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Resumo: O forte avanco das obras publicas nos dias atuais se constitui em ele-
mento propulsor da economia nacional, contribuindo para o desenvolvimento da
infraestrutura e favorecendo o crescimento do pais. Na contramao da histéria, per-
manecemos ainda contaminados pela ganancia de alguns gestores, que se utilizam
indevidamente do poder publico para a satisfacao de interesses particulares, quando
deveriam administrar buscando a protecao do patriménio publico e do interesse
social, haja vista estar sob a responsabilidade coletiva o pagamento dos tributos
que garantem a receita estatal. Os mecanismos de controle surgem como uma das
esperancas da sociedade para manter a predominancia do interesse pablico sobre
o particular. No ambito do controle externo, os Tribunais de Contas comecam a
ganhar maior notoriedade e respeito social, em razao do trabalho técnico, ético e
fundamentado com que avaliam os atos dos gestores concernentes aos dispéndios
publicos realizados, em especial no que se refere as obras publicas, em razao das
vultosas cifras aplicadas. Neste contexto, o presente trabalho pretende mostrar um
panorama dos principais aspectos relacionados a atuacao do controle externo na
fiscalizagao das obras publicas.

Introducao

A Administracao Publica, sujeita ao principio constitucional da efici-
éncia, tem tido dificuldade em responder adequadamente as demandas e
desafios atuais, uma vez ser necessdria a presenca de agentes preparados
para lidar com problemas complexos e uma estrutura que permita gerir di-
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ferentes funcoes.

A busca pela eficiéncia nao pode prescindir de atender aos preceitos
legais e nao pode causar dano ao erario. Neste contexto, os Tribunais de
Contas perfazem sua atuacao como 6rgaos de controle externo mediante
a fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e operacional
dos entes administrativos sob sua tutela, visando lhes avaliar a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos.

Entre as linhas mestras de atuacdo das Cortes de Contas, esta o con-
trole externo das obras publicas. Acerca destas, percebe-se a ma qualidade
técnica das construgoes e os constantes problemas de sobreprecos e fraudes
em licitacoes, além de irregularidades de toda ordem, incluindo o desrespei-
to para com o meio ambiente.

Tais evidéncias, que levam as obras publicas a serem consideradas
piores do que suas equivalentes, realizadas para a area privada, estao em
desacordo com as necessidades do Estado e da prépria sociedade.

Para alterar esta situacao, vale um esforco conjunto, combinando uma
atuacao criteriosa dos 6rgaos de controle a uma participacao social mais
presente, para que, mesmo aos poucos, possa-se direcionar a Administracao
Pablica a cumprir sempre o interesse publico.

Procura-se, aqui, contribuir para uma reflexao que ajude a gerar nos
participes sociais um desejo de entender a missao dos entes de controle e os
auxiliar a terem uma atuacao mais proficua, enfatizando as obras publicas e
sua importancia no desenvolvimento do pais.

1. O Controle Externo inserido no Sistema de Controle da Administracao
Publica

Conforme Aguiar, Albuguerque e Medeiros (2011), por ser o controle
uma atividade inerente ao ser humano, emerge de fundamental importancia
o seu conhecimento como suporte para a manutencao do equilibrio da vida
em sociedade com fins ao bem comum.

Outrossim, entende Moreira Neto (2009) que, quanto a acao estatal,
tanto na gestao dos interesses sociais como em relacao aos seus proprios
interesses, esta acao deve sempre se pautar de modo vinculado ao que vem

38 Revista Controle — Vol. IX — N° 2 — Jul/Dez 2011



wntrole ool S i Comp e S e St
REVISTA Doutrina e Artigos
definido pela ordem juridica como interesse publico.

Portanto, no dizer de Zymler (2008), controlar a gestao publica sig-
nifica acompanhar a evolucdo de determinada atividade, confrontando o
desempenho observado com padroes anteriormente definidos, e, caso seja
detectado algum desvio em relacdo a esses padroes, deverao ser adotadas
medidas tendentes a corrigi-lo, e ainda, caso encontrada irregularidade, po-
dera haver a punicao dos responsaveis por esse desvio.

Neste diapasao, torna-se imprescindivel um maior aparelhamento dos
orgaos de controle, com o consequente reconhecimento do corpo técnico
envolvido, de modo a suprir cada vez mais e melhor a demanda que lhe é
direcionada, entendendo pela relevancia da funcao institucional que a estes
cabe, muito mais pela reta e justa observancia do interesse publico que pelo
poder sancionador derivado desta atividade, considerando ainda que, no
controle exercido, vislumbram-se varios aspectos, como a conduta do ges-
tor, os resultados por este obtidos na concretizacao das politicas publicas,
além da boa e regular utilizacao dos recursos publicos sob sua responsabi-
lidade.

No que se refere ao controle externo, segundo Meirelles (2000), con-
siste naquele que se realiza por 6rgao estranho a Administracao responsavel
pelo ato controlado e visa a comprovar a probidade desta e a regularidade
na guarda e no emprego de bens, valores e dinheiros publicos, bem como a
fiel execucao do orcamento.

Sobre o tema, segue importante ensinamento, abaixo enunciado:

O objeto do controle externo sao os atos administrativos
em todos os poderes constituidos nas trés esferas de go-
verno e atos de gestao de bens e valores pablicos. O con-
trole externo da Administracdo Publica, realizado pelas
instituicoes a quem a Constituicdo atribuiu essa missao, é
exigéncia e condicao do regime democratico, devendo,
cada vez mais, capacitar-se tecnicamente e converter-se
em eficaz instrumento da cidadania, contribuindo para
o aprimoramento da gestao publica. (LIMA, 2008, P. 9)

Examinando a definicao anteriormente dada por Meirelles (2000),
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qualquer 6rgao pode efetuar o controle externo, caso tenha a incumbéncia
de controlar a atividade desenvolvida por outro que nao esteja na mesma
estrutura de poder. E neste sentido que Aguiar, Albuquerque e Medeiros
(2011) esclarecem que o sistema de freios e contrapesos pode ser conside-
rado uma espécie de controle externo, considerando as funcoes administra-
tivas atipicas dos Poderes.

Em relacao ao controle exercido pelos Tribunais de Contas, este tem
por base os dispositivos constitucionais dispostos no §1° do art. 31 e no
caput do art. 71, conforme segue:

Art. 31. (...)

§ 1°- O controle externo da Camara Municipal sera exer-
cido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados
ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Con-
tas dos Municipios, onde houver.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacio-
nal, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: (...).

Ressalte-se que o termo auxilio nao corresponde a subordinacao. De
acordo com Pascoal (2007), os Tribunais de Contas sao 6rgaos autbnomos e
colegiados, cujos membros possuem as prerrogativas da magistratura judici-
aria. Possuem natureza administrativa e atuam junto ao Poder Legislativo na
consecucao de suas competéncias determinadas constitucionalmente, atra-
vés dos incisos disciplinadores do art. 71.

Neste sentido, pronunciou-se o Supremo Tribunal Federal na ADI n°®
1.140-5, Relator Min. Sydney Sanches:

Nao sao, entretanto, as Cortes de Contas 6rgaos subor-
dinados ou dependentes do Poder Legislativo, tendo em
vista que dispoem de autonomia administrativa e finan-
ceira, nos termos do art. 73, caput, da Constituicao Fede-
ral, que lhes confere as atribuicoes previstas em seu art.
96, relativas ao Poder Judiciario.
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Entretanto, de acordo com Aguiar, Albuquerque e Medeiros (2011), a
relacao entre o Poder Legislativo e os Tribunais de Contas deve ser simbioti-
ca: aquele orienta a atuacao deste através do arcabouco legal, e este leva ao
conhecimento dos parlamentares as informacdes necessarias a fim de que a
Administracao Publica possa ser aperfeicoada.

Acerca da evolucao do sistema de controle externo, Citadini (1995)
infere que, na atualidade, é praticamente inconcebivel uma fiscalizacao de
ato administrativo ater-se somente ao julgamento da legalidade. Procura-se,
agora, incorporar novas técnicas de auditoria que permitam a apreciacao
das contratacoes e execucdes de obras e servicos de modo mais abrangente,
incluindo o exame da economicidade, eficiéncia, legitimidade e resultados,
e superando, em ultima andlise, a mera fiscalizacao formal.

Destarte, o controle moderno nao o permite ser entendido como “ini-
migo” do gestor publico, muito ao contrario, esta ao lado deste para integrar
e favorecer todas as acdes de gestao, de modo que nao haja o desperdicio
de recursos, ao mesmo tempo em que se possa elevar a possibilidade de
alcance das metas pretendidas, com efetividade, em favor de todos.

2. As Obras Publicas e suas Especificidades

De acordo com Altounian (2009), o quantitativo de recursos perten-
centes a sociedade despendidos na execucao de obras publicas deve receber
especial atencao por parte dos gestores responsaveis por sua aplicacao, nao
somente pelas vultosas cifras relacionadas e peculiaridades de cada obra,
mas também pela normatizacao a ser obedecida, com destaque para a Lei
n° 8.666/93, que rege as licitacbes e contratos administrativos.

Adverte Oliveira (2010) que a contratacdo e a execucao de obras
publicas envolvem iniimeros procedimentos e providéncias, os quais nem
sempre sao de conhecimento dos responsaveis por estas funcoes. Desta for-
ma, tais obras somente serao adequadamente executadas se o gestor publi-
co tiver a preocupacao com o planejamento, a elaboracao de criteriosos
projetos e orcamentos, além de contar com um corpo técnico habilitado e
capacitado para realizar as respectivas atribuicoes.

Sobre o tema, Bonatto (2010) afirma ndo ser novidade a reflexdao de
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que as obras e os servicos de engenharia, desde sua licitacao até a entrega
do objeto, quando esta ocorre, podem padecer de vicios que impliquem ex-
cessiva onerosidade aos cofres publicos. Os defeitos iniciam na fase interna,
no planejamento apressado, em projetos de engenharia e arquitetura de qua-
lidade duvidosa, com consequentes orcamentos imprecisos, cujo resultado,
fatalmente, nao trara o retorno social esperado pelo bom administrador.

Destarte, quando o gestor publico pretender realizar uma obra publi-
ca, muitas vezes para se mostrar com maior evidéncia perante a sociedade,
deve visar, na realidade, a melhoria da qualidade de vida da populacao,
sendo para isso necessario planejar bem a obra, verificando a qualidade dos
projetos concebidos e fiscalizando os aspectos técnicos e ambientais, sem-
pre com a observancia da legislagao correlata.

Em razao da constatacao de graves irregularidades na gestao de recur-
sos canalizados para a area de obras publicas, como superfaturamento, di-
recionamento em licitacoes, abandono dos empreendimentos, entre outros
tantos problemas dos mais variados tipos, somados ao grande volume de
obras decorrentes do forte desenvolvimento da infraestrutura nacional nos
Gltimos anos, percebe-se modernamente uma atuagdo mais efetiva no setor
por parte dos 6rgaos de controle externo.

Com efeito, conforme salienta Altounian (2009), a area de obras publi-
cas sempre se destacou no grupo de investimentos realizados no ambito da
Administracao Publica, quer pela sua materialidade, quer pela importancia
social da conclusao dos empreendimentos.

As peculiaridades inerentes a execucao de uma obra transformam
cada empreendimento em um objeto singular, diferentemente de produtos
e servicos padronizados. Cada projeto possui caracteristicas impares que os
diferencia, como o padrao de acabamento, a concepcao estrutural, os custos
de material e mao-de-obra locais, os diferentes tipos de solo, os prazos para
conclusao, entre outras.

Portanto, ndo é raro o surgimento de falhas que parecem inicialmente
de pequena monta, mas que causam efeitos ou prejuizos de grande dimen-
sdo. Além disso, complementa Altounian (2009), a implementacao de uma
obra exige a correta administracao, muitas vezes, de diversos contratos e
procedimentos licitatorios distintos, como: a elaboracao do projeto basico,
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a execucao da obra, a implementacao das instalacdes especiais, a aquisicao
de equipamentos, a supervisao, a compra de materiais etc. Assim, somente
com a perfeita concatenacao de todos, sera possivel o sucesso materializado
no objeto final.

A par disso, os diversos ramos de engenharia estao suficientemente
desenvolvidos sob o prisma técnico para assegurar a conclusao das obras
sem desvios significativos em relacao ao projeto original. Contudo, os téc-
nicos responsaveis pela conducao da contratacao devem, cada qual dentro
de sua competéncia, assegurar que as normas estdao sendo cumpridas e que
profissionais habilitados estao a frente da gestao e da execucao dos empre-
endimentos.

No que tange ao elemento conceitual, verifica-se uma sutil diferen-
ca entre obra publica e servico de engenharia. Aquela consiste em toda
construcao, reforma, fabricacao, recuperacao ou ampliacao de bem sob o
dominio publico, podendo ser executada de forma direta, quando o 6rgao
ou entidade da Administracao a faz por seus préprios meios, ou de forma in-
direta, modo mais comum, principalmente para os grandes empreendimen-
tos, quando a Administracao contrata a execugao com terceiros por meio de
licitacao.

Ja os servicos de engenharia se classificam em atividades nas quais
o emprego de mao-de-obra e equipamentos prepondera sobre a aplicacao
técnica. Portanto, fazem parte desta classificacao as atividades de demo-
licdo, conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservagao, reparacao,
adaptacao, manutencao, transporte, locacao de bens, publicidade, seguro
ou trabalhos técnico-profissionais, entre outras.

Furtado (2007) entende que, para se distinguir esses dois contratos
(obras e servicos), o critério que se utiliza é a andlise da tangibilidade, da
materialidade de seu objeto. Serd obra o contrato que crie nova materiali-
dade, como uma reforma que possa ampliar a edificacdo anterior ou mudar
sua feicao. Neste caso, sera licitada e contratada a execucdo de uma obra.
Ao contrario, continuando no exemplo, na conservagao ou manutencao pre-
dial, nenhum aspecto material visualmente novo sera criado. Logo, esta-se
diante de um servico.

Esta distincao s6 passou a ganhar maior importancia na pratica com
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o advento do pregao e a evolucao da jurisprudéncia, quando esta passou
a aceitar a utilizacao daquela modalidade licitatéria para a contratacao de
servicos comuns de engenharia.

Por fim, Fernandes (1999) lembra que as obras e servicos somente sao
considerados de engenharia desde que pertencam ao rol das atividades que
exijam a responsabilidade de um profissional vinculado ao Conselho Regio-
nal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia (CREA), haja vista que somente
os profissionais vinculados ao sistema CONFEA podem ser responsabiliza-
dos pela sua execucao, conforme a Lei Federal n® 5.194/66.

Com relacao a acao de planejar, esta é absolutamente fundamental em
qualquer atividade que se execute, considerando que sua auséncia prova-
velmente tornara errado na origem todo o percurso que se buscara a frente,
gerando grandes problemas, alto custo, tempo despendido e até graves ile-
galidades.

No seio da Administracao Publica, o planejamento é uma necessida-
de, muito antes de ser uma exigéncia. A presenca de instrumentos legais,
como o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias, a Lei Orcamen-
taria Anual e a Lei de Responsabilidade Fiscal, bem como o Plano Diretor e
de Saneamento Basico no ambito municipal, sao exemplos normativos que
informam a necessidade de regulamentacao prévia da despesa a realizar,
priorizando os programas governamentais dentro dos limites legais e orga-
mentarios.

Com relacao as obras publicas, a fase de planejamento jamais deve
ser ignorada. Ensina Oliveira (2010) que o planejamento da obra significa a
adocao de uma série de providéncias que visam dotar a Administracao de
informacoes e dados que possibilitam o desempenho de suas funcdes com
seguranca, ao tempo adequado, com otimizagao de recursos e resposta aos
anseios da sociedade. Ademais, o planejamento devera resultar em um Pla-
no de Gerenciamento do Projeto, ndo muito usual na gestao publica, mas
de extrema relevancia para o adequado acompanhamento da execucéao da
obra, e possui alguns instrumentos, como o programa de obras, o estudo de
viabilidade técnica e econémica, o planejamento de recursos financeiros e a
correta elaboracao de projetos, da licitacao e da execucao.

Reconhece-se um gestor publico sabio quando este se utiliza de um
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bom planejamento para resolver inlimeras situagoes que envolvam obras
publicas, a fim de impedir que efeitos desagradaveis ocorram no futuro.
Mesmo assim, ainda se constata um grande nimero de obras com sérios e
graves problemas decorrentes da negligéncia desta etapa fundamental.

A conclusao de obra publica é evento que depende de uma série de
outras etapas, que se iniciam muito antes da licitacao propriamente dita e
se constituem em passos fundamentais para a garantia de sucesso do empre-
endimento. O cumprimento ordenado dessas etapas leva a obtencao de um
conjunto de informacodes precisas que refletirao em menor risco de prejui-
zos a Administracdo. Para facilitar a visualizacao dessas etapas, recorre-se a
tabela abaixo:

Etapas de Desenvolvimento das Obras Publicas

Etapa 1 Etapa 2 Etapa 3 Etapa 4 Etapa 5
preIiF:15i§ar 3 Fase interna da | Fase externa da Fase Fase posterior a
e . - licitacao licitacao contratual contratacao
| licitacao

* Licenciamento

. S
ambiental Publicacao do

* Programa def, . . . [Edital * Contrato
necessidades Projeto basico |, Comissdao de  [* Fiscaliza-
* Estudos de exercodztxoo licitacao cdo da obra [* Operacao
viabilidade |/ * Recebimento  [* Recebi-  |[* Manutengao
* Anteprojeto Recursos de propostas mento da

orcamentdrios |, Procedimento |obra

* Edital o

. .dlt% de da licitacdo

licitacao

Na fase preliminar de licitacao, a importancia consiste em estabelecer
parametros que sirvam para a tomada da decisao de licitar. Busca-se iden-
tificar necessidades, estimar recursos e escolher a melhor alternativa para
fazer frente aos anseios sociais. Assim, ultrapassar esta fase sem a correta
dimensao da viabilidade do empreendimento, por exemplo, pode resultar
em desperdicio de recursos publicos.

Segundo Altounian (2009), o primeiro passo para qualquer empreen-
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dedor na area de obras é definir um programa de necessidades, tendo em
mente os recursos disponiveis. O objetivo é eliminar alternativas inviaveis
sob o aspecto técnico, econdmico e social, priorizando aquelas que apre-
sentarem melhor contetido de oportunidade e conveniéncia, haja vista a
presenca de um componente politico de investimento em setores distintos.

Os estudos de viabilidade objetivam eleger o empreendimento que
melhor responda ao programa de necessidades, sob o enfoque legal, eco-
ndmico, social e ambiental. Para cada alternativa, havera o estabelecimento
dos custos estimados, prazos de execucao e beneficios de implantacao. Nao
se trata de uma nocao precisa, mas com critérios suficientes para definir a
escolha, garantindo que as demais etapas evoluirdao a contento.

Apo6s a definicdo do empreendimento a executar, passa-se a elabo-
racao e representacao técnica da solucao aprovada através do anteprojeto.
Neste, deve-se apresentar os principais elementos - plantas baixas, cortes e
fachadas — de arquitetura, da estrutura e das instalacbes em geral, além de
determinar o padrao de acabamento e o custo médio do empreendimento.
Embora ndo contenha todos os detalhes de projeto necessarios a licitacdo, o
anteprojeto estabelece diretrizes a seguir, e sua importancia é ainda maior
em obras de grande porte.

Na fase interna da licitacao, importa, de inicio, verificar que as exigén-
cias ambientais para executar uma obra publica nao diferem daquelas para
uma obra particular. Sob este prisma, a Constituicao da Republica, em seu
art. 225, estabelece:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologi-
camente equilibrado, bem de uso comum do povo e es-
sencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Pablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preser-
vé- lo para as presentes e futuras geragoes.

Conforme Bonatto (2010), ao executar uma obra publica, a Adminis-
tracao, dos trés entes federativos, deve agir de toda maneira que nao cause
dano ao meio ambiente, nao s6 pelo exemplo, mas também pela conscién-
cia e pelo dever, devendo ser o devido licenciamento ambiental o marco
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inaugural da fase interna a licitagao.

Entretanto, em face do art. 10 da Lei n°® 6.938/81, que dispoe sobre a
Politica Nacional do Meio Ambiente, verifica-se que nao sao todas as situa-
¢coes em que é exigido o licenciamento ambiental. Apesar disso, quase todas
as obras publicas de maior vulto estarao submetidas ao preceito normativo
enunciado, posto que o legislador se preocupou em alcancar todas as obras
efetiva e potencialmente poluidoras, inclusive as que possam causar algum
tipo de degradacao ambiental, com a exigéncia do licenciamento.

Destarte, nenhuma obra ou servico de engenharia potencialmente
causador de significativa degradacao ambiental podera ser licitado sem que
antes se elabore e aprove o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA) e
o respectivo Relatério de Impacto Ambiental (RIMA) e sem que antes se
obtenha, no minimo, a licenca ambiental prévia, sob pena de anulacao do
procedimento licitatério.

No tocante ao projeto basico, este nao é sinébnimo de projeto simples,
muito ao contrario, representa a base grafica e descritiva da obra publica e
consiste no elemento mais importante para a sua execucao. Isto porque se
houver falhas em sua concepcao, os fins almejados pela Administracao esta-
rao seriamente comprometidos.

O projeto basico é o conjunto de desenhos, memoriais descritivos, es-
pecificacoes técnicas, orcamento, cronograma e demais elementos técnicos
necessarios e suficientes a precisa caracterizacao da obra ou servico a ser
realizado. Além disso, deve atender as normas técnicas e legislacao vigente
e, ainda, ser elaborado com base em estudos anteriores que assegurem a
viabilidade e o adequado tratamento ambiental do empreendimento.

Um projeto basico que atenda essas exigéncias deve ter dimensoes,
especificacoes e quantidades de servicos e de materiais dos empreendimen-
tos, permitindo a definicao de orcamento detalhado e de métodos construti-
vos, além da elaboracao de cronograma.

Convém ressaltar que os componentes necessarios a instrucao desses
elementos, bem como seus niveis de detalhamento, variam de acordo com
a natureza, tipo, porte e complexidade da obra ou servico. A Resolucdo n°
361/91 do CONFEA determina que os custos dos quantitativos de servicos
inseridos no projeto basico assegurem uma aproximacao de mais ou menos
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15% em relacao ao custo total real da obra.

No que concerne ao projeto executivo, o ideal é que este seja elabora-
do antes da licitacao da obra pela Administracao ou pela empresa contratada
para tal fim por meio de licitacao prépria, de modo a evitar futuras alteracoes
e, consequentemente, aditivos ao contrato. Ademais, um projeto executivo
bem elaborado antes da licitagao auxilia a Administracao no perfeito conhe-
cimento da obra como um todo, permitindo a avaliacao do seu custo com
maior precisao.

Apesar disso, conforme explica Altounian (2009), o projeto executivo
tem como peculiaridade a possibilidade prevista em lei de ser desenvolvido
concomitantemente com a execucao das obras e servicos, desde que assim
autorizado pela Administracao.

Ensina Oliveira (2010) que o projeto executivo nada mais é do que
o projeto completo com o detalhamento construtivo (complementando o
projeto basico), executado segundo as diretrizes da Associacdo Brasileira
de Normas Técnicas — ABNT. Destarte, constitui-se na solucao definitiva do
projeto, com todas as interferéncias dos projetos complementares, definidas,
incorporadas e compatibilizadas com o projeto arquiteténico, além do de-
talhamento especifico de todos os elementos construtivos e areas de maior
complexidade, possuindo informacoes necessarias a perfeita execucao das
obras.

A analise acerca dos projetos permite antever fatores de risco que pre-
cisam ser eliminados para a perfeita execucao das obras publicas. Entre es-
tes fatores, destacam-se a auséncia de memorial descritivo, especificacoes,
plantas, estudos geotécnicos e topogréaficos, falta de anotacao de responsa-
bilidade técnica, imprecisao nos orcamentos, entre outros.

Sobre este ultimo fator de risco mencionado, importa ressaltar a extre-
ma importancia de um orcamento detalhado compativel com a obra publi-
ca, de forma a servir de fiel paradigma para o custo real a ser efetivado. Este
orcamento é formado pelos custos diretos com o acréscimo percentual de
uma taxa denominada BDI.

Neste contexto, os custos diretos da obra se apresentam como o so-
matorio do produto “quantitativo x custo unitario” de cada um dos servi-
COos necessarios para a execucao do empreendimento, nele estando inclusos
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materiais, equipamentos e mao-de-obra, especificos para a realizacao dos
servicos, com a adicao dos encargos sociais da mao-de-obra, além de outros
custos originariamente indiretos, como administracao local, instalacdo de
canteiro e acampamento, almoxarifado, instalacbes provisérias de agua e
energia, placas de obra, mobilizacao e desmobilizacado etc., que, no entan-
to, devem constar detalhadamente na planilha orcamentéaria como custos
diretos, visando a dar maior transparéncia ao orcamento.

Ja as despesas indiretas se relacionam com o gerenciamento externo
da obra, incluindo o pagamento dos tributos, a administracao do escritério
central da empresa contratada, com o seu corpo técnico e equipamentos de
apoio, gastos com consultorias, laudos, entre outras.

A estes componentes relativos as despesas indiretas, une-se o lucro
a ser auferido pela empresa contratada para a execucao da obra publica
ou servico de engenharia, formando uma taxa percentual a incidir sobre os
custos diretos totais do empreendimento, conhecida pela sigla BDI ou LDI
(Bonificages ou Lucros e Despesas Indiretas). Com base nestes elementos,
conforme anteriormente mencionado, forma-se o orcamento ou preco da
obra, que pode ser expresso pela seguinte relacao: Preco = Custos Diretos + BDI.

A verificacao dos precos das obras publicas assenta-se no controle da
licitacao de origem, pois é neste momento que o preco do contrato é fixado
por meio da proposta vencedora. E também nesta fase que se define o obje-
to do contrato, que outro ndo é senao o demonstrado em projeto basico. E
importante salientar que o demonstrativo analitico da taxa de BDI utilizada
no orcamento-base da licitacao também deve constar da documentacao do
procedimento licitatério.

No que tange aos tributos, é vital que somente sejam incluidos na taxa
do BDI aqueles pertinentes, nao devendo constar do calculo os de natureza
direta e personalistica, caso do IRP) e da CSLL, que oneram pessoalmente
o contratado e que, por esta razao, nao devem ser repassados a contratan-
te, conforme entendimento do Tribunal de Contas da Unido (Acérdao n°
644/2007 — Plenario. Relator: Ministro Raimundo Carreiro. Brasilia, 18 abr.
2007).

A fase interna da licitacao ainda deve considerar aspectos relacionados
aos recursos orcamentarios e ao edital do certame. No contexto dos recur-
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sos orcamentarios, verifica-se a necessidade de cumprimento dos requisitos
legais de responsabilidade fiscal (arts. 15, 16 e 17 da Lei Complementar n°®
101/2000 — LRF), com o objetivo de que ocorra uma gestao publica transpa-
rente e planejada, cuja indicacao do recurso préprio para a despesa publica
¢é procedimento indispensavel, conforme estipulado no art. 38, caput, da Lei
n° 8.666/93.

Vale lembrar que nao é suficiente que haja previsao dos recursos ne-
cessarios a obra publica, é preciso também que haja provisdao de recursos
para o seu futuro funcionamento.

Outro ponto fundamental consiste em que o 6rgao contratante preveja
0S recursos necessarios ao pagamento da obra ou servico, dentro do mesmo
exercicio financeiro, com base no cronograma fisico-financeiro estabelecido
no projeto basico. Porém, se a execucao ultrapassar um exercicio financeiro,
a Administracao nao poderd inicia-lo sem prévia inclusao no plano pluria-
nual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena de crime de responsabi-
lidade. Além disso, s6 podem ser autorizados servicos para os quais existam
os créditos orcamentarios correspondentes, devidamente empenhados, em
conformidade com os arts. 58, 59 (caput) e 60 (caput), da Lei n® 4.320/64.

Em relacao ao edital da licitacao, trata-se de documento de regulamen-
tacdo do procedimento licitatorio e deve estar de acordo com o art. 40 da Lei
n° 8.666/93. As informagdes contidas devem estar prévia e minuciosamente
analisadas, haja vista que, apos a publicacao, qualquer alteracao posterior
representara atraso no respectivo processo administrativo. Ademais, o edital
influenciara na conducao do empreendimento até o final.

Destarte, cuidados devem ser tomados para que o edital evite restrin-
gir a livre concorréncia, e, ao mesmo tempo, permita afastar empresas sem
condicdes técnicas e financeiras para executar a obra. Para isso, faz-se mister
a atuacao da procuradoria juridica do 6rgao no sentido de examinar e apro-
var o documento editalicio.

A fase externa da licitacao comeca com a publicacdo do edital de
licitacao e termina com a assinatura do contrato para execucao do empre-
endimento. O objetivo de licitar é garantir a observancia do principio cons-
titucional da isonomia e selecionar a proposta mais vantajosa para a Admi-
nistracao.
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Entretanto, as obras e servicos de engenharia s6 poderao ser licita-
dos quando estiverem presentes os “quatro pilares de sustentacdo”, a saber:
projeto basico, devidamente aprovado pela autoridade competente e dispo-
nivel para exame dos interessados; orcamento detalhado em planilha que
expresse a composicao de todos os seus custos unitarios; recursos orcamen-
tarios que assegurem o pagamento das obrigacoes do exercicio em curso, de
acordo com os respectivos cronogramas; e o produto esperado da execucao
da obra ou servico de engenharia deve estar contemplado nas metas estabe-
lecidas no Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constituicao Federal,
quando for o caso (funcionalidade).

A publicacao do edital de licitacao objetiva alcancar o maior niimero
possivel de licitantes e deve ser feita com base no art. 21 da Lei de Licitagoes
(n° 8.666/93). Ja a comissao de licitacdo tem como objetivo promover o pro-
cesso licitatério em todas as suas fases, elaborando, publicando e divulgan-
do o edital de licitacao, prestando esclarecimentos aos licitantes, recebendo
e analisando as propostas, possuindo os participantes a responsabilidade so-
lidaria pelos seus atos, salvo registro individual justificado e lavrado em ata.

O art. 43 da Lei n°® 8.666/93 define a sequéncia de procedimentos que
ocorrem apos o recebimento das propostas. Vale destacar que a abertura dos
envelopes de habilitacao e proposta de precos nao pode ser feita de forma
simultanea. Primeiro é aferida a qualificacao dos licitantes, depois se classi-
ficam os precos, eliminando os inexequiveis e os que ultrapassarem o valor
global do orcamento paradigma ou apresentarem valores unitarios superio-
res aos critérios de admissibilidade definidos pela Administracao para estes.

Segue-se a fase de recursos, a homologacao e a adjudicacao do vence-
dor, quando, entao, passa-se a etapa contratual.

A fase contratual se inicia com a assinatura do contrato e a emissao
da ordem de servico e se encerra com o recebimento da obra. Para que a
empresa vencedora da licitacdo possa efetivamente iniciar os servicos, faz-
-se necessario que a seguinte documentacao seja providenciada: anotacoes
de responsabilidade técnica (ARTs) dos responsaveis pela obra publica, re-
gistrada no CREA do Estado onde se localizar o empreendimento; licenca
ambiental de instalacao obtida no 6rgao ambiental competente, quando for
o caso; alvara de construcao, obtido na Prefeitura Municipal onde a obra se
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encontrar; certificado de matricula da obra de construcao civil, obtido no
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), no prazo de 30 dias contados do
inicio das atividades; e ordem de servico da Administracao autorizando o
inicio dos trabalhos.

Qualquer alteracao posterior a assinatura do contrato em projetos,
especificacoes técnicas, cronograma fisico-financeiro e planilhas orcamen-
tarias, deverao ser justificadas por escrito e previamente autorizadas pela
autoridade competente para celebrar o contrato. No caso de alteracdes de
especificacoes técnicas, é preciso atentar para a manutencao da qualidade,
garantia e desempenho requeridos inicialmente para os materiais a serem
usados.

Um aspecto de grande relevancia nos contratos administrativos diz
respeito aos limites legais para alteracbes por meio de termos aditivos. Nesse
interim, a Lei de Licitacoes (n° 8.666/93) fixou em seu art. 65, 0s casos em
que os contratos poderao ser alterados, sempre com as devidas justificativas.

Conforme bem se posiciona Oliveira (2010), as deficiéncias de plane-
jamento sao fruto de acdes governamentais apressadas, e o descumprimento
dos aspectos exigidos para elaboracdo do projeto basico sao fatores moti-
vadores de aditivos que incluem até itens ndo previstos originariamente,
permitindo que novos precos sejam “fixados” entre as partes. Destarte, de
maneira indevida, as contratacbes ocorrem ja antevendo o permissivo le-
gal e ndo sao considerados outros mandamentos igualmente importantes na
confeccao dos aditivos, como a real fundamentacao e a imprevisibilidade
do evento.

No que tange a fiscalizacao, destaca-se inicialmente o comando do
art. 67 da Lei n°® 8.666/93, que determina ser de responsabilidade da Admi-
nistracdo acompanhar e fiscalizar os contratos de obras e servicos de enge-
nharia sob sua tutela.

O representante da Administracao, denominado fiscal do contrato,
deve se valer do livro “Diario de Obra” para registrar os problemas e de-
finicoes ocorridos no decorrer dos servicos, como inicio e fim das etapas
de trabalho, alteracoes, paralisacoes, imprevistos, decisdes, recomendacoes,
sugestoes, adverténcias, reunioes técnicas, solicitacoes etc.

Ademais, sob sua alcada deve ser realizada uma atividade de grande
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responsabilidade, que consiste na medicao dos servicos executados confor-
me estipulado em contrato, registrando nos boletins de medicao as quanti-
dades efetivamente executadas por unidade, se o contrato for de empreitada
por preco unitario, ou por etapas, se for por preco global.

A fiscalizacdo é uma atividade de muita responsabilidade a ser exerci-
da de maneira sistematica pela Administracao, e nela, entre outros aspectos,
devem ser observados: codigos, leis, decretos, portarias e normas dos entes
federais, estaduais e municipais, inclusive normas de concessionarios de
servicos publicos; instrugcoes e resolucoes dos 6rgaos do Sistema CONFEA/
CREA; e normas técnicas da ABNT e do Instituto Nacional de Metrologia,
Normalizacao e Qualidade Industrial INMETRO).

Para cada atividade realizada na construcao civil, existe um grande
contingente de recomendacgoes que devem ser observadas pela fiscalizacao,
cuja estipulacao deve constar na especificacao técnica e se exigir o cumpri-
mento pelo contratado, o que corrobora ao entendimento de que a atividade
de fiscalizacdo precisa cada vez mais atuar em quantidade e qualidade sufi-
ciente para atender as exigéncias técnicas demandadas.

Previamente ao recebimento da obra, a empresa responsavel por sua
execucao deve providenciar as ligacoes definitivas das unidades previstas
em projeto, tais como agua, esgoto, gas, energia elétrica e telefone, estando
também a seu cargo o agendamento, junto aos 6rgaos federados e conces-
siondrias de servicos publicos, de vistorias com vistas a obtencao de licencas
e regularizacao dos servicos e obras concluidos (Habite-se, Licenca ambien-
tal de operacgao etc.). Conforme também estipulado no edital de licitacao
e no contrato, o contratado devera entregar o “as built” da obra, a fim de
subsidiar futuras intervencodes a titulo de manutencao ou reformas. Ratifica-
-se que a Administracao deve rejeitar, no todo ou em parte, obra ou servico
executado em desacordo com o contrato e com a legislacao pertinente.

Executado o contrato, o seu objeto deve ser recebido nas condicoes
preconizadas pelo art. 73, incisos | e Il da Lei n°® 8.666/93, ou seja, de forma
proviséria e, depois, definitiva. Cabe ressaltar que, conforme o art. 69 do
mesmo diploma legal, o contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover,
reconstruir ou substituir, as suas expensas, no total ou em parte, o objeto do
contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou incorrecoes resultantes da
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execucao ou de materiais empregados.

Consoante lembra Bonatto (2010), o recebimento provisorio ou defi-
nitivo ndo exclui a responsabilidade civil da contratada pela solidez e segu-
ranca da obra, assim como pelos materiais, ndo a eximindo de sua respon-
sabilidade ético-profissional.

Apo6s o recebimento definitivo do empreendimento, inicia-se a fase
relativa a sua utilizacao — fase posterior a contratacao — onde estdo incluidas
a sua operacao e as intervencdes necessarias a manutencao das condicoes
técnicas definidas em projeto, de modo que a sua vida util e, consequente-
mente, seus beneficios, sejam prolongados o mais possivel.

Segundo Altounian (2009), existe um conjunto de intervencoes reali-
zadas em obras publicas com o objetivo de manter as condicoes técnicas e
operacionais originais. Nao se trata de reparos relativos a garantia da obra,
pois estes se constituem em obrigacao contratual da contratada, mas, sim,
atividades que visam a inovar qualitativamente a infraestrutura concebida,
como servigos de conservacao, recuperacao, melhoramentos e manutencao.

A questao importante que se apresenta consiste na necessidade de que
a obra publica se mantenha em boas condigoes, a fim de que os custos de
sua operacao se comportem de forma a propiciar a razoabilidade desta e a
reducao de dispéndios para o ente estatal.

Acerca do tema, o Tribunal de Contas da Unido adverte:

E dever da Administracdo contratante aprimorar os pro-
cedimentos de fiscalizacao e supervisiao das obras de
manutencao e recuperacao de rodovias sob sua gestao,
de modo a evitar a entrega e o respectivo pagamento de
servico de ma qualidade ou que nido atendam aos norma-
tivos técnicos aplicaveis. (Acérdao n° 1973/06)

O art. 45 da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF) também indica que
a lei orcamentaria e as de créditos adicionais s6 incluirdo novos projetos
ap6s adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as despe-
sas de conservacao do patriménio publico, nos termos em que dispuser a lei
de diretrizes orcamentarias.

Portanto, apesar de existir referida previsao legal, o que acontece acin-
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tosamente na pratica é o desrespeito a essa regra, pelo préprio Poder Pabli-
co, que mantém uma enorme quantidade de obras paralisadas, principal-
mente por falta de recursos, enquanto, talvez por decisdes politicas, novos
projetos sao incluidos no orcamento.

Conforme esclarece Bonatto (2010), o ideal seria que tudo ocorresse a
contento, desde a decisao, passando pelo planejamento, licitacao, até a exe-
cucao de uma obra publica. Porém, nem sempre as coisas acontecem assim.
A experiéncia mostra que nao sdo poucas as irregularidades que acontecem.
Primeiro porque, muitas vezes, a decisao é tomada por uma sé pessoa, a
qual nao discute nem internamente com a equipe de governo, e muito me-
nos externamente, com a populacdo envolvida, que é a maior interessada
pela obra.

Entre as diversas irregularidades passiveis de se encontrar em obras
publicas, destacam-se o “jogo de planilhas” e as obras emergenciais “fabri-
cadas”.

De acordo com Bonatto (2010), “jogo de planilhas” ou “jogo de pre-
cos” é um artificio utilizado pelos proponentes para manipular os precos
unitarios da planilha orcamentaria com o intuito de maximizar os ganhos.
Geralmente, ocorre a partir de informagoes privilegiadas que o licitante ob-
tém através de servidor publico, acerca de projetos ou orcamentos.

Para que tal situacdo possa ser inibida, faz-se mister que os projetos
sejam muito bem elaborados, com todos os detalhes necessarios a perfeita
execucao da obra, devendo o projeto executivo ser concluido, inclusive,
antes da licitacao e da contratacao. Ademais, devem ser estabelecidos no
instrumento convocatorio do certame, critérios de aceitabilidade dos precos
unitarios, evitando, de plano, qualquer possibilidade de sobrepreco.

No que concerne as obras emergenciais, Oliveira (2010) cita varios
motivos pelos quais estas sao fontes de irregularidades e desvio de recur-
sos publicos: a contratacao com dispensa de licitacao facilita a formacao
de conluio entre empresas; possibilidade de contratagdo direta de empresa
sem capacidade técnica-financeira, influindo consideravelmente na qualida-
de dos servicos; necessidade e urgéncia sao fatores que contribuem para a
elevacao dos precos por parte dos interessados; liberacao de grandes volu-
mes de recursos em decorréncia da comocao social que algumas situagoes
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ocasionam; falta de adequados levantamentos e estudos do local (topografia,
classificacao dos materiais etc.); falta de fiscais capacitados e éticos para
acompanhar as obras, e, muitas vezes, inimeras obras; falta de equipamen-
tos e infraestrutura para fiscalizacao (laboratério, ensaios, veiculos etc.);
irresponsabilidade do Poder Publico quando repassador, com a liberacao
regular dos recursos, o que enseja motivo a inclusao de artificios para que o
contratado possa suportar esses costumeiros atrasos; e irresponsabilidade do
Poder Publico quando executor, com a previsao de recursos de contraparti-
da, o que produz atrasos e encarecem a obra.

Enfim, pode-se ter em mente que as irregularidades em obras emer-
genciais ocorrem desde a caracterizacao irregular da dispensa de licitacao,
passando por processos administrativos repletos de atecnias, até falhas em
medicoes e aditivos “fabricados”, gerando, por conseguinte, obras sem qua-
lidade técnica, pouco duraveis e excessivamente onerosas.

As obras inacabadas e paralisadas também tém sido uma séria preo-
cupacao do controle externo e da sociedade. A questao nao é simples, haja
vista envolver um nimero extremamente elevado de empreendimentos em
todos os niveis: federal, estadual e municipal.

3. O Controle Externo das Obras Publicas

Conforme Motta (2010), o controle externo brasileiro é constituido
de 34 Tribunais de Contas, cada qual com legislacao e regimento proprios,
especificos e independentes entre si. Esta inexisténcia de um “sistema” for-
mal e hierarquico resulta em uma significativa diversidade nas formas de sua
atuacao e nos entendimentos acerca de temas similares.

Na busca por um tratamento mais equanime a problemas comuns,
esforcos estao sendo feitos atualmente para formacao de consensos minimos
e uniformizacao dos procedimentos de auditoria entre os 6rgaos de controle
externo, com respeito as regras individuais autbnomas.

Na érea de obras publicas, onde a atuacdo das cortes de contas é mais
recente, existem especificidades no exercicio do controle externo, intensifi-
cadas pelo crescimento da economia e da infraestrutura do pais, que urgem
uma atuacao firme e aperfeicoada das instituicbes de controle externo para
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garantir a regular execucao dos empreendimentos.

Quanto a atividade de controle em si, importa o entendimento de que
o interesse coletivo supera o particular, e no que se referem aos recursos
publicos, um bom controle é uma condicao basica para o fortalecimento de
uma sociedade justa, democratica e igualitaria.

No caso especifico das obras publicas, atingir metas de custo, prazo e
qualidade é obrigacao complementar ao conceito de cidadania. Se nao hou-
ver a busca por estes objetivos, o esforco coletivo de pagar tributos se torna
in6cuo aos seus fins, trazendo os efeitos das ineficiéncias a companhia das
irreparaveis mazelas da corrupgao.

A cultura da falta de planejamento, acompanhada da inexisténcia de
bons projetos e orcamentos fidedignos, é a causa maior da paralisacao de
obras, de sua ma qualidade e de precos exorbitantes. Ademais, ha décadas
as estruturas técnicas de engenharia estao sucateadas e incapazes de atender
as demandas fundamentais da populagao.

Em funcao desta realidade, quando o controle externo atua de forma
eficiente, estas deficiéncias estruturais se revelam, e, num certo momento,
tentou-se deslocar o foco dos problemas para possiveis excessos de rigor
dos entes de controle externo, sem a justificativa adequada para tais ilacoes.
Destarte, o entrave nao esta localizado nos entes de controle.

O entendimento da sociedade sobre este ponto é vital no apoio as
acoes empreendidas pelos 6rgaos de controle externo, especialmente agora,
em que se busca uma modernizacao estrutural nas Cortes de Contas, com
destaque para uma melhor auditoria nas obras publicas.

Busca-se formar uma rede de intercambio nacional através de foruns
de discussao e eventos técnico-cientificos. Nestes, sdo apresentados estu-
dos de caso, artigos e palestras com autoridades da area, além de debates
tratando dos diferentes temas atinentes ao controle e fiscalizacao das obras
e servicos de engenharia, sempre com a intencao principal de promover o
avanco pratico dos assuntos tratados.

Os Tribunais de Contas estao se modernizando através de um pro-
grama nacional especifico (Promoex) e o Instituto Brasileiro de Obras Pu-
blicas (Ibraop), desde 2006, emite orientacoes técnicas (OTs), de adocao
voluntaria, que versam sobre temas relevantes, passiveis de uniformizacao
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de entendimento.

A atuacao isolada dos diversos Tribunais de Contas em época de tao
forte interatividade digital pode ser um grande entrave ao alcance dos objeti-
vos constitucionais do controle externo. Por isso, ocorrem semindrios anuais
para unir os entendimentos e discutir matérias importantes acerca de como
otimizar o controle externo das obras publicas.

No tocante a auditoria de qualidade técnica, percebe-se que as obras
publicas padecem de problemas das mais diversas origens. Ha fraudes em
licitacbes, emprego de materiais de baixa qualidade, uso de técnicas inade-
quadas, obras paralisadas ou inacabadas, além de sobrepreco e pagamentos
por servicos nao realizados e materiais nao empregados.

Embora nem sempre seja possivel quantificar a verba publica ina-
dequadamente empregada em cada tipo de irregularidade relacionada a
execucao de obras publicas, é certo que um dos maiores problemas nas
construgoes financiadas pela Administracdo esta na qualidade dos empre-
endimentos.

Obras construidas com ma qualidade apresentam pouca durabilidade,
oferecem riscos a populagao, frequentemente provocam acidentes, que im-
plicam em indenizacbes a serem arcadas pelo erario, além de demandarem
novos investimentos em curto prazo.

Para combater este mal, impoe-se a adocao de auditorias especificas
na qualidade técnica das obras publicas e servicos de engenharia, com énfa-
se no acompanhamento paralelo das obras, no seu criterioso recebimento e
em inspecoes posteriores a conclusao.

Muitos dos problemas em obras publicas ja se anunciam na fase de
projeto, decorrentes de erros no seu detalhamento ou na sua concepcao. In-
felizmente, muitos 6rgaos publicos entendem o projeto basico como apenas
um elemento para que ocorra a licitacao. Em outros casos, utilizam-se pro-
jetos antigos em versdes obsoletas e irreais para, apos revisoes superficiais,
viabilizar o certame e o investimento publico.

Talvez fosse possivel primar pela qualidade ja nesta etapa inicial se
houvesse a possibilidade de uma auditoria de comprovacao técnica acerca
da fidedignidade dos projetos e de sua qualificacao. Entretanto, sabe-se que
isto é dificil atualmente, dada ainda a pequena estrutura do controle face a

58 Revista Controle — Vol. IX — N° 2 — Jul/Dez 2011



wntrole it S g Con e S s e o
REVISTA Doutrina e Artigos
demanda de obras e todas as peculiaridades dos projetos, que exigirao dos
auditores um dominio acentuado de conhecimentos técnicos.

Destarte, a forma de melhor aferir a qualidade técnica das obras pu-
blicas na fase de projeto é efetivar a verificacao de como o empreendimento
esta lancando as suas bases iniciais e acompanhar periodicamente a relacdo
construtiva ao que foi projetado.

Na fase de execucao, deve-se levar em conta a especificacao técnica
e comparar se a atividade que estd sendo executada guarda similaridade ao
exigido. E possivel surgir problemas relacionados aos materiais empregados
ou em relacdo aos processos construtivos.

Portanto, embora considerando extremamente relevante a auditoria
de obras para a verificacao de precos e quantidades pagas aos contratados
pelo Poder Publico, torna-se de suma importancia também que se atente
para a qualidade técnica da obra, no que tange aos materiais utilizados e
procedimentos de execucao empregados.

A fase de manutencao também é importante no contexto da qualida-
de. Ao se iniciar o uso de uma obra publica, ha uma tendéncia natural a
sua deterioracao, em decorréncia do préprio uso, do envelhecimento, da
exposicao as intempéries, da poluicao, das variacdes de temperatura, entre
outros fatores.

Assim, inspecdes posteriores ao término da obra tém grande impor-
tancia e devem ser procedidas por diversos motivos. Inicialmente, é vital
que haja uma inspecao logo ao fim da obra, de modo a se verificar a plena
adequacao entre a obra entregue e os projetos e contratos. Inspecdes poste-
riores também sao necessarias, especialmente antes do término do prazo de
garantia da obra, para impor a responsabilizacao ao construtor, se for o caso.

Utilizando as palavras de Meirelles (2000), a sofisticacao dos métodos
construtivos atuais, a ampla regulamentacao da profissao de engenheiro, o
proprio progresso da Engenharia e das ciéncias exatas, tudo isso afastou o
construtor contemporaneo dos antigos construtores e mesmo dos construto-
res de algumas décadas atras. Exige-se, hodiernamente, do profissional de
engenharia, muito mais do que a simples pericia pratica do passado, mas
também e principalmente a pericia efetivamente técnica, vez que a constru-
cao civil moderna é processo técnico de alta especializacao.
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Coroléario natural do que se afirma acima consiste na responsabilidade
profissional, ética e legal dos engenheiros da empresa contratada quanto
a perfeita execucao da obra publica, dentro dos padroes de seguranca e
durabilidade, executando-a com toda a diligéncia necessaria que requer o
interesse publico.

A obra é o resultado certo e determinado que se deve apresentar soli-
da, segura, sem maculas e em perfeitas condi¢oes de uso e funcionamento.
A obra perfeita é aquela que, construida de acordo com o projeto, nao apre-
senta defeitos ou vicios, aparentes, ocultos ou funcionais, além de se prestar
ao que foi projetado, ou seja, possui a funcionalidade requerida.

Os consultores e projetistas também podem ser responsabilizados pe-
los problemas construtivos em obras publicas, desde que haja a prova de
culpa destes profissionais e, quando nao for razoavel a construtora, detecta-
-los, haja vista que a responsabilidade desta é objetiva, principalmente no
prazo de garantia quinquenal, enquanto a daqueles é subjetiva.

Os administradores publicos que gerem recursos relacionados a obras
publicas tém por obrigacao nao sé a correta aplicacao de recursos publicos
durante a contratacao e execucao das obras, mas também apds a entrega
das mesmas. O fato de ser uma obra, e.g., superfaturada e de qualidade,
certamente trard menor prejuizo a populacao e ao Poder Pablico contratante
que uma obra com precos compativeis e sem qualidade. Nao se esta aqui a
defender o superfaturamento de obra, mas, executada esta sem qualidade,
o potencial de causar prejuizo ao erario é muito maior do que causaria o
“simples” fato de ser superfaturada.

Defende-se a tese considerando que uma obra sem qualidade implica
custos associados a correcao de seus defeitos, contratacbes emergenciais de
solucoes paliativas, acidentes (e indenizacoes) envolvendo particulares, e,
muitas vezes, uma nova execucao de toda a obra.

Dessa forma, o gestor publico que deixa de acompanhar o desempe-
nho da obra que contratou e deixa de acionar o construtor pelas garantias a
que este ultimo esta obrigado, perpetra ato de improbidade e é incurso nas
penas previstas pela Lei n® 8.429/92. Assim, o administrador, ao deixar de
responsabilizar o construtor, contribui para que o mesmo enriqueca ilicita-
mente e causa lesao ao erario com a sua omissao. Garantias relacionadas a
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obras publicas nao podem ser negligenciadas pela Administracao, face aos
principios da economicidade, da legalidade e da probidade administrativa.

Outra grande preocupacao que se deve ter ao se efetuar a auditoria
de obras publicas reside na questao ambiental. Esta questao se torna cada
vez mais presente nas discussoes relativas ao desenvolvimento econdémico,
nao apenas pelo principio da qualidade de vida, consubstanciado nas agoes
relativas a preservacao, protecao, conservacao e restauracao dos recursos
naturais, mas também face aos reflexos incidentes de uma deficiente gestao
ambiental do Estado.

A experiéncia demonstra que a forma tradicional de gerenciamento
de obras publicas considera as preocupacdes ambientais como fatores que
impedem ou dificultam a implementacao do empreendimento. O gestor pu-
blico tem dificuldades em compreender a realidade de que ha um nao tao
recente paradigma de desenvolvimento, que exige uma série de mudancas
na sua forma de pensar, agir e decidir.

Dentre as medidas que podem convencer o gestor publico a pensar
mais seriamente a respeito do tema ambiental, estao as auditorias especia-
lizadas sobre o meio ambiente, que o norteariam acerca das restricoes e
exigéncias ambientais a serem observadas por empreendimentos publicos
impactantes.

A atuacao dos Tribunais de Contas dificulta os abusos na Administra-
cao Publica pela chamada “expectativa do controle”, tendo as auditorias
a funcao pedagodgico-preventiva inibidora de irregularidades. Dessa forma,
cada vez mais os 6rgaos publicos se veem forcados a utilizar corretamente
os recursos publicos, condicionando-os as exigéncias ambientais presentes
na legislacao em vigor.

Particularmente, para obras publicas com repercussao ambiental, o
exame da relacao custo/beneficio é essencial, pois, se as perdas ambien-
tais sao desconsideradas nessa relacao, os resultados podem apontar para a
viabilidade de um empreendimento ambientalmente inadequado. Se obras
publicas forem mal conduzidas, estejam elas em fase de projeto, implemen-
tacdo ou operacao, ha enorme possibilidade de danos ao meio ambiente. E
se 0s 6rgaos responsaveis pelo empreendimento nao contemplarem agoes
ambientais ou se estas forem meramente formais, os danos podem ser mais
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consideraveis ainda.

A auditoria de obras é uma das formas que as Cortes de Contas devem
constantemente usar para zelar pelo patriménio publico, pois, por meio des-
ta, pode-se verificar a malversacao de recursos publicos que podem se dar,
inclusive, pela pratica de atos ilegais ou antieconémicos. Da mesma forma,
a auditoria ambiental de obras publicas, realizada oportunamente, pode ini-
bir o dano ao meio ambiente que determinada obra possa causar.

Portanto, a auditoria ambiental de obras publicas que se vislumbra
é o conjunto de procedimentos de avaliacao do tratamento dispensado ao
meio ambiente quando do planejamento, implantacao e operacao de deter-
minado empreendimento publico. Essa atitude consiste em detectar atitudes
contrérias a legislacao ambiental em vigor, propondo medidas corretivas, e
em examinar se os recursos estao sendo utilizados de forma a nao causar
riscos potencialmente negativos ao meio ambiente.

A insuficiéncia das acoes fiscalizadores dos 6rgaos ambientais e a falta
de maior compromisso ambiental dos empreendedores reforcam a necessi-
dade de haver um acompanhamento pelos Tribunais de Contas do desen-
rolar das etapas do procedimento para o licenciamento ambiental de obras
publicas, sendo a auditoria neste campo um adequado instrumento para
evidenciar as falhas e propor as correcoes a tempo de impedir que danos
ao erario e ao meio ambiente se concretizem e possam se tornar, em certos
casos, irreversiveis.

Consideracoes Finais

O controle da Administracdao Publica é uma atividade necessaria, que
precisa estar em constante transformacao e aperfeicoamento, visando a al-
cancar o seu desiderato, ou seja, ajudar a cuidar bem do patriménio publico.

Atualmente, a tendéncia de um controle mais atuante é positiva, em
razao da capacitacao dos servidores, da pratica de uma gestao mais moder-
na, seguindo os passos da iniciativa privada, da transparéncia dos atos, da
integracao entre os 6rgaos de controle, do aumento da informacao e de uma
atitude voltada para a educacao dos gestores publicos, da conscientizacao
de técnicos, servidores, autoridades e do povo em geral, na busca por uma
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sociedade mais isondmica.

Ainda ha muito a fazer, pois a corrupcao continua se alimentando da
ganancia de poucos, mas uma atuagcao conjunta e proficua da grande maio-
ria certamente modificara este panorama e trara desenvolvimento e justica
as acoes do Estado, que foi concebido pelo povo e para o povo, sendo este
o sentido que rege a democracia e o interesse publico em geral.

No que tange as obras publicas, o estudo aprofundado acerca dos
meios para bem realizar o controle externo é assunto de extrema importan-
cia para os dias atuais. Embora ndo se tenha objetivado esgotar a matéria
neste trabalho, nao obstante os esforcos empreendidos para bem delinear
0s aspectos pertinentes ao tema, buscou-se gerar uma reflexao na sociedade
para entender a missao institucional dos 6rgaos de controle e elevar o cuida-
do que a coletividade deve ter para com o patriménio publico.

Por serem as obras publicas, em virtude dos altos valores inseridos
nos contratos dos empreendimentos, alvo costumeiro de atuacao maliciosa
por parte de muitos gestores publicos, urge que os mecanismos de controle
da Administracao Puablica, e nao somente o controle externo, estejam bem
preparados para absorver a demanda que se lhes apresenta, de modo a asse-
gurar a boa e regular utilizacao dos recursos pertencentes a sociedade.

Outrossim, vale realcar e enaltecer toda tentativa que objetive realizar
o exercicio do controle externo de modo vigorante sobre as obras publicas,
considerando também a técnica de qualidade empregada na execucao des-
tas e a sustentabilidade que deve decorrer de qualquer construcao.
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