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Resumo

O processo licitatorio tem por objetivo assegurar a sele¢do da proposta apta a gerar o resultado
de contratagdo mais vantajoso para a Administracdo Publica. Visando o seu atendimento, o
critério de selecdo de propostas mais utilizado na licitacdo de obras e servigos de engenharia,
em geral, € o maior desconto. Contudo, a selecdo do maior desconto pode levar, ao longo do
contrato, a necessidade de aditivos de custo. Este fendbmeno, denominado “Efeito Péndulo”,
configura-se na superagdo de custo da estimativa inicial para o contrato por meio de sucessivos
aditivos. Diante desta problematica, no presente artigo, foram avaliadas as estimativas de
custos iniciais, as propostas dos concorrentes e os custos finais de 62 contratos, oriundos do
banco de dados de uma instituicdo de ensino superior, concluidos entre os anos de 2016 e
2023, com o objetivo de verificar os desvios de custo em obras publicas. Assim, o estudo
permitiu verificar que ha superacdo de custos em 66,13 % das obras que deram inicialmente
grandes descontos e que o efeito péndulo é verificado nestes casos. O presente artigo
evidenciou que a pratica de selecionar propostas com maior desconto, frequentemente leva a
aditivos de custo.
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Abstract

The bidding process aims to ensure that the selection of the proposal is capable of generating
the most advantageous contracting outcome for the public administration. In pursuit of this,
the most commonly used proposal selection criterion in the engineering works and services
bidding is typically the highest discount. However, selecting the highest discount may result,
throughout the contract, in the need for cost addenda. This phenomenon, referred to as the
'Pendulum Effect', manifests as the surpassing of the initial cost estimate for the contract
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through successive addenda. In light of this issue, this article evaluates the initial cost estimates,
competitor proposals, and final costs of 62 contracts, drawn from the database of a higher
education institution, concluded between 2016 and 2023. The study thus verifies cost overruns
in these works that initially offered significant discounts, and confirms the presence of the
pendulum effect. This article provides a deeper understanding of the reasons for cost overruns,
offering a basis for the improvement of bidding processes and cost management in the
construction of public works. This article demonstrated that the practice of selecting proposals
with the highest discount often leads to cost addendums.

Keywords: Construction Tenders. Public Works. Pendulum Effect. Cost estimate.

INTRODUCAO

No setor publico, os governos empregam o processo licitatério para selecionar
empresas responsdveis pela execucdo de suas obras, sendo que no Brasil, este
processo é regido pela Lei n2 14.133 de 01 de abril de 2021 [1].

Ha uma preocupacdo considerdvel com o desempenho dos empreendimentos publicos
tendo em vista o montante de recurso investido nessas construcdes, suas
particularidades [2] e os possiveis desvios de custo, constantemente relatados na
literatura [3][4][5].

A importancia de monitorar e avaliar o desempenho dos empreendimentos publicos
se justifica também pelo impacto direto que essas construcdes tém no bem-estar
social [6]. Pelo volume significativo de recursos alocados é exigido um controle e
transparéncia rigoroso para assegurar o cumprimento dos objetivos da licitacao [7].

No entanto, a literatura revela que os desvios de custo sdo uma constante [5][8][9],
além de registros de constantes atrasos no cronograma de obras publicas [10]. Esses
desvios podem ser atribuidos a uma série de fatores, incluindo mudangas de escopo
do projeto, estimativas inadequadas de custo, ma gestdao e imprevistos técnicos [11].

[8] Mostraram que ha uma variabilidade de -14 % a +16 % nos custos em projetos de
construcdo na Nova Zelandia e [5] demonstraram que os desvios de custos em projetos
de infraestrutura em Portugal chegam a uma média de 24 %. Considerando pequenas
construcgdes, tais percentuais podem ser insignificantes, mas quando considera-se
investimentos publicos na casa dos milhdes e bilhGes, tais desvios podem inviabilizar
o empreendimento.

A gestdo eficaz das obras é um grande desafio para os gestores, assim, questdes como
a transparéncia na aplicacdo dos recursos, qualidade das obras e questGes
orcamentdrias continuam sendo assuntos de relevancia e debate [12][13][14].

Os desvios de custos estdo relacionados com a flutuagdo de valores em torno dos
Custos Estimados (CE), Custos Contratados (CC) e Custos Reais (CR) de um
empreendimento [8]. Estes podem ser ocasionalmente inferiores ao previsto, porém,
em sua grande maioria estdo relacionados a ultrapassagem dos custos iniciais
(estimado ou contratual) [15].

Dentre os fenébmenos relacionados com questdes orcamentarias em licitagdes, tem-se
a “Maldicdo de vencedor” que ocorre quando um licitante ganha o certame com uma
proposta com precos anormalmente baixos [16] o que pode resultar em abandono de
obras, problemas com qualidade, questdes com a seguranga no canteiro de obras,
dentre outros [14][17].
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Assim, como forma de contornar o fato de uma obra ter sido contratada a um preco
inexequivel, os contratados buscam beneficiar-se de sucessivos aditivos,
transformando sua maldicdo em uma béncdo [3], mas aumentando os custos
previamente estipulados pela administracao.

Conforme definido por [3] o “Efeito Péndulo” refere-se a um fenémeno em que o custo
inicialmente estimado para um projeto de construcdo tende a aumentar ao longo do
tempo, muitas vezes durante a fase de execucao da obra. Esse aumento nos custos
pode ocorrer devido a uma série de fatores, como mudancas nos requisitos do projeto,
variagdes nos pregos dos materiais, problemas de logistica ou imprevistos durante a
construgao.

O problema de pesquisa deste estudo reside na andlise dos desvios de custo em obras
publicas no Brasil, especificamente na avaliacdo da relacdo entre CE, CC e CR. A
investigacdo busca determinar se os custos reais frequentemente superam as
estimativas iniciais, afetam assim a correta aplicacdo dos recursos publicos tao
importantes para o avango econémico do pais.

Dessa forma, para avaliar os desvios de custo entre o CE, CC e CR em obras publicas,
foram analisadas 62 obras, finalizadas entre 2016 e 2023, de uma Instituicdo de Ensino
Superior (IES) brasielira. O objetivo da presente pesquisa ¢ avaliar se: 1) o CE é maior
qgue o CR e 2) se ha manifestac¢do, ou ndo, do fendmeno do “Efeito Péndulo”.

METODO

O presente estudo, dentre as classificacdes de pesquisa proposta [18] pode ser
definido como: pesquisa aplicada (tem como objetivo a gera¢do de conhecimento com
aplicabilidade pratica); quantitativa (utiliza-se de recursos e técnicas estatisticas) e
explicativa (busca identificar os fatores que contribuem para a ocorréncia dos
fenémenos). A Figura 1 apresenta as etapas do método utilizado. Para a andlise das
hipdteses deste artigo, foram coletados dados de 62 obras publicas, de uma IES, que
foram concluidas entre os anos de 2016 e 2023.

Figura 1: Etapas da pesquisa

FASE EXPLORATORIA COLETA DOCUMENTAL ANALISE DE DADOS

SELECAO DA AMOSTRA

Andlise dos dados
obras e avaliagdo da
ocorréncia do “Efeito
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Revisdo da literatura
sobre a superagdo de
custos em obras
publicas

Organizagdo das
informagdes coletadas
e classificagdo das
obras

Definigdo das obras da
IES que compdem a
amostra

Fonte: os autores.

Para cumprir os objetivos propostos, foram delineadas as etapas metodolégicas
conforme ilustrado na Figura 1, as quais serdo detalhadas nas subsecGes a seguir.
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PROCEDIMENTOS PARA SELECAO DA AMOSTRA E COLETA DOCUMENTAL

A sele¢do da amostra deu-se pelo acesso dos pesquisadores ao banco de dados da IES.
Inicialmente, foram coletadas as informagdes de quais contratos foram finalizados,
entre os anos de 2016 e 2023, no site do Departamento de Fiscalizacdo de Obras (DFO)
da instituicdo. Assim, identificou-se o numero correspondente do contrato e do
processo de licitacdo.

Para compor a amostra, foram selecionados os dados de 62 contratos (obras e
reformas), de 3 campi da IES. Os dados orcamentarios das obras foram coletados
seguindo os seguintes passos:

acesso ao site do DFO da IES;

e coleta dos dados do custo real das obras e os niUmeros dos contratos e das
licitagGes;

e solicitagdo a equipe do DFO dos valores do orgamento estimado e do custo de
contratagao.

Para cada obra foram coletadas as seguintes variaveis:

® custo estimado (CE) — é o valor fornecido pela administragdo publica no edital
de licitagao;

® custo de contratagdo (CC) — refere-se ao montante pelo qual a empresa
vencedora da licitagdo se compromete a executar o projeto;

® custo real (CR) — corresponde aos custos efetivos incorridos durante a
execuc¢do da obra.

CLASSIFICACAO DAS OBRAS QUE COMPOEM O ESTUDO

As obras selecionadas para o estudo correspondem a diversos tipos de intervengao na
IES. Tem-se desde obras de reforma, constru¢des novas, até instalagdes especiais
(como instalacdo de elevador panoramico, por exemplo).

A Figura 2 apresenta a distribui¢cdo da tipologia das obras presentes na amostra.

Figura 2: Distribuicdao dos contratos de obras da IES

47%

39%

15%

Reformas Obras Novas Outros tipos de
intervencao
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Fonte: os autores.

47 % da amostra representa as mais variadas obras de reforma, desde adequacgao de
subestacdOes até centro de aulas. As obras novas equivalem a 14 % da amostra. E, 39 %
configura em outros tipos de intervengdo. Estes sdo contratos correspondentes a
intervengdes como instalacdo de elevador panoramico, adequagdo de sistemas de
exaustdo, obras de infraestrutura, entre outros.

METODO DE ANALISE DOS DADOS

Em termos gerais, as obras selecionadas foram examinadas quanto a desvios de
custos, com o objetivo de identificar a possivel ocorréncia do “Efeito Péndulo”.

Na pesquisa, levantaram-se duas hipoteses: que o custo real das obras é maior que o

custo estimado pela administragdo (H;: CR > CE). Que a contratacdo de obras pelo
. 7’ . H . " H 2 ” CR

critério de menor preco implica no “Efeito Péndulo” (H,: (E) >1).

Apds a obtencdo dos dados solicitados a equipe do DFO, foram organizadas as

informacGes em uma planilha e calculada a relacdo entre o custo real e o custo

contratado. Para avaliar se as hip6teses podem ser validadas os dados serdo analisados
da seguinte maneira:

1. Se (%) < 1, entdo o custo real da obra foi inferior ao custo contratado, nao
houve superagdo de custos.

2. Se (%) =1, entdo o custo real correspondeu ao custo contratado, assim, nao
houve superagdo de custos.

3. Se (2—};) > 1, entdo o custo real da obra foi maior que o custo contratado, ou

seja, houve superagdo de custos e ocorréncia do “Efeito Péndulo”.

RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise dos dados coletados das 62 obras permitiu a avaliagao das duas hipdteses
levantadas. Conforme descrito na se¢do de Métodos, foi calculada a relagao entre o
Custo Real (CR) e o Custo Contratado (CC) para verificar a presenca do "Efeito
Péndulo". Os resultados dessa andlise sdao apresentados nas Figuras 3 e 4.

Das 62 obras analisadas, 48 (77,42%) ndo apresentaram um Custo Real (CR) superior
ao Custo Estimado (CE). Em 14 obras (22,58%), o CR foi maior que o CE, inviabilizando
a avaliacdo da hipdtese 1.
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Figura 3: Resultado referente a relagdo entre o Custo Real e o Custo Contratado das 62 obras
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Fonte: os autores.

Figura 4: Percentual referente a relagao entre o Custo Real e o Custo Contratado das 62 obras
da amostra

66,13%

Das 62 obras da
amostra 66,13 %
apresentam a relagao
entre Custo Real (CR) e m CR/CC

<1

m CR/CC
=1

m CR/CC
>1

Fonte: os autores.

A maioria das obras analisadas (66,13%) apresentou um CR superior ao CC,
confirmando a presenca do "Efeito Péndulo". Apenas 19,35% das obras foram
concluidas dentro do limite orgamentdrio contratado. Nove obras (14,52%) foram
finalizadas abaixo do CC, com uma relagdo CR/CC préxima de 1,0, indicando diferencas
insignificantes. A maioria dessas obras teve supressdes durante a execug¢do contratual,
embora os motivos ndo tenham sido acessiveis aos pesquisadores.

Adicionalmente, a mesma andlise foi realizada considerando a distribuicdo dos
contratos de obras, conforme demonstrado na Figura 2, e os resultados podem ser
observados na Figura 5.
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Figura 5: Percentual referente a relagao entre o Custo Real e o Custo Contratado das 62 obras
da amostra, considerando a distribuicdo dos contratos de obras da IES
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Fonte: os autores.

A Figura 5 mostra que, no caso de obras novas, 100% da amostra apresentou o efeito
péndulo, sugerindo deficiéncias em etapas prévias a execu¢ao, como planejamento ou
projeto, visto que em obras novas esse efeito sé é justificavel em situacGes nao
previstas nessas fases. Em reformas, aproximadamente 60% da amostra apresentou o
efeito péndulo, o que é justificavel devido a maior incerteza do escopo em reformas,
onde situacdes imprevistas podem surgir. Nos outros tipos de intervencao, cerca de
70% da amostra apresentou o efeito péndulo, justificavel pela grande variedade do
escopo dessas intervencgdes, abrangendo desde projetos de usinas fotovoltaicas até a
instalacdo de elevadores e infraestrutura elétrica.

Ressalta-se que todas as obras foram contratadas pelo Regime Diferenciado de
Contratagdo (RDC), sendo que o mais recomendavel para obras com incerteza
declarada no escopo é a contratagao por Preco Unitario.

A amostra utilizada revela-se valiosa para a avaliacdo dos desafios orcamentarios em
obras publicas de caracteristicas similares. No entanto, a generalizagdo dos resultados
para outros tipos de obras pode ser limitada, dada a especificidade das obras
contempladas na amostra.

CONCLUSAO

Este artigo atingiu seu objetivo ao analisar as duas hipdteses sobre a superacdo de
custos em obras publicas brasileiras. Observou-se que a maioria das obras estudadas
nado excedeu os custos estimados pela administracdao, mas houve superagao dos custos
contratados e presenca do "Efeito Péndulo".

Nas obras detalhadas no Anexo A, verificou-se que os altos descontos oferecidos
durante a licitacdo resultaram em sucessivos aditivos, elevando o custo final. A
superagdo dos custos contratados na maioria das obras indica a necessidade de
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aprimoramento dos processos de planejamento, desde a fase interna da licitacdo até
a homologacdo da empresa vencedora.

A andlise foi de natureza quantitativa, ndo identificando as principais razoes para a
presenca de sucessivos aditivos, uma limitacdo desta pesquisa. Estudos futuros, com
amostras maiores e mais diversificadas, poderiam identificar extensivamente a
predominancia do "Efeito Péndulo" em outras dreas da Industria da Construcao, além
das obras educacionais.
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Quadro 1: Dados da obra utilizada na amostra do presente artigo

ANEXO A

O Anexo A apresenta os dados das obras da amostra. Dentre eles, a area de

construcao, os CE, CC e CR, o percentual de desconto ofertado na licitacdo, a relacao

entre o CR e CC (que aponta se ha, ou nao, o “Efeito Péndulo”) e qual foi o tipo de

licitagdo utilizado.

e et | estoromass | oo | cnsce | 55, | e | e
7.716,14 m* 1.383.F:)$40,56 1.193.R5$s4,oo 1.295.R5$s7,62 N 13,70% 1,09 RDC
772,67 m* 2.652.Rs$53,26 2.268$1$89,54 2.392$8$52,04 N 14,50% 105 RDC
213,84 m? 686;656,20 597.5357,86 579.257,86 N 12,90 % 0,97 RDC
28,78 m* 925.8Rs$5,os 777.§f8,26 789.:5$4,74 N 16,00 % 1,02 RDC
60,00 m? 57-2R7$7’01 56.82?),00 59.0257’95 S 0,80 % 1,04 Concorréncia
- 116.7R§9,34 106.:2$4,o7 117::4,02 S 8,40% 110 RDC
358,17 m* 27.4Rl§,62 22.3?9,67 22.3?9,67 N 18,29% 1 RDC
42,89 m? 137.§2$5,45 122::7,65 127.:2$0,85 N 11,00% 1,05 RDC
28,78 m 925.:5$5,08 777;1$8,26 789.:5$4,74 N 16,00 % 1,02 RDC
127328 m? 2.481B7$21,64 1.845$O$O0,00 1.863?36,17 N 25,66 % o1 RDC
- 55.3?;,51 46.4?8,39 51.5R3$1,41 N 16,00 % 1,11 | Concorréncia
4.611,69 m? 13.4035?24,69 11.206R.§65,93 13.095R.§21,80 N 16,39 % 1,17 | Concorréncia
1.273,28 m* 3.362.Rl$98,22 2.689$7$58,58 2.728$7$63,81 N 20,00 % 101 RDC
1'356rfj oo 4.12939536,90 4.1oo$o$oo,oo 3.790?11,46 N 0.72% 0,924 RDC
2:486,77 m* 7.532?04,04 7.231$0$11,88 8.366'.?16,71 S 4,00% 116 RDC
6.003,25 m* 21.305R.§o3,95 17.264R.§44,72 18.668R.§99,57 N 18,97% 1,08 | Concorréncia
(co?\?r?l"ion?emnto) 133.:5$8,08 128.§9$9,76 149;1$4,71 S 4,00% 116 RDC
670,00 m? 716:7$7,06 680.;?1,50 861.§1$O,18 S >00% 127 RDC
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4 . 0, .
Area dei Custo estimado | Custo contratado Custo real (CR) | CR > CE % de CR/CC TIPO cle
construgdo (CE) (cQ) desconto licitacdo
RS RS RS
2 0,
9.600,00m 1.636.345,82 1.300.847,47 1.509.125,43 N 20,50 % 116 RDC
RS RS RS
2 o,
724,00m 167.407,61 132.249,84 132.249,84 N 21,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 0,
4.336,47m 8.222.943,99 6.775.705,33 8.204.263,13 N 17,60 % 121 RDC
RS RS RS
2 0,
>66,60m 337.308,19 277.604,64 315.830,78 N 17,70% 114 RDC
RS RS RS
2 0,
724,00m 167.407,61 132.249,84 132.249,84 N 21,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 0,
724,00m 167.407,61 132.249,84 132.249,84 N 21,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 0,
185,00 m 598.909,57 439.599,62 532.387,11 N 26,60 % 121 RDC
RS RS RS
2 0,
1.260,00m 161.171,03 127.325,11 127.491,04 N 21,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 [+)
270,00 m 522.345,49 443.993,67 451.985,43 N 15,00% 1,02 RDC
RS RS RS
2 0,
4.419,86 m 284.882,38 236.452,38 345.822,78 > 17,00% 1,46 RDC
RS RS RS
2 0,
3.248,94m 1.075.750,80 799.282,84 926.003,15 N 25,70% 116 RDC
RS RS RS o
111.687,31 89.796,60 112.796,67 S 19,60 % 1,26 RDC
RS RS RS
2 0,
31,43 m 25.318,75 24.432,59 24.432,59 N 3,50% 1,00 RDC
RS RS RS o
- 42.400,00 37.311,79 37.311,79 N 12,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 0,
34,45m 140.701,62 137.887,59 137.887,59 N 2,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 0,
34,45m 140.701,62 137.887,59 137.887,59 N 2,00% 1,00 RDC
RS RS RS o
- 212.893,64 180.959,59 201.154,88 N 15,00% L1l RDC
RS RS RS
2 0,
132,00m 738.531,64 712.683,03 778.935,63 S 3,50% 1,09 RDC
RS RS RS
2 15,109 1,4 RD
688,50 m 807.090,50 685.219,83 977.781,82 > >10% 43 ¢
RS RS RS
2 0,
40,00m 523.522,83 465.935,32 465.935,32 N 11,00% 1,00 RDC
RS RS RS
2 0,
2.169,98 m 4.060.245,71 3.179.923,90 3.799.166,97 N 21,68 % 119 RDC
RS RS RS
2 0,
345,00m 239.918,66 215.136,98 259.820,65 > 10,33 % 121 RDC
RS RS RS
2. 2 9 1,2 D
42.000,00m 618.211,67 590.000,20 724.745,32 > 4,56 % 23 RDC
RS RS RS 9
- 1 D
61.549,28 59.702,80 59.702,80 N 3,00% 00 RDC
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4 . 0, .
Area dei Custo estimado | Custo contratado Custo real (CR) | CR > CE % de CR/CC TIPO cle
construgdo (CE) (cQ) desconto licitacdo
400,00 m RS RS RS 0
(extens3o) 276.335,43 254.228,60 269.303,53 N 8,00% 1,06 RDC
RS RS RS
2 0,
>0,00m 176.329,46 166.984,00 193.817,24 e >30% 116 RDC
RS RS RS
2 0,
904,00m 406.938,37 299.099,70 273.449,39 N 26,50 % 0,91 RDC
RS RS RS
2 0,
113,50 m 349.699,05 296.807,07 293.919,69 N 15,12% 0,99 RDC
RS RS RS
4 2 N 11,00 ¢ RD
6.400,00 m 3.697.015,51 3.290.343,80 2.931.006,82 00% 0,89 ¢
RS RS RS \
593.801,25 463.164,98 560.311,77 N 22,00% 121 RDC
930,00 m RS RS RS o
(extens3o) 295.219,86 276.591,49 342.368,97 N 6,31% 1,24 RDC
2(10c')(t)gnli:\i,\a/p RS RS RS N 11,91 % 1,07 Pregdo
P 807.884,07 711.690,00 763.796,27 e ’ &
instalada)
RS RS RS
2 0,
268,49 m 77.625,98 53.166,03 40.819,17 N 31,51% 0,77 RDC
RS RS RS
2 0,
452,00m 163.800,27 158.886,26 177.259,13 > 3,00% 112 RDC
RS RS RS
2 0,
27,30m 272.399,46 266.951,47 266.951,47 N 2,00% 1,00 RDC
RS RS RS .
2 0,
4.033,40m™ | 5 53¢ 035,13 2.922.222,22 3.013.537,00 N 12,38 % 1,03 | Concorréncia
RS RS RS
2 0,
250,00m 315.199,38 298.903,57 333.737,86 > >17% 112 RDC
RS RS RS
2 0,
>50,80m 574.378,51 487.015,54 519.811,71 N 15,21 % 1,07 RDC
RS RS RS
2 0,
202,00m 175.345,95 154.304,44 146.614,69 N 12,00% 0,95 RDC
RS RS RS
2 0,
100,00m 933.256,69 899.659,45 930.039,79 N 3,60% 1,03 RDC
683,76 kWp
T RS RS RS \
1,2 D
(poténcia 3.678.920,10 2.207.352,00 2.794.186,25 N 40,00% 27 RDC
instalada)
RS RS RS
2 0,
1.055,91m 1.252.580,75 1.039.642,02 1.012.375,16 N 17,00% 0,97 RDC
RS RS RS
2 0,
424339 m 1.258.414,93 1.130.056,61 1.187.648,85 N 10,20% 1,05 RDC

Fonte: os autores.
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