreitada por preco unitario e tarefa, a diferenca a que se
refere o caput podera ser reduzida para a preservagédo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato em casos
excepcionais e justificados, desde que os custos unitérios
dos aditivos contratuais hdo excedam os custos unitarios do
sistema de referéncia utilizado na forma deste Decreto,
assegurada a manutencdo da vantagem da proposta
vencedora ante a da segunda colocada na licitagao.

(..)

81° Em caso de celebracdo de termo aditivo, o servico
adicionado ao contrato ou que sofra alteracdo em seu
quantitativo ou preco devera apresentar preco unitario
inferior ao preco de referéncia da Administracdo Publica,
mantida a proporcionalidade entre o preco global
contratado e o preco de referéncia, ressalvada a excecao
prevista no paragrafo Unico do art. 14 e respeitados 0s
limites do previstos no §1° do art. 65 da Lei n° 8.666, de
1993.

A excec¢do para a reducdo da vantagem percebida pela Administracdo Publica,
portanto, somente tem amparo nos casos excepcionais e justificados, e encontra

limite na vantagem ofertada pela segunda colocada na licitacdo, garantindo-se,

por sua vez, a isonomia as empresas do certame.

Por fim, acerca da eficiéncia da contratacdo, se analisada sob a o¢tica de que
manobras nos cronogramas (espécie de jogo de planilha) e compensacdes entre

subprecos e sobreprecos unitarios podem implicam em potencial risco de

27


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm#art65%C2%A71

RonmMy I CHARLES

abandono de obra, a NLLC demonstra assertividade na previsdo do critério de
julgamento por maior desconto, porquanto a reducdo do risco da contratacéo
impossibilita a licitante de manipular a vantagem aferida. Ndo héa lacuna durante
a execucao contratual para que eventuais acréscimos e supressdoes majorem sua
remuneracao lucrativa posteriormente, impondo-lhe que promova o adequado
estudo do preco total a ser ofertado sabendo que, eventual aditamento, ndo

implicara em maior retorno econémico relativo.

7 CONCLUSAO

Analisando-se tipologias diferentes de obras, cujas complexidades margeiam
extremos distintos, o critério de selecdo pelo maior desconto se mostra
convidativo quanto menos complexa for a obra, como € o caso da maioria das
obras em pequenos municipios, cujo enfoque geralmente recai em obras de
pavimentagao urbana e rural, bem como urbanizagéo e reforma e construgéo de

edificacbes de atendimento ao publico (escolas, unidades de saude, etc.).

Obras de pavimentacdo em paralelepipedo e estradas vicinais, por exemplo, tem
a técnica construtiva conhecida pelas empresas em maior abrangéncia, ou seja:
as empresas sabem como fazer. Diferentemente, obras de arte especiais
(viadutos, pontes, barragens, etc.) demandam que a expertise de planejamento e
orcamentacado das empresas seja considera durante a selecdo das propostas,

razao pela qual, entende-se que critério do maior desconto deve ser evitado.

Nestas situagbes, ha, novamente, a necessidade de que os critérios de
aceitabilidade de precos sejam considerados pela Administragdo Publica nos
moldes da Lei 8.666/93 enquanto a mesma nao for extinta por transcurso do prazo

de transicdo a NLLC. Isto pois, a antiga lei € mais explicita acerca das

obrigatoriedades de o instrumento convocatoério constar os critérios.

No que tange a exequibilidade, embora a NLLC tenha reduzido o cerco contra as
propostas com precos globais significativamente abaixo do preco referencial total,
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a lei é omissa acerca do conceito de exequibilidade, o que impde a Administracao
Publica compreender que a auséncia ndo configura a permissao para precos

unitarios mergulhados.

Por fim, a sugestdo da manutencdo da obrigatoriedade dos critérios de
aceitabilidade e da conceituacdo de exequibilidade nos moldes da antiga, porém
ainda valida, Lei de Licitacdes 8.666/93 pendurara enquanto a vigéncia do prazo

de transicdo a NLLC estiver correndo.

E, até mesmo aquelas contratantes que alicergcarem os certames ao regramento
mais atualizado, a analise da vantajosidade deve ser preservada, seja em relacao
ao segundo colocado, seja em relacao a propria vantagem original percebida pela
Administracdo Publica. Desta forma, o enfoque do estudo pormenorizado das
ofertas recebidas durante a licitacdo deve recair sobre a finalidade do objeto a ser
empreendido, que apenas podera ter sua eficiéncia demonstrada se concluida em
sua totalidade dentro dos parametros inicialmente avencados. Em consequéncia,
a celeridade da execugdo contratual opera como incentivo a contratada que, nao
contando com aditivos em que possa perceber remuneracdo adicional

fundamenta em jogo de planilha, opta por praticar jogo diverso: o do negadcio.
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