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INTRODUCAO

E indiscutivel que uma Administragio Ptiblica moderna deve preocupar-se com a
gestdo de resultados. No caso de obras publicas, a gestdo ¢ eficiente quando atende ao
interesse publico e executa obras de qualidade, em consonancia com a ISO 9000 e com
economicidade, respeitando as normas legais.

Todos concordamos que a preocupac¢dao com o cidaddo trouxe um novo enfoque a
Administragdo Publica moderna e democratica. Para promover o bem-estar dos seus
jurisdicionados, o Poder Judicidrio para desenvolver seu papel junto a populagdo, com os
limitados recursos, para investimentos disponiveis, tem que ser eficiente na aplicagdo dos
mesmos e administra-los com transparéncia e responsabilidade.

Sao muitos os caminhos que levam ao desperdicio de recursos publicos em obras.
Ao longo de 17 anos (1986 — 2003) de atuacdao no Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro, na area de obras, identifiquei a existéncia de varias obras, que foram iniciadas,
absorveram recursos significativos, e estdo com sua qualidade comprometida ou mesmo nao
atendem ao interesse publico. Foram identificados desperdicios em projetos, despesas
indevidas com a realizacdo de aditamentos aos contratos decorrentes de servi¢os nao
projetados ou alterados no decorrer da obra. Nesse sentido essas obras representam um claro
desrespeito aos principios da Administracdo Publica, e resultam no desperdicio de Recursos
sabidamente escassos. Como conseqiiéncia, compromete-se a melhoria da qualidade no
atendimento aos jurisdicionados e de quem trabalha nos prédios publicos do Poder Judiciario.

A partir destas constatagdes, esta pesquisa foi desenvolvida atendendo a exigéncia
de conclusdo do Curso de P6s-Graduagdo em Administra¢dao Judiciaria, cuja monografia trata
do seguinte tema: “Auditoria em Obras Publicas — Uma Base para a Qualidade Total”.

Apresentaremos parte deste estudo, tendo como objetivo basico demonstrar a necessidade de



uma auditoria eficaz nas obras, o que resultaria na eficiéncia do planejado em relagdo ao custo
final gerando uma economicidade ao erdario publico, e ainda, como ponto regulador da
qualidade da obra, em consonancia com a ISO 9000.

Espera-se que este trabalho seja uma ferramenta para subsidiar os gestores publicos
a realizarem as mudangas de valores e comportamentos preconizados pela Administragao
Publica, viabilizando a revisdo dos processos de obras com vistas & sua maior eficiéncia e
eficécia.

Esta pesquisa foi realizada com o apoio do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro que atua como fiscalizador das obras executadas pelo Poder Judiciario do Estado.
Muitas foram as dificuldades encontradas para levantar informagdes que permitiriam um
diagnéstico real da gestdo da auditoria de obras executadas pelo Poder Judiciario, por ter sido

esse setor criado recentemente na Auditoria Geral, ligada a Presidéncia do Tribunal de Justiga.



1. HISTORICO DA AUDITORIA

A pratica da auditoria surgiu, provavelmente, nos séculos XV ou XVI, na Italia. Os
precursores da contabilidade foram os italianos, ndo sem razao, visto ser o clero, a essa época,
o responsavel pelos principais empreendimentos estruturados da Europa moderna ou
medieval. O reconhecimento oficial da pratica de auditoria também ocorreu na Italia
(Veneza), onde, em 1581, foi constituido o primeiro Colégio de Contadores, para cuja
admissao o candidato tinha de completar aprendizado de seis anos como contador praticante e
submeter-se a exame. Inicialmente, os trabalhos realizados como auditoria eram bastante
limitados, restringindo-se a verificagdo dos registros contabeis, com vistas a comprovacao de
sua exatidao.

E dificil precisar quando comeca a histéria da auditoria, pois, as pessoas que
possuiam a funcdo de verificar a legitimidade dos fatos econdmico-financeiros, prestando
contas a um superior, podem ser consideradas como os primeiros auditores.

Os imperadores romanos nomeavam altos funciondrios que eram encarregados de
supervisionar as operacgdes financeiras de seus administradores provinciais e lhes prestar
contas verbalmente. Na Franga, no século III, os bardes tinham que realizar leitura publica
das contas de seus dominios, na presenga de funciondrios designados pela Coroa. Na
Inglaterra, por ato do Parlamento, o Rei Eduardo I dava direito aos bardes de nomear seus
prepostos. Ele proprio mandou verificar as contas do testamento de sua falecida esposa. A
aprovagdo desses auditores ¢ atestada em um documento que constitui um dos primeiros
relatorios de auditoria, denominado “probatur sobre as contas”.

No Brasil colonial, tinhamos a figura do Juiz Colonial, o olho do Rei, que era
destacado pela Coroa Portuguesa para verificar o correto recolhimento dos tributos para o
Tesouro, reprimindo e punindo fraudes. Podemos notar, em todos esses casos, ¢ que a

preocupacao desses dirigentes era sempre com a fraude.



A Inglaterra, como dominadora dos mares e controladora do comércio mundial, foi
quem mais desenvolveu a auditoria, j4 que possuia grandes companhias de comércio e
instituia impostos sobre o lucro dessas empresas.

O grande salto, porém, no desenvolvimento da Auditoria ocorreu apds a crise
econdmica americana de 1929. No inicio dos anos 30, foi criado o famoso Comité May, um
grupo de trabalho cuja finalidade era estabelecer regras para as empresas que tivessem suas
acOes cotadas em bolsa, tornando obrigatéria a Auditoria Contabil Independente nos
demonstrativos financeiros dessas empresas.

Esses auditores independentes, no desenrolar de suas atividades, necessitavam ter
acesso a informagdes e documentos que levassem ao conhecimento mais profundo e analises
das diferentes contas e transacdes. Para tanto, foram designados funciondrios da propria
empresa. Estava lancada a semente da Auditoria Interna, visto que os mesmos, com o decorrer
do tempo, foram aprendendo ¢ dominando as técnicas de Auditoria e utilizando-as em
trabalhos solicitados pela propria administragdo da empresa.

As empresas notaram que poderiam reduzir seus gastos com auditoria externa, se
melhor utilizassem esses funcionarios, criando, assim, um servigo de conferéncia e de revisao
interna, continua e permanente, a um custo mais reduzido. Os auditores externos também
ganharam com isso, pois puderam se dedicar, exclusivamente, ao seu principal objetivo que
era o exame da situacdo econdmico-financeira das empresas.

Apo6s a fundagdo do The Institute of Internal Auditors, em New York, a auditoria
interna comegou a ser entendida de maneira diferente. De um corpo de funcionarios de linha,
quase sempre subordinados a contabilidade, pouco a pouco, passaram a ter um enfoque
controlador administrativo, cujo objetivo era avaliar a eficicia e a efetividade da aplicagao

dos controles internos. O seu campo de ac¢do funcional foi estendido para todas as areas da



empresa, €, para garantir sua total independéncia, subordinou-se diretamente a alta
administragdo da organizacao.

Com o prosseguimento do contexto econdmico—financeiro mundial, tornou-se
imprescindivel a administracdo das empresas o desenvolvimento das técnicas de auditoria,
estendendo-as a outros ramos das ciéncias da administragdo empresarial, a ponto de hoje nao
serem elas um instrumento de mera observagdo apenas estatico, mas também de orientacio,
de interpretacdo e de previsdo de fatos, tornando-se uma atividade dinamica e, ainda, em
constante mudanga evolutiva.

Esse fato foi tdo expressivo que a profissdo de auditor experimenta ascensio
continua nos campos: contabilidade, custos, financas, economia, legislagdo fiscal e comercial,
organizagdo e métodos, processamento eletronico de dados e de engenharia.

Auditoria atualmente pode ser definida como o estudo e a avaliagdo sistematica de
transacdes, procedimentos, rotinas e demonstragdes estatisticas de uma entidade, com o
objetivo de fornecer a seus usudrios uma opinido imparcial e fundamentada sobre sua

adequagdo em normas e principios.



2. CONCEITOS DE AUDITORIA DE OBRAS E FUNDAMENTOS

2.1. Conceito de Auditoria de Obras

Entende-se como Auditoria de Obras e Servigos de Engenharia, o conjunto de
procedimentos voltados a analise de um empreendimento ou servico de engenharia em
conformidade com a técnica e legalidade em todas as suas fases. Tal andlise envolve o
exame: dos estudos e projetos elaborados; dos procedimentos efetuados para habilitagdao e/ou
contratacdo dos profissionais e empresas envolvidos; dos procedimentos efetuados para
contratacdo e execucdo das obras técnicas construtivas e dos materiais empregados; do
impacto do empreendimento ao meio ambiente, da economicidade e dos custos e pregos
praticados em todas as fases com relagdo ao mercado, bem como dos resultados advindas para
a sociedade.

2.2. Fundamentos e Finalidades da Auditoria

A auditoria tem como preocupagdes fundamentais, proteger e sugerir que se passe
com corre¢do, eficiéncia e adaptacdo aos fins a que a administragdo da entidade se propde
alcancar.

2.2.1. Auditoria Interna

As organizacdes estdo se reestruturando, reinventando-se e sofrendo transformacdes
de reengenharia para mudarem as suas metas € 0s seus processos com vistas a responderem a
uma envolvente transformacdo. Muitos especialistas em desenvolvimento organizacional
recorrem a metafora da jangada arrastada pelas aguas do rio para explicarem estes tempos de
turbuléncia. A auditoria interna ¢ elemento essencial neste novo tempo.

Em tempos de vertiginosas alteragcdes, uma teoria geral ou um modelo geral podem
ter utilidade como guia para navegar nestas aguas. Os auditores internos também podem tirar

dai algumas ferramentas uteis a que os ajudem a continuar a acrescentar valor a organizagao.



Os modelos organizacionais modernos baseiam-se em sistemas de pensamento. Podemos
definir as organizagdes como conjuntos de pessoas que partilham um propdsito comum para
estarem organizadas. Existem, ainda, nas organizagdes outros elementos além dos ativos
humanos; no entanto, apenas as pessoas sao dotadas da capacidade de partilhar convicgdes
sobre o proposito da organizacao.

Os modelos organizacionais modernos sao organicos por natureza (por oposi¢ao a
natureza mecanica). As relagdes de causa e efeito ndo s3o de compreensao facil. Realidades
como relagdes, partilha de pontos de vista e "cultura de empresa" sdo importantes para
compreender a empresa.

2.2.2. Objetivos da Auditoria

O objetivo da Auditoria ¢ o de expressar a exatiddo dos fatos observados e assegurar
que os demonstrativos representem, adequadamente, o resultado de suas operagdes
correspondentes aos periodos em exame, de acordo com o0s principios técnicos geralmente
aceitos, aplicados com uniformidade durante os periodos.

O exame de auditoria deve ser efetuado de acordo com as normas técnico usuais,
inclusive, quanto as provas e aos procedimentos julgados necessarios nas circunstancias.

Dessa forma, o objetivo principal da auditoria pode ser descrito, em linhas gerais,
como sendo o processo pelo qual o auditor certifica-se da veracidade das demonstragdes
preparadas pela companhia auditada. Em seu exame, o auditor, por um lado, utiliza os
critérios e procedimentos que lhe traduzem provas que assegurem a efetividade dos valores
apostos nas demonstragdes e, por outro lado, cerca-se, também dos procedimentos que lhe
permitem assegurar a inexisténcia de valores ou fatos ndo constantes dos relatorios e que
sejam necessarios para seu perfeito entendimento.

Ha também a chamada "Atitude Auditorial", que é a combinagdo de educacdo,

experiéncia e critério, que possibilita uma nova condi¢do mental, € uma atitude em relagao a



seu trabalho, capacitando o auditor a avaliar seus problemas com exatidao e a enfrenta-los
eficientemente. A Atitude Auditorial compreende:

1) Entendimento da natureza e utilidade dos controles utilizados e avaliagdo de suas
limitacoes e deficiéncias;

2) Conhecimento das técnicas basicas de verifica¢do, especialmente suas possibilidades de
aplicacdo e utilidade em fornecer provas;

3) Certos habitos e capacidades pessoais de julgamento, sem os quais os itens 1 e 2 seriam
ineficientes;

4) Reconhecimento das responsabilidades que ele assume ao dar seu parecer.

A Engenharia trabalha com os dados originais e tém a responsabilidade de extrair de
um grande numero de dados, relatorios tuteis sobre a situagdo do empreendimento. Ela &,
portanto, basicamente construtiva, utilizando-se de elementos originais para elaboragdo de
seus relatorios.

A Auditoria, ao contrario, ¢ fundamentalmente critica. Quando o auditor comega
seu trabalho de verificagcdo, a maior parte da tarefa de controle terd sido completada. Ao
auditor cabe a tarefa de opinar se as demonstragdes, ja preparadas pelo departamento
competente ou a serem preparadas, representam, ou ndo, os resultados das operagdes da
entidade. A fim de fazé-lo, ele comeca com o produto do trabalho da fiscalizagdo, que ele,
entdo, revisa, para opinar sobre sua exatiddo e fidelidade. Isto pode exigir um trabalho
retroativo, através do exame dos registros e até a verificagdo fisica das operagdes. Pode,
ainda, exigir que se va além dos registros, até outras provas sobre a fidelidade das
demonstragoes ora verificadas.

Em geral, a auditoria procura determinar se os demonstrativos e respectivos
registros de determinada operacdo merecem, ou ndo, confianca. A auditoria ¢ um esforco
para verificar se os relatorios realmente refletem, de fato, a situacdo, assim como, o0s

resultados das operagdes da empresa ou entidade.
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2.2.3. Controle Interno
A Instru¢ao Normativa n.° 16, de 20.12.91, do Departamento de Tesouro Nacional,

conceitua Controle Interno como:

"O conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos interligados utilizados com
vistas a assegurar que o objetivo dos orgdos e entidades da administragdo publica sejam alcangados, de forma
confiavel e concreta, evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugdo dos objetivos fixados
pelo Poder Publico”.

"Qualquer ag¢do tomada pela administracdo (assim compreendida tanto a alta
administra¢do como os niveis gerenciais apropriados) para aumentar a probabilidade que os objetivos e metas
estabelecidos sejam atingidos. A alta administragdo e a geréncia planejam, organizam, dirigem e controlam o
desempenho de maneira a possibilitar, com razoavel certeza, essa realizagdo”.

Como podemos ver o conceito ¢ bastante abrangente. O que se verifica, de
imediato, ¢ que o Controle Interno refere-se ndo so6 aos aspectos diretamente relacionados as
funcdes de contabilidade e finangas, mas também a todos os aspectos das operagdes de uma
empresa.

Dentro de uma visdo sistémica da empresa ¢ compreensivel que, mesmo com
sistemas, politicas etc. adequadamente planejados, a eficiéncia administrativa sera
comprometida, se a empresa ndo dispuser de um quadro de pessoal corretamente
dimensionado, capaz, eficiente e motivado.

Com no que foi expendido, podemos definir controle interno como sendo o conjunto
de politicas estratégicas operacionais, procedimentos e definicdes de estruturas
organizacionais, operadas por pessoas capacitadas, que visam a salvaguardar os ativos da
empresa, assegurar a fidedignidade das informagdes gerenciais e a estimular a eficiéncia
operacional.

2.2.4. Objetivos do Controle Interno

E impossivel conceber uma entidade que ndo disponha de controles que possam
garantir a continuidade do fluxo de suas operacdes e informagdes propostas. Por analogia,
toda empresa possui controles internos. A diferenga basica ¢ que estes podem ser adequados,

ou nao.
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Um controle interno adequado ¢ aquele estruturado pela administracdo que possa
propiciar uma razoavel margem de garantia, ¢ cujos objetivos ¢ metas serdo atingidos, de
modo eficiente e eficaz, com a necessaria economicidade. Importante ressaltar que se entende
por razoavel margem de garantia as medidas de efetividade e a custos razoédveis, estabelecidas
para evitar desvios ou restringi-los a um nivel toleravel.

Isso significa que erros e procedimentos ilegais ou fraudulentos serdo evitados e, na
sua ocorréncia, serdo detectados e corrigidos pelos funcionarios dentro de curto prazo, como
parte de suas fungdes habituais.

Medidas de efetividade e de custos razoaveis sdo decorréncia do conceito de
comparar o valor do risco ou da perda potencial contra o custo do controle respectivo.
Igualmente controles eficientes permitem cumprir os objetivos de maneira correta e
tempestiva com a minima utiliza¢do de recursos.

O plano de auditoria ora proposto visa a desenvolver uma normatizagdo especifica
para o controle de obras de edificagdo e de reforma dos prédios do Poder Judiciario,
auxiliando na concep¢do dos Projetos Basicos, elaborados pelo DENG (Departamento de
Engenharia), com a finalidade de monitorar, lastreados em indicadores de desempenho,
aspectos ligados a economicidade, eficiéncia, eficacia, seguranga e prazo contratual.

Esse plano contard com relatorios técnicos pertinentes a cada obra com vastos
registros fotograficos, acompanhados sempre, por parte da fiscalizagdo, da forma de execucao
da empreiteira e da descricio do material empregado, a fim de constatar se o material
utilizado é o mesmo que o especificado. A metodologia empregada na emissao dos relatorios
dar-se-4 com a proposta de uma visita quinzenal dos Engenheiros-Auditores, registrando
todas as etapas da obra, analisando as justificativas, porventura dadas, pela nao realizacdo de

uma etapa programada.
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Depreende-se, assim, que os Engenheiros-Auditores irdo constatar a qualidade da obra, bem
como o cumprimento dos prazos estipulados no cronograma fisico.

Gragas a esse acompanhamento sera possivel, previamente, constatar se ha
necessidade de realizar aditamentos aos contratos, seja com acréscimo de prazo, pela
ocorréncia de fatos imprevisiveis, seja por aumento dos servigos, com a inclusdo de itens
indispensaveis a concretizagdo do empreendimento que ndo foram previstos no Projeto Basico
ou por alguma alteracdo nos projetos de arquitetura e instalagcdes que gerariam melhores
condi¢des técnicas ao projeto inicial. Os aditivos seriam, com a indispensavel antecedéncia
justificados, e também com amplo registro fotografico, bem como propostos dentro do prazo
contratual, além de serem aprovados pela Presidéncia antes da sua execugdo. Quando da
celebragdo dos termos de aditamento ir-se-iam verificar os reajustes contratuais, porventura
gerados, a fim de observar as clausulas monetarias e financeiras, analisando se os dissidios da
categoria iriam ser obedecidos, a fim de acolhermos a orientagdo do Exmo. Senhor
Desembargador Jessé Torres Pereira Junior, Gerente do Fundo Especial do Tribunal de
Justica, acolhido pelo R. despacho do Exmo. Presidente Desembargador Marcus Faver,
publicado no Diario Oficial do dia 23/12/2002, quando foi determinado a Secretaria de
Logistica que:

“...modifique as clausulas monetdrias e financeiras padronizadas daqueles a serem
celebrados pelo Tribunal de Justica, de modo a substituir o IGP-M como indice de reajuste, adotando-se, em
cada contrato, outro que melhor reflita a variagdo dos pre¢os ao consumidor na regido de execu¢do do
contrato, e, de acordo com o objeto deste, entre os quais o IPCA; e especificado em apartado, o indice que
reajustarda a parcela correspondente a mdo-de-obra, se o contrato inclui-la na prestagdo do servigo,
vinculando-a tdo somente aos dissidios das respectivas categorias,; sublinho que tais modificacoes devem ser
introduzidas a tempo de serem observadas em todas as licitagoes em curso ou que venham a serem instauradas
para a contratag¢do de servicos em 2003...".

A metodologia dos relatorios elaborada pelos Engenheiros Auditores seguird com
um check list e uma ficha contendo os dados da obra, seu valor contratual, o nome dos fiscais,
a data de memorando de inicio, as solicitacdes dos aditamentos contratuais € uma comparagao
do percentual das medigdes efetivadas, com o planejado no cronograma fisico-financeiro

incluso no Projeto Bésico. Nos relatdrios em questao se colocara qualquer tipo de observagao
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com relacdo a acontecimentos que interfiram no procedimento normal da obra. Os relatorios
dos Engenheiros-Auditores obedecerdo um prazo de sete dias ap6s a medigdo, a fim de que o
pagamento daquela medi¢do esteja amplamente justificado tanto pelos fiscais como pelos
Engenheiros-Auditores. Com esse procedimento inibir-se-30 0s constantes atrasos nos prazos
contratuais; os aditamentos aos contratos de obras, por erro na elaboracdo dos projetos
basicos, ou, ainda, por fiscaliza¢do inadequada. Enfim, seria dada uma transparéncia total nos
atos praticados durante as etapas da fiscalizagdo da obra que resultariam indiretamente em um
controle direto na elaboracao dos Projetos Basicos (especificagdo e orgamento).

Além da transparéncia que a auditoria interna geraria, contribuiria com o Tribunal
de Contas do Estado fornecendo subsidios periddicos, o que, certamente, reduziria as

impugnacdes constantes nos editais € com o proprio desenvolvimento da obra.
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3. A IMPORTANCIA DO CUMPRIMENTO DA LEGISLACAO NAS OBRAS
PUBLICAS

Como bem diz o mestre Jessé Torres Pereira Junior, em seu livro (Comentarios a

Lei das Licitagdes e Contratagdes da Administragdo Publica p.).

“As licitagoes e contratagoes ocupam lugar de destaque no cotidiano da Administragdo ndo
apenas porque conduzem ao estabelecimento de relagoes juridicas esséncias a gestdo dos negocios publicos —
sua fungdo primordial -, mas porque testemunham o esfor¢o, ou a acomodagdo, dos agentes estatais na dire¢do
desses negocios de modo consentdneo, ou ndo, com as exigéncias da legitimidade e da economicidade que hoje
conformam o dever de bem administrar”.

Diante desse principio as leis devem ser rigorosamente cumpridas a fim de que a
Administragdo Publica possa ser transparente, eficaz e principalmente eficiente com relacdo a
economicidade nos seus investimentos no que se referem as obras.

3.1. A Lei de Responsabilidade Fiscal.
Inicialmente, recorremos ao disposto nos proprios ditames legais:

Art. 45 — Observado o disposto no §5° a lei or¢amentaria e as de créditos
adicionais so incluirdo novos projetos apos adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conserva¢do do patrimoénio publico, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes or¢amentdarias.

Paragrafo unico — O Poder Executivo de cada ente encaminhard ao
Legislativo, até a data do envio do projeto de lei de diretrizes or¢amentarias, relatorio com
as informagoes necessarias ao cumprimento do disposto neste artigo, ao qual serd dada
ampla divulgagao.

Art. 48 — Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos,
or¢amentos e leis de diretrizes or¢amentarias, as prestagoes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatorio Resumido da Execu¢do Org¢amentdria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e
as versoes simplificadas desses documentos.

Pardagrafo unico — A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participa¢do popular e realizagoes de audiéncias publicas, durante os processos
de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e or¢amentos.

Art. 59 — O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais
de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico,
fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere
a:

I — atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias
..(LC 101/00 — Lei de Responsabilidade Fiscal)



3.2. Competéncia dos Tribunais de Contas no Controle da Execuc¢ao de Contratos

Art. 113 — O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislagcdo pertinente, ficando os orgdos interessados da Administracdo responsaveis pela
demonstragdo da legalidade e regularidade da despesa e execug¢do, nos termos da
Constituig¢do e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto. (Lei n.° 8.666/93)
3.3. Lei Orcamentaria Anual-LOA

E uma Lei de Natureza Especial, em razio do seu objeto e da forma peculiar de
tramitacdo que lhe sdo conferidos pela Constitui¢do. So6 por ela sdo previstas as receitas,
autorizadas as despesas publicas, explicitada a politica economico-financeira e o programa de
trabalho do Governo, e definindo-se os mecanismos de flexibilidade que a Administragao fica
autorizada a utilizar.

A Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, institui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracdo e controle dos orgamentos da Unido, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal. Especificamente os arts. 2° e 22°[1] desta Lei trata-se da Lei
Orgamentaria Anual.

Art. 2° - A Lei de Or¢amento contera a discriminagdo da receita e despesa
de forma a evidenciar a politica economico-financeira e o programa de trabalho do Governo,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade.

Art. 22 - A proposta or¢amentaria que o Poder Executivo encaminhara ao
Poder Legislativo, nos prazos estabelecidos nas Constitui¢oes e nas Leis Orgdnicas dos
Municipios.

3.4. Lei das Licita¢oes e Contratos - Lei n. ° 8.666/93

A realizagdo das obras publicas ¢ objeto de legislagao especifica, com formalidades

e mecanismos de controle em todas as fases, impondo restricdes & Administragdo em prol da

moralidade. Esta abordagem parte da hipotese de que a obediéncia a Lei n.° 8.666/93'

contribui para a prevencao das praticas ilicitas.

! Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n® 8.666/93, atualizada pela Lei n° 8.883/94 ¢ ainda pela
Lein® 9.648/98.
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Com o intuito de subsidiar o exposto serdo apresentados algumas citagdes e
comentarios pertinentes a referida Lei.
Em seu Art. 3°, a Lei n.° 8.666/93 dispde™:

“A licitag¢do destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia e
a selecionar a proposta mais vantajosa para a Administra¢do e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios bdsicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da probidade administrativa, da vincula¢do ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e
dos que lhes sdo correlatos”.

Sobre o Edital, a legislacao estabelece no Art. 40:

O Edital contera no predmbulo o niimero de ordem em série anual, o nome da
reparticdo interessada e de seu setor, a modalidade, o regime de execugdo e o tipo de licitagdo,
a mengio de que sera regida por esta Lei, [...], e indicara, obrigatoriamente, o seguinte”:

1 — objeto da licita¢do, em descrig¢do sucinta e clara;

111 — local onde podera ser examinado e adquirido o projeto basico;

V' — se ha projeto executivo disponivel na data da publicac¢do do edital de licitagdo e
o local onde possa ser examinado e adquirido;

VI — condigoes para a participag¢do na licita¢do, em conformidade com os arts. 27 a
31 desta Lei, e forma de apresentagdo das propostas,

VII — critério para julgamento, com disposi¢coes claras e parametros objetivos;

X — o critério de aceitabilidade dos pregos unitario e global, conforme o caso,
permitida a fixa¢do de precos mdximos e vedados a fixa¢do de precos minimos,
critérios estatisticos ou faixas de variacdo em rela¢do a pregos de referéncia,
ressalvando o disposto nos paragrafos 1°e 2° do art. 48; (Redagdo dada pela Lei
n.°9.648, de 27.5.98).

XVI — condigoes de recebimento do objeto da licita¢do,

XVII — outras indicagoes especificas ou peculiares da licitagdo.

% Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n°® 8.666/93, atualizada pela Lei n® 8.883/94 ¢ ainda pela
Lei n® 9.648/98.
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§ 2° Constituem anexos do edital, dele fazendo parte integrante:

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

1I- or¢amento estimado em planilhas de quantitativos e pregos unitarios, (Redagdo
dada pela Lei n.” 8.883, de 8.6.94)

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

IV — as especificagoes complementares e as normas de execug¢do pertinentes a
licitacado.

§ 3° Para efeito do disposto nesta Lei, considera-se como adimplemento da
obrigacdo contratual a prestagdo do servico, a realiza¢do da obra, a entrega do
bem ou de parcelas destes, bem como qualquer outro evento contratual a cuja
ocorréncia esteja vinculada a emissdo de documento de cobranga.

Nos comentdrios ao Art. 51, no que diz respeito a Habilitacdo Especifica da
Comisséo de Licitacdo destaca-se":

Ndo se concebe, contudo, a absoluta auséncia de capacita¢do técnica dos membros da
comissdo quando o objeto licitado envolver requisitos especificos ou especiais. Ainda quando os membros da
comissdo ndo necessitem ser especialistas, é necessario que detenham conhecimentos técnico-cientificos
compativeis com as regras e exigéncias previstas no ato convocatorio. Em suma, ndo se admite que para a
construgdo de uma hidrelétrica a comissdo seja integrada por nutricionistas.

Segundo Justen Filho(2000):

“A nomeagdo de membros técnica e profissionalmente ndo habilitados para julgar o objeto
da licitagdo caracteriza abuso de poder da autoridade competente. Se a Administra¢do impoe exigéncias
técnicas aos interessados, ndo pode invocar sua discricionariedade para nomear comissdo destituida de
condig¢oes para apreciar o preenchimento de tais requisitos. O agente que ndo estd técnica, cientifica e
profissionalmente habilitado para emitir juizo acerca de certo assunto ndo pode integrar comissdo de licitagdo
que tenha atribui¢cdo de apreciar propostas naquela drea”.

A Lei também dispde no seu Art. 7°, § 2°

3 Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n° 8.666/93, atualizada pela Lei n® 8.883/94 e ainda pela
Lein® 9.648/98.
* Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n° 8.666/93, atualizada pela Lei n® 8.883/94 e ainda pela
Lein® 9.648/98.

> FILHO JUSTEN, Marcal. Comentarios 2 Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 8* ed. Sio Paulo:
Dialética. 2001.

% Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n° 8.666/93, atualizada pela Lei n° 8.883/94 ¢ ainda pela
Lei n® 9.648/98.
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As licitagdes para a execucdo de obras e para a prestacao de servigos obedecerdao ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqiiéncia:

1 — projeto basico,

1l — projeto executivo,

III — execugdo das obras e servigos.

§ 1° A execug¢do de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da conclusdo e
aprovagdo, pela autoridade competente (grifo nosso), dos trabalhos relativos as etapas
anteriores, a exce¢do do projeto executivo, o qual poderd ser desenvolvido
concomitantemente com a execu¢do das obras e servigos, desde que também autorizado pela
Administragado (grifo nosso).

§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

I — houver projeto basico aprovado pela autoridade competente (grifo nosso) e
disponivel para exame dos interessados em participar do processo licitatorio,

11 — existir or¢amento detalhado em planilhas que expressem a composi¢do de todos
os seus custos unitarios (grifo nosso);

III — houver previsdo de recursos or¢camentarios que assegurem o pagamento das
obrigacgoes decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em
curso, de acordo com o respectivo cronograma,

§4 ° E vedada, ainda, a inclusdo, no objeto da licitagdo, de fornecimento de materiais
e servigos sem previsdo de quantidades ou cujos quantitativos ndo correspondam as
previsoes reais do projeto basico ou executivo (grifo nosso).

§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos

realizados e a responsabilidade de quem lhes tenha dado causa (grifo nosso).
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Todos os itens citados no artigo acima sao importantes, contudo, cabe ressaltar a
definicdo da legislagdo para os Projetos Basico e Executivo, Art. 6° incisos IX, X e
respectivos comentarios’.

Projeto Basico

IX - Projeto Basico — conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou servi¢o, ou complexo de obras ou servigos objeto da
licitagdo, elaborado com base nas indicacdes 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 defini¢do dos métodos e
do prazo de execuc¢ao, devendo conter os seguintes elementos:

a) desenvolvimento da solugdo escolhida de forma a fornecer visdo global da obra e
identificar todos os seus elementos constitutivos com clareza;

b) solugdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a
necessidade de reformulagdo ou de variantes durante as fases de elaboracdo do projeto
executivo e de realizacdo das obras e montagem;

¢) identificacdo dos tipos de servigos a executar ¢ 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 execucao;

d) informagdes que possibilitem o estudo e a dedu¢do de métodos construtivos, instalacdes
provisorias e condi¢des organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a
sua execucao;

e) subsidios para montagem do plano de licitagdo e gestdo da obra, compreendendo a sua
programagdo, a estratégia de suprimentos, as normas de fiscaliza¢do e outros dados

necessarios em cada caso;

7 Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos — Lei n® 8.666/93, atualizada pela Lei n® 8.883/94 e ainda pela
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f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos e servigos e
fornecimentos propriamente avaliados; (Lei n.° 8.666/93, Art. 6°, inc). IX).

A mintcia do inc. IX revela a relevancia do tema para a Lei. O projeto basico
devera representar uma proje¢ao detalhada da futura contratagdo, abordando todos os angulos
de possivel repercussdo para a Administracdo. Deverdo, igualmente, ser abordadas as
questdes técnicas, as financeiras, os prazos, os reflexos ambientais (inclusive, por forca do art.
225, inc. IV, da CF) etc. O projeto basico ndo se destina a disciplinar a execugdo da obra ou
do servico, mas a demonstrar a viabilidade e a conveniéncia de sua execugdo. Deve
evidenciar, pois, que os custos sdo compativeis com as disponibilidades financeiras; que todas
solugdes técnicas possiveis foram cogitadas, selecionando-se a mais conveniente; que 0s
prazos para execucdo foram calculados; que os reflexos sobre o meio ambiente foram
sopesados etc., inclusive, questdes juridicas deverdo ser cogitadas, na medida em que serdao
fornecidos subsidios para o plano de licitagdo.

Segundo Justen Filho(2000)®

“O conteudo do projeto basico dependerd da natureza do objeto a ser licitado. Deverd ser
tanto mais complexo e minucioso na medida em que assim o exija o objeto da futura contratag¢do”.

Observa-se a énfase que a legislagcdo da a apresentacdo de um orcamento detalhado,
que devera ser tanto mais complexo e minucioso, a medida que assim o exija o objeto da
futura contratagao.

Com relagdo aos prazos contratuais a legislagdo estabelece, nos arts. 78, 86 e 87,

que qualquer atraso deve ser justificado pela fiscalizagdo, registrando-o no Diério de Obras,

Lein® 9.648/98.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 8* ed. Sdo Paulo:
Dialética. 2001.
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bem como devera a contratada ser advertida, multada ou até rescindido o contrato, como pode
ser verificado abaixo, na transcricdo dos artigos’:

Art. 78 Constituem motivo para rescisdo do contrato:

I — o0 ndo cumprimento de clausulas contratuais, especificagoes, projetos ou prazos;

Il — o cumprimento irregular de clausulas contratuais, especificagoes, projetos e
prazos;

IIl — a lentiddo do seu cumprimento, levando a Administra¢do a comprovar a
impossibilidade da conclusdo da obra, do servico ou do fornecimento, nos
prazos estipulados,

1V — o atraso injustificado no inicio da obra, servigo ou fornecimento,

V — a paralisagdo da obra, do servigo ou do fornecimento, sem justa causa e prévia
comunicac¢do a Administragdo;

Art. 86. O atraso injustificado na execu¢do do contrato sujeitara o contratado a
multa de mora, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no
contrato.

Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangoes:

[ — adverténcia;

Il — multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato,

Nado obstante o mencionado nos artigos acima, temos ainda as clausulas

contratuais que prevéem multa moratoria de 1% (um por cento) por dia util sobre o valor da

prestagdo em atraso, caso ocorra atraso na execugdo por culpa da contratada.

? Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n® 8.666/93, atualizada pela Lei n°® 8.883/94 ¢ ainda pela
Lei n°® 9.648/98.
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4. OBSERVANCIA DOS PRINCIiPIOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

A Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre a organizagdo do Estado e ao se
referir, especificamente, a8 Administragdo Publica, definiu, em seu Art. 37, como principios
basicos: a legalidade, imparcialidade, moralidade e a publicidade.

Esses principios administrativos sdo postulados fundamentais que inspiram todo o
modo de agir da Administragdo Publica. Desta forma, s6 se podera considerar plenamente
eficaz a conduta administrativa se estiver compativel com eles.

Considerando o alcance de tais principios basicos, ha de se ter como certo que a
legalidade ¢, sem duvida, a diretriz basica da conduta dos agentes da Administracdo. De fato,
o principio da legalidade ¢ um dos pilares do Estado Democratico de Direito, impondo ao
administrador o dever de s atuar em conformidade com os ditames normativos.

Com a Emenda Constitucional n° 19, de 04/06/1998, acresceu-se aos principios
anteriormente referidos também o da eficiéncia que, antes, se achava incluido dentre os
deveres do administrador publico, exigindo-lhe, a partir de entdo, o encargo de realizar suas
atribui¢cdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional.

Pretendeu-se, com a inclusdo do dever de eficiéncia, entre os principios
constitucionais aplicaveis as atividades da Administragdo Publica, tornar ndo duvidosa a
atuacdo do administrador, a qual além de se ater a pardmetros de presteza, perfeicdo e
rendimento, nos exatos limites da lei; sempre devera estar voltada para o alcance de uma
finalidade publica, respeitados os parametros morais validos e socialmente aceitaveis. Tudo
isso mediante a adocdo de procedimentos transparentes e acessiveis ao publico em geral.
Significa, portanto, dizer que ndo bastard apenas atuar dentro dos pilares anteriores, mas
também deverda, necessariamente, buscar resultados positivos para o Servigo Publico, com

atendimento satisfatorio, tempestivo e eficaz das necessidades coletivas.



4.1. Controle Interno de Obras Publicas Executadas pelo Poder Judiciario

A atividade de controlar, exercida pela Administragdo da entidade governamental, ¢
da maior relevancia, conforme se depreende do conteido do Art. 7010, caput, na atual
Constituicdo do Brasil. Obriga que cada Poder institua um sistema de controle interno e

preste conta.

“Art.70. - A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta; quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicag¢do das subvengoes e renuncia de receitas; sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder”.

Tanto pelos preceitos constitucionais (Arts. 70 a 75), como pelo sistema da Lei n°
4.320/64 (Arts. 75 a 82) o controle da Administragdo Publica divide-se em controle interno e
externo atuando de forma integrada. A Constituicdo também prevé o controle social.

No texto constitucional, verifica-se, primeiramente, o conceito amplo e profundo do
controle, que ndo se limita a verificagdo dos atos formais, ou seja, dos aspectos de legalidade.

Os artigos 70 e 71, da Constituigdo Federal de 1988 ressaltam a obrigacdo que a

Administragdo Publica deve ter com a eficiéncia de suas ag¢des, evitando-se prejuizo ao Erario
Publico por perda, extravio ou quaisquer outras irregularidades.
4.2. Papel dos Tribunais de Contas no Controle de Obras Publicas

Com o advento da Lei Complementar n.°101/2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, um amplo processo de discussdo e estudo tomou curso nos mais diversos setores da
sociedade, visando a um melhor entendimento da lei, aumentando, assim, o grau de
conscientizacdo do cidaddo e destacando o papel chave a ser desempenhado pelos Tribunais
de Contas na sua funcdo de fiscalizadores da gestao das finangas publicas.

Desde alguns escandalos na area de obras publicas, como, por exemplo: o relativo a

construg¢do da sede do TRT de Sao Paulo, ficou evidente a necessidade do desenvolvimento

1% Constituicdo Federal, 1988.
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de um sistema de controle de obras eficiente, face a busca constante de informagdes mais
detalhadas e mais atualizadas por parte da imprensa e do Poder Legislativo.
4.3. O Critério de Aceitabilidade de Precos: Mecanismo Garantidor da Economicidade

O problema se resolve por meio do sistema de aceitabilidade de pregos, o complexo
de normas, estabelecido para limitar os valores ofertados a licitagdo. Este mecanismo,
entretanto, em conseqiliéncia da confusa redagdo de seus dispositivos, ¢ fruto de intimeras
interpretagdes quanto a sua aplicagdo, o que gera, com freqiiéncia, a sua ineficacia.

O sistema de aceitabilidade de precos ¢ definido por meio das seguintes regras da
Lein.° 8.666/93'":
Art. 40, inciso X
Art. 48, inciso 11
Art. 43, inciso IV
Art. 44

Além disso, consoante ja demonstrado, rege-se a licitacdo pelos principios da
isonomia ¢ da escolha da proposta mais vantajosa (art. 3°), ou seja: os fundamentos que
devem inspirar a interpretagdo de todo o texto legal. Os principios destinam-se também a
“otimizar” o sistema juridico (Robert Alexy, apud Sarmento, 2002), de modo que se pode
afirmar: toda a conduta do Administrador no procedimento licitatorio deve conduzir a escolha
da proposta mais vantajosa e ao atendimento da isonomia.

Estas premissas sdo - sem davida - imprescindiveis a solu¢do dos conflitos que se
colocam a partir da truncada redacao dos artigos mencionados acima.

Com efeito, para que seja assegurada a escolha da proposta mais vantajosa ¢é
imperioso que, do texto editalicio, conste o limite maximo de precos aceitaveis. Esta

afirmacdo ¢ discrepante da redacdo do inciso X do artigo 40, mas ¢ a unica interpretagao

"' Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos — Lei n® 8.666/93, atualizada pela Lei n°® 8.883/94 ¢ ainda pela
Lein® 9.648/98.
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possivel, em face do principio referido. A tnica forma de se evitar a desvantagem das ofertas
estabelecendo um marco acima do qual se consubstanciara o excesso do pre¢o proposto; isto
ensejara sua exclusdo do procedimento.

Note-se: o critério de julgamento de menor preco ndo garante a vantagem da
proposta; ndo assegura, pois, o cumprimento da finalidade principal da licitagio. E
perfeitamente possivel que todas as propostas apresentem pregos superiores aos de mercado
para o objeto pretendido. O critério de menor preco importa na escolha da proposta “menos
desvantajosa”. Esta forma de selecdo na verdade, atende, apenas, ao requisito “mais” da
expressdo “mais vantajosa”. O outro requisito somente pode ser garantido por meio do

critério de aceitabilidade. Eis por que afirma Sundfeld (1995, p.150) que:

“ 0 menor prego é ndo o numericamente inferior, mas o que, sendo-o, ao mesmo tempo
apresenta-se como justo, porque compativel com o do mercado, e exeqiiivel, por permitir a fiel e integral
execugdo do objeto contratado”.

O critério de aceitabilidade de precos ¢ um valor objetivamente expresso, acima do
qual as propostas ndo serdo admitidas a fase classificatoria, num auténtico juizo de
admissibilidade. E elemento obrigatdrio do edital, conforme redacdo do inciso X, do art. 40.
Este dispositivo, em sua redagdo original, determinava a indica¢do, no instrumento
convocatorio do “critério de aceitabilidade de pregos unitarios e global, conforme o caso”.
Assim, harmonizava-se ao disposto no art. 48, inciso II, que obriga a desclassificagdo das
propostas “com valor global superior ao limite estabelecido”, alinhando-se também a redacao
do art. 43, inciso IV, que inclui, no procedimento de exame das propostas, a verificagdo da
sua conformidade com os pregos correntes no mercado e, certamente, ¢ compativel com o
principio da escolha da proposta mais vantajosa.

O receio de que esta sistematica viesse a ser confundida com a do chamado “preco-
base”, instituto contido na norma anterior (Decreto-Lei n® 2.300/86), levou a alteragao do

inciso X, do art.40, provocando, com isso, a desarmonia do sistema. A nova redacdo da a
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entender ser a fixacdo do pre¢o maximo uma faculdade do Administrador, deixando duvidas
acerca da eficacia dos demais procedimentos de aceitabilidade. Afinal, seria também
facultativa a verificagdo da compatibilidade dos precos propostos com os de mercado (art.43,
inciso IV)? A resposta ¢ negativa, pois este entendimento ndo se coaduna com o principio
basilar da escolha da proposta mais vantajosa.

Por outro lado, esta verificagdao, em obediéncia ao principio do julgamento objetivo
(art.44) deve ser efetuada “a partir de pautas firmes e concretas” (Sundfeld, 1995, p.21),
submetida previamente a publicidade. Assim, o critério para exame da compatibilidade dos
precos propostos com os de mercado deve constar, expressa ¢ objetivamente, do edital. Nao
basta, porém, s6 constar: deve funcionar como limitador dos pregos ofertados, ja que sua
funcdo ¢ exatamente a de expulsar do procedimento as propostas desvantajosas, a fim de que
avancem a fase classificatoria apenas as que apresentem vantagem, dentre as quais se
escolhera a melhor.

A adogao deste entendimento como regra, além de garantir que o preco contratado
estard indubitavelmente compativel com os valores correntes, apresenta ainda um outro
beneficio: determina objetivamente a responsabilidade do Administrador nas adjudicagdes a
precos excessivos. Esta decorrerd sempre de um defeito (inexisténcia ou inadequacao) do
critério de aceitabilidade de precos na licitagio de origem. Deste modo, eliminam-se
discussdes quanto a possibilidade de intervengdo do 6rgao licitante sobre os precos ofertados.
Explique-se: ¢ freqiiente, a vista de contratagdes danosas, o argumento de que o administrador
atende as prescri¢des legais ao escolher a proposta de menor prego. Esta assertiva nio ¢
verdadeira, pois o art.40, inciso X, determina a indicag@o, em edital, ndo apenas do critério de
julgamento, mas também do critério de aceitabilidade de precos. Até mesmo uma possivel
facultatividade apenas quanto a indicacdo numérica deste critério cai por terra, em vista do

principio da escolha da proposta mais vantajosa, consoante ja demonstrado.
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Logo, o Administrador que ndo coteja os precos propostos com o parametro de
aceitabilidade estatuido, representativo dos precos de mercado, desatende ao principio
fundamental da licitag@o, pois se arrisca a contratar com desvantagem, devendo responder por
danos supervenientes se constatado o prejuizo. Por outro lado, se 0 Administrador analisa a
razoabilidade dos precos ofertados previamente a eleicdo da melhor proposta, exaure seus
deveres quanto a este quesito, de modo que nao lhe pode ser atribuida responsabilidade por
eventuais desvantagens que lhe fogem ao controle. Isto pode ocorrer, por exemplo, no caso
de uma obra licitada sob critérios de julgamento e de aceitabilidade de pregos globais. Neste
caso, mesmo consignando um preco total aceitdvel, a proposta vencedora podera apresentar
heterogeneidade interna, quando alguns itens sdo cotados a pregos superiores aos de mercado,
enquanto outros, obviamente, serdo inferiores, de modo que, no saldo final, a oferta seja
aprovada no juizo de admissibilidade global. Ora, o Administrador ndo pode ser
responsabilizado por estes precos unitarios desvantajosos quando nio teve meios para conté-

los. E a posi¢do de Justen (2001), quando afirma'?:

“E obvio que preenche os requisitos legais uma proposta cujo valor global ndo é excessivo, ainda
quando o prego unitdrio de um dos insumos possa ultrapassar valores de mercado ou registro de pregos”.

Na realidade, a heterogeneidade da planilha da contratada ndo representa uma
desvantagem, visto que foi mantida inalterada a avencga, o objeto sera efetivamente executado
sob as melhores condigdes de prego.

O problema ¢ que, freqiientemente, os acréscimos quantitativos que sobrevém ao
pacto inicial tendem a se concentrar nos itens cujos pregos unitarios sio mais altos. E comum
o ofertante cotar, com folga, os servigos cuja quantificacdo em projeto estd sujeita a maiores
imprecisdes, como “Movimento de Terra”, “Transporte de Material” e similares. Deste
modo, a vantagem obtida na licitagdo pode ser completamente neutralizada nas alteragdes

contratuais (Termos Aditivos).

'2 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentirios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 8* ed. Sio Paulo:
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Este ¢ um flanco aberto, que deve ser considerado a luz dos principios
constitucionais, exigindo dos aplicadores do Direito solu¢des tendentes a garantir a
economicidade na gestdo publica, assim como a eficacia do controle.

Dentre outras propostas tratadas adiante no trecho referente a Alteragdes
Contratuais, coloca-se em discussdo a adocao do critério de aceitabilidade de pregos unitarios
aplicado as obras, ainda que estas sejam licitadas, em regra, sob critério de julgamento de
preco global. Este procedimento permitiria que todos os itens pactuados fossem submetidos a
juizo de admissibilidade quanto ao valor unitario, assegurando, assim, a permanéncia da
vantagem obtida até o fim do contrato, mesmo em caso de alteragdes supervenientes.

4.4. Limite de Precos nas Licitacoes de Obras Publicas

Quanto maior a complexidade do objeto, mais dificil é a determinagdo de seu preco
de mercado. Nao ¢ sem razdo que, apesar da clara tendéncia de simplificacdo e agilizagdo dos
procedimentos seletivos para as contratacdes publicas, evidenciada no anteprojeto da Lei
Geral de Contratagdes Administrativas e na Lei do Pregdo, as obras e servigcos de engenharia
continuam submetidos ao minucioso sistema da Lei n.° 8.666/93, que determina rotinas
bastante detalhadas, inclusive para a estimativa do preco do objeto licitado.

A expressdo “preco de mercado” soa estranho quando aplicada as obras publicas.
Para que seja considerada uma pratica de mercado, ¢ preciso que determinada condigcdo se
reproduza um ntimero razoavel de vezes dentro de determinado periodo, podendo ser tomada
como um indicador da totalidade do sistema. Isto ndo acontece nas obras, porque ¢
praticamente impossivel que duas delas se repitam de modo idéntico. Até mesmo os projetos
padronizados podem gerar custos diversos, em func¢do do terreno e de outras condi¢des locais.
Conseqiientemente se verifica que ndo existe preco de mercado para o género “obras”, nem

mesmo para suas espécies.

Dialética. 2001.
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I3

O que se pode admitir ¢ o prego corrente de determinada obra, com suas
caracteristicas especificas; prego este que resulta da conjugagao dos diversos elementos que a
compdem — servigos e fornecimentos — estes, sim, passiveis de repeticdo, de tal forma que
vém a configurar uma condi¢do caracteristica de mercado.

Neste ponto, fica clara a estreita vinculagao entre o projeto basico e o valor-limite de
aceitabilidade dos precos propostos: ¢ o projeto que determina o preco de mercado da obra,
pois €, nele, que se delimita, qualitativa e quantitativamente, o objeto pretendido.

Qualquer auditoria sobre o preco contratado, portanto, ¢ uma auditoria sobre o
preco-limite estimado, que ¢, por sua vez, a auditoria sobre o projeto basico, ainda que o
exame seja efetuado durante a execugido do contrato. E evidente, entretanto, que nio ha
melhor momento para o controle sendo o da licitagdo, sendo certo que os Tribunais de Contas
devem atuar concomitantemente ao procedimento, isto €, apds a publicacdo do instrumento
convocatorio. Deste modo, aumentam as chances de sucesso na fixagdo de adequados limites
de aceitabilidade, com a conseqiiente garantia da economicidade na posterior adjudicacio.

4.5. Componentes do Pre¢o Final da Obra
4.5.1. Custos Diretos

O custo direto “¢ aquele obtido pela soma dos insumos que ficam incorporados ao
produto (...), através dos consumos dos itens de custo (...) mensuraveis” (Dias, 2000, p.13). A
definicdo ndo ¢ unanime na doutrina, mas isto nao traz maiores problemas, porque, como sera
demonstrado, a categoriza¢dao dos custos de uma obra nao influi na composi¢ao de seu prego
final.

Para efeito de sistematizacdo das rotinas de controle, portanto, pode-se adotar a
definicdo acima, o que permite concluir que os custos diretos sdo, em regra, representados no
or¢amento estimado. Isto porque a lei exige a prévia estipulagdo das quantidades de todos os

servigos e fornecimentos a serem incorporados a obra (art.7°, § 4°), elegendo como veiculo de
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demonstracdo destas quantidades - e de seus respectivos custos - o orcamento estimado
(art.40, § 2°, inciso II).

E importante frisar que o controle do custo direto de uma obra ¢ feito,
necessariamente, sobre os dois fatores que o compdem: precos unitarios e quantidades. O
simples cotejo de pregos unitarios estimados com os de mercado ndo possibilita o juizo sobre
o adequado valor da obra, visto ser preciso que os quantitativos or¢cados sejam compativeis
com o projeto técnico.

Sao caracteristicas obrigatdrias do orgcamento estimado:

A indicagdo do custo global da obra (art. 6°, inciso IX, alinea “f”);

A apresentagdo da composi¢do de todos os custos unitarios que integram o prego
final (art. 7°, § 2°, inciso II);

A previsao de todas as quantidades de servigos a executar ou produtos a fornecer,
em conformidade com as demonstragdes dos elementos graficos e descritivos do projeto (art.
7°, § 4°).

Esta relacdo, que, a principio, ndo apresenta nenhuma dificuldade, ¢ fonte de intimeras
controvérsias na pratica das licitagdes.

O primeiro requisito. refere-se a indicacdo do custo global da obra, significa que
integram a planilha estimada todos os componentes do valor final: custos diretos, indiretos e
lucro. A determinagdo ndo deve ser entendida em seu sentido formal, mas ldégico: o
importante ¢ que cada um destes fatores seja esclarecido mediante a decomposi¢do de seu
valor em quantitativos e custos unitarios, seja qual for o formato do documento para isso
utilizado (planilha unica, conjunto de planilhas, planilhas acompanhadas de composigdes efc).

O segundo requisito: ¢ a indicagdo do preco unitario de cada elemento aplicado a
obra. E preciso atencdo ao vocibulo “unitirio”; ou seja: “relativo a unidade” e unidade

significa “qualidade daquilo que ndo pode ser dividido”. Assim, o orcamento estimado nao
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pode conter servigos compostos. E muito comum o érgdo licitante introduzir em planilha
itens como “instalac¢oes elétricas”, “execucdo de estruturas” e similares.

Trata-se de uma ofensa ao art. 7°, inciso II da lei de regéncia. A forma correta de
indicagdo ¢ a discriminagdo de cada material fornecido, mao-de-obra aplicada e despesas com
equipamentos, todas elas quantificadas, mensuradas e dotadas do respectivo custo unitario.

A indicacdo de cada elemento em orcamento traz, ainda, uma conseqiiéncia de
grande importancia para efeito de controle de gastos: ela determina a exigibilidade do servigo
ou fornecimento em sede contratual. Como se sabe, dificilmente o projeto arquitetonico € o
memorial descritivo identificam completamente o objeto pretendido. Isto pode ensejar
discussodes entre contratante/contratada, com eventuais prejuizos para a Administragdo, o que
ndo acontece se cada componente da obra estiver unitariamente representado em orgamento.
Desta forma, verifica-se que a planilha estimada é ndo s6 um documento destinado ao
controle do prego-limite adotado, mas também do alcance quantitativo e qualitativo do objeto.

E admitida a utilizagdo de servigos compostos no orgamento estimado quando
houver remissdo a Sistemas de Custos oficialmente aceitos. Isto porque os precos de
referéncia veiculados nestas publicagdes sdo formulados com base em composi¢des pré-
estabelecidas, de modo que € possivel conhecer cada um dos insumos integrantes do servico,
suas quantidades e precos. Assim, a exigéncia legal estara suprida.

A verificagdo da compatibilidade dos pregos unitarios com os praticados no
mercado pode ser feita de diversas maneiras. A mais comum ¢é a utilizagdo de pregos de
referéncia reunidos em Sistemas de Custos. Este procedimento traz diversas vantagens, como
a simplificagdo das tarefas do 6rgdo licitante, a uniformizagdo de valores ¢ a confiabilidade
dos dados, face a padronizagdo da metodologia de pesquisa e ao tratamento estatistico

conferido aos dados.
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E conveniente a utilizagdo de sistemas regionalizados, a fim de que fatores locais incidentes
sobre o preco nao provoquem distorcdes no orcamento. Diversos entes governamentais
disponibilizam precos unitarios de referéncia por meio de publicagdes ou divulgacido na
internet, o que praticamente elimina a necessidade de pesquisas proprias. Evidentemente,
quando o objeto pretendido ndo integra nenhum Sistema de Custos em razdo de sua
especificidade, a pesquisa direta no mercado ¢ a forma idonea de subsidiar o calculo do valor
limite de aceitabilidade.

Neste caso, o que se deve ter em conta ¢ a circunstancia de ter a Administracao
esgotado os meios de perquiricdo sobre a razoabilidade do prego, independentemente da
metodologia adotada. Exemplo disso ¢ a promocao de uma unica pesquisa de mercado: se o
objeto ¢ encontrado com facilidade, requer-se um niimero maior de consultas. Determinados
produtos, entretanto, t€ém oferta rara no mercado, o que pode justificar a pesquisa singular.
Mas esta situagdo deve ser inteiramente justificada, pois se trata de uma excegao.

O terceiro requisito: o orgamento estimado ¢ a adequacdo das quantidades
planilhadas aos elementos graficos e descritivos do projeto. A primeira implicagdo que dai
decorre ¢ a vedagdo da imprecisdo do objeto. Nao ¢é possivel indicar em planilha itens como
“Servigos Eventuais”, por exemplo. Todo o trabalho executado no ambito de determinado
contrato deve estar discriminado, quantificado e valorado unitariamente em planilha. Cabe,
portanto, aos 6rgaos de controle o cotejo dos quantitativos projetados/planilhados.

Outra conseqiiéncia deste mandado, também relacionada ao requisito de indicagdo
de custos unitarios, ¢ a impossibilidade de utilizagdo de “verba” como unidade de medida.
Esta pratica, bastante freqiiente, além de irregular, demonstra desconhecimento da sistematica
orgamentaria. Isto fundamenta-se no fato de que a Administragdo estd se furtando a

quantificar um item quando pode e deve fazé-lo ou ela ndo o pode, por ser o custo indireto —
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e, neste caso, o valor deve integrar o BDI, sendo equivocada sua apresentacdo como custo
direto.

Sob este aspecto, alguns servigos provocam controvérsias: Administracdo Local,
Assisténcia Técnica e Mobilizacdo/Desmobilizagdo sdo os principais deles. Héa quem os
considere como custos diretos; para outros, integram o custo indireto. Independentemente
desta classificacdo, ¢ preciso conformd-los com os requisitos legais. Assim, estes itens
devem: integrar o valor final da obra e ser acompanhados do demonstrativo de todos os
insumos que os compdem, devidamente quantificados e avaliados.

Ante o exposto, ¢ vedada a Administragdo a adogdo de valores “fechados” para os
referidos itens, ainda que baseados em percentuais ou periodo de execucdo da obra. Esta
afirmag@o ¢ a Unica cabivel face as exigéncias legais, embora pareca exagerada, pois a praxis
reiteradamente revela a adocdo destes critérios.  Lembremos , entretanto, que a
Administragdo, ao elaborar o orcamento da obra, ndo estd apenas estimando o seu valor final:
estd - mais do que isto- elaborando um documento que devera prestar-se a sindicancia dos
orgaos de controle e a futura exigibilidade dos servigos que a compdem. Deste modo, aquilo
que ¢ rotina para o particular — arbitrar valores em or¢amento com base na experiéncia — €
vedado ao Administrador. Cada gasto ali consignado deve ser integralmente esclarecido
mediante sua composicao de custos.

Os servigos de Administracdo Local representam as despesas com a manutenc¢ao do
escritorio da obra, como a remuneragdo de engenheiros, mestres-de-obra, encarregados,
auxiliares; tarifas telefonicas, de dgua e energia; gastos com veiculos e materiais de escritorio,
dentre outros.

Os servicos de Assisténcia Técnica sdo relativos a atividades técnicas e de
consultoria que se desenvolvem paralelamente as obras civis, como a elaboragdo de projetos

executivos, a realizagdo de levantamentos topograficos e a execugdo de ensaios e testes.
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Finalmente, os servigos de Mobilizagao e Desmobilizacao representam as despesas
com o transporte, montagem e desmontagem de equipamentos ¢ instalagdes. E importante
considerar que os deslocamentos serdo feitos duas vezes, isto ¢, até o local da obra no inicio
do contrato e dali até o ponto de origem, quando encerrados os servigos. Ainda quanto a esta
rubrica, vale destacar que o inciso XIII, do art. 40, da Lei n.° 8.666/93 determina a indicagao,
em edital, do valor limite a ser pago pela Administragdo Publica a titulo de instalacdo e
mobilizagdo/desmobilizagdo. Conclui-se que, em regra, estes itens nao podem ser objeto de
acréscimo contratual, exceto se integralmente comprovada a necessidade de execugdao de
instalagdes suplementares ou o ingresso de novos equipamentos na obra, além daqueles
inicialmente aplicados.

O fato de que alguns autores consideram tais rubricas como custos indiretos nao
afetam a necessidade de discriminagdo, quantifica¢do e avaliacdo unitaria de seus custos. De
fato, também o BDI deve ser objeto de decomposi¢do, como sera mencionado adiante. A
unica implicagdo da classificacdo destes servigos em custos diretos ou indiretos € que, no
primeiro caso sua inclusdo em planilha, possibilita a medi¢do objetiva dos insumos
componentes durante a execu¢do do contrato, quando o regime de execugdo € o de pregos
unitarios, o que certamente facilita a fiscalizagdo dos servigos, permitindo que sejam pagos
somente aqueles efetivamente realizados.

4.5.2. Custos Indiretos e Lucro

O BDI (Bonificagdo e Despesas Indiretas) representa o somatdério dos custos
indiretos e do lucro e incide como taxa sobre os custos diretos, de modo que os custos
indiretos e o lucro sdo rateados entre os diversos itens de servico. Esta metodologia da
or¢amentagao de obras se verifica eficaz ha décadas, com a divulgacao, por diversos sistemas,

dos custos médios verificados na produgao, adicionando-se a eles o BDI de cada empresa.

35



Segundo Dias (2000), "o BDI ¢ calculado exclusivamente para permitir atingir-se o
preco unitario de venda, a partir do custo unitario direto do servigo" (grifo nosso).

E sabido ser supérfluo criar uma taxa de BDI para prever no or¢amento as despesas
indiretas e o lucro. Estas poderiam ser apontadas em separado, assim como os custos de cada
servigo. Porém, qual o preco unitario de venda de cada servigo? Este preco € necessario para
os pagamentos das parcelas da obra, onde, além dos itens de servigo, deve-se pagar parcela
das despesas indiretas também. Para isto se presta o BDI: incorporar ao custo de cada servigo
sua parcela dos custos indiretos da obra — através de uma taxa —, o que permite definir seu
prego unitario de venda.

Administragdo da obra (local e central), mobiliza¢des e desmobilizacdes, instalagao
do canteiro, contingéncias, seguros ¢ garantias, controles da qualidade e tecnoldgico,
seguranga da obra, equipamentos de protecdo individual (EPI), tributos, lucro e quaisquer
despesas nao incorporadas diretamente ao produto sdo consideradas indiretas, por principio, e
podem estar embutidas no BDI, o que deve ser verificado pela ndo provisdo como item
or¢camentario.

Quando se diz que este ou aquele item pode, ou nao, fazer parte do BDI ¢ porque
sua inclusdo como item planilhado ou no BDI ndo compromete a corre¢do do orcamento, pois
na verdade a taxa de BDI gera apenas o recurso necessario para o ressarcimento de cada custo
indireto e do lucro. O uso, porém, indiscriminado da taxa de BDI pode causar distor¢des,
como, por exemplo, no caso de acréscimos e redugdes de servigos que niao envolvam
mudanga na estrutura administrativa da obra, visto que a aplicacdo do BDI inicialmente
calculado sobre estes itens modificara indevidamente o valor do ressarcimento aos custos de

administracao previamente calculados.
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4.5.3. Alteracoes Contratuais: Termos Aditivos

As alteragdes ao contrato, embora restritas pelas limitagdes legais, freqlientemente
ensejam a perda da vantagem que fora obtido na licitagdo, causando prejuizo aos cofres
publicos.

A questdo ¢ complexa, porque o texto da Lei de Regéncia ndo apresenta
mecanismos eficazes para o controle destas irregularidades. As controvérsias observadas nas
regras dispositivas levam a impossibilidade de sua aplicagdo, de modo que as solugdes devem
ser buscadas a luz dos principios norteadores da gestiao publica e também da licitagdo.

Dois fatores ensejam a maior parte dos prejuizos constatados nas alteragdes
contratuais:

- A heterogeneidade interna dos precos propostos em planilha pela contratada;
- A auséncia de prévia estipulacdo de pregos na planilha da contratada.

A melhor alternativa para solucionar o primeiro fator apontado ¢ a garantia da
homogeneidade interna das planilhas admitidas a julgamento. Para que isto seja conseguido,
¢ preciso que, em edital, seja estabelecido critério de aceitabilidade de pregos unitarios
(valores-limite para cada item planilhado), mesmo que o critério de julgamento seja o de
menor preco global. Entretanto, a escolha do critério de aceitabilidade ¢ vista pela doutrina
como um ato discricionario do Administrador nas licitagdes de obras, significando que ele nao
poderia ser sancionado caso optasse pelo juizo de admissibilidade global. Assim, esta
alternativa, embora bastante eficaz, ndo poderia ser imposta ao gestor, mas apenas sugerida, o
que ndo elimina completamente o problema.

Outra solucao possivel € o recurso ao art. 44, § 3°, da Lei de Licitagdes, que impede
a admissdo de precos unitarios incompativeis com os preg¢os dos insumos e saldrios de
mercado acrescidos dos encargos. Este dispositivo ¢ entendido como um limitador minimo.

Assim, se aplicado em conjunto com o critério de aceitabilidade de preco global méximo, o
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resultado seria a homogeneidade interna da proposta, visto ser impossivel atender ao limite
minimo em alguns itens e encarecer significativamente outros, sob pena de ofender ao limite
global e ensejar a desclassificagdo da proposta. O art. 44, § 3° no entanto, ¢ incompativel
com a redag@o do art. 40, inciso X: sdo inadmissiveis os limites minimos aprioristicos numa
licitagdo, de modo que o mecanismo fica comprometido.

A solucdo possivel hoje é, portanto, insatisfatoria: restringe-se ao controle do
projeto das alteragdes, que deve evidenciar a necessidade da modificagdo. De fato, nas
alteracdes quantitativas, garante-se ao contratado o direito de praticar os pregos que ja ofertara
para os respectivos itens na €época do pacto original. Isto ndo significa que a Administragdo
seja obrigada a assinar aditamento em condi¢des desvantajosas. O Termo Aditivo é, no dizer
de Sundfeld (1995), uma contratagdo direta, justificada pela economia e simplicidade
resultantes da manuten¢do da mesma equipe no canteiro de obras. Se esta situagdo, contudo,
é sobremaneira danosa, deve ser evitada. E sempre o juizo de razoabilidade, que deve levar o
Administrador a evitar alteragdes nestas condi¢des, exceto se comprovado que, em ndo o
fazendo, o dano seria maior.

Quanto as alteragdes referentes a itens cujos pregos nao figuravam em proposta, tem
a lei solugdo melhor: estabelece o consenso na determinagdo destes valores (art. 65, § 3°).
Deste modo, a responsabilidade do Administrador ¢ perquirida como na fixacao do limite de
aceitabilidade, isto ¢, volta-se ao cotejo do prego estabelecido com o prego de mercado. Nao
cabe ao gestor de recursos publicos, também em sede de alteracdo contratual, admitir que
precos desvantajosos integrem o contrato.

O art. 65 menciona que: “Os contratos regidos por esta Lei poderao ser alterados,
com as devidas justificativas, nos seguintes casos:

I — Unilateralmente pela Administragao:

a) Quando houver modificacdo do projeto ou das especificagdes, para melhor adequacao
técnicas ao seus objetivos;

38



b) Quando necessaria a modificacao do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminui¢do quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

Como bem menciona o mestre Desembargador Jess¢ Torres Pereira Junior em seu
livro (Comentarios a Lei de Licitagdes ¢ Contratagdes da Administragdo Publica), “A cabeca
do art. 65 traz adverténcia importante para a administracdo, qual seja a de que os atos
autorizadores de alteracOes em seus contratos sao necessariamente motivados. Assim o afirma
0 preceito ao gizar que as alteracdes serdo acompanhadas das “devidas justificativas”.

A introdugdo de alteragdes nos contratos publicos se faz por ato administrativo
vinculado ao motivos que as determinaram. As justificativas que a lei se refere englobara as
razdes de fato e de direito que hajam resultado demonstradas no respectivo processo
administrativo, dispensdvel que o ato autorizador das mudangas a elas se reporte, ou a0 menos
indique o niimero do processo administrativo em cujo autos foram expedidas e possam ser
conhecidas.

No que se refere aos atrasos nos prazos contratuais por parte da contratada, o art. 8°
e seu pardgrafo mostra que a Administracdo deve programar a execu¢do do objeto em sua
totalidade, visando o interesse publico com maior presteza, como ainda reduzindo o custo e
mantendo o controle da obra. Em caso de atraso, deve ser o mesmo devidamente justificado
tecnicamente, pois caso contrario a empresa contratada poderd se penalizada como menciona
o art. 86, e principalmente a Administragdo Superior devera ter ciéncia, aprovando tal
alteracdo contratual no que diz respeito ao prazo previsto inicialmente.

Art. 8° - A execucdo das obras e dos servigos deve programar-se, sempre, em sua
totalidade, previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua execucao.

Paragrafo tinico — E proibido o retardamento imotivado da execugdo de parcela de
obra ou servico, ou de suas parcelas, se existente previsdo or¢amentéria para sua execugao
total, salvo insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de ordem técnica, justificados em

despacho circunstanciado da autoridade a que se refere o artigo 26 desta Lei.
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Art. 26 — As dispensas previstas nos 66 2° e 4° do art. 17 e nos incisos Il a
XXII do art. 24, as situagdes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo tnico do art. 8° desta Lei deverao
ser comunicados dentro de trés dias a autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na
imprensa oficial, no prazo de cinco dias, como condi¢do de eficicia dos atos (redagdo de

acordo com a Medida Provisoria n°1.531-4 de 26.03.97).
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5. OS PRINCIPAIS PROBLEMAS OBSERVADOS NOS EDITAIS DE LICITACAO E
NA EXECUCAO DAS OBRAS SOB RESPONSABILIDADE DO DENG DO PODER
JUDICIARIO, EM OBSERVANCIA AS ANALISES E EXIGENCIAS DO TCE

5.1. As Principais Exigéncias do TCE em Relacio aos Editais de Licitacio Concernentes
as Obras

O TCE visa a fiscalizar a aplicagdo dos recursos do Estado. Na questdo ora
enfocada, o Tribunal de Justica possui recursos proprios oriundos do Fundo Especial, que ¢
resultante da receita obtida das custas e taxas cobradas nos processos judiciais.

A existéncia de recursos proprios permitiu ao Poder Judiciario investir nas obras de
infra-estrutura, possibilitando, assim, atender aos seus jurisdicionados, em todos os
municipios do Estado do Rio de Janeiro, construindo prédios com melhores acomodagdes e
uma estrutura mais moderna e eficiente no atendimento ao publico.

O numero de obras a serem executadas aumentou, como também o custo de cada
uma delas, ja que foram incluidos todos os mecanismos da modernidade, com uma tecnologia
de ultima geracdo, além de espacgos grandiosos para a implantagdo do projeto de arquitetura
planejado.

Com isso, a partir do ano de 1998 aumentou o niimero de obras que foram
fiscalizadas pelo TCE, desde a elaboracdo do edital de obras, até as inspecdes e auditorias
tanto de forma rotineira, quanto em carater especifico e ocasional.

Como foram os anos de 2001 e 2002, nos quais o Poder Judicidrio teve o maior
nimero de obras em execucao, utilizar-se-a, para demonstrar este fato, a amostragem desses
anos, além de tecermos comentdrios das exigéncias por parte do TCE, em trés obras, que

foram executadas durante o periodo proposto.



LEVANTAMENTO DAS OBRAS FISCALIZADAS NOS ANOS DE 2001 E 2002 PELO

TCE
ANO N.°DE DOTACOES |% DE PEDIDOS DE|% DE PEDIDOS DE
OBRAS ANUAIS ESCLARECIMENTOS | CORRECOES POR
FISCALI (EM POR PARTE DOS|PARTE DOS TECNICOS
ZADAS MILHOES) |TECNICOS DO TCE, DO TCE, EM RELACAO
COM RELACAO AOS|AOS SERVICOS
EDITAIS DE OBRA |EXECUTADOS
DO TJ DURANTE A OBRA EM
CONSONANCIA COM O
PREVISTO NO PROJETO
BASICO
2001 5 R$ 100% 70% EM RELACAO AS
26.062.662,90 OBRAS FISCALIZADAS
2002 15 R$ 100% 80% EM RELACAO AS
63.191.468,80. OBRAS FISCALIZADAS
TOTAL 20 RS 100%

89.254.131,70

nos anos de 2001 e 2002 foram as seguintes:

No que tange ao edital:

- irregularidades concernentes ao processo licitatorio;

As principais irregularidades apontadas nos editais e durante a execu¢do das obras

- projeto basico incompleto, faltando projetos e com especificacio ineficiente ao perfeito
entendimento do licitante;

- falta de ART dos projetos de arquitetura e de instalagdes;

- falta de assinatura dos profissionais responsaveis nos respectivos projetos € or¢amento;

- orcamento incompleto com relacdo aos itens constantes nos projetos;

- falta de confirmacdo por parte das concessiondrias de servigos publicos sobre a
possibilidade de abastecimento;

- falta de licenca de obra;

- falta de licengas ambientais;

- falta da composic¢ao analitica do orcamento;

- informagdes incompletas em relagdo aos servigos de fundagao e estrutura;

- sobrepreco/superfaturamento (precos elevados) de alguns itens;
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descumprimento das exigéncias anteriores feitas pelos auditores do TCE com relacao ao
edital;

falta de composi¢do do BDI,;
falta de composi¢ao dos encargos sociais;

quantidades de servigos constantes da planilha orcamentaria ndo condizentes com os
projetos apresentados;

falta de composi¢cdo dos custos administrativos (custos indiretos necessarios a execucao
das obras);

No que tange a execugdo da obra:
desvio do objeto contratual;
sobrepreco/superfaturamento (pregos elevados) dos servicos aditados;

descumprimento do prazo previsto em contrato, sem a devida justificativa por parte da
fiscalizacdo nem da contratada registrada no Didrio de Obras;

falta de penalidade a contratada por ndo ter cumprido o prazo previsto em contrato, sem a
fiscalizacdo apresentar a justificativa devida pelo ndo atendimento a Lei n°8666/93;

fiscalizacdo ineficaz com relagdo aos servicos executados, gerando uma baixa qualidade
no produto final;

alteracdes indevidas de projetos e especificagdes durante o decorrer da obra gerando
desnecessarios aditamentos ao contrato;

liberacdo da execugdo dos servicos referentes aos aditamentos sem a prévia aprovacao da
Administragdo Superior e com justificativa técnica insuficiente;

aditamentos desnecessarios ou exagerados;
pagamentos antecipados por parte da fiscalizagao;
preenchimento incorreto do livro diario de obras;
inexisténcia de memoria de calculo das medigoes;
inexisténcia de planejamento atualizado da obra;

auséncia de justificativas técnicas e administrativas para alteragdes de escopo e de prazo;



Passar-se-4, agora, a analisar trés obras em que o edital foi publicado no periodo
proposto, bem como a sua execug¢do, a fim de tecermos os comentarios pertinentes e, a partir
dai, elaborar o Plano de Auditoria , a fim de minimizar as exigéncias do TCE, como obter
uma obra de qualidade executada dentro do prazo contratual previsto no Projeto Basico,
buscando eficacia e economicidade nos empreendimentos do Poder Judiciario.

Nos comentarios, serdo adotadas as seguintes nominagdes para as obras (obra “A”,
obra “B” e obra “C”), informando o valor contratual de cada uma delas ¢ as exigéncias
formuladas pelo TCE, como as irregularidades apontadas pelo corpo de Auditoria do Tribunal
de Justica em seus relatorios.

5.2 Exemplificacdo Detalhada das Exigéncias do TCE
5.2.1 Obra “A”

A obra “A” onde o procedimento licitatorio foi do tipo concorréncia publica, com
valor contratual de R$ 5.751.547,03 (cinco milhdes, setecentos ¢ cinqgiienta e um mil,
quinhentos e quarenta e sete reais e trés centavos), foi iniciada no ano de 2002 e ainda nao foi
concluida. Com relagdo ao edital na andlise realizada pelo TCE, foram feitas algumas
recomendagdes que eram concernentes a: corrigir ¢ complementar os projetos de instalagoes;
incluir no edital os projetos de instalagdes especiais de alguns pavimentos; fornecer
composi¢des analiticas dos custos unitirios de alguns itens constantes no orgamento;
recomendacdo para que fosse alterada a forma de contratagdo de empreitada por preco global
para empreitada por pre¢o unitario; solicitacdo de inclusdo da ART dos profissionais que
elaboraram os projetos de fundagao e estrutura.

Como se verifica essas recomendagdes e exigéncias sao basicas com o que estabelece
a Lei n°® 8.666/93 e o seu ndo atendimento implica em desnecessario atraso ao procedimento
licitatorio de uma obra. Com um Plano de Auditoria eficaz contemplando todos os itens do

check-list, essas exigéncias certamente seriam abolidas, pois ndo foram atendidos os pontos
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basicos rotineiros de qualquer procedimento de licitacdo de uma obra, no que diz respeito aos
projetos e apresentacdes de ART. Essas recomendagdes do TCE se reproduzem com pequenas
variagOes na totalidade das licitagdes que foram encaminhadas para analise e aprovacao do
TCE.

Durante a fase de execug@o da obra “A” foram constatadas as seguintes divergéncias
em relag@o ao contrato original:
- ndo cumprimento do prazo contratual com possiveis reflexos no pagamento de

reajustamentos e custos administrativos;

- modificagdes dos projetos originais;
- aumento consideravel de quantidades de servicos de terraplenagem;

- emissdo de termo aditivo em desacordo com a cldusula terceira do Termo de Cooperagao
para Fins de Seguranca Publica da Populagdo do Rio de Janeiro;

- autorizagdo de execucdo de servicos ndo previstos, sem a devida autorizacdo da
Administragao Superior.

Como se verifica o gestor ndo cumpriu o que determina a Lei n°8.666/93, pois a
contratada ndo atendeu ao prazo previsto originalmente, nem, tampouco, ha justificativa
técnica para tal fato. Como ndo ha justificativa técnica, deveria, entdo, o fiscal aplicar a
penalidade a contratada, conforme determina o art. 86 da Lei n°8.666/93.

Com relagao aos aditamentos ao contrato, mostra-se, neste caso, que o gestor ndo
cumpriu o que o art. 65 da Lei n°8.666/93 determina, visto ndo apresentar justificativa técnica
plausivel ou sequer ter solicitado a Administracdo Superior autorizagdo prévia para executar
os servigos aditados.

5.2.2. Obra “B”:
A obra “B” onde o procedimento licitatério foi do tipo concorréncia publica, com

valor contratual de R$ 7.629.161,52 (sete milhdes, seiscentos e vinte e nove mil, cento ¢
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sessenta € um reais e cinqiienta e dois centavos), foi iniciada no ano de 2002 e ainda nao foi
concluida.
Com relagdo ao edital, na andlise realizada pelo TCE, foram feitas recomendagdes
semelhantes as da Obra “A”.
Durante a fase de execucdo da obra “B”, foram constatadas as seguintes
divergéncias em relagdo ao contrato original:
- ndo cumprimento do prazo contratual com possiveis reflexos no pagamento de
reajustamentos e custos administrativos;
- modificagdo de locagdo da obra;
- modificagdes dos projetos originais;
- aumento consideravel de quantidades de servigos de infraestrutura;
- ndo cumprimento de cronograma de obras;
- inexisténcia de planejamento para conclusdo dos servigos;

- autorizagdo de execucdo de servigos ndo previstos, sem a devida autorizagdo da
Administragdo Superior.

Aqui também, o gestor ndo cumpriu o que determina a Lei n°8.666/93, pois a
contratada ndo cumpriu o prazo previsto originalmente, nem, tampouco, ha justificativa
técnica para tal fato. Como ndo ha justificativa técnica, deveria, entdo, o fiscal aplicar a
penalidade a contratada, conforme determina o art. 86 da Lei n°8.666/93.

Com relacdo aos aditamentos ao contrato, mostra-se, neste caso, que o gestor,
igualmente, ndo cumpriu o que o art. 65 da Lei n°8.666/93 determina, ja que ndo apresentou
justificativa técnica plausivel nem solicitou a Administragcdo Superior autorizagdo prévia para
executar os servicos aditados.

5.2.3. Obra “C”:
A obra “C” onde o procedimento licitatorio foi do tipo concorréncia publica, com

valor contratual de R$ 7.264.623,22 (sete milhdes, duzentos e sessenta e quatro mil,
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seiscentos e vinte e trés reais e vinte e dois centavos), foi iniciada no ano de 2002 e, ainda,
nao foi concluida.
Com relagdo ao edital, na analise realizada pelo TCE, foram feitas recomendagdes
semelhantes as da Obra “A”.
Durante a fase de execugcdo da obra “C”, foram constatadas as seguintes
divergéncias em relagdo ao contrato original:
- ndo cumprimento do prazo contratual com possiveis reflexos no pagamento de
reajustamentos e custos administrativos;
- modificagdo de locagdo da obra;
- modificagdes dos projetos originais;
- aumento consideravel de quantidades de servigos de infraestrutura;
- ndo cumprimento de cronograma de obras;
- inexisténcia de planejamento para conclusdo dos servigos;

- autorizagdo de execucdo de servigos ndo previstos, sem a devida autorizagdo da
Administragdo Superior.

Da mesma forma, o gestor ndo cumpriu o que determina a Lei n°8.666/93, pois a
contratada ndo cumpriu o prazo previsto originalmente, nem tampouco ha justificativa técnica
para tal fato. Como ndo h4 justificativa técnica, deveria, entdo, o fiscal aplicar a penalidade a
contratada, conforme determina o art. 86 da Lei n°8.666/93.

Nesta obra, com relacdo aos aditamentos ao contrato, mostra neste caso, que o
gestor também ndo cumpriu o que o art. 65 da Lei n°8.666/93 determina, pois ndo apresentou
justificativa técnica plausivel nem tampouco solicitou & Administracdo Superior autorizagao

prévia para executar os servigos aditados.
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6. PLANO DE AUDITORIA EM OBRAS

6.1. Finalidade

A finalidade do Plano de Auditoria proposto ¢ o desenvolvimento de controles
preventivos destinados a monitorar, com base em indicadores de desempenho, aspectos
ligados a economicidade, eficiéncia, eficdcia, seguranca e a integragdo de informacdes
referentes as obras de edificagdes e de reforma dos prédios do Poder Judicidrio do Estado do
Rio de Janeiro, em consonancia com os projetos basicos elaborados pelo DENG e os anexos
aos editais de licitagdo, prevendo as etapas da obra de forma a melhor operacionalizar a
efetiva realizacdo dos servigos necessdrios e solugdes que melhor orientem modificagdes,
consideradas imprescindiveis e imprevistas quando de sua formula¢do inicial, tudo levando
em conta a garantia do cumprimento das orientagdes e metas previstas pela Administracao
Superior.

A finalidade ¢ portanto, contribuir para que os 6rgaos respectivamente competentes
aprimorem sua organizacdo através de técnicas adequadas, almejando reduzir custos e
caracterizar projetos com qualidade total, alcancando eficiéncia, eficicia e transparéncia nos
atos praticados, dando e prestando contas dos recursos utilizados.

A nossa proposta visa, enfim, a aprimorar procedimentos, padronizando-os de forma
a possibilitar a emissdo de relatorios técnicos pertinentes a permissdo e a avaliagdo da
produtividade; como também da qualidade e da eficiéncia das obras a executar; acompanhar a
execucdo das obras junto a fiscalizagdo do DENG, verificando, necessariamente, o integral
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, da Lei n°8.666/93 e fornecendo subsidios as

diligéncias determinadas pelo TCE.



6.2. Plano de Trabalho
6.2.1. Consideracoes Iniciais

A Auditoria acompanhara o desempenho operacional da obra, a eficiéncia operativa,
o grau de cumprimento das metas de forma preventiva, comparando as que foram previstas
com as efetivamente realizadas. A avaliagdo do programa busca apurar em que medida as
acoes implementadas irdo produzir os efeitos pretendidos pela Administragdo, acompanhando
a efetividade da conclusdo dos projetos programados para o biénio.

O Plano de Auditoria sera dividido em duas etapas: antes do procedimento
licitatorio, quando da analise do projeto basico e do edital, verificando-se, primordialmente,
se a obra projetada esta inclusa no Plano Bienal proposto pela Administracdo; e, apds a
licitagdo, no acompanhamento da execucdo do contrato, mediante inspecdes locais nas obras,
em todas as suas etapas, propondo visitas quinzenais, além de, em cada caso, analisar as
justificativas técnicas necessarias aos aditamentos solicitados.

Com relagdo a analise dos editais, verificar-se-a se obedecem a critérios de
economicidade; sua conformidade com a Lei n.° 8.666/93; se o valor esta previsto no Plano
Bienal; se o projeto atende as posturas municipais, estaduais e federais; se os pregos
apresentados sdo os praticados no mercado; se as composigoes ¢ BDI estdo coerentes; se esta
garantida a qualidade da obra; se o regime de execugdo esta adequado; se o nivel de exigéncia
técnica corresponde ao porte da obra.

Procedimentos operacionais de trabalho serdo elaborados com rotinas adequadas,
objetivando minimizar o tempo consumido nos andamentos processuais. Analisar-se-ao
documentos anexados ao processo, bem como se estd sendo cumprida a legislagdo para
aquisicao de bens e servigos relacionados a obra.

Antes da remessa dos editais de licitagdes para obras ao TCE, que inclui o projeto

basico, os projetos executivos € o orcamento, serdo os mesmos analisados mediante um
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check-list, onde serdo verificados se todos os documentos indispensaveis ao perfeito
entendimento do projeto basico estdo anexados, bem como o0s que permitirdo o inicio
imediato das obras, tais como: licenga de obra ou comprovagao da dispensa requerida junto ao
orgao municipal; ART com guia de recolhimento quitada do responsavel pelo projeto, emitida
pelo CREA, consoante a Resolugdo n.° 307/86, do CONFEA, e os arts. 1° ¢ 2° da Lei n.°
6496/77, ja que a sua auséncia resulta em multa, conforme determina a Lei n.° 5.194/44 (art.
73); consulta junto as concessionarias locais sobre a possibilidade de atendimento (CEDAE,
LIGHT, TELEMAR, FEEMA, SERLA, CEG, e outras); parecer de viabilidade técnica do
empreendimento elaborada pelos arquitetos e/ou engenheiros que compdem o quadro de
funcionarios do DENG e que ndo sejam terceirizados; planilhas de quantitativos e de pregos
unitarios, constando o indice (Io), com a indicagdo do més-base da elaboragdo do or¢amento;
especificagdo detalhada dos servigos e materiais a utilizar; projetos devidamente assinados
pelos arquitetos e/ou engenheiros responsaveis. Nesta ocasido, serd verificado se as
composi¢des consolidadas dos encargos sociais, BDI e administracdo local foram anexadas ao
projeto basico, analisando-se o cronograma fisico-financeiro, de acordo com o que determina
o art. 40 XIV — b; art. 116, § 1° III, V e VI da Lei 8.666/93, onde deve constar o percentual
mensal inicial detalhado dos eventos previstos para cada etapa e ndo, apenas, o desembolso
financeiro maximo mensal, a fim de permitir, pela fiscalizagdo, o devido controle dos servigos
previstos em face dos realizados.

O Check list proposto contendo todos os dados acima descritos, faz parte integrante
do presente trabalho como Anexo I.

Apbs a licitagdo sera feito o acompanhamento da obra, mediante visitas quinzenais
dos Engenheiros Auditores, quando entdo sera elaborado um relatério de auditoria, proposto

no presente trabalho, como Anexo II.
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Neste relatorio de auditoria, serdo consideradas, inicialmente, as seguintes
informagdes:

6.2.2. Cadastro das Obras

Para cada obra sera aberta uma ficha de cadastro, denominada “Cadastro de Obras”
na qual constem todos os dados da obra: seu valor contratual, seus fiscais, data do memorando
de inicio, solicitagdo de aditamentos contratuais justificados em parecer proprio, a
necessidade de cada solicitagdo de aditamento contratual e um quadro de medigdes mensais,
comparadas com as previstas no cronograma fisico-financeiro, elaborado e incluso no edital.

Para tanto, haverd uma pasta contendo a ficha de cadastro de cada obra, com a
identificagdo da mesma, o enderego completo e tipo de utilizagdo a ser dada (Forum, Juizado
Especial, Juizados de Menores, Arquivos, Depositos, Setores Administrativos, NURC), como
também os documentos correlatos e as anotagdes referentes as medi¢des e aos pagamentos das
mesmas. Nela estardo, ainda, copias dos projetos e todas as suas revisdes, planilhas
or¢amentarias, boletins de medi¢do e eventuais aditamentos.

Aduza-se que do cadastro também constardo o numero do contrato e dos
aditamentos, registrando a data de elaboracdo do instrumento, assim como a do inicio ¢ a
prevista para a entrega da obra.

6.2.3. Cadastro da Fiscalizacao

Na pasta denominada:Cadastro de Fiscaliza¢dao constardo os nomes ¢ as matriculas
dos fiscais, a qualificacdo profissional e a identificacdo da fiscalizag¢do auxiliar realizada pelos
engenheiros e arquitetos terceirizados, bem como o nome da empresa de qual sdo
empregados.

6.2.4. Acompanhamento e Controle das Obras
Esta parte do programa preventivo consiste em acompanhar a obra, com o propdsito

de verificar se a execucdo estda de acordo com o projeto basico e os projetos executivos,
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registrando o andamento dos trabalhos através de fotos digitalizadas. Essencial ¢ acentuar
que se examinard os servigos que, porventura, hajam sido subcontratados, que devem estar
sempre em consonancia com o que permite o art. 72, da Lei n.° 8.666/93.

Apds cada inspecdo sera emitido relatdrio circunstanciado sobre todos os servigos
que estao sendo executados, em ordem cronoldgica, com enfase no modo de execucio, se por
funciondarios da empreiteira ou por subcontratada, propondo, se for o caso, medidas corretivas
para a melhoria da qualidade ou para a recuperagdo de atrasos em relagao aos prazos previstos
em contrato.

Claro esta que os termos de Recebimento Definitivo somente deverao ser emitidos
quando do encerramento final, época em que o “habite-se” devera estar liberado pelo 6rgao
municipal, bem como quitados e comprovados, com o0s respectivos pagamentos de todos os
tributos relacionados a obra.

6.2.5. Sistema de Acompanhamento de Obras com Fotos Digitalizadas

Para a consecucdo dos fins ora propostos, criar-se o “sistema” de informagdes
detalhadas sobre os investimentos publicos realizados sempre em clamor da sociedade
brasileira, em todos os seus niveis de organizacdo. Constitui-se, portanto ndo s6é numa
prestacdo de contas dos governantes aos seus cidaddos, como também numa exigé€ncia
daqueles que recolhem seus impostos e desejam vé-los, adequadamente aplicados.

Acentue-se que para a proposi¢do de uma ferramenta de acompanhamento e
controle totalmente interativa e de facil manuseio, dotada de fotografias digitalizadas das
obras e dos servigos contratados em seus diversos estagios de desenvolvimento, pesquisamos
o sistema de acompanhamento de obras com fotos digitalizadas — SITURB, operacionalizado
pela Caixa Economica Federal, que oferece aos usudrios informagdes relativas as aplicagdes

de recursos financeiros do orgamento Geral da Unido — OGU.
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No nosso Plano de Auditoria propomos também que seja elaborado um programa
informatizado contendo todos os dados inclusos nos Relatoérios de Auditoria, para que os
gestores possam acompanhar as obras de forma real. Nos anexos I e II, apresentamos as
imagens que mostram as referidas telas contendo os campos (em branco) que servem como
exemplo para a construg¢do das paginas originais.

O programa proposto representa, assim, por conseguinte, um importante avango em
termos de informagdes gerenciais, pois além de permitir o acompanhamento visual do
empreendimento, possibilita a disponibilizacdo de outras informagdes referentes a situagdo da
obra, citando-se, como exemplo, o valor da referida obra e o estdgio em que se encontra em

tempo fidedigno.
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7. 0 “MODUS OPERANDI” DO SISTEMA DE INFORMATIZACAO

O sistema funciona a partir de cddigos de programagdo em linguagem ASP - ou
similar — contento varias paginas que receberdo os dados imputados pelo digitador. Apos
digitados os dados pelos Engenheiros-Auditores, os mesmos serdo gravados em um Banco de
Dados que se encontrard em um servidor local ou de internet.

As paginas serdo dinamicas, contendo formularios com campos para o
preenchimento dos dados, inclusdo de arquivos tais como, anexos e fotos, contando também,
de um relatorio que informaré o status atual da obra.

O sistema além dos aplicativos mencionados acima, também conterd senhas de
acesso que limitardo e bloqueardo o acesso a pessoas restritas ao site ou apenas, a algumas
paginas do mesmo. Exemplo: Podera existir pessoas que tenham acesso ao relatorio para ver o
acompanhamento da obra, mas ndo terdo acesso as paginas de edi¢do ou inclusdo de dados da
obra, tornando o sistema extremamente seguro.

Podera conter uma pagina de pesquisa, onde terd um campo onde o usudrio digitara
o numero do processo para localizar o mesmo, e assim, poder, logo apo6s a localizacdo,
visualizar o seu andamento.

A proposta € que este sistema funcione na rede interna do Tribunal de Justi¢a. Este
sistema pode crescer de acordo com a necessidade, acolhendo o crescimento e a demanda por
novas informagdes ou até mesmo, a adaptacdo a nova lei de mercado.

Ao acessar o aplicativo, o usudrio (gestor) do sistema terd, a disposi¢do, diversas
opgdes tais como: tipo de obra, conjugado com o valor da mesma. Para uma operagdo que o
usuario ja conhega o seu numero do processo, basta digitar este no campo especifico. Quanto
maior o nimero de filtros, mais rdpido serd a disponibilizacdo, da tela, o resultado de

pesquisa.



E facil o manuseio: basta acessar uma tela, selecionando o numero da operacio.
Como resposta, aparecera uma tela contendo detalhes do empreendimento e as respectivas
fotos; optando por uma das fotos, esta aparecera em tamanho ampliado. Nessa tela, tem-se,
ainda, a op¢do “DADOS DA MEDICAO” onde o usuario podera verificar o estagio da obra e
os valores de medigdes ja pagos e suas respectivas datas, comparando o cronograma fisico
financeiro proposto no edital com o executado durante o decorrer da obra.

Além do expendido acerca deste sistema, otimizacdes serdo desenvolvidas e
agregadas a ele, visando a proporcionar a riqueza das informagdes e interacdes necessarias
sobre o desempenho das construtoras, no sentido de atender ao cronograma fisico-financeiro e
a qualidade final da obra.

Pelas razdes elencadas, a implantagao de um sistema informatizado correlato para o
controle e acompanhamento das obras realizadas pelo Tribunal de Justiga serd um salto
importante para a melhoria da qualidade na Administragdo do Poder Judicidrio. O exame
deste mecanismo permitird a identificagdo de irregularidades nos procedimentos, ensejando,
assim, em conseqiiéncia, a responsabilidade do Administrador Publico em caso de prejuizo ao

Erario.

55



CONCLUSAO

Os Tribunais de Contas sdo entes essenciais na construcdo da nova e verdadeira
ordem democratica que se pretende edificar, tendo como lastro os preceitos emanados da
propria Carta Magna, pois tutelam valores fundamentais como a legalidade, a legitimidade e a
economicidade. Este ultimo aspecto, que embora n3o se desenlace dos demais tem
fundamental importancia no que se refere as obras publicas em virtude do grande volume de
recursos empregados, ¢ da lisura que deve permear, como sustentdculo, a aplicabilidade
desses investimentos. Somente o equilibrio entre o custo ¢ o beneficio conduzira a
consecucao de todas as metas a que se propde uma obra publica. Os parametros de aferi¢ao
deste equilibrio ndo devem ser subjetivos, mas concretizados em cada caso, com base no
conceito de prego de mercado, que deve funcionar como limitador maximo dos gastos
admissiveis para determinado empreendimento.

O controle destes valores ¢ feito com foco na licitagdo de origem, pois € neste
momento que sao fixados o prego da obra (proposta vencedora) e as caracteristicas do objeto
(projeto basico). Ao Administrador Publico cabe efetuar juizo de aceitabilidade dos precos
propostos, para que somente cheguem a classificagdo propostas efetivamente vantajosas. Fica
evidente que o projeto basico ¢ o fundamento mediante o qual o critério de aceitabilidade de
pregos pode ser determinado de forma correta, sendo o or¢amento estimado o seu principal
instrumento.

Para esse fim, devera ser feita uma analise minuciosa do retro mencionado projeto,
possibilitando a identificagdo de irregularidades, como por exemplo, a fixacdo de critérios de
aceitabilidade de pregos inadequados, o que pode ensejar contratacdes desvantajosas.

Entretanto, ainda quando o preco de adjudicacdo for favoravel, a Administragao Publica pode



sofrer prejuizos em razao de alteracdes contratuais danosas, visto que a Lei de Regéncia nao
estabelece mecanismos eficazes de controle nestes casos.

A legislagdo da énfase a estes aspectos; razdo por que este trabalho objetivou, de
forma criteriosa, demonstrar a importancia do fiel cumprimento de todos os principios que
devem gerir uma obra publica.

Sobretudo em um momento em que tudo gira em torno do saneamento real da
atuacdao do homem publico.

Para isso, a Auditoria exerce o papel maior, ¢ a protagonista em um momento vital

no contexto nacional.
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