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1.Introducao

No presente trabalho sera abordado o tema de licitagdes com enfoque em obras publicas, desmistificando
a questdo da corrupgéo e fraudes por particulares e Governo, nas esferas Federal, Estadual e Municipal, que
ferem o principio de isonomia - principio geral do direito segundo o qual todos sao iguais perante a lei, ndo
devendo ser feita nenhuma distingao entre pessoas que se encontrem na mesma situagdo - da impessoalidade
e os demais expressos na Constituicao.

E de extrema importancia que a sociedade tome ciéncia de como as obras publicas - que proporcionam me-
Ihorias aos municipios, estados e a Unido — também sdo um mecanismo de corrupgao. Sendo assim, o projeto
servird como um informativo aos engenheiros civis e aos estudantes da area, bem como aos leigos, de como
€ a realidade em campo nas contratagdes entre o setor privado e o setor publico.
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A construgao civil é um dos principais setores industriais do pais, o qual tem o governo como maior contra-
tante, através de processos licitatérios que, por sua vez, apresentam altos indices de corrupgdo. O Volume
de Recursos Fiscalizados (VRF) apurados no Fiscobras 2020 - plano de fiscalizagao anual que engloba um
conjunto de agdes de controle do TCU com o objetivo de verificar o processo de execugdo de obras publicas
financiadas total ou parcialmente com recursos da Unido - atingiu o montante de, aproximadamente, RS 16,2
bilhGes (TCU, 2021).

Além disso, o IPC, Indice de Percepcdo da Corrupgéo (Corruption Perceptions Index, ou CPI) é produzido anu-
almente pela ONG Transparéncia Internacional. No ranking de 2020, o Brasil foi listado na 942 colocagao com
38 pontos. Segundo a organizagao, notas inferiores a 50 pontos sinalizam graves problemas de corrupgao.

2. Uma breve definicao de licitacao

licitacdo é um processo dentro do ambito da Administragao Publica que analisa propostas de produtos ou
servicos e, ao final, é decidido qual empresa sera contratada para fornecer as necessidades da Administragao.
A licitacdo é regulamentada pela Lei n® 8.666/1993 - sancionada por Itamar Franco, presidente do Brasil na
época - que dispde nao s6 dos parametros a serem seguidos, mas também elenca os drgaos competentes,
proporcionando um processo licitatério eficiente.

A Administragao abre a todas as empresas interessadas que se sujeitem as condigdes fixadas no instrumento
convocatério a possibilidade de apresentagéo de proposta. Quando a Administragao convida os interessados
pela forma de convocagao prevista na lei (edital ou carta-convite), nesse ato convocatério vém contidas as
condigOes basicas para participar da licitagdo, bem como as normas a serem observadas no contrato que se
tem em vista celebrar. Nem a Administragao pode alterar as condi¢des, nem o particular pode apresentar pro-
postas ou documentagdo em desacordo com o exigido no ato de convocagéo, sob pena de desclassificagao
ou inabilitagéo, respectivamente (DI PIETRO, 2010).

0 Artigo 3° da Lei n® 8.666/1993 cita: “A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a administragado e a promogao 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 convocatdrio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos.” (BRASIL, 1993).

A importancia da aplicabilidade das licitagdes publicas se da pela sua contribuicado no ato de evitar o direcio-
namento dos recursos conforme os interesses dos gestores publicos, impedindo também a transformacao do
patrimonio pablico em privado. Portanto, quando realizado de forma plena e competente, o processo licitatd-
rio permite que seja feita a melhor escolha do fornecedor, possibilitando a realizagao da melhor contratagao
possivel para a Administragao Publica e evitando favorecimentos e apadrinhamentos.

RBPO - Brasilia « Volume 11,n° 02,2021 - pgs 89 - 105 « www.assecor.org.br/rbpo



Processos licitatorios de obras publicas no Brasil * Yago Mituhiro Rucci Watanabe, Adriano Aurelio Ribeiro Barbosa

E imprescindivelmente necessério citar que, em 1 de abril de 2021, foi sancionada a nova Lei de Licitagdes
n® 14.133/2021, com o objetivo de tornar as contratagdes mais eficientes e atualizar a Lei n® 8.666/1993. A
nova Lei estabelece uma regra de transi¢do, em que, pelo prazo de 2 (dois) anos a partir de sua publicagdo a
Administracao poderd optar por licitar de acordo com as leis que serdo revogadas ou de acordo com a nova
que as modernizarao, sendo obrigatdria a indicagao expressa em Edital. Sendo assim, o presente artigo se
debrucara na Lei n® 8.666/1993, garantindo uma andlise das corrupgdes e fraudes que ja ocorreram, e ndo
buscando uma previsdo da suposta eficiéncia da nova Lei que ja estd em vigor, mas que ainda possui uma
frequéncia quase nula de aplicagdo em processos licitatorios.

3. Licitacao

0 processo licitatdrio se divide em duas fases principais: interna e externa. Essas duas fases sao precedidas
pela fase preliminar e sucedidas pelas fases contratual e posterior a contratagao, conforme figura a seguir.

Fase preliminar & licitagao

) Programa de necessidodes
Estudos de viobilidade

lAnTepro[eTo

Fase interna da licitagdo

Q
Projeto basico (1)
Projeto executive ()
Recursos orcamenidarios (3)
Edital de licitocao (@)
1v)

Fase externa da licitagdo

|\ Publicacdo do edital de licitagdo
(2)) Comissto de licitacdo

E Recebimento de propostas
8

Procedimento da licitacdo

Fase contratual

Contrato
Fiscolizacdo do obra
Recebimento da obro

Fase posterior & contratagéo
|  Operacdo
H\ Manutencdo

Figura 1 - Etapas de Licitagao de obras piblicas no Brasil (Fonte: TCU, 2013).

@
(V)
I

E na fase interna que se especifica detalhadamente o objeto a ser contratado - por meio da elaboragéo do
projeto basico - e se definem os requisitos para o recebimento de propostas dos interessados em contratar
com a Administracdo, observadas regras que possibilitem a maxima competitividade entre os participantes,
com o fim de obter a proposta mais vantajosa para a Administracdo. A fase interna da licitagao é uma etapa
de fundamental importancia para o sucesso do empreendimento. A fase externa comega com a publicagao do
edital de licitagdo e termina com a assinatura do contrato para execugéo da obra (TCU, 2013).
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3.1. Principios de licitagao

Todas as modalidades de licitagdo obedecem aos principios relacionados na Lei n® 8.666/1993, mais especi-
ficamente no artigo 3°:

Art. 3. Alicitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia,
a selegdo da proposta mais vantajosa para a administragao e a promogao do desenvolvimento
nacional sustentdvel 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 convocatorio, do julgamento objetivo
e dos que Ihes sdo correlatos.

3.2. Modalidades de licitagao

Se tratando de modalidades de licitagdo, pode-se pensar em procedimentos, isto €, os ritos que a licitagoes
seguem. Sao as formalidades basicas: como ela vai tramitar, 0s prazos que a empresa possui para cumprir, 0s
valores etc. O artigo 22° da Lei n® 8.666/1993 relaciona as seguintes modalidades de licitagao: Concorréncia,
Tomada de pregos, Convite, Concurso, Leildo e Pregdo. Sendo os trés primeiros os mais utilizados, principal-
mente na construcao civil. Além disso, a nova Lei de licitagdes n° 14.133/2021 prevé uma nova modalidade
denominada Didlogo Competitivo.

Abaixo, segue a Tabela 1 que lista as modalidades de licitagdo e seus respectivos limites de precos para obras
e servicos de engenharia, além de indicar as dltimas atualizagdes feitas a respeito dos precos. E importante
citar que a nova Lei n°® 14.133/2021 deixa de definir a modalidade em razdo do valor do objeto, portanto as
informagdes da tabela abaixo sdo vigentes apenas até 2023.

Modalidade Obras e servigos de engenharia Ultimas atualizacdes
Concorréncia acima de R$3,3 milhdes
" — Decreto n°
Tomada de Pregos até R$3,3 milhdes 0.412/2018
Convite até R$330 mil )
Concurso
Leildo
Pregao

Tabela 1 - Modalidades de licitagdo e seus pregos limite

3.2.1. Concorréncia

A modalidade concorréncia se caracteriza por nao exigir um cadastramento prévio dos licitantes com
0 6rgdo contratante e por permitir que quaisquer interessados que comprovem possuir 0s requisitos minimos
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de qualificagdo exigidos no edital possam participar (PEREIRA, 2016). Esta modalidade é aplicada em servigo
e obras de engenharia com valor estimado acima de R$ 3.300.000,00.

3.2.2. Tomada de pregos

A tomada de pregos é a modalidade realizada entre interessados devidamente cadastrados como
fornecedor do contratante ou que atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento até o terceiro
dia antes da data de entrega dos envelopes. E comum que os editais de licitagées desta modalidade sejam
mais exigentes do que aqueles na modalidade de concorréncia (PEREIRA, 2016). Esta é aplicada a servigos e
obras de engenharia com valor estimado até RS 3.300.000,00.

3.2.3. Convite

0 convite é a modalidade utilizada para servicos e obras de engenharia com valor estimado até RS
330.000,00. Esta modalidade é mais simples e é realizada entre interessados escolhidos e convidados em
ndmero minimo de trés pela Administragdo. Sua divulgacao é feita mediante fixagao de cépia do convite em
quadro de avisos do 6rgdo ou entidade, localizado em lugar de ampla divulgac&o. E permitida a participacéo
de licitantes que ndo tenham sido formalmente convidados, mas que sejam cadastrados no 6rgéo ou entidade
licitante ou no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (Sicaf). Os interessados devem solicitar
o convite com antecedéncia de até vinte e quatro horas da apresentagéo das propostas (PEREIRA, 2016).

3.2.4. Concurso

E a modalidade entre quaisquer interessados para a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante
pagamento de prémios ou remuneragdo dos vencedores (PEREIRA, 2016).

3.2.5. Leilao

E a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para a venda de iméveis inserviveis, oriundos de pro-
cedimentos judiciais ou de dagdo em pagamento; ou de produtos apreendidos ou penhorados (PEREIRA, 2016).

3.2.6 Pregao
E a modalidade de licitagdo adotada em razdo da natureza do objeto e é utilizado para aquisicio de bens e
servigos comuns, como, por exemplo, obras. Possui um critério de julgamento baseado no menor prego, pode

ocorrer de forma presencial ou eletronica e em qualquer valor de contrato (PEREIRA, 2016).

A modalidade pregédo ndo esta prevista na Lei n® 8.666/1993. Ela possui uma lei prépria, a Lei n® 10.520/2002
e, agora, esta prevista também na nova Lei n® 14.133/2021.
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3.2.7. Didlogo competitivo (Lei n° 14.133/2021)

0 didlogo competitivo € uma nova modalidade que podera ser utilizada na contratagao de obras, servigos e com-
pras de grande vulto - aquelas com valor acima de R$ 200.000.000,00 - e esta prevista na Lei n® 14.133/2021,
no artigo 6°. O inciso XLII define:

“(..) XLIl - didlogo competitivo: modalidade de licitagdo para contratagdo de obras, servigos
e compras em que a Administragao Publica realiza didlogos com licitantes previamente sele-
cionados mediante critérios objetivos, com o intuito de desenvolver uma ou mais alternativas
capazes de atender as suas necessidades, devendo os licitantes apresentar proposta final
apos o encerramento dos dialogos”

A nova modalidade trazida pelo Lei n® 14.133/2021 é inspirada na Diretiva 2014/24, da Unido Europeia, a qual,
em substituicao a Diretiva 2004/18, passou a reger a disciplina juridica dos contratos publicos. Vale destacar
que tal modalidade é adotada pelo direito comunitario europeu desde 2004, tendo por fungéo oferecer solugdes
as contratagdes mais complexas ao ente publico através do estabelecimento de didlogo concorrencial com o
setor produtivo privado (LIMA, 2021).

0 dialogo competitivo pode ser utilizado para contratagées em casos de:
* Inovacao tecnoldgica ou técnica;

* Impossibilidade de o érgdo ou entidade ter sua necessidade satisfeita sem a adaptagao de
solugdes disponiveis no mercado;

* Impossibilidade de as especificag6es técnicas serem definidas com preciséo suficiente pela
Administragao.

Portanto, de um modo geral, a nova modalidade foi criada para licitagdes que envolvam inovagdes tecnolé-
gicas ou técnicas, ou solugdes que dependam da adaptacgéo das opgdes disponiveis em mercado, as quais a
Administragao ndo consiga definir por conta prdpria.

3.3. Dispensa e inexigibilidade

A dispensa e inexigibilidade de licitagdo sdo casos em que existe contratagao direta, isto €, ha a auséncia de
licitacao.

A dispensa da licitagdo envolve a analise da relagdo de custo/beneficio para a Administragdo. A contratagao

direta por dispensa de licitagdo ocorre quando ha condigdo de competitividade para a aquisigéo do objeto, ou
seja, a licitagdo poderia ser realizada. Entretanto a lei faculta a ndo realizagado por conveniéncia administrativa
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e satisfacdo do interesse publico, uma vez que os custos necessarios para realizagao de licitagao ultrapassarao
os beneficios provenientes da mesma.

A inexigibilidade de licitagdo, nos casos de obras e servi¢os de engenharia, € viabilizada por Lei em casos de
contratagao de servigos técnicos de natureza singular, ou seja, quando houver inviabilidade de competicao.

A dispensa e inexigibilidade sdao descritas como situagdes peculiares, tratadas como excegdes e, mesmo
que sejam exigidas as justificativas para auséncia de licitagao, sdo passiveis de corrupgao e favoritismo aos
contratantes e contratados.

4. Procedimentos fraudulentos em processos licitatorios de obras publicas
A palavra “fraude” tem origem no latim, fraus, que significa “engano”, “erro”, “iludir”. Configura-se fraude uma
acdo ilicita, desonesta e de ma-fé com o intuito de enganar e obter vantagens indevidas em favor préprio ou
de terceiros. A pena para a praticalilicita de frustrar ou fraudar competi¢ao em licitagao esta prevista no artigo
90 da Lein® 8.666/1993:

Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacao ou qualquer outro expediente, o

carater competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou para outrem,

vantagem decorrente da adjudicagao do objeto da licitagao:

Pena - detencdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa.
As fraudes podem ocorrer por agdes ilicitas provenientes da Administragdo e/ou de empresas privadas. Sao
sinais de irregularidades na Administragdao Municipal: histérico comprometedor da autoridade eleita e de seus
auxiliares, falta de transparéncia nos atos administrativos do governante, auséncia de controles administrativos
e financeiros, apoio de grupos suspeitos de praticas de crimes e irregularidades, subserviéncia do Legislativo e
dos Conselhos Municipais, baixo nivel de capacitagéo técnica dos colaboradores, auséncia de treinamento de
funciondrios publicos, alheamento da comunidade do processo orgamentério (CHIZZOTTI; GAIEVSKI; OLIVA;
IANHEZ; SANCHEZ; CHIZZOTTI; VERILLO REIS; VIEIRA, 2003).
Segundo o TCU, as formas mais comuns de fraudar uma licitagdo sao:

« Superfaturamento;

* Inexigibilidade da licitagéo;

+ Dispensa de licitagao;
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* Pregéo;

* Acordo entre empresas;

« Simulagao de licitagao;

+ Jogo de planilhas;

* Direcionamento da licitacao.

Sdo indmeras as formas de se fraudar um processo licitatério e seria invidvel se aprofundar em todas elas neste
artigo. O enfoque deste é relatar como funciona o jogo de planilhas e comentar a respeito das fragilidades da
modalidade convite.

4.1.Jogo de planilha

0 famoso “jogo de planilha” ocorre em licitagdes cujo critério de julgamento é o menor prego global, isto é,
ganha o licitante que apresentar a menor proposta no conjunto ou somatéria dos itens. De uma maneira geral,
o licitante aproveita a elaboragao de projetos basicos pouco detalhados - que em sua maioria sdo mal execu-
tados por profissionais nao tao bem preparados - e toma conhecimento das inadequagdes do projeto conforme
analise realizada durante visita técnica da obra, se antecipando e prevendo possiveis itens que possam ser
passiveis de termos aditivos durante a execugao da obra. Sendo assim, aproveitando essa peculiaridade, na
elaboragdo da proposta, o licitante mal intencionado manipula os pregos unitarios ou o BDI destes mesmos
itens passiveis de termos aditivos visando uma maior margem de lucro na execugao da obra. Sera melhor
descrito estas duas formas de participar do “jogo de planilha” nos itens 4.1.1 e 4.1.2.

Melhor ilustrando tal expediente, o eg. Tribunal de Contas da Unido ja salientou que, in verbis: “5. 0 ‘jogo de
planilha’ ocorre em dois momentos distintos. No primeiro, verifica-se a adogao de projeto basico deficiente,
que dara origem ao dano ao erario. Em uma segunda etapa, ha a consumacao do prejuizo, com as revisoes
no contrato para acréscimo de quantitativos de itens com pregos acima dos praticados no mercado ou para
a reducdo ou exclusdo de itens que foram contratados com valores inferiores aos habitualmente negociados”
(Acérdao n° 1.380/08 - Plendrio - trecho do voto do Ministro Relator Marcos Vinicios Vilaga).

4.1.1. Desbalanceamento dos pregos unitarios

0 desbalanceamento dos pregos unitarios é um artificio utilizado pelas empresas de engenharia visando o au-
mento do lucro na execugao de obras publicas que apresenta itens com quantidades relativamente inexpressivas
com precos superfaturados e outros itens com quantidades elevadas com pregos menores que os de mercado.
Uma vez que a empresa foi contratada, ela pode forgar termos aditivos de contrato no quantitativo desses itens
com prec¢os exacerbados e, ainda que suprima o quantitativo dos itens com pregos infimos, verifica-se que a
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remuneragao do particular contratado € majorada indevidamente, anulando a vantagem apresentada na etapa
de julgamento e classificagao da proposta.

A alteragdo de contrato é permitida conforme artigo 65 da Lei 8.666/93:

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

[ - unilateralmente pela Administragéo:

a) quando houver modificagdo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequacgao
técnica aos seus objetivos;

b) quando necesséria a modificagdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

Para uma melhor compreensao do jogo de planilhas, foi elaborado um exemplo ficticio de licitagdo, na qual
participam duas empresas licitantes e dois itens de planilha para serem analisados:

Na Tabela 2, temos os quantitativos iniciais dos itens 1 e 2 levantados pela Administragao contratante e os
respectivos precos unitarios propostos pelas empresas interessadas. Neste caso, a empresa B apresentou um
menor prego global, portanto, foi a vencedora da licitagdo e contratada para execugéo do servigo.

Empresa A Empresa B
Item Quant. | Preco Unit. Prego Total Prego Unit. Prego Total
1 20 RS 190,00 | RS 3.800,00 | RS 50,00 | RS 1.000,00
2 100 RS 9,00 | RS 900,00 | RS 13,00 | RS 1.300,00
Total R$ 4.700,00 RS 2.300,00

Tabela 2 - Planilha na fase de apresentagao de proposta comercial no certame

Pode-se observar a discrepancia entre os pregos finais das duas empresas que causa uma impressao de que
a empresa B, muito provavelmente, orgcou de forma equivocada. Porém, a empresa B investiu maior tempo e
recursos para uma analise mais aprofundada dos itens 1 e 2, tomando ciéncia que o equivoco foi da contratante
ao fazer o levantamento quantitativo destes dois itens. Isso permitiu que a empresa B elaborasse sua planilha
orcamentdria de tal forma que, apresentaria um preco global inferior a concorrente ganhando o servigo e, ao
decorrer da obra, pudesse solicitar termos aditivos para que o seu prego global aumentasse.
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Na Tabela 3, pode-se observar que os quantitativos dos itens ja foram alterados e, consequentemente, o preco
total da empresa B se apresenta superior que o da empresa A.

Empresa A Empresa B
Item Quant. | Preco Unit. Prego Total Preco Unit. Prego Total
1 5 RS 190,00 | RS 950,00 | RS 50,00 | RS 250,00
2 380 RS 9,00 | RS 3.420,00 | RS 13,00 | RS 4.940,00
Total RS 4.370,00 RS 5.190,00

Tabela 3 - Planilha atualizada durante a obra com termos aditivos e de supressao de quantitativos

A empresa B, antes da abertura dos envelopes no certame, ja tinha ciéncia de que o item 1 continha seu quan-
titativo superestimado e que, o item 2 seria executado em uma quantidade muito maior do que o estimado.
Portanto temos dois pontos importantes a se avaliar a respeito da proposta de prego unitério dos itens que
foram quantificados incorretamente pela contratante:

- 0 item 1 (superestimado) permitiu que a empresa B apresentasse um prego unitario inferior
e, consequentemente, um prego final com potencial de vencer a licitagao;

- 0 item 2 (subestimado) permitiu que a empresa B solicitasse o termo aditivo durante a exe-
cucdo do servico, aumentando o faturamento e a margem de lucro da obra.

No final das contas, seria mais interessante para a Administragao contratar a empresa A, mesmo que apresen-
tasse no certame um prego global superior ao da empresa B. Entretanto, caso a empresa A fosse a contratada,
seria prejudicada apds a alteragdo dos quantitativos durante a obra, visto que o preco total da empresa A na
Tabela 3 é inferior ao da Tabela 2. Isto leva a discussao aos fatos que causam esta situagdo. A empresa B esta,
de fato, incorreta ao se beneficiar com a manipulagéo da planilha e garantir um superfaturamento da obra, mas
a contratante permitiu que isto acontecesse ao executar seu trabalho de forma errobnea com projetos basicos
deficientes.

4.1.2. Aplicagao nao uniforme do BDI

A aplicacgéo nao uniforme do BDI é uma técnica muito utilizada por engenheiros orgamentistas e construtores
que, com a manipulacéo do BDI em planilha, apresentam precos mais altos para 0s servi¢os que ocorrem no
inicio da obra. Isso se da pela geragao de capital de giro e maior liquidez ao contrato. Esta acdo é legal e pode
ser uma boa estratégia para manter sua seguranga financeira durante o caminhar da obra. Entretanto, pode
ser uma outra “artimanha” utilizada pelas empresas de engenharia visando também o aumento do lucro na
execucgdo de obras publicas.
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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 distri-
bui¢ao 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 (DE BARROS, 2014).

4.2. Cartas-convite: o “jogo de cartas marcadas” e o direcionamento de licitagoes

A modalidade convite, conforme ja citada no item 2.2.3, se apresenta como um procedimento muito fragilizado
e suscetivel a fraudes, uma vez que, dentro das circunstancias “ideais”, a Administracao escolhe a dedo (no
minimo trés) os particulares participantes da licitacdo, facilitando a formagéo de cartéis.

Ainda na fase interna tem-se a menor abrangéncia da divulgagdo, uma vez que o edital é substituido pela escolha
discricionaria de participantes através da emissdao de no minimo trés cartas-convites, ferindo o principio da
publicidade. Além disso, o fato de ndo haver publicagdo de edital no Diario Oficial fere o principio da isonomia
e da competitividade, impossibilitando que o certame chegue ao conhecimento de possiveis interessados que
nao foram convidados e que poderiam apresentar propostas mais vantajosas a Administragao.

Na fase externa, os documentos de habilitagao juridica, de qualificagdo técnica e operacional, de qualifica¢do
econémico-financeira e de reqularidade fiscal podem ser simplificados ou dispensados, demonstrando a falta
de profissionalismo e de formalidade da modalidade. Tal dispensa abre a possibilidade de contratagdo de uma
empresa que nao esteja totalmente regularizada.

Ainda na fase externa, também existe a desnecessidade da celebragdo do instrumento de contrato. Este
deveria apresentar as partes que formalizam o acordo de servigo, como inscri¢des no CNPJ, enderecos das
sedes, representantes das empresas, nimero do processo administrativo, descri¢cao do servigo etc. Por isso,
a nao celebragado do termo contratual dificulta o conhecimento da populagéo de “quem”, o “que” e o “quanto”
a administragao efetivamente contratou.

Em fungéo de todas essas caracteristicas, a modalidade convite é a mais fraudulenta. Um tipo de fraude muito
comum nessa modalidade é o “jogo de cartas marcadas”, na qual as empresas que receberam a carta-convite
se associam entre si, com ou sem o conhecimento da Administragao, e combinam previamente suas propostas.

Por exemplo: a Administragdo tem ciéncia de que haverao trés certames nos préximos meses e realiza o “di-
recionamento de licitagdes publicas”, convidando trés empresas para se acertar “favores” prestados durante
a campanha eleitoral. As empresas se acertam entre si e todas serdo adjudicadas, isto &, beneficiadas com
as contratagdes dos servigos.
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Um outro exemplo: um grupo com nome fantasia é formado por trés empresas. Cada empresa possui seu
proprietario e os trés proprietdrios sdo sécios do grupo, que busca bons relacionamentos com diretores(as)
de escolas municipais ou associagdes das prefeituras, com a intengao de serem convidados a apresentar um
orgamento para uma possivel contratacdo. Entdo, a necessidade de apresentagao de mais de um orgamento
para a contratacdo do servigo - como uma “mini licitagao” — é conveniente para o grupo, que apresenta trés
orgamentos das trés empresas que o constituem, tornando certa a adjudicagdo. Neste caso, o contratante
pode ou ndo ter ciéncia do esquema, mas em muitos casos ele recebe propina para convidar as trés empresas
do grupo.

5. Principais alteragoes da nova lei n° 14.133/21

O cendrio no qual se insere a Lei n® 14.133/2021 é o de diversas criticas ao regime instituido pela Lei n°
8.666/1993, que trazia originalmente 12 hipdteses de dispensa de licitagdo e hoje contempla mais de 30, num
nitido reflexo de uma tentativa de fuga aos procedimentos trazidos por aquela norma. Alids, tentativas de
contornar os problemas decorrentes da aplicagdo da Lei n® 8.666/1993 nao faltaram, haja vista que, desde
a sua promulgacao, ela restou alterada 225 vezes (sendo a (ltima alteragdo promovida pela Lei n® 14.130,
de 29/3/2021), isso sem mencionar as normas contidas nas Leis n°® 10.520/2002 (pregao) e n° 12.462/2011
(regime diferenciado de contratagdes), que também procuraram corrigir falhas contidas no regime da Lei n°
8.666/1993 (ARAUJO, 2021).

Sdo inimeras as alterag0es da nova Lei em relagdo a sua anterior e seria inconveniente se aprofundar em
todas elas neste momento. Contudo, podemos citar alguns aspectos praticos positivos no que se diz respeito
a atmosfera de obras de engenharia.

A nova Lei carrega nova roupagem ao seguro garantia que chegava apenas até 10% do valor de contrato. Agora,
a garantia sera de até 30% do valor inicial de contratos de grande vulto, minimizando as chances de paralizagao
de grandes obras por problemas ambientais e/ou financeiros das construtoras.

Na fase externa da licitagdo, serd realizada analise dos documentos de habilitacdo apenas da empresa ven-
cedora, ap6s a etapa de propostas e julgamento. Além disso, independente da modalidade de licitacéao, é
obrigatodria a realizagdo das licitagdes por meio eletronico, podendo ser realizada presencialmente apenas em
casos especificos mediante justificativa. Tais alteragdes agilizam os processos, poupando recursos, tempo
e trabalho dos gestores publicos.

A respeito das modalidades de licitagao, ndao sao mais definidas em razao do valor do objeto. Por isso, as
modalidades de tomada de pregos e convite deixam de existir completamente a partir de 2023. A propésito,
foi abordado mais aprofundadamente acerca da modalidade convite e as fragilidades que também motivaram
sua exclusao na nova lei. As modalidades previstas na nova Lei séo:
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* Pregdo (contratagdes de bens ou servigos comuns);

« Concorréncia (contratagdes de bens, servigos especiais e obras de engenharia);
« Concurso (contratagdo de servigo técnico, cientifico ou artistico);

* Leildo (alienagdo de bens moveis e iméveis);

+ Didlogo competitivo.

A dispensa de licitagdo apresenta novos valores maximos de RS 100.000,00 (cem mil reais) para obras ou
servicos de engenharia.

6. Uma abordagem a respeito do enfrentamento a essas fragilidades

A respeito dos casos de jogo de planilha, existe um ponto principal que viabiliza e possibilita que as empresas
manipulem seus pregos unitarios ou apliquem BDIs de forma néo unitaria buscando se privilegiar: projetos
basicos mal executados.

A alta lucratividade - maior do que a normal - para as empresas contratadas, que também podem ser encaradas
como prejuizo para a Administragao contratante, sdo, em grande parte, consequéncia da execugao de projetos
incompletos que deixam dividas quanto ao real escopo de servigos e especificagdes técnicas (MATTOS, 2006).

Os numeros comprovam a importancia do Projeto Basico na execugado das obras publicas, uma vez que das 381
obras fiscalizadas pelo Tribunal de Contas da Unido em 2.003, 275 apresentaram indicios de irreqularidades
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
licitatdrios; 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 deno-
tam a urgéncia de modificagao nos procedimentos de avaliagdo de projetos vis a vis a liberagdo de recursos
(PACHECO FILHO, 2004).

Obviamente, projetos mal executados sdo advindos de quem os executa. Isso remete ao questionamento a
respeito ndo apenas do treinamento e capacitagao técnica dos profissionais concursados que ja estdo con-
tratados, mas também em relagdo a como esses profissionais sdo avaliados para serem selecionados para
determinada atividade dentro dos setores de engenharia e licitagao de uma prefeitura. O fato de um profissio-
nal obter éxito em uma avaliagdo de concurso publico deveria automaticamente significar que ele esta apto a
realizar suas atividades da melhor forma possivel e, em consequéncia disso, processos licitatdrios estariam
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amparados por projetos bem definidos e detalhados que permitem a elaboragao de planilhas orgamentarias
que condizem com a situagao real.

Com relagdo ao projeto executivo, embora ndo haja a obrigatoriedade da existéncia deste antes da celebragao
do contrato, conforme dispde 0 § 1° do Artigo 7° da Lei 8.666/1993, sua auséncia facilita a ocorréncia de alte-
ragdes contratuais. Assim, caso a Administragao Publica opte pela inclusdo do Projeto Executivo juntamente
com o Projeto Basico no edital de licitagdo, menor sera o risco de haver alteragdes contratuais durante a
execugdo da obra ou do servigo de engenharia (DE BARROS, 2014).

Também é importante debrugar-se a respeito desta relagao projeto x orgamento, pois um deriva do outro. Boas
contratagdes, no ambito de licitagdes, sdo aquelas em que a empresa licitante vencedora adquire o lucro pre-
visto ao final da obra, sem a necessidade de aplicagado de termos aditivos contratuais, em resultado de planilha
orgamentdria e cronograma fisico-financeiro precisos em fungao de projetos que preveem todas os materiais
e etapas de obra de forma acurada.

Atualmente existem tecnologias como a metodologia BIM!, que se implantadas em prefeituras, aumentariam a
produtividade e reduziriam gastos como os provenientes de superfaturamento de jogo de planilha, por exemplo.
A utilizagdo do BIM em obras publicas permitiria uma interoperabilidade entre projetos, garantindo uma maior
assertividade na elaboragdo de orgamentos, assegurando que a incidéncia de fraudes por jogo de planilha se
aproximasse do nulo, entre outros inimeros beneficios ao setor da construgao civil, 0 qual possui o governo
como maior contratante do pais.

Arespeito do “jogo de cartas marcadas”, a nova Lei n® 14.133/2021 retirou o convite das modalidades previstas.
Portanto, a partir do dia 4 de abril de 2023 - data em que a nova lei de licitagdes entrara em vigor absoluto -
estardo extintas as fraudes causadas por este artificio.

7. Consideracoes finais

Diante de todo o exposto e a relevancia dos exemplos aqui abordados, pode-se concluir que ainda ha muito a
discutir sobre a problemética. A nova lei chega com a premissa de promover melhorias aos processos licita-
torios que apenas vao ser de fato reconhecidas em abril de 2023, com seu funcionamento absoluto.

Acerca das fragilidades da modalidade convite, o jogo de cartas marcadas ndo sera mais um problema para os
cofres publicos, visto que a modalidade nao existira mais. Entretanto, a realizagdo do jogo de cartas marcadas
€ viahilizada pelo direcionamento de licitagdes que, até entao, ndo ocorre apenas na modalidade convite, mas
também em casos de dispensa de licitagao que, a proposito, teve ampliagdo valores méaximos. Portanto deve-se

102

1  Sigla para Building Information Modeling, € uma metodologia que envolve véarias ferramentas, tecnologias e contratos para a
geracdo de representagdes digitais das caracteristicas fisicas e funcionais de construgdes. Permite a colaboragao de diferentes
profissionais durante a viabilidade, projeto, planejamento, execucao e operagao do edificio.
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prestar atencdo para as novas alternativas de se fraudar processos licitatérios diante a nova Lei, visto que as
brechas existem e sdo encontradas por mal intencionados.

0 direcionamento de licitagdes e 0 jogo de planilha ainda existem e vao continuar sendo aplicados. Conjuntamente
a suposta eficacia da nova lei, espera-se a¢des de melhorias no que diz respeito a qualidade dos servigos
publicos, principalmente dos servidores municipais, além da implantacao integral da metodologia BIM. Afinal,
engenharia é tecnologia e deve-se valorizar as tecnologias de ponta existentes, bem como a criagao de novas
solugdes e metodologias, visando uma maior assertividade nas elaboragdes de projetos e orgamentos tanto
no setor publico, quanto no setor privado.

0 futuro do bolso da populagéo brasileira e da salide dos cofres publicos estao diretamente relacionados a
melhoria dos processos internos dos drgaos publicos, que impactam positivamente a prevengao a corrupgao
e o reforgo das defesas das instituigdes. Portanto, a criagcdo da nova lei ndo significa e ndo deve manifestar
sentimentos de conforto, acomodagao e estabilidade no que se diz respeito aos investimentos em infraestrutura
por meio de obras publicas. Ainda ha muito trabalho a ser feito.
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BIDDING PROCESSES FOR PUBLIC WORKS IN BRAZIL: AN
EXPLANATORY APPROACH - MODALITIES, RECURRENT FRAUD
AND THE PRACTICAL ASPECTS OF THE NEW LAW 14.133/2021

Recebido 31-ago-21 Aceito 10-set-21

Resumo A construgao civil € um dos principais setores industriais do pais, 0 qual tem o governo como maior
contratante, através de processos licitatorios que, por sua vez, apresentam altos indices de corrupgao. Em
2020, o Volume de Recursos Fiscalizados apurados pelo TCU atingiu o montante de, aproximadamente, RS
16,2 bilhdes. Neste caso, pretende-se listar os principios e as modalidades de licitagdo, as suas dispensas e
inexigibilidades, e enfim, analisar especificamente as fraudes e os crimes cometidos contra a Administragao
Publica do Brasil que se enquadram como “jogo de planilhas”, bem como o “jogo de cartas marcadas” causado
pelo direcionamento de licitagdes. A respeito do enfrentamento as fragilidades dos processos licitatorios, sdo
abordadas as principais alteragdes da nova Lei n® 14.133/2021 no ambito de obras publicas e sdo descritas
algumas considerages a respeito da necessidade da execugao de bons projetos bésicos para garantia de uma
maior assertividade na elaboragao de orgamentos e a importancia da implantagcdo da metodologia BIM nos
setores de engenharia e licitagao dos dérgaos publicos.

Palavras-chave jogo de planilha, corrupgao; fraude; processos licitatorios; licitagdo; obras publicas; obras, BIM.

Abstract Civil construction is one of the main industrial sectors in the country, which has the government as the
biggest contractor, through bidding processes that, in turn, have high levels of corruption. In 2020, the Volume
of Audited Resources calculated by TCU reached the amount of approximately RS 16.2 billion. In this case, it is
intended to list the principles and modalities of bidding, its waivers and unenforceability, and finally, to specifically
analyze the frauds and crimes committed against the Public Administration of Brazil that fall under a “spreadsheet
game”, as well as the “marked card game” caused by bid targeting. Regarding the fight against the weaknesses
of the bidding processes, the main changes of the new Law No. 14.133/2021 in the scope of public works are
addressed and some considerations are described regarding the need to carry out good basic projects to ensure
greater assertiveness in the preparation of budgets and the importance of implementing the BIM methodology
in the engineering and bidding sectors of public agencies.

Keywords corruption, fraud, bidding process, bidding, public works, construction, BIM.

RBPO - Brasilia Volume 11,n° 02,2021 « pgs 89 - 105 « www.assecor.org.br/rbpo

105



