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A contratacao de obras publicas é uma area de grande importancia para
a Administracao Publica, em que projetos de grande materialidade cos-
tumam estar em questao. Além de representarem partes expressivas do
orcamento publico, tais projetos sdo muitas vezes parte importante da im-
plementacao de politicas publicas em diversas areas, com grande impacto
sobre a vida da populagao.

Diversos problemas, no entanto, cercam a realidade das obras publicas em
nosso pais, como falhas de planejamento, atrasos e paralisacdes, super-
faturamentos e desvios. Essa situacao é retratada recorrentemente pelos
resultados de auditorias e investigacdes dos 6rgaos de controle e pela co-
bertura jornalistica, em que imagens de obras abandonadas e noticias de
suspeitas de corrupcao sao corriqueiras.

A Transparéncia Brasil partiu desse panorama para desenvolver projetos
voltados a fortalecer o controle social de obras publicas. Em uma primeira
iniciativa, desenvolvemos e lancamos o aplicativo Ta de Pé', ganhador do
Desafio Google de Impacto Social 2016. De maneira complementar, inicia-
mos o projeto Obra Transparente?, em parceria com o Observatdério Social
do Brasil e 21 observatdrios sociais locais. Apresentamos neste manual o
fruto desse trabalho.

Buscando impactar positivamente a implementacao das obras como po-
liticas publicas voltadas a melhoria do bem-estar da populagao, este ma-
nual se dirige a organizacdes da sociedade civil e cidadaos em geral que
desejem exercer seu papel como agentes de controle social. Nosso ob-
jetivo é oferecer informacdes e orientacdes para que se possa entender
melhor o funcionamento de uma obra publica e, assim, acompanhar sua
implementacao em todas as fases relevantes, desde o planejamento, pas-
sando pela licitacao, contratacao e execugao, até a entrega para usufruto
da populacao.

Thttps://www.transparencia.org.br/projetos/tadepe
2https://www.transparencia.org.br/projetos/obratransparente



QUEM PODE MONITORAR
UMA OBRA PUBLICA?

A principio, qualguer cidadao pode exercer o controle social de politicas
publicas. Isso também vale para as obras publicas. Porém, obras envolvem

certo grau de complexidade, o que impde um desafio maior para o seu

acompanhamento por agentes do controle social.

Este manual parte da premissa de que, a despeito da complexidade téc-

nica, muitos aspectos de uma obra publica podem ser analisados por

qualqguer cidadao, com ou sem formacao técnica. Por isso, o material aqui

apresentado traz orientacdes para uma analise abrangente da obra, res-

saltando condicbes elementares de seu planejamento, da elaboracao do

projeto e da sua execucao para seu bom funcionamento no futuro.

Nosso objetivo é oferecer aos leitores, sobretudo agqueles sem formacao

técnica nas areas de engenharia e arquitetura, embasamento conceitual

e pratico para poderem avaliar aspectos essenciais de uma obra. Porém,

também os leitores com formacao técnica, mas sem experiéncia direta

com obras publicas, encontrarao aqui reunidas informacgoes relevantes so-
bre todo o ciclo de vida de uma obra publica, incluindo os procedimentos e

requisitos legais para a sua regular licitacao e contratacao, e para a fisca-

lizacao de sua execucao, por exemplo.

Buscamos capacitar cidadaos de modo a familiariza-los com o contexto

das obras publicas, proporcionando-lhes ferramentas para uma analise de

componentes centrais da obra. Um monitoramento completo exigird, em

alguns casos, uma analise mais aprofundada, com o envolvimento de pro-

fissionais com conhecimento técnico, e o manual indica quais procedimen-

tos de andlise devem ser preferencialmente realizados por engenheiros ou

arquitetos.

Assim, destacamos que o monitoramento de uma obra publica pode ser

mais eficaz se realizado por grupos de trabalho, idealmente com a colabo-

racao de pelo menos um profissional da drea de engenharia ou arquitetura.

Para organizacdes da sociedade civil que queiram implementar um pro-

grama de monitoramento de obras e nao tenham profissional ou volunta-

rio de perfil técnico em sua equipe, sugere-se que busguem parcerias com

universidades ou associacdes profissionais.
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MODULO |

MONITORAMENTO
DE EDITAIS
E
LICITACOES DE
OBRAS PUBLICAS




PARTE |
FUNDAMENTOS LEGAIS PARA A LICITACAO
E CONTRATACAO DE OBRAS PUBLICAS

Autores: Edivan Correa e Bianca Vaz Mondo

1: DEFINICOES E REQUISITOS BASICOS

A legislacao que rege as licitacdes publicas estabelece de maneira ampla diversas regras e
principios gerais aplicaveis as contratacdes publicas®. Contudo, pode haver peculiaridades e
exigéncias legais especificas a serem consideradas, a depender do objeto a ser contratado.
Este é o caso das obras publicas.

Por isso, nesta primeira parte nos dedicamos a contextualizar as especificidades legais refe-
rentes a contratacao de obras e servigos de engenharia em todas as suas fases.

A Lei Geral de Licitagbes n°. 8.666/93 (art. 6) traz as seguintes definicdes para os objetos
considerados como obra ou servicos de engenharia:

* Obra: toda construcao, reforma, fabricacao, recuperacdao ou ampliacao realizada
por execucao direita (propria Administracao) ou indireta (empresa contratada por
meio de licitacao;

 Servigo de engenharia: servico executado por profissional qualificado, devidamente
registrado no érgao regulamentador — Conselho Regional de Engenharia e Agrono-
mia (CREA) ou Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU) —, no qual a participa-
cao deste profissional é obrigatoria por norma legislativa.

Embora o enfoque deste manual seja o monitoramento de licitacdes de obras publicas, é
essencial ressaltar a relevancia da etapa anterior a ocorréncia da licitacao propriamente
dita, ou seja, o planejamento da contratacdao. Como veremos adiante, um monitoramento
eficaz da licitagdao de uma obra publica envolve a verificacao de requisitos importantes do
planejamento, o que tem implicagdes fundamentais para a etapa posterior, isto &, a exe-
cucao da obra.

A contratacao de uma obra publica comeca pelo seu planejamento, que deve incluir um con-
junto de estudos prévios analisando, por exemplo, a demanda por aguele servico, bem como
a relacdo custo-beneficio e a viabilidade de sua contratacdo. E com base nesses estudos
preliminares que a Administracao Publica pode entao definir com mais precisao o que preci-
sa ser contratado e as condicdes para essa contratacao.

Somente depois do planejamento, e contemplando uma série de requisitos, se inicia a li-
citacao de fato, para que a Administracao Publica contrate terceiros com condicdes de
prestar os servicos de execucao da obra. Apods a formalizacao do contrato com o fornece-

3 Para uma visédo geral sobre os fundamentos legais gerais das licitagdes publicas, consulte o documento complementar “Material de referéncia:
Estudo sobre licitacdes”
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dor selecionado, terd inicio a execucao dos servigos, que deverd ser fiscalizada pela Ad-
ministracao contratante de modo a garantir o cumprimento das condicdes contratuais e a
adequacgao dos servigcos prestados. Por fim, uma vez concluido o objeto, a obra é formal-
mente recebida (provisdria e definitivamente) pela Administracao contratante, encerrando
o vinculo contratual.

A tabela a seguir sintetiza as principais etapas de todo o ciclo de contratacdo de uma obra
publica e as atividades relacionadas a cada uma delas.

TABELA 1. FASES DA CONTRATACAO DE UMA OBRA PUBLICA

Programa de necessidades e estudo de demanda

Fase Preliminar Viabilidade Tecnica
N . ~ E
o a Licitacao ;tudps de Viabilidade Econémica
2 Viabilidade
5 Viabilidade Ambiental
>
= Elaboracéo ou Contratacdo do Projeto Basico (e/ou Executivo)
2 Anteprojeto y _
< Aprovacéo do Projeto Béasico (e/ou Executivo)
- Fase. |r.1terrja Definicao dos Recursos Orcamentarios
da Licitacao
Elaboracdo do Edital de Licitacéo*
Parecer juridico autorizando publicacdo do edital
o Publicacao do Edital
l;([) Fase Preliminar Composicao da Comisséao de Licitacao
5 a Licitacao Recebimento de Propostas
|
Procedimento da Licitacao

o Formalizacao do Contrato
L
LD) Execucdo Execucao do Contrato
E) Contratual Fiscalizacdo do Contrato
L

Recebimento da Obra

No caso de execucao de obras e servicos de engenharia, a legislacao determina que as lici-
tacdes somente poderao ser realizadas quando houver:

Projeto Basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatorio;

Orgcamento detalhado em planilhas que expressem a composi¢cdo de todos os cus-
tos unitarios;

Previsao de recursos or¢camentarios que assegurem o pagamento das obrigagdes
decorrentes de obras ou servicos a serem executados no exercicio financeiro em
curso, de acordo com o respectivo cronograma de desembolso;

4 O edital de uma licitacédo, também chamado de ato convocatdrio, funciona como uma espécie de “lei interna” de licitagdes publicas. Ele fixa to-
das as condi¢des necessérias para a participacdo dos licitantes, para o processo da licitacdo e para a futura contratacdo. Com base no principio
da vinculacdo ao instrumento convocatdrio, as exigéncias editalicias devem ser cumpridas integralmente, ressalvadas apenas aquelas conside-
radas ilegais. Um edital bem elaborado em todas as suas partes integrantes é uma condicao essencial para o sucesso da licitacdo (TCU, 2010).
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Inclusdo da obra ou servigo nas metas estabelecidas no Plano Plurianual (PPA), se
for o caso.

A execucao de obras e servicos deve ser programada sempre em sua totalidade, com previ-
sdao de seus custos anual e final, levando em conta o prazo total da execucado, e sera realiza-
da sob a forma de:

Execucgao direta: quando a Administracao utiliza meios proprios;

Execugdo indireta: quando a Administracao contrata terceiros para a execucao das
obras e dos servigos.

Na execuc¢ao indireta, a contratacao ¢ feita sob os seguintes regimes:

Empreitada por preco global: E utilizada quando se contrata a execucédo da obra
ou do servico por preco certo e total. Seu uso se verifica, geralmente, em contrata-
coes de objetos mais comuns, quando os quantitativos de materiais empregados
sao pouco sujeitos a alteragdes durante a execucao da obra ou da prestacao dos
servicos e podem ser aferidos mais facilmente.

Empreitada por preco unitario: £ usada quando se contrata a execucdo da obra ou
servico por preco certo de unidades determinadas. E empregada com mais frequéncia
em projetos de maior complexidade, cujas quantidades dos servicos e dos materiais
relativos as parcelas de maior relevancia e de valor significativo nao sao definidas de
forma exata nem no ato convocatoério nem no orcamento apresentado junto a proposta.

Tarefa: E utilizada quando se contrata a méo de obra para pequenos trabalhos por
preco certo, com ou sem fornecimento de materiais.

Empreitada integral: E usada quando se pretende contratar o objeto em sua to-
talidade, ou seja, compreendendo todas as etapas da obra, servigos e instalacoes
necessarias. Nesse regime, o contratado assume inteira responsabilidade pela exe-
cucao do objeto até a respectiva entrega ao orgao ou entidade da Administragao em
condicdes de ser utilizado. Devem ser atendidos os requisitos técnicos e legais para
0 uso do objeto. Esse uso diz respeito a seguranca estrutural e operacional e deve
ter as caracteristicas adequadas as finalidades para as quais o objeto foi contratado.

A empreitada por preco global e a empreitada por preco unitario sao os regimes de contra-
tacao mais utilizados e determinam como se dara o pagamento pelos servigos:

Na empreitada por pre¢o global, o pagamento deve ser efetuado apds a conclu-
sao dos servicos ou de etapas definidas em cronograma fisico-financeiro (Exemplo:
fundacodes, estrutura, cobertura, revestimentos, pintura etc.);

Na empreitada por pre¢o unitario, o pagamento deve ser realizado por unidades
executadas e medidas, geralmente quando seus quantitativos sao estimados com
menos exatiddao e estao mais sujeitos a alteracdes (Exemplo: metragem executada
de paredes, piso, pintura etc.).
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FIQUE ATENTO

Muitas vezes, uma obra é contratada pelo regime de empreitada por preco global, porém
0s pagamentos sao realizados de acordo com as unidades medidas, como se fosse uma
empreitada por prego unitario. Contudo, segundo o regime por prego global, o pagamen-
to deve ser feito de acordo com o cumprimento das etapas definidas no cronograma de
execugao da obra. Como parte do controle social da obra, vale cobrar que a Administra-
¢ao respeite essa distingao, de modo a evitar que os fornecedores sejam pagos quando
h& descumprimento do cronograma. Isso poderia oferecer mais incentivos as empresas
executoras para evitar atrasos na execugao das obras.

A licitagao sob o regime de empreitada por pre¢o unitario € mais indicada quando o objeto
incluir o fornecimento de materiais ou servicos cujos quantitativos possam divergir das pre-
visdes originais do Projeto Basico ou Executivo. Embora estes devam retratar com alguma
precisao a realidade da execucao da obra, ha casos em que a estimativa das quantidades
contratadas é mais complexa, como as reformas ou a retomada de obras inacabadas que
sofreram alguma deterioracao. Por isso, o fornecedor dos servicos é pago de acordo com o
guantitativo realmente executado para cada servico, verificado em medicdes periddicas, de
acordo com os termos do edital e do contrato.

Independentemente da modalidade adotada, a Administracao devera fornecer, obrigatoria-
mente, junto com o ato convocatorio, todos os elementos e informacdes necessarios para
que os licitantes possam elaborar propostas de precos com total e completo conhecimento
do objeto da licitagao.

As modalidades de licitacdo® aplicaveis para a contratacdo de obras e servicos de engenha-
ria sdo basicamente aquelas aplicaveis a qualquer licitagdo. A Unica excecao é a modalidade
pregdo (regida pela Lei n®10.520/2002 e pelos Decretos n°® 3.555/2000 e 5450/2005), que
é vedada para a contratacao de obras. Nos Ultimos anos, porém, o pregao tem sido admitido
para a contratacao de servigos comuns de engenharia, isto €, aqueles de facil caracterizacao
e de execucado pouco diversificada (Sumula 257 e Acérdéao 2079/2007do TCU).

A estimativa do valor da contratacao é o critério determinante para a selecao da modalida-
de adequada para a licitagdo de uma obra ou servico de engenharia (quando nao aplicavel
a modalidade pregao), como para qualquer licitacdo. Para cada modalidade de licitacao, a
legislacdo determina limites maximos para o valor de contratacao previsto, conforme a se-
guinte ordem®:

Dispensa: até RS 33.000,00 (trinta e trés mil reais);

Convite: até RS 330.000,00 (trezentos e trinta mil reais);

> Para uma visédo geral sobre os fundamentos legais gerais das licitacdes publicas, consulte o documento complementar “Material de referéncia:
Estudo sobre licitacdes”.

6 Limites reajustados pelo Decreto n® 9.412/2018, que entrou em vigor em 19/07/2018. Os novos limites se aplicam como referéncia a todos os
entes federativos, os quais, contudo, podem editar legislacdo propria para recepcionar as novas regras localmente ou, em caso de justificada
inadequacao dos limites gerais a realidade local, para definir limites proprios dentro dos parametros estabelecidos nacionalmente. Para as em-
presas publicas e sociedades de economia mista, valem as disposi¢des da Lei n® 13.303/20716.

11
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- Tomada de Precos: até RS 3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais);

- Concorréncia: acima de RS 3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais).
4 PROJETOS BASICO E EXECUTIVO

A Lei Geral de Licitacdes estabelece, em seu artigo 7°, a elaboracao do Projeto Basico e do
Projeto Executivo como etapas essenciais para contratacdo de obras e servicos. E importan-
te compreender as caracteristicas desses dois tipos de projetos, no caso de obras publicas,
para avaliar se a Administracdo cumpre 0s requisitos necessarios para a sua devida elabora-
cao. Para isso, examinaremos em detalhe seus elementos constitutivos.

41 PROJETO BASICO

Toda licitagao de obra ou servico deve ser precedida da elaboracao do Projeto Basico. A lei
estabelece que ele deve estar anexado ao ato convocatorio, dele sendo parte integrante, e
deve ser elaborado segundo as exigéncias contidas na Lei n°® 8.666/1993. A exigéncia tam-
bém se aplica a eventuais contratacoes diretas por dispensa ou inexigibilidade de licitagao.

A legislacao também estabelece alguns requisitos a serem considerados na elaboracao do
Projeto Basico — e do Projeto Executivo —, quais sejam:

* Seguranca;
* Funcionalidade e adequacao ao interesse publico;
* Economia na execucgao, conservacao e operagao;

+ Possibilidade de emprego de mao de obra, materiais, tecnologia e matérias-primas
existentes no local para execucao, conservacao e operacao;

 Facilidade na execucao, conservacao e operagao, sem prejuizo da durabilidade da
obra ou do servico;

* Adogao das normas técnicas, de saude e de seguranca do trabalho adequadas;
* Impacto ambiental.

Complementarmente a Lei de Licitacdes, o TCU também conta com ampla jurisprudéncia
ressaltando a importancia de que o Projeto Basico seja baseado nos devidos estudos pre-
vios de viabilidade das obras e servicos a serem contratados. Além disso, as normas para
licenciamento ambiental também determinam que seja expedida licenca prévia anterior a
elaboracao do Projeto Basico. O TCU também possui entendimento de que a contratacao de
obras sem gque essa Ultima condicao seja cumprida, isto é, com base em um Projeto Basico
sem a licenca ambiental prévia, constitui irregularidade grave.

A Lei de Licitacdes também orienta que obras e servicos destinados aos mesmos fins te-
nham projetos padronizados de acordo com o tipo de construgao, sempre que possivel.
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Apesar do nome, o Projeto Basico ndo é um projeto Unico, e sim o conjunto de elementos

necessarios e suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou

servigo, ou complexo de obras ou servigos. Ele deve:

(@) ser elaborado com base nas indicagdes de estudos técnicos preliminares;

(b) ter por objetivo assegurar a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento;

(c) possibilitar a avaliagdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de
execucao.

A legislacao determina que o Projeto Basico relativamente a obras deve conter os seguintes
elementos:

* Desenvolvimento da solucao escolhida;
* Solugdes técnicas globais e localizadas;

* ldentificacao dos tipos de servicos a executar e de materiais e equipamentos a
incorporar a obra;

* Informacdes que possibilitem o estudo e a deducao de métodos construtivos;
* Subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra;

+ Orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos
de servicos e fornecimentos propriamente avaliados.

A fim de uniformizar o entendimento da legislacdo pertinente, o Instituto Brasileiro de Au-
ditoria de Obras Publicas (IBRAOP) editou a Orientacédo Técnica (OT) IBR 001/2006, que
sintetiza o entendimento quanto a definicao de Projeto Basico para obras publicas. Por
meio do Acdrdao 632/2012, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) decidiu aplicar o conceito
dessa orientacdo em seus entendimentos. A OT — IBR 001/2006 define o Projeto Basico
da seguinte forma:

“Projeto Basico é o conjunto de desenhos, memoriais descritivos, especificagdes técnicas, or-
camento, cronograma e demais elementos técnicos necessarios e suficientes a precisa ca-
racterizagcdo da obra a ser executada, atendendo as Normas Técnicas e a legislacdo vigente,
elaborado com base em estudos anteriores que assegurem a viabilidade e o adequado trata-

mento ambiental do empreendimento”.

Portanto, essa nogao deve servir de referéncia para analisar se o Projeto Bésico constante do
edital de licitacdo de uma determinada obra contempla esses requisitos técnicos.

Em qualquer licitagdo de obras e servigos, se o Projeto Basico for falho ou incompleto,
a licitagdo estard viciada e a contratacao ndao atenderd aos objetivos da Administragao.
Segundo o TCU, a imprecisao do Projeto Basico em processo licitatério pode, inclusive,
ensejar penalidades ao agente responsavel.

13
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O Projeto Basico, além de ser peca imprescindivel para execucao de uma obra ou prestacao
de servigos, é o documento que propicia a Administracao conhecimento pleno do objeto que
se quer licitar, de forma detalhada, clara e precisa. Deve oferecer ao licitante as informacdes
necessarias a boa elaboragao de sua proposta, mediante regras estabelecidas pela Adminis-
tracdo, a que estara sujeito.

4.2 PROJETO EXECUTIVO

Nas licitagdes para contratacao de obras também se exige um Projeto Executivo, que é o
conjunto de elementos necesséarios e suficientes a realizacdao do empreendimento a ser exe-
cutado com nivel maximo de detalhamento possivel de todas as suas etapas.

No ato convocatdrio deve ser informado se hd Projeto Executivo disponivel, a data da sua
publicacao e onde ele pode ser examinado e adquirido.

Para realizacao do procedimento licitatorio, a existéncia prévia de um Projeto Executivo ndao
€ obrigatdria, uma vez que este podera ser desenvolvido concomitantemente com a execu-
cao das obras e servicos, desde que autorizado pela Administracdo. Nesse caso, a licitacao
devera prever a elaboracao do competente Projeto Executivo por parte da contratada ou por
preco previamente fixado pela Administragao.

As solucdes técnicas adotadas no Projeto Basico deverdo estar suficientemente deta-
lhadas, de forma a minimizar a necessidade de serem reformuladas durante a fase de
elaboracao do Projeto Executivo.

E importante também ressaltar que a permissao legal para a elaboracdo do Projeto Executi-
VO apods a contratacao visa apenas a um detalhamento das solugdes ja definidas no Projeto
Basico e nao se confunde com a possibilidade de alteracdes significativas, que modifiguem
elementos constitutivos do objeto licitado. Isso é destacado em jurisprudéncia do TCU, como
exemplificado abaixo:

Acérdao 1428/2003 - Plenario

Nao se alegue que ndao houve alteragcdo do Projeto Basico, mas apenas o seu detalhamento
no Projeto Executivo, pois, apesar de reconhecer que este possa fazer algumas corregdes
naguele, ndao pode altera-lo de modo a se constituir objeto completamente distinto do ini-
cialmente licitado.

Alteragdes significativas, antes de iniciada a obra, exigem a realizagdo de novo procedimento

licitatorio, e ndo assinatura de termo aditivo.
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5 RESTRICOES A PARTICIPACAO EM LICITACOES
DE OBRAS PUBLICAS

A legislacao, visando atender aos principios da legalidade e da igualdade entre os propo-
nentes, trouxe algumas restricdes quanto a participacdo nos processos licitatdrios de em-
presas e/ou pessoas que possam de alguma forma obter vantagens sobre os demais.

Nao podem participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou da execucdo de obra ou servigo:

+ O autor de Projeto Bésico ou Executivo, pessoa fisica ou juridica;

* A empresa, isoladamente ou em consorcio, responsavel pela elaboracdo de Projeto
Basico ou Executivo ou da qual o autor do projeto seja dirigente, gerente, acionista
ou detentor de mais de 5% (cinco por cento) do capital com direito a voto, ou con-
trolador, responsavel técnico ou subcontratado;

+ O servidor ou dirigente de 6rgao ou entidade contratante ou responsavel pela licitacao.

Somente é permitido ao autor do projeto a participacao na licitagao de obra ou servicos, ou
na execuc¢ao, na qualidade de consultor ou técnico, desde que nas fun¢des de fiscalizacao,
supervisao ou gerenciamento, e exclusivamente a servi¢co da Administracao.

Considera-se participacdo indireta a existéncia de qualquer vinculo de natureza técnica,
comercial, econémica, financeira ou trabalhista entre o autor do projeto, pessoa fisica
ou juridica, e o licitante ou responsavel pelos servigos, fornecimentos e obras, incluin-
do-se os fornecimentos de bens e servicos a estes necessarios. Esse entendimento se
aplica também aos membros da comissao de licitagdes.
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PARTEIl
ADEQUACAO TECNICA DO INSTRUMENTO
LICITATORIO E DO PROJETO

Autores: Bianca Vaz Mondo e Celso Dias
1 INTRODUCAO

Como exposto na Parte |, a licitacdo e a contratacao de uma obra publica envolvem certa com-
plexidade, sobretudo na fase de planejamento. Um bom planejamento é decisivo para que uma
obra publica seja bem executada e atenda adequadamente as necessidades da populagao.

Por isso, o exercicio do controle social de uma licitacao de obra publica passa nao apenas
pela analise do cumprimento dos requisitos legais do processo de licitacao discutidos na
secdao anterior, mas também pela verificacao da adequacao técnica de elementos funda-
mentais oriundos de etapas preliminares, ainda na fase de planejamento. Isso porque muitas
vezes os problemas identificados em obras publicas remontam a falhas em sua concepcao,
de forma que o propodsito da construcao e a sua utilidade no futuro podem ser prejudicados
ou até mesmo a realizacao do projeto pode ser inviabilizada.

Para orientar o acompanhamento de obras publicas por agentes do controle social, propo-
mos aqui alguns procedimentos de verificagdo dos elementos mais relevantes de uma lici-
tacao de obra publica, como a selegcao de um terreno adequado, a elaboracao do projeto e a
estimativa dos custos da obra.

Parte dessa analise requer conhecimento técnico e pode demandar a participacao de pro-
fissionais com formag¢ao em engenharia ou arquitetura, porém alguns procedimentos podem
ser também realizados por leigos, com base nas informagdes deste manual. Para facilitar a
organizacao da equipe de monitoramento, sinalizamos os procedimentos em que é recomen-
davel a participagao de um profissional.

2 PRIMEIRO PASSO: COMO OBTER
INFORMACOES RELEVANTES

Informacao é precondi¢dao do controle social. Para o acompanhamento de obras publicas
em uma determinada localidade — dependendo da esfera de atuacao ou interesse de quem
exerce o controle social —, o primeiro passo ¢é identificar as obras a serem monitoradas e ob-
ter informacdes basicas sobre elas.

21 COMO IDENTIFICAR OBRAS PARA MONITORAMENTO
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Neste material, tratamos especificamente do monitoramento de licitacdes de obras publi-
cas. Vale lembrar que a Lei n°® 8.666/1993 estabelece expressamente a publicidade de atos
relativos as licitagcdes publicas e garante a qualquer cidadao o direito de acompanhar o de-
senvolvimento de uma licitacao:

Lei Geral de Licitacdes n° 8666/1993

Art. 3° - A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da iso-
nomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo e a promog¢ao do de-
senvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita conformidade
com os principios béasicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade,
da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatorio, do

julgamento objetivo e dos que lhes sao correlatos. [...]

§ 3° - A licitagdo nao sera sigilosa, sendo publicos e acessiveis ao publico os atos de seu pro-

cedimento, salvo quanto ao conteldo das propostas, até a respectiva abertura. [...]

Art. 4° - Todos quantos participem de licitagdo promovida pelos ¢rgaos ou entidades a que
se refere o art. 1° tém direito publico subjetivo a fiel observancia do pertinente procedimento
estabelecido nesta lei, podendo qualquer cidadao acompanhar o seu desenvolvimento, des-

de que nao interfira de modo a perturbar ou impedir a realizacdo dos trabalhos.

A maneira mais objetiva de obter informacdes ¢ identificar a abertura de um edital de licita-
cao para uma obra. As fontes basicas para isso sao aquelas previstas na legislagcao vigente
para a publicidade das licitagdes, cujos requisitos variam de acordo com a modalidade de
licitacdo adotada’. De maneira geral, avisos de editais de licitacdo sdo publicados em:

Portais de transparéncia dos ¢rgaos contratantes;
Diarios oficiais das circunscrigdes relevantes (municipio, estado ou Unido);
Jornais de ampla circulagao nas circunscricoes relevantes (municipio ou estado);

Publicacao fisica em mural da reparticao contratante.

Ha também diversas plataformas privadas de divulgacao de licitacdes na internet, algumas
das quais podem ser consultadas sem custos.

A publicacao da licitacao nessas fontes indica que a obra em questao ja esta na etapa cor-
respondente a fase externa da licitacdao. Uma vez iniciada essa fase, valem certos prazos
para o andamento do processo licitatdrio e também para eventuais contestacdes do edital®.
Isso impde algumas limitagdes aos procedimentos de analise e verificacao da adequacgao do
instrumento licitatério e de aspectos técnicos elementares para a realizagdo da obra, como
veremos nas secdes seguintes.

7 Para uma vis&o geral sobre os requisitos de publicidade das licitagdes publicas, consulte o documento complementar “Material de referéncia:
Estudo sobre licitacdes”.
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Algumas das analises descritas a seguir referem-se a etapas da fase de planejamento da
obra e podem, portanto, ser feitas antes do inicio formal da licitacdo. E o caso, por exemplo,
de uma avaliagao da adequacao do terreno escolhido, do processo de licenciamento am-
biental ou do projeto adotado.

Eis algumas fontes de informacao sobre obras em planejamento:

* Plano Plurianual (PPA) vigente do ¢rgdo responsavel pela execucao da obra: é
uma pec¢a do planejamento administrativo de uma gestao, e a inclusao de uma
obra no PPA, sempre que sua execucao ultrapasse um exercicio financeiro, é um
requisito para a futura licitacao;

* Lei Orcamentaria Anual (LOA) vigente do érgao responsavel pela execucao da
obra: a previsao de recursos orcamentarios suficientes também é um requisito
para a licitacdao de uma obra, portanto o orcamento do exercicio atual deverd in-
cluir a alocacao de recursos para a sua execucao, se prevista para aguele exercicio;

* Reportagens jornalisticas sobre investimentos publicos previstos na localidade.

Uma parcela grande das obras publicas, mesmo quando executada por estados e muni-
cipios, recebe financiamento da Uniao. Alguns portais do Governo Federal, como o Painel
de Obras, do Ministério do Planejamento, e o Programa Avancar, relunem dados sobre

essas obras®.

FIQUE ATENTO

Como parte do controle social dos recursos destinados a uma obra, é importante verificar
se estao garantidas as condi¢des para o cumprimento da finalidade do empreendimen-
to quando pronto. S&o muitos os casos noticiados de obras concluidas que permanecem
fechadas, sem utilizagdo pela populagao, por falta de recursos para financiar a sua ope-
racdo. E o caso de dezenas de Unidades de Pronto Atendimento (UPAs) em todo o Bra-
sil, por exemplo. Por isso, é relevante a andlise da previsao de destinagdo orcamentaria
ndo apenas para a execucdo de uma determinada obra, mas também para o custeio do
posterior funcionamento da unidade (incluindo equipamentos, mobilidrio e pessoal).

2.2 INFORMACOES RELEVANTES PARA O MONITORAMENTO

Uma vez identificada(s) a(s) obra(s) que se pretende(m) monitorar, € importante ter acesso a
documentacao relevante, que costuma estar reunida em um processo administrativo relati-
vo a obra e a licitacao futura ou em andamento. Entre os documentos mais importantes para
a analise, podemos mencionar:

8 A Lein®8666/1993 também prevé a possibilidade de impugnacées por cidadaos (art. 41, § 1°): “Qualquer cidadéo é parte legitima para impugnar
edital de licitacé&o por irregularidade na aplicacdo desta Lei, devendo protocolar o pedido até 5 (cinco) dias Uteis antes da data fixada para a
abertura dos envelopes de habilitacao, devendo a Administracao julgar e responder a impugnacao em até 3 (trés) dias uteis [...]".

2 O Painel de Obras (www.paineldeobras.planejamento.gov.br) agrega dados sobre obras em todo o Brasil, incluindo também informacdes sobre
obras em “acéo preparatdria’, isto ¢, ainda em fase de planejamento. O Programa Avancar (www.avancar.gov.br/avancar-web/empreendimentos)
também permite o acompanhamento de obras em todo o Brasil e dispde de aplicativo para dispositivos méveis. H& também o SISMOB (www.
sismobcidadao.saude.gov.br), o sistema de monitoramento de obras do Ministério da Saude, e o SIMEC (www.simec.mec.gov.br/painelObras),
para monitoramento de obras do Ministério da Educacéo.
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Fase de planejamento:

a) Estudos preliminares de viabilidade técnica, econébmica e ambiental da obra;

O

) Parecer técnico favoravel a execugao da obra;

@)

) Projeto Basico e seus componentes'®,

d) Projeto Executivo e seus componentes, se houver;
e) Licenca ambiental prévia (quando necessaria);
f) Orcamento detalhado do empreendimento;

g) Designacao do local do empreendimento e registro de posse do terreno;

h) Anotacao de Responsabilidade Tecnica (ART) ou Registro de Responsabilidade
Técnica (RRT), respectivamente para os engenheiros e/ou arquitetos responsaveis
pelos projetos;

Fase de licitacao:

a) Edital e seus anexos;
b) Parecer(es) juridico(s);
c) Comprovantes de publicacdo de aviso do edital;

d) Atosde designacao da comissao de licitacao e do responsavel pela fiscalizagao da obra.

A Lein®12.527/201 (Lei de Acesso a Informacé&o) determina que sejam publicados em trans-
paréncia ativa, isto &, independentemente de solicitacdo, informacdes e documentos rela-
tivos a licitacdes nos portais de transparéncia dos érgaos publicos (para municipios com
mais de 10.000 habitantes) ou em outros meios publicos. Porém, muitas administracdes nao
costumam disponibilizar todos os documentos integrantes de um processo licitatorio, mas
apenas aqueles julgados relevantes para a fase externa da licitacdo, mais precisamente,
para potenciais licitantes.

Por isso, segundo a experiéncia da Transparéncia Brasil e de seus parceiros, é preciso, via de
regra, solicitar o acesso a um processo de licitagdo em sua integra. Havendo a possibilidade
de consulta fisica, um cidadao interessado pode solicitar vistas ao processo correspondente
em reparticao publica do ¢rgao de interesse.

Outro caminho possivel, que pode ser realizado também a distancia, é enviar um pedido de
acesso a informacao pelos canais regulamentados pelo érgao em questao. Segundo a Lei de
Acesso a Informacao, é facultado ao érgao publico cobrar do solicitante os custos de repro-
ducao dos documentos solicitados. Algumas orientacdes para a elaboracao de pedidos de
acesso a informacao, bem como dois exemplos, sdo apresentados no Anexo I

©0O TCU adota como referéncia para obras sob sua fiscalizacdo a orientacéo técnica do IBRAOP — OT IBR 01/2006 (www.ibraop.org.br/media/
orientacao_tecnica.pdf), que indica os componentes essenciais para o projeto basico de diferentes tipos de obras. Esses elementos também sdo
listados no Roteiro de auditoria de obras publicas do TCU.

TOrientacdes adicionais sobre o uso da Lei de Acesso a Informacéao estao disponiveis na pagina do projeto Achados e Pedidos, iniciativa da Trans-
paréncia Brasil em parceria com a Associacao Brasileira de Jornalismo Investigativo (ABRAJI) (www.achadosepedidos.org.br/faq).
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3: SELECAO DO TERRENO

Um dos aspectos mais criticos para a realizacao de uma obra diz respeito as condicdes ofe-

recidas pelo terreno em que ela sera construida.

Embora isso possa parecer obvio, a experiéncia com as atividades de monitoramento do
projeto Obra Transparente, realizado pela Transparéncia Brasil em conjunto com 21 obser-
vatorios sociais, revela que inadequagdes relativas ao terreno selecionado para as obras
monitoradas sao falhas comuns. Foram identificados terrenos sem as dimensdes minimas
necessarias para os projetos previstos, ou com condi¢gdes inadequadas para uma boa exe-
cucao da obra (por exemplo, desnivel acentuado com relacao a rua de acesso, declividade
excessiva). Também verificamos terrenos selecionados cuja posse estava em disputa judicial,
Ou cujo zoneamento nao era adequado para o tipo de construcao™.

Vale ressaltar que uma boa verificacao das condi¢cdes do terreno escolhido para uma obra,
como parte de um monitoramento por atores do controle social, tem um enorme potencial
para prevenir possiveis problemas durante a execucao da construcao e até mesmo mais
tarde, no funcionamento do prédio. Trata-se, portanto, de uma etapa prioritaria, que pode

detectar problemas ainda remediaveis.

Aqgui, levantamos algumas das questdes mais importantes que podem ser analisadas como
parte do monitoramento de uma obra®.

31ESTUDOS PRELIMINARES
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Primeiramente, o local para a realizacdo de uma obra publica deve atender a logica do inte-
resse publico. A sua escolha deve, portanto, estar baseada em critérios objetivos, orientados
por uma analise das necessidades locais a serem atendidas pelo empreendimento. Por isso,
os estudos preliminares de viabilidade sao essenciais para o planejamento de uma obra e a
selecao de um local adequado.

a) Estudo de impacto

Um planejamento adequado para uma obra deve incluir um estudo de impacto para a locali-
dade. Deve considerar, por exemplo, aspectos ambientais e socioecondmicos, incluir uma des-
cricdo da topografia e da arborizacao da regiao, e considerar questdes relativas a sustentabi-
lidade do projeto, no que diz respeito ao potencial de poluicao e degradacao ambiental. Além

2 Informacdes mais detalhadas sobre resultados preliminares do projeto estao disponiveis no relatério Monitoramento de obras de escolas e cre-
ches financiadas pelo governo federal, publicado pela Transparéncia Brasil em setembro de 2018 (https://www.transparencia.org.br/downloads/
publicacoes/18082018_relatorioOT.pdf).

®Para uma discussdo mais detalhada e abrangente, um material de referéncia Util é o Manual de orientacdes técnicas. Volume | — Selecdo de
terrenos para edificagées escolares e implantacdo de obras, disponibilizado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) para
as obras que financia. Muitos dos aspectos discutidos sé&o relevantes para outros tipos de obra.
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disso, devem ser levadas em conta as consequéncias para o transito local, de acordo com as
tendéncias de urbanizacao e evolugcao demografica do bairro, incluindo previsao de melhorias
e alteracdes no planejamento viario para o entorno da obra.

O estudo de impacto faz parte de um conjunto mais amplo de estudos preliminares essenciais para
o0 bom planejamento de uma obra publica. Estes devem incluir também uma anélise da demanda
pelos servicos a serem supridos pela obra proposta, estudos de viabilidade técnica, considerando
as alternativas para suprir aquela demanda, e um anteprojeto da alternativa selecionada no caso.

b) Licenciamento ambiental

Para toda obra publica, é necessario verificar se o licenciamento ambiental é exigido, confor-
me a legislacdo vigente. S&o de especial relevancia os seguintes dispositivos legais':

Resolucdo CONAMA n° 001/1986

Artigo 1° - Para efeito desta Resolucao, considera-se impacto ambiental qualquer alteracao
das propriedades fisicas, quimicas e bioldgicas do meio ambiente, causada por qualquer forma
de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta ou indiretamente, afetam:

| - a salde, a seguranga e o bem-estar da populagao;

Il - as atividades sociais e econdmicas;

[Il - a biota,;

IV - as condicoes estéticas e sanitarias do meio ambiente;
V - a qualidade dos recursos ambientais.

Artigo 2° - Dependera de elaboracao de estudo de impacto ambiental e respectivo relatdrio de
impacto ambiental-RIMA, a serem submetidos a aprovacado do érgao estadual competente, e do
IBAMA em carater supletivo, o licenciamento de atividades modificadoras do meio ambiente [...].

Resolucdo CONAMA n° 237/1997

Art. 2°- A localizacado, construcao, instalacao, ampliacdo, modificacao e operacdo de empre-
endimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais consideradas efetiva ou po-
tencialmente poluidoras, bem como os empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de
causar degradagao ambiental, dependerao de prévio licenciamento do érgao ambiental com-
petente, sem prejuizo de outras licengas legalmente exigiveis.

Para obras que requerem licenciamento ambiental, é necessaria a elaboracao de Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e de Relatdrio de Impacto sobre o Meio Ambiente (RIMA) como
parte do Projeto Basico.

Aqui convém esclarecer que ha diferentes licencas para diferentes fases do projeto. A pri-
meira é a Licenga Prévia (LP), que atesta a viabilidade da obra e pode determinar medidas
mitigadoras de impacto ambiental que deverao ser levadas em conta na elaboracdo dos
elementos integrantes do Projeto Basico. Para o inicio da execugdo da obra, € exigida a
Licenca de Instalacao (LI), e apds sua conclusao é necessaria também a Licenga de Ope-
racao (LO), que autoriza o funcionamento do prédio.

“Mais informagdes sobre os requisitos para o licenciamento ambiental estdo disponiveis na pagina do Portal Nacional de Licenciamento Am-
biental (http://pnla.mma.gov.br/).
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Para o monitoramento de cada fase, recomenda-se que os agentes do controle social ve-
rifiguem, na documentacao relevante da obra monitorada, a avaliacdao da necessidade de
licenciamento ambiental, bem como a regularidade das licencas exigidas. Problemas nessa
area também podem gerar sérios entraves para a realizacao da obra, trazendo atrasos de
muitos anos ou levando ao embargo de obras ja iniciadas.

O TCU considera irregularidades graves:

a) a contratacdo de obras com base em Projeto Basico elaborado sem a existéncia da
Licenca Prévia;

b) o inicio de obras sem a devida Licenga de Instalacdo, bem como o inicio das operagdes
do empreendimento sem a Licenca de Operacao.

3.2 CARACTERISTICAS DO TERRENO
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As caracteristicas do terreno tém grande impacto sobre o custo da obra. Terrenos mais aci-
dentados, por exemplo, requerem solugdes técnicas mais complexas, podendo exigir obras
de contencdo de terras que tendem a encarecer significativamente o empreendimento. E
fundamental analisar, do ponto de vista técnico, se foi selecionado um terreno adequado ou
se sdo necessarias adaptacdes para torna-lo apto a receber a obra.

Para essa avaliagao, sugere-se consultar um profissional qualificado, que possa, de preferén-
Cia, participar de uma vistoria ao local onde serd executada a obra. Algumas sugestdes de
ordem pratica para a realizacao da vistoria in loco sao apresentadas no Anexo Il.

a) Dimensoes

E importante verificar se o terreno selecionado possui dimens&es apropriadas para a obra
a ser executada — as dimensdes necessarias constam da planta baixa do projeto aprovado.
Deve-se, entao, analisar a documentagao do terreno e as plantas identificando o posiciona-
mento da edificagcao no terreno. Também se recomenda realizar uma vistoria ao terreno para
medir ou estimar as dimensodes da area Util.

FIQUE ATENTO

Quando o terreno selecionado possuir exatamente as dimensdes minimas exigidas para
o projeto, isso pode sinalizar que nao foi feita uma analise detalhada da adequacao do
terreno para a obra. Afinal, raramente as dimensdes do terreno representam a area util fi-
nal de construgdo, j& que comumente sdo necessarias adaptagdes para seu nivelamento
ou para a contencao de aterros em areas mais acidentadas, por exemplo. Por isso, procu-
re verificar se estdo documentadas analises técnicas realizadas para verificar a compati-
bilidade do terreno com a obra a ser construida.
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b) Topografia

Uma guestao de extrema importancia para a viabilidade de uma obra e o calculo de seus custos
sdo as caracteristicas topograficas do terreno escolhido. Terrenos com muita declividade reque-
rem servicos complementares de terraplenagem para o nivelamento da area onde sera edificada
a construcao, além de eventuais obras de contencao para as encostas das areas aterradas.

Além disso, vale lembrar que, para fins de acessibilidade, a inclinacao maxima recomendada
para rampas de acesso é de 8,33%, portanto o ideal é que sejam selecionados terrenos com
declividade reduzida.

Para verificar esse aspecto, o primeiro passo é realizar uma vistoria no local para observar as
condicdes do terreno escolhido. Assim, sera possivel verificar em que medida a sua inclina-
cdo estd adequada (através de medicao no local), se ja foram feitos servicos de nivelamento
(identificacao visual de areas aterradas, por exemplo) ou se estes ainda serao necessarios
(desnivel natural do terreno ainda presente).

Outro ponto relevante associado a topografia do terreno diz respeito ao seu impacto para o
escoamento de aguas pluviais, aspecto importante a ser verificado na vistoria. Caso a visita
ocorra em época de chuvas, é possivel observar se ha acumulo de Agua em alguma parte do
terreno. Senao, é interessante perguntar a moradores da vizinhancga se alagamentos e enxur-
radas sao comuns no local.

Para uma analise detalhada desse aspecto e da necessidade de servigos de drenagem, por
exemplo, recomenda-se consultar um profissional da area.

CONTROLE SOCIAL EM ACAO

Como parte de suas atividades no projeto Obra Transparente, o Observatorio So-
cial de Araucaria (PR) acompanhou licitacdes para a construcao de trés creches
no municipio. Ao se analisarem os servigos previstos, identificou-se a inclusao
de muros de arrimo para a contengao de grandes volumes de terra nos terrenos
das trés obras, aumentando significativamente os custos de construcao. Ques-
tionada, a prefeitura nao apresentou pareceres técnicos justificando a inclusao
dos muros nos projetos. A equipe do observatoério, junto com engenheiros da
Céamara Técnica do Obra Transparente, realizou vistorias nos terrenos e concluiu
que os muros de arrimo nao eram imprescindiveis e que havia solugdes técnicas
melhores, de custo mais baixo, para os desniveis verificados nos terrenos. Um
parecer com os resultados da analise foi enviado a prefeitura, que desconsiderou
0s argumentos e as sugestdes apresentadas e manteve os termos da licitagao.
Apods o encaminhamento da questao aos érgaos de controle competentes, o TCU
decidiu pelo cancelamento dos certames e solicitou a prefeitura que reavaliasse

0s projetos antes da abertura de novas licitagdes para as obras.
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c) Condigdes do solo

O tipo de solo do terreno influencia na elaboragao do projeto de fundacdes de uma obra,
pois a composicao do solo determina a sua resisténcia e as solugdes técnicas necessarias
para que ele suporte a construcao que serda executada. Normalmente, faz-se uma analise por
meio de um estudo de sondagem realizado por empresas especializadas.

O resultado da sondagem, bem como um projeto de fundagdes levando em conta as caracteris-
ticas especificas do solo, devem integrar o Projeto Basico de uma obra publica. Verificar se esses
requisitos técnicos foram cumpridos € uma parte importante do trabalho de monitoramento.

Diversos aspectos do histérico do terreno podem ser relevantes para o sucesso da obra e a utili-
zacdo do espaco pela populacido depois de concluido. E importante, por exemplo, investigar se o
terreno foi usado anteriormente como area de aterro ou depdsito de dejetos, ou se é resultante
da demolicao de galpdes industriais. Esse tipo de situagcao também gera impactos para o custo
da fundacao, além de trazer riscos de umidade, mau cheiro ou até mesmo contaminacao.

Por isso, uma analise adequada do solo também deve investigar possiveis contaminagodes
e suas implicacdes para o projeto de fundacdes, além de apontar a presenca de rochas ou
tubulacdes antigas, que podem se revelar obstaculos a construgao.

Para o monitoramento de obras, a consulta a moradores do bairro durante a vistoria ao terre-
no pode ser muito produtiva para obter informacdes sobre o histoérico do terreno e alteracdes
geograficas relevantes no passado, como rebaixamento do nivel do lencol fredtico, canaliza-
coes, desvio de cursos de agua ou outras intervencdes de interesse técnico.

3.3 REGULARIDADE DA POSSE
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Para garantir seguranca juridica para a futura utilizacao do prédio a ser construido como
bem publico, é essencial que a posse do terreno pelo 6rgao contratante esteja em situagao
regular. H& casos em que o terreno destinado a uma determinada obra é alvo de disputas
judiciais, ou as vezes até ja foi destinado pelo érgao publico para outro fim ou doado a outra
instituicao. Ainda que o imovel nao seja de propriedade do érgao publico, e sim cedido por
algum outro proprietario para fins de utilidade publica, também é necessario haver um regis-
tro dessa cessao em cartorio.

Por isso, recomenda-se que os agentes do controle social verifiquem, como parte do pro-
cesso de monitoramento, se a documentacao de posse pelo drgao publico esta em ordem e
se consta do processo administrativo referente a obra algum documento atestando a posse
do imovel. Outra opcao é consultar a informacao de propriedade do terreno nos cartoérios
de registro de imoveis, solicitando acesso a uma certidao atualizada do imdvel a partir do
endere¢o do terreno. Essa consulta costuma envolver custos adicionais.
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CASO CONCRETO: SEM TERRENO NAO HA OBRA

Levantamento preliminar realizado pelos 21 observatoérios sociais participantes
do projeto Obra Transparente demonstrou que problemas relacionados a es-
colha do terreno sao causas comuns de atrasos no inicio de diversas das obras
monitoradas. Em Paranagua (PR), 7 de 8 obras nao sairam do papel devido a
indefinicdo acerca dos terrenos. Em outros casos em Ponta Grossa (PR), Cha-
pecod (SC) e Pelotas (RS), os terrenos indicados para as obras ndo possuiam se-
guer as dimensdes minimas necessarias para a implantagao dos projetos, o que
também inviabilizou o inicio das obras por varios anos. Esses e outros exem-
plos destacam a importancia desse tema para a concretizagao dos projetos em
guestao, razao pela qual a verificacdo da adequacgao dos terrenos escolhidos é
parte fundamental das atividades de monitoramento social de obras publicas.

3.4 INFRAESTRUTURA

A existéncia de infraestrutura prévia no entorno da localidade escolhida também deve ser
levada em consideracdo no planejamento da obra. E preciso verificar se o local do terreno
conta com a infraestrutura basica nao apenas para a realizacdo da obra, mas também para
o funcionamento posterior do prédio a ser construido. A garantia dessas condicdes, via de
regra, fica a cargo da Administracao responsavel pela execucao.

Para obras financiadas pelo Governo Federal, por exemplo, os termos de compromisso firma-
dos geralmente estabelecem como pré-requisito a necessaria infraestrutura de redes (agua
potavel, esgotamento sanitario, energia elétrica e telefonia), e as despesas necessarias para
a instalacao dessas condicdes integram a contrapartida do érgao que executara o objeto do
convénio®.

Atualmente, também se tornou primordial a disponibilidade de rede para servico de internet,
entdo convém verificar com fornecedores desse servigco a existéncia no local de redes de
cabo ou, eventualmente, fibra dtica. Aqui também é interessante conversar com moradores
vizinhos para verificar se ha problemas no fornecimento de energia e agua.

Como muitas das obras publicas estao relacionadas a construcao de areas para a oferta de
servigos a populacao, é fundamental observar como se dara o acesso dos usuarios ao local.
Portanto, informe-se sobre rotas de transporte publico na localidade e, caso elas ainda nao
estejam em circulacao, questione o érgao publico a respeito da implantacao de novas rotas
gue possam atender a regido de maneira adequada.
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4 REQUISITOS E CARACTERISTICAS DO PROJETO

A anéalise de algumas caracteristicas do projeto na fase anterior a execugao previne o surgi-
mento de problemas posteriormente, que talvez sé fossem identificados depois de concluida
a obra, quando medidas para correcao sao de mais dificil implementacao e de alto custo, se
ainda forem viaveis.

Portanto, recomenda-se que os procedimentos de monitoramento incluam a avaliacao de
alguns pontos cruciais do projeto como parte da analise da documentacao técnica relevan-
te. Esta costuma ser disponibilizada com o edital de uma licitacao de obra, entdo pode ser
acessada a partir da sua publicacao, ou consultada antes da abertura da licitacdo, caso seja
possivel iniciar o monitoramento ainda durante a fase de planejamento.

Para uma analise aprofundada dos desenhos e da documentacao técnica, recomenda-se a
participacao de um profissional da area (engenheiro civil ou arquiteto). Porém, alguns temas
relevantes podem também ser objeto de verificacao por pessoas sem formacao técnica.

Pode-se fazer uma analise preliminar de elementos mais basicos do projeto a ser implemen-
tado a partir da leitura do memorial descritivo da obra, por exemplo, onde é possivel verificar
0S componentes gerais previstos para a obra e suas especificacdes, muitas vezes em lingua-
gem mais acessivel para guem nao tem formacao técnica’™. Também pela leitura do memorial
descritivo anexado ao edital é possivel verificar que medidas estao previstas no projeto e se
algum elemento importante foi negligenciado.

41 ELEMENTOS RELEVANTES DO PROJETO
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Erros de projeto sao problemas comuns em obras publicas. Obras sao licitadas e contra-
tadas com base em projetos inadequados, muitas vezes devido a falhas na etapa de pla-
nejamento, o que acarreta, entre outros problemas, o aumento do custo da obra durante a
sua execug¢ao. Em casos mais extremos constroem-se verdadeiros “elefantes brancos” que
sequer cumprem seu propdsito devido a erros no projeto técnico. Por essa razao, recomen-
da-se uma analise da adequacao do projeto como parte do monitoramento de uma obra
publica em planejamento ou em processo de licitacao.

> Alguns exemplos de termos de compromisso podem ser consultados na base de dados do FNDE (simec.mec.gov.br/par/carregaTermos.php).

®Um bom exemplo de memorial descritivo bastante detalhado e completo sdo os documentos disponibilizados pelo FNDE para os projetos pa-
dronizados do Programa Proinfancia. Podem servir de referéncia para a identificagdo dos componentes principais a serem contemplados em um
projeto de edificacédo, por exemplo, pois cobrem um vasto leque de especificacdes relevantes e boas praticas e ja adotam todos os requisitos
necessarios de acordo com a legislacao vigente. Esses documentos podem ser consultados como parte da documentacdo de referéncia para cada
tipo de projeto na pagina do FNDE (http://www.fnde.gov.br/programas/proinfancia/eixos-de-atuacao/projetos-arquitetonicos-para-construcao).
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a) Respeito as normas de seguranga

E essencial que o projeto seja submetido & aprovacio pelo Corpo de Bombeiros quanto
as regras de seguranca. Isso deve ser providenciado pela Administracao contratante com
antecedéncia, de preferéncia antes da licitagao, para evitar que seja preciso corrigir erros
na obra depois de pronta, acarretando custo elevado e atraso em sua disponibilizacao a
populacao.

As normas do Corpo de Bombeiros podem variar em cada estado, entao convém consultar
as normas vigentes no seu estado. Recomenda-se que se verifique se essa etapa foi leva-
da em conta pelo drgao contratante. O ndo cumprimento de normas de seguranga é um
entrave para a emissao de alvard e pode inviabilizar o uso da construcao apds a conclusao.

Outro ponto relevante no quesito seguranca sao consideracdes especificas de acordo com
o tipo de publico que serd atendido pelo prédio. O exemplo de edificacdes escolares é util
para se vislumbrar a importancia desse tema, pois diversas medidas devem ser previstas
no projeto para garantir a seguranca das criancas. Aqui listamos alguns exemplos:

Posicionamento das tomadas, preferivelmente fora do alcance das criangas;
Altura das janelas e espessura dos vidros suficiente para evitar ferimentos;

Telhas fixadas nas extremidades, para evitar quedas e possiveis ferimentos.
b) Requisitos de acessibilidade

A implementacao de medidas de acessibilidade para portadores de necessidades especiais
¢é orientada pela NBR 9050/2015, da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Os
requisitos incluem rampas de acessibilidade, banheiros com barras de apoio e salas de aula
em angulos e largura compativeis com os critérios de acessibilidade. Ha exigéncias tam-
bém de dimensdes minimas para vaos de portas, por exemplo, e de sinalizagcdo com piso
podotatil em aberturas e passagens.

c) Desnivel da construgao

E importante observar o desnivel do prédio em relacdo & rua de acesso. Muitas vezes a
construcao é feita muito abaixo do nivel da rua, para economizar nos custos do aterramen-
to, e isso pode dificultar a implementacao de medidas de acessibilidade (como rampas de
inclinacdao adequada) ou exigir a construcao de escadas, que dificultam o acesso ao prédio.

Dependendo do tipo de prédio a ser construido e da sua finalidade, o acesso inadequado
pode trazer sérios problemas depois. A construcao deve estar idealmente acima do nivel
da rua, o que auxilia no funcionamento dos sistemas de esgoto e de escoamento de agua,
evitando pequenos alagamentos em caso de chuva forte.

7 Uma referéncia interessante € a cartilha Edificios Publicos Sustentaveis, publicada em 2010 pelo Senado Federal, reunindo uma série de medidas de sus-
tentabilidade (https://www12 senadoleg.br/institucional/programas/senado-verde/pdf/Cartilhaedificios_publicos_sustentaveis_Visualizar.pdf).
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CONTROLE SOCIAL EM ACAO

Em Goioeré (PR), o observatoério social acompanhou a construgao de uma
UPA. Constatou-se que o prédio estava sendo construido 0,90 metro abaixo
do nivel da rua e com espacgo limitado entre a frente do terreno e a entra-
da da edificacdo. O observatdério questionou a prefeitura sobre o projeto de
rampas de acessibilidade, bem como sobre a inadequagao da construgao de
uma unidade de atendimento emergencial com dificuldades de acesso para
os pacientes. Em resposta, a prefeitura apresentou projeto para a construcao
das rampas no espago entre o prédio e a rua, porém as dimensdes do projeto
ainda eram incompativeis com a normas vigentes. Apds nova contestacao

pelos observadores sociais, o projeto foi readequado e foi possivel a imple-

mentagao das rampas conforme as exigéncias técnicas aplicaveis.

d) Medidas de sustentabilidade

Uma boa pratica de projetos modernos é a inclusao de medidas de sustentabilidade am-
biental”, como a construcdo de reservatoérios e cisternas para reutilizacdo de agua para
descargas ou ajardinamento e a implantacao de equipamentos de geracao de energia re-
novavel, como placas de agquecimento solar.

Consideracoes de eficiéncia energética também sao muito importantes, como projetos de
iluminacao inteligente que aproveitem luz e ventilagao naturais e dispensem a climatiza-
cao artificial, por exemplo. Caso o uso de ar-condicionado se faca necessério, o projeto
deve prever que a area de instalacao externa do equipamento seja ventilada e com som-
bra, para reduzir o consumo de energia.

A instalacao de batentes com vedacao de borracha também contribui para a reducao do
consumo de energia em ambientes climatizados, além de contribuir para a seguranca.

7 Uma referéncia interessante € a cartilha Edificios Publicos Sustentaveis, publicada em 2010 pelo Senado Federal, reunindo uma série de medidas de sus-
tentabilidade (https://wwwi2.senado.leg br/institucional/programas/senado-verde/pdf/Cartilhaedificios_publicos_sustentaveis_Visualizar.pdf).
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Ainda no que diz respeito ao impacto ambiental, € importante, no caso de obras que re-
queiram licenciamento ambiental, verificar se eventuais medidas mitigadoras exigidas na
licenca foram de fato contempladas nos projetos.

4.2 RESPONSABILIDADE TECNICA

Todo projeto deve identificar claramente o seu autor, o qual deve também registrar ART ou
RRT junto ao ¢rgao responsavel pela fiscalizagdo da atividade profissional no estado em
questdo — respectivamente, o CREA para engenheiros e o CAU no caso de arquitetos. Esse
profissional responde tecnicamente pela adequacao do projeto e é passivel de responsa-
bilizacdo em caso de falhas graves.

O registro que comprova a responsabilidade técnica deve integrar a documentacao do
processo licitatdrio. Informagdes sobre o registro de profissionais ou de ARTs e RRTs po-
dem também ser obtidas diretamente com o CREA ou CAU responsavel em suas platafor-
mas de consulta publica ou via pedidos de acesso a informacao, uma vez que esses 6rgaos
também estdo sujeitos a Lei de Acesso a Informacéo.

5: ORCAMENTO E PLANILHA DE CUSTOS

Outro documento de referéncia essencial para se analisar a adequacao técnica e finan-
ceira de uma obra é a planilha de custos que acompanha o edital de licitacdo. Apesar de
sua complexidade, é importante que os agentes do controle social que atuam no monito-
ramento de obras publicas se familiarizem com esse documento para entender melhor os
elementos integrantes de uma obra.

Uma avaliacdo detalhada do orcamento requer conhecimento técnico dos componentes
de cada servico e suas especificacdes. Portanto, o ideal é que essa analise seja realizada
por um profissional qualificado. Porém, uma analise preliminar por um leigo ja familiari-
zado com esse tipo de documento pode também verificar a presenca ou auséncia de al-
guns servigos de identificacdo mais facil (por exemplo, inclusdo de itens de acessibilidade,
previsao de instalagdes de protegao contra incéndio etc.). Destacamos aqui dois pontos
centrais a serem considerados na analise do orcamento.

51 SERVICOS PREVISTOS NO ORCAMENTO
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Um dos pontos fundamentais a se verificar no orcamento de uma obra publica é se os
itens previstos para a sua execucao incluem todos 0s servicos necessarios para a sua
completude. Essa analise pode ser feita de maneira mais aprofundada por um engenheiro
civil ou um arquiteto, em complemento a avaliacao da adequacao do projeto.

A auséncia de previsao de servicos necessarios para a adequada execucao da obra pro-
vavelmente ocasionara aditivos contratuais que tendem a encarecer e retardar signifi-
cativamente a obra; em alguns casos, pode haver até mesmo a necessidade de novas
licitacdes para a contratacao dos servigos faltantes, gerando atrasos ainda maiores para
a conclusao da obra.

Uma falha muito comum, por exemplo, é a nao inclusao de itens para o cercamento do ter-
reno, de modo a garantir a seguranca do empreendimento e do prédio em funcionamento
mais tarde. Servicos complementares de drenagem as vezes também ndo sao devidamen-
te considerados.

Dependendo do local selecionado para a obra, servicos de terraplenagem para o nivela-
mento do terreno também podem ser necessarios. Caso se verifique que adaptacdes dessa
natureza ainda nao foram realizadas, é essencial observar se estao contempladas na pla-
nilha de custos e no memorial descritivo anexos ao edital, quando aberta a licitacao. A au-
séncia de previsao desses servicos inevitavelmente gerara entraves para o inicio da obra,
especialmente se tiverem alto impacto no seu custo e demandarem recursos adicionais.

CASO CONCRETO: NOVA LICITACAO PARA SERVICOS FALTANTES

Em Cacador (5C), a conclusao da obra de uma creche demandou servicos com-
plementares de contencdo, drenagem e cercamento, que tiveram que ser con-
tratados por meio de novo processo licitatorio devido a ndo previsdo desses
servicos na contratacao original. Situacao semelhante foi verificada em Cas-
cavel (PR), onde o observatdrio social acompanhou, pelo projeto Obra Trans-
parente, a execugao e conclusdo da Escola do Campo Zumbi dos Palmares. A
prefeitura chegou a receber oficialmente a obra da construtora em setembro de
2017, porém abriu licitacao posteriormente para contratar servicos complemen-
tares ndo previstos no contrato anterior. Os servicos licitados no novo processo
incluiam elementos béasicos para o funcionamento da unidade, como a instala-
cao de entrada de servico para fornecimento de energia elétrica e a perfuracao
de pogo artesiano para abastecimento com agua potavel. Esses exemplos evi-
denciam a ocorréncia de lacunas significativas nos processos de contratacao
das obras, acarretando atrasos para a sua conclusao. Trata-se de falhas que

poderiam ter sido evitadas por um melhor planejamento das obras em questao.
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Para projetos padronizados, como das escolas e creches financiadas pelo Governo Federal
e monitoradas pelo projeto Obra Transparente, ja existem modelos de planilhas orcamen-
tarias de referéncia que devem ser utilizados como base para a contratacao das obras.
Contudo, o ente federativo que executard a obra é responsavel por fazer todos os ajustes
necessarios de acordo com eventuais alteracdes no projeto (como mudancas no projeto
estrutural, adaptacodes climaticas etc.), além de incluir todoas os itens de calcamento ex-
terno, fechamento do terreno e paisagismo, entre outros. Muitas vezes, os 6érgaos contra-
tantes iniciam a licitacao aplicando a planilha padronizada sem as devidas adaptacoes.

5.2 COMPATIBILIDADE COM PRECOS DE MERCADO

Quanto a composicdo dos custos, é importante também que a andlise da planilha de custos
inclua uma avaliacao da sua compatibilidade com o nivel de mercado. Embora seja possivel
fazer essa analise a partir de uma pesquisa de mercado, a consulta a um profissional pode
agilizar a identificacdao de precos potencialmente acima da margem aceitavel, devido a sua
familiaridade e experiéncia com custos de insumos da construcao.

Via de regra, as normas pertinentes para a estimativa de custos de uma obra publica de-
terminam que esta deve seguir sistemas de referéncia de precos aplicaveis a Administracao
Publica, como o SINAPI (Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcao
Civil), para obras e servigcos de engenharia, ou o SICRO (Sistema de Custos Referenciais de
Obras), para obras de infraestrutura de transportes'’®. Portanto, convém verificar se essas
normas foram respeitadas na composicao de custos da obra.

Para os itens que nao estao inseridos nesses sistemas de referéncia, sugere-se a realizagao de
uma pesquisa de precos. Pode-se utilizar de amostragem, priorizando os itens de maior peso
no custo total, por exemplo. Para essa analise, ha diversos outros sistemas referenciais manti-
dos por ¢rgaos da Administracao Publica federal e em estados e municipios, sendo necessario
verificar as fontes mais adequadas para informar o nivel de precos do mercado de interesse’.

Na auséncia de precos de reférencia, uma opcao é consultar licitagdes e contratos an-
teriores do mesmo érgao, ou de érgaos da mesma Administracao, para obras e servigos
similares. Alternativamente, podem-se consultar precos de licitagdes de érgdos em lo-
calidades préoximas. No caso de uma prefeitura, por exemplo, as licitagdes passadas ou
contemporaneas de municipios vizinhos podem ser uma referéncia util. Essas informa-
¢des costumam estar disponiveis nos portais de transparéncia do érgdo em questdo ou
nas bases de dados dos tribunais de contas.

'8 Decreto n° 7983/2013.

' Uma relacdo detalhada de fontes para a verificacdo de precos de mercado para obras publicas é apresentada no Roteiro de auditoria de obras
publicas do TCU.
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De maneira geral, o orcamento de uma obra costuma incluir:

* discriminacao de cada servico especificado;

* quantitativo a ser contratado e a respectiva unidade de medida;

* custos unitario e total (custo unitario multiplicado pela quantidade) estimados;
* parcelas referentes ao custo de material e de mao de obra;

* preco total estimado, calculado com a aplicacao do BDI (Bonificacao e Despesas
Indiretas) definido.

O BDI consiste em uma taxa percentual correspondente as despesas indiretas, aos impostos
e ao lucro do construtor, e € aplicado sobre o custo total dos insumos de uma obra (mate-
riais, mao de obra e equipamentos) para se obter o preco final dos servicos?®. A planilha or-
camentaria de referéncia, disponibilizada pelo ¢rgao contratante, indica um BDI “paradigma”
para o calculo dos precos estimados, mas cada empresa licitante apresentara proposta com
BDI proprio, e normalmente exige-se que a proposta inclua também uma planilha detalhan-
do os componentes do BDI aplicado pela empresa.

Finalmente, é importante mencionar que o orcamento-base de obras e servicos de engenha-
ria deve incluir também uma ART ou RRT especifica, atestando a responsabilidade técnica
por sua elaboracao por um profissional qualificado, além de declaracao deste quanto a com-
patibilidade dos quantitativos e dos custos constantes das planilhas orcamentarias com os
quantitativos do projeto de engenharia.

20 Definicdo com base na Orientacao Técnica IBR 05/2012 da IBRAOP (www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2013/04/0T_-_IBR_005-2012.pdf)
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PARTE Il
MANIPULACAO DE ELEMENTOS TECNICOS DO
EDITALPARARESTRICAO DA COMPETITIVIDADE

Autores: Bianca Vaz Mondo e Celso Dias
1 INTRODUCAO

Na contratacao de obras publicas, sao frequentes irregularidades que podem trazer grandes
prejuizos aos cofres publicos, tanto durante o processo licitatdério como na fase de execucao.
Nosso foco neste Modulo | é o primeiro caso, portanto vamos tratar de alguns dos problemas
que podem ser verificados durante a licitacdao e como alguns elementos técnicos dos editais
de licitacao para a contratacao de obras publicas podem contribuir para distorcer e restringir
a competitividade do processo.

O objetivo é chamar a atencdo dos agentes do controle social para praticas e clausulas que,
a primeira vista, podem parecer inofensivas, ou que até sao adotadas de maneira corriqueira
por varios orgaos publicos, porem podem trazer impacto negativo sobre a competitividade do
certame. Em muitos casos, isso também estd fundamentado em entendimento dos drgaos de
controle, em especial com respaldo na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unidao (TCU).

Para ajudar a orientar o trabalho de monitoramento de editais de obras publicas, destaca-
mos alguns itens relevantes aos quais é necessario dar atencao redobrada, verificando se as
condi¢cdes do edital de fato promovem a competitividade e a participacao da maneira mais
ampla possivel ou se podem estar restringindo a competicé&o e/ou direcionando a contrata-
cao de modo a favorecer algum licitante especifico.

2 - A DEFINICAO DO OBJETO

Um dos elementos fundamentais de um edital de licitacao é a definicao do objeto a ser con-
tratado. A maneira como isso é especificado tem um impacto enorme sobre o nimero de lici-
tantes que irdo participar do processo e pode ser manipulada buscando reduzir esse nimero.

2.1 NAO PARCELAMENTO DE OBJETOS DIVISIVEIS

A legislacdo de licitacdes estabelece como regra geral o parcelamento das contratacdes
sempre que possivel e viavel, de modo a ampliar a competitividade. Isso pode ser feito com
multiplas licitacdes (quando justificavel) ou com um Unico processo licitatorio com adjudica-
cao por lotes ou itens, em vez da totalidade dos itens contratados, seguindo orientacdo da
Sumula 247 do TCU.
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A auséncia indevida de parcelamento pode restringir a competitividade, limitando o universo
de possiveis competidores na medida em que nem todos os fornecedores no mercado po-
dem ofertar todos os itens ou tipos de servigos contratados ou nem todos tém capacidade
técnica ou financeira para tal. No caso da contratacdo de obras publicas, o ndo parcelamen-
to de objetos divisiveis pode privilegiar grandes fornecedores e afastar do certame peque-
nos competidores.

Consideremos um caso hipotético em que uma prefeitura pretende contratar servicos de
reforma de trés escolas semelhantes, cada uma orcada em RS 300 mil. Um processo lici-
tatério para a contratacao dos servicos com base no preco global para as trés escolas, em
vez de dividir o objeto em itens, poderia afastar empresas que cumprissem os requisitos de
habilitacdo para uma empreitada de RS 300 mil, porém n&o de RS 900 mil, ou para a area
de construcdo em parte das escolas, porém nao para a area total prevista para as reformas.

Podemos dar outro exemplo: uma licitacdo, sem o devido parcelamento, para servicos de
engenharia de naturezas distintas, incluindo servicos de terraplenagem do terreno, a cons-
trucdao de uma escola e a pavimentagao da rua do entorno da escola, todos na mesma em-
preitada. Seguramente, hd no mercado empresas que poderiam executar parte dos servigos
porém nao a sua totalidade, e que seriam excluidas do certame somente pela caracterizagcao
do objeto dessa forma.

Por isso, é importante ter atencao a ocorréncia de situacdes em que o parcelamento do ob-
jeto em itens divisiveis nao tenha sido adotado no processo licitatério monitorado, embora
ele seja vidvel e possa contribuir para ampliar a competitividade do certame.

E possivel que o parcelamento do objeto ndo seja vidvel ou vantajoso para a Administra-
¢do contratante. Ha situagdes em que um ou mais itens podem ser menos atrativos para
potenciais licitantes, por exemplo, o que resultaria em uma licitagdo deserta. Em casos
como esse, o 6rgdo contratante pode optar pelo ndo parcelamento, porém a decisdao
deve estar justificada no processo licitatoério.

2.2 FRACIONAMENTO INDEVIDO
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O fracionamento indevido ocorre quando varios processos licitatérios sao realizados para
a contratacao de objetos que poderiam ser licitados em conjunto, porém o gestor usa do
artificio do fracionamento para limitar o valor total da licitacdo de modo a enquadra-la em
uma modalidade licitatéria menos competitiva (ou até mesmo a dispensa de licitagao) e,
consequentemente, de publicidade mais restrita. Essa pratica é vedada pela legislacao, sen-
do possivel o parcelamento da contratacdo em mais de um processo licitatdrio desde que
mantida a modalidade adequada para o valor total contratado.
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Retomando um dos exemplos mencionados no item anterior, imaginemos que a contratacao
dos servicos de reforma das trés escolas fosse feita por meio de trés processos na moda-
lidade Convite. Seria um caso de fracionamento indevido, uma vez que o valor total con-
tratado, RS 900 mil, é superior ao limite para essa modalidade. O objetivo da contratacao
nesse formato poderia ser privilegiar um fornecedor especifico, o qual seria o vencedor dos
trés certames, ou também possibilitar o conluio de participantes, de modo que as mesmas
empresas participassem de todas as licitacoes, loteando os contratos entre si para que cada
uma saisse vencedora em uma das licitacoes.

No caso mencionado, o parcelamento da contratacao seria admissivel desde que adotada
a modalidade exigida, no minimo a Tomada de Precos, para todos os processos licitatorios.
Contudo, vale ressaltar que o parcelamento deve ser justificavel do ponto de vista técnico e
também da eficiéncia, uma vez que cada processo licitatério também implica em custos para
a Administracao; o gestor, aqui, teria que justificar a nao adocao de uma Unica licitagdo com
a contratacao por itens, por exemplo.

Para prevenir contratacdes por meio de fracionamento indevido, deve-se observar o conjun-
to das licitacdes realizadas no municipio, analisando se multiplos processos licitatorios para
objetos da mesma natureza estdo sendo contratados de maneira irregular, com a modalida-
de de licitacdao inadequada. Além disso, € importante observar se ha indicios de direciona-
mento ou conluio, por exemplo com a participacao dos mesmos licitantes.

2.3 ESPECIFICACAO DIRECIONADA OU INSUFICIENTE

A especificacdo direcionada ocorre quando o objeto é caracterizado de forma restritiva, ge-
ralmente correspondendo a especificacdes de produtos ou servicos oferecidos por um forne-
cedor especifico, visando, assim, favorecer o fornecedor em questao.

No caso da contratacao de obras publicas, isso pode ocorrer, por exemplo, com a inclusao
de marcas especificas para os materiais contratados, o que ¢ vedado pela legislacao — so
pode haver indicacdo de marca como referéncia de padrao de qualidade, desde que ela seja
acompanhada pela expressao “ou equivalente”.

A especificacao insuficiente, por sua vez, é verificada quando o detalhamento do objeto nao
inclui todos os elementos necessarios para que um potencial licitante possa elaborar uma
proposta de maneira adequada. Esse tipo de situagao restringe a competitividade ao per-
mitir a participagdo no certame somente de licitantes que possuem acesso a informagdes
privilegiadas, ndo constantes do edital.

Sobre a definicao adequada do objeto licitado, é relevante o posicionamento do TCU:
Sdmula 177

A definicdo precisa e suficiente do objeto licitado constitui regra indispensavel da competi-

¢do, até mesmo como pressuposto do postulado de igualdade entre os licitantes, do qual é
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subsidiario o principio da publicidade, que envolve o conhecimento, pelos concorrentes po-

tenciais das condicdes basicas da licitacao.

A restricao a competitividade pela especificacao insuficiente do objeto pode se dar também
quando o aviso do edital é publicado com caracterizacdo do objeto muito sucinta, sem in-
dicar com precisao a natureza dos servicos contratados, o que também afastaria possiveis
interessados.

Nas atividades de monitoramento dos editais de obras, é essencial verificar se o Projeto
Basico constante do edital inclui todos os elementos exigidos pela legislacao e se a publici-
dade caracteriza de maneira adequada o objeto, para garantir a isonomia de participacao a
todos os potenciais licitantes.

3 VINCULO ENTRE RESPONSAVEIS TECNICOS
E LICITANTES

Outra situacao irregular que pode ainda ocorrer na contratacdo de obras publicas é a exis-
téncia de vinculo entre o autor ou responséavel técnico do projeto, ou de algum dos projetos
implementados, e algum licitante que venha a participar do certame. Evidentemente, esse

tipo de vinculo favoreceria o licitante em questao, atentando contra a isonomia do processo.

E vedada pela legislacdo a participacdo do autor do Projeto Basico ou Executivo, direta ou
indiretamente, bem como de empresa responsavel pela sua elaboragao, em licitacao para a

contratacao da execucao do projeto em questéao.

Para saber se esse € o0 caso, deve-se primeiramente verificar se todos os projetos tém indica-
cdo do responsavel técnico, pois uma das maneiras de se encobrir um vinculo irregular desse
tipo é ocultando a autoria do projeto. Tendo sido identificado(s) o(s) autor(es) do projeto,
recomenda-se que se faca uma breve pesquisa sobre ele e sobre cada um dos licitantes, em

busca de uma eventual conexao indevida.

4 - CONDICOES RESTRITIVAS DE PARTICIPACAO
E HABILITACAO

Muitas vezes, os editais de licitacao de obras publicas incluem clausulas de habilitacao ou
participacao que restringem a competitividade do certame. Abaixo descrevemos alguns

exemplos mais comuns.

4.1 EXCLUSAO DE CONSORCIOS SEM JUSTIFICATIVA
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E comum que a participacdo de consdrcios seja vedada em alguns editais. Em muitos ca-
sos, isso é justificavel do ponto de vista técnico, mas é necessario que se documente a
motivacao para esse tipo de clausula. Sobretudo na contratacao de obras de maior com-
plexidade, essa proibicdao pode limitar o universo de potenciais licitantes e afastar partici-
pantes de menor porte.

4.2 EXIGENCIA DE VISTA TECNICA PREVIA

Muitas licitagdes de obras publicas incluem, como exigéncia para a habilitacao do lici-
tante, a apresentacdao de comprovante de visita técnica emitido pela Administracao.

Essa exigéncia tem sido considerada excessiva pelo TCU. A visita técnica é permitida ao
licitante mas, sempre que ela nao for indispensavel, a jurisprudéncia do TCU estabelece
que é suficiente a apresentacao de declaracao do licitante de que conhece as condicdes
do local de execucgao do objeto em questao.

A exigéncia de visita técnica prévia, sobretudo quando associada a data e horario preé-
-definidos, restringe a participacdao no certame, pois pode afastar licitantes de localida-
des mais distantes, para os quais os custos e a dificuldade de atender a esse requisito
seriam maiores. Além desse efeito negativo sobre a competicdo, essa pratica também
pode facilitar o conluio entre licitantes, propiciando o contato entre eles antes da aber-
tura das propostas.

Outro problema associado a esse tipo de clausula é que a Administracao conhecera os
provaveis licitantes antes da abertura das propostas, potencialmente violando o sigilo
da licitacao.

FIQUE ATENTO

Embora ndo seja sempre o caso, muitas vezes as situagcdes em que ha conluio ou a in-
tengdo em distorcer a competicdo e fraudar o processo licitatério envolvem a partici-
pacdo do érgdo contratante. Quando isso ocorre, comumente o edital prevé situacdes
que possibilitam a contratante conhecer de antemao quem participara da licitagdo, o
gue viola o sigilo do processo. A visita técnica prévia obrigatéria é um desses artificios.
Outro exemplo sao condi¢cdes que permitem a Administracdo registrar quem obteve o
edital, seja pela cobranca (muitas vezes excessiva) para a sua aquisi¢do, seja por meios
de identificagdo na retirada do mesmo. Outra forma ainda mais eficaz que a Administra-
¢do tem de saber previamente quem participard do certame é a exigéncia do pagamento
de garantia de proposta também antes da abertura das propostas. E necessario ficar
atento a situagdes desse tipo e assinala-las para corregdo do edital, pois essas praticas
sdo irregulares sempre que limitarem a competitividade.
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4.3 CRITERIOS EXCESSIVOS PARA QUALIFICACAO TECNICA

38

Toda licitacdo para obras e servicos de engenharia define alguns critérios de qualificagao téc-
nica para a habilitacdo dos licitantes. Para isso, a Lei de Licitacdes estabelece um rol exaustivo
das exigéncias que sao permitidas, e o entendimento do TCU é que o edital nao deve incluir
nenhuma exigéncia além dos limites estabelecidos pela legislacao.

Muitas vezes, porém, os critérios para a qualificacao técnica estabelecidos no edital sdo exces-
sivos e contribuem, intencionalmente ou nao, para restringir a competitividade. Abaixo lista-
mos alguns exemplos de como isso pode ocorrer:

a) Restricao do numero de atestados para comprovacgao de capacidade técnico-ope-
racional

A exigéncia de numero minimo, maximo ou fixo de atestados para comprovar a capacidade
técnico-operacional da empresa nao encontra respaldo na legislacao e comumente visa dire-
cionar o processo licitatorio de modo a favorecer um fornecedor especifico que, ja se sabe de
antemao, sera capaz de cumprir o requisito definido.

b) Comprovagao da execucao de quantitativos minimos excessivos

Para a comprovacao de capacidade técnico-operacional das licitantes, a exigéncia de quan-
titativos minimos para a execucao de uma obra nao deve exceder 50% dos quantitativos a
serem contratados pela licitacdo em questao, nem deve se referir a servicos especializados
que constituam parcela irrelevante dos itens contratados ou de valor nao significativo em face
do objeto da licitacao.

Para a comprovacao de capacidade técnico-profissional do responsavel técnico indicado pela
empresa, nao podem ser exigidos quantitativos minimos.

c) Responsavel técnico do quadro permanente da licitante

Comumente, os editais para contratacao de obras exigem que seja indicado pela licitante
como responsavel técnico um profissional do “quadro permanente” da empresa. Contudo, ndo
existe respaldo para limitar os critérios para que o responsavel técnico indicado cumpra esse
requisito, como por exemplo exigir que seja funcionario registrado da empresa ou que ja tenha
sido contratado por algum periodo especifico.

O edital deve prever diferentes formas de se comprovar o vinculo entre o profissional indicado
e a licitante, sem restricdes desnecessérias, lembrando que nao se pode esperar de uma lici-
tante arcar com o 6nus de uma contratacao antes de saber se obtera o contrato em disputa.

d) Visto do CREA local

A exigéncia de que os atestados apresentados pela licitante de outro estado sejam vistados
pelo CREA do local onde sera executada a obra também ¢ irregular como critério de habilita-
cao. Essa exigéncia somente pode ser feita para a assinatura do contrato.



TransparénciaBrasil

5 MANIPULACAO DOS CUSTOS

Outras irregularidades que se podem verificar em licitacdes de obras publicas sao artifi-
cios de manipulacdao dos custos estimados, tanto no orcamento de referéncia apresen-
tado pela Administracao como nas propostas apresentadas pelas licitantes.

Embora aqui ndo se trate tanto de restringir a competitividade, mas de ocasionar perdas
na forma de sobrepreco e, posteriormente, superfaturamento, é importante mencionar
essas situacdes que ocorrem com frequéncia. Assim, busca-se familiarizar os agentes
do controle social com as suas caracteristicas e possibilitar que elas sejam identificadas
ainda antes da contratacao, evitando prejuizos para os cofres publicos.

51“JOGCO DE PLANILHA"

Esse tipo de artificio envolve a manipulacao da planilha de custos do edital, geralmente
superestimando os quantitativos de alguns itens que serdao posteriormente reduzidos
ou suprimidos na execucao e subestimando os quantitativos de outros que serao majo-
rados apos a contratacao.

Dessa forma, o licitante que detém conhecimento da manipulacao pode cotar um preco
unitario baixo para os itens que serdao suprimidos e um preco unitario elevado para os
itens que serdo aumentados em um futuro aditivo, de modo que o preco global ofertado
seja competitivo e propicie a vitodria na licitacao.

Uma analise cuidadosa da planilha orcamentaria por um profissional qualificado pode
ajudar a identificar quantitativos incoerentes com os projetos, por exemplo, ou distor-
¢cdes nos precos de algum servico. Essa é uma etapa importante também para que qual-
quer questionamento direcionado ao érgao contratante possa ser tecnicamente funda-
mentado.

Os exemplos hipotéticos abaixo ilustram situacdes de “jogo de planilha” No primeiro
caso, o orcamento é composto sabendo-se que N&o sera necessaria escavagao em ro-
cha, isto é, esse item serd suprimido na execu¢cao dos servigcos, e a escavacao em terra
estda com o quantitativo subestimado. A Licitante A nao dispde dessa informacao e
cota os servigos de acordo com a sua estrutura real de custos. A Licitante B, que sera
favorecida na situacao, detém a informacao sobre a futura alteracao nos quantitativos
contratados e cota o item que serd suprimido (ou seja, a escavacao em rocha) com pre-
CO unitario bastante abaixo da estimativa da prefeitura; por outro lado, sabendo que
o quantitativo do outro item serd acrescido, cota este com valor acima da estimativa,
portanto com considerdavel sobrepreco. No valor global, a proposta da Licitante B ainda
sai vencedora.
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CASO 1: CONTRATACAO DE SERVICOS DE ESCAVACAO

ORCAMENTO PREFEITURA PROPOSTA LICITANTE A PROPOSTA LICITANTE B
QUANT. UZTTIZ’Cﬁ o urlilileigrg 0 UZ?Ticrg o
E:fi/?\ég%io 20000m*  R$1200 R$24000000  R$10,00 R$200000,00  R$2400 RS 480.000,00
E‘ES;TS’Q\(/)AC%E 10000 m*  R$750,00 RS$750000000 RS$67500 RS 675000000 RS 500,00 RS 5000.000,00
TOTAL R$ 7.740.000,00 R$ 6.950.000,00 RS 5.480.000,00

No segundo caso, demonstrado abaixo, temos uma situagao em que o quantitativo de dois
itens € invertido na execucado. Novamente, a licitante vencedora, detendo informacao de
que isso ocorrera, oferece um prego unitario baixo para o item que tera quantitativo redu-
zido e um preco bem mais alto para o item que terd quantitativo acrescido. Na execucao
dos servicos, a substituicdo dos quantitativos ocasiona superfaturamento significativo.

CASO 2: MUDANCA NOS QUANTITATIVOS DE PISOS

oRcavenTO pRereURA | PROOSTALICIANTE QuTTATS
QUANT. UEITTI::AClg o UEITTI::AFFS o TOTAL QUANT. TOTAL
PISO TIPO 1 50 m? RS 20,00 RS 1.000,00 RS 5,00 RS 250,00 10 m? RS 50,00
PISO TIPO 2 10 m? RS 40,00 RS 400,00 RS 80,00 RS800,00 50 m? RS 4.000,00
TOTAL R$ 1.400,00 R$ 1.050,00 RS$ 4.050,00

FIQUE ATENTO

Em ambos os casos ilustrados acima, o prejuizo ocasionado é possivel porque a adminis-
tragdo nao definiu critério de aceitabilidade para os pregos unitarios, aceitando pregos
bem superiores ao custo unitario estimado para os itens que acabam superfaturados.
Contudo, h& determinacdo do TCU (Sumula 259) para que sejam sempre adotados cri-
térios de aceitabilidade ndo apenas para o prego global ofertado, mas também para
0s precos unitarios, estabelecendo referéncias de valores maximos aceitos na licitagdo.
Portanto, é necessario estar atento ao cumprimento dessa exigéncia nos editais moni-

torados.

5.2 “JOGCGO DE CRONOGRAMA"
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Uma outra maneira de se distorcer a estrutura de custos de uma obra é quando o licitante
manipula os precos unitarios de modo que os servicos iniciais do contrato se tornem pro-
porcionalmente mais caros e os servicos subsequentes, mais baratos e, consequentemen-
te, de execugcdo menos interessante.

A implicagao disso é que a execucao dos servigos iniciais, por ser mais lucrativa, é prio-
rizada pela contratada, e os servicos restantes, por serem menos atraentes, podem ser
negligenciados ou sequer executados. Portanto, esse tipo de situacao aumenta significati-
vamente o risco de que uma obra venha a ser abandonada pela empresa. Vale observar se
esse tipo de distorgcao ocorre nas propostas apresentadas pelas empresas nas licitagdes
acompanhadas.

A figura abaixo ilustra esse tipo de situacgao.

CRONOGRAMA NORMAL CRONOGRAMA MANIPULADO

PERCENTUAL FINANCEIRO SIMPL
@
PERCENTUAL FINANCEIRO SIMPL

5.3 DUPLICIDADE OU INCLUSAO DE ITENS INDEVIDOS NO BDI

Ainda na seara das manipulacdes, pode ocorrer a inclusao de itens indevidamente no cal-
culo de Bonificacao e Despesas Indiretas (BDI) aplicado pela licitante, seja no caso de itens
ja constantes da proépria planilha de custos diretos ou de componentes de custos que nao
podem ser considerados despesas indiretas.

Um exemplo disso é a inclusao de impostos ou contribuicbes ndo pertinentes aos servigos
oferecidos, ou imposto de renda ou Contribuicao Social sobre Lucro Liquido, que ndo podem
ser incluidos no BDI (Sumula 254 do TCU).
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MODULO II

MONITORAMENTO
DA EXECUCAO
DE
OBRAS PUBLICAS
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A Constituicao Federal de 1988 prescreve que, em regra, todas as aquisicdes da Administracdo
PuUblica devem ser realizadas por procedimento licitatdrio prévio e regular e também pela ce-
lebracao de um contrato administrativo firmado entre o Poder Publico e o fornecedor privado.

No Mdédulo |, abordamos diversos aspectos relacionados a esses processos, tratando das exi-
géncias legais e dos procedimentos necessarios para a licitacdo e contratacao de obras publi-
cas. Neste segundo modulo, abordaremos as condigcdes para a execugao contratual.

Nao ha duvida de que a execugao de uma obra € de grande complexidade, mas muitos aspec-
tos podem ser verificados por agentes do controle social sem formagdo técnica na area de en-
genharia ou arquitetura. Um deles, tratado logo na primeira parte, é a fiscalizacao da execucao
contratual pelo poder publico contratante, de modo a garantir que as clausulas firmadas com
o fornecedor contratado sejam respeitadas ao longo de toda a duracdo do contrato.

Muitos dos problemas e prejuizos verificados na realizacao de obras publicas poderiam ser evi-
tados por uma fiscalizacao adequada pelo poder contratante, mas frequentemente esse as-
pecto fundamental do processo de contratacao é negligenciado pela Administracao Publica.
Por isso, o controle social pode ser exercido para monitorar Nndao apenas a execucao das obras
em si, como também o processo de fiscalizagdo pelos orgaos contratantes, contribuindo assim
para o aprimoramento dessa fun¢ao na gestao publica.

O foco aqui &, portanto, o marco legal para o processo de fiscalizagao da execucao contratual
pela Administracao contratante, mostrando a quais aspectos e possiveis falhas se deve ficar
atento no monitoramento da execugdo de obras publicas. Para contextualizar essas exigén-
cias legais, introduzimos primeiramente alguns fundamentos béasicos dos contratos para a
realizacdo de obras e servicos de engenharia.

De maneira geral, as regras estabelecidas para a formalizagao de contratos pela Administra-
cao Publica também se aplicam ao contexto de obras e servicos de engenharia. Porém, vale
destacar algumas particularidades e aspectos relevantes, que devem ser conhecidos para o
trabalho de monitoramento por agentes do controle social .



2.1 CONDICOES PARA ALTERACOES CONTRATUAIS
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Sao frequentes as alteragdes contratuais em obras publicas, com o objetivo de ajustar pra-
zos de execucgao ou caracteristicas e quantitativos dos servigos executados. Contudo, essas
alteracdes podem ter grande impacto no custo da obra e, muitas vezes, dar margem a preju-
izos para a Administracao Publica. Por isso, é importante ficar atento a quaisquer alteracdes
realizadas durante a fase de execucao do contrato.

Via de regra, alteracdes nas especificacdes técnicas, no cronograma fisico-financeiro e nas
planilhas orcamentarias dos itens contratados devem ser justificadas por escrito e previa-
mente autorizadas pela autoridade contratante. Para mudancgas nas especificacdes técnicas,
devem ser mantidos os padrdes de qualidade, garantia e desempenho definidos no processo
licitatdrio para os materiais e servicos contratados.

Para acréscimos ou supressdes eventualmente necessarios nos quantitativos contratados
para obras e servigcos de engenharia, a legislacao prevé um limite de 25% do valor inicial do
contrato, ou de 50% no caso de reformas. Segundo a jurisprudéncia do TCU, esses limites
se aplicam as redugdes ou supressdes de maneira isolada, isto é, valem para o conjunto de
reducdes e o conjunto de acréscimos separadamente. Essas mudanc¢as nos quantitativos
contratados podem também gerar alteracdes proporcionais nos prazos de execucao da obra.

A contratada é obrigada a aceitar essas alteragdes nas mesmas condigdes contratuais, in-
cluindo os precos unitarios da planilha orcamentéria apresentada na licitacdo. E importante,
contudo, atentar para mudancas solicitadas pelas empresas contratadas para a supressao
de quantitativos de itens cotados a preco muito baixo e acréscimo de itens cotados a precos
muito altos, pois isso pode indicar a intencao de superfaturamento por meio do chamado
"jogo de planilha” .

Outra situacao de risco é a inclusao de itens ou servicos ndo previstos no processo licitatdrio
original. Nesses casos, a empresa contratada deve apresentar uma composicao de pregos
para os itens adicionados, a qual deve ser aprovada pela contratante. Como esses itens nao
passaram pelo crivo de um processo licitatério competitivo, é necessaria uma avaliacao cri-
teriosa da adequagao dos pregos propostos, a fim de se verificar que nao ha sobrepreco.

Havendo alteragdes nos servigcos contratados, o pagamento pelos novos servigos execu-
tados deve ser efetuado somente apds a formalizagdo do aditivo contratual correspon-
dente, sob pena de constituir pagamento antecipado irregular.

2 Para uma vis&o geral sobre os fundamentos legais dos contratos publicos, consulte o documento complementar “Material de referéncia: Estudo
sobre contratos”.

22 Sobre esse tema, consulte a Parte Il do Modulo |
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2.2 REQUISITOS PARA O INICIO DOS SERVICOS

Apods assinado o contrato, sao exigidos os seguintes documentos para que a empresa con-

tratada possa iniciar a execucao da obra:

* ART(s) ou RRT(s) do(s) responsavel(is) técnico(s) pela obra, registrada(s) no CREA
ou no CAU do estado, respectivamente, onde serdo executados 0s servigos;

- Alvara de construcao;

+ Cadastro Especifico do INSS (CEI);

 Licenga ambiental de instalacao, emitida pelo érgao competente (se exigivel);
* Designagao de servidor(es) para fiscalizacao da obra;

* Ordem de servico emitida pela contratante.

A excecdo da ordem de servico e da designacdo de fiscais da obra, a obtencdo desses do-
cumentos é de responsabilidade da empresa contratada. E importante que os agentes do
controle social estejam também atentos ao cumprimento desses requisitos.

2.3 SUBCONTRATACOES

A subcontratacao parcial dos servigos pela empresa contratada para realizar uma obra nao
é, em principio, vedada pela legislacao, valendo para cada contrato especifico as regras es-
tabelecidas no respectivo edital do processo licitatorio. A subcontratacao da totalidade dos
servicos, porém, nao é permitida.

De todo modo, deve haver autorizacao expressa da Administracao contratante para que
a contratada repasse parte dos servicos a outra empresa. Vale lembrar também que, nes-
te caso, as responsabilidades legais e contratuais da empresa contratada permanecem por
completo. A sub-rogacao do contrato, caso em que a empresa contratada transfere as res-
ponsabilidades assumidas a outra empresa, € proibida.

FIQUE ATENTO

A subcontratacao irregular, isto é, ndo permitida pelo edital ou contrato, é uma das
irregularidades mais comuns na execucdo de obras publicas. No monitoramento da
execugdo de obras publicas, recomenda-se que os agentes do controle social figuem
atentos a sinais de que os servigos estdo sendo executados por outra empresa além
daquela formalmente contratada (por exemplo, observando maquinario e funcionarios

com identificagdo de outras empresas, identificagao nas notas fiscais ou pagamentos
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realizados a outras empresas) e verifiquem se a subcontratacao foi autorizada pelo érgao
contratante. Vale ressaltar que a subcontratacao irregular enseja a rescisdo contratual.
Além disso, é importante lembrar que a subcontratacdo ndao pode ser usada para burlar
as regras da licitacdo. A jurisprudéncia do TCU estabelece que as condi¢des de participa-
¢do e os requisitos de habilitacdo do processo licitatério para contratacdo dos servigos
em questdo se aplicam integralmente as empresas subcontratadas. Por isso, é necessario
também verificar se essas exigéncias foram cumpridas, isto €, se a empresa subcontratada
nado se enquadra em nenhuma restricdo a participagdo na licitagdo anterior e se as suas
condi¢des de habilitacdo (como regularidade fiscal e previdenciadria) estdo documentadas.

2.4 PENALIDADES EM CASO DE DESCUMPRIMENTO CONTRATUAL

Situacdes como atraso injustificado na execucdo dos servicos ou ndo execucgao total ou par-
cial do contrato sao passiveis de penalidades e sancdes aplicaveis pela Administracao con-
tratante a empresa contratada. Estas podem incluir:

+ Adverténcia;
* Multa, conforme prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato;

+ Suspensao temporaria de participacao em licitacdes e/ou impedimento de contra-
tar com a Administracao por até dois anos;

* Declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdao Publica
por prazo fixado pela Ultima ou até que sejam ressarcidos os prejuizos causados
pela contratada.

Além disso, a Administracao contratante pode rescindir o contrato quando houver descum-
primento de clausulas contratuais, desatendimento a determinacdes da fiscalizagcao contra-
tual ou outra situacao que impeca a continuidade da execucao dos servicos.

E importante que se acompanhem também, como parte do monitoramento da execucdo das
obras, os encaminhamentos dados pela Administracao aos casos de descumprimento contratual.

2.5 RECEBIMENTO DA OBRA
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A legislacao vigente prevé duas categorias para o recebimento da obra concluida: o rece-
bimento provisdrio e o recebimento definitivo, ambos a serem formalizados por um termo
assinado pelas partes do contrato.

O recebimento provisorio &, via de regra, realizado pelos responsaveis pela fiscalizacao contratu-
al e deve ocorrer em até 15 dias apds a comunicacao de conclusao dos servicos pela contratada.

O recebimento definitivo, por sua vez, deve ser feito por um servidor ou uma comissao desig-
nados para esse fim, apds vistoria e comprovacao da adequacao do objeto as caracteristicas
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e especificacdes determinadas no contrato. Caso haja alguma inadequacdo, esta devera ser
corrigida pela empresa contratada antes do recebimento.

Também antes do recebimento da obra, a empresa contratada é responsavel por providenciar as
ligacoes definitivas de redes (agua, esgoto, energia, telefone) previstas no projeto, além das respec-
tivas licencas e documentacao de conclusdo da obra (Habite-se, licenga ambiental de operacdo).

Mesmo apds o recebimento definitivo do objeto, a empresa executora dos servigos res-
ponde pela seguranca e solidez da edificagdo. Segundo o Cédigo Civil, hd o compromisso
pela garantia dos servicos por pelo menos cinco anos apds a conclusdo da obra, devendo
a reparacao de qualquer defeito ou vicio identificado ser feita sem 6nus para a Adminis-
tracdo contratante, desde que o problema seja comunicado dentro do prazo de 180 dias
apods o seu surgimento.

3 FUNDAMENTOS LEGAIS PARA FISCALIZACAO
CONTRATUAL

Apesar de a fiscalizacdao contratual ser parte fundamental do processo de contratacao pu-
blica, ela muitas vezes é negligenciada ou realizada de forma inadequada, trazendo grandes
prejuizos para a sociedade. Para que os atores do controle social possam contribuir para o
monitoramento também da adequacdo da fiscalizacao contratual pelo poder publico, apre-
sentamos aqui alguns de seus aspectos mais relevantes.

3.1 A OBRIGATORIEDADE E A IMPORTANCIA

DA FISCALIZACAO DOS CONTRATOS

A Lei Geral de Licitacdes n°® 8.666/93, que dispde sobre normas gerais de licitacdes e contra-
tacdes publicas, determina em seu art. 67:

"A execugcdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Ad-
ministracdo especialmente designado, permitida a contratagao de terceiros para assisti-lo e

subsidia-lo de informacdes pertinentes a essa atribuicdo”

De acordo com a Lei n°® 8.666/93, o agente publico designado fiscal de contratos é respon-
savel por certificar que o contrato esta sendo integralmente cumprido pelo contratado, hon-
rando as condi¢cdes pactuadas por meio do processo licitatorio.

Essa obrigacao de acompanhar e fiscalizar os contratos administrativos firmados, além de ser
uma determinacao legislativa, reveste-se em um poder-dever inerente a Administracao Publi-
ca, tendo como objetivo principal garantir que o objeto contratado seja executado de acordo
com as condicdes pré-estabelecidas na licitacao e na proposta apresentada pelo licitante, de
forma que a Administracao nao venha a pagar por um bem, servi¢co ou obra que nao esteja em
conformidade com essas condi¢cdes previamente pactuadas, evitando possiveis danos ao era-
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rio e a sociedade, em estrito respeito ao principio da eficiéncia (art. 37, caput, da CF/88).

E importante destacar que nomear ou ndo um fiscal ndo é um ato discricionario do gestor,
conforme sua conveniéncia, mas uma obrigatoriedade. O TCU reforca esse entendimento em
sua jurisprudéncia:

Acérdao 1632/2009 — Plenario

A propdsito, vale registrar que a prerrogativa conferida a Administracao de fiscalizar a implementa-
cdo da avenca deve ser interpretada também como uma obrigagao. Por isso, fala-se em um poder-
-dever, porquanto, em deferéncia ao principio do interesse publico, n&ao pode a Administracao espe-
rar o término do contrato para verificar se o objeto fora de fato concluido conforme o programado,

uma vez que, N0 momento do seu recebimento, muitos vicios podem j& se encontrar encobertos.
Acérdao 212/2009 - Segunda Camara

Os contratos devem ser executados com o devido acompanhamento e fiscalizagdo a cargo
de um Representante da Administracao especialmente designado para esse fim, conforme
exigido pelo art. 67 da Lei n.° 8.666/93.

A fiscalizacdao da execucao de contratos faz parte das atividades de controle interno, cuja
implementacao é exigida pela Constituicdo Federal em todos os niveis da Administracao
Publica. Seu objetivo é, portanto, reduzir o risco de prejuizos para a sociedade devido a nao
execugao dos contratos administrativos ou a execucao em desconformidade com as espe-
cificagdes contratuais, ou seja, trata-se de um mecanismo preventivo de suma importancia.

De fato, se pensarmos nos muitos casos de irregularidades verificadas na execugao e entre-
ga de bens e servicos contratados pelo poder publico Brasil afora, fica claro que eles pode-
riam ter sido evitados, em sua maioria, por meio de uma fiscalizacao contratual mais eficiente
por parte do poder contratante. Por isso, ressaltamos a importancia dos atores do controle
social em monitorar se o poder publico esta cumprindo esse dever e, em caso contrario, exigir
que isso seja feito, em respeito as determinacdes do nosso ordenamento juridico.

3.2 PROCEDIMENTOS PARA A FISCALIZACAO DOS CONTRATOS

Se, por um lado, a legislacdo geral de licitacdes e contratos determina a obrigatoriedade da fis-
calizacao contratual, por outro ela nao especifica os procedimentos necessarios para a sua im-
plementacdo. As Unicas determinacdes explicitas da Lei n® 8.666/93 se limitam a prescrever que:

a) o representante da Administracdao anotara em registro proprio todas as ocorrén-
cias relacionadas a execucao do contrato, determinando o que for necessario para
a regularizacao das faltas ou dos defeitos observados;

b) as decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante
deverao ser solicitadas a seus superiores em tempo habil para a adocao das me-
didas convenientes.
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Portanto, cada érgao publico estabelece suas proprias regras para a realizacao da fiscalizacao
da execucao contratual, normalmente por meio de decreto regulamentador ou de instrucdes
normativas. Para que os agentes do controle social possam acompanhar a adequacao da fis-
calizacdo contratual em suas atividades de monitoramento, faz-se necessario tomar conheci-
mento das regras e dos procedimentos adotados pelo érgao contratante em questao.

E importante chamar a atencao para a exigéncia colocada pela Lei n® 8.666/93 a respeito do
registro detalhado das ocorréncias relacionadas a execucdo do contrato. Isso demonstra que
a atuacao do fiscal de contratos deve se pautar pelo formalismo, ou seja, todos os eventos
ocorridos e pertinentes a execucao do contrato devem ser devidamente anotados, registra-
dos, formalizados, documentados e encaminhados a regularizacao, se necessario.

Essas anotacdes sao imprescindiveis para o processo de fiscalizacao de contratos, pois
constituem evidéncias necessarias para a apuracao das responsabilidades das partes do
contrato em caso de irregularidades, bem como para eventual necessidade de aplicagao de
sanc¢des a contratada por descumprimento de cladusulas contratuais. Além disso, a rescisao
contratual unilateral pela contratante devido a reiteradas falhas na execucao contratual so-
mente é possivel com base na sua comprovagao em anotacdes do respectivo fiscal.

A parte dessa funcdo essencial do fiscal de contrato, podemos mencionar os seguintes
exemplos de procedimentos de fiscalizacao:

Conferéncia dos documentos necessarios para a liquidagcao da despesa;
Andlise formal de documentos fiscais (validade, dados do contratante/contratado etc.);

Analise da correspondéncia entre o objeto faturado, a descricao do objeto no con-
trato e as informacdes dos relatdrios de medicao;

Analise da conformidade dos precos e quantidades faturados com os contratados;

Conferéncia das condi¢cdes de habilitacao da contratada (por exemplo, regularidade
juridica, fiscal e trabalhista);

Cumprimento de obrigacdes sanitarias e ambientais, alvaras e licencas pela contratada;

Cumprimento das obrigag¢des trabalhistas pela contratada nos contratos com in-
terposicao de mao de obra;

Acompanhamento in loco da execucao dos servicos e obras, verificando a correta uti-
lizacdo dos materiais e equipamentos e o padrao de qualidade do servigco ou da obra;

Solicitacao de corregdes a contratada em caso de execuc¢ao inadequada;

Acompanhamento do cumprimento do cronograma de execucao e comunicacao a
autoridade contratante em caso de descumprimento de prazos;

Comunicacao de irregularidades a autoridade contratante e recomendacao para
aplicacao de penalidades ao contratado em face de descumprimento de suas obri-
gacgoes contratuais;

Realizacdo de medicdes dos servicos efetivamente executados e recebimento dos
bens adquiridos, de acordo com as especificagdes contratuais;

Atesto das notas fiscais apos verificacao da regularidade da execucao;

Recebimento provisério e/ou definitivo do objeto, quando permitido.
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O fiscal, em regra, deve conhecer detalhadamente as condi¢des pactuadas no contrato
e fazer o acompanhamento no local onde o contrato esta sendo executado para garantir
que ele seja fielmente cumprido.

A principal atividade do fiscal de contratos é aplicar procedimentos de fiscalizacdo da exe-
cugao do objeto contratual, buscando verificar se os servigos e obras contratados estao
sendo prestados de acordo com os termos de qualidade, quantidade e prazos como espe-
cificados no contrato e no respectivo projeto.

Cabe distinguir a fiscalizacdo contratual da gestdo de contratos. A primeira trata de ati-
vidade pontual, vinculada a contratos especificos, e visa sobretudo a verificar a execucao
regular do objeto contratado e o respeito as clausulas contratuais. A segunda se refere as
funcdes de natureza administrativa relativas ao gerenciamento geral de contratos, que
podem ser realizadas por um servidor ou setor especifico para todos os contratos firmados
pelo 6rgao em questao.

3.3 QUEM PODE EXERCER A FUNCAO DE FISCAL DE CONTRATOS
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O entendimento corrente do que consta da Lei n® 8666/93 — “um representante da Ad-
ministracdo especialmente designado” — é que o fiscal de contrato deve ser um servidor
publico, efetivo ou comissionado, com vinculo de trabalho permanente, isto é, ndo pode ter
sido contratado somente em carater temporario.

Além disso, é necessaria sua designacao formal, seja no proprio contrato ou por ato admi-
nistrativo especifico (por exemplo, uma portaria). A designacdo em questao deve ser valida
por toda a vigéncia do contrato a ser fiscalizado, e recomenda-se também que inclua a
previsao de um substituto para os casos em que o fiscal titular esteja impossibilitado de
exercer as suas fungdes, pois a interrupcao da atividade de fiscalizagcdo pode trazer prejui-
z0s a execucao regular do contrato.

E fundamental também que o fiscal tenha capacitacdo e qualificacdo técnica necessarias
para realizar o acompanhamento da execucao do objeto contratado, bem como disponibi-
lidade para desempenhar a funcao fiscalizadora de maneira adequada, caso exerca outras
responsabilidades. No caso dos fiscais de obras publicas, é necessaria a formacao técnica
em engenharia ou arquitetura, bem como o recolhimento de ART ou RRT para o exercicio
da fiscalizacdo (SUumula 260 do TCU).

Da legislacao em questao, depreende-se também que a Administracao pode contratar
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terceiros para assistir ou subsidiar o fiscal responsavel de informacgdes pertinentes. Depen-
dendo da complexidade do objeto contratado, a contratagdo de um terceiro ou até uma
empresa especializada pode ser importante e necessaria, mas isso ndo afasta do fiscal
designado a responsabilidade pela fiscalizacdo e nem pode representar a terceirizagdo por
completo da funcao de fiscalizacdo do contrato, permanecendo a responsabilidade pela
fiscalizacdo com a Administracao Publica.

O mesmo servidor pode fiscalizar mais de um contrato, desde que haja designacgdes distin-
tas e especificas para cada contrato fiscalizado. Dependendo da complexidade do objeto
contratado, como é comum no caso de grandes obras publicas, a fiscalizacdo pode tam-
bém ser realizada por mais de um servidor, sendo necessaria a clara divisao das atribuicdes
de fiscalizagao.

Um tema muito relevante na designacao de fiscais de contratos € o principio da segrega-
cado de funcgdes, isto &, deve-se evitar nomear servidores vinculados a outras atividades
administrativas que possam fragilizar o processo de fiscalizacao.

Exemplos de situagdes em que o principio da segregacao de fungdes é desrespeitado se-
riam a designacao, como fiscal, de servidores que confeccionaram termos de referéncia,
projetos basicos ou editais; que participaram do processo licitatorio anterior ao contrato
fiscalizado; que participardao dos processos de pagamento e de contabilizacdo das despe-
sas decorrentes do contrato; que exercem as atividades de controle interno; ou que atuam
como ordenadores de despesas.

Sobre o principio da segregacao de fungdes, vale a seguinte regra de ouro:
“Quem seleciona nao analisa;
Quem analisa ndo aprova;
Quem aprova nao contrata;
Quem contrata nao libera;
Quem libera nao fiscaliza;
Quem fiscaliza nao recebe;
Quem recebe nao paga.”
(Fonte: CGU-SC)

Por fim, vale ressaltar também que, no desempenho de suas fungdes, o fiscal de contratos
podera responder por eventuais omissoes ou praticas de atos contrarios a lei nas esferas ad-
ministrativa, criminal e civil. Havendo dano na execucao contratual, como no caso da emis-
sao de atesto do cumprimento de determinado objeto sem a correspondente execucao, ou
quando executado em qualidade ou quantidades inferiores as contratadas, o fiscal do con-
trato podera ser instado a reparar os prejuizos ao erario. Também cabe a responsabilizagao
por improbidade administrativa.
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PARTE Il
MONITORAMENTO E ACOMPANHAMENTO
IN LOCO DE OBRAS EM EXECUCAO

Autores: Bianca Vaz Mondo e Celso Dias

1 INTRODUCAO

Dando continuidade aos temas tratados na Parte |, enfatizamos a seguir a importancia
do acompanhamento da execucao da obra propriamente dita, isto &, a verificacao da exe-
cucao adequada e regular dos servicos contratados.

Este aspecto é fundamental para o controle social da correta aplicacao dos recursos fi-
nanceiros previstos nas obras publicas, pois € na execucao que se da grande parte das
situacoes de ineficiéncia ou mesmo irregularidades graves, como o superfaturamento.

Considerando a complexidade da execucao contratual no contexto da obra publica, re-
comenda-se que o seu acompanhamento seja feito, idealmente, por um grupo de traba-
lho com pelo menos um integrante com formacgdao técnica relevante, ainda que parte das
atividades de monitoramento possa ser realizada por pessoas sem formacgao técnica.

Vamos abordar de inicio algumas recomendacdes gerais sobre como as agdes de moni-
toramento podem ser organizadas e planejadas de maneira estratégica e eficiente. Em
seguida, apresentamos diferentes tipos de procedimentos de verificacdo. Alguns proce-
dimentos descritos se baseiam em materiais de orientagcdo sobre técnicas de auditoria
publicados por 6rgaos de controle. Assim como no Modulo |, indicamos aqui quais sao
os procedimentos para os quais o envolvimento de um profissional qualificado pode ser
necessario.

Para o exercicio do controle social na pratica, cada individuo ou organizacao de contro-
le social deve selecionar os procedimentos que julgar mais apropriados, de acordo com
a sua disponibilidade de tempo e recursos. Espera-se também que a aplicagdo pratica
das sugestdes apresentadas aqui possa levar a um gradual processo de aprendizado, de
modo que, com o tempo, seja possivel realizar as etapas de monitoramento com mais
eficiéncia e ampliar o escopo das atividades, de acordo com o acumulo de experiéncias
e aptiddes.

Vale ressaltar que buscamos fomentar, sobretudo, duas funcdes principais que o controle
social pode exercer com o monitoramento de obras publicas: a) detectar possiveis pro-
blemas que serao, posteriormente, encaminhados as autoridades competentes para uma
verificacao mais aprofundada, e b) contribuir para coibir irregularidades na execucao de
obras publicas, mostrando aos gestores publicos e as empresas executoras que a socie-
dade esta atenta a maneira como projetos de infraestrutura estao sendo implementados.
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2 PLANEJAMENTO E ORGANIZACAO DO MONITO-
RAMENTO DA EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS

A execucdo de uma obra publica é um processo de grande complexidade, devido sobre-
tudo a natureza do objeto contratado e aos detalhes técnicos, além da materialidade dos
recursos envolvidos.

Diferentemente de uma simples aquisicao de bens, o processo de execucao do objeto, no
caso de uma obra publica, € mais longo, envolvendo diversas etapas sucessivas e a neces-
sidade de fiscalizacdo detalhada de cada etapa realizada.

Para orientar o monitoramento da execugdo de obras publicas por agentes do controle
social, discutimos aqui algumas recomendacgdes sobre como planejar e organizar as ativi-
dades de acompanhamento da obra.

2.1 COMISSAO DE ACOMPANHAMENTO DE OBRAS

A semelhanca do processo de fiscalizacdo da execucdo contratual de uma obra publica, que
muitas vezes envolve a participacao de mais de um funcionario do érgao contratante, uma
boa pratica para o acompanhamento de obras publicas € que se estabeleca uma comissao ou
grupo de trabalho dedicado a essa atividade, com divisdo de tarefas de acordo com o perfil de
cada membro e também a discussao dos procedimentos adotados e dos resultados obtidos.

Esse grupo ndao deve ser muito grande — de trés a quatro pessoas é suficiente —, de modo a
nao tumultuar as atividades de acompanhamento no local da obra. Recomenda-se que pelo
menos uma pessoa da equipe tenha formagao técnica em engenharia ou arquitetura; o restan-
te deve ter pelo menos familiaridade com os documentos pertinentes a contratacao e execu-

cao da obra.

No caso de organizag¢des de controle social com recursos humanos limitados, pode ser
um desafio conseguir pessoas suficientes para formar a comissao de acompanhamento
de obras. Uma estratégia util seria buscar parcerias com organizagdes que possam cola-
borar em atividades especificas, como departamentos de engenharia ou arquitetura de
universidades, escolas que tenham programa de ensino técnico em areas relevantes, en-
tidades profissionais como associa¢cdes de engenheiros e arquitetos ou até mesmo pro-
fissionais de empresas privadas que queiram colaborar.

A divisdo de trabalho entre os membros deve levar em conta a composicao da comissao.
Participantes sem formacao técnica podem realizar tarefas de andlise de documentos que
Nnao exijam visita a obra nem conhecimento técnico aprofundado, por exemplo, enquanto
membros com perfil técnico podem atuar de maneira mais focada na analise de documentos
técnicos (como projetos) e na analise in loco das etapas da execugao.
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2.2 DOCUMENTOS NECESSARIOS PARA O ACOMPANHAMENTO

DAS OBRAS

Os participantes da comissao de acompanhamento devem se familiarizar com a documen-
tacao especifica da obra e dos servigos contratados antes de atuarem in loco. Podemos
mencionar como os documentos mais importantes:

* Projeto(s) Basico(s) aprovado(s) pela autoridade competente;

* Projeto(s) Executivo(s) aprovado(s) pela autoridade competente;
+ Especificagdes técnicas e memoriais descritivos;

+ Edital(is) de licitacao e respectivos anexos;

* Proposta(s) da(s) contratada(s);

- Contrato(s) e respectivos anexos;

+ Cronograma fisico-financeiro da obra;

* Licencas ambientais;

+ Ordens de servico;

+ Atos de designacao do(s) fiscal(is) da obrg;

* ART(s) dos profissionais responsaveis por todas as etapas da obra (projetos, orca-
mento, execugao e fiscalizacao),

Para obras ja em andamento, podem ser relevantes tambéem:

* Termo(s) aditivo(s) e respectivos anexos, além das justificativas e pareceres técni-
cos e juridicos que embasaram a assinatura do(s) referido(s) aditivo(s);

¢ Lista de subcontratacdes autorizadas pelo gestor (nome das empresas, descricao
dos servicos e valores contratados);

* Boletins de medicao, discriminando as quantidades e valores medidos em cada
verificagcao, bem como as quantidades e valores acumulados;

* Empenhos e notas fiscais emitidas.

Esses documentos oferecem uma visao geral das caracteristicas da obra como projetada e
contratada, das partes envolvidas em sua execucao e fiscalizacao e das obrigacdes de cada
uma delas.

Alguns sdao de carater técnico, como os projetos, e devem ser analisados por alguém com
formacao compativel. Outros nao requerem conhecimento técnico aprofundado para a ana-
lise e podem ser avaliados por membros leigos. Portanto, aqui temos um exemplo da utilida-
de da atuagao com uma equipe de monitoramento, com a possibilidade de divisao da tarefa
de analise documental entre os integrantes.
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Todos os documentos listados devem constar do processo de contratacao de cada obra e
podem ser obtidos mediante solicitacao ao ¢rgao contratante ou, dependendo da qualidade
do seu portal de transparéncia, podem j& estar disponiveis na internet.

Outra maneira de se ter acesso a pelo menos parte desses documentos € a consulta aos
portais do Tribunal de Contas do Estado (TCE) competente, onde costuma haver informa-
cdes sobre processos licitatdrios, contratos e pagamentos, muitas vezes com cdpias digitais
dos documentos. Para o caso de obras financiadas pelo Governo Federal, informacgodes sobre
repasses ou até mesmo detalhes da contratacao e da execucdo financeira podem estar dis-
poniveis nos portais dos sistemas de gestao utilizados pelo érgdo financiador?.

Recomenda-se que os agentes do controle social explorem essas fontes adicionais de infor-
macao e identifiquem preliminarmente todos os documentos disponiveis na internet antes
de formalizar uma solicitacao de acesso a informagao para documentos adicionais, processo
gue tende a ser mais demorado.

Caso haja dificuldades para se obterem as informag¢des com o drgao contratante, podem-se
encaminhar pedidos de acesso a informacao, dependendo da situacao, ao TCE ou ao 6rgao
financiador da obra, no caso de convénios com outra esfera de governo, pois esses 6rgaos
costumam ter copias de documentos nos processos de prestacdo de contas apresentados
pelo ente conveniado.

2.3 PLANEJAMENTO DAS VISTORIAS IN LOCO

E na vistoria in loco, etapa essencial do monitoramento da execucdo da obra, que se pode
verificar se o objeto esta sendo executado de acordo com o projeto e com as especificacdes
técnicas definidas em contrato. Esse processo de verificacdao deve, idealmente, contar com a
presenca de um integrante da equipe com formacao técnica em engenharia ou arquitetura.
Agui levantamos alguns dos pontos a serem considerados na organizacdao das visitas as
obras.

a) Periodicidade das visitas

Como a execugao de uma obra leva varios meses, na melhor das hipdteses, recomenda-se
ao longo do processo de monitoramento a realizacdao de mais de uma visita a obra pela co-
missao de acompanhamento.

Para definir a periodicidade das visitas, sugere-se que 0s membros da comissao se orientem
pela periodicidade da fiscalizacdo da execucao como prevista no contrato da obra. Se, por

% Havendo necessidade de solicitar ao érgao publico o acesso aos documentos, podem-se seguir as orientagdes do Anexo | para obter a docu-
mentacao referente ao contrato. Em alguns casos, o processo administrativo pode ser o mesmo da licitacdo, e em outros pode ter sido aberto
novo processo administrativo vinculado apenas ao contrato.

2 No caso das obras de escolas e creches monitoradas pelo projeto Obra Transparente, por exemplo, o portal SIMEC Obras (http://simec.mec.
gov.br/painelObras/lista.php) inclui dados de cada obra, bem como da ultima licitacdo e do contrato vigente, além de informacdes sobre os
recursos ja repassados ao ente federativo, as vistorias feitas pelo FNDE e os pagamentos realizados a empresa contratada, com copias de
notas fiscais e boletins de medicdo. No Anexo Ill disponibilizamos um guia com sugestdes de como consultar as informag¢des do SIMEC para o
monitoramento de obras financiadas pelo FNDE.
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exemplo, o contrato prevé medi¢cdes mensais pelo fiscal da obra, a comissao pode também
fazer suas visitas com a mesma frequéncia, para verificar informacdes do Ultimo boletim de
medicao.

Caso os integrantes da comissao nao tenham disponibilidade de tempo para acompanhar a
frequéncia da fiscalizacao, a periodicidade pode ser reduzida, por exemplo para vistorias bi-
mestrais ou trimestrais. Nas etapas iniciais de uma obra, porém, é conveniente que as visitas
sejam mais frequentes, pois muitos dos servigcos podem nao ser visiveis depois (por exemplo,
a execucao de fundacodes). Em etapas posteriores, mesmo visitas menos frequentes podem
ser suficientes para acompanhar a evolucao dos servicos adequadamente.

Dependendo do numero de obras a serem monitoradas pela equipe, é possivel também ad-
ministrar o tempo disponivel de seus integrantes priorizando algumas obras. Essa selecao
pode ser orientada por critérios como volume de recursos investidos, relevancia social da
obra ou fiscalizacao deficiente pelo ¢rgao contratante, entre outros.

Ainda que nao se possa acompanhar todas as etapas de execucao da obra e as visitas ocor-
ram com periodicidade aleatdria, a dificuldade de antecipacao por parte da empresa execu-
tora e da Administracao contratante pode também surtir um efeito de inibir falhas delibera-
das na execucao e contribuir para uma melhor qualidade na execucao da obra.

Um aspecto importante da visita a obra é observar a atuagcdo da equipe da empresa con-
tratada responsavel pela execucao dos servicos. Por isso, sempre que possivel as vistorias
devem ocorrer em dias Uteis, durante o horario de trabalho dos funcionarios da obra.

b) Acesso ao local da obra

Para realizar as vistorias na obra, é necessario garantir o acesso ao local de execucao. Em-
bora ele ndo possa ser negado sem justificativa, pode ser conveniente notificar o érgao con-
tratante ou até mesmo obter uma autorizacao formal para visitar a obra como parte do
monitoramento, de modo a evitar que o acesso seja dificultado.

Uma boa pratica é realizar as visitas na companhia do funcionario ou da equipe de fiscaliza-
cdo do 6rgao publico, que pode tambéem fornecer informacgdes adicionais, esclarecer duvidas
ou ja registrar de imediato problemas pontuais verificados.

Contudo, vale lembrar que o elemento surpresa pode ser um importante aliado para o pro-
cesso de monitoramento por agentes do controle social, pois ndo permite aos executores
corrigir eventuais problemas e irregularidades na execucao de antemao. Por isso, ha que se
eguacionar a necessidade de comunicacao a prefeitura com estratégias para se reduzir a
previsibilidade da visita aos executores. Uma possibilidade seria acordar previamente com a
prefeitura que serao feitas visitas sem a necessidade de agendamento prévio.

Outra estratégia interessante é firmar uma parceria com o CREA para as vistorias, pois o
orgao tem autoridade para visitar os locais das obras a qualquer momento sem autorizacao
prévia. A competéncia do CREA, porém, é apenas para fiscalizar questdes relativas ao exer-

2> A documentagdo complementar ao manual inclui o “Checklist B: Acompanhamento da execuc¢do da obra” e seu anexo "Protocolo de vistoria da
obra em execucao’, que podem ser utilizados como referéncia para essa atividade.
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cicio da responsabilidade técnica dos profissionais envolvidos.
¢) Postura da equipe durante a visita

A comissao de acompanhamento da obra deve sempre discutir e dividir previamente as ta-
refas a serem executadas durante as visitas, de preferéncia utilizando um checklist?.

Sugerimos gque sempre seja designada uma pessoa responsavel pela interlocug¢do com o
responsavel pela obra (engenheiro ou mestre de obras), retendo a sua atencao e fazendo in-
dagacodes sobre o0 andamento da obra enquanto os outros integrantes da equipe se atentam
aos detalhes da execucao.

Outra pessoa deve ficar responsavel pela documentacao fotografica detalhada dos mate-
riais — verificando também suas dimensdes — e de detalhes da execugdo dos servicos, por
exemplo. Um terceiro integrante, de preferéncia de perfil técnico, deve observar a possivel
existéncia de anomalias ou falhas na execugao, bem como divergéncias com relacdo ao pro-
jeto e as especificagdes técnicas.

E importante que todos facam anotacdes daquilo que for verificado, para referéncia pos-
terior. Se algum problema grave for identificado, recomenda-se que ele seja relatado por
escrito e documentado com fotos, podendo os participantes da vistoria discutir a situacao
entre si com discricdo, porém sem intervencao imediata nos trabalhos da obra. Havendo a
presenca do(s) fiscal(is) da obra, questionamentos menores podem ser feitos diretamente
a ele(s), se a equipe julgar conveniente. Apds a vistoria e as necessarias verificagdes da si-
tuacdo observada, a equipe devera entdao submeter uma notificacao por escrito ao gestor
pertinente sobre os problemas identificados.

CONTROLE SOCIAL EM ACAO

Em sua atuacdo no projeto Obra Transparente, o Observatdrio Social de
Taubaté (SP) monitorou a execucdo de quatro creches financiadas pelo
Governo Federal no municipio. Com apenas uma voluntaria responsavel
pelas atividades de monitoramento, o observatdrio conseguiu realizar vi-
sitas mensais as obras, acompanhando de perto sua evolugao e fazendo o
registro fotografico por meio do aplicativo Ta de P¢, desenvolvido tambéem
pela Transparéncia Brasil. As visitas foram sempre realizadas com a pre-
senca de um engenheiro da prefeitura, responsavel pela fiscalizacao das
obras, o que estabeleceu um canal de dialogo direto com a gestao muni-
cipal acerca do andamento da obra e do encaminhamento dado aos pro-
blemas identificados. Falhas de execucdo observadas eram diretamente
apontadas ao fiscal e depois comunicadas novamente por escrito. Essa
atuacao sistematica do observatdrio social no monitoramento das obras
permitiu que muitas falhas fossem corrigidas ao longo da execucao, evi-
tando problemas futuros. As quatro creches ja foram entregues e estao

em funcionamento.
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3 PROCEDIMENTOS DE VERIFICACAO
DA EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS

Nesta secao, apresentamos uma relagao abrangente, porém nao exaustiva, de procedimen-
tos que podem ser adotados pelos agentes do controle social para o monitoramento da
execugao de obras publicas. Lembramos que se trata de procedimentos sugeridos, e cada
equipe podera definir seu proprio roteiro de verificagao, dependendo dos recursos de que
disponha para realizar essas atividades.

Para facilitar a compreensao, os procedimentos estao divididos em duas categorias: analise
de aspectos formais e analise de aspectos técnicos. Grosso modo, a primeira categoria cor-
responde a procedimentos de analise documental, que podem em grande parte ser executa-
dos por pessoas sem formagao técnica em engenharia ou arquitetura, enquanto a segunda
considera elementos para analise durante a vistoria in loco, para 0s quais um conhecimento
técnico aprofundado pode ser necesséario. Para cada tipo de andlise, sinalizamos os casos em
que é recomendavel a participacao de um profissional da area.

31 PROCEDIMENTOS PARA ANALISE DE ASPECTOS FORMAIS
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Parte do processo de monitoramento de obras publicas inclui a verificacao do cumprimento
de alguns requisitos formais por meio da analise de uma série de documentos relativos a
execugao da obra. Apontamos abaixo sugestdes de alguns procedimentos que podem ser
adotados nesse processo.

a) Andlise contratual

Um principio importante da Lei n°® 8.666/1993 ¢ a vinculacdo do contrato ao ato convocato-
rio da respectiva licitacdao. Essa vinculacao, contudo, nem sempre é respeitada, e condicdes
estabelecidas no contrato podem divergir daquilo que foi especificado no edital.

Por isso, para identificar e coibir possiveis erros ou irregularidades pode-se verificar se ha
correspondéncia entre os termos contratuais e as condi¢des do edital, sobretudo se nao ha
divergéncias entre a descricao do objeto e as condigdes para sua execugao e para o paga-
mento. E importante também observar se os precos e as quantidades fixados no contrato
correspondem estritamente a proposta da licitante vencedora.

Sempre que houver alteracdes ao contrato, seja por apostilamento ou por termo aditivo, é
conveniente verificar se elas estao devidamente justificadas, sobretudo no caso de acrésci-
MOS ou supressoes de servicos ou de alteragdes Nos seus precos.

No caso de mudancas nos quantitativos contratados, vale observar também se os limites
definidos pela legislacao foram respeitados. Aqui, é necessario ter atencao a possivel ocor-
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réncia de “jogo de planilha’, com a supressao injustificada de servigcos de custo unitéario baixo,
acompanhada de acréscimos de servicos de custo unitario alto.

b) Analise do Projeto Executivo

Como nao é exigido na fase de licitacdo, o Projeto Executivo de uma obra tende a ser elabo-
rado ou finalizado apds a contratacdao ou até mesmo apds iniciada a execucao da obra. Uma
analise importante é a comparacao entre os projetos Basico e Executivo, de modo a verificar
se ha divergéncias relevantes.

Vale lembrar que o TCU considera ilegal a revisao de Projeto Basico e a elaboracao de Pro-
jeto Executivo que transfigurem o objeto licitado (Sumula 261).

c) Analise dos Boletins de Medicao

Para cada boletim de medicao da obra, recomenda-se que seja feita uma comparagcao entre
0s quantitativos e os precos unitarios constantes da planilha e agueles indicados na planilha
anexa ao contrato.

Havendo diferencas nos quantitativos, nos precos ou até mesmo devido ao acréscimo de
servicos nao previstos na contratacao original, deve-se observar se elas estao respaldadas
em alteracao no contrato por meio de apostilamento ou termo aditivo, bem como questionar
0 drgao contratante a respeito das justificativas para as alteragdes verificadas.

Para os servicos acrescidos que ndo estavam previstos no contrato, e portanto nao inte-
gravam a planilha orcamentaria do processo licitatdrio, é importante verificar também se
0s pregos unitarios acordados estdo compativeis com os sistemas de referéncia de obras
publicas (SINAPI ou SICRO) e/ou com o nivel de mercado.

Essa andlise, preparatdria para a visita in loco, permite a selecdo prévia de alguns itens cuja
execucdo podera ser verificada na vistoria. No caso de itens medidos para os quais tenham
sido identificadas diferencas nos quantitativos contratados, recomenda-se que se faca a
verificacao fisica da medicdo, sempre que possivel, pois muitas irregularidades na execucao
de obras publicas estao relacionadas a esse tipo de situacao.

d) Documentos de responsabilidade técnica
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Outra exigéncia formal que pode ser verificada nessa fase é a existéncia de ART(s) ou RRT(s)
do Projeto Executivo, de profissional responsavel pela execucao da obra e também do servi-
dor publico responsavel pela sua fiscalizacao pelo orgao contratante.

e) Analise dos pagamentos

Quanto aos pagamentos dos servicos, recomenda-se que se verifique se ha correspondéncia
entre os valores pagos e os valores registrados nos boletins de medicao. Qualquer divergén-
Cia observada (por exemplo, pagamentos adiantados, pagamentos por servigos Nao execu-
tados) deve ser averiguada, questionada perante a autoridade contratante e eventualmente
reportada as autoridades de controle para investigacao.

Aqui, deve-se atentar também ao regime de execucao como estipulado no contrato. Para as
empreitadas por preco unitario, 0s pagamentos devem ser feitos de acordo com os quantita-
tivos medidos. Para as empreitadas por preco global, contudo, os pagamentos devem ocorrer
de acordo com a finalizagao de cada etapa da execugao prevista no cronograma de execucao.
Isso significa que atrasos em relacao ao cronograma nesse regime de execucao devem implicar
também na retencao dos pagamentos até que cada etapa seja executada por completo.

As notas fiscais dos servicos devem também incluir o atesto de que os servicos foram exe-
cutados, devidamente assinado pelo fiscal da obra.

Para a efetivacdao dos pagamentos, a legislacao exige também que as condicdes de habili-
tacdo da empresa contratada, sobretudo as regularidades fiscal e previdenciaria, sejam do-
cumentadas. E importante verificar se todos os requisitos do contrato para a efetivacdo dos
pagamentos foram cumpridos.

3.2 PROCEDIMENTOS PARA ANALISE DE ASPECTOS TECNICOS
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Em paralelo e de maneira complementar a verificacao dos aspectos formais mencionados acima,
relacionamos alguns outros procedimentos de analise de aspectos técnicos relevantes para o
monitoramento da regular execucao de uma obra publica. Em sua maioria, a analise qualificada
desses temas deve ser feita, idealmente, por um engenheiro ou arquiteto no momento da visita
ao local da obra, porém ha casos em gue pessoas sem perfil técnico podem atuar também.

Vale lembrar que os procedimentos sugeridos devem sempre ser acompanhados pelo re-
gistro fotografico detalhado. No caso das verificagcdes relativas aos materiais, é conveniente
fotografar embalagens com as marcas e caracteristicas, se possivel, e o codigo NBR de iden-
tificacao do produto, para documentar possiveis divergéncias com relagcao as especificacdes
contratadas. Se necessario, podem ser feitos videos curtos para demonstrar situacdes veri-
ficadas na obra (como o funcionamento de portas e janelas). Algumas sugestdes de ordem
pratica para a realizacdo da vistoria in loco sdo apresentadas no Anexo V26,

26 Para pessoas com formacdo em engenharia ou arquitetura que venham a atuar no monitoramento de obras publicas, vale a pena consultar o
manual de Obras Publicas do TCU (https://portaltcu.gov.br/biblioteca-digital/obras-publicas-recomendacoes-basicas-para-a-contratacao-
-e-fiscalizacao-de-obras-e-edificacoes-publicas.ntm), o qual inclui em seu Anexo | (pag. 62) um roteiro de aspectos técnicos a se observar na
fiscalizacdo de obras de edificacdes.
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a) Verificacdo dos servigcos executados

A fiscalizacao da execucao de uma obra pelo érgao contratante inclui a realizagcao de medi-
coes fisicas periddicas que verificam os servicos executados pela empresa contratada no pe-
riodo em questao, para que possam ser faturados por esta e entdo pagos pelo contratante.

Cada verificacdo esta documentada em um boletim de medicdo, onde costumam estar iden-
tificados, para cada item constante da planilha orcamentéria contratada, a quantidade con-
tratada, o preco unitario, as quantidades executadas no periodo de referéncia da medicao e
também acumuladas com base em medigdes anteriores, e o percentual fisico total executado.

Para orientar as visitas in loco, as quantidades ou percentuais acumulados ja executados
sdo de grande relevancia. Caso os boletins de medi¢do da obra monitorada ndo apresen-
tem essa informacao em formato de facil leitura, pode ser conveniente fazer uma solicita-
¢do ao 6rgao contratante para que o modelo do boletim seja ajustado de modo a facilitar
a atividade de fiscalizagdo e o controle social.

Com base nesses boletins de medicao, é possivel verificar in loco se os servicos medidos cor-
respondem ao que foi realmente executado até o momento. Essa verificacao busca identificar
se houve pagamento por servigos nao executados ou executados parcialmente. Para esse pro-
cedimento, sugerimos as seguintes (possiveis) etapas:

1. Obter do ultimo boletim de medicao da obrg;
2. Verificar se ha algum item medido que ainda nao foi de fato executado;

3. Para os itens executados, selecionar amostra para verificacdo da correspondéncia
entre a quantidade executada e aquela medida.
A amostragem pode ser feita priorizando, por exemplo, itens que representem parcelas mais
expressivas do custo total da obra e os itens de mais facil observacao, que possam eventual-
mente ser verificados por leigos (como a quantidade de portas e janelas).

Como essa verificacao pode exigir que se compreenda de maneira detalhada cada um dos ser-
vicos descritos no boletim de medicao, o ideal é que essa tarefa tenha a participacdao de uma
pessoa com perfil técnico. Ela deve também observar, de maneira geral, se a execucao da obra
apresenta possiveis divergéncias em relacao aos projetos Basico e Executivo.

b) Supressado/acréscimo de servicos

Complementando a analise documental de possiveis alteracdes nos quantitativos dos ser-
vicos contratados, pode-se também verificar in loco a execugao fisica de itens que tenham
sofrido alteracdao em seus quantitativos, segundo o boletim de medicao.

Além disso, o(s) membro(s) da comissao de acompanhamento com formacgao técnica pode(m)
também verificar se ha servicos executados que ainda ndo estao previstos em alteragcao con-
tratual. E irregular a execucao de servicos antes da formalizacao no termo contratual.

c) Verificacao das especificagdes e da qualidade dos materiais utilizados
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Muitas vezes, os eventuais prejuizos na execucao de uma obra publica tém origem na utili-
zacao de materiais com especificacdes e padrao de qualidade inferiores aos contratados. Por
isso, uma etapa importante do acompanhamento da obra é verificar se as caracteristicas dos
materiais correspondem a descricao da planilha orcamentaria da empresa contratada.

Para esse procedimento, sugerimos as seguintes (possiveis) etapas:

1. Confrontar especificagcdes técnicas dos itens medidos com as caracteristicas dos
materiais utilizados, com base no Ultimo boletim de medicao da obra;

2. Comparar as dimensdes dos materiais utilizados (ou por utilizar, que ja estejam
armazenados no local) com as dimensdes especificadas no memorial descritivo do
projeto e na planilha orcamentéria contratada (por exemplo, diametro de canos e
dutos, dimensdes de pisos, azulejos, portas e janelas, espessura de vidros etc.).

Como parte dessa verificacao é facilitada pelo conhecimento prévio dos padrdes de especifi-
cacdes de materiais utilizados em obras, o ideal € que essa tarefa tenha a participacao de uma
pessoa com perfil técnico, mas alguém sem conhecimento técnico aprofundado pode colabo-

rar para conferir as dimensodes dos materiais, por exemplo.

d) Verificagcdo da qualidade da execu¢ao dos servigcos

Este é outro ponto de fundamental importancia para a boa execucao de obras publicas, e
muitos dos problemas verificados em obras j& concluidas tém relacdao com a ma qualidade na
execucao dos servicos. Essa analise deve ser realizada por um membro da equipe com perfil
técnico, que pode identificar problemas de execucdo com base em sua experiéncia.

Para esse procedimento, sugerimos as seguintes (possiveis) etapas:

1. Observar o posicionamento e alinhamento na colocacao dos materiais, identifican-
do possiveis falhas na execugao, como desniveis e irregularidades indesejadas;

2. Observar o nivelamento dos elementos da construcao;

3. Observar se ha falhas aparentes que podem comprometer a estabilidade ou a du-
rabilidade da edificacao;

4. Verificar a origem da agua utilizada na construcao e se nao ha risco de contaminacao;

5. Para as estruturas de concreto, verificar se foi feito o controle tecnoldgico.
e) Verificagdo do cumprimento do cronograma de execugao

Atrasos na execuc¢do dos servigcos sao um problema muito comum nas obras publicas. Por-
tanto, um procedimento importante € analisar se 0s servicos medidos estao em descompasso
com o cronograma e se ha indicativos de atraso. Caso isso seja verificado, a autoridade contra-
tante deve ser questionada para se averiguar que providéncias foram ou serao tomadas. Nor-
malmente, as clausulas contratuais preveem que atrasos no cronograma de execucao sejam
passiveis de san¢des a empresa executora.

f) Regularidade dos trabalhos na obra
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Como parte da vistoria in loco, é importante observar também o funcionamento dos trabalhos
de execucao dos servicos. Alguns itens que podem ser verificados nessa etapa sao:

Se o0 numero de funcionarios trabalhando é compativel com os custos de pessoal
estimados pela empresa contratada;

Se a equipe esta uniformizada e portando os equipamentos de protecao obrigatdrios;

Se o profissional responsavel pela obra é aguele indicado pela empresa contratada
na ocasiao da licitacao;

Se ha diario de obras para o registro de todas as ocorréncias relevantes durante a
execugao dos servigos.

FIQUE ATENTO

E importante ter atencdo com sinais de que os servicos ndo estdo sendo executados pela
empresa formalmente contratada, caso se verifique a identificagdo de outra empresa nos
uniformes e maquinarios, por exemplo. Neste caso, deve-se verificar se ha previsao de sub-
contratagcdes no contrato, quais sdo os limites permitidos e se houve autorizacdo do 6ér-
gdo contratante. E possivel também conversar com os funcionarios para saber quem os
contratou e quem sao os responsaveis pela obra, entre outras informacdes relevantes. A
subcontratacao irregular é pratica comum em casos de irregularidades graves como frau-
de ou simulagdo no processo de contratacdo. Portanto, havendo sinais de subcontratacao
irregular, isso deve ser questionado perante a autoridade contratante e eventualmente no-
tificado as instancias de controle para verificagdo.
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PARTE Il
MONITORAMENTO E ACOMPANHAMENTO
DE OBRAS CONCLUIDAS

Autora: Bianca Vaz Mondo
1 INTRODUCAO

Nesta parte final, conclui-se todo o ciclo proposto para a atuacao dos atores de controle
social no monitoramento de obras publicas, desde seu inicio até apds a sua conclusao.

No Modulo |, tratamos de questdes relativas ao processo de planejamento e a etapa da
licitacdo. Nas partes anteriores do Mdodulo I, abordamos inicialmente a importancia de se
"fiscalizar a fiscalizacao”, verificando se o poder publico contratante estd cumprindo suas
obrigagdes para garantir a execucao da obra nas condi¢des contratadas, em defesa do in-
teresse publico. Em seguida, destacamos procedimentos concretos de analise e verificagao
para a etapa de execucao fisica da obra. Agora, enfatizamos como o controle social pode ser
exercido para acompanhar a etapa de conclusao da obra e continuar a monitorar a qualidade
dos servicos executados apos a sua entrega.

Muitas vezes, a execucao de obras publicas é realizada com servicos e materiais de baixa
qualidade, cujo impacto so¢ acaba sendo verificado tempos depois da conclusao da obra e do
inicio de sua utilizacao pelo publico. Porisso, o controle social de obras publicas pode contri-
buir para verificar problemas que venham a surgir na obra apods a sua entrega pela empresa
executora, demandando do ¢rgao contratante que atue para que sejam feitas as corregdes
necessarias, dentro das previsoes legais de garantia dos servicos de construcao pelo prazo
de cinco anos, como determina o Codigo Civil brasileiro.

Desse modo, o objetivo desta Ultima parte é apresentar orientagdes e sugestoes para que 0s
agentes do controle social possam verificar a regularidade da entrega da obra concluida e
também implementar um monitoramento continuado das obras, observando sua qualidade
e vida util ao longo do tempo. Parte das orientacdes se baseiam em um programa de acao
permanente de monitoramento de obras publicas concluidas implementado pelo Observa-
tério Social de Brusque, que buscamos aqui disseminar para outras organizagoes.

Nas secdes seguintes, detalhamos orientagdes para a verificacao dos requisitos para a en-
trega e o recebimento de uma obra publica, bem como para o acompanhamento continuado
da obra concluida.

2 RECEBIMENTO DA OBRA CONCLUIDA

No inicio do Modulo Il, mencionamos que a legislacao de contratos administrativos prevé
a necessidade do recebimento provisoério e do recebimento definitivo de uma obra publica,
devendo o primeiro ocorrer em até 15 dias apds a conclusao da obra e o segundo, apds vis-
toria que comprove a adequacao do objeto ao pactuado em contrato.
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Uma etapa relevante do monitoramento a ser realizado por agentes do controle social é
verificar a regularidade dos procedimentos de recebimento da obra, de modo a evitar que
este seja feito quando ja ha falhas evidentes de execucao do objeto, por exemplo.

Recomenda-se atencao especial ao cumprimento dos seguintes requisitos:

* Formalizacdo do recebimento provisorio pelo fiscal do contrato;
* Formalizacao do recebimento definitivo por um servidor ou uma comissao designados;

* Realizacao, pelo 6rgdo contratante, de vistoria prévia ao recebimento definitivo
da obra, atestando que o objeto foi executado de maneira adequada;

* Realizacao de vistoria pelos ¢rgaos publicos competentes para a emissao de “"Ha-
bite-se” da obra, quando necessario;

* Cumprimento das clausulas contratuais para o recebimento do objeto;

* Emissdao da licengca ambiental de operacao antes do inicio do funcionamento do
prédio, se exigida;

* Emissdo das licencas de funcionamento necessarias;
* Efetivacao de ligacdes definitivas de agua, luz, telefone e gas, entre outras;

* Aprovacao do Corpo de Bombeiros.

3 - ACOMPANHAMENTO CONTINUADO
DE OBRAS CONCLUIDAS

A proposta de um programa de acompanhamento continuado de obras concluidas como par-
te do controle social de obras publicas se orienta por iniciativa do Observatorio Social de
Brusque introduzida em 2016. O programa prevé vistorias periddicas as obras, nas quais sao
observadas a condicao da obra e a ocorréncia de eventuais problemas técnicos passiveis de
correcao pela empresa executora, dentro do prazo de garantia legal de cinco anos.

Para estimular e orientar a implementacao de programa semelhante por outras organizagoes,
apresentamos aqui alguns pontos relevantes para a execucao dessa atividade.

Para a execucao do acompanhamento continuado de obras concluidas, recomenda-se realizar
um planejamento prévio, levando em conta, sempre que possivel, 0os aspectos listados abaixo:

31 PLANEJAMENTO DAS VISTORIAS

a) Equipe de trabalho

Assim como discutido na Parte I, convém organizar uma equipe de trabalho para a realizacao
de vistorias nas obras monitoradas, de modo que os integrantes possam dividir atribuicdes
para otimizar a verificacao in loco.

A equipe em questao pode ser menor do que a comissao de acompanhamento de obras em
execucao, pois a verificagao de problemas em uma obra concluida pode ser feita de maneira
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mais dindmica e objetiva do que em uma obra ainda em andamento.

O ideal é que pelo menos um participante possua formacao técnica em engenharia ou arquite-
tura. Contudo, se nao for possivel contar com uma pessoa com esse perfil em todas as visitas
realizadas, voluntarios familiarizados com os problemas que podem ser observados podem re-
alizar uma boa documentacdao fotografica da obra em questao e submeter o material coletado
a uma analise posterior por um engenheiro colaborador, de modo a complementar os achados
com consideracoes a respeito de suas provaveis causas.

b) Escopo da verificacao

De acordo com a disponibilidade de recursos humanos, a equipe deve definir o escopo de ve-
rificacao, selecionando previamente obras a serem visitadas e estabelecendo um cronograma.

Recomenda-se notificar previamente o érgao competente sobre a realizacao das visitas pre-
vistas, solicitando autorizacao formal se necessario, de modo a evitar transtornos as ativida-
des regulares desenvolvidas no local, uma vez que os prédios podem ja estar em utilizacao.

c) Periodicidade das visitas

Sugere-se que, para cada obra acompanhada, sejam feitas visitas de acordo com os seguintes

intervalos:
VISITA DE REFERENCIA VISITA1 VISITA 2 VISITA 3
Fase de entrega 6 meses apods entrega 1Tano apods entrega 2 anos apos entrega

A visita de referéncia corresponde a vistoria final mencionada no item 2, a qual deve ser
realizada logo apds a conclusao da obra. Esse passo é importante nao apenas para se
verificar se a obra se encontra em condi¢cdes adequadas para o seu recebimento definiti-
vo, mas também para que se possam documentar as condi¢cdes da obra naguele momen-
to para efeito de comparagcao com o que for verificado nas visitas posteriores. Assim, é
possivel observar o ritmo de deterioracao da edificacao em questao nos intervalos entre
cada visita e relativamente ao estado em que a obra foi entregue.

3.2 PROCEDIMENTOS DE VISTORIA
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As vistorias realizadas em obras concluidas tém por objetivo verificar problemas causa-
dos provavelmente por falhas na execucao dos servigos contratados, os quais possam
levar o 6érgao contratante a acionar a construtora responsavel para a correcao dentro do
prazo previsto de garantia dos servigos.

Na visita, os integrantes da equipe de monitoramento podem se dividir para vistoriar as
diversas partes da edificacao, sempre buscando fazer uma documentacao detalhada por
meio de anotacdes e fotos de boa qualidade. Se necessario, podem ser usados objetos como
referéncia para a dimensao fisica da falha identificada (por exemplo, uma caneta ou régua).
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E importante ressaltar que, em muitos casos, a falha visivel no local pode ser causada
por problemas estruturais menos evidentes. Havendo um engenheiro ou arquiteto na
equipe de vistoria, ele pode fazer verificacdes e analises adicionais para identificar possi-
veis causas dos problemas verificados. Caso contrario, é importante que os observadores
participantes fotografem as falhas em detalhe, para que possam ser analisadas por um
profissional posteriormente, de modo a complementar o relatdrio da vistoria. De todo
modo, cabe a empresa executora da obra realizar uma investigagao minuciosa das cau-
sas dos problemas notificados para providenciar uma solugdo adequada.

No caso de edificacdes, que sao o foco deste material, alguns exemplos de possiveis pro-
blemas que podemos mencionar sao rachaduras, goteiras, desprendimento de rebocos,
problemas relacionados a pintura, infiltracdes e vazamentos, corrosdes, desprendimento
de equipamentos (luminarias, corrimdes etc.), entre outros.

As fotos abaixo, de uma escola municipal em Brusque, ilustram algumas das situagdes

mais comuns:

Exemplo 1 Abertura das juntas de forro PVC Exemplo 2: Fissuras no piso

Exemplo 3: Rachadura em parede Exemplo 4. Fissura horizontal acima de viga
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[
Exemplo 5: Desgaste na estrutura de fixacao de  Exemplo 6: Descolamento de tinta e esfarelamento

corrimao do reboco

Para orientar as visitas, sugere-se a utilizagdao do “Checklist C: Entrega da obra concluida” e
de seu anexo "Protocolo de vistoria da obra concluida’, disponiveis como material comple-
mentar a este manual.

3.3 ENCAMINHAMENTO DE RESULTADOS

Finalizado o relatdrio sobre a vistoria de cada obra monitorada, recomenda-se seguir as se-
guintes etapas para encaminhar os resultados aos setores competentes:

1. Envio do relatdrio ao orgao publico competente pela contratagcdo da obra para no-
tificacdo dos problemas identificados, solicitando que sejam tomadas as medidas
necessarias para a correcdo dos problemas pela empresa executora;

2. Encaminhamento em paralelo para o érgao Legislativo;

3. Apods 60 dias, sugere-se a realizacdo de nova vistoria para verificar se os reparos
necessarios ja foram efetuados. Em caso negativo, devem ser solicitados esclare-
cimentos ao drgao contratante, e um novo relatdrio pode ser encaminhado para o
Legislativo e para os 6rgaos de controle.

FIQUE ATENTO

O Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas (IBRAOP) publicou orientagao
técnica (OT IBR 03/2011) estabelecendo paradmetros para avaliacdes de qualidade das
obras publicas durante o periodo de garantia legal e recomendando que a Administra-
¢do Publica realize avaliagdes anuais da qualidade das obras apds o seu recebimento.
O documento destaca também a obrigatoriedade dos gestores publicos de notificar os
responsaveis por defeitos de execugao verificados nas obras publicas durante o periodo
de garantia quinquenal, ressaltando que a omissao ou a realizacdo de quaisquer despe-
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sas para as correcdes pelo erario se enquadram em conduta tipificada pelo art. 10 da Lei
de Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/92). Vale lembrar que a responsabilidade
por defeitos precoces nas obras, devido a falhas ou omissdes nos projetos, alcanca
também os profissionais responsaveis por sua elaboragdo, mesmo que os projetos te-
nham sido aprovados pela Administracao Publica.

F importante ressaltar que é responsabilidade da Administracdo Publica realizar verificacdes
peridodicas de desempenho das obras, bem como tomar as medidas administrativas e judi-
Ciais cabiveis para acionar a empresa executora no caso de problemas. Os agentes do con-
trole social devem também exercer seu papel em estimular e cobrar que os gestores sejam

mais atuantes nesse sentido.
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Recomendacgdes gerais para a formulacao de um pedido de acesso a informacao:

1° passo: Pense exatamente no que vocé quer saber. Nao coloque mais de uma pergunta no
mesmo pedido, se puder evitar. A chance de o drgao responder é maior quando vocé separa
suas perguntas, uma em cada pedido.

2° passo: Escreva seu pedido de forma concisa e direta. Seja muito especifico para garantir
gue o orgao vai responder exatamente o que vocé quer saber. Por exemplo, ndao pergunte
"Quanto a prefeitura gasta com educacao?” Vocé pode ser mais especifico, escrevendo “So-
licito saber a porcentagem do orcamento municipal de Manaus destinado ao investimento
em educacao nos anos de 2013 a 2015, separadamente”.

Pense em especificar:

Periodo de interesse (ex.: casos de dengue em 2014);
Regido de interesse (ex.. casos de dengue em 2014 no estado do Mato Grosso do Sul);
Formato para envio dos dados (ex.: planilha em formato aberto)

3° passo: Vocé nao precisa justificar por que esta fazendo o pedido ou fornecer qualquer in-
formacao além do contato, um documento de identidade e o nome.

Qutras dicas relevantes:

Cite a Lei n®12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacao) no inicio do pedido, eventu-
almente também o(s) artigo(s) especifico(s) que ampara(m) seu pedido;

Organize o pedido em itens numerados, sempre que possivel;
Cite os prazos para a resposta em destaque;

Se é o primeiro pedido ao 6rgao, ou se existe um histdrico de indeferimento ou
auséncia de resposta a pedidos anteriores, pode ser conveniente mencionar as
consequéncias de negativa de informacao ou falta de resposta, atos ilicitos pre-
vistos na lei;
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Registre copias do teor do pedido e dos protocolos de envio, para acompanhar o
andamento depois.

Caso o ¢rgao de interesse nao disponha de portal proprio para envio eletrénico de pedidos
de acesso a informacao (e-SIC), é possivel encaminhar o pedido por e-mail ou até mesmo
pelo correio. Nao se esqueca de mencionar que o pedido estd amparado na Lein®12.527/201M
e exigir que o 6rgao forneca um numero de protocolo para a sua solicitacao.

EXEMPLO 1 — DADOS GERAIS DE OBRAS

Assunto: Dados de obras financiadas pelo FNDE

Prezados,

De acordo com a Lei n° 12.527/201, solicitamos as seguintes informacdes a respeito das
obras pactuadas entre a Prefeitura de [cidade] e o FNDE listadas na relacdao abaixo:

1. Situacao atual da obra;

2. Percentual executado;

3. Data da ultima medicao;

4. Data prevista de conclusao;

5. Nome da empresa contratada;
6. CNPJ da empresa contratada;
7. NUmero do contrato;

8. Para as obras ainda nao iniciadas, existe previsao de execucao da obra na
lei orcamentéaria de 20197

Solicitamos o envio das informacgcdes em planilha Unica em formato aberto (.xls, .csv ou ou-
tro compativel), com uma linha correspondente a cada obra e uma coluna correspondente a
cada informacgao solicitada (itens 1-8), preferencialmente.

Relagao das obras de interesse:
[Listar aqui]

Atenciosamente,

[Nome do requerente]

[Documento de identificacao do requerente]

[Contato do requerente]
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EXEMPLO 2 — COPIA DE PROCESSOS LICITATORIOS

Prezados,

De acordo com a Lei n®12.527/2011, solicitamos copia de inteiro teor, digitalizada, rubricada,
com numeracao de paginas, e anexos dos processos administrativos referentes as seguintes
licitacoes:

[Enumerar os processos de interesse, com os respectivos nimero e com referéncia ao objeto
de cada licitacdo. Exemplo: Concorréncia Publica n® 015/2016, para contratacdo da constru-
cdo das EMEIs Cohab C, Costa do Ipiranga e Bem Me Quer]

Solicitamos o envio das informagdes por e-mail, em formato PDF.

Aguardamos resposta dentro do prazo legal de até 20 dias. Ressaltamos que o nao atendi-
mento injustificado de pedidos amparados na Lei n°® 12.527/2011 constitui, segundo seu art.
32, condutailicita, passivel de sancdes em ambito administrativo e sob a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n® 8429/1992).

Atenciosamente,
[Nome do requerente]
[Documento de identificacao do requerente]

[Contato do requerente]
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ANEXO Il
GUIA PRATICO PARA
A VISTORIA DO TERRENO

Varios dos aspectos discutidos nesta segcao podem ser mais bem avaliados a partir de uma
visita ao local onde sera construida a obra monitorada. Para isso, algumas questdes de or-
dem pratica sao relevantes:

1. Para as medicbes, sugere-se usar o seguinte material:
* Trena de 20 metros, para medir as dimensdes do terreno;
* Nivel eletrénico ou mangueira de nivel, para verificar a declividade.

2. Conversar com moradores da vizinhanca para perguntar sobre o histdrico do terre-
no e possiveis problemas verificados no local.

3. Utilizar o "Protocolo de Vistoria do Terreno”, anexo ao “Checklist A: Analise técnica
do edital de obras’, disponibilizado como parte do material complementar, para
documentar aspectos relevantes do terreno. Anotar informacdes adicionais para
possivel averiguacao mais detalhada posteriormente.

4.Nao esquecer de levar maquina fotografica ou celular com camera de boa quali-
dade para fazer a documentacao fotografica dos aspectos mais relevantes verifi-
cados. Procurar realizar as visitas durante o dia para obter melhor luminosidade e
qualidade nas fotos.

5. Documentar o maximo possivel da visita, pois essas informac¢des poderao ser fun-
damentais para analise mais minuciosa por um engenheiro ou arquiteto poste-
riormente, caso este nao possa participar da visita. Na ddvida, anotar e fotografar,
para esse material ndao fazer falta depois.
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O SIMEC é o sistema utilizado para gestao de varios programas financiados pelo Ministério
da Educacao, incluindo as obras de infraestrutura educacional financiadas pelo FNDE. Ele é
alimentado com dados fornecidos pelos érgaos executores das obras (estados e municipios).

Aqui, listamos as etapas para a consulta das informacdes das obras na plataforma aberta do
sistema, incluindo algumas sugestdes sobre como armazena-las para analise no processo de
monitoramento:

1. Para consultar as obras do FNDE no municipio de interesse, basta clicar no esta-
do, selecionar o municipio desejado e se, quiser, utilizar os filtros disponiveis para
restringir a busca.

2. A pesquisa apresenta obras de construcao e reformas de creches, escolas e qua-
dras escolares no municipio selecionado, classificadas de acordo com a situacao
da obra (nao iniciada, licitacao, em execucao, paralisada, concluida etc.):

>5|MEC Transparéncia Publica - Obras FNDE FNDE

o PR - Farand i Encontradas 14 obras em Campo Mourdo-PR
Municipio: PR - Campe Mourao _— # EXECUga0 (4)
Salecions

+ CONCLUIDA (8)
Bairro: Selecior

Rede Pablica de Ensino:

Tipo de Projeto:

I'm not a robot

Q. Pesquisar I Limpar

Escola Municipal do Campo Centro de Educacao Infantil
Manoel da Nobrega Jardim Indianopolis
‘ 9 Zona Rural - Campo Mourgo - PR @ Jardim Indianopolis - Campo
Mourg {

Concluida

PAC 2 - Cobertura de Quadra
Escolar 001/2013 - Campo
Mourido - PR

Concluida

Concluida Esfer:

Tipo:

“OBERTURA
Valor Previsto: RS 871.703,9¢ :

Valor Previsto: R 1.318.038 9¢ JETO FNDE

Valor Pago pelo FNDE: RS
B71.703 96 Valor Pago pelo FNDE: R3 Valor Previsto: RS 184 506 56
1.318.039 96

Barcantial de EvecirSo irs = P omiime e

3. Ao selecionar uma obra especifica, é possivel navegar pelos dados da obra e de
seu acompanhamento no menu do lado esquerdo da tela, explorando as diversas
informacdes disponiveis e os documentos anexados:
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Informagaes da Obra

AVELINO PIACENTINI - Campo Mourao - PR (1010390)

([0 Dados da Obra

9 Informagdes da Ob Al i -
e ¥ = Situagao:  ([[EEIET Percentual de Execugio
Municipio - UF Campo Mourdo - PR
¥ Como chegar

87310-050

Rua das Flores, Moradias
Avelino Piacentini - Minha
Casa Minha Vida, 827

Avelino Piacentini
19401/2014

fa Conclusio da

Joloir2019 . U?-"DQ.‘ENS

Vigente

Educacio Bisica | Fundamental
Espago Educativo - 06 Salas
Construcio

Urbana

RS 1.021.589,39

Reda de Ensino Piblico:  Municipal

4. A opcao “Imprimir’, visivel no canto superior direito da tela, permite gerar um do-
cumento reunindo os dados disponiveis em todas as abas do menu esquerdo,
como uma espécie de relatdrio com dados atuais do sistema para aquela obra.
Esse documento pode entao ser impresso ou salvo em formato PDF.

5. Para o monitoramento sistematico das obras, recomendamos o acesso periddico
ao sistema (por exemplo, mensalmente), para verificar a existéncia de atualizacao
nos dados. Sugerimos a utilizacao da funcdo de impressao descrita acima para
o armazenamento das informacodes, identificando sempre a data da consulta.
Com base nesses relatdrios, a equipe de monitoramento pode manter planilhas
de acompanhamento da evolucao da execugao da obra ao longo do tempo, por
exemplo, indicando, para cada periodo consultado, a situacdo da obra, o percen-
tual de conclusao e a data prevista de conclusao, entre outras informacdes.

6. E importante ter atencdo a possiveis erros nos dados disponiveis no sistema.
Caso se identifiguem imprecisdes no endereco, informacdes desatualizadas ou
falhas técnicas, convém solicitar a correcao ao 6rgao responsavel.
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Para a vistoria in loco da obra em execucao, apontamos as seguintes recomendagdes de
ordem pratica:

1. Todos os integrantes da comissao de acompanhamento devem portar seu equi-
pamento de protecao individual (EPI). Este &€ um item de seguranca obrigatorio. O
equipamento deve incluir capacete, botinas, dculos de protecao, protetor auricular,
luvas e, de preferéncia, também um colete refletivo.

2. E necesséria atencdo redobrada a materiais expostos, pois sempre existe risco de
ferimentos e acidentes em uma obra.

3. Para as medicdes, recomenda-se usar o seguinte material para conferir as dimen-
sdes dos materiais utilizados:

Régua de aluminio, de preferéncia com nivel acoplado, ou trena de 5 metros;
Paguimetro, para medir a espessura de materiais (por exemplo, vidros).

4. Conversar com moradores da vizinhanga para perguntar sobre a regularidade dos
trabalhos no local da obra, de modo a identificar eventuais interrupgdes ou para-
lisacoes.

5. Utilizar o “Protocolo de vistoria da obra em execucao’ anexo ao “Checklist B: Acom-
panhamento da execucao da obra’, disponibilizado como parte do material com-
plementar, para documentar aspectos relevantes observados na visita. Anotar in-
formacdes adicionais para possivel averiguacdao mais detalhada posteriormente.

6. Nao esquecer de levar maquina fotografica ou celular com camera de boa quali-
dade para fazer a documentacao fotografica do estado geral da obra, de detalhes
dos materiais utilizados e de eventuais problemas de execucéo visiveis. E impor-
tante se atentar a luminosidade e a gqualidade das fotos para que os detalhes
possam depois ser identificados com total nitidez. Fotografar também os registros
mais recentes do diario de obras, se estiver disponivel.

7. Documentar a visita da maneira mais detalhada possivel, pois o registro de cada
etapa da obra é importante para comparagcdes com etapas anteriores, para uma
analise mais cuidadosa ou uma nova observacao depois da visita. Na duvida, ano-
tar e fotografar, para esse material ndo fazer falta depois.
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