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RESUMO

MARTINS, Yago dos Santos. PARALISACAO DE OBRAS PUBLICAS: ESTUDO DE
CASO NO ESTADO DO PARANA POR INTERMEDIO DE RELATORIO DE
FISCALIZACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO . 2020. 71 péginas.
Trabalho de Concluséo de Curso (Bacharelado em Engenharia Civil) - Universidade
Tecnologica Federal do Parana. Curitiba, 2020.

Este trabalho foi desenvolvido visando a apuracdo do principal motivo que leva a
paralisacdo de obras publicas no Estado do Parana segundo o Relatério de
Fiscalizagdo do Tribunal de Contas do Estado do Parana do ano de 2017, cuja
amostra de 448 obras tidas como paralisadas em todo o Estado foi vistoriada em
parceria com o CREA-PR. Dada a importancia do conjunto de atividades conhecido
como “ciclo de vida do projeto” e em posse dos dados fornecidos pelo Tribunal, fez-
se uma analise exploratéria que visava a identificacdo de possiveis influéncias de
definigdes ainda na fase inicial de planejamento da obra com a posterior paralisagao
das atividades, buscando relacionar também o status do conglomerado de obras no
Estado do Parana com a realidade de outros estados brasileiros e paises. Apds o
levantamento das informacdes, arquivadas em fichas de identificacdo preenchidas
pelos engenheiros do CREA-PR que vistoriaram as obras, verificou-se que a falha de
planejamento ainda na fase de licitagdo culmina em um conjunto de fatores financeiros
(como a falta de recursos proprios para execugao da obra e auséncia/atraso na
liberacdo de recursos de convénios) e juridicos (como o descumprimento de
obrigagdes contratuais pela empresa contratada) que acarretam na paralisagdo das
obras. A fim de evitar a repeticao deste cenario no futuro, uma vez que notou-se que
muitas das paralisagdes poderiam ter sido evitadas com um bom planejamento de
obra aliado a uma eficiente gestao de recursos e fiscalizagdo, apresenta-se o uso de
tecnologias como o BIM (Building Information Modeling) para tentar tornar mais efetiva
a execugao de obras publicas no Brasil ao tornar mais objetiva a fiscalizagdo das
atividades em execugdo. A importancia da continuidade dos estudos em gestao de
obras publicas também ¢é salientada, na tentativa de obter informagdes ainda mais
detalhadas que possam indicar um caminho para que a populagao brasileira tenha
uma vida livre de frustragdes geradas pelo atraso no progresso de seu pais.

Palavras-chave: Obras publicas; Paralisacdo; Gerenciamento de Projetos; Atraso;



ABSTRACT

MARTINS, Yago dos Santos. STOPPED PUBLIC WORKS: CASE STUDY IN THE
STATE OF PARANA THROUGH THE STATE COURT OF AUDITORS' INSPECTION
REPORT. 2020. 71 pages. Course Conclusion Paper (Bachelor in Civil Engineering) -
Federal Technological University of Parana. Curitiba, 2020.

This paper has the objective of determine the main reason that leads to the stoppage
of public works in the State of Parana according to the 2017 Inspection Report of the
Court of Accounts of the State of Parana, whose sample of 448 stopped public works
was inspected in partnership with CREA-PR. Given the importance of the set of
activities known as the “project life cycle” and in possession of the data provided by
the Court, an exploratory analysis was carried out in order to identify possible
influences of definitions in the initial planning phase of the public work project with the
subsequent stoppage of activities, and also soughting for relations between the status
of stopped public works conglomerate in the State of Parana with the reality of other
Brazilian states and countries. After collecting the information, filed in identification
forms filled out by CREA-PR engineers who inspected the works, it was found that a
planning failure still in the bidding phase culminates in a set of financial factors (such
as the lack of resources for the execution of the work and absence/delay in the release
of funds from agreements) and legal factors (such as the breach of contractual
obligations by the contracted company) that results in the work stoppage. In order to
avoid the repetition of this scenario in the future, since it was noted that many of the
stoppages could’ve been avoided with a good work planning combined with efficient
resource management and inspection, the use of technologies such as BIM (Building
Information Modeling) is presented to try to make the execution of public works in Brazil
effective by making inspection of the activities in progress more objective. The
importance of continuing studies in public works management is also emphasized, in
an attempt to obtain even more publications information that may indicate a way for
the Brazilian population to have a life free from frustrations caused by the delay in the
progress of their country.

Keywords: Public works; Standstill; Project management; Delay.
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1 INTRODUGAO

Visando a modernizagdo do pais em meados do século XIX por meio do
desenvolvimento da economia, infraestrutura e urbanizagéo, foi criada em 28 de julho
de 1860 a Secretaria de Estado dos Negécios da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas. Mais tarde denominado Ministério da Industria, Viagcdo e Obras Publicas,
esta foi a primeira entidade da administragao publica brasileira a focar na estruturagao
administrativa e regulamentatoria para a execugcdo de obras publicas como
pavimentacio de vias, construgao de vias férreas, iluminagao publica e saneamento.
(GABLER, 2012).

Passados mais de 150 anos desde a promulgagao do decreto n. 1.067 que
criou a referida Secretaria, hoje a administracdo publica segue, conforme Nogueira
(2008, p. 9), como “o grande construtor das obras que determinardo o
desenvolvimento do Brasil. E a administragdo publica, nas suas trés esferas, federal,
estadual e municipal, que construira (...) toda a infraestrutura necessaria” para o
Brasil. Seja por meio de seus 6rgaos e entidades ou por intermédio de terceiros, via
licitacdo. A administracao publica é responsavel pela transformacgéo do espaco urbano
e rural no que se refere a infraestrutura e tem o dever de fiscalizar e garantir que o
investimento publico seja efetivo e traga beneficios e segurancga para a sociedade.

As construgcdes executadas durante a gestdo de cada governo se tornam
destaque dos mandatos, pois caracterizam-se de forma material no espaco fisico,
visivel a populagdo. Historicamente muitos empreendimentos ndo foram finalizados
por conta de falhas no decorrer das etapas iniciais de estudos e projeto, o que salienta
a necessidade de atencao a todas as etapas e ndo somente as relativas a execucgao
(FARIAS, 2016). “Os defeitos iniciam na fase interna, no planejamento apressado, em
projetos de engenharia e arquitetura de qualidade duvidosa, com consequentes
orgamentos imprecisos, cuja licitacdo fatalmente ndo trara o retorno social sonhado
pelo bom administrador” (BONATTO, 2012, p. 21).

Embora a responsabilidade pela execucdo da obra seja da empresa
contratada via licitacdo ou carta convite, cabe a administragao publica a fiscalizacao
do andamento das atividades desde o inicio dos servigos até o encerramento das
atividades, com a entrega efetiva da obra finalizada. Seja por falta de corpo técnico,
disponibilidade de tempo para acompanhamento de todas as etapas da obra ou outro

impedimento, a fiscalizagdo de grande parte destas intervengdes nao é executada
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conforme orientagdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o reflexo imediato
dessa ma gestao consiste em: obras paralisadas abandonadas e/ou sem previsao de
concluséo.

Um levantamento recente do TCU (2019) aponta que, segundo bancos de
dados do governo, mais de 14 mil obras publicas estdo paralisadas no pais (quase
37% do total de obras cadastradas), totalizando cerca de R$10 bilhdes de recursos
investidos de cofres publicos em intervengdes que ainda nao foram entregues.
Numeros chamativos como esses geram frustragdo na populagdo pela falta de
conclusao e o consequente bloqueio dos beneficios que seriam obtidos com obra
finalizada torna a administragcéo publica motivo de decepcéo.

Os municipios do estado do Parana fazem parte deste quantitativo e, nos
ultimos anos, foram alvo de fiscalizag&o intensa por parte do TCE-PR (Tribunal de
Contas do Estado do Parana). Em parceria com o CREA-PR (Conselho Regional de
Engenharia e Agronomia do Parana), obras ditas como paralisadas no banco de
dados do TCE foram visitadas e tracou-se um panorama da real situacdo destas
intervengdes. O presente trabalho visa analisar as obras paralisadas no estado do
Parana com base no relatorio de fiscalizagdo anual produzido em 2017 pelo TCE-PR,
buscando detectar o principal motivo de paralisagao, além de tracar paralelos entre o
estado atual do conglomerado de obras e iniciativas que visam garantir um processo
de contratacdo e execucao de obra publica mais eficaz. Portanto, o presente trabalho
busca situar o status de obras paralisadas, no que tange quantidade e motivos, em
relacdo a outros estados brasileiros e paises, visando a identificacdo de métodos e

ferramentas que possam tornar mais efetiva a execucao de obras publicas.

1.1 OBJETIVOS

O objetivo geral deste trabalho é estudar os motivos de paralisagdo de obras
publicas no estado do Parana com base no Relatério de Gestao de Obras Paralisadas
do ano de 2017.
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Os obijetivos especificos sao:

- Estudar possiveis relagoes entre tipo de obra, motivo de paralisacao e fonte
de recursos;

- Tracar paralelos entre obras paralisadas no estado do Parana e intervencdes
paralisadas em outros estados brasileiros e/ou paises.

- Sugerir ferramentas e métodos que possam tornar mais efetiva a execugéao

de obras publicas.

1.2 JUSTIFICATIVA

A comum comparacgao entre algo que demora muito para ser finalizado e uma
obra publica demonstra a visdo que a sociedade tem em relagéo a execugao de uma
intervencao financiada com recursos publicos no Brasil. De norte a sul do pais milhdes
de reais sao investidos em intervengdes que, ao invés de progresso, muitas vezes
geram incdmodo e frustragdo na populagédo. Apesar do firme trabalho de diversos
tribunais de contas do pais na busca pela conscientizagao da administragao publica
da importancia de atentar a cada etapa da contratagdo e execugao e execugao de
uma obra, ainda é enorme a quantidade de servigos ndo finalizados. Um recente
levantamento do TCU (2019) aponta que, segundo bancos de dados do governo, mais
de 14 mil obras estao paralisadas no pais (quase 37% do total de obras cadastradas),
totalizando R$10,8 bilhdes de recursos investidos de cofres publicos em intervencgdes
que ainda nao foram entregues.

A atuacgédo de 6rgaos fiscalizadores como os tribunais de contas estaduais da
mais confianga e seguranca a sociedade, que contribui com impostos e financia
indiretamente as obras. A presenca fisica de engenheiros que fiscalizam o uso dos
recursos publicos tende a fazer com que as prefeituras organizem as informacdes
acerca das intervengdes e trabalhem para que elas sejam finalizadas. No Parana, o
Tribunal de Contas do Estado atua firmemente nas diversas etapas de contratagao de
uma obra publica, seja por meio de orientagcdes informais, como um manual publico
de licitagdes, como também através de notificacdes e TAGs (Termos de ajustamento
de gestdo), que sujeita o gestor a um plano de agdo com prazos e medidas para

regularizacao de eventuais falhas administrativas.
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Outro 6rgao estadual atua diretamente na tentativa de garantir a execucgao de
obras publicas de maneira eficiente é a Secretaria de Infraestrutura e Logistica, por
meio do plano de fomento do BIM (Building Information Modeling) na etapa de licitagao
de obras publicas. Com um projeto completo, sem incompatibilidades e com um
cronograma fisico-financeiro bem definido, tenta-se diminuir o risco de atrasos e
paralisagcbes decorrentes de falhas de planejamento. Este modelo, que agrega
informagdes ao projeto visual e ja foi adotado no estado de Santa Catarina, minimiza,
mas nao zera, o risco de paralisacao, visto que outros fatores, como atraso de repasse
de recursos e excesso de burocracias para desocupacédo de areas, por exemplo,
fogem do escopo da execucgao. “Nao € o caso de reduzir o controle e a fiscalizagao,
mas de agilizar os processos. Melhorar a legislagdo, valorizar o planejamento,
contratar de forma realista e controlar com um olhar de empreender fariam um Brasil
melhor” (Bergoli, 2017).

Diante deste panorama, justifica-se a necessidade de entender qual é o
principal motivo de paralisacdo de obras para que possa buscar alternativas para
evita-lo, bem como desenvolver praticas e ferramentas de gestdo que contribuam para

um melhor processo de contratagéo, planejamento e execugao de obras publicas.
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2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

A fim de compreender o mecanismo que rege a contratacdo e execugao de
obras publicas € necessario primeiramente ter conhecimento da legislagdo acerca
deste topico, visto que os principais motivos de paralisagdo de obras publicas estdo
compreendidos em alguma das etapas de licitagdo. Neste capitulo serdo abordados,
portanto, definicbes de gestao de projetos e obras e outros aspectos essenciais para
a compreensao deste trabalho, além de outros estudos ja realizados sobre o tema

obras publicas paralisadas.

2.1 GESTAO DE PROJETOS

Ao fazer uma retrospectiva historia das antigas civilizagbes, observa-se que
desde a antiguidade — quando grandes construgbes como as Piramides do Egito foram
executadas — a gestao de projetos ja existia, mesmo que a busca pela sistematizagao
do processo so ter comegado no século XX (SILVA; MATAMOROS, 2010). No entanto
o estudo da civilizagdo romana, realizado por arquedlogos e historiadores, comprova
que naquela época ja existia uma tentativa de sistematizar o processo, mesmo que

de forma inconsciente.

“Através de material da época (como livros, papiros, placas ceramicas,
inscricdes e relevos) se viu a evidéncia de transagbes monetarias, ordens
administrativas e outras instru¢cdes que sugerem uma ordenada, planejada e
de alguma forma coordenada aproximag¢éo ao que seria a gestdo de projetos
na antiguidade. (...) Constru¢des arquitetbnicas modernas revelam muito
sobre o status social e as condigdes de quem realizou o trabalho.
Aparentemente, detalhados registros de pagamentos e conhecimento
permitram que estas construcbes fossem desenhadas e construidas,
sugerindo uma espécie de gestdo de projeto que parece com as atividades
dos gestores de projeto de hoje em dia” (WALKER; DART, 2011, p, 4).

Portanto, pode-se afirmar que organizar, controlar e gerenciar sao atividades
que a sociedade vem desenvolvendo ao longo dos anos e a este conjunto de
atividades da-se o nome ”projeto”, definido pelo PMI - Project Management Institute
(PMI, 2012, p.5), como “um esforgo temporario empreendido para criar um produto,
servigo ou resultado exclusivo”. A norma ISO 10006 (ABNT, 2006, p. 2) vai além, ao
versar que um projeto — também definido como empreendimento — consiste em “um

conjunto de atividades coordenadas e controladas, com datas para inicio e conclusao,
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realizadas para alcangar um objetivo em conformidade com requisitos especificados,
incluindo as limitagbes de tempo, custo e recursos”.
A organizagao destas atividades de maneira sequencial compde o que se

conhece como ciclo de vida do projeto, dividido em cinco fases conforme Quadro 1

abaixo.

Quadro 1. Fases do ciclo de projeto
FASE DESCRICAO

Definicao e selegéo de projetos apos identificagao de necessidade e analise
Iniciagédo socioecondmica e financeira. Encerra-se com a assinatura do termo de
abertura do projeto. (GIDO;CLEMENTS, 2015)

Definicdo do escopo, origem de recursos, cronograma e orgamento, além da
Planejamento | identificagdo de riscos, a fim de criar um plano base para executar o projeto.
(GIDO;CLEMENTS, 2015)

Execugéao das tarefas inicialmente definidas no plano base, visando a
Realizagao entrega do projeto. Monitoramento e controle sao atividades essenciais para
garantir o atingimento do objetivo proposto. (GIDO;CLEMENTS, 2015)

Acompanhamento e analises frequentes do progresso e desempenho do
Monitoramento projeto, visando a garantia do plano de gerenciamento original das
atividades a partir da identificacdo de possiveis desvios (PMI, 2017)

Avaliagao das tarefas executadas, buscando aprender com possiveis erros
ao visar a melhoria de desempenho em projetos futuros. Encerra-se com a
organizagao e arquivamento dos documentos de projeto.
(GIDO;CLEMENTS, 2015)
Fonte: Adaptado de GIDO;CLEMENTS (2015) e PMI (2017)

Encerramento

Pode-se dizer que o ciclo do projeto € uma apresentagdo macro dos
processos componentes do gerenciamento de projeto, divididos em dez grupos

conforme PMI (2017) descreve no Quadro 2:
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Quadro 2. Grupos do ciclo de projeto

Area de
gerenciamento

Descrigao

Integragao

Engloba os processos de identificagido, definicdo e coordenagao de
atividades desde o inicio até o fim de um projeto, baseando-se na unificagao,
consolidagado, comunicacao e inter-relacionamentos das etapas.

Escopo

Engloba e define todos os processos necessarios para a realizagéo do
projeto, assegurando que apenas atividades essenciais e necessarias para a
execugao do projeto sejam realizadas.

Cronograma

Engloba todos os processos necessarios para o término do projeto no prazo
previsto, definindo a duragéo das atividades, prioridades, e gerenciando o
conjunto como um todo.

Custos

Engloba todos os processos que garantem a execugao conforme orgamento
aprovado, como atividades de planejamento, financiamento e controle de
custos.

Qualidade

Engloba todos os processos que contribuem para a garantia da melhoria
continua durante a execugéao do projeto, como atividades para
incorporagéo/controle de requisitos de politicas de qualidade.

Recursos

Engloba todos os processos que ajudam a garantir a disponibilidade de
recursos no tempo e quantidade certos para a execugao do projeto conforme
planejado, identificando, adquirindo e gerenciando materiais € méo de obra.

Comunicacgoes

Engloba todos os processos de troca e disponibilizagdo de informagdes
acerca do projeto, definindo estratégias para uma eficaz comunicagéo e
implementando atividades que garantam o sucesso do planejamento

realizado.
Riscos Engloba todos os processos de otimizagdo com foco no sucesso do projeto,
identificando e monitorando possiveis riscos para diminuir a probabilidade de
riscos negativos e garantir um maior impacto de riscos com efeito positivo.
Aquisigcdes Engloba todos os processos de compra de produtos e servigos externos ao
projeto, incluindo o gerenciamento de contratos e pedidos de compra.
Partes Engloba todos os processos que garantem o engajamento das partes
Interessadas | interessadas no projeto, identificando e gerenciando expectativas e decisdes

que possam afetar a execugéo do projeto como um todo.

Fonte: Adaptado de PMI (2017)

A dita gestdo — ou gerenciamento — de projeto consiste em empregar
conhecimentos, habilidades, técnicas e ferramentas a fim de executar os processos
que compdem o gerenciamento de maneira satisfatéria e eficiente, buscando atingir o
objetivo final do projeto e garantindo o atendimento do escopo proposto, bem como

as metas de desempenho, custo e duragao (PMI, 2008).
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2.2 GERENCIAMENTO DE OBRAS

Atualmente, segundo Marcondes (2017), o gerenciamento de projetos é cada
vez mais difundido e aceito — estando presente em diversas organizagdes e setores
— e conta com milhares de profissionais e investimentos a fim de tentar garantir a
entrega rapida de projetos com qualidade e menor custo, um dos grandes desafios
enfrentados em todos os niveis gerenciais. Na engenharia civil, isto ndo é diferente.
“A grande variedade de requisitos de desempenho e componentes envolvidos na
construcéo (...) contribui para o aumento da complexidade na medida em que quanto
maior a complexidade do produto, maior tende a ser o também a do processo”
(RESENDE, 2013, p. 24).

Para Nakamura (2014, p.1), gerenciamento de obra “significa administrar,
simultaneamente, o cumprimento do cronograma e a previsao financeira (...). Quem
assume essa funcdo deve dominar custos, contratos, prazos, ser organizado e um
bom gestor de pessoas.” Uma obra civil deve ser gerenciada por engenheiros e/ou
arquitetos, conforme a Lei 5.194 de 1966 que regula estas profissdes, visando a
aplicacao do conhecimento técnico destes profissionais ao supervisionar em campo a
execugdo das obras as quais gerencia, orientar equipes, negociar contratos,
atentando as regras de segurancga e garantindo a qualidade do produto (FARIA, 2008).

Lima (2018, p. 49) constata que “um bom planejamento e controle das
atividades ligadas a obra resultam na melhora dos resultados econdmicos e
financeiros da mesma, tornando assim o projeto inicial lucrativo.” O controle de
atividades ocorre paralelamente a execugado do projeto, visando acompanhar as
tarefas realizadas e propondo, se necessario, acdes corretivas e/ou preventivas no
menor intervalo de tempo possivel a fim de manter o status atual do projeto compativel
com o status previsto pelo planejamento (VARGAS, 2009).

Além do controle, outra atividade importante do rol do gerenciamento de
projetos é a importante tarefa de identificar de riscos. Realizada geralmente a partir
de reunides nas quais se estuda o planejamento a fundo, a identificacdo de riscos
“envolve a identificagdo, avaliacao e resposta a riscos do projeto, a fim de minimizar
a probabilidade de ocorréncia e/ou potencial impacto de eventos adversos sobre a
realizacédo do objetivo do projeto” (GUIDO;CLEMENTS, 2015, p. 284-285).
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2.3 AGESTAO DE OBRAS PUBLICAS

A administracdo publica consiste na atuacdo de agentes que, por meio de
permissao legal e sob a subordinagado de leis e principios, objetivam atender ao
interesse publico (RIBEIRO, 2013). Ao exercer as atividades inerentes a atuagao, o
gestor publico devera obedecer aos principios da administragdo elencados na
Constituicdo Federal de 1988, que em seu Art. 37 versa sobre os “principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (BRASIL, 1988).

A contratacdo e execucdo de obras publicas, uma das atividades
desenvolvidas pelos gestores publicos, tem seus procedimentos e etapas regidos por
leis de ambito federal que regulamentam o processo do inicio ao fim, desde a
elaboragao do projeto, licitagcao, fiscalizagao e posterior fiscalizagao. A principal delas,
de numero 8.666, sancionada em 21 de junho de 1993, institui normas para licitagdes
e contratos da Administracdo Publica. Em seu artigo 6°, a popularmente conhecida
Lei das Licitagdes n° 8.666/1993 entende que obra, no sentido de bem publico, “é toda
construcdo, reforma, fabricacao, recuperagao ou ampliagao, realizada por execugao
direta ou indireta” (BRASIL, 1993). Quando direta, o proprio 6rgdo da administragao
publica é responsavel pela execugao da atividade ao passo que, quando indireta, a
responsabilidade é de terceiros.

No caso da obra ser planejada para ser executada de forma indireta, faz-se
necessario o uso da licitacdo, definida como o processo que “determina critérios
objetivos visando a selecdo da proposta de contratacdo e a promogao do
desenvolvimento nacional sustentavel, com observancia do principio da isonomia,
conduzido por um 6rgao dotado de competéncia especifica” (JUSTEN FILHO, 2015).
O objetivo de licitar, segundo o TCU (2014), é “garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia e selecionar a proposta mais vantajosa para a
Administragdo”. Como versa Bonatto (2012, p. 27), “a licitagdo é a regra. Toda
Administracdo Publica deve licitar, ndo importando o regime juridico, pois a licitagao
decorre do Principio da Impessoalidade.” Com exce¢ao de casos onde ha dispensa
ou inexigibilidade de licitacdo, toda e qualquer contratagdo de bens e servigos —
incluem-se aqui obras publicas — deve ser objeto de licitagdo, sendo precedida
obrigatoriamente pela fase de planejamento, onde os agentes publicos definem o

escopo que sera seguido para atender o interesse da populagéo.
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“O planejamento adequado é fundamental na execugao de obras publicas. A
elaboracdo de um programa de obras, que considere todo o periodo de
gestdo, é um instrumento valioso (...). Permite dimensionar adequadamente
todos os recursos necessarios ao longo do tempo, viabilizando a busca de
fontes de financiamento, evitando a paralisagao de obras e possibilitando a
comunidade acompanhar seu andamento. Os projetos deverdo estar
embasados em estudos prévios, que demonstrem sua viabilidade técnica e
financeira, a origem dos recursos e os prazos adequados para a execugao
das obras” (FARIAS, 2016. p. 10).

Dada a importancia de um planejamento adequado anterior ao processo de
licitagcdo, orgaos fiscalizadores buscam detalhar as etapas deste processo de forma
clara, a fim de garantir a eficiéncia do processo nas mais diferentes esferas
administrativas. A Figura 1 mostra as cinco fases que compdem o processo de

execugao indireta — modalidade mais comum — de obras publicas.

Figura 1. Fluxograma de etapas para execucéao indireta de obra publica

Fase preliminar a licitacéo :

Programa de necessidades
Estudos de viabilidade

Anteprojeto
proj Fase interna da licitacdo

Projeto basico

Projeto executivo

1 Recursos orcamentarios
\_ Edital de licitacao

Fase externa da licitacdo

Publicacdo do edital de licitacdo
Comissdo de licitacdo
Recebimento de propostas v

Procedimento da licitacdo Fase contratual

Contrato g
Fiscalizacdo da obra
\ Recebimento da obra f

Fase posterior a contratacdo
Operagdo
2)) Manutencao

Fonte: TCU (2014, p. 10)

Neste subcapitulo, tratar-se-a exclusivamente da fases |, Il e IV pois estas sao
as que apresentam impacto direto no processo de paralisagao de obras, uma vez que
definem parametros acerca do objeto licitado e do processo de licitagcao em si. As
fases Ill e V definem atividades mais administrativas, referentes a burocracia e

manutengao da obra ja pronta, e por isso nao entrardo neste subcapitulo.

2.3.1 Fase Preliminar a Licitacao
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As etapas preliminares a licitacdo sao os primeiros passos do processo
licitatorio e visam a identificagcdo de necessidades, estimativa de recursos e escolha
da melhor alternativa para atender os interesse publico. (TCE-PR, 2019) Sao elas:
programa de necessidades do municipio, estudos de viabilidade e anteprojeto.

Feito pelo 6rgao interessado em realizar a obra, o programa de necessidades
€ um levantamento que define as principais caréncias do municipio, categoriza-os de
acordo com sua finalidade, publico alvo, area de influéncia, por exemplo, e estipula
prioridades — junto a um or¢camento estimado - para que seja realizado o estudo de
viabilidade (TCU, 2014). Nesta etapa, verifica-se se ha restrigdes legais e/ou sociais
acerca da obra em questéo, garantindo o cumprimento do cédigo de obras municipal.

O estudo de viabilidade visa a definicdo do empreendimento listado no
programa de necessidades que melhor atenda o municipio considerando trés
aspectos: técnico, em que alternativas para a implantagdo do projeto s&o avaliadas;
ambiental, em que estuda-se o impacto ambiental da obra, de modo que a intervengao
se adeque ao meio ambiente; socioecondmico, em que sdo examinadas as melhorias
e possiveis maleficios que a implantacdo da obra possa gerar. Desenvolvido pelos
orgaos responsaveis (executor e futuro beneficiado), o estudo de viabilidade € uma
oportunidade de analisar a proposta de forma geral, estimando custos e a origem dos
recursos, analisando impactos ambientais e também a relagdo custo beneficio e
prazos para elaboracdo de projetos e execugdo da obra (BONATTO, 2012).
Selecionada a alternativa, a administragao publica deve registrar em um relatério todo
0 processo do estudo de viabilidade.

Uma vez definida e considerada viavel é realizado o anteprojeto da alternativa
aprovada, conjunto de elementos principais — arquitetdnicos, estruturais e das
instalagdes em geral — que visa a melhor definicho e compartiihamento de
conhecimento acerca da intervengdo. TCE-PR (2014) atenta que embora defina
diretrizes a serem adotadas na fase de contratagéo do projeto basico e conte, também,
com o detalhamento do padrdo de acabamento e custo médio, o anteprojeto n&o
possui informagdes suficientes para licitagdo somente com base neste documento
(exceto no caso de Regime Diferenciado de Contratacdo, no modo de regime de
contratagdo integrada, regido pela Lei n.° 12.462/2011), visto que alguns estudos

adicionais sao realizados nas fases seguintes do processo. Assim como na etapa



24

anterior, deve ser registrado um relatorio de todo o anteprojeto, que integrara o

processo licitatorio.

2.3.2 Fase Interna da Licitagao

Com o empreendimento definido inicia-se os preparativos para a contratacao,
geralmente por meio de licitagao. A preparagao para a publicacéo do edital de licitagao
€ denominada fase interna, onde especifica-se o objeto do contrato por meio da
elaboragao do projeto basico e define-se os requisitos para recebimento de propostas,
objetivando sempre a proposta mais vantajosa para a Administragdo. O processo
inicia-se, segundo a Lei n°® 8.666/1993, com a abertura do processo administrativo
(autuado, protocolado e numerado) que contenha as autorizagdes pertinentes a partir
da observagao do objeto, da origem do recurso para despesa e das documentagdes
geradas na fase preliminar a licitagao.

Bonatto (2012) ressalta que defender o meio ambiente, buscando seu
equilibrio, é dever do Poder Publico e também da coletividade, que devem agir de
forma que ndo cause dano ao meio ambiente e, por isso, se faz necessaria a obtengao
do licenciamento ambiental para execucdo de obra tanto publica quanto privada.
Observando-se a legislacao pertinente, se necessario deve-se elaborar o Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e o Relatdrio de Impacto Ambiental (RIMA), documentos que
integrardao o projeto basico. Caso seja exigida a licenga ambiental, € necessaria a
obtencao de trés licengas distintas: licenga prévia (LP), emitida antes da licitagéo e da
elaboragdo do projeto basico; licenga de instalagdo (LI), emitida antes do inicio da
execucgao da obra; licenga de operacéao (LO), emitida antes do inicio de funcionamento
do empreendimento).

No estado do Parana, os processos de licenciamento ambiental e
autorizacdes para intervencdo ambiental sdo definidos pelo Instituto Ambiental do
Parana (IAP) e pela resolugéao n° 65/2008 do Conselho Estadual do Meio Ambiente
(CEMA), além das resolug¢des do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)
001/1986, 237/1997 e 412/2009 e a Lei n.° 6.938/1981.
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2.3.2.1 Projeto basico

Tido como a base da licitagdo, o projeto basico € o conjunto de elementos
técnicos que definira o objeto a ser licitado e, por consequéncia, o resultado obtido

apo6s a execucao. A lei n° 8.666/93 define projeto basico no seu art. 6°, inc. IX:

“Conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou servigo, ou complexo de obras ou
servicos objeto da licitagao, elaborado com base nas indicagbes dos estudos
técnicos preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que possibilite a
avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e do prazo de
execugao” (BRASIL, 1993).

A relevancia do projeto basico no processo licitatorio é notoria, conforme
destaca Ribeiro (2013, p. 8) ao afirmar que “grande parte dos problemas existentes
nas obras publicas e que sao divulgados amplamente pela midia causando aos
cidadaos desalento e revolta tem sua origem em projetos basicos mal feitos ou
inexistentes”. O Instituto Brasileiro de Obras Publicas (IBRAOP) define em sua
Orientacdo Técnica n° 001/2006 o conteudo técnico essencial do projeto basico,

conforme Quadro 3.
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Quadro 3. Conteudo técnico do projeto basico

Desenho

Representagao grafica do objeto a ser executado, elaborada de modo a permitir sua
visualizagdo em escala adequada, demonstrando formas, dimensbes, funcionamento e
especificagoes, perfeitamente definida em plantas, cortes, elevagdes, esquemas e
detalhes, obedecendo as normas técnicas pertinentes.

Memorial
descritivo

Descricao detalhada do objeto projetado, na forma de texto, onde sao apresentadas as
solugdes técnicas adotadas, bem como suas justificativas, necessarias ao pleno
entendimento do projeto, complementando as informacdes contidas nos desenhos
referenciados no item anterior

Especificagédo
Técnica

Texto no qual se fixam todas as regras e condi¢cdes que se deve seguir para a
execugao da obra ou servigo de engenharia, caracterizando individualmente os
materiais, equipamentos, elementos componentes, sistemas construtivos a serem
aplicados e o modo como seréo executados cada um dos servigos apontando,
também, os critérios para a sua medigao.

Orgamento

Avaliagao do custo total da obra tendo como base pregos dos insumos praticados no
mercado ou valores de referéncia e levantamentos de quantidades de materiais e
servigos obtidos a partir do conteudo dos elementos descritos nos itens anteriores,

sendo inadmissiveis apropriagdes genéricas ou imprecisas, bem como a incluséo de

materiais e servicos sem previsao de quantidades (...)

Planilha de
Custos e
Servigos

A Planilha de Custos e Servigos sintetiza o orcamento e deve conter, no minimo:
Discriminagao de cada servigo, unidade de medida, quantidade, custo unitario e custo
parcial; Custo total orgado, representado pela soma dos custos parciais de cada
servico e/ou material; Nome completo do responsavel técnico, seu nimero de registro
no CREA e assinatura.

Composigao
de Custo
Unitario de
Servico

Cada composicao de custo unitario define o valor financeiro a ser despendido na
execucgao do respectivo servigo e é elaborada com base em coeficientes de
produtividade, de consumo e aproveitamento de insumos e seus pregos coletados no
mercado, devendo conter, no minimo: Discriminagao de cada insumo, unidade de
medida, sua incidéncia na realizagao do servigo, prego unitario e custo parcial; Custo
unitario total do servigo, representado pela soma dos custos parciais de cada insumo.
Para o caso de se utilizarem Composi¢des de Custos de entidades especializadas, a
fonte de consulta devera ser explicitada.

Cronograma
fisico-
financeiro

Representacao grafica do desenvolvimento dos servigos a serem executados ao longo
do tempo de duragéo da obra demonstrando, em cada periodo, o percentual fisico a
ser executado e o respectivo valor financeiro despendido.

Fonte: Adaptado de IBRAOP (2006)

Farias (2016) atenta que a qualidade dos elementos do projeto basico garante

0 sucesso da contratacdo e da posterior execucdo da obra. A fim de evitar a

inviabilizacdo ou paralisacdo das atividades, os estudos complementares ao

anteprojeto nos quais analisa-se o solo, legislagao de licenciamento ambiental vigente

e outros aspectos referentes a obra devem sempre ser elaborados por profissionais

habilitados no érgdo de classe, com registro da Anotacdo de Responsabilidade
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Técnica (ART), identificacdo do autor do projeto e sua assinatura em todos os itens
(IBRAOP, 2006).

Apesar da denominacdo, o projeto basico ndo é um projeto simples, ou
resumido, devendo ser desenvolvido com base em conhecimentos técnicos de
engenharia a fim de garantir um levantamento completo da obra e possibilitando,
assim, orcamentacao detalhada do empreendimento, conforme exige o art. 7°, Il, da
Lei das Licitagdes, e considerando ainda o § 4°, que veda a estimativa de quantidades
— seja de materiais ou servigos — incompativeis com a realidade, isto &, todos os
elementos do projeto devem estar previamente quantificados e definidos antes da
licitagdo (FARIAS, 2016).

Essencial para assegurar o bom andamento de uma obra publica, a Lei das
Licitagdes lista com certa clareza em seu Art. 6° os elementos necessarios de um

projeto basico:

“a) desenvolvimento da solugdo escolhida de forma a fornecer visdo global
da obra e identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;
b) solugbes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de
forma a minimizar a necessidade de reformulagéo ou de variantes durante as
fases de elaboracdo do projeto executivo e de realizacdo das obras e
montagem;

c) identificagcdo dos tipos de servicos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificagdes que
assegurem os melhores resultados para o empreendimento, sem frustrar o
carater competitivo para a sua execugao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedugdo de métodos
construtivos, instalagdes provisérias e condigbes organizacionais para a obra,
sem frustrar o carater competitvo para a sua execugao;
e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestdo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as normas
de fiscalizagdo e outros dados necessarios em cada caso;
f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
quantitativos de servigos e fornecimentos propriamente avaliados” (BRASIL,
1993).

A mesma Lei ainda lista, em seu art. 12, os requisitos a serem considerados na
execucao de um projeto basico, sendo eles:

“l — seguranga;

Il — funcionalidade e adequagéao ao interesse publico;

Il — economia na execugao, conservagao e operagao;

IV — possibilidade de emprego de mao de obra, materiais, tecnologia e
matérias-primas existentes no local para execugao, conservagao e operagao;
V — facilidade na execugdo, conservagao e operagédo, sem prejuizo da
durabilidade da obra ou do servigo;

VI — adogao das normas técnicas, de saude e de seguranga do trabalho
adequadas;

VIl — impacto ambiental” (BRASIL, 1993).
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Além de buscar garantir a seguranca e eficiéncia do projeto basico, os
requisitos do Art. 12 visam a promogao de discussdes e revisdes desta proposta,

quantas vezes forem necessarias, almejando a melhor concepg¢éo de implantacéo.

2.3.2.2 Projeto executive

Conforme a Lei 8.666/1993 (BRASIL, 1993), a administragao publica tem a
responsabilidade de desenvolver o projeto executivo a fim de apresentar os elementos
necessarios para a execugao da obra com o maximo nivel de detalhamento, seguindo
as mesmas premissas de responsabilidade técnica do item anterior.

Partindo do projeto basico executam-se os projetos complementares a obra
(estrutural, hidraulico, elétrico, de ventilagdo), itens que seriam invalidos caso
tivessem sido elaborados antes da atenta e detalhada definicdo do projeto basico. No
entanto, a Lei das Licitagdes permite, em carater excepcional, que o projeto executivo
seja desenvolvido em paralelo a execug¢ao do empreendimento, desde que autorizado
expressamente pela Administragdo. Nesse caso, em que a licitagdo seria realizada
apenas com o projeto basico, deve-se garantir que este seja completo e suficiente
para que as empresas interessadas na licitagao elaborem suas propostas e, assim, a

Administracdo possa escolher a mais vantajosa (TCU, 2014).

2.3.2.3 Recursos orgamentarios

De acordo com o Art. 38, caput, da Lei das Licitacbes, todos os casos de
licitacdo deverao conter a indicagao do recurso proprio para despesa. A mesma lei
postula em seu Art. 7°, § 2°, inc. lll, que s6 pode haver a licitagdo de obras ou servigos
quando existir “previsdo de recursos orgamentarios que assegurem o pagamento das
obrigac¢des” e, no Art. 14, que nenhuma ordem de compra sera realizada sem a
“‘indicacéo dos recursos orgamentarios para seu pagamento” (BRASIL, 1993). Com a
legislagdo acima citada, nota-se que ha clara exigéncia de disponibilidade
orcamentaria para que se realize uma licitagdo de obra ou servicos, garantindo o
pagamento das obrigagbes provenientes destas intervengbes ao longo do prazo
estipulado no cronograma fisico-financeiro presente no projeto basico. Ainda no que

diz respeito a recursos orgamentarios, vale registrar que estes podem ser préprios
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(quando a Administracao financia totalmente a obra ou servigo) ou provenientes
parcial ou totalmente de transferéncias voluntarias (por meio de convénios, contratos
de repasse e termos de parceria com os governos estadual e federal, por exemplo).

Interessado em evitar extrapolagdes de or¢camento, o governo federal, por
meio da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000), considera “ndo autorizadas,
irregulares e lesivas ao patriménio publico a geragdo de despesa” que nao estejam
acompanhadas de:

- estimativa do impacto orgcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

- declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacgao
orgcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com a lei de diretrizes orgamentarias.

A fim de garantir a plena compreensao do tépico acima, faz-se necessario
apresentar os conceitos e premissas do modelo orgcamentario brasileiro, definido nos

Art. 165 a 169 da Constituicdo Federal de 1988, e apresentados na Figura 2.

Figura 2. Instrumentos do modelo orgamentario brasileiro

( \( . - \( . )
< Plano O Leide Diretrizes < Lei
Q. Plurianual ) Orgamentarias O Orgamentaria
o -l -1 Anual
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diretrizes, objetivos publicas e define fixa a programacéo
e metas de medio parametrose das despesaspara o
prazoda prioriades necessarios exercicio financeiro,
an;nlstragao a alocacdodos permitindo avaliar as
publica recursosparao fontes de recursos
{ exercicio seguinte, \ publicos e definindo
[ > buscando garantira [ > quaisserdo os
( realizacao do que foi beneficiarios desses
definidono PPA recursos
VIGENCIA: 4 anos VIGENCIA: 1 ano VIGENCIA: 1 ano
\. VAN VAN J

Fonte: Adaptado de BRASIL (1988)

Observa-se na Figura 2 a dependéncia dos instrumentos entre si, uma vez
que a LDO une as agdes priorizadas no exercicio pelo PPA a LOA, que fixa as

despesas e viabiliza a execugao do plano.
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2.3.2.4 Edital de licitacao

Em obediéncia a legislagdo em vigor, o edital de licitacdo € o documento que
contém todas as definicbes acerca de determinado procedimento licitatério, contendo
obrigatoriamente, de acordo com o Art. 40 da Lei das Licitagdes (BRASIL, 1993):
projeto basico e/ou executivo, com todas as suas partes, desenhos, especificagbes e
outros complementos; orcamento estimado em planilhas de quantitativos e precos
unitarios, com suas respectivas composi¢cdes; minuta do contrato a ser firmado entre
a Administragéo e o licitante vencedor; especificagdbes complementares e normas de
execugao pertinentes a licitagao.

Ainda segundo este artigo, exige-se que no texto do edital fique explicito que
a licitagdo sera regida pela Lei n° 8.666/1993 e, também, informag¢des acerca de
recebimento de propostas e documentagdes, prazos (de execugao e entrega do
objeto, por exemplo), critérios (de julgamento, aceitabilidade de pregos unitarios e
global) e condigbes (de pagamento e recebimento do objeto). O edital deve ser
elaborado, segundo TCU (2014), “de modo a afastar as empresas sem condigdes
técnicas e financeiras de executar a obra, mas evitar restringir o numero de
concorrentes”. Por isso recomenda-se, de acordo com o Art. 56 (BRASIL, 1993), que
o documento fixe a forma e o valor da garantia contratual, bem como seu prazo de
recolhimento pelo licitante vencedor.

Por ultimo, o Art. 40 exige que o preambulo do edital informe, além do numero
de ordem em série anual (como 1/2019, 2/2019, por exemplo) e do nome do 6rgao
interessado, quatro outros itens importantes e com impacto direto no decorrer da obra:
forma de execucgao, regime de execugdo, modalidade de licitacéo e tipo de licitagéo.

A forma de execugdo, ja citada no subcapitulo 2.3, define se a
responsabilidade sobre a execucéo da obra é da prépria administracao (direta) ou de
terceiros (indireta), sendo esta segunda adotada na maioria dos casos visto que
fatores como complexidade, falta de corpo técnico suficiente e/ou recursos proprios,
dificultam a execugao por parte do préprio 6rgao.

As modalidades de regime de execugéao, que disciplinam como sera apurado
o valor a ser pago pela obra, sdo definidas no Art. 6 da Lei das Licitagdes:
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“a) empreitada por precgo global - quando se contrata a execug¢éo da obra ou
do servigo por prego certo e total;

b) empreitada por preco unitario - quando se contrata a execucdo da obra ou
do servico por prego certo de unidades determinadas;
c) (Vetado)

d) tarefa - quando se ajusta mao-de-obra para pequenos trabalhos por prego
certo, com ou sem fornecimento de materiais;

e) empreitada integral - quando se contrata um empreendimento em sua
integralidade, compreendendo todas as etapas das obras, servicos e
instalacdes necessarias, sob inteira responsabilidade da contratada até a sua
entrega ao contratante em condi¢des de entrada em operagéo, atendidos os
requisitos técnicos e legais para sua utilizagdo em condigbes de seguranga
estrutural e operacional e com as caracteristicas adequadas as finalidades
para que foi contratada” (BRASIL, 1993).

E importante adequar o regime de execugao ao tipo de obra que sera licitada,
visto que determinadas intervengdes podem ter grandes vantagens ou desvantagens
de acordo com o regime escolhido. Quando for possivel definir com alta precisado as
quantidades de servigcos a serem executados, por exemplo, indica-se optar pela
empreitada por preco global ao passo que, se nao for possivel indicar precisamente,
orienta-se optar pela empreitada por prego unitario (CNMP, 2017).

Com o regime de licitagdo definido a administragéo deve decidir a modalidade
de licitagdo mais adequada de acordo com o valor estimado e complexidade da obra
€ 0 prazo para publicagao do edital. A legislacao prevé seis opgdes: convite, tomada
de pregos, concorréncia, concurso, leildo e pregdo. As quatro primeiras, mais
tradicionais e adequadas para a licitacdo de obras publicas, sdo definidas no Art. 22
da Lei n° 8.666/1993 e apresentadas no Quadro 4:

Quadro 4. Modalidades de licitacido, valores e prazos

Enquadramento/ Exigéncias

Modali Prazo minimo
odalidade (Atualizagéo de acordo com o Decreto 9412/2018)

de publicagéo

Convite Valor até R$ 330.000,00 5 dias Uteis
Tomada de Pregos Valor até R$ 3.300.000,00 15 ou 30 dias*
Concorréncia Valor acima de R$ 3.300.000,00 30 ou 45 dias™
Concurso Apenas para trabalho técnico, cientifico ou artistico. 45 dias.

Fonte: TCE-PR (2019)

Moraes Filho (2012) apresenta os conceitos principais das modalidades
tradicionais de licitagdo como segue: destinada a contratacbes de pequeno valor, a
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modalidade convite ndo exige publicagao de edital e € comunicada via carta-convite
com no minimo trés interessados, com cadastro na administragao publica ou n&o; a
tomada de pregos envolve valores intermediarios e exige cadastro prévio das
entidades interessadas na participagdo do procedimento; mais burocratica, a
concorréncia € responsavel por contratos de valor expressivo; concurso é a
modalidade utilizada para escolher trabalhos técnicos, cientificos e/ou artisticos,
mediante premiagdo ou remuneragao, exigindo-se publicagdo na imprensa oficial.

A Ultima definicdo antes da publicacdo do edital diz respeito aos tipos de
licitagcdo, definidos no Art. 45 da Lei das Licitagbes: menor preco, quando a oferta
vencedora esta de acordo com as especificagdes do edital ou convite e possui 0 menor
preco; melhor técnica; melhor técnica e preco; maior lance ou oferta, utilizada os casos
de alienagéo de bens ou concessao de direito real de uso (BRASIL, 1993). Os tipos
“melhor técnica” e “técnica e preco” devem ser utilizados, segundo TCE-PR (2019),
exclusivamente na licitacdo de servigos cuja na natureza seja predominantemente
intelectual, como estudos técnicos preliminares, projetos basicos e executivos, e
também em outros casos de elaboragao de projetos, calculos, fiscalizagéo, superviséo

e gerenciamento.

2.3.3 Fase Contratual

A fase contratual se inicia a partir celebracdo de assinatura do contrato
administrativo, instrumento que celebra o “acordo entre a administracdo publica e
terceiros, para prestacédo de servigos publicos, realizagdo de obras (...) ou para
realizacado de atividades de interesse publico” (BONATTO, 2012, p. 166). Esta fase
contempla todo o periodo de execugao da obra e suas atividades afins, se encerrando
com o recebimento oficial do objeto licitado por parte da administragcdo. De acordo
com a Resolugéo n.° 04/2006, Art. 5.°, inciso V, alineas b, ¢, (TCE-PR, 2006), além da
documentagao gerada a partir das fases anteriores e dados das partes e do processo
licitatorio, € obrigatério que no contrato estejam designados o gestor (ou fiscal) do
contrato e do fiscal da obra, que deve ser registrado no CREA ou CAU (Conselho de

Arquitetura e Urbanismo).
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2.3.3.1 Fiscalizagao

Conforme definicdo do TCE-PR (2019, p. 40), a fiscalizagdo “deve ser
exercida (...) pelo contratante (Poder Publico) e seus prepostos, objetivando a
verificagdo do cumprimento das disposigdes contratuais, técnicas e administrativas”.
Basicamente busca-se nesta etapa garantir que o cumprimento das obrigagcbes
definidas no edital e no contrato, relacionadas a prazo, qualidade e quantidade, por
intermédio de duas dticas distintas: administrativa e operacional. Segundo Braunert
(2009), o gestor ou fiscal do contrato € um funcionario da Administragao designado a
acompanhar e fiscalizar a execugdo do contrato no que diz respeito a esfera
administrativa e juridica enquanto o fiscal da obra acompanha, in loco, 0 andamento
da execucao da intervencao, representando a Administragdo em campo e sendo

autoridade em qualquer tomada de decisdo conforme exposto no Quadro 5:

Quadro 5. Comparativo de atribuicdes dos fiscais designados pela administracdo publica

GESTOR OU FISCAL DO CONTRATO

FISCAL DA OBRA

Quando da medicdo e pagamento, receber do
fiscal da obra as informagbes e documentos
pertinentes estabelecidos em contrato como
condicdo para pagamento dos servigos
executados, atestar as notas fiscais e encaminha-
las & unidade competente para pagamento;

Atestar e documentar o fornecimento, entrega,
prestacdo de servico e execugdo da obra,
encaminhando apos conferéncia prévia do objeto
contratado (analisando pregos, prazos e
quantidades constantes da nota fiscal com os
estabelecidos no contrato) os documentos
pertinentes ao gestor do contrato para
certificagao;

Promover o adequado encaminhamento, a
unidade competente, das ocorréncias contratuais
constatadas ou registradas pelo fiscal da obra
para fins de alteracbes contratuais ou de
aplicagdo de penalidades e demais medidas
pertinentes;

Acompanhar a execugéo contratual, informando
ao gestor do contrato as ocorréncias que possam
prejudicar o bom andamento da obra, do
fornecimento ou da prestagdo do servigo, bem
como eventuais atrasos nos prazos de entrega
e/lou execucdo do objeto, e pedidos de
prorrogacéo, se for o caso.

Manter controles adequados e efetivos dos
contratos sob sua gestdo, dos quais constardo
todas as ocorréncias relacionadas com a
execucao, inclusive o controle do saldo contratual,
propondo medidas que melhorem a execugao do
contrato, consideradas as recomendagdes do
controle interno do 6rgao

Informar ao gestor do contrato, em prazo habil no
caso de haver necessidade de acréscimos ou
supressdes no objeto do contrato, avaliando e
aprovando periodicamente etapas concluidas e
emitindo autorizagdes para inicio de novas etapas
de servigos que fazem parte do objeto contratado.

Fonte: Adaptado de TCE-PR (2014)
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Considerando que a atividade in loco é o fator gerador de atribuigdes ao fiscal
do contrato e tendo os fiscais de obra como representantes da administragdo com
amplos poderes no empreendimento, é importante que os fiscais justifiquem e
registrem suas decisdes em documentos proprios, evitando o atendimento de ordens

verbais superiores, sem o devido registro (FARIAS, 2006).

2.4 BIM

Conforme informagdes da Agéncia CBIC (2019), a partir do ano de 2021 a
tecnologia BIM sera obrigatéria em projetos de construgdes publicas. Portanto, faz-se
necessaria a apresentacao desta evolugao tecnoldgica que se apresenta como grande

aliada a gestao de projetos e obras.

2.4.1 Conceito

Desde o inicio da informatizacédo da representagao de projetos de construgao
civil, ainda nos anos 60, com a plataforma CAD (Computer Aided Design, em
portugués “desenho assistido por computador), o foco do desenvolvimento destas
ferramentas era tornar mais clara a representacdo geométrica em duas dimensdes
(2D) dos espacos. Registra-se aqui que neste subcapitulo mescla-se a definicdo de
projeto apresentada no subcapitulo 2.1 — conjunto de atividades organizadas a fim de
um objetivo unico — com as definigdes apresentadas nos itens 2.3.2.1 € 2.3.2.2 — que
tratam dos projetos basicos e executivo da licitagdo, englobando representacdes
arquitetbnicas do objeto a ser construido, como plantas de situagdo ou locagéo,
cortes, vistas, elevagdes e implantacdes, conforme NBR 6492.

Na tentativa de facilitar a execugédo de modernos projetos arquitetonicos, a
representacdo em trés dimensdes (3D) comegou a despontar como solugdo para
apresentacao de complexos projetos. O arquiteto finlandés Pekka Salminen foi um
dos pioneiros, no inicio dos anos 90, a representar projetos arquitetdbnicos em 3D

utilizando computador, conforme mostra a Figura 3.
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Figura 3. Representacéo de fachada em 3D
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A tratativa de usar modelos 3D aliados a informagées, desenvolvida ao longo
das décadas de 80 e 90, da-se o nome BIM, “metodologia que gerencia o design do
empreendimento e informacdes de projeto em formato digital ao longo do ciclo de vida
da construgado” (Pentilla, 2006, p. 403). Na constante evolugcdo tecnoldgica na
representacao de projetos de construgao civil, o BIM se apresenta como um processo
que desenvolve e gerencia informacgdes fisicas e funcionais de um projeto, criando
arquivos digitais que descrevem cada aspecto do empreendimento e auxilia na
tomada de decis&o durante o ciclo de projeto (GOUBAU, 2016).

Utilizado expressivamente no setor da construgao civil nos ultimos anos em
obras de pequena e grande complexidade, o BIM surgiu como uma evolugao no que
se refere a informacgao de projetos na construgao civil. O modelo apresenta hoje, apos
o desenvolvimento de inumeros estudos e ferramentas, possibilidades de
gerenciamento em 4D (adicionando o controle e gerenciamento de tempo de
execugao), 5D (adicionando o controle de custo) e até 6D (adicionando o controle do
empreendimento ja em operagdo, na gestdo de facilities), embora os termos
distanciem-se do conceito de duas ou trés de dimensdes espaciais (2D e 3D,

respectivamente), culminando em uma série de beneficios listados na Figura 4.
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Figura 4. Beneficios do processo BIM
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Fonte: Goubau (2016)

A expansdo de tecnologias de informagdo e comunicagdo hoje permitem
‘também aos responsaveis pela construcdo a possibilidade de gerenciar
empreendimentos e projetos mais complexos, em termos de geometria, informacgao

digital, documentacao e cronograma” (Pentilla, 2006, p. 405).

2.4.2 Uso do BIM no Brasil

O uso do BIM na construgao civil ainda caminha a passos lentos em diversos
paises pelo mundo, realidade que observada também no Brasil. Para fins
comparativos, apresenta-se no Quadro 6 um panorama no aspecto da administragcao
publica em relacdo a politicas de incentivo ao BIM em diferentes paises da Uniao

Europeia.
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Quadro 6. Comparagao dos estados dos componentes de politica BIM
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Fonte: KASSEM;AMORIN (2015)

Russia, Franga, Holanda, Finlandia, Noruega e Brasil, respectivamente,
apresentam diferentes estagios de politicas publicas de regulamentacéo e adog¢ao do
BIM, sendo a Russia o pais mais desenvolvido e a Franga, o com menor
desenvolvimento. O incentivo por parte do governo, principalmente no que tange
obras publicas, € o primeiro passo do processo para dirimir a ineficiéncia de projetos
de empreendimentos publicos, evitando improvisos e tomada de decisdo durante a
execucgao. Ruschel et al. (2013) aponta outra razdo para a lenta adogédo do BIM em
solo brasileiro: a baixa efetividade no ensino da ferramenta em cursos de engenharia

civil e arquitetura.

“Entre os pontos cruciais para a implantagao de BIM estao que os professores
das universidades compreendam seu conceito e que implementem uma
revisdo na estrutura das grades curriculares, com a criagao de eixos verticais
e horizontais de conhecimentos atrelados ao BIM. Nota-se que as
experiéncias de ensino internacionais encontram-se em estagio de maior
amadurecimento, envolvendo mais de uma disciplina, em varios momentos
da formagéo do engenheiro civil e do arquiteto” (RUSCHEL ET AL, 2013, p.
162).

Conforme informagdes da Agéncia CBIC (2019), a partir do ano de 2021 a
tecnologia BIM sera obrigatdria em projetos de construgdes publicas e sera adotada
em trés fases: na primeira, o foco sera em desenvolvimento de modelos arquitetdnicos
e de engenharia (estrutural, elétrica, ventilacdo), extracdo de quantitativos e

compatibilizagcdo de projetos; na segunda, além da manutengdo das atividades
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anteriores, o foco sera em orgamentagao e planejamento da execugao de obras, bem
como a atualizagdo do modelo contratado para o modelo executado; na terceira,
mantém-se as atividades anteriores e, foca-se no gerenciamento e manutencéo da
obra apos a entrega. Portanto é de extrema importéncia a difusdo do conhecimento
acerca do BIM pelo pais, visando beneficios a longo prazo ao buscar garantir a
formacgao de profissionais e a execugéo de obras segundo esta metodologia rica em

detalhes e que proporciona maior e melhor controle de processos.

2.5 ALGUNS ESTUDOS DE CASO DE OBRAS PUBLICAS PARALISADAS

Visando a ampliacdo do referencial tedrico para as discussdes acerca dos
resultados deste trabalho, referencia-se neste sub-capitulo alguns estudos de caso
e/ou levantamentos de informagdes realizados por pesquisadores, imprensa e 6rgaos
de controle acerca de obras paralisadas e/ou nao finalizadas no Brasil e em outros

paises.

2.5.1 Panorama nacional

Segundo levantamento do TCU (2019) em bancos de dados do governo
federal, no ano de 2018 havia 14.403 obras publicas obras paralisadas em todo o
territorio brasileiro, totalizando um investimento previsto de aproximadamente

R$144,3 bilhdes conforme mostra a tabela 1.

Tabela 1. Situagao das obras contempladas no levantamento do TCU

m-z-
Em reformulagio 1,54% 204.988942,85 0,03%
Adiantada 950 247% 957.961.227,72 0,13%
Adrasada 2.700 7,03% 4.105.680.314,13 0,57%
Normal/Em execugio 19.728 51,36% 575.829.146.944,31 79,37%
Obra iniciada s/ medicéo 41 0,11% 44.541.721,12 0,01%
Paralisada/Inacabada 14.403 37,50% 144.314.132.476,62 19,89%
Total Geral 38412 100,00% 725.456.451.626,74 100,00%

Fonte: TCU (2019)

De acordo com o estudo, que contemplou 38.412 contratos firmados pela Uniao

para execugdo de obras, o montante de R$132 bilhdes deixou de ser injetado na
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economia de todo o pais. Em uma operagcdo matematica simples, pode-se dizer que
cerca de R$10 bilhdes foram aplicados em obras que ndo foram finalizadas e que,
portanto, ndo geraram beneficios a sociedade. “Entre outros efeitos negativos, podem
ser citados os servigos que deixam de ser prestados a populagédo, os prejuizos ao
crescimento econdmico do pais e os empregos que nao sao gerados” (TCU, 2019).
Ao observar o mapa da figura 5, percebe-se que todas as regides do pais estavam
sujeitas a estes efeitos negativos, visto que apresentavam - a época - pelo menos 7%
de obras paralisadas cujos recursos para execugao eram provenientes do governo

federal.

Figura 5. Mapa dos percentuais de obras paralisadas em cada ente federativo
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Fonte: TCU (2019)

Ao final deste levantamento, baseado em dados do governo e em questionarios
enviados aos gestores estaduais, foram apuradas trés causas principais para a
paralisagcdo das obras: “contratagdo com base em projeto basico deficiente;
insuficiéncia de recursos financeiros por parte do estado ou municipio co-responsavel
pela obra (...); e dificuldade desses entes subnacionais em gerir os recursos federais
recebidos.” (TCU, 2019).

Para fins comparativos, apresenta-se outro estudo também realizado pelo TCU

no ano de 2006, que analisou 400 obras sob responsabilidade de sete ministérios e
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também do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), tidos a
época como as entidades do Poder Executivo com a maior concentragao de obras em
andamento. Totalizando aproximadamente R$3,5 bilhndes, a amostra de obras
apresentada na Tabela 2 € composta por 130 intervengdes executadas diretamente
pelo governo federal e 270 executadas por estados e municipios, porém com recursos

provenientes da Uniao.

Tabela 2. Distribui¢cao das causas da ocorréncia de obras inacabadas

OBRAS INACABADAS
De estados e % do
CAUSAS Da Uniado municipios com Total tgtal
recursos da unido
Cancelamento do ajuste 0 1 1 0,25%
Interferéncias externas 0 4 4 1,00%
Acérddo TCU 1 4 5 1,25%
Deciséo judicial 3 4 7 1,75%
Questdes ambientais 1 6 7 1,75%
Quadro bloqueio LOA 4 4 8 2,00%
Problemas com a construtora 1 12 13 3,25%
Rescisdo contratual 6 18 24 6,00%
Inadimpléncia do 0 33 33 8.25%
tomador/convenente
Problemas no projeto/execugéo da 4 37 41 10,25%
obra
Motivo ndo informado 31 67 98 24,50%
Fluxo orgamentario/financeiro 79 80 159 39,75%
TOTAL 130 270 400 100,00%

Fonte: TCU (2006)

Assim como no levantamento realizado em 2019 pelo mesmo 6rgéo, € claro o
falho monitoramento e controle das obras publicas no pais, visto que praticamente
40% estavam paralisadas - segundo o estudo - por problemas relacionados ao fluxo
financeiro/orgamentario. Este fato se mostra ainda mais claro se observada a

quantidade de obras paralisadas cujos recursos sao em parte ou totalmente
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provenientes de repasses da Unido (270), que representa mais do que o dobro das
intervengdes executadas diretamente pela Uniao (130).

Segundo o TCU (2006), é notavel a existéncia de falha na gestdo de
informagdes por parte das entidades responsaveis pelas obras visto que “nenhuma
delas dispde de um sistema de informagdes capaz de recuperar tempestivamente
dados para a obtencdo de um cadastro sobre suas obras paralisadas ou inacabadas”
Ainda segundo o 6rgéo, os oficios enviados com o objetivo de obter informacgdes
acerca das obras tiveram seus prazos prorrogados dada a dificuldade no resgate e

organizacgao destes dados.

2.5.2 Casos nacionais exemplificados

Visando a estimativa dos custos que obras paralisadas com recursos publicos
impdéem ao pais, Frischtak (2018) desenvolveu trés estudos de caso acerca de
paralisacdo de obras para uma publicacdo da Camara Brasileira da Industria da
Construgao. O primeiro estudo focou em infraestrutura e, ao versar sobre a falta de
conclusao de obras de pavimentacdo em rodovias entre Mato Grosso e Tocantins,
dragagens também em Mato Grosso e ferrovias entre este mesmo estado e o Par3,
conclui que o ganho potencial da conclusao destas obras — com a redugao de custos
de frete de mercadorias — poderia chegar a cifra de US$ 765 milhdes por ano.

O segundo estudo, focado em educagao basica e analisando impactos de
obras paralisadas ou ndo iniciadas na renda das familias, concluiu em sua melhor
estimativa que R$533 milhdes aplicados em obras ndo concluidas retirem
“anualmente R$ 424 milhdes da renda dos responsaveis (especialmente das maes)
das criancgas prejudicadas e subtraiam R$ 273 milhdes anuais em beneficios futuros
pelo investimento ndo realizado na primeira infancia” (FRISCHTAK, 2018). Ainda no
toépico “educagao”, cita-se aqui novamente o levantamento apresentado na secgao
anterior que apontava que, naquele recorte, “apenas no tocante aos recursos
destinados as creches do Programa Proinfancia, 75 mil vagas deixaram de ser criadas
e oferecidas a populagao” (TCU, 2019).

O terceiro estudo foi focado em saneamento basico e apresenta o mais
alarmante resultado, ao tratar da cidade de Ananindeua, no interior do Para, onde
“apenas 26,89% da populagdo do municipio recebe agua tratada em casa (...) com
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0% de coleta de esgoto” (G1, 2017). Frischtak (2018) demonstra a dimensédo do
impacto de obras paralisadas na cidade, ao quantificar que R$39,8 milhdes investidos
em intervengdes ndo concluidas totalizam aproximadamente R$195 milhdes em
gastos com internagdes — devido a populagao contrair doengas como zika, dengue,
chikungunya e leptospirose — e afastamento do trabalho. Com 20% do valor gasto com
internagbes e afastamentos, seria possivel diminuir consideravelmente os custos

sociais associados a estas doencas.

2.5.3 Panorama internacional

Dada a dificuldade em obter dados acerca de obras efetivamente paralisadas
em outros paises, apresenta-se neste sub-item uma pequena série de noticias e
estudos a fim de contextualizar os motivos que levaram obras publicas em outros
paises deixarem de proporcionar beneficios a populagdo assim como ocorre com as

obras paralisadas no Brasil.

2.5.3.1 China

Em 2018 uma decisdo da Suprema Corte de Macau, na China, acerca da
construcdo de uma ferrovia tomou conta da imprensa local apés o consoércio de
empresas que venceu a licitagdo para a obra ter tido um recurso negado na ultima
instancia da justica no pais. Segundo o jornal Macau Business (2018), a obra de cerca
de R$590 milhdes (em valores corrigidos para o ano de 2020) era motivo de um
imbréglio judicial envolvendo o Escritorio de Infraestrutura de Transporte do pais e 0
consorcio responsavel pela obra, que alegava ter atrasado a execugao das atividades
por conta de motivos causados por terceiros.

Segundo o consorcio, a demora na construcao da tubulagdo de um sistema de
abastecimento de agua (sob responsabilidade do Escritorio), o didmetro de tubulagao
diferente do reportado inicialmente e a passagem de um cabo de alta tensao pelo
local, encontrado durante as escavacdes para a obra de abastecimento, teriam
atrasado o inicio das atividades do consércio para a construcao do setor Cotai da
ferrovia que passa pela cidade de Macau. No entanto, documentos apresentados pelo
Escritério provaram que o consoércio foi notificado sobre as mudangas de

planejamento da obra de abastecimento. Na decisdo, a Suprema Corte destacou o
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aviso feito pelo Escritorio sobre a alteragcdo de cronograma, atentou para a
necessidade de notificagdo de imprevistos ou alteragbes em obras de terceiros que
possam interferir em outras intervencgdes e, por fim, definiu que “os apelantes nao
poderiam atribuir o atraso na construgao totalmente a terceiros” (MACAU BUSINESS,
2018).

Dado o complexo contexto apresentado e o alto valor da obra contratada,
percebe-se a insisténcia da contratada em atribuir a terceiros o atraso no inicio das
obras da ferrovia e destaca-se a coeréncia e transparéncia do Escritério de
Infraestrutura de Transporte em apresentar documentos que comprovem o
cumprimento de suas obrigacdes previstas no contrato firmado entre as partes. Este
episodio ressalta a importancia do gerenciamento de comunicagao dentro do ciclo de

um projeto, para garantir o acesso das partes interessadas a informagdes atualizadas.

2.5.3.2 Panama

Em 2016 um dos maiores jornais do Panama noticiou que o érgao equivalente
ao Ministério da Saude do pais, cujo mandato se iniciou em 2014, “falhou em finalizar
obras publicas da gestédo anterior (...) deixando obras completamente abandonadas,
como o complexo médico da cidade” (PANAMA AMERICA, 2016). Apds entrevistar as
partes envolvidas, o jornal esclarece que existiam divergéncias relacionadas a gestao
de informagdes das obras, visto que a administracdo da época alegava problemas em
acessar estes dados - que incluem relatérios financeiros, ordens de compra e
estrutura de processos - enquanto a administracdo anterior afirma que apresentou
planos prontos para a conclusdo das obras no prazo proposto e que o sistema de
informacdes estava totalmente funcional ao término de seu mandato. Escandalos de
corrupgao e provocagodes politicas a parte, este episddio sugere que muito além dos
préprios riscos do projeto em si, deve-se atentar a possiveis riscos oriundos de
interesses (pessoais ou ndo) da alta gestdo responsavel pelo projeto. Uma vez
firmado o contrato de prestacdo de servico entre a administragao publica e o ente
executante, é essencial que o escopo deste seja totalmente contemplado

independentemente da troca de gestao durante a execugao dos servigos.
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2.5.3.3. ltalia

Em artigo publicado pela Universidade de Padova, Morella e Antoniucci (2019)
apresentam um estudo sobre riscos de projetos de obras publicas ainda na fase inicial
na regiao de Veneto, na Italia, focando no “tempo passado entre a conclusdo da
projeto basico e o inicio da execugao, isto €, no intervalo de tempo necessario até a
assinatura do contrato entre as partes interessadas.” Partindo do pressuposto de que
prazos e custos de grandes obras publicas sdo objetos de estudo prioritarios dentro
do campo de gerenciamento de projetos, os autores buscam verificar se existe alguma
diferenga ou relagdo com o processo de contratacdo de pequenas obras - definidas
aqui como aquelas com valor total de até 100 milhdes de euros. Considerando as mais
de seis alteracgdes ocorridas entre 1993 e 2018 nas leis que tratam de obras publicas
no pais, os autores analisaram dados de 4781 obras executadas entre 1999 e 2018 e
notaram que o custo total da obra ou a origem de recursos nao teria relagcdo com o
intervalo de tempo até a contratagdo. Este resultado indicaria que independente da
complexidade da obra, a legislagdo adotada estaria contribuindo para uma agil e
sustentavel execugao.

No entanto, ao refinar dados e categorizar a amostra de “pequenas obras”
como aquelas de valor até 1 milhdo de euros, percebeu-se que estas contratacoes
levam quase metade do tempo para serem efetivadas (244 dias) se comparadas a
obras de valor superior ao limite estabelecido (479 dias). Este segundo recorte é
necessario, segundo os autores, por ser de conhecimento geral que “a maioria das
obras publicas sao relativamente pequenas no que se refere a custos, dimensdes
fisicas e tempo de execucgao - principalmente em tempos de recessao - em paises do
sul da Europa” (MORELLA;ANTONUCCI, 2019). Dado este novo resultado, percebe-
se que ainda é necessario dar mais atengdo ao que acontece entre o inicio e o fim
deste projeto, atentando para a fase de monitoramento e controle que se faz

necessaria durante todo o processo.
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2.5.3.4 Jordania

Em artigo publicado pela Universidade Al-Zaytoonah da Jordania, Ahmad et al
(2019) apresentam um estudo sobre os motivos de atraso na entrega de obras sob a
administracao do Ministério de Obras Publicas e Habitacdo do pais com base em
dados obtidos a partir de questionarios respondidos pelas partes envolvidas “em
processos de geréncia que abrangem monitoramento e controle, prazos, custos e
qualidade” das obras. Avaliando a literatura e estudos prévios sobre atrasos em
entrega de obras, os autores apresentaram uma lista de 56 motivos de atraso ao grupo
de 113 entrevistados - composto por contratantes, engenheiros das empresas,
consultores e/ou fiscais de obras - e solicitaram que cada um deles classificasse os
motivos com notas de 1 a 5 (onde 1 representa “muito pouca importancia” e 5,
“‘extrema importancia). O resultado do estudo apresentado na Tabela 3 mostra os 5
principais motivos que, na opinido das partes interessadas, levam ao atraso na

entrega de obras publicas no pais.

Tabela 3. Principais motivos de atrasos de obras publicas segundo as partes interessadas

Classificagao Contratante Contratado Consutor/Fiscal
Informacgdes incorretas Atraso na aprovagao de
Atraso no pagamento por .
#1 providas pelo contratante | mudangas de escopo por
parte do contratante ) ot
acerca do projeto parte dos fiscais

Demora na tomada de . ~
Atraso no pagamento por | Atrasos em inspegdes por

#2 decisoes por parte do parte do contratante parte dos fiscais
contratante
Demora na tomada de Informacgdes incorretas
Mudancgas de escopo a o ,
#3 . decisbes por parte do providas pelo contratante
pedido do contratante .
contratante acerca do projeto

Projeto com planejamento | Projeto com planejamento Atraso no pagamento por

#4 financeiro inconsistente por | financeiro inconsistente por
parte do contratante
parte da contratada parte da contratada
Informagdes incorretas Demora na tomada de

Mudangas de escopo a

pedido do contratante decisoes por parte do

contratante

#5 providas pelo contratante
acerca do projeto

Fonte: Adaptado de AHMAD et al (2019)

Nota-se que a parte contratante toma para si a responsabilidade pelos atrasos,
visto que 4 dos 5 principais motivos listados pela classe sao referentes a atividades

exercidas por ela mesma. Paralelamente, a parte contratante lista - embora em ordem
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diferente - os mesmos motivos da parte contratante, enquanto a classe dos
consultores e/ou fiscais, apresenta seus dois principais fatores relacionados a
atividades por eles realizadas. Segundo os autores, a comparagao dos resultados
obtidos com estudos previamente realizados mostram “um alto nivel de consenso (...)
podendo ajudar na tomada de decisao € (..) e na adogao de estratégias para minimizar

atrasos e mitigar causas de atraso em projetos futuros” (AHMAD et al, 2019)
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A partir da definicdo da metodologia da pesquisa, busca-se respaldar a
analise de dados com base em levantamento bibliografico de legisla¢des, documentos
e relatorios desenvolvidos pelo governo federal e estadual, artigos e trabalhos

académicos, que permeiam o tema obras publicas e suas particularidades

3.1 CARACTERIZAGCAO DA PESQUISA

O presente trabalho € um estudo de caso unico, método qualitativo de
pesquisa que visa ao aprofundamento de conhecimentos acerca de um unico objeto,
organizagao, fendbmeno, etc, que apresenta diversas variaveis. Para Yin (2005, p. 32),
‘o estudo de caso é uma investigagdo empirica que investiga um fendmeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vida real’ e, “diferentemente do que ocorre
com outros delineamentos, como o experimento e o levantamento, as etapas do
estudo de caso ndo se dao numa sequéncia rigida” (GIL, 2010, p. 117).

Categoriza-se o estudo de caso deste trabalho como sendo interpretativo, pois
parte de dados descritivos ricos e densos para induzir uma espécie de teoria livre que
analise e busque padrdes. “O pesquisador deve reunir tanta informacao sobre o objeto
de estudo quanto seja possivel, com a pretenséo de interpretar ou teorizar sobre o
fendmeno” (MOREIRA, 2016). A técnica utilizada para obtencao de informacgdes foi a
pesquisa bibliografica, que abrange o maximo da bibliografia ja publicada sobre o
tema — em jornais, periodicos, relatérios e revistas — a fim de aproximar o pesquisador
do conhecimento ja produzido sobre o assunto, propiciando um novo enfoque sobre
ele e possibilitando novas conclusées (MARCONI;LAKATOS, 2010).

“A principal vantagem da pesquisa bibliografica reside no fato de permitir ao
investigador a cobertura de uma gama de fenbmenos muito mais ampla do
que aquela que poderia pesquisar diretamente. (...) Por exemplo, seria
impossivel a um pesquisador percorrer todo o territério brasileiro em busca
de dados sobre a populacdo ou renda per capita; todavia, se tem a sua

disposigcdo uma bibliografia adequada, nao tera maiores obstaculos para
contar com as informagdes requeridas” (GIL, 2010, p. 30).
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3.2 COLETA DE DADOS

Os dados utilizados de base para este trabalho foram extraidos do Relatério
de Gestao de Obras Paralisadas do ano de 2017, produzido pelo autor deste trabalho
(a época estagiario do Tribunal de contas do Estado do Parand) em parceria o corpo
técnico da Coordenadoria de Fiscalizagao de Obras Publicas (COFOP) do TCE-PR,
como anexo ao Plano Anual de Fiscalizagdo (PAF) do 6rgéo para aquele ano. Por
conta do relatorio completo nao ter sido publicado, tendo servido apenas como base
de dados para um projeto trienal de fiscalizagéo, a equipe de engenheiros do TCE-PR
optou por retirar a identificagdo dos municipios, bem como valores das obras, do
relatério utilizado como base para este trabalho.

Partindo da selecdo de municipios que apresentassem obras paralisadas no
Sistema de Informag¢des Municipais de Acompanhamento Mensal (SIM-AM) ha mais
de cinco anos (neste recorte, que estivessem paralisadas no sistema desde 2012 ou
antes) e da seguinte verificacdo da observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal,
foram formadas equipes de fiscalizagao para auditar as obras municipais.

Antes de ir a campo, buscou-se informagdes atualizadas acerca das obras
ditas paralisadas no SIM-AM, sistema informativo no qual a prépria administracao
municipal informa ao TCE o status da obra, anexa boletins de medigao e notas fiscais
de pagamentos, e informa qualquer outro dado referente a intervengao. Justamente
por ser um sistema informativo, as informacdes séo inseridas na base de dados
manualmente por fiscais de obra das prefeituras e séo passiveis de inumeras
incongruéncias, desde boletins de medicao repetidos a erros de digitacao de valores

e prazos.

Observando esta falha e em posse da lista de obras paralisadas no sistema, o
TCE utilizou de uma parceria prévia com o CREA-PR para fiscalizar in loco as
intervencdes. Firmado em 2006, o Convénio de Cooperagao Técnica prevé a troca de
informacodes e dados entre as entidades, aprimorando a eficacia e eficiéncia das agdes
fiscalizatorias em obras publicas nos municipios do Estado, garantindo dados criveis
e atualizados por engenheiros do Conselho lotados nas inspetorias espalhadas pelo

estado.
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3.3 ESCOPO E ABRANGENCIA DAS VISTORIAS

Os municipios vistoriados no ano de 2017 foram filtrados de acordo com a
quantidade de obras paralisadas no SIM-AM ha mais de quatro anos considerando o
ano base 2016. As vistorias do CREA/PR englobaram os diversos tipos de obras
(edificacdo, saneamento, pavimentagao, meio ambiente, etc.) registrados no sistema
no periodo proposto pelo TCE-PR e as trinta administragdes municipais com o maior
numero de intervengdes paralisadas no sistema foram alvo da fiscalizacdo do CREA-
PR a fim de obter mais informacdes sobre o0 andamento das obras.

As vistorias envolveram primeiramente a verificagao da situagao da obra: por
observacao, aferir se ela realmente estava paralisada como constava no sistema, se

estava em andamento ou até mesmo concluida.

“Naturalmente, por vezes, a simples visualizagdo pode implicar na incerteza
ou imprecisdo quanto ao real estado da obra. Em caso de hesitagdo ou
duvidas, os agentes recorriam preliminarmente a observar alguns elementos,
acgdes ou procedimentos: diario de obra disponivel, estado da placa de obra,
se havia movimentacao fisica, armazenamento de materiais e equipamentos,
vigilancia no local, etc., especialmente se fossem obras em curso ou
recentemente realizadas” (TCE-PR, 2017. p. 10).

Além da observacéao, entrevistas com fiscais das administracbes municipais
eram realizadas quando possivel, visando a caracterizacao fiel do estado da obra. Os
dados obtidos nas vistorias, juntamente com um parecer do engenheiro do CREA-PR
e fotografias atuais da intervencgao, foram registrados em uma ficha informativa (Anexo
A) desenvolvida pelo autor deste trabalho objetivando a padronizagdo das
informagdes obtidas. Vale registrar que, apesar desta padronizagédo das visitas, em
muitos casos nao foi possivel definir o status da obra inspecionada, principalmente
das obras com maior tempo de paralisacdo indicada no sistema, em sua maioria

referentes a servigcos ocultos ou encobertos, como pavimentagdes de vias urbanas.

As fichas informativas foram anexadas pelos engenheiros do érgédo a um
sistema integrado com o TCE-PR, que permitia o acompanhamento virtual do
andamento das vistorias por intermédio de um mapa interativo do estado do Parana.
A medida que a campanha avancava, o mapa alterava o status da intervencdo como
“obra ja vistoriada”, por exemplo, permitindo aos engenheiros do TCE acompanhar
em tempo real as vistorias. A atualizacdo do mapa era diaria, no periodo da noite,

mediante a vinculagao do codigo do SIM-AM (numero da intervencao).
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Dada a descricdao dos procedimentos para obtengdo de dados para este
estudo de caso, busca-se neste capitulo tornar publico parte do rol de informagdes
coletadas durante as vistorias realizadas pelo CREA-PR em nome do Tribunal de
Contas do Estado no ano de 2017. Além disso, visa-se a analise de possiveis relacoes
entre as causas que levaram a paralisacao das obras e as fontes de recursos e/ou

porcentagem de execugao das atividades.
4.1 RESULTADO DAS VISTORIAS

As inspecgdes iniciadas em maio de 2017 tinham como objetivo verificar o status
de 448 obras de diversas finalidades listadas como paralisadas no SIM-AM segundo
levantamento realizado em abril daquele ano. Neste recorte, intervengdes de
construcédo, reforma ou ampliacdo de edificagdes, pavimentagdo e saneamento

formam a maioria das obras tidas como paralisadas, conforme Gréfico 1.

Grafico 1. Composicao das 448 obras paralisadas segundo o SIM-AM conforme tipo de obra

lluminacao Publica

3,6%

Meio Ambiente
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Saneamento
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30,6%

Fonte: Adaptado de TCE-PR (2019)

Na tentativa de buscar representar a frequencia e incidéncia das obras
efetivamente paralisadas, as intervengbes foram categorizadas conforme indica o
Quadro 7.
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Quadro 7. Categorias de obra

Edificagao

Intervengdes referentes a reforma, ampliagao ou construcao de edificacbes de
qualquer finalidade, como escolas, creches, postos de saude, ginasios, hospitais,
entre outros.

Pavimentagao

Intervencdes referentes a capeamento e recapeamento de vias urbanas e rurais
com concreto betuminoso usinado a quente ou pedras poliédricas, instalagao de
galerias de aguas pluviais, ciclovias, calgadas, entre outros.

Saneamento Intervencdes referentes a construgdo ou reforma de sistemas de coleta e
tratamento de efluentes e também de abastecimento de agua.
Meio Intervengdes referentes a preservagao de areas que visam a conservagao do
Ambiente meio ambiente, como parques, pracas, recuperagao de fundo de vale, entre
outros.
lluminagao Intervengdes referentes a instalagdo ou manutengéo de postes, balizadores ou
Puablica outros equipamentos que compdem a rede de iluminagéo publica

Equipamento
Urbano

Intervengdes referentes a instalagcdo ou manutengao de lixeras, pontos de 6nibus,
sinalizagao de transito, entre outros.

Fonte: Adaptado de TCE-PR (2019)

Durante trés meses, 30 municipios foram visitados e apds o final da série de

expedi¢gdes, em agosto daquele ano, observou-se que apenas 17% das obras

estavam efetivamente paralisadas, conforme mostra a Tabela 4.

Tabela 4. Status atualizado pés vistoria das 448 obras tidas como paralisadas

Status das obras . % do total inicial de
pos vistoria Quantidade de obras 448 obras
Concluida 225 50,20%
Paralisada 76 17%
Em andamento 38 8,50%
Né&o iniciada 43 9,60%
Obra ndo localizada 37 8,20%
Vistoria inconclusiva 23 5,20%
Vistoria ndo realizada 6 1,30%

Fonte: Adaptado de (TCE-PR)

No que tange este conjunto de informagdes, vale registrar que devido a falha

atualizagdo manual de dados sob responsabilidade da administragao municipal, pouco
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mais de 50% da obras tidas como paralisadas ja estavam concluidas porém ainda
careciam de atualizagdo no SIM-AM. Outro ponto importante que deve ser observado
é referente as 60 obras cujas vistorias tiveram resultados inconclusivos. Segundo o
TCE-PR (2019), “apenas 37% das obras foram concebidas a partir de 2013,
significando expressar que 282 obras (a beira de 63%) foram iniciadas no intervalo
1992-2012”. Dito isso, tem-se que a falta de acesso ou existéncia de documentos
comprobatérios da entrega da obra e a dificuldade de verificar quantitativamente a
execucao de revestimentos em obras de reforma ou de volume de pavimentagcao de
vias urbanas e rurais foram os principais motivos que levaram a dificuldade em
precisar o status pos vistoria. A impossibilidade de visitar ou localizar 43 das 448
obras - devido a coordenadas geograficas incorretas ou por se tratar de obras

subterraneas - representa 9,5% do planejamento inicial.

4.2 OBRAS EFETIVAMENTE PARALISADAS

A fim de introduzir a apresentacdo dos dados referentes as 76 obras
efetivamente paralisadas ap6s vistoria do CREA-PR, apresenta-se no Grafico 2 a

composicao desta amostra conforme tipo de obra.

Grafico 2. Quantitativo de obras efetivamente paralisadas pds vistoria segundo tipo de obra
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Fonte: Adaptado de TCE-PR (2019)

Observa-se que, embora as intervengdes referentes a iluminagcado publica e

equipamento urbano ja tivessem sido concluidas, as obras de edificagao,
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pavimentacdo e saneamento seguiram representando a grande maioria das obras
efetivamente paralisadas, compondo 92,1% deste recorte. “A paralisagdo dessas
obras (...) causa efeitos deletérios e traumaticos sobre a populagéo por priva-la dos
seus proveitos, além da intrinseca perda da qualidade de vida.” (TCE-PR, 2019).
Outro levantamento acerca desta amostra de 76 obras diz respeito as fontes de
recursos (préprios da administragdo municipal ou provenientes parcial ou totalmente
de transferéncias das esferas estadual e/ou federal) e porcentagem de execugéo das

atividades, cujos dados sdo apresentados na Tabela 5 e Grafico 3.

Tabela 5. Paralisacoes por faixas percentuais de execucgao das obras

Porcentagem de | Recurso | Recurso Federal | Total por | % do total
execugao (%) préprio e/ou Estadual faixa de obras
0-25 12 8 20 26,30%
26 - 50 7 2 9 11,80%
51-75 16 7 23 30,30%
76 - 100 18 6 24 31,60%

Fonte: Adaptado de TCE-PR (2019)

Grafico 3. Indicativo de paralisagao por faixa de execugédo percentual x nimero de obras

B Recurso Federal e/ou Estadual [ Recurso préprio

25

20

Numero de obras

26 - 50

51-75 76 - 100

Porcentagem de execugéo (%)

Fonte: Adaptado de TCE-PR (2019)

No que tange o andamento das obras, observa-se que 61,9% delas foram
paralisadas apos ultrapassar faixa de 50% de conclusao, sendo 72,34% financiadas
pela propria administragdo municipal. Ao considerar a origem de recursos no geral,

nota-se que apenas 30,26% das obras possuem recursos oriundos da Unido ou do
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governo estadual.

4.3 CAUSAS DE PARALISACAO

Antes de introduzir os principais dados obtidos a partir das vistorias, registra-
se neste paragrafo que as causas de paralisagdo alegadas sao, por muitas vezes,
resultado de um conjunto de fatores que culminaram na interrupgéo da obra. Visando
a simplificacédo e padronizagao da analise, buscou-se categorizar as causas alegadas
de acordo com as nove causas tidas como “aceitaveis” de acordo com o padréao do
SIM-AM no qual as proprias administragdes municipais registram informagdes acerca
das obras. Considerando os dados coletados durante as vistorias in loco, formatou-se
e atualizou-se - quando necessario - os motivos de paralisacéo.

Seguindo o detalhamento de dados referentes as 76 obras efetivamente
paralisadas, relaciona-se na Tabela 6 as causas alegadas que levaram a interrupgao

das atividades com o valor e origem dos recursos.
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Tabela 6. Panorama das causas de paralisagao de obras péds vistoria

RECUrSoS Valor das obras
Causas alegadas NG % do (em milhGes de R$)
para paralisagéo de deu::;os total de NGmer
obras total | origem | total | total
Préprio 15 75% 2,08 42%
Falta de recurso proprio 20 26,30% 4,98
F/E 5 25% 29 58%
Descumprimento de Préprio 13 72% 26,87 89%
obrlgagloes contratuais 18 23.70% 30,12
pela fmtprssa F/E 5 28% | 3,25 | 11%
contratada
Auséncia/ Atraso na Proprio 6 40% 4,15 36%
liberacao de recursos 15 19,70% 11,63
do convénio F/E 9 60% 7,49 64%
Outros (n&o relatados, Proprio 4 44% 2,04 20%
n&o informados ou ndo 9 11,80% 10,09
identificados) F/E 5 56% 8,05 80%
Alteracao de projeto/ Proprio 5 83% 0,85 67%
Serwlgos~ ntzceszarlos~ a 6 7.90% 128
CO”? usaodao tra nao FIE 1 17% | 042 | 33%
‘oram previstos
: . Préprio 2 67% 0,26 56%
Obra incompativel com ’
. . 3 3,90% 0,46
interesses do municipio F/E 1 33% 0.21 449,
Nao atendimento a Proprio 1 50% 0,3 62%
exigéncias legais (Ex.
amblentals,I pe~nd§n0|as 5 2.60% 0,49
em refagao a F/E 1 50% | 0,19 | 38%
regularidade do terreno,
etc.)
Préprio 2 100% 0,77 100%
Acéo judicial 2 2,60% 0,77
F/E 0 0% 0 0%
Valor orgado Préprio 1 100% 0,15 100%
insuficiente para 1 1,30% 0,15
concluséo da obra F/E 0 0% 0 0%

Fonte: Adaptado de TCE-PR (2019)

Diante do exposto, pode-se dizer que de acordo com o recorte apresentado
neste trabalho, a “falta de recurso proprio” € a maior causa de paralisagdes de obras

no estado do Parana sob uma Optica simplista e meramente quantitativa,
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considerando a porcentagem de 26,3% do total atrelada a esta alegacdo. A fim de
evitar ambiguidade, esclarece-se que a classificacdo ndo trata apenas de “recurso
proprio” no sentido de “recurso da administragdo municipal”’, visto que, mesmo
representando 25% da quantidade total de obras paralisadas nesta categoria, as
intervengdes com recursos parcial ou totalmente de origem federal ou estadual
representam 58% do valor total desta primeira classe. Devido a falta de acesso as
fichas de identificacdo de cada uma das obras vistoriadas, nédo foi possivel detalhar
quais razdes levaram a chamada “falta de recurso proprio”. No entanto, analisando o
processo de contratagdo de uma obra publica como um todo, sabe-se que esta
alegacéao pode justificar falhas como falta de previsdo de recurso ainda na fase inicial
da licitacdo, falta de contrapartida por parte do municipio ou insuficiéncia de recursos
por parte da esfera responsavel pela transferéncia de verbas.

Ainda se tratando de esferas maiores, observa-se que 19,7% de toda a amostra
de obras - equivalente a 15 intervengdes - estava paralisada na época sob a alegagao
de atraso ou auséncia na liberagao de recursos de convénios, refletindo a falha de
planejamento do cronograma fisico-financeiro das obras e também do controle de
prazos referentes a disponibilidade de recursos provenientes dos governos federal
e/ou estadual.

Embora represente 23,7% das obras paralisadas e seja a segunda alegagao
mais frequente, o “descumprimento de obrigagbes contratuais pela empresa
contratada” pode ser considerado o principal motivo de paralisacdo de obras no
Parana - segundo o recorte deste trabalho - se observada sob uma Optica que
considere valores investidos para a execugdo. Sozinhas, as obras desta classe
somam cerca de R$30.120.000,00 ultrapassando em R$270.00,000 a soma dos

valores das obras de todas as outras classes.
Registra-se aqui trés consideragdes em relacido a esta categoria:

- Nao se obteve informagdes oriundas da parte declarada como
“‘descumpridora” de obrigagdes legais. Desconsiderando o mérito proposital ou néo
das ag¢des da parte contratada, deve-se relembrar que uma vez firmado o contrato,
ambas as partes devem cumprir 0 que Ihes cabe. No que tange possiveis imbroglios
juridicos, observa-se que apenas 2,6% das obras paralisadas foram justificadas com
este motivo, indicando falta de acbes efetivas de ambas as partes para retomar o

andamento da obra;



57

- Alteragcdo nas especificagbes de materiais previamente contratados,
execugao de atividades em ndo conformidade com normas técnicas previamente
definidas em contato e mudanga de escopo sem autorizagdo ou conhecimento da
parte contratada sdo alguns exemplos de descumprimento de obriga¢des pela
empresa contratada. Embora ndo se tenha detalhes de cada uma das obras
vistoriadas - devido a falta de acesso as fichas de vistoria - verifica-se a importancia
de exemplificar os motivos que poderiam levar a paralisacdo de atividades para
melhor compreensao deste trabalho, uma vez que as nove causas de paralisacao
tidas como “aceitaveis” de acordo com o padrdao do SIM-AM tendem a ser
generalistas, dificultando a definicdo mais detalhada das razées que levariam a

paralisacao.

- O levantamento do TCE-PR ndo é baseado em complexas estratégias
investigativas acerca dos fatos, uma vez que é a prépria administragdo municipal que
informa o motivo de paralisacdo no SIM-AM e é ela, também, a fonte de informacdes
consultada durante as vistorias do CREA-PR. Apesar deste comentario, ndo deve-se
desconsiderar ou relativizar a veracidade das informacdes provenientes da
administragao municipal, visto que os fiscais do contrato e da obra tem obrigagao legal
de relatar os fatos como eles realmente sdo apresentados no que se refere ao
andamento das atividades.

Apesar de menos representativos quando separados, quatro das alegagdes da
lista ("alteracdo de projeto/servicos necessarios a conclusdo da obra ndo foram
previstos", "ndo atendimento a exigéncias legais", "valor orgado insuficiente para
conclusdo da obra" e "outros") totalizam R$12,01 milhdes em obras paralisadas,
chamando atencdo para a infinidade de possiveis contratempos ao decorrer da
execucgao - visto que a alegacdo “outros” representa sozinha R$10,09 milhdes em
recursos destinados a obras que estdo paralisadas - e também para a qualidade e a
complexidade que um planejamento eficiente exige dos responsaveis pelo projeto;

4.4 DISCUSSOES

Neste subtopico visa-se a busca por relagdes entre os resultados do

levantamento realizado no Estado do Parana apresentados neste capitulo em relacao
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a estados brasileiros e/ou paises, explicitando diferengas e/ou semelhangas, além da
sugestao de solugcdes baseadas nestas comparagbes para otimizar o complexo

processo de realizacdo de uma obra publica.

4.4 1 Paralisacao de obras no Parana no contexto nacional e internacional

Quando se trata de obras publicas o rol burocratico de documentagdes para
viabilizagdo do projeto € imenso, conforme apresentado anteriormente na reviséo
bibliografica sobre o processo licitatério. Ora, se ha conhecimento da complexidade
inerente a uma obra publica logo nos primeiros passos de execugao, o que poderia
gerar a paralisacao das atividades? Segundo relatério do TCE-PR, pode-se dizer que
dois fatores sao responsaveis por esta realidade: o primeiro é o fator financeiro, que
engloba 20 obras paralisadas por “falta de recursos proprios” e outras 15 por
“auséncia/atraso na liberagao de recursos do convénio”, representando juntas 46% da
amostra de 76 obras analisadas; o segundo é um fator juridico, que engloba 18 obras
paralisadas por “descumprimento das obrigagbes contratuais pela empresa
contratada” e outras duas por “agao judicial”, representando juntas 26,4% da amostra..

Porém, sob uma Optica geral, pratica e embasada pela literatura do
gerenciamento de projetos, o motivo € um so: falha de planejamento. Pode-se limitar
ainda mais este universo se considerarmos que ambas as falhas ocorrem na fase
contratual do processo de execugdo de obras publicas no regime indireto. E possivel
ir ainda além e definir que ambas as causas de paralisagdo sdo oriundas de uma falha
fiscalizagao, indicando uma grave necessidade de melhor controle e monitoramento
das obras em questao.

Presumir que todas as esferas da administragdo publica possuem um completo
corpo técnico de fiscais de obra qualificados e com carga horaria disponivel suficiente
para acompanhar todas as obras sob sua responsabilidade € um erro. Municipios
como Ananindeua, no interior do Para, onde menos de 30% da populacao tem acesso
a agua tratada em casa, podem nao contar com o0 mesmo investimento em capital
humano de fiscalizagcdo e controle como uma grande metrépole como Sao Paulo.
Ambos os municipios tem suas necessidades e carecem de auxilio de esferas maiores
da Administragao para atendé-las, porém este auxilio - entendido aqui como “recursos

para execugao de obras publicas” - deve ser utilizado de forma eficiente, com garantia
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de que proverao beneficios a populagdo. Buscando-se exemplificar uma potencial
falha de fiscalizagao, toma-se como exemplo a obra de um hospital. Em uma situagao
hipotética onde o fiscal da obra tem papel apenas figurativo - isto €, apenas assinou
um documento tomando para si a responsabilidade legal da fiscalizagdo porém nao
desempenha suas atividades de forma efetiva ou nédo possui tempo disponivel para
visitar a obra com certa frequéncia - a falta de uma simples medig¢ao da execugao das
atividades para fins de remuneracdo da empresa contratada pode causar a
paralisacdo das atividades. De um lado, a empresa contratada espera receber o
montante referente a porcentagem da obra ja executada, e de outro, uma
administracao que, por ser contratante do servigo, pode-se erroneamente sentir-se no
direito de atrasar o boletim de medig&o sob a justificativa de ndo possuir corpo técnico
adequado e/ou suficiente para fiscalizacdo. Embora hipotético, o exemplo reflete a
clara necessidade de um bom planejamento uma vez que, sem a possibilidade de
exercer uma fiscalizagao eficiente, o contrato entre a administracdo e a empresa
executante jamais deveria ter sido firmado.

Ainda no tépico “contrato”, divergéncias entre deveres e direitos estabelecidos
na assinatura do termo de cooperacao entre as partes sdo também uma realidade em
paises como o0 Panama, onde ocorreu um caso de nao continuidade de atividades
ap6s a troca da gestdo responsavel pela execucdo. E necessario compreender que
uma obra publica, assim como uma obra privada, tem um cliente final. No caso da
intervencao publica, este cliente é a populacdo que financia o empreendimento ou
servico com o dinheiro de seus impostos. A decisdo de uma nova administragao
municipal, estadual ou federal, de ndo dar continuidade a obras da gestao anterior é
inadmissivel, visto que o objeto do contrato firmado entre as partes ndo depende do
partido ou candidato eleito.

E notavel a dificuldade de prefeituras em controlar e monitorar os processos de
obras publicas em andamento. Nota-se que o proprio Tribunal de Contas do Estado
do Parana utiliza do auxilio de 6rgados como o CREA-PR para exercer algumas de
suas atividades de fiscalizagado, dada a dificuldade de abranger um vasto universo de
obras. Ao ampliar o olhar para todo o pais, percebe-se que esta realidade € comum
também em outros Estados. O levantamento realizado pelo TCU em 2019 mostra que
em todo o pais a dificuldade de gerenciar recursos e definir um projeto basico eficiente
€ uma realidade que infelizmente culmina na paralisagao de obras que deveriam trazer

beneficios a populagao.
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O conjunto de atividades do conhecido “ciclo de vida do projeto” referente ao
monitoramento e controle do processo, bem como a gestdo das partes interessadas,
parece ser estudado e bem gerenciado apenas durante a fase de execugéao. Esta falha
mostra-se real ndo somente no Brasil mas também em paises como a Italia, onde as
constantes mudancgas de legislagao referente a obras publicas abrem margem para

riscos ainda na fase de definicdo do projetos.

“Como se vé, ha infinidade e diversidade de causas. Aproximando-se ainda
mais a lente, verifica-se a interconexao de varias causas, concomitantes ou
redundantes entre si. Trata-se, portanto, de problema multifatorial. Em que
pese esta pequena analise assentar-se em dados declaratérios — carente,
portanto, de investigacdo precisa — ndo ha duvidas da associagdo de
inUmeros fatores. Agora, se pudesse arriscar a determinar uma causa raiz,
quase certo que seria a falta de planejamento” (TCE-PR, 2019)

A atencao a fase de planejamento mostra-se mais uma vez importante quando
se trata da adogao do BIM no processo de obras publicas no Brasil. Embora a falha
de planejamento (que culmina em atrasos de pagamento e descumprimento de
obrigacdes legais entre as partes interessadas na obra) seja o principal motivo de
paralisacédo de obras dados apresentados deste trabalho, nota-se que o planejamento
do Governo Federal para a adogao da ferramenta contempla esta etapa apenas na
segunda fase do projeto. Dito isso, percebe-se que a estratégia para a adogéao do BIM
nao evitara, logo de inicio, a paralisagdo de obras publicas no Parana, visto que as
falhas de projeto (dirimidas pela primeira fase da adog&o) ndo séo o principal problema
que acarreta na paralisagao de obras publicas. No entanto, a iniciativa de buscar uma
ferramenta para tornar mais eficiente todo o ciclo de vida do projeto de uma obra
publica é totalmente valida. Seguir buscando a melhoria de processos dentro do
gerenciamento de projetos é essencial e para isso ndo se pode abrir mao de estudos

e analises importantes como as apresentadas neste trabalho.

4.4.2. Sugestdes de melhoria

O processo de monitoramento e controle de obras publicas é constante e
compreende nao sé o periodo de execugao propriamente dita apds a assinatura do
contrato mas, também, todo o ciclo de vida do projeto desde a definicdo do programa

de necessidades. Uma vez definido que uma falha fiscalizagao € o principal motivo de
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paralisacéo de obras no Parana, lista-se abaixo sugestdes que podem contribuir para
que esta situacao seja minimizada ou, em um cenario ideal, deixe de existir:

- O uso de tecnologias como o BIM no processo de planejamento e execugao de
obras publicas pode facilitar a integragdo entre contratante e contratada, ao
proporcionar um amplo leque de informagdes que, se devidamente organizadas e
planejadas, tornam o acompanhamento da execugao das atividades mais eficiente.
Com um cronograma fisico-financeiro bem definido e aliado a possibilidade de
acompanhar digitalmente o andamento da obra de forma visual, o fiscal da obra tem
uma visao geral do andamento das atividades e pode gerenciar suas demandas de
trabalho com antecedéncia para dar a devida atencédo a obra em questdo. Com um
cronograma de vistoria pré-definido, baseado nos prazos informados pela empresa
contratada na proposta de servico, a fiscalizagdo torna-se mais objetiva uma vez que
o fiscal tem posse de informagdes como a porcentagem execugao planejada para a
data e o valor que estas atividades ja executadas representam no orgamento da obra.
Neste cenario, a fiscalizacdo deixa de ser baseada na continuidade das atividades,
isto é, na evolucdo em relagdo a vistoria anterior, e passa a ser baseada no
planejamento do projeto, ao munir o fiscal de informagdes a serem verificadas e,
assim, enaltecer a figura deste servidor que tem o papel de acompanhar e garantir o
cumprimento do projeto contratado.

- A adocédo de um sistema eficiente que integre as informagdes das obras com
o banco de dados do fiscal e/ou 6rgao fiscalizador seria também de grande valia para
agilizar o processo de arquivo de registros e documentos referentes a execugao das
atividades. Com um aplicativo para celular, por exemplo, o engenheiro responsavel
pela obra poderia enviar fotos e boletins de medi¢cdo das atividades realizadas e
informar, em tempo real, os responsaveis pela fiscalizacdo acerca do andamento da
execugao. Este aplicativo poderia também ser disponibilizado para a populagao -
cliente final das obras publicas - para tornar mais transparente o passo a passo das
atividades realizadas e poderia servir também como um apoio a fiscalizagéo.

- A formacéao de conselhos estaduais ou municipais compostos por membros da
propria populagdo para auxiliar no acompanhamento das atividades seria uma
oportunidade de aumentar o envolvimento do cliente final no processo de execucao
da obra. Semelhantes as organizagdes conhecidas como “observatérios municipais”,

nas quais a populacdo acompanha e fiscaliza as atividades dos poderes legislativo e
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executivo na esfera municipal, estes conselhos poderiam ser grandes aliadas da

Administracdo no que tange o acompanhamento e fiscalizagdo de obras publicas.
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5 CONCLUSAO

Os dados obtidos nas vistorias realizadas pelo CREA-PR em nome do Tribunal
de Contas do Estado do Parana destacam um problema que ha tempos é referenciado
como causa de paralisagado de obras publicas: falha de planejamento. Buscou-se, ao
decorrer deste trabalho, utilizar a terminologia “falha” ao invés de “falta” pois toda obra
publica tem um planejamento mesmo que basico que compreende o inicio, meio e fim
das atividades. Apesar de simplista este conceito facilita a compreensao do que é uma
“falha de planejamento”, conceituada aqui como toda e qualquer agao que contribui
para o nao cumprimento das defini¢des inicialmente estabelecidas para o projeto.

De qualquer forma, percebe-se que a “falha” ndo é exclusiva no Brasil. Paises
como a Jordania, Italia e China também possuem obras paralisadas e atrasadas, de
diferentes tipos, por motivos semelhantes aos apresentados neste trabalho.
Desconsiderando possiveis diferengas no processo de contratagdo, o objetivo - de
executar uma obra publica - € o mesmo e os problemas parecem ser 0s mesmos
também. E eles podem ser evitados. Ao observar o rol de motivos alegados para a
interrupcéo das atividades, nota-se muitos deles poderiam ser evitados com um bom
planejamento de obra aliado & uma eficiente gestdo de recursos e fiscalizacdo. E
notorio que riscos de projeto sempre existirdo e uma obra publica pode ser paralisada
por conta de algum imprevisto mas este cenario deve ser exceg¢ao e nao habito.

Embora de cunho exploratério, este trabalho demonstra a importancia da
continuidade do estudo da gestdo de projetos de obras publicas, tema pouco
explorado até mesmo dentro da grade curricular dos cursos de engenharia civil no
Brasil. Apesar do complexo fluxo, o processo de contratagdo e execugao de obras
publicas tem o mesmo “inicio”, “meio” e “fim” de uma pequena reforma residencial mas
infelizmente na primeira, o “meio” - isto €, a execucéo - nao recebe a devida atencao.
A réplica deste estudo com escopo e amostras maiores certamente contribuira para a
geracao de novos dados e informagdes que possibilitem avangos na teoria e na pratica
da gestéo de projetos e, talvez, proporcionem a populacao brasileira uma vida livre de

frustragdes geradas pelo atraso no progresso de seu pais.
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ANEXO A - Modelo de ficha informativa de auditoria do CREA-PR em parceria com o
TCE-PR
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Identificacdo da Obra/Servico

N° Intervencao

12268-77-2015 Codigo CREA 27102017

Cidade

Curitiba Entidade

Municipio de Curitiba

Nome da Ficha: 1883 Contratagdo de Empresa para execugdo das obras da Linha Verde Norte
Intervencdo: Lote 3.1: Es
Enderego: Av. Linha Verde
Contratagdo de Empresa para execucdo das obras da Linha Verde Norte Lote 3.1:
Objeto: Estacdo Vila Olimpica e Estacdo Fagundes Varela, estaca 767 a estaca 890, extensao
aproximada 2,46 km
Valor Estimado: | R$ 48.291.617,22 ‘ Data de Inicio 24/11/2015
Data da
Ano 2017 Fiscalizagdo
Situagdo Paralisada ‘ Utilizagdo Nao
Motivo da
Paralisacdo Descumprimento de obrigagdes contratuais pela empresa contratada
alegado
Observacgdes . e
Resumo Do SIM-AM: obra paralisada por abandono e desmobilizacdo da obra pela
CREA/PR: contratada, sem comunicagdo prévia ao Municipio.

RELATORIO FOTOGRAFICO




