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contratagdes publicas

Em 2017, iniciam-se as hovas gestoes muni-
cipais e surge a oportunidade de se colocar
em pauta a melhoria de servigos tradicionais
nas cidades, como recapeamento de vias, repa-
ros do vidrio (tapa-buracos), manutengdo da
rede de drenagem, poda de drvores, e, também,
transporte putblico por énibus. O compromisso
com a eficiéncia é legalmente obrigatério para o
gestor publico, em qualquer circunstancia. Po-
rém, a situagdo geral da economia, com o atual
quadro de dificuldades or¢amentdrias, pressiona
no sentido de se obter melhor aproveitamento
dos recursos escassos. Nessa situagio, as admi-
nistragdes locais tendem a ser levadas a buscar
solugdes de gestdo inovadoras, visando a otimi-
zagdo de seus gastos.

Diante de tal contexto, o Tribunal de Con-
tas do Municipio de Sdo Paulo (TCMSP) pode
apresentar algumas solugdes interessantes ao
gestor local, construidas, nos ultimos tempos,
a partir do exercicio do controle preventivo de
licitagoes.

Para tanto, o TCMSP aperfeicoou sua atu-
acdo na fiscalizagdo concomitante dos proce-
dimentos licitatérios. Preliminarmente, uma
Matriz de Controle, baseada no valor das con-
tratacdes pretendidas e no respectivo historico

de risco, estabelece quais licitagdes serdo obriga-



toriamente fiscalizadas, j4 a partir da publica¢do
de seus Editais. Entdo, a Auditoria, a partir de
uma anélise sucinta, emite Relatério de Fiscali-
zagdo antes da data da sessdo de entrega de pro-
postas pelos licitantes, indicando a suspensdo ou
nio do certame. No mesmo prazo, manifesta-se
a Assessoria Juridica de Controle Externo.

Assim feito, no exercicio concreto do contro-
le preventivo, o Conselheiro Relator da matéria
tem a prerrogativa de determinar, por medida
cautelar, de efeito imediato, a suspensio da li-
citagdo, preferencialmente na presenca dos Re-
latorios da Auditoria e da Assessoria Juridica,
bem como ouvindo a Administra¢do Municipal,
a menos de urgéncia extrema que impossibilite
essas manifestagdes prévias, sendo que o Relator
pode também basear-se em outros elementos
de convicgdo préprios, mas, de qualquer forma,
deve necessariamente fundamentar sua decisido
liminar, especificando os pontos do Edital de Li-
citagdo que entenda irregulares. A medida cau-
telar proferida pelo Relator é publicada no Dia-
rio Oficial da Cidade de Sdo Paulo, dando-lhe a
devida publicidade.

Em seguida, o Relator deve submeter a cau-
telar que proferiu a apreciagdo do Colegiado
de Conselheiros, na primeira Sessdo Plenaria
subsequente, para referendo. Nessa interagio
colegiada, o Orgﬁo Pleno pode, ainda, quando
referendar a suspensdo da licitagdo, determinar
outras alteragdes no Edital, distintas daque-
las indicadas pelo Relator. No desdobramento
subsequente, caberd ao Relator propor para a
aprovacdo do Colegiado a autorizagdo de reto-
mada da licitagdo, uma vez superadas, em nova
formulacdo da pega editalicia, as irregularidades
que ensejaram a suspensdo. Nessa busca pela
adequagio do instrumento convocatério sio re-
alizadas muitas vezes Mesas de Trabalho, reu-
nindo, de um lado, o Relator, seus assessores de
gabinete e as Areas Técnicas do TCMSP, e, de

outro lado, a autoridade municipal responsavel

e seus auxiliares, tendo como balizamento os
fatores de suspensdo da licitagdo definidos pelo
Pleno de Conselheiros.

Ao longo dos ultimos tempos, essa fase da
Sessdo Plendria, de referendo das suspensoes
e autorizacdo das retomadas de licitagdes, foi
ganhando cada vez mais atengio, tempo e im-
porténcia, pela percep¢do da possibilidade de
exercicio real do tdo almejado controle externo
preventivo ou concomitante, mas, também, em
determinados certames licitatorios, por certas
oportunidades especificas de construgio de no-
vas solugdes quanto ao uso de tecnologia nas
contratagoes de servigos, a serem introduzidas
ja nos Editais de Licitagdes e seus Anexos.

Duas licitagdes funcionaram como uma espé-
cie de laboratérios experimentais: 1) Licita¢do
para contratagdo de recapeamento de vias; 2)
Licitagdo para manuteng¢io de vidrio (tapa-bu-
racos).

Quando levada a Sessdo Plendria para refe-
rendo, a decisdo de suspensio dessas licitagoes
provocou um grande debate técnico-juridico.
Nele, ficou bem evidenciado o potencial de ela-
boragdo coletiva que pode ter um Colegiado
formado por Conselheiros com diferentes ori-
gens, formacgdes, experiéncias e conhecimentos,
como possibilita o0 modelo constitucional para
os Tribunais de Contas. No caso, a presenca de
um Conselheiro com formagio de Engenheiro
trouxe contribui¢des novas e enriquecedoras,
processadas técnica e juridicamente junto com
os demais. Ao final, o Pleno do TCMSP de-
terminou a inclusdo, no Edital e na respectiva
Minuta de Contrato, de quatro procedimentos
voltados a assegurar consisténcia técnica, e,
consequentemente, qualidade na prestagio da-
queles servigos, visando uma adequada relagio
custo/beneficio.

O primeiro procedimento ¢ a utilizagio, sis-
temdtica, regulamentar e conforme o respectivo

protocolo, do Livro de Ordem, j4 previsto e nor-
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matizado pelos 6rgdos de classe dos Engenhei-
ros para todo servigo de engenharia. Em cada
intervencgdo de recapeamento ou de recuperagdo
de via (tapa-buraco), um Engenheiro devera
registrar no respectivo Livro de Ordem as ca-
racteristicas daquela especifica intervencgio, sua
adequagio as normas técnicas e sua consisténcia
nos procedimentos de execugio, assumindo as-
sim um papel e uma responsabilidade naquele
trabalho. Isso pressupoe a previsdo, no Contra-
to, da atuagdo regular do Engenheiro.

O segundo procedimento consiste na capta-
¢do e registro de imagens — fotograficas ou fil-
madas — como documentacdo obrigatéria para
cada intervengdo. Essas imagens deverdo mos-
trar a situagdo da via antes-durante-depois, na
implementagdo do procedimento. Ou seja, fixa-
rio a realidade visual daquele trecho de viario
anteriormente a agio de recuperacio, a sua rea-
lidade visual apés o preparo do solo antes deste
receber o respectivo tratamento, e a realidade
visual do local imediatamente ap6s completada
aquela agdo reparadora.

O terceiro procedimento prevé o registro
georrefenciado da mesma intervencdo, obten-
do e fixando digitalmente o sinal de dispositivo
do tipo GPS acoplado obrigatoriamente ao ve-
iculo que da suporte técnico a operagdo. O ar-
mazenamento, o processamento e a leitura das
informagdes georreferenciadas, incluindo o seu
langamento sequencial em mapas digitais, mos-
trardo a série histérica daquelas intervengoes de
recuperagio de vias, contendo uma importan-
te informacdo gerencial acerca da durabilidade
e eventual repeti¢do inexplicada das mesmas,
a indicar possivel desconformidade técnica na
execugdo.

O quarto procedimento introduzido, este a
cargo do TCM, consiste na realizagio de ensaios
tecnolégicos para andlise de amostras daquele
solo que foi objeto de recapeamento ou de ta-

pa-buraco. O Tribunal de Contas do Municipio

de Sio Paulo, pela primeira vez em sua histéria,
contratou servigos externos de apoio técnico de
um laboratério especializado, sendo que a coleta
das amostras é feita com acompanhamento de
Auditores e os laudos produzidos externamente
passam por verificagdo também pela Auditoria,
preservando competéncias indelegaveis do con-
trole externo.

Naqueles dois tipos de licitagdes/contrata-
¢des — recapeamento e reparo de vias (tapa-bu-
racos) — os quatro procedimentos formam um
conjunto articulado de medidas de monitora-
mento da execugio dos servigos, com a anota-
¢do por Engenheiro, o uso criativo de imagens
enquanto documentos, a apropriagéo inteligente
de informacoes georreferenciadas e o emprego
inovador de ensaios laboratoriais, significando
a utilizagdo da tecnologia na modernizagio de
contratagoes publicas, tendo em vista o controle
do resultado do gasto, para além da mera lega-
lidade formal dos atos administrativos. Nessa
dindmica, o cruzamento das informagoes produ-
zidas pelos quatro procedimentos traz a opor-
tunidade de uma leitura gerencial ampla das
mesmas, significando o uso de técnicas de inte-
ligéncia para o controle da prestagdo do servigo.

A partir dessas duas experiéncias precursoras
de controle preventivo de licitagoes, o Colegiado
de Conselheiros ficou atento para outros certa-
mes licitatérios que trouxessem oportunidades
de uso daquelas duas tecnologias — imagens e
GPS. Nesse sentido, ao fiscalizar preventiva-
mente novo certame licitatério para contratagdo
de servigos de remogio de veiculos nas vias ur-
banas, introduziu-se no Edital e na Minuta de
Contrato dispositivos pelos quais cada operagio
do carro-guincho contratado deveria ser regis-
trada fotograficamente, com a identificagdo, na
imagem, do veiculo removido — placa, modelo
etc. — e do local na via putblica, procedimento de
documentagdo fotogréfica a ser repetido quan-

do do depdsito daquele auto no patio de reco-




lhimento. Ao mesmo tempo, todos os dados de
desempenho operacional do carro-guincho es-
tardo sendo registrados por meio das informa-
¢oes emitidas pelo GPS nele obrigatoriamente
instalado e operante, de forma a se ter toda a
sequéncia de procedimentos lancada em siste-
ma, desde o acionamento inicial do prestador do
servigo, passando pelo rastreamento do ato de
guinchamento, e acompanhando o trajeto até o
patio de depdsito, com os percursos, as eventu-
ais paradas e as velocidades praticadas, tudo isso
lancado em mapa digital, formando uma série
histérica de dados dessas operagdes, de forma a
produzir informagdes gerenciais acerca da qua-
lidade e produtividade na realizagido do servigo,
e, também, dados sobre os custos nele envolvido
(trajetos, quilometragem, velocidades, consumo
de combustivel, mao de obra utilizada, deprecia-
¢do dos insumos etc.)

Da mesma forma, e com esse mesmo novo
olhar, quando da anilise de Edital de Licitagdo
para servigos de disponibilizagdo de carros fu-
nerarios, o Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo colaborou, técnica e juridicamente,
com a iniciativa do Servigo Funeririo Munici-
pal de contratar o desenvolvimento de sistema
para monitoramento, em tempo real, da movi-
mentacgio de cada um desses veiculos funerarios,
mostrados dinamicamente em mapa digital, de
forma a acompanhar o tempo de chegada até o
solicitante, a partir do pedido feito, e, depois, o
percurso até o destino final, armazenando tam-
bém informagdes gerenciais acerca do desem-
penho operacional na prestagdo do servigo e do
correspondente custo. Novamente, a contribui-
¢do de Conselheiro com formagio em Engenha-
ria, Relator do processo desta licitagdo, mos-
trou-se relevante na construgido das solucdes
técnicas inovadoras, aprovadas e enriquecidas
pelo debate na Sessdo Plenaria do TCMSP.

Essas foram licitagdes nas quais o Tribunal

de Contas do Municipio de Sdo Paulo exerceu

controle preventivo e determinou a introdugao
de contetidos tecnoldgicos nos Editais e Anexos,
o que levou a concretizagio dos certames e das
contratacdes publicas. Tais experiéncias signi-
ficaram uma interag¢fo institucional construtiva
entre a Corte de Contas e o Executivo, cada qual
com suas competéncias legais préprias, mas con-
vergindo em relagdo ao interesse publico.

Porém, essas inovagoes de uso da tecnologia
em contratagdes publicas poderdo se colocar
com um potencial ainda maior quando da futu-
ra retomada, pelo Executivo, da licitagdo para
a nova concessdo do servigo de transporte por
onibus no municipio. O prosseguimento desse
certame licitatério, antes suspenso cautelar-
mente pelo TCMSP, foi admitido pelo Colegia-
do de Conselheiros, mas sob a condigdo de uma
readequacdo de pontos estruturais do Edital. E
o Prefeito, em final de mandato, decidiu que de-
veria aguardar o resultado das elei¢oes, para, no
caso de alternédncia de poder, passar a condugio
do processo para o seu sucessor, o que efetiva-
mente veio a ocorrer. Assim, o Orgio Pleno nio
chegou a concluir o seu posicionamento sobre
os termos finais do Edital, o que s6 ocorrera
quando da reformulagio do mesmo e quando
este for submetido a aprovagdo definitiva do
Orgio Pleno. Assim, para a licitagio da conces-
sdo dos servigos de 6nibus nio existe ainda uma
decisdo conclusiva do TCMSP sobre o uso da
tecnologia. Mas as questdes que se apresentam
sdo instigantes e desafiadoras.

De qualquer forma, em relagdo a tentativa
de licitagdo da concessdo do sistema-Onibus, no
Edital convocatério e seus Anexos ja consta-
va a previsdo da presenga, em cada Onibus, de
GPS, de cimera de monitoramento da situagio
interna do vefculo e de aparelhagem eletronica
de contagem da entrada e saida de passageiros.
Esses trés dispositivos tecnolégicos oferecem
oportunidades totalmente novas para a gestdo

— tanto a operacional em tempo real como a es-
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tratégica, e, também, para a obtengdo de dados
diretos de custos dessa rede de transporte.

A informagio emitida pelo GPS, uma vez
processada de forma avancada em sistema, in-
cluindo seu langamento em mapa digital, possi-
bilitaria acompanhar, veiculo por veiculo, toda
a sua movimentagdo, os horarios de partida e
de chegada no cumprimento das viagens, com a
disténcia percorrida, o trajeto e sua topografia,
as velocidades, a duragdo das paradas, enfim, to-
dos os dados operacionais, tanto em tempo real
como em série historica.

O Edital previa, como obrigagio da Conces-
siondria, a implantagio, por ela, de um Centro
de Controle Operacional (CCO), em bases tec-
nolégicas, com a fun¢io de monitorar e geren-
ciar, em tempo real, a operagdo das linhas, com
a identifica¢iio, concomitante, das ocorréncias e
das respectivas respostas imediatas capazes de
gerenciar, a cada instante, a movimentagdo e o
desempenho dos 6nibus. Trata-se, sem davida,
de uma esfera de gestdo necessdria no dia a dia.

Todavia, em uma outra dimensio, a gestdo
operacional geral e estratégica do sistema-6ni-
bus constitui competéncia indelegavel do Poder
Publico concedente na prestagio do servigo. E
essa gestdo estratégica requer um processa-
mento gerencial préprio daquelas informagoes
emitidas pelos dispositivos tecnol6gicos embar-
cados nos veiculos. Trata-se de dispor, autono-
mamente, de sistemas informatizados que leiam
as informagoes do GPS, da cAmera de monito-
ramento interno e do contador da entrada-saida
de passageiros, para, cruzando automaticamen-
te estes dados, fiscalizar os horarios de parti-
da-chegada da viagem, o tempo de espera e de
embarque/desembarque nos pontos, o ntime-
ro de passageiros sentados e em pé, por metro
quadrado, em cada trecho, enfim, os referenciais
de verificagdo dos indicadores de qualidade na
prestagdo do servigo, os quais, por sua vez, pre-

cisam estar bem especificados nas Obrigacoes

Contratuais, incluindo a adequagdo e o rigor das
glosas e multas para os descumprimentos.

Ao mesmo tempo, uma outra leitura geren-
cial, também por sistema informatizado, dos
sinais emitidos pelo GPS/camera interna/con-
tador de passageiros possibilita a obten¢io de
informagoes de custos com um elevado grau de
aproximagio em relagdo aos custos reais. De
fato, é possivel saber, para cada veiculo, o tipo de
onibus (micro, padrao, biarticulado, triarticula-
do) e o tipo de motor, com as respectivas idades
de uso, as distincias por ele percorridas e suas
condigdes operacionais — velocidades, topogra-
fias, cargas médias de passageiros, e, também, o
consumo de mio de obra embarcada e o tempo
de reparo/manutengéo em oficina. Estas infor-
magdes permitem um célculo, com alto grau de
aproximagdo do custo real, acerca do consumo
de combustivel, de pneus e de mio de obra, da
depreciagdo da carroceria e do motor, das despe-
sas com servigos de reparos mecanicos etc.

Mas, acima de tudo, o uso avangado da tecno-
logia traz a oportunidade excepcional do forta-
lecimento da Regulagdo Publica exercida sobre
as empresas concessiondrias, na fiscalizagdo da
prestagdo do servigco. Da mesma forma que a
Justiga Eleitoral desenvolveu um sistema de ur-
nas eletronicas e de contagem de votos seguro
contra interferéncias externas, é possivel produ-
zir, também, dispositivos eletronicos embarca-
dos e sistemas de processamento de dados para
a gestdo publica da concessdo que apresentem
confiabilidade e seguranca. Porém eles devem
ser desenvolvidos, pagos e controlados pelo Po-
der Concedente, de forma segregada em relagdo
aos Concessiondrios, cabendo, eventualmente,
incluir esse custo da implantagdo da estrutura
tecnoldégica de monitoramento e gestdo no va-
lor da outorga a ser paga pelas empresas. Esta é
uma questdo-chave que requer aperfeigoamento
em uma futura reelaboragdo da licitagdo para a

Concessio dos Servigos de Onibus.




Além disso, dentro da regra geral da trans-
paréncia das informagoes do Poder Publico e do
estimulo ao controle social, todas as informa-
¢des operacionais e de custos do transporte por
Onibus, obtidas a partir de tecnologia embarcada
e processadas por sistemas informatizados, de-
vem ser disponibilizadas amplamente, em tem-
po real e por meio eletronico, de tal forma que a
imprensa, os técnicos, os usudrios e a sociedade
civil possam também fiscalizar essa prestagio
de um servigo putblico essencial e que consome,
com subsidios, um grande gasto or¢amentdrio
do Municipio de Sido Paulo. Tais procedimen-
tos de transparéncia e controle social precisam
estar previstos no Contrato de Concessio e em
suas regras de execugdo contratual.

Ao mesmo tempo, em se tratando da relagdo
entre tecnologia e contratagio publica, todo o
ambiente tecnol6gico que interage com o trans-
porte coletivo tradicional deve ser devidamente
considerado. Isto porque surgem fend6menos no-
vos e extremamente dindmicos, ligados ao pré-
prio uso da tecnologia, que alteram rapidamen-
te o quadro da mobilidade nas grandes cidades,
tornando imperioso repensar a modelagem das
concessdes dos servicos de 6nibus.

De fato, nos tltimos tempos, em especial, as
novas prdaticas de compartilhamento no uso do
modal automovel, articuladas por meio de apli-
cativos de telefonia celular — Uber e congéne-
res, caronas compartilhadas, aluguel de veiculos
particulares em seus horarios de ociosidade, lo-
cagdo de autos por tempo de uso em uma rede
de estagdes nas quais podem ser acionados e
devolvidos automaticamente pelos usudrios etc.
— tornam imponderavel o seu impacto sobre a
demanda futura pelo transporte por o&nibus.

Certamente, tende a ocorrer uma migragio de

passageiros para esses novos servigos de via-
gens urbanas. Nessa realidade mutante, uma
concessdo do transporte por Onibus precisa
necessariamente considerar essa provavel di-
minui¢io da demanda, para efeito do prazo da
concessdo e dos pardmetros para remuneracio
dos concessiondrios. Ou seja, 0 acompanhamen-
to sistemdtico das quantidades de passageiros
transportados e os respectivos ajustes na oferta
de 6nibus e na equagio econdmico-financeira da
concessdo, passam a fazer parte da Regulagdo
Pdblica. De qualquer maneira, a extraordinaria
velocidade das inovagdes nas formas de viajar
nas cidades recomenda que os prazos das con-
cessoes do sistema-O6nibus se tornem menores,
pela simples impossibilidade de prever o futuro
desse transporte a longo prazo.

Tudo isso estard posto para o Orgio Pleno
do TCMSP ao exercer o controle preventivo de
licitagdo em uma retomada do certame licitat6-
rio da Concessio dos servigos de dnibus.

De um modo geral, esses servigos municipais
tradicionais estdo presentes em todas as cidades
de certo porte, cujas administragdes locais ini-
clam seus novos mandatos em 2017. Isto pode
gerar uma grande oportunidade para o uso ino-
vador de tecnologia nessas contratacdes publi-
cas. Abre também terreno para uma espécie de
competicdo positiva entre os municipios na pro-
dugdo de boas priticas. E oferece as entidades
nacionais dos Tribunais de Contas — o Instituto
Rui Barbosa e a Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) —
mais um campo de atuagio na troca de experién-
cias envolvendo o papel do controle externo no
aperfeicoamento da fiscalizagdo preventiva de
licitagdes e no aprimoramento desses contratos

e de sua execugio.
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