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RESUMO

A busca por mais eficiéncia no Ambito das licitagdes e das contratagoes publicas deu origem
ao Regime Diferenciado de Contratagoes Pablicas (RDC). Uma das inovagdes trazidas por
essa norma € o sigilo dos orcamentos. O presente trabalho analisa a contribuicio dessa pratica
para a eficiéncia das licitagoes e das contratagdes publicas, defendendo sua constitucionali-
dade e sua adequacao do ponto de vista da teoria econdmica e da jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), com excegio para o regime de contratagio integrada. O texto
faz uma anélise critica da teoria juridica recente e das decisdes do TCU e do Tribunal de
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A contribuicdo do orcamento sigiloso para a eficiéncia das licitagGes e contratagdes publicas:
uma analise a partir das decisdes do TCU

Justica da Unifo Europeia sobre a efetividade dos modelos de contratagdo criados a partir
das experiéncias com a Copa do Mundo e com as Olimpfadas. Conclui-se que, embora exis-
tam limites importantes nos modelos adotados, estes apresentam vantagens comparativas
importantes em relacfo a l6gica anterior.

Palavras-chave: Or¢amento sigiloso. Licitagoes e contratagoes. Eficiéncia.

ABSTRACT

The search for more efficiency in the field of public procurement gave rise to the Di-
fferential Public Procurement Regime (RDC, in Portuguese). One of the innovations
brought by that norm is the secrecy in the budget-making process. This paper analyzes
the contribution this practice offered to the efficiency of public procurement, defending
its constitutionality and adequacy to the economic theory and jurisprudence of the Fe-
deral Court of Accounts (TCU, in Portuguese) except for the design-build model. The
paper provides a critical analysis of recent legal theory and the decisions of the TCU and
the Court of Justice of the European Union on the effectiveness of public procurement
models created from experiences with the World Cup and the Olympics. It is concluded
that, although there are important limits in the adopted models, they present important
comparative advantages in relation to the previous logic.

Keywords: Secret budget-making process. Public procurement. Efficiency.

RESUMEN

La basqueda por més eficiencia en el &mbito de las licitaciones y contrataciones publicas dio
origen al Régimen Diferenciado de Contrataciones Publicas (RDC, en portugués). Una de
las innovaciones traidas por esta norma es el secreto de los presupuestos. El presente trabajo
analiza la contribucion de esta préctica a la eficiencia de las licitaciones y contrataciones
publicas, defendiendo su constitucionalidad y su adecuacién desde el punto de vista de la
teorfa econdmica y de la jurisprudencia del Tribunal de Cuentas de Brasil (TCU), con ex-
cepcion del régimen de contratacion integrada. El texto hace un anlisis critico de la teorfa
juridica reciente y de las decisiones del TCU y del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
sobre la efectividad de los modelos de contratacién creados a partir de las experiencias con
la Copa del Mundo y con las Olimpiadas. Se concluye que, aunque existan limites impor-
tantes en los modelos adoptados, los mismos presentan ventajas comparativas importantes
en relacién a la 16gica anterior.

Palabras-clave: Presupuesto Secreto. Licitaciones y Contrataciones. Eficiencia.
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1 INTRODUCAO

O sigilo nas licitagoes é instrumento efetivo para a maior eficiéncia das licitagdes de menor
complexidade. Contudo, nfo se pode dizer o mesmo de licitagoes que envolvam obras complexas,
de grande vulto, o que leva a questionar as solucoes generalizantes para todas as licitagdes.

Nesse contexto, o desafio da revisao do processo licitatorio no Brasil estd em encontrar
férmulas juridicas para realizar contratos com custos mais baixos, que garantam a execugio
de obras e servigos em tempos menores e com maior qualidade. A redugio das informacoes
entre os concorrentes, a inversio de fases e a possibilidade de contratagio integrada tém
sido apresentadas como solugdes para esses problemas. A questdo da transparéncia versus
efetividade em compras publicas é um problema recorrente em vérios paises e objeto de
diversos casos nas cortes estrangeiras (SANCHEZ-GRAELLS, 2013).

No Brasil, nos tdltimos anos, em virtude dos grandes eventos promovidos no pais, como
Olimpiadas e Copa do Mundo, foi possivel testar novas férmulas para licitagdes, como o
Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC), que se expandiu para diferentes situagoes na
sequéncia. A ideia deste artigo ¢ avaliar a efetividade do sigilo dos or¢amentos como uma
das solugdes propostas.

Introduzido pela Lei n® 12.462/2011 e regulamentado pelo Decreto n® 7.581/2011, o
RDC foi inicialmente criado exclusivamente para licitagcdes e contratos referentes aos Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016, & Copa das Confederagoes 2013 e 2 Copa do Mundo
de 2014, sendo, posteriormente, estendido a diversas outras matérias!, o que afastou seu
carater de transitoriedade.

A Lei que disciplina o RDC traz a eficiéncia como principio norteador?, além de proclamar,
logo em seu art. 1°, 0 objetivo de “ampliar a eficiéncia nas contratagdes publicas e a competitividade
entre os licitantes.” (BRASIL, 2011a, online). Entre as principais inovagdes trazidas pela norma,
destacam-se a contratagio integrada’, a possibilidade de remuneragio varigvel ao contratado, a
inverso das fases de habilitacio e julgamento, a fase Gnica recursal e o orgamento sigiloso.

O presente trabalho trataré especificamente dessa tltima inovagio, conforme dispoe
o art. 6° da norma:

1 Vide art. 1° da Lein. 12462/2011 (BRASIL, 2011a). Além dos incisos de I a X, ali constantes, h4 remissio
ao RDC por parte de outras leis, a exemplo da Lei n. 12.873/2012, que autoriza a Companhia Nacional de
Abastecimento a utilizar o RDC para a contratacdo de todas as agoes relacionadas a reforma, modernizagio,
ampliacdo ou construgio de unidades armazenadoras préprias destinadas as atividades de guarda e conser-
vacio de produtos agropecudrios em ambiente natural.

2 “Art. 3° As licitagoes e contratagdes realizadas em conformidade com 0 RDC deverdo observar os principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da eficiéncia, da probidade
administrativa, da economicidade, do desenvolvimento nacional sustentavel, da vincula¢do ao instrumento
convocatério e do julgamento objetivo.” (BRASIL. 2011, on-line).

3 “Art. 99 § 12, A contratac¢io integrada compreende a elaboragio e o desenvolvimento dos projetos basico e
executivo, a execugio de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacio de testes, a pré-operacio
e todas as demais operagdes necessérias e suficientes para a entrega final do objeto.” (BRASIL. 2011, ondine).
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Observado o disposto no § 3°, 0 or¢amento previamente estimado para a con-
tratagio serd tornado pablico apenas e imediatamente ap6s o encerramento da
licitacdo, sem prejuizo da divulgagdo do detalhamento dos quantitativos e das
demais informagdes necessarias para a elaboragdo das propostas. [...] § 3° Se
nfo constar do instrumento convocatério, a informagéo referida no caput deste
artigo possuird carater sigiloso e sera disponibilizada estrita e permanentemente
aos 6rgaos de controle externo e interno (BRASIL, 2011, online).

O artigo investigard a contribuicdo do orcamento sigiloso para a eficiéncia das licitacoes e das
contratacdes puiblicas. Por intermédio de revisdo bibliografica, pesquisa de atos normativos e
apresentagio de estudos empiricos de 6rgaos de controle, sustenta-se, aqui, a constituciona-
lidade e a adequagio, do ponto de vista da eficiéncia, da adog¢io do sigilo or¢amentério nas
licitagcdes e nas contratagdes publicas. Todavia, serdo feitas ressalvas em relagdo ao regime
de contratagfo integrada, concluindo-se pela inadequagio do uso da prética nesse caso,
especialmente em razdo da complexidade do objeto associada a auséncia de projeto basico.

2 CONTEXTO NORMATIVO

A Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/88), em seu art. 22, dispde que compete privati-
vamente 2 Unido legislar sobre:

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagio, em todas as modalidades,

para as administra¢oes publicas diretas, autdrquicas e fundacionais da Unifo,

Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e
para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do art.

173, § 1°, I (BRASIL, 1988, online).

A Lein® 8.666/93 disciplina o mencionado inciso XXI, porém, apesar da qualidade da
norma para frear o patrimonialismo, o excessivo apego ao formalismo e a rigidez processual,
com énfase no controle a priori, tipicos da burocracia weberiana*, acabou por distanciar as
licitagGes e contratagdes piiblicas, no Brasil, da administragdo gerencial®.

A nio previsio de procedimento eletrdnico, a prevaléncia do critério de prego sobre
a técnica e a habilitacio de todos os licitantes anteriormente ao julgamento das propostas
sdo alguns dos exemplos desse excesso de controle dos processos, com menor preocupagao
em relag@o aos resultados. A metodologia da Lei de Licitagoes € utilizada anualmente para a

4 “Foi um grande progresso o aparecimento, no século XIX, de uma administragfo piblica burocratica em substi-
tuigio as formas patrimonialistas de administrar o Estado. Weber [...] destacou com muita énfase a superiorida-
de da autoridade racional-legal sobre o poder patrimonialista.” (PEREIRA, 1998, p. 26). Todavia, o excesso de
formalismo e a énfase nos controles a priori, ligados aos procedimentos, além da rigidez hierarquica, acabaram
por tornar o modelo burocratico inadequado para administrar o Estado de Bem-estar Social.

5  Esse modelo ndo nega todos os principios da burocracia, como impessoalidade e profissionalismo, mas muda
o foco dos controles para os resultados, e nio para os procedimentos. A estratégia se volta para uma clara
defini¢do de objetivos, com maior autonomia do administrador e cobranga de resultados, ou controle a
posteriori. O administrador publico passa a ser merecedor de confianga, ainda que limitada até certo grau.

O que se pretende ¢ reduzir os gastos ptblicos em curto prazo e aumentar a eficiéncia mediante orientacio
gerencial, a médio prazo (PEREIRA, 1998, p. 21-38).
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aquisi¢ao de mais de R$ 250 bilhoes ao ano. No entanto, notam-se reclamagdes constantes
sobre a baixa qualidade dos produtos adquiridos, os elevados custos praticados, a demora
no processo de contratagio e o fato de nfo evitar fraudes entre os concorrentes, que podem
criar cartéis para a oferta de pregos, a exemplo dos casos relatados na operagio lava jato,
em andlise pelo Judicidrio brasileiro.

No intuito de procurar solugdes, dentro da tradicional l6gica de licitagoes, os agentes
publicos se adaptaram para produzir pregdes por meio eletronico, atas de precos, centrais
de compras e véarias outras solugdes que tém trazido maior eficiéncia e economia aos cofres
publicos. Foi no matiz dessa busca por mais eficiéncia, em um maior alinhamento a admi-
nistragio gerencial, que se deu a cria¢gio do RDC.

3 O SIGILO COMO INSTRUMENTO PARA MAIOR EFICIENCIA®

O sigilo dos or¢amentos aqui tratado diz respeito ao orgamento estimado. A impor-
tancia da elaboragio dessa estimativa or¢amentdria nao diminui em face da postergacio de
sua divulgagao. Um dos requisitos de validade da fase externa de uma licita¢do consiste na
existéncia de um orgamento estimado de custos pertinentes a futura contratagao, porém
a auséncia dessas estimativas pode conduzir a administracio a aceitar proposta defeituosa
(JUSTEN FILHO, 2013, p. 105-127), ou seja, trata-se de atividade inafastavel, sendo medi-
da imprescindivel para a definicdo do objeto licitado e dos custos atinentes a sua execugio
(CARDOSO, 2014, p. 82). Essa obrigacio decorre, ainda, da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF)” e das sucessivas Leis de Diretrizes orcamentérias (LDOs)®. Em suma, existem dois

6 O conceito de eficiéncia utilizado no presente artigo é o proposto pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU):
“Relagio entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados
para produzi-los, em um determinado perfodo de tempo, mantidos os padrées de qualidade. Essa dimenséo se
refere ao esfor¢o do processo de transformagio de insumos em produtos. Pode ser examinada sob duas pers-
pectivas: minimizacio do custo total ou dos meios necessarios para obter a mesma quantidade e qualidade
de produto; ou otimizagdo da combinagio de insumos para maximizar o produto quando o gasto total estd
previamente fixado.” (BRASIL, 2012a, online).

7 “Art. 15. Serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio ptblico a geragdo de despe-
sa ou assungio de obriga¢io que nio atendam o disposto nos arts. 16 e 17. Art. 16. A criagio, expansio ou
aperfeicoamento de agdo governamental que acarrete aumento da despesa serd acompanhado de: I - estima-
tiva do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes;
II - declarag@o do ordenador da despesa de que o aumento tem adequago or¢amentéria e financeira com a
lei orgamentéaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias. |...]
Art. 17. Considera-se obrigatdria de caréter continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisé-
ria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a obrigagio legal de sua execugdo por um perfodo
superior a dois exercicios. § 1o Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo
ser instruidos com a estimativa prevista no inciso I do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu

custeio.” (BRASIL, 2000, on-ine).

§  “Art. 127. O custo global de obras e servicos de engenharia contratados e executados com recursos dos or-
camentos da Unifo serd obtido a partir de composi¢des de custos unitérios, previstas no projeto, menores ou
iguais 4 mediana de seus correspondentes no Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcéo
Civil - SINAPI, mantido e divulgado, na internet, pela Caixa Econdmica Federal, e, no caso de obras e ser-

46 ° R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 17, n. 26, p.42-62, set./dez. 2019



A contribuicdo do orcamento sigiloso para a eficiéncia das licitagGes e contratagdes publicas:
uma analise a partir das decisdes do TCU

momentos distintos: o primeiro deles consiste na elaborag¢do do orcamento estimado na fase
interna da licitagdo e o segundo, na divulgagdo desse or¢amento previamente elaborado
(CARDOSO, 2014, p. 82).

No ambito da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n® 4645, o Poder Execu-
tivo Federal, por meio da Advocacia-Geral da Unido (AGU), afirmou que os objetivos do
orcamento sigiloso sdo o desestimulo a conluios e a outras praticas anticoncorrenciais e a
reducio de precos, 0 que se nota a partir de estudos comparativos com préaticas estrangeiras.
Os dois pressupostos sao contestiveis.

3.1 A CONTESTACAO DO PRESSUPOSTO DE DESESTIMULO A CONLUIOS

Sobre o primeiro ponto, diz-se que o conhecimento de antemo, pelos licitantes, dos
valores or¢ados pela administraco, sendo esses valores referenciais para suas decisoes, poderia
estimular um acerto ilegal entre os participantes do certame em relagio a suas propostas, para
a consecugio dos resultados almejados pelos licitantes em conluio, distanciando o resultado
do que seria a proposta mais vantajosa para a administragio. Isso ocorreria em detrimento
de uma disputa direta sobre o objeto do certame, que deveria ocorrer com a apresentagio
de precos realmente factiveis aos concorrentes, alcangados por meio de seus respectivos
célculos - mais proximos dos reais custos de oportunidade - e de seu empenho em vencer
o certame (CAMMAROSANO, 2014, p. 50-55).

Este ndo parece ser um argumento suficiente no sentido da adogao do sigilo dos or-
camentos. Primeiro, porque se considerarmos a existéncia de mé-fé no Ambito do certame
licitatério, haveria, igualmente, riscos relacionados & manutencio do segredo no orgamen-
to. O orcamento poderia ser divulgado, ilicitamente, a determinado licitante por parte da
administrag¢do, beneficiando-o em detrimento dos demais. Soma-se a isso a possiblidade de
vazamento por parte dos 6rgdos de controle interno e externo, podendo um de seus inte-

vigos rodovidrios, a tabela do Sistema de Custos de Obras Rodoviarias - SICRO, excetuados os itens caracte-
rizados como montagem industrial ou que nfo possam ser considerados como de construgio civil.” (BRASIL,
2010a, ondine, grifo do autor).

9  No direito internacional, o Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia defende a existéncia de outros momentos
de transparéncia, como o tempo suficiente em relagio ao nivel de detalhamento necessério dos relatérios
de analise de desclassificagdo de concorrentes para o efetivo direito de recurso, por exemplo. Ver Caso
C367/95 P Commission v Sytraval and Brink’s France [1998] ECR 11719, e julgamento of 28 de fevereiro de
2008 no Caso C17/07 P Neirinck v Commission.

10 “[...] a protecdo do erario, assegurando que as propostas dos licitantes correspondam a um valor pelo qual
estejam dispostos a executar a obra, sem que 0s precos convirjam artificialmente para patamares proximos ao
orgamento anunciado, quando poderiam ser mais baixos’. Com efeito, quando os licitantes desconhecem o
or¢amento estimado, a tendéncia é que apresentem propostas mais atrativas para a administra¢o, atenden-
do ao principio da eficiéncia e da economicidade. Além disso, estudos internacionais demonstram que essa
pratica desestimula o conluio e outras condutas anticoncorrenciais, motivo pelo qual o sigilo da estimativa
orcamentdria ¢ adotado em diversos paises, como os Estados Unidos e as nag¢des integrantes da Unido Euro-

peia.” (BRASIL, 2017a, on-ine).
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grantes ser seduzido pela oportunidade de enriquecer ilicitamente (CAMMAROSANO,
2014, p. 50-55), em razio do comando do art. 6°, § 3°, da Lei do RDC: “Se nfo constar
do instrumento convocatério, a informagio referida no caput deste artigo possuird caréter
sigiloso e serd disponibilizada estrita e permanentemente aos 6rgaos de controle externo e
interno.” (BRASIL, 2011a, on-ine).

Todavia, caso o sigilo seja quebrado por todos ou quase todos os licitantes, por meio de
vazamento, abstraindo-se dos aspectos relacionados 2 ilicitude da conduta e considerando
apenas questoes relacionadas ao valor das propostas, estar-se-ia nas mesmas condi¢oes da
divulgac¢@o do or¢amento em anexo do edital (ZYMLER, 2013, p. 103-105), uma vez que,
nos dois casos, os licitantes teriam acesso ao orgamento estimativo.

Caso o vazamento seja direcionado a apenas um ou poucos licitantes, a tendéncia seria
que o(s) beneficiado(s) propusessem or¢amentos proximos aquele fixado pela administracio,
enquanto os demais apresentariam propostas que entendessem competitivas (sem conhe-
cimento do or¢amento). Decorreriam, entdo, duas possiveis situagdes: na primeira, algum
dos outros licitantes apresenta proposta inferior ao or¢amento estimado pela administrago
e a empresa beneficiada pelo vazamento nfo seria a vencedora do certame; na segunda, a
vencedora do certame é aquela mesma empresa beneficiaria do vazamento, o que afrontaria
o principio da isonomia (ZYMLER, 2013, p. 103-105). Para a ocorréncia do segundo caso,
seria necessario que o potencial teérico do sigilo do orgamento, nos moldes que serdo aqui
explanados!!, ndo se realizasse no caso concreto.

Logo, o problema do vazamento seletivo nfo tem a capacidade em si de afastar o sucesso
dos melhores contratantes, uma vez que, se os beneficios teéricos da ado¢io do sigilo orga-
mentério se verificarem, a vitdria no certame nfo tera rela¢io com o conhecimento acerca
do orcamento estimado. Essa conclusio estd em linha com o modelo de valor comum, que, na
teoria dos leiloes, é caracterizado por um objeto cujo preco deriva de um valor de mercado,
conhecido de todos, que baliza os valores ofertados, todavia esses valores se diferenciam em
razdo de estudos préprios de cada licitante a respeito do objeto licitado (SILVA, 2011, p.
12). Ja o vazamento, digamos, generalizado, igualaria as condi¢des do certame ao modelo
de orcamento estimado divulgado como anexo do edital e, portanto, ndo apresentaria des-
vantagem em relacio ao or¢amento aberto.

Depreende-se do exposto que, levando-se em consideracgio todos os aspectos inerentes
ao sigilo ou a divulgacao do or¢amento, ha mais vantagens relacionadas & adogo do primei-
ro. Da mesma forma, no Direito Europeu, tal como construido pelo Tribunal de Justica da
Unido Europeia, considera-se que o excesso de transparéncia pode acarretar prejuizos para
a licitude da licitagio (SANCHEZ-GRAELLS, 2013, p. 13).

Em suma, o risco de préticas ilicitas tanto relacionadas a divulgag¢do do orcamento (sem
sigilo) - quando os licitantes combinariam precos proximos aos estimados pela administra-

11 O potencial tedrico do sigilo orgamentério serd explicado na sequéncia. A referéncia, aqui, ¢ a uma tendén-
cia a melhores propostas.
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¢do - quanto relacionadas a sua divulgacdo postergada (sigilo) - quando haveria ricos de
vazamento a um s0 licitante -, tornam extremamente frégil o dito potencial do or¢amento
sigiloso em combater conluios. Apesar disso, os riscos associados & manutengio do sigilo
mostram-se menos prejudiciais ao Poder Pablico, uma vez que o conluio, nesse caso, tem
menor potencial prejudicial, em termos de vantagem das propostas.

3.2 A CONFIRMACAO DO PRESSUPOSTO DA REDUCAO DE PRECOS

A respeito do segundo ponto (potencial redugio dos precos ocasionada pela utilizagdo do
sigilo or¢amentério), a ndo divulgagio do or¢amento objetiva evitar que as propostas gravitem
em torno do or¢amento estimado previamente conhecido, uma vez que, sem as balizas das
propostas dos outros licitantes e sem o conhecimento do orgamento estimado, estimula-se o
licitante a “oferecer um prego realmente competitivo e dentro do limite de sua capacidade de
executar a avenga com uma lucratividade adequada.” (ZYMLER, 2013. p. 103-105).

A teoria econdmica reconhece que as licitagdes apresentam estrutura que se aproxi-
ma de um leildo, no qual, teoricamente, o grau de informagoes disponibilizado por uma das
partes influird no comportamento da outra. Existem, essencialmente, quatro tipos de leiloes
definidos pela literatura econdmica, quais sejam, leildo de primeiro prego, leildo de segundo
preco, leildo inglés e leildo holandés (SILVA, 2011, p. 8-11).

Os dois dltimos sio leiloes abertos, nos quais hd dinAmica de lances (2 semelhanga
do pregdo, em sua fase de lances), porém, no leildo inglés, o preco comega alto e vai sendo
reduzido - com desisténcia sequencial dos participantes — até que reste apenas um disposto
a contratar pelo preco mais baixo. O leilao holandés se d4 de modo inverso, sendo o prego
inicialmente oferecido extremamente reduzido. Esse preco vai aumentando, e, quando o
primeiro licitante o aceitar, encerra-se o leilao (SILVA, 2011, p. 8-11).

Nos leiloes de primeiro e segundo preco, as propostas sio apresentadas em envelopes la-
crados, de tipo selado ou fechado. Em ambos, o vencedor do certame é aquele que apresentar
a menor proposta. No de primeiro prego, o valor contratado obedecera a proposta do licitante
vencedor, que corresponde ao menor prego. No de segundo prego, o valor corresponderé ao se-
gundo menor lance, apresentado pelo licitante perdedor de menor lance (SILVA, 2011, p. 8-11).

O tipo relevante, para o escopo do presente artigo, é o leildo de primeiro pre¢o com
preco de reserva - que corresponde ao valor méximo que a administragio aceitaria pagar
pelo objeto licitado - sigiloso, ou nio divulgado a priori. Tal estrutura se assemelha a uma
licitagdo nos moldes da legislacdo brasileira, com utilizagdo do or¢amento sigiloso.

A ciéncia econdmica demonstra que a ndo divulga¢do do or¢amento estimado pela
administrag¢fo resulta em incentivo a comportamentos competitivos, conduzindo potencial-
mente a propostas mais vantajosas derivadas da intensificacdo da disputa. Isso ocorre em razio
da influéncia no comportamento dos licitantes ocasionada pela supressao de informacoes,

visando a propostas mais reduzidas (CARDOSO, 2014, p. 94-96).
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A divulgagao do prego de reserva da administragio - o orcamento estimativo - incen-
tivaria a apresentagio de propostas mais proximas desse valor, comportamento tanto mais
provavel quanto menor for o ntimero de licitantes concorrentes.!? A auséncia de certeza a
respeito do valor do orcamento estimado pela administragio, portanto, seria um incentivo
mais efetivo para os licitantes reduzirem seus precos (CARDOSO, 2014, p. 94-96).

Os argumentos apresentados no segundo ponto parecem alinhados ao principio da
eficiéncia e contam com alguma comprovagio empirica. Brisset e Naegelen concluiram, em
estudo publicado em 2006, abordando um leilao inglés com valores privados e independentes,
que a utiliza¢do de prego de reserva secreto em leiloes governamentais pode trazer 6timos
resultados, uma vez que, no modelo proposto pelos autores, a capacidade de comprometi-
mento com o prego de reserva, especialmente alta para o Poder Publico, é fator essencial
para o bom resultado do sigilo do pre¢o - com alguma aversio constante relativa ao risco por
parte dos participantes (BRISSET; NAEGELEN, 2006). Uma concluszo similar foi obtida por
Rosenkranz e Schimitz em que, utilizando a reference-based utility, fun¢io aplicada as ciéncias
comportamentais, foram identificadas vantagens no uso do sigilo dos precos de reserva para
leildes de primeiro e segundo precos (ROSENKRANZ; SCHMITZ, 2007).

Por fim, em um estudo que utilizou modelo denominado distribui¢ao de malha, verificou-
-se que hé correlagio entre a magnitude do preco de referéncia adotado pelo Poder Pablico
e a obteng¢io de maiores descontos quando adotado o orgamento sigiloso. Essa correlagio é
positiva, ou seja, quanto maior for o prego de referéncia, maior a possibilidade de reducio
dos custos para Governo na contratagfo. Isso seria decorrente do maior desconhecimento
do mercado por parte da administragio, quando comparada aos licitantes, e do temor de
licitagdes desertas ou fracassadas (SILVA, 2011, p. 37).

Apesar da mencionada correlacio positiva entre preco de referéncia e reducio de custos,
0 que, 2 primeira vista, poderia ir de encontro as conclusoes do presente trabalho, o autor
nio considerou as complicagdes decorrentes do uso do sigilo em conjunto com contragio
integrada. O caso do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢iao (FNDE), constante
do capitulo seguinte, corrobora essas conclusoes.

4 O SIGILO COMO INSTRUMENTO PARA MAIOR EFICIENCIA ANTES
DO RDC

O sigilo ja era utilizado h4 alguns anos por empresas piblicas. A Petrobras, por exemplo,
realizava licitagdes com base no Decreto 2.745/98", que nio trazia previsio de divulgagio

12 Légica similar existe no sistema de compras ptblicas europeu, embora, por vezes, sua efetividade dependa da
capacidade de dedugio dos valores or¢ados pelos proprios proponentes, a luz dos relatérios apresentados pela
administracdo. Ver, por exemplo: Caso T-474/10 Evropaiki Dynamiki v Commission (DIGIT). Julgamento de
15 de outubro de 2013. Caso T-668/11 VIP Car Solutions v Parliament II, julgamento de 6 de junho de 2013.

13 Com o advento da Lei n® 13.303/2016, o Decreto n® 2.745/98 perde seu fundamento de validade, uma vez
que o art. 67 da Lei n® 9.478/97 foi revogado expressamente.
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antecipada do orcamento estimado. A empresa utilizava, portanto, o sigilo or¢amentério.'* O
Tribunal de Contas da Unido (TCU) apreciou a matéria no Acérdao do TCU n® 2.528/2012
- Plenério, que trata de licitacio realizada na modalidade convite, nos moldes do aludido
decreto. No caso, a Petrobras manteve oculta a planilha orcamentéria e apresentou a sua
estimativa de precos apenas no momento da abertura das propostas. No julgado, o Ministro-
-Substituto André de Carvalho, além de asseverar que o emprego de planilha oculta se mostra
afinado com a logica econdmica de mercado, afirma que tal fato nfao constituiu, por si s6,
irregularidade insanével, sendo a medida, inclusive, estimulada no Ambito das licitacoes
conduzidas com base no RDC. De acordo com o Ministro, “observa-se claramente que a
adogio da aludida planilha oculta nfo se mostra, por si s6, indevida ou desarrazoada, ainda
mais agora que conta, mesmo que por analogia, com certo respaldo legal” (BRASIL, 2012b,
on-ine), se referindo, aqui, & positivagao do sigilo dos or¢amentos pelo RDC.

Esse entendimento similar é aplicado ao caso do Pregdo. No Acérdao do TCU n°
2080/2012 - Plenario, o Ministro José Jorge afirmou que é firme o entendimento do TCU
de que a administragio ndo estd obrigada a anexar ao edital o orcamento de referéncia da
licitagdo e de que seria necessario apenas constar o documento do respectivo procedimento
administrativo, conforme interpretagio da Lei n® 10.520/2002.5

Nessa mesma deciso, afirma José Jorge que, embora a ampla publicidade seja imperativa
na administracdo Puablica, no caso tratado, de diferimento da publica¢do das informacoes
do or¢amento estimativo, o acesso ao orcamento colidiria com outros principios ndo menos
importantes, como o da busca da proposta mais vantajosa para a administragio e, conse-
quentemente, a reserva do seu contetido nio viola o principio da publicidade, nem mesmo
0 seu proposito de assegurar o controle pela sociedade da legalidade e da legitimidade dos
atos administrativos (BRASIL, 2012c).

O relatério da decisdo ora comentada traz uma justificativa pela qual, nesse caso, o
acesso ao or¢amento colidiria com a busca pela proposta mais vantajosa. Trata-se de verifi-
cagio empirica da eficiéncia da utilizagdo do sigilo dos or¢amentos. Conforme informagoes
apresentadas pelo FNDE, em sintese de resultados de licitagoes realizadas por meio de
pregio com sistema de registro de pregos, a nio divulgacdo do orgamento estimado na fase
interna (ou melhor, sua postergagiao) acabou por gerar descontos significativos em relagio

ao valor estimado (BRASIL, 2012c¢).

14 O TCU considerou o Decreto inconstitucional, por razdes formais, embora tenha aprovado a légica utilizada
pela Petrobréis: “Ora, tendo em vista que a norma contida no art. 173, § 1°, inciso III, da Constituigdo Fede-
ral, é de eficAcia limitada, e ndo tendo sido editado até o momento o estatuto juridico previsto naquele dis-
positivo, esté correto o entendimento de que ndo ha como afastar a tnica lei que tratou do tema licitagdes,
qual seja, a Lei n® 8.666/1993, que permanece aplicdvel tanto 2 Administracdo Direta quanto a Indireta”.

(BRASIL, 2010b, on-line).

15 “dos autos do procedimento constarfo [...] o or¢amento, elaborado pelo 6rgdo ou entidade promotora da
licitagdo, dos bens ou servigos a serem licitados.” (BRASIL, 2012c, on-line).
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Tabela 1 - Orgamento Sigiloso no FNDE

o Valor total esti- | Valor total
NYanodo | 100 da licitags mado pela admi- | da proposta | DESCORtO
Edial jeto da licitagdo .a o p-e a admi- a proposta obtido
nistragiao vencedora
10/12 Aquisi¢do de dnibus escolar acessivel | 191.683.736,00 105.600.000,00 | 45%

Aquisi¢ao de equipamentos para UTI
32/2011 e centro cirdrgico para os hospitais | 107.487.398,65 48.213.590,00 | 55%

universitarios
81/2011 Aquisi¢do de tablets educacionais 522.823.500,00 333.118.500,00 |36%
18/2011 Aquisi¢do de onibus escolar rural 1.019.193.794,17 |818.028.400,00 |20%

Fonte: Relatério do Acérdio 2528/2012 - Plenario do TCU (BRASIL, 2012b, on-ine).

No entendimento do TCU, com o qual concordamos, a manutengéo do sigilo orgcamen-
tario, até momento posterior a fase de lances, nio é capaz de macular o certame, na medida em
que contribuiu para que o FNDE obtivesse economia significativa em licitagoes anteriores.'®

Esse entendimento do TCU nio € pacifico na doutrina. Nesse sentido, Margal Jus-
ten Filho entende que a publicidade deve ser sempre prestigiada, ressalvados os casos
legalmente autorizados, portanto discorda da interpretacio prevalente no TCU relativa
ao sigilo do valor do or¢gamento no dmbito do pregdo, uma vez que a Lei do Pregdo nao
o autoriza (JUSTEN FILHO, 2013, p. 105-127).1" Apesar disso, a tese parece pacificada
no ambito do TCU.

5 O SIGILO NO RDC: A PREVALENCIA DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA
SOBRE O DA PUBLICIDADE

O diferimento da publicagdo das informag¢des do orcamento estimativo é alvo de
questionamentos relacionados & mitigacdo do principio da publicidade.'® Diz-se que
o fato de ndo existir, no Pregdo, obrigacdo de incluir no instrumento convocatério o
orcamento estimativo detalhado em planilha de custos unitdrios nao autoriza a Ad-
ministra¢do Puablica a negar acesso a esses documentos quando instada a fazé-lo. Para
essa corrente, qualquer licitante ou interessado poderia requerer e deveria obter vista
do processo administrativo licitatério, sendo permitido, inclusive, obter cpia dos orga-
mentos estimativos, a qualquer tempo, apds a publicagdo do edital. Seguindo por essa

linha, a norma do art. 6° da Lei n® 12.462/11 seria inconstitucional, pois determina

16 Tabela retirada do relatério do Acérdao n®. 2528/2012. Plenario (BRASIL, 2012c).

17 Ressalta-se que, no pregio, diferentemente do caso do RDC, o sigilo orgamentdrio nio conta com expressa
previsao legal.

18 “O principio da publicidade nada mais é que a divulgagio, tendo como finalidade o conhecimento publico.
[...] tem como base o fato de que o administrador exerce fungio publica, atividade em nome e interesse do
povo, por isso, nada mais justo que o titular desse interesse tenha ciéncia do que esta sendo feito com seus

direitos.” (MARINELA, 2013, p. 353).
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o sigilo absoluto em relagdo aos orcamentos estimativos até a homologacio, porém a
Gnica interpretacio possivel é a de que, mesmo que nio sejam publicados como parte
integrante do instrumento convocatorio, os orgamentos estimativos “devem estar dispo-
niveis e acessiveis a qualquer interessado, inclusive para copias, a partir da publicagio
do edital.” (FERREIRA; SANTOS, 2012, p. 171-183).

No presente trabalho, discorda-se dessa tese, em primeiro lugar, porque a determi-
nacdo de sigilo em relag@o aos orcamentos foi mitigada pela jurisprudéncia do TCU que,
no Acérddo n® 306/2013 - Plendrio afirmou que orcamento sigiloso, apesar do comando
imperativo da norma, “é uma possibilidade, talvez uma preferéncia, mas nio uma meta
compulséria” (BRASIL, 2013, on-line) e, diante de miltiplas possibilidades, “basta motivar
o caminho de maior conveniéncia, dentro dos novos regramentos e dos ideais de eficiéncia,
eficacia, efetividade e economicidade.” (BRASIL, 2013, on-line).

Em segundo lugar, porque os principios sio mandatos de otimizago, devendo respeitar
as possibilidades legais e faticas, que ndo obedecem, como se d4 com as regras, a regra de
“tudo ou nada”, sendo passiveis, portanto, de ponderagao. Isso significa que, quando ocorre
colisdo, um dos principios terd de ceder, sem, contudo, ser declarado invélido (ALEXY,
2001, p. 112), e é exatamente isso que ocorre nesse caso. Se o intuito é ampliar a compe-
titividade e atingir uma redugio dos custos envolvidos, ndo haveré inconstitucionalidade
em postergar a divulgacdo do orgamento para momento posterior ao certame licitatério,
tendo em vista a relativizacio do principio da publicidade em decorréncia do principio da
eficiéncia. Os objetivos do principio da publicidade! serdo atendidos, e o controle social
permanecera higido, pois podera ser exercido por qualquer cidaddo quando da divulgagdo
do orcamento, uma vez que a ndo divulgagio é apenas tempordria, ou a qualquer momento,
pelos 6rgaos de fiscalizacdo (TREUTEL, 2014, p. 121-132).

Ademais, como afirmado no tépico 3, o TCU j4 se posicionou favoravelmente a esse
entendimento. Analisando o caso do Pregio, o 6rgao assentou que 0 acesso ao or¢amen-
to colidiria com outros principios, como o da busca da proposta mais vantajosa para a ad-
ministra¢io, nio configurando violagio ao principio da publicidade (BRASIL, 2012¢). Por
fim, até mesmo, Margal Justen Filho, que, como dito anteriormente, é contrario ao sigilo dos
orcamentos no caso do Pregdo, por auséncia de previsdo expressa, admite a pratica como
regular no caso do RDC.%

19 “[...] o principio da publicidade, que tem como objetivos precipuos, no caso das licitagoes publicas, (i) a par-
ticipagdo do maior ntimero de interessados, (i) a prote¢do a igualdade entre os licitantes e (iii) viabilizar o
amplo controle da atividade administrativa na licitagio e do contrato dela decorrente. De outro, (a) a busca
da maior competigio entre os licitantes, tendo como consequéncia (b) a redugéo da possibilidade de conluio
entre eles na participagdo em licitagoes e (c) a obtengao de propostas mais vantajosas.” (CARDOSO, 2014,
p. 82).

20 “[...] a restri¢do da publicidade do ato administrativo depende de previsdo legislativa [...] no caso especifico, a
Lei do RDC expressamente consagrou a previsdo do sigilo.” (JUSTEN FILHO, 2013, p. 105-127).
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6 OINICIO DA FASE DE NEGOCIACAO COMO MOMENTO IDEAL PARA
A REVELACAO DO ORCAMENTO ESTIMADO

A Lei n® 12.462/2011 (BRASIL, 2011a, online), em seu art. 6°, estabelece que: “o
or¢amento previamente estimado para a contratagio serd tornado putblico apenas e imedia-
tamente apds o encerramento da licitacdo.” Esse comando contraria o disposto no Decreto
n® 7.581/2011, que assim dispoe, em seu art. 9°: “O orcamento previamente estimado para
a contratagio seréd tornado publico apenas e imediatamente apds a adjudicagdo do objeto.”
(BRASIL, 2011b, on-line). Essa contradi¢do ocorre porque o “encerramento da licitagdo”,
tomando como base a prépria Lei do RDC, seria antes da adjudica¢do do objeto e da homo-
logagio pela autoridade superior, tendo em vista o que diz o art. 28: “Exauridos os recursos
administrativos, o procedimento licitatério serd encerrado” (BRASIL, 2011a, on-ine), con-
jugado com o art. 27: “Salvo no caso de inversio de fases, o procedimento licitatério terd
uma fase recursal tnica, que se seguird a habilitacdo do vencedor.” (BRASIL, 2011a, on-line).

Em face dessa contradicio, deveria prevalecer a Lei, porém o que, de fato, ocorre é a
divulgac¢do do or¢amento estimado, somente apds a fase recursal, e isso terminaria possi-
bilitando a desclassificacdo de propostas de licitantes por valores superiores ao or¢amento
estimativo sem que a eles seja dado o conhecimento do contetdo desse orgcamento para que
possam recorrer, ou seja, ficariam prejudicados o contraditério e a ampla defesa em uma
mitigacio desarrazoada do principio da publicidade, em confronto com a CF/88 (CAMMA-
ROSANO, 2014, p. 50-55), uma vez que recorreriam em face de algo que ndo conhecem.

A razo para a postergagio da divulgagdo do orgamento estimado é justamente fomen-
tar a disputa entre os licitantes, influenciando seu comportamento, como anteriormente
explicado. Ao término da fase de lances, por estar encerrada a disputa, ndo h4 mais sentido
em manter o sigilo do orgamento (CARDOSQO, 2014, p. 110). Sobre essa questio, a solugio
pertinente € a divulgac¢do do orgamento antes do inicio da fase de negociacio, uma vez que
resolve o problema do contraditério e da ampla defesa, dando conhecimento aos licitantes
do orcamento estimado antes da fase recursal, e permite uma negociagio mais racional com
o vencedor ou com os demais classificados.

Tal entendimento foi sedimentado no Acérdiao do TCU n® 306/2013 - Plenério,
em trecho ja citado aqui, quando afirma que, apés uma aprofundada interpreta¢io da Lei
do RDC, o orgamento sigiloso seria uma possibilidade, até uma preferéncia, mas nio uma
meta compulsoria. Diante disso, bastaria motivar o caminho a ser tomado em cada caso,
respeitando-se os ideais de eficiéncia, eficicia, efetividade e economicidade dentro dos limites
dos novos regramentos. A partir desse entendimento, ndo obstante o Decreto 7.581/2011
regulamentar que somente ao fim do certame ¢ que deve o orcamento ser publicado (a Lei
estabelece a adjudicagdo como condic¢io), para fazer valer a real possibilidade de negociar,
desde que em ato publico e devidamente justificado, nao haveria, “em principio, reprovabi-
lidade em abrir o sigilo na fase de negociacdo.” (BRASIL, 2013, online).
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Tal tese, de certa forma, foi encampada pelo Decreto n® 8.080/2013, que deu nova

redagio ao § 3° do art. 43 do Decreto n® 7.581/2011:

Ap6s o encerramento da fase de apresenta¢do de propostas, a comissdo de
licitacdo classificard as propostas por ordem decrescente de vantajosida-
de. § 1° Quando a proposta do primeiro classificado estiver acima do orgamento
estimado, a comissio de licitagio poderd negociar com o licitante condi¢oes
mais vantajosas. § 2° A negociagio de que trata o § 1o poder4 ser feita com os
demais licitantes, segundo a ordem de classificagio, quando o primeiro colocado,
ap6s a negociagao, for desclassificado por sua proposta permanecer superior ao
orcamento estimado. § 3° Encerrada a etapa competitiva do processo, poderao
ser divulgados os custos dos itens ou das etapas do orcamento estimado que
estiverem abaixo dos custos ou das etapas ofertados pelo licitante da melhor
proposta, para fins de reelaboragio da planilha com os valores adequados ao
lance vencedor, na forma prevista no art. 40, § 2° (BRASIL, 2011b, online).

Todavia, a nova reda¢fo nfo atende plenamente ao ideal assentado na decisdo do TCU,
pois a divulga¢@o apenas dos valores que estiverem abaixo dos custos ou das etapas ofertados pelos
licitantes nfo possibilita a ampla contestagio, por parte de todos os participantes, das metodologias
e dos célculos realizados pela administragio no que diz respeito ao orcamento estimado. A redagio
do decreto, de certa forma, resolve a questao da negociacio mais racional com o licitante vencedor
em relagfo aos itens que ainda permanecerem acima do orcamento estimado, mas, no que se refere
ao contraditério, 2 ampla defesa e a contestagdo dos métodos utilizados pelo Poder Pdblico para
realizar as estimativas, o problema persiste. Apenas uma divulgagio total das estimativas resolveria
o problema, o que nfo decorre da nova redagio do § 3° do art. 43 do Decreto n® 7.581/2011.

7 A EFICIENCIA DO SIGILO COM EXCECAO PARA O REGIME DE CON-
TRATACAO INTEGRADA

O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizou estudo
em que foram analisados 155 editais que utilizaram o RDC e constatou que a maioria dos
editais (96,1%) de RDC publicados pela Sede do Departamento Nacional de Infraestrutura
de Transportes (DNIT) tiveram precos ocultos, ou seja, apenas 6 valores de referéncia foram
publicados (dos 155 totais). O estudo mostra que o desconto médio obtido nas licitacdes
realizadas sem sigilo foi maior que nos casos de or¢amento sigiloso. Essa analise mostra, tam-
bém, que o ntimero médio de licitantes foi maior quando nio houve sigilo dos orcamentos,
com a seguinte conclusdo: “Em relagéo ao sigilo do preco de referéncia, ndo h4 evidéncias,
na amostra, que ele incentive a concorréncia.” (BRASIL, 2017b, p. 104).

Tabela 2 - Concorréncia e desconto orcamento sigiloso x publico

Sem Sigilo | Com Sigilo
Nimero Médio de Licitantes 6.00 4.88
Desconto % Médio 14,34% 7.30%
Fonte: Relatério do Auditoria OS 201505075 - CGU (BRASIL, 2017b, p. 88).
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Na sequéncia, diz-se que, na amostra analisada, metade das obras (24 de 48), no regi-

me de contrata¢do integrada, tiveram descontos inferiores a 1%, mesmo com o sigilo para a

imensa maioria dessas obras. Nessa linha, a CGU concluiu que os precos contratados ficaram,

em geral, proximos ao valor de referéncia da licitagio, conforme indicado pela dispersao dos

dados, ao contrério do coletado na literatura (BRASIL, 2017b). O relatério segue com as
seguintes observacoes:

Assim, ndo h4 evidéncias, na amostra, que o sigilo dificulte a pratica do conluio

e, por consequéncia, incentive a concorréncia. Poder-se-ia até afirmar o con-

trario, visto que, nas licitagoes que tiveram os precos de referéncia divulgados,

houve maior niimero de participantes e foram observados maiores descontos.
Em verdade, as propostas vencedoras orbitaram em torno do valor de referéncia

da licitagdo (BRASIL, 2017b, p. 89).

Além disso, apresenta um memorando do controle interno do DNIT:

Memorando n°® 166/2016 - COPORT/CGOB/DAQ/DNIT, 29/8/2016: Em
relagdo ao Orgamento Sigiloso Referencial na modalidade RDCI das IP4 hou-
veram [sic] descontos consideraveis em algumas Propostas Vencedoras o que
gerou economia financeira para a Administragdo Puablica, mas hoje sabemos
que o Or¢amento Referencial nio sigiloso além de atrair um maior ntimero
de Empresas a participarem dos Certames Licitatérios também evita erros nas
propostas vencedoras com a diminui¢do do ntimero de aditamentos de prazo e

valor dos CONTRATOS (BRASIL, 2017b, p. 89).

Passando agora 2 anélise desse estudo, inicialmente, é for¢oso dizer que o quadro inicial,
que compara 6 obras com or¢amentos nio sigilosos com outras 149, em que foi utilizado o
orcamento sigiloso, nfo serve para generalizacoes, tendo em vista o tamanho extremamen-
te reduzido da amostra de orcamentos abertos em comparag¢do com os sigilosos, como diz
o préprio relatério: “o universo de obras de RDC que ndo utilizaram o instituto do sigilo
¢ reduzido para formacio de opinifo definitiva.” (BRASIL, 2017b, p. 104). Ademais, essa
constata¢do vai de encontro a estudo realizado pelo TCU (BRASIL, 2017¢) no mesmo
DNIT, que mostra maior desconto e maior nimero de licitantes quando usado o or¢camento
sigiloso (a nfo ser no caso de contratagio integrada):

Tabela 3 - Descontos médios x sigilo or¢amentéario

Modalidade Modo de dis- | Desconto mé- . _ Nimero de Numc?rf) Médio
. . L Desvio padrio L de licitantes
licitatéria puta dio na licitagdo licitagoes
por certame
DA Sigiloso 10,84% 7,58% 55 6,96
Geral
RDC-Parte |\ | ailoso 4,62% 6,66% 19 6,05
Geral

Fonte: Relatério do Acérddo 306/2017 - Plendrio do TCU (BRASIL, 2017c, p. 18).

R. Opin. Jur., Fortaleza, ano 17, n. 26, p.42-62, set./dez. 2019



A contribuicdo do orcamento sigiloso para a eficiéncia das licitagGes e contratagdes publicas:
uma analise a partir das decisdes do TCU

Quanto a conclusdo (da CGU) de que “os dados indicaram que o sigilo ndo deixou de
induzir as propostas, visto que os precos contratados orbitaram em torno do or¢amento de
referéncia da licitagdo” (BRASIL, 2017b, p. 104), cabe a ressalva de que, no caso de obras
rodovidrias (Ambito da amostra do DNIT), embora o valor global estimado n4o seja pablico,
0s precos unitarios sao obtidos a partir de simples consulta ao Sistema de Custos de Obras
Rodoviarias (Sicro), em uma clara mitigacio dos beneficios do sigilo or¢amentério, o que
tende a aproximar as propostas do orgamento estimado. Ja em relagdo a afirmagio de que
“nao h4 evidéncias, na amostra, que o sigilo dificulte a pratica do conluio e, por consequéncia,
incentive a concorréncia. Poder-se-ia até afirmar o contrério [...]” (BRASIL, 2017b, p. 89),
valem os argumentos apresentados no capitulo 1, que defendem a fragilidade de se utilizar
a mitigacio ou favorecimento dos conluios como ponto favoravel ou contrario a adog¢io do
sigilo orcamentério, tendo em vista que praticas ilicitas podem ocorrer em qualquer caso,
com certa mitigagao dos prejuizos quando adotado o sigilo do or¢amento estimado.

Como ja dito, o estudo realizado pelo TCU apontou que o sigilo dos orcamentos amplia
a competitividade e reduz os precos, a nio ser no caso de contrata¢do integrada, como se
vé no quadro abaixo:

Tabela 4 - Descontos médios x sigilo or¢amentario (ampliada)

) L Modo de | Desconto mé- | Desvio | Namero de | Ndmero Médio de li-

Modalidade licitatéria ) . L 5 o .

disputa dio na licitagdo | padrio | licitagdes | citantes por certame
RDC-Contratagao Integrada | Sigiloso 4,61% 5,84% |41 5,07
RDC-Parte Geral Sigiloso 10,84% 7,58% |55 6,96
RDC-Contratagio Integrada Ej{? Sigi- 3,62% 577% 1|9 8,44

Nio Sigi-
RDC-Parte Geral loso 4.62% 6,66% |19 6,05

Fonte: Relatério do Acérdao 306/2017 - Plenério do TCU (BRASIL, 2017¢, p. 18).

Note-se que essa conclusio vai ao encontro do j4 apresentado levantamento no FNDE,
sugerindo que o sigilo dos org¢amentos é vantajoso em relago a objetos menos complexos?!
(no caso do FNDE, a modalidade utilizada é o Pregdo, que serve para compra de bens e
servicos comuns, naturalmente menos complexos).

Nos casos de contrata¢io integrada, ha desvios padrio relativamente altos (5,84% e
5,77%) e médias muito proximas (4,61% e 3,62%), o que nio permite conclusio pela van-
tagem do sigilo orcamentério (BRASIL, 2017¢).

Isso se deve, entre outros fatores, 2 ocorréncia de maiores incertezas nesses certames em
razdo da conjugacio do impedimento de acesso ao orgamento e da caréncia de elementos no
anteprojeto que possam melhor abalizar as empresas nos seus processos decisorios anteriores
a licitagdo. Os exemplos desse segundo ponto so: insuficiéncia de elementos geoldgicos e

21 Considerando que a Contratagio Integrada seja utilizada para objetos mais complexos.
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geotécnicos para caracterizar o terreno, auséncia de estudos de localizagao e disponibilidade
de jazidas de materiais e desatualiza¢do de estudo de trafego (BRASIL, 2017c).

A conjugagio da auséncia de projeto basico com or¢amento sigiloso acaba por embutir
um maior risco a ser assumido pelo contratado, o que gera propostas superiores aos precos
de referéncia. Isso decorre da maior fragilidade para a obtenc¢do de custos, caracteristicas
tipicas dos processos de RDC - Contratag¢do Integrada - Orcamento Sigiloso, que geram
menores descontos e menor nimero de licitantes. Tal fato é demonstrado na tabela abaixo:

Tabela 5 - Or¢camento Sigiloso - Primeira proposta x Regime licitatério

Primeira proposta da licitante | Primeira proposta da licitante )
. L . Nimero de
Modalidade licitatéria | vencedora maior que o pre¢o | vencedora menor que o preco L
A . licitagoes
de referéncia de referéncia
RDC-Contratagio In- 69% 31% 36
tegrada
RDC-Parte Geral 25% 75% 52

Fonte: Relatério do Acérddo 306/2017 - Plenério do TCU (BRASIL, 2017¢, p. 19).

Diferente é o caso do RDC - Parte Geral (quando nfo se considera a Contratagio
Integrada), sobre o qual se conclui que orcamento sigiloso tende a ser mais eficiente na
obteng¢io de melhores descontos para a administragio nessas licitagdes (BRASIL, 2017c¢).

A conclusio do cotejo entre esses dois estudos, levando-se em consideracio os dados
do FNDE, citados acima, é que o or¢amento sigiloso é benéfico e contribui para a eficiéncia,
gerando descontos maiores, com ampliacio da competitividade. Porém, no caso de obras de
grande vulto e complexidade, quando utilizado o regime de execugio contrata¢do integra-
da, com milhares de itens de servico, dois fatores acabam mitigando os beneficios: o tempo
necessério para que as licitantes elaborem suas propostas de precos e os custos envolvidos
nessa elaborag¢io (BAETA, 2013, p. 162), o que ocorre em virtude da conjugacio da falta
de projeto bésico com a néo divulgag¢do do orcamento estimado.

8 CONCLUSAO

O presente trabalho buscou demonstrar a contribuigio do sigilo do or¢camento estimado
para a eficiéncia das licitagdes e das contratagoes publicas, por intermédio de revisao bibliogra-
fica, pesquisa de atos normativos e apresentacio de estudos empiricos de 6rgdos de controle.

A teoria econdmica demonstra que a incerteza gerada pela ndo divulgag¢do do orcamen-
to, em conjunto com o desconhecimento em rela¢do as propostas dos outros licitantes, tende
a gerar propostas mais vantajosas para a administra¢do. Em relagio ao potencial desestimulo
a conluios, entende-se aqui que néo deve ser considerado um motivo para a utiliza¢do do
or¢amento sigiloso diante das fragilidades dessa tese. O argumento é que o conhecimento
do orgamento estimado potencializa a possibilidade de acerto ilegal entre os licitantes para
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apresentar precos proximos ao orcamento da administragdo. A tese fica enfraquecida ante a
possibilidade da ocorréncia de préticas ilegais também quando adotado o orgamento sigiloso,
como um possivel vazamento de informagoes.

O sigilo or¢amentério, apesar de positivado no RDC, j4 era utilizado no dmbito do
Decreto n® 2.745/98 e do Pregdo. A jurisprudéncia do TCU entende pela possibilidade da
utilizagdo dessa prética em ambos os casos, inclusive citando beneficios econdmicos de sua
utilizagdo pelo FNDE.

O diferimento da divulgagdo do or¢amento estimado é constitucional, uma vez que é
fruto de harmonizaco dos principios da publicidade com o principio da eficiéncia. Nesse caso,
como os controles permanecem possiveis - em um primeiro momento, por parte dos 6rgaos
de controle e posteriormente por qualquer cidadio - e a eficiéncia decorre da manutengio
do sigilo, ndo h4 inconstitucionalidade.

Quanto ao momento de divulgagio do orcamento sigiloso, a Lei do RDC e seu decreto regu-
lamentador padecem de problemas, sendo que a revelagdo deve ocorrer antes da fase de negociaczo.

Por fim, a partir da anélise dos estudos empiricos da CGU e do TCU, foi possivel con-
cluir que a adogi@o de or¢amentos sigilosos conduz a descontos maiores do que or¢amentos
néo sigilosos, corroborando a teoria apresentada no que diz respeito aos leiloes. Todavia,
sua utilizagdo é problematica especialmente no caso da contrata¢do integrada, perante a
conjugacio de alguns fatores, quais sejam, maiores fragilidades para a obtencio de custos
de construgio, maiores riscos assumidos pelos licitantes, pouco tempo para a elaboracio de
propostas e custos para a elaboracio de uma proposta que nio se sabe se serd vencedora. Tal
situacdo fica agravada pela soma da auséncia de projeto basico com o sigilo or¢amentario na
contrata¢do de objetos complexos, com milhares de itens.
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O artigo intitulado A CONTTRIBICAO DO ORCAMENTO SIGILOSO PARA A EFICI-
ENCIA DAS LICITACOES E CONTRATACOES PUBLICAS: uma andlise a partir das decisoes
do TCU foi produzido como trabalho de conclusio da disciplina Reforma da Administragio
Puablica, ministrada pelo Professor Dr. Marcelo Dias Varella no Programa de Mestrado em
Direito do UNICEUB. Os dois autores contribuiram para a reda¢io do texto, sendo que a
parte principal foi desenvolvida pelo primeiro autor, Jodo Paulo Forni, sob orientagdo do
professor da disciplina.
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