Correcao da Estimativa de Orcamento de Capital em Obras
Publicas Municipais

RESUMO

As licitagcoes publicas, quando superestimadas, levam a suspeitas sobre a idoneidade dos
administradores responsdveis e possibilidades de fraudes, portanto faz-se necessdria a
utilizacdo de técnicas e métodos que levam a minimizacdo das diferencas entre orcado e
aprovado, ou seja, deve-se determinar um fator de correcdo para as previsoes, baseado em
projecoes passadas, e assim reduzir o erro cometido.
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1. INTRODUCAO

As licitagdes publicas, quando superestimadas, levam a suspeitas sobre a idoneidade
dos administradores responsaveis e possibilidades de fraudes, portanto faz-se necessaria a
utilizagdo de técnicas e métodos que levam a minimizacdo das diferencas entre orcado e
aprovado, ou seja, deve-se determinar um fator de correcdo para as previsdes baseado em
projecdes passadas, e assim reduzir o erro cometido.

O orcamento publico € um plano em forma de lei. Sao realizadas estimativas de receita
a arrecadar e o quanto ird gastar durante um periodo de tempo, geralmente durante o exercicio
financeiro.

E importante ressaltar que esse plano elaborado, ndo precisa ser necessariamente
seguido. Segundo GOMES (2002) A Lei Orcamentaria (LOA) permite que ndo se realizem
todas as despesas previstas, porém, nao se poderdao contrair outras despesas sem a aprovacgao
do poder legislativo, de acordo com a Constitui¢ao Federal nos incisos I, II e III, art. 165.

O Plano Plurianual (PPA) € um plano realizado para a dura¢do de quatro anos, tendo
vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato da futura administracao.

Nele devem constar, obrigatoriamente, os orcamentos de investimentos que nortearao
as diretrizes, objetivos e metas da administracio municipal para as despesas de capital e
outras dela decorrentes. Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo neste plano, ou em lei que autorize a
inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

2. METODOLOGIA

Na pesquisa em questdo, a importancia da exploragdo e descricdo dos métodos se
sobrepde a do objeto de pesquisa. A abordagem, no caso, sendo quantitativa, destaca a
evidéncia de relacdes causais, operacionalizacao de conceitos e conclusdes que, conforme o
enfoque, podem ser generalizadas.
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O conceito de pesquisa descritiva também se aplica a o caso, pois esta tem como
objetivo a descricdo de caracteristicas de determinado processo estudado, ou o
estabelecimento de relagdes entre varidveis. Algumas pesquisas descritivas vao além da
simples identificagdo da existéncia de relagdes entre varidveis, pretendendo-se determinar a
natureza dessa relacdo, tendo-se, entdo, uma pesquisa descritiva que se aproxima da
explicativa. H4 casos de pesquisas, que, embora definidas como descritivas, proporcionam
uma nova visao do problema, o que as aproxima das pesquisas exploratorias.

Metodologia
Abordagem Quantitativa
Tipo de Pesquisa Descritiva (Exploratdria)
Método de Pesquisa Experimentagdo

Figura 1 — Metodologia da Pesquisa

O método de pesquisa adotado é, portanto, a Pesquisa Experimental, pois segundo
BRYMAN (1995), de um modo geral, além de se adequar ao caso em questdo, o experimento
representa o melhor exemplo de pesquisa cientifica. Consiste em determinar um objeto de
estudo, selecionar varidveis que seriam capazes de influencié-lo, definir as formas de controle
e de observacgao dos efeitos que a varidvel produz no objeto.

Na execucao da pesquisa, os desvios entre valores reais e estimados sdo condicionados
a determinada distribui¢io de probabilidade, assim € possivel dentro de um nivel de confianca
de 95% determinar um fator de corre¢do que tenda a aproximar valores e reduzir o erro global.
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Figura 2 — Etapas da Pesquisa
3. ORCAMENTOS PUBLICOS

A Lei das Diretrizes Or¢camentérias (LDO) € um plano de curto prazo capaz de traduzir
as diretrizes e os objetivos do PPA em metas e prioridades para o ano seguinte, servindo como
orientagdo para elabora¢do do orcamento anual. No Legislativo o projeto da LDO podera
receber emendas, desde que compativeis com o Plano Plurianual.
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A LDO compreendera as metas e prioridades da administra¢io, segundo a Constituicao
Federal, art165, §2° orientard a LOA e dispord sobre altera¢des tributaria, com a LRF em
vigor, a LDO municipal também deve dispor:

a) sobre o equilibrio da receita e despesa;

b) sobre os programas financeiros com receitas do orgcamento;

¢) sobre as normas relativas de controle dos custos;

d) sobre as condi¢des e exigéncias para transferéncia de recursos a entidades publica e
privada;

e) sobre as metas fiscais e os riscos fiscais.

Ja a Lei Or¢amentdria Anual concretiza o planejado no PPA, obedecendo as metas e
prioridades estabelecidas pela LDO, transformando-as em dotacdes orcamentdrias efetivas. O
Prazo de encaminhamento ao Legislativo é 31 de agosto. E com base na LOA que as despesas
do exercicio sdo executadas.

A LOA correspondera:

a) o or¢camento fiscal;
b) o or¢amento de investimentos;
¢) o orcamento da seguridade social.

Segundo DINIZ (1997), os principios or¢amentdrios t€m como objetivo o
estabelecimento de normas e critérios que orientem e norteiem a elaboragdo, a execucdo e o
controle do or¢camento do orcamento publico.Esses principios caracterizam e distinguem o
or¢amento publico dos demais or¢camentos.

Os principios constitucionais podem ser divididos em:

* Anualidade — também denominado periodicidade, as previsdes de receita e despesa devem
referir-se, sempre a um periodo. Ao periodo de vigéncia do Or¢amento denomina-se exercicio
financeiro. No Brasil, de acordo com o art. 34 da Lei 4.320, o exercicio financeiro coincide
com o ano civil: 01 de janeiro a 31 de dezembro.

* Unidade — o Orcamento deve ser uno, isto €, deve existir apenas um or¢camento € ndo mais
que um para dado exercicio financeiro. Visa-se com esse principio eliminar a existéncia de
orcamentos paralelos.

* Universalidade — O orcamento deve conter todas as receitas e despesas referentes aos
Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e entidades da administracdo direta e indireta (art. 165,
$5°, X - CF).

* Exclusividade — O or¢camento deve conter apenas matéria orcamentdria e ndo cuidar de
assuntos estranhos (art. 165, da CF). Este principio foi introduzido no direito brasileiro pela
reforma constitucional de 1926. Sua ado¢do como norma constitucional pds fim as distor¢des
das famosas ‘“‘caudas orcamentdrias”. Excecdo a este principio sdo as autorizagdes para
abertura de créditos suplementares e contratagao de créditos.

* Especificacdo ou discriminacdo — Este principio objetiva vedar as autorizacdes globais, ou
seja, as despesas devem ser classificadas com um nivel de desagregacdo tal que facilite as
andlises por parte das pessoas. De acordo com o art. 15 da Lei n°® 4.320/64, a discriminagao da
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despesa da lei-de-meios far-se-4, no minimo, por elementos (pessoal, material, servigos,
obras, etc).

* Legalidade — Segundo o principio da legalidade, nenhuma receita poderd ser arrecadada e
nenhuma despesa podera ser aplicada sem que estejam incluidas no orcamento anual, nem os
seus limites poderdo ser ultrapassados.

* Regionalizagao — Este principio encontra-se regulamentado na Constituicdo de 1988, no art.
165, § 1°e 6°.

“§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd de forma regionalizada as diretrizes,
objetivos e metas da administra¢do publica federal [...]

§ “6° O projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do
efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissodes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia” (grifos nossos).

O Participagao Popular — A participacdo popular estd prevista no art. 61, § 2° da
CF/88: “A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentacdo a Camara dos Deputados de
projeto de lei subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo
menos por cinco Estados, com ndo menos de trés décimos por cento dos eleitores de cada um
deles”™.

o Limitacdo de créditos — Segundo preceito constitucional, é vedada “a concessdo ou
utilizagdo de créditos ilimitados”. Isto significa dizer que ndo serd admitida a inclusao, na
proposta or¢camentdria, de créditos ilimitados.

o Publicidade — O contetido orcamentdrio deve ser divulgado (publicado) através dos
veiculos oficiais de comunicagdo para conhecimento publico e para eficdcia de sua validade,
que € principio para todos os atos oficiais do governo.

O Org¢amento Publico surgiu e se desenvolveu umbilicalmente ligado as institui¢des
representativas de governo, no ambito das relacdes contratuais do pacto feudal.

Segundo a literatura corrente, o seu surgimento formal ter-se-ia dado em 1215 na
Inglaterra em decorréncia da Magna Carta outorgada pelo Rei Joao Sem Terra, que foi
pressionado pelos bardes para que o Conselho Comum fosse previamente consultado sobre o
langamento

dos tributos.

OBRAS PUBLICAS MUNICIPAIS

Assim como descreve BURATO (2008) obra publica é aquela que se destina a atender
os interesses gerais da comunidade, contratada por O6rgdo ou entidade publica da
Administracdo Direta ou Indireta, Federal, Estadual ou Municipal, executada sob sua
responsabilidade ou delegada, custeada com recursos publicos compreendendo a construgao,
reforma, fabricacao, recuperacao ou ampliagao de um bem publico.

A construcdo de obras publicas estd inserida na indudstria da construcdo civil e pela
grande diversidade de materiais empregados em estagios industriais diferenciados, utiliza em
seus procedimentos grande contingente de mao-de-obra com baixa qualificacdo, além do
emprego de processos construtivos de baixa industrializagdo e, quase sempre, nao
racionalizados.

Sobretudo, pequenos municipios ou obras de pequeno porte, fazem da construgao civil
uma industria bastante particular, com caracteristicas proprias e diferenciadas das demais,
contudo apresentam grandes dificuldades para a avaliagdo dos custos envolvidos em todas as
suas atividades.
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Assim, um bom resultado para as obras associadas a construcdo civil ainda depende de
um bom planejamento.

Planejar uma obra ou empreendimento significa definir o que fazer, quando fazer,
como fazer, onde fazer, a que custo se espera fazer, definindo ainda seus mecanismos de
controle.

Cada uma das etapas de execuc¢do de uma obra deverd ser adequadamente estudada,
planejada e subdividida de forma a cumprir, ndo somente os aspectos legais e formais, mas,
acima de tudo, resultar em uma obra de boa qualidade, segura, adequada a finalidade a que se
destina e a um preco justo.

A execugdo de obra publica, assim como os demais atos da administracdo publica,
devem atender aos principios da legalidade, legitimidade, eficiéncia e economicidade inscritos
na Constituicao Federal.

Para que se consiga imprimir a administragdo o dinamismo necessdrio ao perfeito
desempenho de suas atividades, devem ser estabelecidas estruturas basicas e normas seguras
que possibilitem atingir um grau 6timo de execucao de servicos prestados a comunidade.

4. PROCESSO DE ELABORACAO DO EDITAL

O processo de elaboracdo do edital licitatério é de acordo com a modalidade de licitacdo, e
este serd submetido a andlise juridica do 6rgao / setor competente onde indica os elementos
que deverdo constar no referido edital, Tendo como base a Lei de Licitagdes (8.666/93) artigo
40, que descreve que o edital conterd no preambulo:

I - objeto da licitagdo, em descri¢cdo sucinta e clara;

IT - prazo e condig¢des para assinatura do contrato ou retirada dos instrumentos, como previsto
no art. 64 desta Lei, para execucao do contrato e para entrega do objeto da licitacdo;

III - sancdes para o caso de inadimplemento;

IV - local onde poderd ser examinado e adquirido o projeto basico;

V - se hd projeto executivo disponivel na data da publicacdo do edital de licitacdo e o local
onde possa ser examinado e adquirido;

VI - condi¢des para participacdo na licitacdo, em conformidade com os arts. 27 a 31 desta Lei,
e forma de apresentacdo das propostas;

VII - critério para julgamento, com disposicdes claras e parametros objetivos;

VIII - locais, horérios e cédigos de acesso dos meios de comunicagdo a distdncia em que serao
fornecidos elementos, informacdes e esclarecimentos relativos a licitacdo e as condicdes para
atendimento das obriga¢des necessarias ao cumprimento de seu objeto;

IX - condi¢des equivalentes de pagamento entre empresas brasileiras e estrangeiras, no caso
de licitagcdes internacionais;

X - o critério de aceitabilidade dos precos unitdrio e global, conforme o caso, permitida a
fixacdo de precos méaximos e vedados a fixa¢do de precos minimos, critérios estatisticos ou
faixas de variacdo em relagao a precos de referéncia, ressalvado o disposto nos pardgrafos 1° e
2°do art. 48;

XI - critério de reajuste, que devera retratar a variagcao efetiva do custo de produgdo, admitida
a adocdo de indices especificos ou setoriais, desde a data prevista para apresentacdo da
proposta, ou do orcamento a que essa proposta se referir, até a data do adimplemento de cada
parcela;

XII- Vetado;

XIIT - limites para pagamento de instalacdo e mobilizagao para execucdo de obras ou servigos
que serdo obrigatoriamente previstos em separado das demais parcelas, etapas ou tarefas;

XIV - condi¢des de pagamento, prevendo:

a) prazo de pagamento ndo superior a trinta dias, contado a partir da data final do periodo de
adimplemento de cada parcela;
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b) cronograma de desembolso maximo por periodo, em conformidade com a disponibilidade
de recursos financeiros;

¢) critério de atualizacdo financeira dos valores a serem pagos, desde a data final do periodo
de adimplemento de cada parcela até a data do efetivo pagamento;

d) compensacdes financeiras e penalizacdes, por eventuais atrasos, e descontos, por eventuais
antecipacdes de pagamentos;

e) exigéncia de seguros, quando for o caso;

XV - instrucdes € normas para os recursos previstos nesta Lei;

XVI - condi¢des de recebimento do objeto da licitacao;

XVII - outras indicac¢des especificas ou peculiares da licitacao.

§ lo O original do edital deverd ser datado, rubricado em todas as folhas e assinado pela
autoridade que o expedir, permanecendo no processo de licitacdo, e dele extraindo-se cdpias
integrais ou resumidas, para sua divulgagao e fornecimento aos interessados.

§ 20 Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:

I - o projeto bésico e/ou executivo, com todas as suas partes, desenhos, especificacdes e outros
complementos;

IT - orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos unitrios;

III - a minuta do contrato a ser firmado entre a Administracdo e o licitante vencedor;

IV - as especificagdes complementares e as normas de execucdo pertinentes a licitagao.

§ 30 Para efeito do disposto nesta Lei, considera-se como adimplemento da obrigagcao
contratual a prestacao do servigo, a realizacdo da obra, a entrega do bem ou de parcela destes,
bem como qualquer outro evento contratual a cuja ocorréncia esteja vinculada a emissao de
documento de cobranca.

§ 40 Nas compras para entrega imediata, assim entendidas aquelas com prazo de entrega até
trinta dias da data prevista para apresentagao da proposta, poderdo ser dispensadas

I - o disposto no inciso XI deste artigo;

Il - a atualizagdo financeira a que se refere a alinea "c" do inciso XIV deste artigo,
correspondente ao periodo compreendido entre as datas do adimplemento e a prevista para o
pagamento, desde que ndo superior a quinze dias.

5. JULGAMENTO DAS PROPOSTAS
De acordo com Furtado (2001) o julgamento das propostas € feito em duas etapas:

- Verificagdo da regularidade formal e a admissibilidade material delas e posteriormente é
analisada propriamente a vantajosidade das propostas, segundo os critérios constantes no
edital convocatério.

- S6 serdo desclassificadas as propostas que ndo atendam aos requisitos apresentados e
previstos no edital e na Lei de Licitagdes, no artigo 44, onde declara que no julgamento das
propostas, a Comissao levard em consideracdo os critérios objetivos definidos no edital ou
convite, os quais nao devem contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei.

§ lo E vedada a utilizacio de qualquer elemento, critério ou fator sigiloso, secreto, subjetivo
ou reservado que possa ainda que indiretamente elidir o principio da igualdade entre os
licitantes.

§ 20 Nao se considerard qualquer oferta de vantagem ndo prevista no edital ou no convite,
inclusive financiamentos subsidiados ou a fundo perdido, nem preco ou vantagem baseada nas
ofertas dos demais licitantes.

§ 30 Nao se admitird proposta que apresente precos global ou unitdrios simbdlicos, irrisérios
ou de valor zero, incompativeis com os precos dos insumos e saldrios de mercado, acrescidos
dos respectivos encargos, ainda que o ato convocatério da licitagcdo ndo tenha estabelecido
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limites minimos, exceto quando se referirem a materiais e instalacdes de propriedade do
proprio licitante, para os quais ele renuncie a parcela ou a totalidade da remuneracao.

§ 40 O disposto no paragrafo anterior aplica-se também as propostas que incluam mao-de-
obra estrangeira ou importagdes de qualquer natureza.

Acrescido do a artigo 45, onde consta que o julgamento das propostas serd objetivo, devendo
a Comissdo de licitagdo ou o responsavel pelo convite realizd-lo em conformidade com os
tipos de licitacdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com
os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua aferi¢ao pelos licitantes
e pelos 6rgaos de controle.

§ lo Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitacdo, exceto na modalidade
concurso:

I - a de menor preco - quando o critério de selecdo da proposta mais vantajosa para a
Administracdo determinar que seja vencedor o licitante que apresentar a proposta de acordo
com as especifica¢des do edital ou convite e ofertar o menor preco;

II - a de melhor técnica;

III - a de técnica e preco.

IV - a de maior lance ou oferta - nos casos de alienagdo de bens ou concessao de direito real
de uso.

§ 20 No caso de empate entre duas ou mais propostas, e depois de obedecido o disposto no §
20 do art. 30 desta Lei, a classificacao se fard, obrigatoriamente, por sorteio, em ato publico,
para o qual todos os licitantes serdo convocados, vedado qualquer outro processo.

§ 30 No caso da licitacdo do tipo "menor preco”, entre os licitantes considerados qualificados
a classificacdo se dard pela ordem crescente dos precos propostos, prevalecendo, no caso de
empate, exclusivamente o critério previsto no paragrafo anterior.

§ 40 Para contratacdo de bens e servigos de informadtica, a administracdo observard o disposto
no, levando em conta os fatores especificados, adotando obrigatoriamente o tipo de licitacao
"técnica e preco", permitido o emprego de outro tipo de licitagdo nos casos indicados em
decreto do Poder Executivo.

§ 50 E vedada a utilizacdo de outros tipos de licitacio ndo previstos neste artigo.

§ 60 Na hipotese prevista no art. 23, § 7°, serdo selecionadas tantas propostas quantas
necessdrias até que se atinja a quantidade demandada na licitagao.

6. O AJUSTE DAS ESTIMATIVAS

Para ajustar as estimativas é calculada a diferenga entre o or¢ado e o executado, entao é
condicionado o desvio. Tal desvio € analisado sob a forma de sua distribui¢do de
probabilidade, andlise de p-value do condicionamento e seu desvio padrao.

Tabela 1 — Dados de Or¢camento

CORRECAO DOS ORCAMENTOS DE OBRAS PUBLICAS SUJEITAS A LICITACAO

OBJETO V. ESTIMADO V. CONTRATO Desvio %
Reforma na Emef Maria Nair Franco R$ 36.793,31 R$ 32.340,36 -12,10%
Reforma Prédio de UBS - Alto Fitima R$ 29.520,94 R$ 28.630,45 -3,02%
Construgdo de Jazigos R$ 54.527,06 R$ 52.663,33 -3,42%
Reforma Cancha de Malha e Bocha R$ 66.766,36 R$ 52.054,25 -22,04%
Reforma e ampliacdo Maria Gemma R$ 360.741,48 R$ 257.996,02 -28,48%
Construgdo de galpao em estrutura metalica. RS 80.911,31 R$ 69.584,78 -14,00%
Construcdo de Centro Comunitario e Quadras
Esportes R$ 82.300,00 R$ 69.693,33 -15,32%
Instalacdo Plataforma Acessibilidade deficiente
fisico R$ 34.761,96 R$ 53.456,49 53,78%
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Perfuracio de Poco Mini-Artesiano R$ 24.199,80 R$ 20.981,40 -13,30%
Implantacdo Jd. Aquatico r Wetland no Pq

Juventude RS 58.606,66 RS 47.500,00 -18,95%
Implantac¢do de um "hidrofitotério" no Parque

da Juventude R$ 972.689,00 R$ 573.461,13 -41,04%
Prote¢@o com gabides das laterais do Cérrego

do Camata R$ 126.356,70 R$ 148.864,66 17,81%
Reforma da UBS "Antonio Jodo Batista

Andreatta RS 47.136,10 RS 59.208,84 25,61%
Reforma e adequacdo das baias de cdes e gatos R$ 27.125,03 R$ 28.275,47 4,24%
Construgdo de duas quadras poliesportivas R$ 219.200,00 R$ 109.808,24 -49.91%
Construcdo de UBS no Bairro dos Pires R$ 275.016,69 R$ 213.983,03 -22.19%
Manutenc¢do nos prédios da Rede Municipal de

Ensino R$ 779.100,00 R$ 652.889,39 -16,20%
Reforma e adequagio da EMEF R$ 187.100,00 R$ 166.811,60 -10,84%
Reforma/Ap.de Iméveis destinados a EMEF’s R$ 733.200,00 R$ 586.467,89 -20,01%
Ampliagdo, reforma e adequagdo da EMEF R$ 154.600,00 R$ 114.965,86 -25,64%
Construgdo de infraestrutura de ponte sobre o

rio Atibaia R$ 266.300,00 R$ 264.500,51 -0,68%
Execucdo de obras e servi¢os de construgdo de

escola R$ 8.208.100,00 R$ 6.398.492,45 -22,05%
Construcdo de escola no Bairro Itatiba Park R$ 4.794.400,00 R$ 3.434.053,70 -28,37%
Construcdo de EMEF Diwaldo R$ 2.660.500,00 R$ 1.845.536,77 -30,63%
Ampliagdo, reforma e adequagdo da EMEF

Basilio R$ 911.200,00 R$ 600.483,29 -34,10%
Servicos de reforma e ampliacio da EMEF

Mara R$ 1.100.000,00 R$ 759.075,95 -30,99%
Reforma do prédio do saldo de eventos e cursos R$ 200.000,00 R$ 144.895,07 -27,55%
Reforma, pintura, instalagdio de alambrado RS 58.000,00 RS 48.744,46 -15,96%
Execucio de vestidrio e nova entrada na escola R$ 97.200,00 R$  75.427,50 -22.40%
Execucdo de obras e servicos de reforma e

ampliacdo R$ 980.000,00 R$ 719.516,63 -26,58%

Condicionamento dos Desvios:

Cell K4: Mormal Distribution
Assumption Name: IDesviu [24)

] I | P armz

-76.46% -45,80% -15.14% 15.51% 4617%

b [infinity 0+ infinity]
Mean |-1 h.14% Std DEVIEU,M%

0K | Can[:t:ll Enter Gallery | Correlate... | Help |

Probability

Figura 3 — Condicionamento dos dados pelo Software Crystal Ball
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7. CONCLUSOES

Ap6s a andlise pode se concluir que os orcamentos estdo sendo superestimados, o que
pode gerar certa desconfianca nos processos licitatérios. Portanto um fator de correcdo de
0,8486 (100% - 15,14%) pode amenizar o problema. Certa dificuldade surge com a andlise da
dispersdo associada, ou seja, existe um Desvio Padrao de aproximadamente 20% o que pode
agravar o problema no caso de um subor¢amento. De uma forma geral, pode-se acreditar que
a aplicacdo do fator de correcdo deve reduzir significativamente o erro global.
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