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SILVEIRA, T. R. (2023). Gestdo De Riscos Na Fiscaliza¢cdo De Obras Publicas:

Analise no Municipio de Foz do Iguacu - PR. Dissertacdo de Mestrado — Programa de Pos-
Graduacdo em Tecnologias, Gestdo e Sustentabilidade - PPGTGS, Universidade Estadual do
Oeste do Parand — UNIOESTE, Foz do Iguacu, Parana, Brasil.

RESUMO: O objetivo deste estudo é mapear o processo de gestdo de obras publicas do
municipio, verificando os riscos relacionados a execucdo de contratos geridos por Foz do
Iguacu, de forma a aperfeicoar o seu monitoramento. O trabalho é de abordagem qualitativa,
com classificacdo descritiva de fatos, e de natureza aplicada. A coleta de dados deu-se por
meio de pesquisa documental, com informacdes extraidas do site de transparéncia do
municipio, com andlise respaldada pelas orientacdes dos manuais e normas de controle da
Controladoria Geral do Municipio, do Tribunal de Contas do Parana (TCE/PR) e da
Controladoria Geral da Unido (CGU). Constatou-se que os procedimentos que oferecem
maiores riscos na gestdo de contratos estdo relacionados a falta de controles para verificar
procedimentos administrativos, envolvendo, em especial, questbes trabalhistas e
previdenciarias, as quais podem converter-se em processos judiciais que demandem recursos
publicos no futuro. Em relacdo a fiscalizagdo técnica das obras, embora existam registros
suficientes para atestar aspectos legais e técnicos sdao bem feitos, constatou-se que ndo ha
normas locais proprias que exijam a padronizacdo de relatérios de engenharia, nem de
protocolos formalmente estabelecidos para serem seguidos pelas equipes de fiscalizacdo. Ao
final, a pesquisa sugere acdes que podem contribuir para o aperfeicoamento dos trabalhos de
gestdo e fiscalizacdo de contratos, garantindo a melhora na aplicacdo das receitas publicas
direcionadas a investimentos em obras de construgdo civil realizadas pelo municipio.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Compliance; Controladoria Geral.



SILVEIRA, T. R. (2023). Risk Management During The Supervision Of Public Works:
Analysis The Municipality Of Foz Do Iguacu - PR -. Master's Thesis — Postgraduate Program
in Technologies, Management and Sustainability - PPGTGS, State University of Western
Parana — UNIOESTE, Foz do lguacu, Parana, Brazil.

ABSTRACT: This study aimed at mapping the process of municipality's public works
management and verifying the risks associated to the contracts implementation managed by
Foz do Iguacu to improve this process monitoring. This research is a qualitative approach,
with a descriptive classification of facts and of an applied nature. Data collection occurred
based on documentary research, whose information was obtained from the municipality's
transparency website, with analysis supported by the guidelines of manuals and control
standards of the General Comptroller of the Municipality, the Court of Auditors from Parana
(TCE/PR) and General Comptroller of the Union (CGU). It was found out that the procedures
that pose the greatest risks in contract management are associated to the lack of controls to
verify administrative procedures, which involve, in particular, labor and social security issues,
which can become legal proceedings that have required public resources in the future. In
relation to the technical supervision of the works, although there are enough records to attest
well-done legal and technical aspects, it was observed that there are no specific local
standards that require the standardization of engineering reports, nor formally established
protocols to be followed by the supervision teams. Finally, this research suggests actions that
can allow improving the contract management and inspection work, as well as guarantee
better application of public revenues, aimed at investments in civil construction works that are
carried out by the municipality.

Keywords: Public administration; Compliance; General Controllership.
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1 INTRODUCAO

No Brasil os recursos disponiveis para investimentos promovidos pelo setor publico
sdo cada vez mais escassos e, por outro lado, as demandas sociais com educacdo, salde,
seguranca e politicas de garantia de uma renda minima aumentam. A Unido, os Estados e 0s
Municipios tém cada vez menos recursos para investimento em capital fixo com a construgédo
e reforma de vias de acesso, hospitais, escolas, quadras esportivas e outras obras publicas.

Isso torna cada vez mais necessario, além do acompanhamento mais efetivo da
sociedade sobre os gastos publicos, aperfeicoar as ferramentas normativas e/ou técnicas
relacionadas aos controles estabelecidos na gestdo de contratos publicos, em especial os que
envolvam obras civis realizadas por empresas privadas. Esse aperfeicoamento nas ferramentas
e rotinas de controle pode melhorar a aplicacdo de recursos publicos, ampliar a transparéncia
e tornar mais eficientes os investimentos dos governos, bem como reduzir desvios de
finalidade na aplicacdo de recursos que pertencem a sociedade.

Em relacdo a esses desvios, resultados do Programa Nacional de Prevencdo a
Corrupcdo — PNPC (CGU, 2021), apresentados em dezembro de 2021, mostraram que menos
de 2% das organizacBes publicas brasileiras possuiam um sistema de protecdo adequado
contra acdes que pudessem colocar em risco o dinheiro pago em tributos pelo contribuinte.
Conforme esse mesmo estudo, os nimeros indicam que:

» 87% das organizagOes apresentaram nivel inicial ou basico de adocdo de boas
praticas de prevencado a corrupgao;

* 90% das organizacOes apresentaram nivel inicial ou bésico de adocdo de boas
praticas de deteccdo da corrupgéo;

« 92% das organizacOes apresentaram nivel inicial ou basico de adocdo de boas

préticas para investigar a corrupgéo (Brasil, 2021).

Aperfeigoar mecanismos de controle da Unido, estados e municipios passou a ser cada
vez mais relevante. Isso é confirmado pelo trabalho realizado pelos érgdos de controle
externo, como Tribunais de Contas e Ministérios Publicos, e pelos controles internos
exercidos nos mais diversos setores da administracdo publica, e em todos os poderes da
Republica.

Este estudo € apenas uma parte do que precisa ser realizado para que gestores e fiscais
de contratos tenham mais seguranca nas suas atividades e melhorem a eficiéncia do trabalho

essencial que desempenham no acompanhamento de obras publicas de Foz do Iguagu. Ele
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busca conhecer como é realizada a fiscalizacdo de contratos de obras no municipio, e podera
servir como material de pesquisa da Controladoria Geral de Foz do Iguacu para apoiar a

Secretaria de Obras local a fiscalizar os contratos que firma em nome do poder publico.

1.1 Descrigéo do problema

A Prefeitura de Foz do Iguacu esta estruturada com 25 oOrgdos capazes de efetuar
despesas para cumprir suas atribuicGes, sendo 19 destes 6rgdos da administracdo direta e seis
da administracdo indireta (PMFI, 2022). Na administracdo direta estdo, por exemplo, as
Secretaria de Saude e Educacdo, detentoras das maiores parcelas do orcamento do municipio
que, somadas, demandaram R$ 605 milhdes em 2022. A Fundacdo Municipal de Salde, a
Fundagéo Cultural, o FOZTRANS (Instituto de Transito de Foz do Iguagu), o FOZHABITA
(Instituto de Habitagdo de Foz do Iguagu), o FOZPREYV (Instituto de Previdéncia de Foz do
Iguacu) e o CECONFI (Centro de Convengdes de Foz do Iguagu) compdem a administracao
indireta do Municipio.

Pouco do que ¢ arrecadado pela Unido é destinado para os investimentos, fato este que
ndo é estranho aos estados e municipios brasileiros. De um total de 4,8 trilhdes de reais
estimados pelo orgamento da Unido para 2022, cerca de 96,5 bilhdes, ou seja, apenas 2%
estavam previstos para investimentos, conforme a estimativa de receitas e despesas para 0
exercicio (Brasil, 2022). No estado do Parana, o percentual de investimentos em infraestrutura
disponivel em 2022, sem considerar aqueles realizados na Companhia de Saneamento do
Parana (SANEPAR), Companhia Paranaense de Energia Elétrica (COPEL) e outras empresas
com participacéo estatal, foi de R$ 2,5 bilhdes, ou seja, 4,6% do or¢camento estadual, previstos
em R$ 54,6 bilhdes (Parana, 2022).

O Municipio de Foz do Iguagu empenhou cerca de 78,5 milhdes em obras publicas em
2022, o que equivaleu a 6% do seu orcamento total. Esses recursos foram aplicados na
construcdo, ampliagdo e reforma de escolas, centros de educacdo infantil, unidades de salde,
calcamento, asfalto e outras obras que, quando da sua execucdo, sdo fiscalizadas por
profissionais da Secretaria Municipal de Obras, 6rgdo composto por seis diretorias: Obras;
Servicos e Manutencdo; lluminacdo Publica; Pavimentagdo; Producgdo Asfaltica e Manutencao
Viéria.

Com base nas informagdes anteriores, chega-se a conclusdo de que os percentuais das
receitas programadas para investimentos em todas as esferas do poder executivo, seja a Unido,

0s estados e 0s municipios, notou-se que 0s recursos disponiveis para inversdo em
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equipamentos publicos estdo abaixo dos demandados pela sociedade e isso se torna também
um entrave para 0 crescimento econdmico do pais. Exatamente por terem orcamentos
publicos limitados e diversos aspectos legais para respeitar, os entes federados demonstram
grande preocupacgéo em estruturar seus 0rgdos de controle interno, no sentido de que sejam

aperfeicoados seus sistemas de gestédo e fiscalizagdo de contratos publicos.

1.2 Importancia e justificativas

Assim como na maior parte dos municipios brasileiros, em Foz do Iguagu é preciso
estabelecer um conjunto de procedimentos e rotinas que facilitem o trabalho realizado por
gestores e fiscais de contratos que garantam a otimizacao dos recursos publicos demandados
para a realizacdo de investimentos em equipamentos como escolas, unidades de salde, centros
de educacdo infantil e outros. Esses procedimentos podem ser alinhados entre a Secretaria
Municipal de Obras e a Controladoria Geral do Municipio, baseados em normativas propostas
pelo Tribunal de Contas do estado do Parana e da Controladoria Geral da Uniéo.

Além de estabelecer rituais de controle que servem inclusive para indicar como deve
ser realizado o trabalho de fiscalizagdo, o compliance, quando aliado a mecanismos de
Governanca e a Accountability, pode desmotivar comportamentos fraudulentos de servidores
ou de particulares em relacdo a execucéo de contratos publicos, bem como contribuir para que
0s objetivos da organizacao sejam atingidos (Brasil, 2022).

Seja no ambiente empresarial ou nas organizac¢@es publicas, estar em compliance ou
em Conformidade significa dizer que a empresa conhece normas, regulamentos, leis e
politicas que regem a sua area de atuacao, respeitando-as e fazendo com que seus funcionarios
também as adiram (Candeloro; Rizzo; Pinho, 2012).

Quando as regras sdo bem definidas e publicizadas ha diminuicdo do risco de
corrupgdo, fato que, lamentavelmente, observou-se em Foz do Iguacu em 2015 e 2016,
conforme investigacdes do Ministério Pablico Federal, realizadas no bojo da Operacéo
Peculio (MPF, 2014). Esse fato culminou inclusive na perda de direitos politicos de agentes
publicos por supostas contratacdes irregulares ou pela inexecugdo adequada de contratos.
Embora essas decisGes ainda possam ser revistas em instancias superiores da Justica, a
sociedade ja foi penalizada, diante da baixa qualidade de obras contratadas e, em alguns

casos, de obras pagas e ndo realizadas.
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A aplicacdo obrigatoria por todos os entes federativos da Lei 14.133/2021, a partir de
janeiro de 2024, chamada Nova Lei de LicitacGes, em substituicdo a Lei 8.666/1993, exigira
muito mais atencdo no planejamento das contratacdes, com énfase no mapeamento de riscos,
visto que a lei nova prevé a possibilidade de inclusdo de cldusulas que tratem de possiveis
eventos ndo previstos capazes de afetar os objetivos da contratagcdo (Art. 6°, XXVII, da Lei
14.133/21). Portanto, os controles devem ser aprimorados.

A Controladoria Geral do Municipio (CGM) de Foz do Iguacu, criada pela Lei
3.515/2008 e reestruturada pela Lei 4598/2018, é um ¢érgdo autbnomo do Governo cuja
incumbéncia é assessorar o Prefeito Municipal nos aspectos que, no ambito do Poder
Executivo, tratem da defesa do patrimonio publico e do incremento da transparéncia da gestao
administrativa, utilizando-se de atividades e sistemas de controle interno e de auditoria. A
CGM estd composta por trés departamentos: Diretoria de Controle em Gestdo de Salde,
Compliance e Transparéncia (incluida pela Lei 4876/2020); Diretoria de Controle de Gestdo
Orcamentaria, Financeira, Contabil e Fiscal, e Diretoria de Controle de Gestdo
Administrativa.

O Controlador Geral e os controladores responsaveis pelas diretorias séo servidores
concursados, exercem cargos efetivos, com formacgdo em contabilidade, direito, administracao
ou economia, e sdo nomeados pelo Prefeito no inicio do seu segundo ano de mandato, que
corresponde ao periodo de vigéncia de um Plano Plurianual. Esse ponto é relevante porque 0s
controllers tém autonomia para, além de acompanharem os diversos 0rgédos de governo no
cumprimento das suas obriga¢des, emitirem instru¢cbes normativas de observancia obrigatéria
para a Administracdo com o intuito de padronizar o exercicio dos controles internos de cada
orgdo gestor.

Tanto os orgdos da administracdo direta (secretarias), como os da indireta (autarquias
e fundacdes) ndo dispdem de controles internos estabelecidos formalmente. Portanto, ha risco
potencial tanto de desvios causados por acdo dolosa de funcionarios, bem como pela auséncia
de sistematizacdo nas préaticas de gestdo e fiscalizacdo de contratos. Este fato pode ocasionar a
falta de eficiéncia na aplicacdo de recursos, por consequéncia, a insatisfacdo da coletividade
em desrespeito a um dos Principios elencados no Art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, o
da Eficiéncia.

Ao utilizar o compliance como guia para o bem proceder de seus agentes publicos, a
Administracdo podera avaliar com mais facilidade os riscos inerentes a acdo de governar, de
tomar decisOes, de estabelecer caminhos, roteiros e normas, adequados para a boa gestao dos

recursos nascidos do esforco da sociedade. Ter ciéncia de que tais recursos precisam atender a
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finalidade de existéncia do prdprio governo que € a de buscar agir com a méxima correcéo e
atencdo constante com o bem-estar da sociedade.

Além disso, o compliance pode fechar portas ou pelo menos reduzir espagos para
corrupcao, que decorrem das oportunidades ofertadas pelo Direito & escolha prepotente do
agente publico. Sempre que o0 agente estatal dispuser de competéncia para escolher mais de
uma alternativa, alguma das quais € favoravel ou desfavoravel ao particular, surgird uma
oportunidade potencial para a corrup¢do (Justen Filho, 2015). Portanto, é possivel melhorar a
gestdo publica em todas as areas e o compliance pode aprimorar os sistemas de controle
interno da Administragdo. Mas € preciso seguir pardmetros j& delineados, por exemplo, pela
Controladoria Geral da Unido, definidos nos seus manuais de integridade. E uma forma de se
evitarem desvios de finalidade, abuso de poder ou falta de eficiéncia no gasto publico, sem
perder de vista o fato de que a sistematizacdo de controle precisa ser acompanhada por
mudancas de comportamento e por cdmbios culturais que perpassam a mera normatizacéo de

atos administrativos.

1.3 Problema da Pesquisa

Como é realizado o processo de gestdo e fiscalizacdo de obras publicas contratadas

pelo municipio de Foz do Iguagu?
1.4 Objetivos

O objetivo geral da pesquisa é mapear o processo institucionalizado de fiscalizacédo de

obras publicas municipais realizadas em Foz do Iguacu, PR.

De forma suplementar, os objetivos especificos sdo:

1) Identificar os mecanismos institucionais nos processos de planejamento, de
contratacdo e de execucdo de obras publicas no Municipio diante da nova Lei
de Licitagbes Publicas e Contratos Administrativos (Lei Federal n°
14.133/2021);

i) Identificar os riscos inerentes a fiscalizagdo ou a sua falta nas obras realizadas.
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1.5 Estrutura do trabalho

A pesquisa esta estruturada em cinco capitulos. No primeiro capitulo esta a
Introducédo, com esclarecimentos relativos ao problema, a importancia e as justificativas para
sua realizacdo, bem como aos objetivos da investigacdo. O Capitulo 2 apresenta o Referencial
Tedrico, com temas relacionados a corrupgao na Administragdo Publica, ao compliance, as
Bases Legais de Conformidade, a Governanga e Controle Interno e aos desafios para gestdo e
fiscalizacdo de contratos a luz da Nova Lei de Licitacdes. No Capitulo 3, sdo apresentados 0s
métodos adotados para a construcdo da pesquisa. O Capitulo 4 coleta e mostra os resultados
da pesquisa, com analise de acertos e inconsisténcias nos trabalhos de gestéo e fiscaliza¢do de
contratos de obras publicas. Por fim, o Capitulo 5 apresenta as conclusdes com as

recomendac0es advindas deste estudo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Corrupgao na Administracédo Publica

As sociedades contemporaneas se organizam e se estabelecem de acordo com as
normas vigentes em seus arcaboucgos juridicos e procuram direcionar seus povos a
comportamentos predeterminados, considerados socialmente aceitos (Medeiros, 2018). Dentre
0s comportamentos a serem repelidos estd o da corrupcdo, presente na historia desde os
primordios. Padre Vieira, em seu Sermdo do Bom Ladrdo (1655, p. 2), ao retratar a
roubalheira do Brasil Col6nia, escreveu algo que, mesmo sem reis, parece ser contemporaneo

diante dos escandalos conhecidos:

Grande lastima serd naquele dia, senhores, ver como os ladrdes levam
consigo muitos reis ao inferno; e para que esta sorte se troque em uns e
outros, vejamos agora como 0S mesmos reis, se quiserem, podem levar
consigo os ladrdes ao Paraiso. Parecerd a alguém, pelo que fica dito, que sera
coisa muito dificultosa, e que se ndo pode conseguir sem grandes despesas,
mas eu vos afirmo, e mostrarei brevemente, que € coisa muito facil, e que
sem nenhuma despesa de sua fazenda, antes com muitos aumentos dela, o
podem fazer os reis. E de que modo? Com uma palavra, mas palavra de rei.
Mandando que o0s mesmos ladrGes, 0s quais ndo costumam restituir,
restituam efetivamente tudo o que roubaram. Executando-o assim, salvar-se-
d0 os ladrbes e salvar-se-d0 o0s reis. Os ladrdes salvar-se-do, porque
restituirdo o que tém roubado, e os reis salvar-se-do também, porque
restituindo os ladr@es, ndo terdo eles obrigacao de restituir. Pode haver acéo
mais justa, mais Util e mais necessaria a todos? S6 quem ndo tiver fé, nem
consciéncia, nem juizo, o pode negar.

No Brasil, conforme Biason (2019), ha registros de corrup¢do governamental desde o
século XVI, portanto, desde o periodo da colonizagdo portuguesa. Era comum que
funcionérios publicos transgredissem as regras e facilitassem o contrabando do pau-brasil e
minerais como ouro e diamante. Para esse autor, a corrupgdo precisa ser entendida diante de
uma perspectiva multidisciplinar, ja que retne elementos politicos, histéricos, econémicos,
culturais, filosoficos, antropologicos que se misturam e formam a maneira de agir da
sociedade.

A politica contemporénea brasileira convive com escandalos de corrupgdo. Porém,
nenhum desses escandalos resultou em tantas prisdes, delagdes premiadas e espaco na midia
quanto a Operacdo Lava Jato. Depois dela, palavras como “corrupcdo ativa e passiva”,
“peculato”, “prevaricagdo”, “concussao” - que sao crimes previstos pelo cdodigo penal -,

tornaram-se termos comuns a populacdo brasileira. Boa parte desses desvios de condutas esta
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relacionada aos processos de licitacBes e a execucdo de contratos de obras publicas, muitas
vezes elaborados sem o rigor necessario, pela falta de planejamento adequado, pela
inadequada avaliacdo de riscos de ordem legal, econdmicos e ambientais, que acarretam
desperdicio de recursos publicos e baixa qualidade nas construcdes realizadas (TCU, 2018). A
falta de cautela em relacdo a esses riscos facilita a acdo de delinquentes, seja em ambito

privado ou no setor publico.

2.2 Compliance

Compliance é uma palavra inglesa derivada do verbo to comply (cumprir), que pode
ser determinada como “um conjunto de procedimentos éticos e legais que, uma vez definido e
implantado, serd a linha mestra que orientara o comportamento da instituicdo no mercado em
que atua”, bem como refletird na atitude dos seus funcionarios (Candeloro; Rizzo; Pinho,
2012, p. 30). No Brasil, € comum seu uso na forma inglesa, sendo usual que se entenda
compliance com o mesmo sentido dirigido aos termos Conformidade e Integridade.

Para Sundfeld (2016), o compliance apresenta mecanismos de controle para os setores
privado e publico. Ele afirma que a ideia atual de compliance esta ligada aos sistemas de
autocontrole das empresas por exigéncia do poder publico. Destaca que praticas de
compliance sdo imposi¢Ges de 6rgdos da administracdo publica, que passam a ordenar o
cumprimento de regras pelo setor privado. A Lei Anticorrupcdo serve como exemplo disso.

Conforme Simonsen (2016), no Brasil, varios setores empresariais tém colocado o
compliance no centro de suas atengdes. Essa preocupacdo, embora mais recente, também esta
na administracdo publica. O autor analisa o papel do setor de compliance nas organizacdes,
realca tanto os pilares de sustentacdo tidos como fundamentais para o0 sucesso do
departamento como a funcdo que desempenha na estrutura corporativa. Também examina 0s
principais desafios com os quais as empresas precisam lidar para implementar uma area de
compliance forte e devidamente estruturada. O autor cita como pilares para 0 sucesso 0s
seguintes elementos: compromisso da alta dire¢do; estrutura da area de compliance;
documentos (codigo de conduta e politicas); canal de dendncias; procedimentos de prevencao
e de apuracdo; e treinamento e comunicacdo dos funcionarios.

Compliance corresponde a um programa estruturado de conformidade ou integridade
capaz de assegurar a observancia das normas de conduta de organizag¢des do setor privado ou

publico (Pinto Junior, 2017). Este autor destaca que temas como corrupgao, governanga, éetica
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e compliance estdo correlacionados e devem ser analisados de maneira sistémica para a busca
de solucgdes de combate a corrupcdo, de forma preventiva, corretiva e no plano repressivo.
Para Valério e Ramirez (2020), o compliance € um instrumento que retne dois planos:
um preventivo e outro reativo a corrup¢do, e permite que as pessoas juridicas administrem
riscos dos seus negdcios, bem como cumpram normas previamente estabelecidas. Esses
autores destacam a importancia da ética publica e das boas praticas governamentais. Para
tanto, eles apresentam um quadro com 0s passos para adocao de programa de compliance

anticorrupgao, como o Quadrol.

Quadro 1- Etapas para implantacdo de um programa de compliance

FORMULACAO IMPLEMENTACAO CONSOLIDACAO

Diagnostico da Entidade Aplicacédo progressiva Avaliacgdo periddica

Defini¢éo da funcéo de prevencdo

Apresentacdo do programa de Adequacdo diante de mudancas
- . compliance (internas e externas)
Andlise de riscos
Estabelecimento do compliance Capacitacdo por niveis Melhoria continua

anticorrupcao

Fonte: adaptado de Valério e Ramirez (2020).

Conforme Silva e Brunozi Junior (2021, p.97): “A compliance ndo tem o poder de por
fim a corrupcdo, mas pode provocar a reducdo de conflitos de interesses, aumentar a
accountability ¢ a capacidade de governanga.” Nao se deve confundir compliance apenas com
obediéncia as normas estabelecidas, e recordar que a corrupgdo tem efeitos que podem atingir
toda a sociedade, e ndo limita suas consequéncias aos promotores dos eventos delituosos em
Si.
Dentre os riscos mais comuns decorrentes da falta de uma politica de compliance
efetiva, conforme Debbio, Maeda e Ayres (2013), destacam-se:
a) Inexisténcia de um cddigo de ética que esteja em sintonia com o0
comportamento e o discurso dos componentes da alta administracéo;
b) Falta de procedimentos anticorrupcéo estabelecidos ou na existéncia deles,
ou na comunicacao inadequada para que sejam seguidos;
C) Visdo limitante de que avaliar riscos é desnecessario, Ooneroso e somente
pode ser realizado por profissionais altamente qualificados.
d) Falta de uma prética capaz de avaliar quais sdo 0s riscos futuros que podem

existir se ndo se fizer o Due Diligence (diligéncia prévia que objetiva
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analisar e mitigar riscos que podem existir quando da assinatura de um
contrato).

Torna-se necessario mensurar 0s riscos inerentes ao controle inadequado dos servicos
contratados pelo setor publico para diminuir a vulnerabilidade do setor publico diante dos
riscos de corrupgdo ou da ineficiéncia, ineficacia ou falta de efetividade no atendimento das
demandas da sociedade para criar regulamentos que evitem desperdicios de recursos publicos,

tenham aderéncia no meio empresarial e, principalmente, dos agentes publicos (ENAP, 2018).

2.3 Bases legais de conformidade

O agente publico, diferentemente do agente privado, necessariamente, deve basear
suas acles respeitando diversos principios da Administracdo Publica, dentre os quais cabe
destacar os da Legalidade, Impessoalidade, Moralidade Administrativa, Publicidade e
Eficiéncia, conforme estabelece o Artigo 37, da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988).

Seguindo os ensinamentos de Justen Filho (2000), Legalidade é a obrigatoriedade de o
agente publico fazer apenas o0 que estd previsto nas normas, sem que esse possa tomar
decisGes sem amparo legal. O principio da Impessoalidade tem como objetivo promover o
interesse publico, de maneira que o interesse privado ndo se sobreponha ao do interesse geral.
A Moralidade Administrativa obriga os gestores publicos a seguirem padrbes éticos de
comportamento, sempre respeitando a ordem juridica vigente. Os atos praticados pelo agente
publico devem ser publicizados e passiveis de analise por qualquer pessoa e, quando assim é
feito, ha a observancia do principio da Publicidade. J& o principio da Eficiéncia tem relacéo
com a capacidade do agente publico executar suas funcdes sempre em buscado melhor
resultado para alcangar as metas estabelecidas, com o menor dispéndio possivel de recursos
publicos.

Esse estudioso faz anélises das principais legislacGes anticorrupgao estrangeiras, com
destaque para as validas para os Estados Unidos, que surgiram em 1863, em plena guerra civil
americana (1861-1865), criada pelo Congresso para evitar que fornecedores ligados a
industria bélica furtassem por meio de fraudes do Exeército nacional. Trata ainda da Foreign
Corrupt Practices Act (FCPA) de 1977, que criminaliza o suborno a agentes plblicos. E
relevante destacar que essa mesma lei (Lei sobre Praticas de Corrup¢do no Exterior dos

Estados Unidos), embora ndo mencione compliance, tipifica como crime qualquer pagamento
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realizado sem registro contabil. Esse ponto é relevante porque obriga o ente publico a
aperfeicoar mecanismos de controle.

No Brasil, a Lei n° 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupcdo, regulamentada
pelo Decreto n® 11.129/2022, merece destaque. Essas normas trazem no seu bojo beneficios
ou reducéo de sancdes para organizagdes que adotem programas de compliance. E um avanco
importante no combate aos desvios de recursos publicos, porque estimula o setor privado a
implantar uma cultura de corre¢do dos seus atos, bem como de protecdo de sua imagem diante
da sociedade.

Messa (2019) afirma que a percepg¢éo da populacdo é de que os niveis de corrupgéo no
ambito da Administracdo Publica Brasileira tém aumentado. Diante dos escandalos
relacionados a fraudes e desvios de recursos publicos, cresce a importancia de que sejam
criados mecanismos de controle que exijam a conduta proba dos seus agentes. A autora faz
um aprofundado estudo sobre a importancia da Transparéncia no setor publico, elemento
essencial para o compliance.

Diferente do setor privado, que pode escolher quem fornecerd determinado bem ou
servico, salvo raras excegdes, toda contratacdo publica passa por um procedimento
administrativo chamado Licitagdo. De acordo com Justen Filho (2000), a licitacdo disciplina a
competicdo entre empresas para que o setor publico, por meio de um processo concorrencial,
possa selecionar a proposta mais vantajosa, em termos de qualidade e preco na contratacao.

Diante da obrigatoriedade de o poder publico licitar, & preciso conhecer a Lei n°
8.666/93 (Lei de Licitagcbes e Contratos Administrativos), e a Lei n° 10.520/2002 (Lei do
Pregdo). Além delas, a Lei n°® 14.133/2021, chamada nova Lei de Licitacdes, ja esta em uso
por alguns érgdos publicos, e devera ser adotada por todos os 6rgdos publicos, de todas as
esferas, a partir de 2024. Todas essas leis tratam de regulamentagdes de observancia
obrigatdria para todos os entes publicos. Entretanto, a nova Lei de Licitagdes avanga em
aspectos que exigem mais gestdo e fiscalizacdo dos contratos publicos. Tais avangos
legislativos serdo abordados mais adiante.

Essas normas servem de base para a construcdo de ferramentas de controle da gestao
publica, aliadas aos regulamentos e a expertises adquiridas pelos tribunais de contas e pelas
controladorias de municipios, estados e Unido. Os sistemas de controle interno ndo podem
apenas servir como aparatos que geram informacGes para atender aspectos legais, para
posterior fiscalizagdo dos poderes legislativos, dos ministérios publicos e dos tribunais de
contas. Esses sistemas devem apurar a qualidade e a efetividade dos servicos prestados pelos

orgaos que lhes cabe fiscalizar.
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2.4 Gestdo de riscos conforme o COSO-ERM e ISO 31000/2018

Com o advento da nova Lei de LicitacBGes e Contratos Publicos (Lei n® 14.133/2021), a
capacidade dos 6rgdos publicos gerirem os riscos que correm ao fazer contratacGes deve ser
melhorada, conforme a Controladoria-Geral do Distrito Federal (2023). A gestdo de riscos
passa a ser parte integrante e obrigatoria das atividades das organizagdes publicas, e as
referéncias oferecidas pelo COSO 2017 e pela ISO 31000/2018 séo ferramentas importantes

para as atividades de controle interno das organizagdes.

O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), ou
Comité das OrganizacOes Patrocinadoras da Comissdo Treadway é uma entidade sem fins
lucrativos, criada nos EUA em 1985, que tem a missdo de analisar fatores que possam facilitar
a identificacdo fraudes em relatorios financeiros e também recomendar solugdes para seus
gestores, auditores e 6rgdos reguladores (CGU, 2023). Conforme esse comité, o risco €
definido como “a possibilidade de ocorréncia de um evento que possa afetar o alcance dos
objetivos” (COSO 1, 1992). O ultimo conceito (COSO-ERM, 2017) amplia o alcance dos

controles internos e tem como foco o gerenciamento de riscos corporativos (Oliveira, 2017).

O COSO-ERM (COSO Enterprise Risk Management) define gestdo de riscos

corporativos como:

Processo que permeia toda a organizacdo, colocado em pratica pela alta
administracdo da entidade, pelos gestores e demais colaboradores, aplicado no
estabelecimento da estratégia e projetado para identificar possiveis eventos que
possam afetar a instituicdo e para gerenciar riscos de modo a manté-los dentro do
seu apetite de risco, com vistas a fornecer seguranga razoavel quanto ao alcance dos
objetivos da entidade (COSO, 2004, traducéo livre).

Portanto, estabelece que o gerenciamento de riscos corporativos ndo se limita a uma
funcdo ou a um departamento, mas sim é a cultura, sd0 0S recursos e as préaticas que as
organizacBes integram com estratégia definida, e deve ser executada a partir de trés
perspectivas: reconhecimento de que 0s objetivos estratégicos e de negocios podem nédo estar
alinhados com a missdo, a visdo e os valores fundamentais da organizacdo; visualizacdo das
implicacBes da estratégica escolhida; e ciéncia a respeito dos riscos decorrentes da execugdo
da estratégia (MDR, 2020)



21

Figura 1- Modelo COSO ERM

Missho, Visdo o

Valores Fundamentais Objetivos

Formam a expressio Estratégicos Ganhos no
inicial dos riscos e de negdcio Desempenho
aceitaveis
na estratégia

i
#C08 na exe™>™

Y2 Estrareg'®

Fonte: COSO (2017)

Outra norma internacional para gestdo de riscos corporativos muito utilizada é a I1SO
31000:2018. I1SO significa Internacional Organization for Standardization ou Organizagédo
Internacional de Normatizacdo. Foi criada em 2009 e propOe diretrizes para que as
organizacbes gerenciem seus riscos. No Brasil a Associacdo Brasileira de Normas técnicas
(ABNT) ¢ o foro competente para divulgar o contetido técnico desse padréo de gerenciamento
de riscos, que, ao lado do modelo COSO, tem sido base para os controles estabelecidos pelos
orgdos de fiscalizacdo do setor publico (CGU, 2018).

As normas da ISO 31000 é um processo estruturado para identificar como os objetivos
de uma organizacdo podem ser afetados, analisando probabilidades da sua ocorréncia e seus
efeitos. Portanto, é um processo que compreende: identificacdo de riscos; analise de riscos; e
avaliacdo de riscos. A gestdo de riscos deve ser continua, ja que e impde a definicdo e o
monitoramento de indicadores de desempenho, que permitam mensurar a eficacia dos

controles exercidos internos utilizados (Schramm, 2021).

De acordo com o TCU, a gestdo de riscos inclui agdes como:

a) estabelecer o ambiente apropriado, incluindo a estrutura para gerenciar riscos;

b) definir, articular e comunicar os objetivos e 0 apetite a risco;

¢) identificar potenciais ameacas ou oportunidades ao cumprimento dos objetivos;

d) avaliar os riscos (determinar o impacto e a probabilidade da ameaca se
materializar); €) selecionar e implantar respostas aos riscos, por meio de controles e
outras acoes;

f) comunicar as informagBes sobre os riscos de forma consistente em todos os
niveis;

g) monitorar e coordenar os processos e 0s resultados do gerenciamento de riscos; e
h) fornecer avaliacdo (assurance) quanto a eficdcia com que 0s riscos sao
gerenciados (TCU, 2018a, p. 18).

A gestdo de riscos é primordial para dar seguranca aos gestores, ja que € um processo
que trata dos riscos e oportunidades que atingem o surgimento, o crescimento e podem até

promover a destruicdo do valor de uma organizacdo. Assim, as instituicGes publicas, que



22

buscam o financiamento das suas a¢fes no publico pagador de tributos, devem ser estar

atentos a gestdo dos seus riscos.

2.5 Governanca e Controle Interno

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido, o conceito de Governanca esta pouco
presente no Brasil, embora ele seja importante para o processo de gestdo publica. Governanca
no setor publico € definida como o conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
postos em pratica para Avaliar, Direcionar e Monitorar a Gestdo, de maneira que as politicas
publicas sejam conduzidas para atender os interesses da sociedade (Brasil, 2014).

O termo ‘“governanga” tem origem no latim gubernare e no grego kybernan ou
kubernetesee. E aplicado em diversos campos do conhecimento, seja na Economia,
Administracdo, Historia, ou em outras areas, de acordo com Messa (2019). A autora afirma
que a interacdo entre governo, sociedade e setor privado, por meio da governanca, permite a
execucdo de politicas publicas que aperfeicoem o desempenho das gestdes, ao manter o
respeito a legislagao, melhorar o uso dos recursos e democratizar seus resultados.

Conforme Silveira (2019), a governanga corporativa reduz os conflitos de interesses e
melhora a relacdo da organizacdo com os stakeholders (partes interessadas). A autora fez um
estudo sobre a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB) a fim de avaliar se a criagcdo
de novas estruturas da cadeia de comando e de geréncias, bem como se a retomada do
planejamento estratégico foi positiva para a organizagdo. Chegou-se a conclusdo de que a alta
administracdo percebeu avanco em relacdo ao atendimento dos principios e as recomendacdes
de governanga corporativa, além de avangos na area de controle, que foi considerado o setor
com melhor avaliacdo da companhia, com progressos na gestdo de riscos, auditoria interna,
controle interno, gestdo orgcamentéria e treinamento de empregados.

Albernaz e Gomes (2019) afirmaram que a governanca pode ser compreendida a partir
de trés fundamentos principais: a forma do regime politico; os processos segundo 0s quais a
autoridade é exercida na aplicagdo do esforco econémico e social voltado para o
desenvolvimento; e a capacidade dos governos pensarem e implantarem politicas publicas. A
grandeza de uma organizagdo tem relacdo com as estruturas e redes construidas em torno das
politicas publicas, para evitar erros, desvios e ineficiéncias estatais.

A boa governanca estd associada aos conceitos de eficiéncia, eficicia e efetividade.

Eficiéncia é a capacidade de fazer as coisas corretamente.
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E um conceito matematico: é a relagdo entre insumo e produto (input e
output). Um administrador eficiente € o que consegue produtos mais
elevados (resultados, produtividade, desempenho) em relacdo aos insumos
(mé&o-de-obra, material, dinheiro, maquinas e tempo) necessarios a sua
consecu¢do” (Megginson; Mosley; Pietri, 1998, p. 11).

Para Dalf (1999, p. 39),

a eficacia organizacional é o grau em que a organizacdo realiza seus
objetivos. Eficacia é um conceito abrangente. Ele implicitamente leva em
consideracdo um leque de variaveis tanto do nivel organizacional como do
departamental. A eficécia avalia a extensdo em que os mdltiplos objetivos —
oficiais ou operativos — foram alcangados.

O autor, ao usar os termos “oficiais ou operativos”, refere-se aos objetivos dispostos
em um plano estratégico e aqueles que ndo estdo explicitos, mas sdo atingidos no “chdo de
fabrica” por quem executa tarefas.

O conceito de Efetividade é mais recente e mais usual na area publica. De acordo com
Torres (2004), serve para revelar se os objetivos tracados foram bem eleitos, se 0s meios para
os atingir apresentam as melhores relagdes de custo x beneficio, e se os resultados chegaram
as pessoas que deles necessitavam.

Portanto, simplificando conceitos, esses termos sdo Uteis para medir os resultados das
organizagOes, sejam do setor privado ou publico. Um gestor eficiente faz as coisas com o
maior aproveitamento possivel dos insumos dos quais dispde. Se esse gestor fizer a selecdo
mais adequada dos objetivos serd eficaz. Se os resultados das suas escolhas servirem para
atender a necessidade do publico planejado - seja este o consumidor de um produto ou o
cidaddo que busca suprir uma demanda por asfalto na sua rua - terd alcancado efetividade na
realizacdo do seu trabalho.

Padoveze (2017) trata da atuacdo da Controladoria nas fases de planejamento
estratégico e operacional, sendo este ligado diretamente a implementacdo de acbes de
execucdo e controle. Ele apresenta modelos de decisdo de eventos econdémicos que podem ser
adaptados para avaliar a prestacdo de servicos publicos. Se o foco da Controladoria no setor
privado é criar valor para seus acionistas, para a administracao publica o foco da eficiéncia,
eficécia e efetividade necessita ser demonstradas para a sociedade, que deve estar consciente
sobre como € aplicado o dinheiro publico.
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Quadro 2-Comparativo dos conceitos: Eficiéncia, Eficacia e Efetividade

EFICIENCIA EFICACIA EFETIVIDADE

CuUsTO RESULTADO

fazercorretamente o

fazer corretamente fazer o que deve ser feito =
que tem que ser feito

utilizar produtivamente capacidade de atingir transformara
OS5 recursos objetivos situacio existente

= mudanca e
custo-beneficio cumpre metas =
F - desenvowlm Sare

minimo de perdas e/ou realiza o gque foi relagioentre a producio

desperdicios proposto e capacidade de produzir

Fonte: Sa (2020).

Esses termos sdo essenciais para que a Administracdo Publica, especialmente, como
afirma Messa (2019), possa atender aos interesses da coletividade. Essa organizacdo deve
estar conectada ao cidaddo, em beneficio da dignidade da pessoa humana, aliés, sendo este um
principio inserido na Agenda 2030 da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). E, no caso
desta pesquisa, vinculada ao Objetivo 16, que apresenta como tematica: Paz, Justica e
Instituicbes Eficazes (ONU, 2015), esse objetivo estd diretamente relacionado ao
fortalecimento das instituicBes publicas, a fim de combater a corrupcdo e promover
ferramentas de natureza prética, que aperfeicoem os controles do uso dos recursos oriundos
dos tributos da sociedade. Ser eficiente, eficaz e efetivo é obrigacdo de quem administra a
coisa publica.

De acordo com Ribeiro, Bliacheriene e Santana (2016), ndo se pode conceber a
Administracdo Publica sem controles. A falta deles causa descalabros. Seu conceito evoluiu
do controle estatal sobre seus suditos, passou para o controle de processos e, na atualidade,
para o controle de resultados. Os pesquisadores apontam que os controles podem ser
classificados como interno e externo.

O controle externo é aquele promovido pelo legislativo, tribunais de contas,
observatorios sociais € ministérios publicos. Portanto, esse controle tem um componente
politico relevante, para servir de contrapeso nas relacdes entre 0s poderes executivo,
legislativo e judiciario. Ja o controle interno € aquele realizado no interior de 6rgdo ou poder e
estd vinculado a realizacdo de politicas publicas, que precisam ter aferidos seus resultados,

desde seu planejamento até a execucao.
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Rosa, Lunkesee Wolff (2019) afirmam que os sistemas de controle tém sentido
somente se gerarem informacfes que: produzam relatorios para acompanhar a Lei de
Diretrizes Orcamentarias, Plano Plurianual e Lei Or¢camentaria Anual; registrem com preciséo
as transagdes realizadas; segreguem responsabilidades; protejam ativos; controlem custos;
comparem dados financeiros; gerenciem contratos e licitacBes e prestem contas & sociedade.

Scharmm (2019) trata dos vicios identificados no decorrer da execugdo de contratos
publicos. A autoridade responsavel pela contratacdo tem, por impositivo legal, inclusive
disposto na nova Lei de LicitagBes n° 14.133/2021, o dever de acompanhar e fiscalizar as
empresas chamadas para prestar servigos aos entes publicos. Ele destaca que os desvios de
conduta sdo constatados com mais frequéncia na fase de execucdo contratual, e ndo durante a
realizacdo das licitacbes, como normalmente se imagina. A governanca publica é a
capacidade dos governos analisarem os riscos das decisfes que adotam e de otimizarem a
gestdo das politicas publicas que implementam. As boas praticas de governanca prescindem
das ferramentas dos setores de controle interno, desde que este consiga, além de atender
dispositivos legais, gerar normas e regulamentos de compliance que proporcionem a constante

avaliacdo daquelas politicas.

2.6 Desafios para gestao e fiscalizagdo de contratos diante da Nova Lei de Licitag0es

A Constituicdo Federal de 1988, no seu Art. 37, inciso XXI, estabeleceu os principios
bésicos para as contratagdes de compras, servicos, alienacdes e obras publicas, de forma que
fossem precedidas de procedimentos licitatdrios, originando-se dai, depois de dois anos de
discussdo no Congresso Nacional, a Lei 8.666/93 (Lei de Licitagbes e Contratos Publicos).
Esse instrumento normativo surgiu para avancar diante do Decreto Lei 2300/1986 que abria
brechas para desvios, e foi um avancgo na tentativa de impedir ou, pelo menos, reduzir riscos
relacionados a corrupgdo como o direcionamento de contratagdes em favor de “amigos” de
dirigentes publicos.

Na tentativa de impedir desvios, a Lei 8.666/93 estabeleceu exigéncias consideradas
por muitos gestores como “travas” as contratagdes promovidas pelo setor publico, que tentam
ser superadas pela Lei 14.133/2021 (Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos). Com
esse novo marco legal, deixam de vigorar (obrigatoriamente em dezembro de 2023), além da
Lei de LicitacOes e Contratos Publicos (8.666/93), a Lei do Pregdo (10.520/2002) e o Regime
Diferenciado de Contratacdes (Lei 12.462/2011). Conforme o TJSP, foram extintas as

modalidades “tomada de pregos” e “convite”, e acrescidos critérios de julgamento de “melhor



26

técnica ou conteudo artistico”, de “técnica e preco”, de “maior retorno econdmico” e de
“maior lance”, em adi¢do aos critérios “menor preco” (Lei 8.666/1993) ou “maior desconto”
(Lei 10.520/202). Outro avang¢o da nova Lei € a inclusdo da possibilidade de cometimento de
crime com caracterizagdo no Codigo Penal (Art. 337-E) a quem admitir, possibilitar ou der
causa a contratagdo direta sem previsdo normativa, portanto, sem respeito as normas
competitivas (Art.178, Lei 14.133/2021).

A Lei 14.113/2021 traz avancos significativos em relacdo a obrigacdo do poder
publico estar mais atento a gestdo e a fiscalizacdo dos contratos que firmar com o setor
privado. Como no setor publico s6 é possivel ao gestor agir baseado no que esta previsto em
norma, contrariamente ao agente privado onde “o que nao ¢ proibido ¢ permitido”, a Nova Lei
de Licitacbes impBe ao contratado a obrigacdo de facilitar, por exemplo, 0 acesso as
informagdes sobre os recursos humanos alocados para execucdo dos seus contratos (Art. 6,
inciso XVI-C), bem como vedar a participagdo em processo licitatorio de qualquer pessoa que
possa, direta ou indiretamente, atuar na execucao de contrato. E estender essa proibi¢do para
conjuge, companheiro ou parentes em linha reta, colateral ou por afinidade, até o terceiro
grau, sendo que essa vedacao deve estar expressa no edital de licitacdo (MP/PR, 2021).

A nova Lei busca a modernizacdo do sistema de contratacdo promovida pelo poder
publico, com uso mais intensivo dos meios eletrénicos, com a possibilidade de exigir seguro-
garantia para obras e servicos de engenharia como forma de evitar atrasos de execucao dos
contratos, de aditivos de valores e de prazo de finalizacdo, bem como o abandono de contratos
iniciados sem que haja consequéncias rigorosas para quem deixa de cumprir o acordado
(Nardone, 2022).

A nova Lei de Licitac6es substitui a Lei 8.666/93 (Licitacdes e Contratos Publicos), a
Lei 10.520/2002 (Pregéo) e a Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacéo). O foco
da nova lei é tornar as contratacGes mais ageis, eficientes e justas em termos competitivos e
econdmicos. As mudancas trazidas pela Lei 14.133/2021, comparativamente a Lei 8.666/93,
serdo destacadas a seguir, ja que elas se tornam necessarias para fins desta pesquisa.

O Planejamento ganha o status de Principio na Lei 14.133/2021 (Art. 5°, caput). Isso é
relevante na medida em que quanto melhor for o planejamento de uma contratacdo, menores
séo as possibilidades de erros. Nesse planejamento, com a constru¢do de cada matriz de risco,
0s gestores terdo uma ferramenta que lhes garantam mais seguranga na fase de execugao

contratual. De acordo com Justen Filho (2021, p. 127):
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O principio do planejamento significa o dever de previsdo das acdes futuras,
abrangendo inclusive eventos ndo relacionados diretamente a atuacdo
administrativa, de modo a adotar as providéncias mais adequadas e
satisfatorias para a realizagdo das finalidades pretendidas.

A nova Lei extinguiu as modalidades Convite e Tomada de Precos porque ambas
estabelecem valores limites para contratacdo de interesse da Administracdo (MPPR, 2021).
Além disso, a modalidade Convite, que, ao permitir ao gestor fazer a escolha pessoal de trés
possiveis candidatos ao fornecimento de materiais ou servigcos, corria-se 0 risco de
direcionamento nas contratac@es publicas, além de superfaturamento e corrupcao.

O Dialogo Competitivo (Art. 28, 1V) trouxe a possibilidade dos entes publicos, antes
de iniciarem o procedimento licitatorio, conhecerem as melhores alternativas e solucGes para
suas demandas, bem como sejam capazes de mapear riscos decorrentes das alternativas
disponiveis para a contratacdo desejada.

Outro avanco proposto pela Lei 14.133/2021 é que “as licitagdes serdo realizadas
preferencialmente sob a forma eletronica” (Art. 17, 8 2). Essa possibilidade ja existia, mas
agora ficou expresso que a prevaléncia deve ser a forma eletrbnica, que da amplitude as
disputas, com consequente possibilidade de o contratante obter melhores propostas.

Pela Lei 8.666/93, no seu Art. 45, prevé quatro critérios de julgamento das propostas:
menor preco; melhor técnica; técnica e preco; e maior lance ou oferta. A Nova Lei apresenta
como critérios de julgamento: menor preco; maior desconto (derivado do pregdo); melhor
técnica ou contetdo artistico; técnico e preco; e maior retorno econémico (Art. 33). Esse
altimo critério é inovador e estd relacionado a eficiéncia na realizacdo de obras e
fornecimento de bens, com a finalidade de proporcionar economia ao contratante com a
reducdo de despesas correntes, pois ha a possibilidade para que os licitantes demonstrem
tecnicamente como se dara a diminuicédo da despesa corrente (Brasil, 2022).

Outro ponto de destaque da Lei 14.133/2021 ¢ a relevancia atribuida a fiscalizagdo dos
contratos terceirizados. A nova Lei deixou expresso um capitulo inteiro para o Controle das
Contratacbes (cap. I, Art. 169 a 173). Nele esta expresso que as contratacdes publicas
“deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle
preventivo, inclusive mediante a adogao de recursos de tecnologia da informacao™ (Art. 169).

Dentro dessas novas normas, que aperfeicoaram a Lei 8.666/93, destaca-se a
importdncia da adocdo de programas de integridade ou compliance, de forma
institucionalizada, como afirma Silva (2022), na qual o Estado possa exercer seu poder de
fiscalizacdo, de inibicdo e combate aos mais diversos tipos de desvios, transformando

culturalmente a forma de pensar e agir dos que operam a maquina publica.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta pesquisa baseou-se em artigos cientificos publicados em sites considerados de
referéncia e livros julgados necessarios para fundamentar os temas tratados no decorrer do
trabalho. Manuais também foram utilizados pelos o6rgdos de fiscalizacdo externa aos
municipios, como os do TCE/PR, TCU e CGU.

Fez-se a apuracdo de informacdes disponiveis no site de transparéncia do Municipio,
onde foi possivel acessar editais de licitagdo, contratos e relatérios de fiscalizacdo de obras
publicas. Complementarmente, observaram-se os instrumentos normativos, em especial a Lei
de Licitagbes e Contratos Publicos (Lei n° 8.666/93), a Lei Anticorrupcdo (Lei n°
12.846/2013), Programa de Integridade e Conformidade da Administracdo Pablica de Foz do
Iguacgu (Lei n° 4.832/2019). Essas normas foram necessarias para analisar como ocorre a
fiscalizacdo de contratos e sugerir ajustes na forma como € realizada.

Em relacdo aos contratos selecionados, inicialmente foram analisadas as dez obras.
Foram escolhidas as de maior valor monetario licitado que estavam em andamento ou foram

concluidas em 2022, com registros disponiveis no site www.5pmfi.pr.gov.br. No decorrer da

pesquisa, notou-se que uma das obras ndo foi iniciada, restando nove para fins de subsidiar a
pesquisa. Os documentos verificados compreendem desde a requisicdo da obra pela secretaria
interessada em sua realizacdo, passando pelos editais de licitagdo, seus respectivos contratos,
relatérios de fiscalizacdo da Secretaria de Obras e das eventuais auditorias ou inspecdes
realizadas pelo TCE/PR e CGM.

Para analise dos dados, foram seguidos 0s seguintes critérios: a) analise dos contelidos
publicados, com separac¢do das obras com valor superior a R$ 1 milhdo; b) verificacdo sobre a
existéncia ou ndo de rotinas estabelecidas na fiscalizacdo de contratos; c) analise dos
relatérios de fiscalizagdo nos aspectos administrativos (contratuais, trabalhistas,
previdenciarios, orcamentarios e financeiros); d) analise dos relatérios técnicos de engenharia
(padronizacdo, frequéncia de elaboracao e resultados); e) verificacdo de agcdes tomadas pelos
gestores de contrato e contratados diante de notificagdes administrativas eventualmente
efetuadas. Esses critérios foram escolhidos por possibilitarem entender como € feita a
fiscalizacdo dos contratos e também estimar quais riscos poderiam ocorrer se ndo forem
observados.

Trata-se de pesquisa qualitativa, com analise documental dos dados apurados. Fez-se a
selecdo de editais, contratos e relatorios de fiscalizagdo com a organizagdo das informacdes de

importancia, e posterior construcdo de tabelas que tiveram por base material utilizado pelo


http://www.5pmfi.pr.gov.br/
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Ministério Publico do Trabalho para gestdo de seus contratos, com adaptacdo dos registros de
interesse para a pesquisa, e que foram analisadas, possibilitando a geracao dos resultados do

estudo.

3.1 Contexto Geral das Obras do Municipio

Conforme dados do Portal de Informacdes do Tribunal de Contas do estado do Parana,
Foz do Iguacu apresentava 33 obras com valores superiores a um milhdo de reais
considerando acréscimos (aditivos) autorizados. Todas foram executadas por regime indireto,
ou seja, foram contratadas com empresas entre 2021 e marco de 2023. E, quando somadas,
atingiram o equivalente a R$ 88,7 milhGes. Dessas obras, trés ndo tinham sido iniciadas, vinte
e duas obras estavam em andamento até o final de janeiro de 2023, sete delas foram
concluidas e uma estava paralisada.

Com base no retrato anterior, com informacg6es que sdo repassadas ao TCE/PR por
servidores da Secretaria Municipal de Obras, fez-se a analise dos editais, contratos e relatorios
de fiscalizacdo das nove obras mais significativas, em relagdo aos valores inicialmente
contratados, executadas ou em andamento entre janeiro de 2021 a margo de 2023. Destaca-se
que todos os procedimentos estdo integralmente disponiveis no site de Transparéncia do

Municipio. Na Tabela 1, estdo apresentadas as obras selecionadas para fins desta pesquisa.

Tabela 1- Identificacdo das obras selecionadas para anélise

Valores
Nomes das IntervencBes/Obras Licitacdo Contratos ) Situacéo (b)
estimados (a)
Complexo Esportivo Costa Cavalcanti /Pista
De Atletismo - Revitalizacio 13/2021 2/2022 R$ 8.758.849,82  Em andamento
Avenida Olimpio Rafagnin -
Terraplanagem, Pavimentacdo E Outras 10/2021  151/2021 R$ 8.660.221,42  Em andamento
Obras Complementares
Avenida General Meira - Recape 22/2021 39/2022 R$ 5.230.000,00 Em andamento
Centro Municipal de Educagdo Infantil 11/2021  206/2021  R$4.958.705,14  Em andamento
Gleba Guarani - Construcdo
Avenida Costa E Silva - Recape 17/2021 07/2022 R$ 4.370.474,74 Concluida
Escola Municipal Candido Portinari - 07/2022  186/2022 R$3.891.85581 Em andamento
Construcgéo
Recape - Diversas Ruas E AvenidasNo Jd. — 1q500)  578/2022  R$3.456.000,00 Em andamento
S&o Roque Jd. Niteroi
Centro de Educagdo Infantil Ozires Santos - 545007 266/2022  R$3.108.21502  Concluida
Reforma E Ampliacdo
Escola Municipal Duque De Caxias - 28/2020  24/2021  R$2.765.58308 Em andamento
Reforma E Ampliacdo
Escola Jodo Da Costa Viana - Reforma Com  oq,50>1 16315021 R$2.534.20455 Em andamento

Demoli¢do E Ampliagdo

Total

R$ 47.743.109,58
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a) Valor total inicial da obra.
b) Informa a situacdo da obra em margo/2023.
Fonte: Adaptado de TCE/PR.

3.2 Base para Avaliacéo de Riscos na Gestéo e Fiscalizagao de Contratos de Obras

No Brasil, sdo encontradas falhas de modo recorrente no controle e na fiscalizacéo de
obras publicas, excesso de aditivos de valores contratados e atrasos na execucgdo de obras.
Para se ter uma ideia do vulto desses problemas, de um total de 22.559 obras geridas com
recursos da Unido, 8.674, ou seja, 38,5% das obras estavam paralisadas em agosto de 2022. O
montante de recursos, em tese, mal aplicado superava o valor de R$ 27 bilhdes (TCU).

Para atingir um dos objetivos da pesquisa € preciso identificar os riscos inerentes a
fiscalizacdo nas obras realizadas com recursos do municipio, do Estado do Parand e do
Governo Federal. Para isso se elaborou uma Matriz de Riscos partindo de um roteiro seguido
pelo TCU nas suas auditorias e adaptado para a pesquisa. Estabeleceram-se escalas de
impactos e de probabilidades para o descumprimento de atividades/agdes, conforme as
Tabelas 2, 3 e 4.

Tabela 2 - Escala de Impactos

Magnitude Descrigéo Impacto
Muito baixo Acdo ndo realizada capaz de causar impactos minimos na execucdo das 1
obras, nos seus aspectos técnicos, administrativos e legais.
Baixo Acéo ndo realizada capaz de causar impactos pequenos na execucdo das )
obras, nos seus aspectos técnicos, administrativos e legais.
Acdo ndo realizada capaz de causar impactos significativos nos prazos e
Médio nos custos de execucdo das obras, nos seus aspectos técnicos,
administrativos e legais. S
Acéo ndo realizada capaz de causar impactos de dificil solugéo/reverséo,
Alto com consequéncias sobre 0s prazos e custos de execucdo das obras, além 8
de medidas judiciais contra gestores, fiscais e ordenador de despesas
Muito alto Acéo dolosa que acarrete interrupcdo de obras, com impactos irreversiveis, 10

com medidas judiciais contra gestores, fiscais e ordenadores de despesas.

Fonte: Adaptado pelo autor com base em Matriz de Risco do TCU.
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A Tabela 2 mostra o impacto das agdes selecionadas para analise, com magnitudes
variando de 1 a 10, considerando o que cada acéo realizada ou ndo pode causar. Ja a Tabela 3
mostra a probabilidade da ocorréncia dos eventos, se podem ou ndo ser mais frequentes, com
variacdo de 1 a 10, sendo 1 um evento de ocorréncia improvavel e 10 um evento que vai

acontecer.

Tabela 3- Escala de Probabilidades

Magnitude Descricéo Probabilidade*
Evento de ocorréncia improvavel, ou seja,
Muito baixo pode ocorrer, mas sem dados que indiquem 1

essa possibilidade.
Evento de ocorréncia rara, com poucos

Baixo elementos que indicam essa possibilidade. 2
Evento possivel de ocorrer, com informagdes
Médio que sugerem moderadamente essa 5
possibilidade.
Alto Eveqto provavel de ocorrgr., pois ha indicacoes g
consistentes para a possibilidade.
Muito alto Evento que vai ocorrer, diante das indicagdes 10

observadas.

* Equivale a ocorréncia observada.
Fonte: Adaptado pelo autor com base em Matriz de Risco do TCU.

Os riscos foram avaliados considerando-se o impacto das respostas obtidas para cada
um dos 39 pontos analisados e multiplicados pela probabilidade da sua ocorréncia. Portanto, a

férmula utilizada para dimensionar o risco observado é:

Risco = Impacto X Probabilidade

Os resultados podem variar de 1 a 100, sendo um equivalente & risco “Muito baixo”, e
100 identificado como um risco “Muito alto”. Impactos minimos geram poucos problemas
para a execucdo contratual e, por 6bvio, médios e grandes impactos podem determinar
paralisacGes, demandas administrativas e judiciais que, usualmente, transformam-se em
aumentos de custos e atrasos na entrega das obras de interesse da sociedade.

Para fins desta pesquisa, convencionou-se que o grau de Risco observado em cada

uma das 39 questdes apuradas sera definido da seguinte forma, de acordo com a Tabela 4:



Tabela 4: Grau de risco observado
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Classificacdo do Risco

Resultados Observados

Muito baixo Delal0
Baixo De11a30
Médio De 31a50

Alto De51a70
Muito alto De 71 a 100

Fonte: Adaptado pelo autor com base no Manual de Riscos do TCU.

4 RESULTADOS

A seguir sdo apresentados os resultados apurados com base na analise de editais, de
contratos firmados com empreiteiras vencedoras de procedimentos licitatérios e de relatérios
de fiscalizacgdo elaborados por profissionais da Secretaria Municipal de Obras e confrontados
com tabelas elaboradas pelo Ministério Publico do Trabalho e adaptadas para fins da

pesquisa.
4.1 Analise sintética de editais, contratos e relatdrios de fiscalizacéo de obras.

Depois de eleitas as nove obras consideradas relevantes para a realizagéo da pesquisa,
foram verificados seus editais, contratos e relatorios de fiscalizacdo com o intuito de buscar
informacdes para responder as 39 questdes relacionadas a fiscalizacdo administrativa e técnica
das referidas obras. Fez-se a verificacdo dos documentos, apresentados em forma de checklist,
com possibilidades de respostas afirmativas (SIM), negativas (NAO) e campo especifico para
observagdes. Estas possibilitaram comentérios do autor da pesquisa e, na sequéncia, a
elaboracdo do mapeamento dos riscos que podem ser notados na gestdo e fiscalizacdo de
contratos de obras publicas.

Antes de avaliar os documentos disponiveis no site de transparéncia do Municipio que
tratam das obras selecionadas para a pesquisa, é importante ressaltar que as analises realizadas
a seguir consideram as fases anteriores a fase da execucdo contratual, ou seja, as fases de
planejamento, de elaboracdo de editais e dos procedimentos concorréncias em sendo foram
objeto de verificagdo. Portanto, a investigacdo parte do pressuposto de que as etapas
anteriores as das assinaturas dos contratos atenderam aos impositivos legais.

As informacgOes relativas ao acompanhamento documental apontaram que as seis

questdes iniciais foram afirmativas, para todos os procedimentos administrativos, com
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excecdo das obras da Escola Candido Portinari, visto que a empresa vencedora do pleito

licitatdrio desistiu de sua execucdo, e o0 projeto esta paralisado, conforme descrito na Tabela 5.

Tabela 5- Verificacdo de procedimentos administrativos anteriores ao cumprimento contratual
Escalade  Probabilidade

Descrigdo do evento/acdo Sim  Néo Observacao Risco
Impacto (constatada)
1.0 fiscal administrativo/técnico foi N&o h& norma
notificado sobre sua designacdo? X local expressa 1 1 1

sobre o tema

2.Foi disponibilizada copia do
edital, dos termos de referéncia, do
contrato e cronogramas de
execucao fisica e financeira da obra
ou servigo de engenharia para uso e
conhecimento do fiscal técnico?

Nao ha norma
X local expressa 1 1 1
sobre o tema

3.Foi disponibilizada cépia do N&o h& norma
empenho relativo a obra X local expressa 1 1 1
contratada? sobre o tema
4.Foi disponibilizada cépia do N&o ha norma
seguro-garantia da obra, caso tenha X local expressa 1 1 1
sido exigéncia do edital? sobre o tema
5.0 servidor recebeu treinamento Né&o ha norma
para realizar seu trabalho como X local expressa 1 1 1
fiscal administrativo e/ou técnico? sobre o tema

6.0 Fiscal técnico tem registro no

- - Todos os
Conselho Regional d_e Engenharia X fiscais tom 1 1 1
ou no Conselho Regional de .
registro

Arquitetura e Urbanismo?
Fonte: adaptado pelo autor com base em Manual de Fiscalizacdo de Contrato do MPT e Manual de
Fiscalizacdo de Contratos do TCE/PR.

Em relacdo a questdo 1: “O fiscal administrativo foi notificado sobre a sua
designacao?”, apurou-se que todos os fiscais sdo previamente informados, porém, ndo existe
norma expressa estabelecida para tal acdo. Os engenheiros e arquitetos tém acesso ao edital,
ao termo de referéncia, ao contrato e aos cronogramas fisico-financeiro das obras (questéo 2),
embora isso ndo seja formalmente estabelecido como obrigacdo prevista. Em relacdo as
questdes 3 (“Foi disponibilizada cdpia do empenho relativo a obra?) e 4 (Foi disponibilizada
copia do seguro-garantia das obras, caso tenha sido exigéncia do edital?), as respostas obtidas
também sdo afirmativas para todos os procedimentos, mas tampouco ha obrigatoriedade de
que isso seja realizado. Em relacdo ao treinamento para exercer a funcéo de fiscal (questbes 5
e a 6) que apuram se os profissionais tém registro no Conselho de Regional de Engenharia e
Agronomia (CREA) ou no Conselho Regional de Arquitetura e Urbanismo (CAU), as
respostas foram positivas, com destaque para a constatacdo de que nenhum servidor exerce a

funcao de fiscal sem a formacao técnica necessaria.
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A anélise das questbes de 1 a 6 denota que os procedimentos administrativos que
precedem a execucao contratual sdo realizados com éxito. Entretanto, ainda ndo existe norma
expressa que determine o cumprimento das tarefas relacionadas. Como ndo ha obrigacéo
estabelecida local e formal para tais agOes, optou-se por atribuir peso 1 (um) aos registros,
bem como o mesmo peso para a probabilidade de ocorréncia, visto que, ao longo da leitura
dos procedimentos administrativos, ndo se observou qualquer prejuizo ao andamento dos
contratos.

Embora possam parecer questdes que ndo exigem cuidado maior, por se tratar de
contratos publicos, elas devem ser observadas pelos gestores e fiscais. Isso porque, por
exemplo, a falta de um documento como o de “seguro-garantia” da obra ou o despreparo de
um servidor no exercicio da funcdo de fiscal podem comprometer o andamento de uma
construcdo ou reforma. Nesse sentido, adaptar pontos da Instrugdo Normativa 05/2017 (IN
05/2017) no Municipio pode ser util, inclusive para que o0s gestores ndao sejam
responsabilizados pelos 6rgdos de controle por, em tese, prevaricarem.

As questdes de numeros sete até 18 (Tabela 6) tratam de apurar se a gestdo contratual
age de forma preventiva em relacdo a cuidados com a comunicagdo com a empresa
contratada, se houve atencdo as questdes que envolvem a parte documental dos funcionarios
envolvidos na execugdo das obras, para evitar que processos trabalhistas afetem

subsidiariamente 0 municipio, e questdes relacionadas aos aditivos de valores e prazos.

Tabela 6- Verificacdo de procedimentos administrativos ligados ao inicio do cumprimento
contratual

Descrigdo do evento/a¢do Sim N&o  Observagéo Escalade  Probabilidade Risco
Impacto (constatada)

7.Houve indicagdo do Preposto da empresa N&o h& norma

contratada, com os devidos meios para que X local expressa 1 1 1

seja possivel estabelecer contato (nome, sobre 0 tema

fone, e-mail)?

8.Foi recebida a Relagéo dos Funcionarios N&o h& norma

da empresa contratada? local expressa 2 10 20
sobre o tema.

9.Foi disponibilizada copia da Ficha de Né&o ha norma

Registro extraida do livro registro de local expressa 5 10 50

empregados? sobre o tema.

10.Foi disponibilizada c6pia da CTPS de N&o ha norma

cada empregado? local expressa 5 10 50
sobre o tema.

11.H& copias de documentos que N&o h& norma

comprovem a realizacdo de Exame Médico local expressa 5 10 50

Admissional dos empregados? sobre o tema.

12.Ha comprovantes de entrega de EPIs N&o ha& norma

assinados pelos empregados? local expressa 8 10 80
sobre o tema.

13.No caso do emprego de funcionario Néo foi 10 i )

estrangeiro, ha documentos que possivel
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comprovem situacdo regular no Brasil? apurar

14.Foi disponibilizada copia dos Holerites
mensais, assinados pelos trabalhadores?

15.Foram disponibilizadas copias dos N&o ha norma
Avisos de Férias, datados e assinados local expressa

pelos trabalhadores, caso esse seja um X sobre o tema. 2 10 20
direito que Ihes assiste?
16. Houve necessidade de alteracéo de Modificacdes
prazo para conclusdo da obra/servigo? Se qualitativas e
houve, qual foi fator principal que motivou quantitativas
X ~ ; 5 10 50
essa mudanca? ndo previstas
no  contrato
original.
17.0 contrato original sofreu acréscimos Houve
ou reducdo de valores motivados pela acréscimos de
alteracdo do projeto inicial? valor
X decorre~ntes de 5 1 5
alteracOes
qualitativas e
guantitativas
da obra.

18.Houve necessidade de repactuacgdo de
valores por conta de alteracdes de precos X 2 10 20
de insumos, salérios ou outros fatores?

Fonte: adaptado pelo autor com base em Manual de Fiscalizagdo de Contrato do MPT e Manual de Fiscalizagéo
de Contratos do TCE/PR.

O item 7 teve resposta positiva, inclusive a indicacdo do Preposto ou do Encarregado
da obra esta prevista nos editais de licitacdo. A relacdo de funcionarios (questao 8), necessaria
para verificar se ndo ha menos trabalhadores atuando do que o previsto, é normalmente
exigida para obras de grande porte, como as que foram apuradas nesta pesquisa. As questdes
relativas a registros dos funcionarios (9), copias de carteiras de trabalho (10), exames
admissionais (11), recibos de entrega de equipamentos de protecdo individual (EPI’s), questdo
12, cépias dos holerites (14) e copias dos avisos de férias ndo sdo verificadas pela
fiscalizacdo, especialmente porque ndo ha exigéncia expressa para tanto. A questdo 13 tem
grande relevancia para pesquisa, ja que na regido de Foz do Iguagu € comum encontrar
trabalhadores estrangeiros, especialmente de origem paraguaia, labutando sem registros e
respeito integral aos seus direitos. Como se sabe, a condicéo irregular de permanéncia no
Brasil, ndo afasta a possibilidade de o trabalhador estrangeiro pleitear seus direitos (TRT/SP).

A Tabela 6 apresenta respostas preocupantes, com excecdo das observadas nas
questdes 7 e 17. Nas demais questdes: a falta de documentos que comprovem a quantidade de
trabalhadores efetivamente em campo; a impossibilidade de o contratante conhecer a quantos
e quais trabalhadores devem estar labutando (8); a inexisténcia de um banco de dados
oferecido pelas empresas contratadas que demonstrem como esté a situacao contratual de cada
trabalhador, relativas as questdes 9, 10, 11, 13, 14 e 15; a falta de comprovagdo do

fornecimento de equipamentos de prote¢do individual aos funcionarios, com consequéncias
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que podem se tornar sérias, caso ocorra alguma acidente na obra, demonstram que 0s gestores
ndo tém as informacBes necessarias sobre a situacao contratual dos empregados das obras.

Esses pontos tornam o municipio vulneravel, e fazem com que este, futuramente,
possa responder subsidiariamente a possiveis demandas da Justica do Trabalho. Nesse
sentido, em decisdo proferida pelo STF (Recl. N° 51.483 DJe.de 31/001/2022), ficou
estabelecido que os municipios podem ser responsabilizados, caso fique demonstrada conduta
negligente em relacgéo a fiscalizacdo de contratos terceirizados.

A necessidade de modificagdo dos prazos (questdo 16) para execucdo das obras foi
notada em sete das nove obras estudadas, com aditivos que oscilaram entre 8% e 157%. A
obra com mais atraso foi a Avenida Olimpio Rafagnin, que tinha previsdo para ser executada
em 210 dias, mas que até marco de 2023, passados 530dias depois de iniciada, apenas 70% da
obra estava executada. No caso especifico dessa obra, o fator motivador do aditivo de prazo
foi a falta de estudo adequado sobre a geologia do solo e a drenagem das aguas pluviais da
regido atingida pela obra.

Vale ressaltar que, mesmo as obras novas, ou seja, as que ndo eram reformas de
escolas e centros de educacdo infantis ja instalados, exigiram mais prazo para execucao,
motivadas por modificacdes nos projetos basicos licitados. A constatacdo pode sugerir que ha
limitagcdes no planejamento dos objetos a serem contratados e iSso merece atengdo por parte
dos gestores. Além disso, outra vez, notou-se aparente falta de estudos geol6gicos prévios
sobre os espacos escolhidos para implantacdo ou expansao dos equipamentos publicos.

Em relacdo a questdo 17, notou-se que, com excecao das obras de recape asfaltico, os
demais equipamentos sofreram alteracdo nos valores contratados por conta de mudancas
necessarias aos projetos iniciais, mas sem mudancas significativas.

Os aditivos de valores registrados foram pouco significativos em relagdo a questéo 18,
para o periodo apurado. Esses acréscimos estdo justificados nos seus procedimentos
administrativos e sdo explicados diante dos desequilibrios observados entre oferta e demanda
de insumos durante a Pandemia do COVID 19, bem como ante as alteracGes nos precos de
combustiveis e, especialmente, aumentos observados nos precos do aco e do cimento. Os
salarios dos trabalhadores ndo impactaram nas planilhas de custos desses contratos.

As questdes 16, 17 e 18 versaram, respectivamente, sobre aditivos de prazo, aditivos
de valor originados por modificagdes dos projetos iniciais e por aditivos necessarios para
buscar o equilibrio econdmico e financeiro dos contratos, originados por mudancgas nos pregos
de insumos, conforme os demonstrativos que podem ser vistos na Tabela 7. Sobre essas trés

questdes, cabe ressaltar que, com base na leitura dos procedimentos:
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a) Em relacdo aos aditivos de prazos, verificou-se que as causas principais tém relacdo
com: a demora por parte das empresas em obter as licencas ambientais necessarias; as
falhas na execucédo dos projetos que comprometem a qualidade dos servicos executados e
acarretam retrabalho.

b) Os pedidos de Reequilibrio Econémico-Financeiro foram autorizados mediante
comprovacdo do aumento dos precos de insumos, especialmente no ago, cimento, e no
CBUQ (concreto betuminoso usinado a quente) utilizado nas obras de pavimentagédo

asfaltica do Municipio.

A Tabela 7 apresenta informagdes sobre aditivos de valor e prazo encontrados nas
obras selecionadas. As alteracbes de valor sdo explicadas principalmente pela variacdo de
precos, encontrada em materiais de construcdo, em parte pela demora do mercado fornecedor
para atender a demanda observada durante e logo ap6s a Pandemia da COVID 19. J4 em
relacdo aos aditivos de prazo, notam-se atrasos superiores a 25% de tempo previsto para
conclusdo em seis dos nove contratos analisados. Tais atrasos sdo explicados também pela
falta de materiais, por fatores climaticos com épocas de chuvas intensas e discussdes

relacionadas a demora na entrega de insumos de construcao para continuidade das obras.

Tabela 7- Aditivos de Valor e Prazo dos contratos selecionados

~ Aditivos Aditivos Percentual
Nomes das Intervenc¢des/Obras i
de Valor (%)  de Prazo (%) Concluido (1)
Complexo Esportivo Costa Cavalcanti/Pista de atletismo 0
— Revitalizagdo 5,70 8,33 85,71%
Aver?lda OI|r~np|o Rafagnin - Terraplanagem, 5.01 157,14 70.79%
pavimentacdo e obras complementares
Avenida General Meira - Recape 12,50 83,33 97,69%
Centro de qucagao Infantil na Gleba Guarani — 13.66 66,67 70.64%
Construgéo
Avenida Costa e Silva - Recape 17,31 50,00 100%
Recape Asfa_ltlco - D!\(ersas ruas e avenidas no Jd. Sdo 0,00 0,00 93.11%
Roque Jardim Niterdi
Centrq dei Educacdo Infantil Ozires Santos - Reforma e 0,00 0,00 100%
ampliacdo
Escola_ M~un|C|paI Duque de Caxias - Reforma e 27.97 50,00 79.23%
ampliacdo
Escola Municipal Jodo da Costa Viana - Reforma com 1543 26,67 35 13%

demolicdo e ampliacdo
Fonte: Elaborada pelo autor com base no site da PMFI (2023)

Na Tabela 8, as questdes 19 a 23 tratam de verificar se séo realizados procedimentos
para assegurar que os direitos trabalhistas sejam respeitados ao final da execugdo contratual,

de forma que ndo restem questionamentos futuros que demandem recursos do Municipio no
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cumprimento de sentencas judiciais da esfera da Justica do Trabalho, para custear possiveis

processos nos quais a cidade seja incluida como parte solidaria.

Tabela 8: Procedimentos administrativos relativos ao encerramento do contrato

Descrig8o do evento/acdo Sim  Néo Observagéo Escalade  Probabilidade Risco
Impacto (constatada)

19.Foi entregue cépia do Aviso Né&o ha
Prévio, datado e assinado pelos determinacdo local

X 5 10 50
trabalhadores da empresa? expressa sobre o

tema

20.Deu-se baixa do contrato de N&o ha verificacdo
trabalho na CPTS  dos X desse quesito pelo 5 10 50
trabalhadores da empresa? contratante.
21.Estad disponivel copia do N&do ha verificacdo
Exame Meédico de Demissao X desse quesito pelo 5 10 50
dos empregados? contratante.
22.Ha copias da homologacéao N&do ha verificacdo
das Rescisfes dos contratos de X desse quesito pelo 5 10 50
trabalho? contratante.
23. Ha cépia do Comprovante N&o ha verificacio
de Pagamento das verbas X desse quesito pelo 5 10 50
rescisorias? contratante.
24. Esté disponivel a cdpia do Néo h& verificagdo
Extrato de FGTS e INSS, para X desse quesito pelo 5 10 50

fins de confirmacdo de contratante.
recolhimento?

Fonte: dados da pesquisa, 2023.

O STF, em decisdo de 2022, afastou a possibilidade de que os entes publicos sejam
responsabilizados subsidiariamente em relacdo ao ndo pagamento de verbas trabalhistas,
inclusive encargos, por parte de empresas terceirizadas. Entretanto, caso seja provada a
negligéncia na fiscalizacdo desses contratos, 0s entes publicos e seus agentes podem ser
responsabilizados de forma subsidiaria, caso as contratadas ndo honrem seus compromissos
com seus trabalhadores e com o fisco. Portanto, no caso especifico dos contratos analisados,
em tese, comprovada a falta de fiscalizacdo dos itens analisados, 0 municipio e seus agentes
poderiam ser responsabilizados de forma subsidiaria (BRASIL, 2022).

As respostas das questdes 19 a 22 foram negativas, com impacto considerado médio,
ja gque, mesmo nos casos em que as obras ja haviam sido liquidadas e pagas, seus operarios
poderiam, em tese, caso sintam-se lesados nos seus direitos, levar 0 municipio a demandar
tempo de profissionais do Direito e, inclusive, despender de recursos monetarios para fazer
frente a condenacbes na area trabalhista. Como ndo ha obrigagdo de checar
administrativamente os documentos relacionados as questdes ja& mencionadas, tampouco ha

como se exigir dos fiscais e gestores qualquer comprometimento com esses controles.
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Na verificacdo das questdes 23 e 24, a falta de comprovantes de pagamento de verbas
rescisorias e dos extratos de recolhimento de FGTS e INSS de cada trabalhador por parte das
contratadas, até por ndo serem obrigadas a fazé-lo, ndo garante que municipio fique livre de
futuras acBes indenizatorias, de forma subsidiaria as terceirizadas, caso estas sejam acionadas
por seus empregados.

Os documentos e registros da fiscalizacdo técnica relacionados diretamente ao trabalho

acompanhado por engenheiros e arquitetos estdo apresentados na Tabela 8.

Tabela 9 - Verificagdo de procedimentos de Fiscalizacdo Técnica

Descri¢do do evento/acao Sim  Néo Obs. Escalade  Probabilidade Risco
Impacto (constatada)

25. Ha cdpia de documento dando Ordem de

Servico para o inicio das obras ou servigos X 5 1 5
de engenharia?

26. Existe uma frequéncia (diaria, semanal,
quinzenal etc.) previamente estabelecida
para verificagdo “in loco” da obra ou servigo
de engenharia contratada?

27. Os prazos de execugdo do contrato foram
cumpridos conforme o cronograma fisico?
28.E realizada a confrontacio dos precos e
guantidades constantes nas notas fiscais de
compra de materiais com 0s precos e
guantidades previstas no contrato?

29.0 Boletim Diério de Obras esta
disponivel para verificacdo da fiscalizacao X 2 2 4
técnica?

30. A obra/servico de engenharia, quando

for o caso, tem licenca ambiental para sua X 8 1 8
realizacdo?

31.0 fiscal técnico consegue contato com o
Preposto com facilidade?

32.Houve necessidade de alteracdo do
projeto ou das especificacBes para
adequacdo técnica aos objetivos do
empreendimento?

33.Constata-se subcontratacdo de servicos
por parte da empresa que firmou o contrato
com o Municipio, sem a devida autorizagdo
do contratante?

34.As medicgdes apresentadas pela empresa
para originar o pagamento ndo estdo de
acordo com os relatorios de fiscalizacdo da
SMOB?

35. Ha registros fotograficos/filmagens que
acompanham as planilhas financeiras e 0s
relatorios de fiscalizacdo técnica que dao X 5 1 5
base para que se autorizem os pagamentos
das obras/servigos?

36.Houve episddio de pagamento autorizado
sem que houvesse a efetiva realizacdo da
obra/servico, ou seja, contatou-se pagamento
antecipado?
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37.Houve o pagamento por servigos ndo
autorizados pela fiscaliza¢o?
38.Houve medicBes e pagamentos realizados
seguindo critérios divergentes dos
estabelecidos no edital de licitacdo e no
contrato?
39.Fez-se o recebimento provisorio da obra
pelo Gestor ou pelo responsavel pela sua
fiscalizagéo, com registro escrito e assinado X 10 1 10
pelos representantes da contratante e da
contratada?
Fonte: adaptado pelo autor com base em Manual de Fiscalizacdo de Contrato do MPT e Manual de
Fiscalizacdo de Contratos do TCE/PR.

Em relacdo a Tabela 9, as respostas foram afirmativas para as questdes 25 e 26 que
tratam da verificacdo da existéncia de documentos como “ordem de servi¢o’, “frequéncia na
qual ocorre a fiscalizagdo in loco”. Nenhuma obra inicia sem que seja formalizada e entregue
ao vencedor da Ordem de Servigo. Registrou-se também que as obras sdo acompanhadas
pelos fiscais com a frequéncia necessaria para 0 acompanhamento das construcdes, conforme
relato colhido diretamente com os engenheiros e arquitetos da Secretaria de Obras.

A questdo 27, que trata de saber se os prazos estabelecidos no cronograma fisico de
execucdo das obras foram cumpridos, teve resposta negativa, o que é confirmado pelos
aditivos de prazo verificados na Tabela 8. A excecdo ocorreu nas obras de pavimentacdo
asfaltica, que foram realizadas conforme cronograma.

O item 28 recebeu resposta negativa. Nao é realizada a confrontagcdo dos pregos e
quantidades constantes nas notas fiscais de compra de matérias com 0s precos e quantidades
previstos no edital. O Diario de Obras esta disponivel para verificacdo do fiscal (item 29), mas
esse controle ndo é realizado frequentemente, ja que o fiscal ndo tem apontamentos que
possam ser relevantes tais como a quantidade de funcionarios que atuam em campo e quais
sdo as condigdes climaticas de determinado dia. Essas, dentre outras, sdo informacdes
importantes para analise da prorrogacdo ou ndo do prazo de conclusdo de uma obra.
Tampouco fica documentada a existéncia de empresas subcontratada sem alguns periodos de
realizacdo da obra que podem valer-se de trabalhadores que atuam sem EPIs, ou mesmo
menores de idade ou sem registro em carteira de trabalho. Esses controles deveriam ser
realizados com frequéncia no canteiro de obras (Altounian, 2012).

Em relacdo a questdo 30, todas as obras do municipio que prescindem de autorizacdes
de 6rgdos de licenciamentos ambientais somente sdo iniciadas depois de obtidos seus alvaras.
De acordo com os arquitetos e engenheiros, ndo ha dificuldades para consultar ou notificar os
prepostos ou encarregados das obras (item 31). Em relacdo a questdo 32, ndo foi preciso

modificar significativamente nenhum dos projetos analisados.
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A contratacdo de outras empresas (subcontratacdo) para fins de execucdo de servicos
especificos relacionados aos contratos € comum e, desde que ndo tenham carater continuado,
ndo ferem as normas estabelecidas nos editais de licitacdo (item 33). Entretanto, ndo foram
localizados registros de documentos que atestassem que houve autorizagdo formal da
Secretaria de Obras para que as empresas contratadas pelas vencedoras dos certames
licitatdrios fizessem servicos complementares ou adicionais, como exige a Lei 8.666/93.

Em resposta a questdo 34, os relatorios de fiscalizagdo trazem informacdes detalhadas
sobre a execucdo dos contratos, inclusive com registros em planilhas com as medicdes de
obras, valores e registros fotogréficos de cada inspecdo realizada (item 35). Diante disso,
demonstrado que ha acompanhamento da execucdo das obras, as questdes 36, 37 e 38, que
tratam de possiveis pagamentos ndo regulares, tiveram respostas negativas. Em relacdo a
ultima questdo, que trata do recebimento provisorio da obra, a resposta foi afirmativa e, diante
desse cuidado, quando necessario, é possivel exigir reparos ou ajustes nas obras contratadas.

As questdes 25, 26, 29, 30, 31, 32, 34, 35, 36, 37, 38 e 39 tiveram respostas que nao
sugerem riscos que preocupem o0s gestores. Porém, cabe ressaltar que € importante tornar
expressa a necessidade de estabelecer protocolos de verificacdo da execugdo dos contratos a
serem seguidos. Os fiscais da area técnica devem ter suporte legal e apoio administrativo para,
por exemplo, estabelecer cronogramas de verificagdo in loco do andamento das obras, e
averiguacdo do boletim diarios das obras, bem como estabelecerem um padrdo similar de
registros do que encontram em campo, seja por meio de fotos, filmagens e/ou relatorios de
acompanhamento dos servigos.

Né&o é realizada a verificacdo dos precos constantes nas notas fiscais, tampouco da
qualidade e da quantidade dos materiais utilizados nas obras (questédo 28). O que preocupa
neste quesito esta no risco de os materiais empregados nas construcdes estarem em desacordo
com as especificacdes e volumes licitados.

Embora haja previsdo legal para que as empresas vencedoras dos procedimentos
licitatorios solicitem autorizacdo expressa quando requisitarem servigos de outras empresas,
ndo héa controle efetivo sobre possiveis subcontratacdes e os riscos delas decorrentes (questdo
33), especialmente em termos de cumprimento de legislacdes trabalhistas.

A analise geral das questdes apuradas demonstrou que a falta de normas expressas a
serem seguidas e a inexisténcia de uma sistematizacdo de procedimentos que direcionem a
fiscalizag&o dos contratos poem em risco a atuacdo dos fiscais e gestores, logo, comprometem
a verificacdo e a comprovacgédo de que todos 0s aspectos contratuais, sejam eles técnicos ou

administrativos, foram respeitados.
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4.2 Recomendacdes

Na Administracdo Publica, aléem de conhecer o ambiente organizacional e as
demandas da sociedade, € estar atento aos limites que a escassez de recursos impde. Nesse
sentido, pontuam-se algumas recomendacGes que podem contribuir para melhorar a gestao de
contratos de obras publicas do municipio de Foz do Iguagu.

A gestdo e a fiscalizagdo de contratos receberam maior relevancia da Nova Lei de
Licitacbes e Contratos administrativos (Lei n° 14.133/2021). Assim, principios como
Celeridade, Competitividade, Eficacia, Planejamento, Transparéncia, Segregacdo de Funcdes
e Economicidade, dentre outros ndo explicitos na Lei anterior (Lei n°® 8.666/93), deverdo ser
observados pela Administracdo a partir de janeiro de 2024.

Para isso, seus agentes de fiscalizacdo e gestdo devem ser capacitados e motivados a
participarem do planejamento das licitacBes, antes mesmo da elaboracdo dos editais. A
atuacdo do fiscal e de quem elabora um projeto deve estar em sintonia, e ndo ha dbice em que
esses papéis sejam realizados pela mesma equipe.

A pesquisa ndo mapeou todas as ameacas inerentes aos procedimentos verificados,
tampouco teve essa intencdo, mas a analise de parte delas serviu para recomendar que a
municipalidade priorize a analise dos riscos das obras que pretende realizar. Na fase que
antecede ao processo licitatorio, além de serem considerados todos os aspectos técnicos de
engenharia, é preciso mensurar 0s riscos que potencialmente podem comprometer a boa
execucdo contratual de uma obra. 1sso pode ser feito com garantia expressa no Art. 18, inciso
X de referida nova lei. Esse trabalho asseguraria a viabilidade dos projetos, inclusive uma
avaliacdo realista dos custos das obras, permitindo ainda maior precisdo na definicdo dos
prazos necessarios para a conclusdo das mesmas.

Sugere-se que as atividades de fiscalizacdo técnica e administrativa ndo sejam
realizadas pelo mesmo servidor, como foi observado em todas as obras analisadas. Os
trabalhos de acompanhamento técnico da obra em si, 0os quais demandam a proximidade do
fiscal em relacdo ao objeto contratado, devem estar estruturados de forma que esse
profissional de arquitetura ou engenharia ndo use sua energia para acompanhar, por exemplo,
se a empresa esta recolhendo os encargos trabalhistas dos seus funcionarios, papel que cabe
ao fiscal administrativo que dever ser realizado por servidores concursados com

conhecimentos basicos em procedimentos proprios da contabilidade e direito administrativo.
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Em relacdo a analise das solicitacGes de aditivos contratuais, € necessario que sejam
avaliados com mais celeridade, de modo a que se evitem demoras na execucdo da obra e
novas solicitacfes de realinhamento de pre¢os por parte das empresas contratadas.

Assim, além de segregar as fungdes de fiscal administrativo e fiscal técnico, é preciso
regulamentar quais quesitos devem ser verificados por esses servidores, que, de forma
padronizada, serdo capazes de gerar relatorios de fiscalizacdo que assegurem a transparéncia
de todo o processo de acompanhamento de obras, e permitam a construcdo de indicadores que
demonstrem a boa gestdo dos contratos, bem como assegurem que o controle interno da
Secretaria de Obras opere adequadamente.

Para atingir essas recomendacfes, € necessario que o municipio regulamente seu
Programa de Integridade e Conformidade da Administracdo Publica (Lei 4.832/2019), e faca
do compliance um instrumento a ser seguido com a finalidade de reduzir as chances de
praticas ilicitas, além de evitar questionamentos por parte dos 6rgdos externos de controle
nascidos da falta de sistematizacdo dos trabalhos de fiscalizacdo que, inclusive, pela falta de
normatizacdo, pode dar margem ao estabelecimento de desvios éticos. O compliance pode
aumentar a seguranga na execugao dos investimentos em obras, atendendo assim os interesses

da sociedade.
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5 CONCLUSAO

Diante de tantos escandalos graves relativos a corrupgdo e a comprovagdo em todas as
esferas de governo, nos quais se observou 0 mau uso dos recursos publicos envolvendo a
relacdo entre agentes estatais e empresas privadas, € preciso repensar 0s mecanismos de
controle que acompanham a execucao de contratos de obras.

O Brasil é signatério de tratados e convenc@es internacionais que visam o combate a
corrupcdo e tém normas préprias como a Lei da Ficha Limpa (Lei n°135/2010), da Lei
Anticorrupcdo (Lei 12846/2013), que ampliaram o poder de punic¢do de acdes propostas por
camaras e assembleias legislativas, pelos tribunais de contas e ministérios publicos. Estados e
municipios avancaram também na formulagdo de mecanismos que tentam melhorar a
aplicacdo dos recursos da sociedade, ampliaram a transparéncia de suas agoes e facilitaram o
acesso a suas contratacdes por meio do uso da internet.

O Compliance deixou de ser uma preocupacdo de grandes empresas para se tornar
imprescindivel aos que querem contratar com o0 setor publico e seus governantes. Foz do
Iguacu, além de haver criado uma Lei especifica para seu Programa de Integridade e
Conformidade (Lei n® 4.832/2019), instituiu um Fundo Municipal de Compliance e
Governanca (Lei n® 5.046/2021) com a finalidade de financiar acbes e programas para
prevenir, fiscalizar e reprimir a pratica de ilicitos que causam prejuizo ao erario e/ou possam
resultar em enriquecimento ilicito. Ambas ainda precisam ser regulamentadas.

Ao analisar os contratos das obras selecionados, notou-se que 0s objetivos da pesquisa
foram atingidos. Foi possivel mapear como ocorre a fiscalizagdo da execucdo dos contratos e
diversos riscos foram apontados, especialmente aqueles relacionados a verificacdo da parte
administrativa, que podem resultar em futuros questionamentos judiciais e demandar recursos
publicos pela falta de regulamentos internos expressos que obriguem seu acompanhamento.

Ao longo da analise dos procedimentos administrativos foi possivel notar que ndo ha
dolo na acéo dos servidores que realizam o papel de gestores e fiscais de obras. Tampouco ha
normas padronizadas para que exergcam 0s papeis para os quais foram indicados. Isso dificulta
a padronizagdo de documentos e relatorios de fiscalizagcdo que, inclusive, serviriam para a
construcdo de indicadores proprios sobre o andamento das obras do Municipio.

A situacdo torna-se mais delicada quando se imagina que as licitagbes e execucdo de
contratos demandardo mais acompanhamento, diante das imposi¢cdes de melhor planejamento
e fiscalizagdo que Lei 14.133/2021 (NLLC) exige. N&o sera simples justificar a aprovacéo de

aditivos de prazo e de valor decorrentes da falta de mapeamento adequado, na fase preliminar
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ao das licitacdes, dos riscos ambientais, orcamentarios, trabalhistas, previdenciarios e outros
nas contratagdes originadas a partir de janeiro de 2024.

A pesquisa possibilitou fazer uma primeira analise, em ambito municipal local, sobre
quais aspectos podem ser melhorados na fiscalizacdo de contratos de obras publicas de Foz do
Iguacu. Dentre outros pontos, foi possivel perceber que é necessario fazer a padronizacéo de
relatorios de fiscalizacdo, realizar a segregacdo de fungbes entre fiscal técnico e fiscal
administrativo, e estabelecer normas de acompanhamento de contratos por meio do
compliance, de forma a minimizar eventuais riscos na execugdo de contratos.

No decorrer da elaboracdo do trabalho, gracas aos recursos oferecidos pelo Programa
de Mestrado Profissional em Tecnologias, Gestdo e Sustentabilidade da Unioeste e ao apoio
da Controladoria Geral do Municipio, foi possivel orientar a Secretaria Municipal de Obras a
tomar medidas préaticas e céleres para aperfeicoar 0 acompanhamento das obras em execu¢do
e o planejamento das novas contratacdes, de forma a evitar os riscos relacionados a gestdo das

novas obras que venham a ser licitadas.
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