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RESUMO

Tendo em vista o alarmante nivel de corrup¢do em obras publicas no Brasil, este trabalho discute e
propde diretrizes metodoldgicas que facilitem o controle social, conectando-o aos portais de
transparéncia e ao Controle Externo dos Tribunais de Contas por meio de aplicativos. Para tanto, é
preciso: i) os portais de transparéncia precisam ampliar e disponibilizar didaticamente os dados abertos;
ii) o Controle Externo precisa incluir as demandas oriundas do controle social no planejamento da
Fiscalizacdo, como estudo de caso a proposta foi enderegada ao Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo; iii) por fim, o controle social precisa engajar um corpo multidisciplinar disposto a analisar,
acompanhar e interagir com o Controle Externo.

Palavras-chave: Controle social — Controle externo — Obras publicas.



ABSTRACT

Facing the alarming level of corruption in public works in Brazil, this paper discusses and proposes
methodological guidelines to facilitating social control by connecting it to transparency portals and to
the External Control of the Courts of Accounts through applications. Doing this depends on: i)
transparency portals need to widen and provide data openly; ii) External Control must include the
demands of social control in the planning of the Inspection, as a case study the proposal was addressed
to the Court of Accounts of the Municipality of S&o Paulo; iii) finally, social control needs to engage
multidisciplinary teams willing to analyze, monitor and interact with External Control.

Key-words: Social control — External auditing — Public works.
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1. Introdugéo

A corrupgdo em servicos e obras publicas tem sido alvo das cortes juridicas desde a
reabertura democratica no pais, intensificado contemporaneamente pelos holofotes da midia.
Investigagdes em andamento tem revelado que os recursos desviados se destinam basicamente
ao financiamento de campanhas eleitorais, a “compra” de voto parlamentar e ao enriquecimento
ilicito, e que se formou uma simbiose para a troca de favores entre os politicos e a oligarquia
das empreiteiras do pais. Com menor visibilidade, mas igualmente deletério é o desperdicio de
recursos escassos em servicos e obras publicas com vicios nos processos de contratacdo e
execucao.

Por outro lado, cresce em efetividade a apropriacdo do empoderamento constitucional
outorgado a sociedade para exigir transparéncia e controle social. A justificativa do presente
trabalho é contribuir didaticamente para esta finalidade por meio do apoio do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas, em particular o Tribunal de Contas do Municipio de Sao
Paulo - TCMSP.

A pergunta da pesquisa é: as informacgdes e os canais de participacdo disponiveis
viabilizam o controle social das obras publicas? A hipdtese central pressupde que ndo, e nem
tanto pela falta de dados, haja vista a profuséo de portais de transparéncia, mas principalmente
pela dificuldade de encontrar as informacdes relevantes e claras para um tema tdo complexo e
tecnicista “per se”, corroborando a barreira invisivel de acesso ao Controle Interno e ao
Controle Externo enquanto canais de controle participativo.

Portanto, o objetivo da pesquisa € contribuir para tornar didaticamente acessivel e viavel
o controle social das obras publicas por meio dos recursos digitais, referenciando como estudo
0 caso do Municipio de S&o Paulo, considerando o potencial de interatividade com o0 TCMSP.

De acordo com Gil (1999), este trabalho tem natureza aplicada, abordagem qualitativa,
objetivo exploratério e objetivo especifico prospectivo. Exploratério porque aborda a
correlacdo de duas questdes — controle social e obras publicas, talvez nunca tratadas em
conjunto nas Ciéncias Sociais Aplicadas e na Engenharia. E prospectivo porque pretende ndo
apenas discutir o tema, mas tambem esbocar diretrizes para um aplicativo civico de controle

social que dialogue com o Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo.
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O percurso metodoldgico envolveu explorar:

Os fundamentos teoricos e legais do Controle Social, compilados sob o ponto de
vista de Costa (2014) e Costa e Peres (2014), no Capitulo 2;

O objeto empirico, dialogando com potenciais agentes de controle social de obras
publicas, cujos resultados estdo no Capitulo 3;

O papel do Controle Interno, no bojo do Poder Executivo, cujas bases legais estdo
expostas no Capitulo 4;

A fundamentacdo técnico-tedrica da Fiscalizacdo de Obras Pdblicas, tema do
capitulo 5, com base no roteiro recomendado pelo Manual Técnico de Fiscalizagdo
de Obras Publicas e Servicos de Engenharia do TCMSP;

As possibilidades e os limites do Controle Externo, também com base no caso do
TCMSP, abordado no Capitulo 6;

A crescente interatividade entre estado e sociedade por meio dos aplicativos civicos,

que por sua vez depende de dados abertos, tratados no Capitulo 7.

Por fim, as consideracgdes finais articulam os capitulos precedentes com vistas a alcancar

0 objetivo especifico do trabalho.
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2. Controle Social

2.1. Fundamentos tedricos sobre Controle Social

Este trabalho tem um carater propositivo que pressupde a existéncia de instrumentos
legais de democracia participativa e de uma sociedade civil disposta a exercer o controle social.
Tal pressuposto implica em incorporar uma longa discussao tedrica que extrapola o nivel “lato
sensu” da presente, porém a compilagdo de Costa (2014) e Costa e Peres (2014) veio ao
encontro da delimitacéo do objeto da pesquisa.

Os autores sintetizam o fendmeno das instituicdes participativas em trés modelos
teoricos: a Teoria da Aprendizagem Social, a Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil e

a Teoria da Estrutura de Oportunidade Politica.

2.2. A Teoria da Aprendizagem Social

Registros do fendomeno participativo ocorrem desde a Polis grega e da “Res publica”
romana, segundo Costa (2014, p. 42) porém ganha projecdo e disseminacdo por ocasido da crise
do estado, no ultimo quartil do Século XX, e “proporciona trés tipos de reformas antagonicas e
ao mesmo tempo complementares. S&o elas: as privatizacdes, o terceiro setor e a participagao
da sociedade civil” (COSTA e PERES, 2014, p. 11).

Antagonicas porque as reformas incorporavam aspira¢fes de maior participacdo da
sociedade civil, servindo a0 mesmo tempo ao ideario democratico progressista e ao ideario
neoliberal de cooperacdo entre estado, mercado e terceiro setor. Complementares porque as
reformas emergiram imbricadas entre si a fim de contornar a crise, porém carreando consigo 0s
conflitos de classe — 0 que motivou intenso embate ideolégico e tedrico quanto ao balango de
resultados nas politicas publicas.

Nesse esteio proliferaram as instituicdes participativas no mundo e em particular no
Brasil, com a abertura democrética e a Constituicdo Federal de 1988. A partir de entdo, arranjos
e canais participativos tais como as audiéncias publicas, a autogestdo de Organizagdes Sociais,
Comités de Bacias Hidrograficas, Conferéncias, Conselhos de Politicas Publicas, Orcamento
Participativo, Plano Diretor Municipal, Plebiscitos e Referendos possibilitaram o

empoderamento crescente da sociedade civil brasileira (idem, p. 8 e 9).
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Os autores da época vislumbravam nisso a possibilidade “de construir uma nova
cidadania popular” (PONTUAL apud COSTA e PERES, 2014, p. 11), e de fortalecer a
democracia participativa para “grupos que tem dificuldades em ter seus direitos reconhecidos e
que os interesses das elites econémicas prevalecem, de acordo com Santos e Avritzer (2002
apud COSTA, 2014, p. 32)

De acordo com os autores desta corrente tedrica, 0s instrumentos e arranjos
participativos retroalimentam a aprendizagem social, que é imprescindivel, portanto, para o
aprofundamento da democracia participativa. Souza atribui “o maior ganho da democracia
participativa a educagdo popular” (apud COSTA e PERES, 2014, p. 12). Seguindo o
pensamento de Davis (1964) e Pateman (1992), Pontual (2000) conclui que “o processo
educativo ¢ fator fundamental para a construcdo da cidadania atraveés do modelo de educacao
popular” (apud Op. Cit. p. 12).

Os autores desta corrente levam a crer que:

(...) o desenvolvimento da cidadania depende do ato da populacdo participar em
organizag6es da sociedade civil e exercer o associativismo, o controle sobre o governo
e a capacidade em resolver pacificamente os conflitos (...)

A prética pedagdgica explicita, intencional e planejada torna-se uma necessidade das
instituigdes participativas na tentativa de capacitar os diversos atores envolvidos
(COSTA E PERES, 2014., p.12).

Dessas consideracBes teoricas deduz-se que a aprendizagem social é condicdo
necessaria para o controle social de obras publicas, e que se trata de um processo de mao dupla,
isto €, a sociedade civil se organiza e se esforca para compreender para controlar, e o estado se
organiza e se esforga para capacitar e ser transparente, ou “pedagogico” citando o termo

utilizado por Costa e Peres (idem).

2.2.1. A Critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil

A década de 90 “criou uma concepgao idealizada, romantizada e normativa da sociedade
civil, colocando-a numa condicao superior ao Estado e ao mercado na conducéo e implantagédo
do projeto democratico” (GURZA LAVALLE, 2003, apud COSTA e PERES, 2014, p. 12).

Parte desse entusiasmo foi tributada a pesquisa de Putnam (1998), sob patrocinio do
Banco Mundial. A obra “Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia moderna”, compara
a cultura civica e o desenho institucional do Norte republicano e associativo versus o Sul

monarquico e clientelista, de modo a requalificar o conceito de capital social, e a correlaciona-
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lo positivamente ao “desenvolvimento econdmico, social e politico” de uma regido em suas
diferentes escalas (COSTA, 2014, p. 68).

A critica a Teoria Normativa da Sociedade Civil coloca em xeque “a separacao
maniqueista entre sociedade civil, esfera publica e esfera econdmica”, atribuindo a primeira a
virtude civica e as demais os vicios (COSTA e PERES, 2014, p. 12). Porém, no extremo oposto
da boa imagem, Maia relembra os casos em que a sociedade civil se organizou para violar
direitos, tais como a Ku Kux Klan (EUA) e as agremiacGes nazistas na Alemanha, que
culminaram com Hitler no poder e a Segunda Guerra Mundial (MAIA, 2010, apud Op. Cit., p.
13).

No Brasil, esta corrente questiona até mesmo o conceito de sociedade civil e quem ela
representa (ROMAO, 2009, apud COSTA e PERES, 2014, p. 13). Em sua avaliacdo, as
instituicdes participativas “ndo conseguem alterar estruturas politicas tradicionais (...) € acabam
reproduzindo desigualdades sociais, econdmicas e politicas”, na percep¢ao de Silva (2006, apud
Op. Cit., p. 13). Por contraste, se fosse irrefutavel o determinismo civico postulado por Putnam,
que esperanca de desenvolvimento pleno haveria para os paises emergentes e suas jovens
democracias?

“Um dos maiores ganhos dessa corrente parece ser que ela levanta um conjunto de
possibilidades de estudos empiricos sobre o que chama de institui¢des participativas”, de acordo
com Costa e Peres (2014, p. 13).

Essas reflexdes tedricas indicam que ha limites e riscos na participacdo civil, o que
suscita a perguntar se existiria uma comunidade civica constituida, qualificada, sem vicios

politicos e disposta a exercer o controle social de obras publicas.

2.2.2. A Teoria da Estrutura de Oportunidade Politica

O conceito de capital social foi amplamente discutido, disseminado, criticado e
reconstruido a partir da década de 90, principalmente sobre os alicerces do trabalho de Putnam
(COSTA e PERES, 2014, p. 13).

Conforme colocado no item anterior, 0 cerne da critica era considerar a virtude civica
como variavel independente do estado, “o conceito foi pensado para os paises desenvolvidos,
tendo dificuldade de adaptacdo aos paises em desenvolvimento” (BAQUERO, 2003, apud
COSTA e PERES, 2014, p. 14). O capital social em Putnam tem “carater fatalista e
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neotoquevilliano (...) ja que a cultura civica parece ser o Unico elemento capaz de gerar uma
cultura politica democratica” (TARROW, 1996 apud Op. Cit., p. 14).

“Nesse contexto, surge e ganha importancia a teoria da estrutura de oportunidade
politica”, que reconhece o fendmeno do capital social, porém infere que o estado pode sim
fomenta-lo por meio do desenho institucional (RENNO, 2003, apud Op. Cit., 2014, p. 14), por
meio das relagfes do governo com as associag0es e das oportunidades includentes de
participacdo, segundo Lowndes e Wilson (apud COSTA e PERES, 2014, p. 14).

Esta nova corrente teorica incorpora elementos da Teoria da Aprendizagem Social e da
critica & Teoria Normativa da Sociedade Civil, de modo a conciliar sociedade e estado na
construcdo da cultura civica (FERNANDES, 2002, apud Op. Cit., p. 14) e do capital social,

agora com conceito ampliado.

O capital social trata basicamente da inser¢do do individuo em redes estaveis de
relagdes sociais que através de lagos de confianca interpessoal e redes de cooperagdo
inerentes a estrutura dessas relagdes é possivel gerar beneficios e externalidades
positivas (idem).

Segundo Maloney et al (2002, apud Op. Cit., p. 14), a validacdo dessa teoria pressupde
“estrutura institucional formal, procedimentos informais e estratégias vigentes, e um
determinado contexto politico para que 0 governo pudesse estimular um possivel
associativismo”.

A Teoria da Estrutura de Oportunidade Politica favorece a proposta de controle social
de obras publicas, porém inflaciona o papel do estado, que além de fomentar a Aprendizagem
Social, tem também que fomentar o proprio associativismo, através de estratégias e desenho
institucional.

Na FIGURA 1 segue o quadro-sintese da compilacdo tedrica sobre instituicGes

participativas de acordo com Costa e Peres (2014).



FIGURA 1 - Sintese das teorias explicativas das instituicdes participativas
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seus maiores ganhos e

portanto, deve ser planejado e
incentivado. © caradter pedagdgico
das instituigdes participativas criaria
certo empoderamento de grupos

marginalizados.

Arato  (2000), Frey
(1995),
(1992}, Pontual (2000), Santos
(2002),

(2001) e Villas-Boas (1994).

(2004),
Lacher Pateman

e  Avritzer Souza

Critica a Teo
Mormativa

ria
da

Sociedade Civil

As instituicdes participativas, assim
como qualguer agrupamento da
sociedade civil, ndo apresentam uma
separagdo manigueista do Estado e
da economia. Este modelo entende
que essas instituigdes também tém
vicios caracteristicos do jogo politico.
Dessa forma, ndc apresentam apenas
papel
responsaveis exclusivos pelo projeto

virtudes e  seu Como

democratico, como se habituou a

pensar, deve ser revisto.

Awvritzer (2011), Costa
Sobrinho (2011), Franzese e
Pedrotti (2006), Gurza Lavalle
(1999, 2003, 2011a, 2011b),
(2011},
Maia (2010), Oxhorn (1995),
Romio (2009), (2008,
2011), Souza (2011), Tatagiba
(2005, 2008),
(2011) e Wampler (2011).

Gurza Lavalle et al

Cilva

Vaz e Pires

Teoria
Estrutura
Oportunidade
Politica

da
de

As instituigdes politicas e as agdes
governamentais teriam potencial para
estimular o  associativismo.  As
caracteristicas das relagdes entre o
governo e a sociedade civil, além de
institucional

estrutura formal, o©s

pracedimentos infarmais, as

Aratjo (20109, Baquero
(2003), Fernandes ({2002),
Lowndes e Wilson (2001),
Maloney, Smith e Stoker
(2002, Monasterio (2000),

Rennd (2003), Skocpal (1999),
e Tarrow (19963, 19960).

estratégias vigentes & o contexto
politico seriam determinantes para

esse incentivo.

Fonte: Costa e Peres (2014, p. 15, 16)

17
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2.3. Fundamentos legais para o Controle Social

Sob o &mbito constitucional brasileiro, a mencéo ao controle social é feita no artigo 216-
A, inciso X, secdo Il - Cultura da CF/1988.

Art. 216-A. O Sistema Nacional de Cultura, organizado em regime de colaboragéo,
de forma descentralizada e participativa, institui um processo de gestdo e promocéo
conjunta de politicas publicas de cultura, democraticas e permanentes, pactuadas entre
os entes da Federacdo e a sociedade, tendo por objetivo promover o desenvolvimento
humano, social e econdmico com pleno exercicio dos direitos culturais. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 71, de 2012).

8§ 1° O Sistema Nacional de Cultura fundamenta-se na politica nacional de cultura e
nas suas diretrizes, estabelecidas no Plano Nacional de Cultura, e rege-se pelos
seguintes principios; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 71, de 2012).

X - democratizacdo dos processos decisorios com participacdo e controle social,
('Incluido pela Emenda Constitucional n® 71, de 2012).

Em que pese constar especificado para o Sistema Nacional de Cultura, por simetria o
instrumento do controle social € extensivo a todas as politicas publicas e, curiosamente, foi a
Saude que se destacou primeiro, a partir da intensa articulacdo interinstitucional e participativa
que culminou com a cria¢do do Sistema Unico de Sadde - SUS, Lei Federal 8080/90 — a Lei
Orgénica da Salde, posteriormente ratificada pela Lei Federal 8142/90, cuja ementa “dispde
sobre a participacdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Saude (...)”.

O instrumento do controle social também foi reforcado pelo artigo 44 do Estatuto da
Cidade, Lei Federal 10.257/01, explicitando o seu alcance a “gestdo or¢amentaria participativa”
e, por conseguinte, aos contratos publicos, no nivel microorcamentario em que se inserem as

obras publicas:

Art. 44. No &mbito municipal, a gestdo orcamentaria participativa de que trata a alinea
f do inciso Il do art. 40 desta Lei incluira a realizagdo de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentérias e do orgamento anual, como condi¢do obrigat6ria para sua aprovacao
pela Camara Municipal.

Ao mesmo tempo em que o termo Controle Social conste da Constituicdo Federal de 1988,

o contexto atual brasileiro desafia a administracéo publica (direta e indireta)* ao pleno exercicio

! Em linhas gerais, podemos resumir a diferenca que existe entre Administragédo Direta e Indireta, da seguinte
forma:

A Administracdo Direta é representada pelos 6rgaos do poder publico cujas atribuicdes Ihe sédo tipicas (Unido,
Estados, DF e Municipios), definida pela Presidéncia e Ministérios, Governo e Secretarias Estaduais e Municipais.
A Administracdo Indireta é composta pelas Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e
Fundacbes  Publicas, com  personalidade  juridica  prépria, mas ligadas ao  Estado.
(Colaborou Prof. Ariosto Mila Peixoto, advogado especializado em licitacbes Publicas e consultor da RHS
Licitacdes), disponivel em <https://www.licitacao.com.br/apoio-juridico/duvidas-sobre-licitacao/125-diferenca-
entre-administracao-direta-e-indireta.html> Acesso em 27.ago0.2017



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc71.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc71.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc71.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc71.htm
https://www.licitacao.com.br/apoio-juridico/duvidas-sobre-licitacao/125-diferenca-entre-administracao-direta-e-indireta.html%3e
https://www.licitacao.com.br/apoio-juridico/duvidas-sobre-licitacao/125-diferenca-entre-administracao-direta-e-indireta.html%3e
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de um controle social, através do qual, as a¢des governamentais em suas diversas atuacdes

sejam fiscalizadas pelos cidad&os e entidades da sociedade organizada.

2.4. Conceitos e praticas correlacionadas

Considerando a profusdo de conceitos existentes na literatura brasileira e em estudos
internacionais é relevante destacar as seguintes diferenciacdes de conceitos como controle

social, governancga corporativa, accountability, e acesso a informacao.

2.4.1. Controle Social

De maneira simples, o controle social pode ser considerado como a sociedade
fiscalizando o poder publico, de acordo com a sintese de Breder (2008).

A aspiracdo ao direito de controle social ja constava na Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao, de 1789: “A sociedade tem o direito de pedir conta a todo agente publico
por sua administragao”.

Concorrendo com a analise de um organismo de Controle Externo, o objeto do controle
social abrange a elaboracdo e a execugdo orcamentéria dos recursos arrecadados, incluindo a
rentincia de receitas, a fiscalizacdo e a prestacdo de contas de sua utilizacdo (BREDER, 2008
p. 4). A propdsito, para fomentar a interacdo com a sociedade, o TCU langou 0 concurso
“Desafio de aplicativos civicos: controle social 20162,

De acordo com Paiva (apud BREDER, 2008, p. 22)

A Sociedade controla a Administracdo Pudblica ou por mecanismos criados pela
prépria sociedade dentro do Estado (controle governamental) ou fora dele (Controle
Social). Assim, a Sociedade realiza o controle da Administragdo Publica por meio do
Controle Governamental e do Controle Social, conforme o esquema abaixo.

FIGURA 2 -Esquema de Inteirac@o entre o Controle Governamental e o Controle
Social

SOCIEDADI

Fonte: Paiva (apud BREDER, 2008, p. 22)

2 Disponivel em <http://portal.tcu.gov.br/desafio-aplicativos-civicos/> Acesso em 27.ago.2017



http://portal.tcu.gov.br/desafio-aplicativos-civicos/
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Sobre o instrumento dos Conselhos, em especifico, a Controladoria Geral da Unido
(CGU, 2009, p. 30) elenca suas principais funcoes:

a) A funcdo fiscalizadora dos conselhos pressupde o acompanhamento e o controle dos
atos praticados pelos governantes.

b) A funcdo mobilizadora refere-se ao estimulo a participacdo popular na gestao publica
e as contribuicdes para a formulacdo e disseminacdo de estratégias de informacéao para
a sociedade sobre as politicas publicas.

c) A funcdo deliberativa, por sua vez, refere-se a prerrogativa dos conselhos de decidir
sobre as estratégias utilizadas nas politicas publicas de sua competéncia.

d) A funcdo consultiva relaciona-se a emissio de opinides e sugestdes sobre assuntos
que Ihe séo correlatos.

2.4.2. Governanca

O termo governanga corporativa € “o conjunto de praticas de gestdo, envolvendo, entre
outros, os relacionamentos entre acionistas ou quotistas, conselho de administragéo e fiscal, ou
orgaos com funcgdes equivalentes, diretoria e auditoria independente, com a finalidade de
aperfeicoar o desempenho da empresa e proteger os direitos de todas as partes interessadas,
com transparéncia e equidade, com vistas a maximizar os resultados econdmico-sociais da
atuacdo das empresas estatais federais” (Portal TCUS).

Para Frey (2004, apud COSTA, 2014, p. 32) “a governanga participativa € vista mais do
gue uma pauta da reforma do Estado, se caracterizando como meio de emancipacdo da

populagdo™.

2.4.3. “Accountability”

Buscando uma sintese, “accountability” encerra a responsabilidade, a obrigacdo e a
responsabilizacdo de quem ocupa um cargo em prestar contas segundo os parametros da lei,
estando envolvida a possibilidade de 6nus, 0 que seria a pena para 0 ndo cumprimento desta
diretiva (PINHO & SACRAMENTO, 2008, p. 2).

Na opinido de O’Donnell (1998, apud ROCHA, 2009, p. 3), accountability pode ser
entendida como a responsabilizagdo democratica dos agentes publicos por meio de
dois mecanismos: accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma
ascendente os governantes (mediante o voto em representantes, os plebiscitos e os
conselhos de usuarios de servicos publicos, entre outros mecanismos) e accountability
horizontal, definida como aquela que se efetiva mediante a mdtua fiscalizagdo entre
os poderes (checks and balances) e por meio de 6rgdos governamentais que controlam
a atividade publica, a exemplo dos tribunais de contas brasileiros.

% Disponivel em <http://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/governanca-no-setor-publico/> Acesso
em 27.ago.2017.



http://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/governanca-no-setor-publico/
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Para Abrucio e Loureiro (2004, apud ROCHA, 2009, p. 3) “accountability” envolve “a
construcdo de mecanismos institucionais por meio dos quais 0s governantes sdo constrangidos
a responder, ininterruptamente, por seus atos ou omissdes perante os governados”, de modo que
implica em “controle institucional durante os mandatos”, em “regras estatais intertemporais” e
o constrangimento do processo eleitoral “per se” (idem).

Na mesma linha, para Miguel (2005, apud ROCHA, 2009, p. 37) accountability “diz
respeito a capacidade que os constituintes tém de impor san¢Bes aos governantes, notadamente
reconduzindo ao cargo aqueles que se desincumbem bem de sua missdo e destituindo os que
possuem desempenho insatisfatorio”. Portanto, a Lei de Responsabilidade Fiscal vem ao
encontro das concepgdes de Miguel, Abrucio e Loureiro (apud Op. Cit., p. 3), entre outros, 0s

quais fazem ressalva a sua subutilizagéo.
2.4.4. Acesso a informacao

No Reino Unido, o “Act 2000” implicou em significativos investimentos ¢ iniciativas
governamentais para assegurar o acesso a informacdo, na perspectiva de que haveria retorno
tangivel e intangivel para a democracia, a satisfacdo do cidadao e a qualidade do gasto publico,
segundo Bourke e Worthy (2011, p. 582).

Segundo o autor (Op. Cit., p. 564), os objetivos destacados na implantacéo da reforma

proposta pelo Act 2000 sao os seguintes:

1. Melhoria da abertura e transparéncia;

2. Melhoria da “Accountability”;

3. Melhoria da qualidade da tomada de decisdo pelo governo;
4. Melhoria da compreenséo da decisdo tomada pelo governo;
5. Melhoria da participacdo da sociedade;

6. Melhoria da confianga da sociedade;

Em paises como Australia, Canada e Reino Unido esta discussdo ja avanga para a
qualidade e a relagdo custo-beneficio da informagdo gerada.

No Brasil, préaticas e efeitos semelhantes foram desencadeados pela Lei de Acesso a
Informacéo - LAI, Lei 12.527/11, contudo, a discussdo sobre a qualidade da informacé&o parece
ndo sensibilizar os principais agentes do Estado, e se encontra muito aquém ao desejado pelas

organizacg0es da sociedade civil (OSC).
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De fato, a impunidade dos agentes publicos pelo descumprimento da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF* e da LAI corrobora a auséncia de padronizagdo de

informacdes, a falta de transparéncia e o0 descaso com o uso do dinheiro publico.

2.5. Ferramentas de controle social

Na LRF- Lei de Responsabilidade Fiscal, LC 101/2000, o artigo 48 determina que haja
ampla divulgacao, inclusive por meios eletrénicos de acesso publico, dos Planos Plurianuais
(PPA), das Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO), das leis orcamentéarias (LOA), do Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria, do Relatorio de Gestao Fiscal, da prestacdo de contas,
do parecer prévio dos 6rgdos de controle e da versdo simplificada de todos esses documentos.

Esta mesma lei, menciona no inciso 111 do artigo 67, a questdo do controle fiscal:

Art. 67. O acompanhamento e a avalia¢do, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério
Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

Il - adocdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizagdo das
prestacdes de contas e dos relatorios e demonstrativos de gestao fiscal de que trata
esta Lei Complementar, normas e padrdes mais simples para os pequenos Municipios,
bem como outros, necessarios ao controle social;

Pereira e Arruda (apud FIGUEIREDO e SANTQOS, 2013, p. 20) afirmam que a Lei
Complementar n°. 101/2000, em conformidade com os principios constitucionais, assegura o
controle na administracdo publica, favorecendo tanto a sociedade quanto 0s gestores,
protegendo ambos de supostas irregularidades que venham acontecer com o descumprimento
de alguma norma estabelecida, admitindo variacdes nas formas do controle dos atos
administrativos, que se classificam em trés: Controle Interno, Controle Externo e controle
social. Em termos deste Gltimo, as principais ferramentas sdo: Conselhos de Politica Pablica,
observatorio social, orgamento participativo, audiéncia publica e ouvidoria.

Os conselhos se diferenciam quanto as atribuigdes e natureza, podendo ser consultivos
ou deliberativos. Os conselhos consultivos podem reunir pessoas reconhecidas por suas
capacidades e conhecimento em determinada area de politica, e sdo considerados 6rgdos de
assessoria e apoio a tomada de decisdo pelos governantes. Ja os conselhos deliberativos sdo
responsaveis por decisdes vinculantes acerca de prioridades, estratégias, beneficiarios,

financiamento, assim como por exercer o controle publico sobre a agdo do Estado decorrente

4 Lei de Responsabilidade Fiscal - LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000
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dessas deliberagdes. A Constituicdo preconiza que haja eleicdo para os conselheiros que
representam o povo, segundo Cunha (apud Figueiredo, 2013, p.14/20).

Para Luchmann e Almeida (apud FIGUEIREDO, 2013, p. 47) “os Conselhos sao
instancias de discussdo e deliberacdo de politicas pablicas, amparadas por legislagdo nacional
e que apresentam um desenho institucional estruturado e sistémico”. Podem exercer controle
social no &mbito municipio, do estado e da Unido, constituindo colegiados com poderes
consultivo ou deliberativo.

Os observatorios sdo organizacdes da sociedade civil (OSC) constituidas a partir de
iniciativas autbnomas da sociedade, independentes de qualquer esfera de poder ou centro de
influéncia normativa, que se ocupam de fiscalizar os gastos e as contas publicas. (MAIA apud
FIGUEIREDO e SANTOS, p. 57).

O orcamento participativo (OP) é um instrumento que reserva ao cidaddo o direito de
discutir e eventualmente indicar investimentos no Or¢camento Publico, o que valoriza o debate
e legitima as decisOes junto a sociedade. Significa um avanco democréatico no planejamento dos
gastos publicos. Assim como a audiéncia publica, o orcamento participativo permite que o
cidadado seja ouvido antes da realizacdo do ato administrativo, discutindo o planejamento das
receitas e despesas.

A audiéncia publica apresenta-se como instrumento basico de controle social, na qual a
sociedade interage com o poder publico para decidir determinada questdo. Segundo Carvalho
Filho (apud FIGUEIREDO e SANTOS, 2013, p. 20), “a audiéncia publica é a forma de
participacdo popular pela qual determinada questdo relevante, objeto de processo
administrativo, € sujeita a debate publico e pessoal por pessoas fisicas ou representantes de

entidades da sociedade civil”.

2.5.1. A Contabilidade Aplicada ao Setor Publico

A Nova Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - NBCASP, Norma Brasileira de
Contabilidade NBC T 16.1 a 16.11 introduziu o enfoque patrimonial a contabilidade publica
(CFC, 2012, p. 5), alinhando-a as normas internacionais e a visao sistémica da contabilidade do
Setor Privado. Tornou-se forte aliada da sociedade para exigir a adequada prestacao de contas
do Poder Publico (FIGUEIREDO e SANTOS, 2013, p.20), fazendo grande énfase ao controle

social:
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2. Para efeito desta Norma, entende-se por:

(...) Instrumentalizacdo do Controle Social: compromisso fundado na ética
profissional, que pressupde o exercicio cotidiano de fornecer informacdes que sejam
compreensiveis e Gteis aos cidaddos no desempenho de sua soberana atividade de
controle do uso de recursos e patrimdnio publico pelos agentes publicos.

()

4. O objetivo da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico é fornecer aos usuarios
informagdes sobre os resultados alcancados e os aspectos de natureza orgamentaria,
econdmica, financeira e fisica do patriménio da entidade do setor publico e suas
mutacBes, em apoio ao processo de tomada de decisdo; a adequada prestacdo de
contas; e 0 necessario suporte para a instrumentalizacdo do controle social.

()

6. A funcdo social da Contabilidade Aplicada ao Setor Publico deve refletir,
sistematicamente, o ciclo da administragdo publica para evidenciar informacdes
necessarias a tomada de decisdes, a prestacdo de contas e a instrumentalizacdo do
controle social. (CFC, 2012, p. 5 ¢ 6)

2.5.2. Dificuldades para a efetivagéo do Controle Social

De acordo com o Relatério Critico do | Seminario Nacional de Controle Social (CGU,
2009, p. 30) as principais dificuldades encontradas para a efetivacdo do controle social ocorrem

sob dois aspectos:

a) Auséncia de estruturas s6lidas e com autoridade para a materializagdo do
controle social;

b) Disseminagdo, em todos os espacos da atividade publica, da percepcéo de que
a sociedade fiscaliza efetivamente a Administrag&o.

Também para Tatagiba (2010, apud COSTA, 2014, p. 20) a principal dificuldade para a
efetivacdo do controle social se encontra na propria tibieza dos arranjos participativos, pois
“ndo sao garantidores de um processo democratizante e seus potenciais e resultados sao postos
como objeto de investigacao (...) ndo possuem o poder efetivo e ocupam lugar marginal nos
processos decisorios” (idem, p. 62), ademais, “os canais institucionalizados de participacao
parecem estar soltos no ar e pouco dialogam com a estrutura burocratica do Estado” (ibidem,
p. 63).

Outro critico da Teoria Normativa, Roméo (2009, apud COSTA, 2014, p. 53 e 54)
suscita a davida sobre “quem ¢ a sociedade civil que participa dessas experiéncias? E em que
medida seus ‘representantes’ podem ser considerados como tal, uma vez que, numa visao mais
acurada, mantem vinculos tdo fortes com a sociedade politica?”” Em que pese o autor considerar

indissociavel a sociedade civil e a sociedade politica também para o bem do interesse pablico.



25

Gurza Lavalle (2011, apud COSTA, 2014, p. 56), da mesma corrente teorica, questiona
“a falta de avaliagdes sistematicas dos efeitos dos arranjos participativos” e propde quatro
frentes de investigacao.

A primeira frente seria a investigacdo da consisténcia e robustez dos canais de
representacdo regulamentados por lei. Uma segunda frente de avaliacdo incidiria sobre “os
efeitos da institucionalizagdo e da burocratizagdo nos arranjos participativos” (GURZA
LAVALLE apud COSTA, 2014, p. 56), verificando se sdo estimulantes, ou se sdao “para Inglés
ver®”; se sdo includentes, ou se sdo parciais ou tendenciosos; se sdo deliberativos, consultivos,
ou nem mesmo isso. Uma terceira frente de trabalho investigativo seria analisar as estratégias
e 0 grau de aprendizagem [social] das instancias participativas. Por fim, a quarta frente de
investigacdo avaliaria os reais efeitos dos arranjos participativos sobre as politicas pablicas (Op.
Cit.). Desafortunadamente, neste sentido ha indicios de prevalecer a percepcdo pessimista de
Tatagiba (idem, p. 62).

2.5.3. Controle Social nas Prefeituras

Conforme comentado no item 2.2., o artigo 44 do Estatuto da Cidade, Lei Federal
10.257/01, € um dos principais incentivadores para o exercicio do controle social nas
Prefeituras.

Também a LRF, nos artigos 48 e 49, enfatiza a transparéncia da gestdo fiscal, em
especial as prefeituras, que devem incentivar a participacdo popular na discussdo de planos e
orcamentos.

De acordo com o art. 2° da Lei n° 9.452, de 20 de margo de 1997, a prefeitura deve
comunicar por escrito aos partidos politicos, sindicatos de trabalhadores e entidades
empresariais com sede no municipio, a chegada da verba federal em um prazo maximo de dois
dias Uteis. Caso esses deveres nao estejam sendo cumpridos, o cidadao poderé acionar a Camara

Municipal, que tem a obrigacéo de fiscalizar a prefeitura.

Art. 3° As Camaras Municipais representardo ao Tribunal de Contas da Unido o
descumprimento do estabelecido nesta Lei.

5> Expressdo popular que provavelmente surgiu no periodo imperial, por ocasido das pressdes inglesas contra o
trafico de escravos: “no tempo do Império, as autoridades brasileiras, fingindo que cediam as pressdes da
Inglaterra, tomaram providéncias de mentirinha para combater o trafico de escravos africanos — um combate que
nunca houve, que era encenado apenas “para inglés ver”. Fonte: Blog da Revista Veja. Disponivel em <
https://veja.abril.com.br/blog/sobre-palavras/como-nasceu-a-expressao-para-ingles-ver/ > Acesso em 4.jan.2018


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9452.htm
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Conforme Barros (2016, p.93), a titulo de exemplo na prética, a cidade de Fortaleza tem
experimentado iniciativas de Orcamento Participativo - OP ao longo de praticamente uma
década. Através da Lei Organica do Municipio, art. 173, paragrafo 12, “o Poder Executivo
instituira o orcamento participativo como forca de viabilizar a participacdo popular na
elaboracdo, definicdo e acompanhamento do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e do Orcamento Anual”.

Mas segundo Costa (2014, p. 35), 0 Orcamento Participativo € uma pratica mais antiga
que isso, pois tem antecedentes em inicativas que desafiaram o regime militar, por exemplo,
Lages (SC), Boa Esperanca e Vila Velha (ES), Diadema e Piracicaba (SP) entre 1978 e 1982.
Adiante, nos anos 90 viria a fase mais expressiva do OP, sob governo do Partido dos
Trabalhadores em grandes cidades e metropoles tais como Porto Alegre (RS), Sao Paulo, Santo
André e Santos (SP), e Betim (MG).

A cidade de S&o Paulo, por meio do Art. 10 da Lei Orgéanica do Municipio, estabelece
plebiscitos para obras de valor elevado ou que impliquem em significativo impacto ambiental:

Art. 10 - O Legislativo e o Executivo tomardo a iniciativa de propor a convocagéo de
plebiscitos antes de proceder a discusséo e aprovagao de obras de valor elevado ou que
tenham significativo impacto ambiental, segundo estabelecido em lei. (SAO PAULO

CIDADE)

E além disso, desde 2008 introduziu em seu sistema de planejamento o Programa de

Metas — Emenda 30 a Lei Orgéanica do Municipio.

Uma iniciativa da Rede Nossa S&o Paulo - RNSP, a lei do Plano de Metas
determina que todo prefeito, eleito ou reeleito, apresentara o Programa de Metas de sua
gestdo, até noventa dias ap0s sua posse, que conterd as prioridades: as acOes
estratégicas, os indicadores e metas quantitativas para cada um dos setores da
Administracao Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos da cidade, observando, no
minimo, as diretrizes de sua campanha eleitoral e os objetivos, as diretrizes, as a¢oes
estratégicas e as demais normas da lei do Plano Diretor Estratégico.

A lei prevé também a realizacdo de audiéncias publicas (teméticas e regionais,
por subprefeituras) nos 30 dias seguintes a apresentacdo do Plano de Metas. O prefeito
também deve prestar contas a populacao a cada seis meses e publicar um relatério anual
sobre 0 andamento das metas.

Inédita no Pais, a lei do Plano de Metas inova ao se tornar ferramenta eficaz
de controle social, ja que possibilita 0 acompanhamento e a avaliagdo objetiva da gestdo
municipal. Importante: o Plano de Metas deve considerar critérios como a promogao do
desenvolvimento sustentavel, inclusdo social, promogdo dos direitos humanos, entre
outros. (REDE NOSSA SAO PAULO — RNSP).”

® Lei Organica do Municipio. Disponivel em
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/educacao/cme/LOM.pdf > Acesso em 4.jan.2018
" Disponivel em <http://www.nossasaopaulo.org.br/programa-de-metas > Acesso em 4.jan.2018
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3. E possivel exercer o controle social de obras pablicas?

Em campo, a pergunta central da pesquisa foi enderecada a potenciais agentes de
controle social, a fim de verificar a sua percepcdo quanto a viabilidade de controle social de
obras publicas. Para tanto foram aplicadas duas técnicas metodoldgicas: as entrevistas

estruturadas abertas e um “world café”, que ¢ uma variagao de grupo focal.

3.1. Entrevistas

Para as entrevistas foram selecionadas duas Organizacdes da Sociedade Civil — OSC e
dois conselheiros participativos. Ndo houve pretensdo de obter uma amostragem estatistica, e
sim o objetivo de explorar qualitativamente as questfes cruciais para o controle social de obras
publicas, conforme o roteiro abaixo, mas ndo necessariamente nessa ordem e rigidez.
Como preambulo, permitia-se que os entrevistados falassem sobre sua organizacdo e
seu papel dentro dela.
1) Sua organizacdo desenvolve controle social de obras pablicas?
2) Sua organizacdo dispde de quadro técnico para realizar controle social de obras
publicas?
3) Se sim, que metodologia usam?
a. Como definem a amostra?
b. Como definem a periodicidade?
€. Quais sdo os “achados” principais?
d. Que encaminhamento d&o aos “achados?
4) Como sua organizacao avalia a disponibilidade de informac6es sobre as obras publicas?
a. E possivel a um leigo exercer controle social de obras publicas?
5) Como o Setor Publico poderia facilitar o controle social de obras publicas?
Ao longo das entrevistas e ao final delas, os entrevistados eram estimulados a ampliar sua

fala para alem desse roteiro.
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3.1.1. Entrevista ao Observatdrio Social do Brasil

A primeira organizacio a ser entrevistada foi o Observatdrio Social do Brasil® (OSB) -
Observatorio Social (OS) de Sdo Paulo, uma organizacdo da sociedade civil que fiscaliza o
gasto publico, por meio de sua secretaria executiva. Informou ela que o quadro técnico é
composto de voluntérios de diferentes areas de formacgdo —administradores, economistas,
engenheiros, arquitetos, contadores (a maioria), com significativa adesdo de auditores de
Tribunais de Contas. Para ser admitido, o voluntario ndo pode ter vinculo politico-partidario ha

pelo menos seis meses.

Os Observatorios Sociais (OS) sdo organizados em rede, coordenada pelo
Observatdrio Social do Brasil (OSB), que assegura a dissemina¢do da metodologia
padronizada para atuagdo dos observadores, promovendo a capacitacéo e oferecendo
0 suporte técnico aos OS, além de estabelecer as parcerias estaduais e nacionais para
o melhor desempenho das a¢des locais. [...] A Rede OSB esta presente em mais de
100 cidades, em 19 Estados brasileiros. [...]. E a nova cultura que esta se formando:
da participacao do cidadao de olho no dinheiro publico.

No momento, o principal projeto de controle social é o “Cuidando do Meu Bairro” -
CMB, aplicando uma ferramenta desenvolvida pela Universidade de Sdo Paulo — USP, com o
apoio da Organizacao dos Advogados do Brasil — OAB, com a finalidade de efetuar o controle
orcamentario em nivel do bairro, fazendo a verificacdo fisica do que consta para ele no
orcamento municipal. Para tanto mobilizam as associacGes de bairro, as associa¢cdes de idosos,
as escolas e os voluntarios em geral.

O projeto CMB nédo tem funcdo de fiscalizacdo de obras ou servigos, mas sim de
conscientizacdo e iniciagdo dos interessados em controle das financas publicas. Se
eventualmente suspeitam de alguma irregularidade, perguntam ao ordenador de despesa do
6rgéo responsavel, por oficio, ou utilizam o canal “on-line” “E-SIC®” da Prefeitura.

Questionada sobre a disponibilidade e a didatica das informacdes sobre 0s servicos e
obras de Engenharia no Setor Publico, a entrevistada — contadora de formacao, respondeu “que

é muito dificil para o leigo, que precisaria de treinamento e interesse”, por isso a estratégia do

8 Fonte: Observatério Social do Brasil. Disponivel em <http://osbrasil.org.br/o-que-e-0-observatorio-social-do-
brasil-osh/> Acesso em 27.ago0.2017

% “Q Sistema Eletronico do Servigo de Informagdes ao Cidaddo (e-SIC) permite que qualquer pessoa, fisica ou
juridica, encaminhe pedidos de acesso a informacéo, acompanhe o prazo e receba a resposta da solicitacdo
realizada para orgaos e entidades do Executivo”. Fonte: Controladoria Geral da Unido. Disponivel em
<https://esic.cqu.gov.br/sistema/site/index.aspx> Acesso em 4.jan.2018
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http://osbrasil.org.br/o-que-e-o-observatorio-social-do-brasil-osb/
https://esic.cgu.gov.br/sistema/site/index.aspx

29

OSB é fazer parceria com a academia e as associacfes de classe, conforme a especificidade da
mateéria.

Indagada sobre a prerrogativa legal para qualquer cidaddo solicitar e examinar um diario
de obra publica, ela respondeu que “ha receio da pessoa se expor [sozinha], mas a acdo em

grupo pode equacionar problemas de constrangimento”.

3.1.2. Entrevista a Rede Nossa Sdo Paulo — RNSP

A Rede Nossa Sdo Paulo é uma OSC com dez anos de atividade, com enfoque no
controle social de politicas publicas municipais em todas as areas tematicas, tais como
sustentabilidade, reducdo das desigualdades, democracia direta, entre outras.

Desenvolve estudos, pesquisas, tecnologias sociais, formulacdo e avaliacao de politicas
publicas, mobilizacdo e formacdo cidadd. Promove o engajamento de empresas, individuos,
movimentos, outras OSCs e governo. Tornou-se notdria por protagonizar a atuacdo em rede
que pressionou o governo municipal a introduzir a Emenda 30 a Lei Organica do Municipio,
“instituindo a obrigatoriedade de elaboracdo e cumprimento do Programa de Metas pelo Poder
Executivo'®”,

Organiza-se em grupos de trabalhos tematicos — GTs “ad hoc”, pelo método de gestio
de projetos. No momento ha os GTs de Educacdo, Democracia Participativa e Mobilidade.

O Gestor de Projetos representou a RNSP na entrevista, com os destaques que seguem.
Disse ele que a RNSP nédo tem foco especifico, nem metodologia especifica para o controle
social de obras publicas, mas estdo se mobilizando para fazer valer o Art. 10 da Lei Organica
do Municipio, aquele que determina que haja plebiscito para a aprovacdo de obras de valor
elevado e que causem impacto ambiental, conforme exposto no subtitulo 2.5.3.

O problema é que ndo ha regulamentagéo sobre grandes obras. Esta em discussao que a
linha de corte sejam as obras que impliqguem em 1% da receita, ou que equivalham ao dobro do

desvio padrdo do conjunto de obras consideradas em um or¢amento anual.

Segundo o entrevistado, a maior e melhor contribuicdo da RNSP para a sociedade

paulistana € 0 monitoramento do Programa de Metas, 0 que acaba incorporando determinadas

10 Fonte: Rede Nossa S&o Paulo. Disponivel em <http://www.nossasaopaulo.org.br/portal/emenda > Acesso em
4.jan.2018
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obras publicas. Porém o enfoque maior é a qualidade da agenda e a qualidade do gasto publico,
e ndo a detecgédo de superfaturamento ou corrupgao.

Sobre a didatica das informacdes disponibilizadas pela Prefeitura, o entrevistado disse
“que a situacdo € patética”, ¢ que a RNSP depende da sistematizacdo elaborada pelo Tribunal
de Contas do Municipio de Sdo Paulo, com quem tem parceria, a fim de replica-las em seu
proprio portal.

“Um leigo ndo conseguiria fazer acompanhamento dos contratos publicos com os dados
disponibilizados, devido a tecnicidade das informacdes, por exemplo, o que é empenho,
liquidacdo, pagamento? Lembrando que a Lei de Acesso a Informacéo exige linguagem cidada!
Mas falta capacidade de mobilizagdo em torno deste tema, todas as OSCs dirdo isso”, completou
0 entrevistado.

Segundo ele, o desafio é evoluir da transparéncia passiva para a transparéncia ativa —
“uma coisa ¢ oferecer, outra coisa € ter que pedir a informacéo (...) é preciso levar mais a
sério a linguagem cidadd, principalmente a Controladoria Geral do Municipio — CGM”, que
seria 0 6rgdo de Controle Interno.

O entrevistado concluiu a entrevista sugerindo que a Prefeitura se empenhe em oferecer
formagdo politica para a sociedade. “Um exemplo ‘bobo’, quem tem a Lei Organica do
Municipio em casa? A Prefeitura poderia aproveitar a UNICEU [Universidade Aberta dos

Centros de Educacao Unificados]. E se Sdo Paulo ¢ assim, imagina o interior do Brasil!”

3.1.3. Entrevista aos Conselheiros Participativos

A entrevista aos Conselheiros Participativos era imprescindivel, em funcdo do papel
inerente que eles tém de exercer controle social.

O art. 2° § 1° do Decreto n° 54.156, de 1° de agosto de 2013, diz: “O Conselho
Participativo Municipal é um organismo auténomo da sociedade civil, reconhecido
pelo Poder Publico Municipal como instancia de representagdo da populagdo de cada
regido da Cidade para exercer o direito dos cidaddos ao controle social, por meio da
fiscalizacdo de acOes e gasto publicos, bem como da apresentacdo de demandas,

necessidades e prioridades na area de sua abrangéncia (SAO PAULO CIDADE) 1

Entrevistou-se a coordenadora e um membro assistente no Conselho Participativo de
Vila Prudente, ambos em seu segundo mandato. A selecdo dos entrevistados foi motivada pelo

vinculo que eles tem com os cursos da Escola de Contas, assim como 0s autores do presente. A

1 Fonte: Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo. Disponivel em
<http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/relacoes_governamentais/noticias/?p=179877 > Acesso em
5.jan.2018
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propdsito, ambos foram alunos em outros cursos oferecidos pelo Executivo e pela Camara de
Vereadores especialmente para os Conselheiros Participativos.

Eles contaram que efetuam sistematicamente a fiscalizacdo das obras publicas
relevantes na regido, principalmente as que foram propostas pelo proprio Conselho
Participativo no Orgamento Participativo ou no Programa de Metas, no caso o Centro de
Educacgdo Unificado — CEU Vila Prudente e a Unidade Bésica de Satde — UBS Vila Ema.

A fiscalizacdo dessas obras suscitou questionamentos que motivaram o Conselho
Participativo de Vila Prudente a oficiar as Secretarias de Educacdo e Saude. O problema é que
ndo sdo atendidos e quando o sdo, as respostas demoram excessivamente e retornam
incompletas, inclusive nos casos de reiteracdo de pedido. Houve um caso em que o Conselho
Participativo reiterou a solicitacdo, e dessa vez obteve como resposta “a falta de estrutura fisica
e técnica para responder (...) nem mesmo a Lei de Acesso a Informacgdo conscientiza 0s
servidores”, disse a entrevistada.

Rastreando os oficios, os entrevistados observaram que “uma Secretaria encaminha para
outra, e depois para uma outra, e outra, que retorna para uma anterior, num aparente ‘jogo de
empurra”. Indagados sobre o que achavam desse comportamento, os entrevistados comentaram
que mais parecia incompeténcia e incerteza do que prevaricacao.

Perguntados sobre o perfil dos membros do Conselho Participativo para realizar o
controle social de obras publicas, os entrevistados responderam que ha advogados, engenheiros
e “os que se empenham em aprender a acompanhar o sistema or¢gamentdrio do municipio”. Dos
25 conselheiros eleitos, 16 sdo efetivamente atuantes, “inclusive foram parabenizados pela
Secretaria de Gestdo por ser um dos conselhos mais comprometidos dentre as 32 Prefeituras
Regionais”.

O Conselho Participativo de Vila Prudente se organiza em comissdes'? — executiva,
infraestrutura, obras, financas e gasto publico.

Indagados sobre a metodologia que aplicam para exercer o controle de obras publicas,
0s entrevistados responderam que se limitam ao controle documental, que ocorre por ocasiao
de visitas as obras, mas sem periodicidade determinada. Se suspeitam que ha irregularidades,
os conselheiros solicitam documentos que esclarecam a situacdo ou providéncias as instancias

responsaveis. Por exemplo, o Conselho Participativo advertiu a Secretaria Municipal de

12 Conforme recomendado pelo Conselho de Planejamento e Orgamento Participativos aos quais os Conselhos
Participativos regionais se afiliam.
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Educacgdo que a obra do CEU Vila Prudente estava sem a placa e sem os dados basicos do
contrato, que foi providenciada.

Sobre a percepcdo deles quanto a disponibilidade das informacg6es sobre as obras
publicas, os entrevistados responderam “que ¢ muito dificil, pois é preciso pedir, reiterar, dar
prazo, subir de instancia, parece uma demora proposital”.

Perguntados sobre a possibilidade de um leigo exercer controle social de obras publicas,
eles responderam que sim, no nivel documental.

E quanto as facilidades que o Setor Publico poderia oferecer para o controle social os
entrevistados responderam “com documentos acessiveis, com formacdo basica dos
conselheiros., ‘casar formacao com fiscaliza¢do popular’, ‘coisa de base”.

Os entrevistados concluiram a entrevista comentando que a perseveranca deles em
enfrentar dificuldades, barreiras e corporativismo “esta incomodando o Setor Publico”,
inclusive alguns conselheiros ja foram abordados para ocuparem cargos em comisséo, talvez
como tentativa de cooptagdo. “Mas incomodar fiscalizando ¢ a nossa fun¢do”, concluiu a

coordenadora do Conselho Participativo de Vila Prudente.

3.2. “World Café” com pos-graduandos da Escola de Contas do TCMSP

O segundo passo metodolégico foi realizar um “World Café'®” com pos-graduandos do
curso de Gestdo e Controle Externo das Contas Publicas, da Escola de Contas** do TCMSP,
para avaliar as informacdes sobre obras publicas disponiveis em diferentes portais de
transparéncia em nivel municipal. Por ocasido do “World Café”, eles ja haviam concluido todas
as disciplinas do curso, dentre as quais se destacam para esta pesquisa: Organizacdo
Administrativa do Estado, Gestdo dos Recursos na Area Publica, Contabilidade Aplicada ao
Setor Publico, Demonstraces Contabeis Aplicadas ao Setor Publico, Riscos Fiscais nos
Controles das Contas Publicas, Processos de Contratagdes, Convénios e Parcerias Voluntarias
de Interesse Social entre Setor Publico e Terceiro Setor, Controle Interno Aplicado ao Setor
Publico, Controle Externo das Contas Publicas, Fundamentos, Estrutura e Funcionamento do
TCMSP, Infracbes Cometidas por Agentes Publicos na Administracdo Publica, de modo a
torna-los potenciais agentes de controle social.

13 Realizado dia 14/06/2017. Nota: os participantes analisaram “prints” de tela dos portais mencionados, devido a
n&o disponibilidade de computadores para todos no local.
14 Escola de Contas Conselheiro Euripedes Sales.
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A apreciagio dos pos-graduandos foram submetidos os portais de transparéncia de S&o
Paulo (cidade)®, Maringa!® e Cuiabal’. O primeiro municipio foi selecionado porque é a razéo
de ser do TCMSP - o estudo de caso da pesquisa, e os dois ultimos foram selecionados
randomicamente.

O método consistiu em organizar trés mesas de discussdo, cada uma discutindo um
portal de transparéncia e cada qual com um relator designado para expor os resultados da
discussdo de sua mesa. Havia treze participantes, 0s quais passaram em rodizio pelas trés mesas
de discussdo, com excecdo dos relatores de cada mesa, que eram fixos. Os resultados

apresentados seguem adiante.

3.2.1. Portal de Transparéncia da cidade de Sdo Paulo

Como pontos favoraveis do Portal de Transparéncia de Sdo Paulo foram destacados 0s
filtros que permitem aprofundar as pesquisas, mas foram elencadas muitas lacunas de
informagdo e oportunidades de melhoria:

Primeira rodada de discussao

e Constar aditivos

e Constar pesquisa geografica/ distrital [georreferenciamento]
o Falta clareza nos valores

e Constar cronograma financeiro

e Constar relatorio final

Segunda rodada de discusséo
e Dificil navegagéo
e Diversos filtros (+) [ponto positivo]
e Falta cronograma fisico-financeiro
e Falta transparéncia

e Objeto mal definido

15 Disponivel em http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/Paginas/home.aspx Acesso em 27.ago.2017
16 Disponivel em http://www2.maringa.pr.gov.br/site/ Acesso em 27.ago.2017
17 Disponivel em http://transparencia.cuiaba.mt.gov.br/transparencia/servlet/portalcuiaba Acesso em 27.ago.2017
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http://www2.maringa.pr.gov.br/site/
http://transparencia.cuiaba.mt.gov.br/transparencia/servlet/portalcuiaba
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Terceira rodada de discussao
e Filtros permite pesquisas mais detalhadas (+)
e Falta apontar fiscal do contrato e responsavel técnico

e Falta de medicdo, cronograma e acompanhamento fotogréafico

3.2.2. Portal de Transparéncia de Maringé

Segundo a avaliacdo dos participantes, o portal de Maringé apresenta pontos positivos
e negativos:
Positivos
e Boanavegacao
¢ Divulgacdo de dados basicos da obra
e Documentacdo fotogréafica
e Indicativo percentual do cronograma fisico

e Fécil visualizacdo

Negativos

e Auséncia de cronograma financeiro

e Relacdo dos servigos contratados

e Auséncia do termo de referéncia, edital, contrato, dotacdo orcamentaria, nimero do
empenho

e Auséncia de legenda nas fotos

e Auséncia do cronograma de execugéo

e NA&o clareza sobre os valores da obra e aditivos

e Ferramenta para sugestdes e reclamacoes

3.2.3. Portal de Transparéncia de Cuiaba

De acordo com os participantes, o portal de Cuiaba é interessante por constarem as
medicdes e 0 georreferenciamento das obras, porém a navegacao € ruim e faltam informacdes
muito relevantes:

e Na&o tem o edital (ndo abre a forma de contratagéo), nem o termo de referéncia

e Valores controversos



[Falta] justificativa

Mostra onde s&o as obras [+]

Falta o valor final

Georreferenciamento [+]

Tem a medicdo da obra [+]

Falta organizacdo dos dados (navegabilidade ruim)
Falta clareza na temporalidade

Falta de cronograma

“Clicagdo” [excesso de cliques] para chegar no objetivo

Mapas [+]

35
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4. A Fiscalizacéo de Obras Publicas

Obra publica é aquela que se destina a atender os interesses gerais da sociedade,
contratada por 6rgdo ou entidade publica da Administracdo Direta ou Indireta,
Federal, Estadual ou Municipal, executada sob sua responsabilidade ou delegada,
custeada com recursos publicos compreendendo a construcdo, reforma, fabricacéo,
recuperacdo ou ampliagdo de um bem publico (TCMSP, 2005, p. 3, grifo nosso).

Quando se trata de controle social de obras publicas pensa-se logo em corrupgéo.
Segundo Betti (2000):

(...) a palavra “corrup¢do” tem no Direito brasileiro dois significados: perversdo e
suborno. No primeiro sentido, é induzir a libertinagem, como acontece no crime de
corrupgdo de menores (art. 218 do Codigo Penal). No outro, a acepgdo € de suborno
— pagar ou prometer algo ndo devido para conseguir a realizacdo de ato de oficio. Ser
corrompido é aceitar essa vantagem. As hipdteses sdo de corrup¢do ativa e de
corrupgao passiva previstas nos arts. 333 e 317 do Codigo Penal, respectivamente.
(OLIVEIRA apud BETTI, 2000)

O Cadigo Penal assim define a corrupcéo passiva - Art. 317, e a corrupcao ativa — Art. 333:

Art. 317. Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda
que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem:

Pena - recluséo de um a oito anos e multa.

81°. A pena é aumentada de um terco se, em consequéncia da vantagem ou promessa,
o funcionério retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica
infringindo dever funcional.

820, Se o funcionério pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infracéo
de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem:

Pena - detencdo de trés meses a um ano ou multa.

()

Art. 333. Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario puablico, para
determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio:

Pena — reclusdo de um a oito anos e multa.

Paragrafo Unico. A pena é aumentada de um terco se, em razdo da vantagem ou
promessa, o funcionério retarda ou omite ato de oficio, ou o pratica infringindo dever
funcional.

O tema tem sido amplamente discutido pela sociedade em funcéo da midiatica Operagao
“Lava-Jato™:

O nome do caso, “Lava Jato”, decorre do uso de uma rede de postos de
combustiveis e lava a jato de automoveis para movimentar recursos ilicitos
pertencentes a uma das organizacgdes criminosas inicialmente investigadas. Embora a
investigacdo tenha avancado para outras organizag@es criminosas, 0 nome inicial se
consagrou.

A operacdo Lava Jato é a maior investigacdo de corrup¢do e lavagem de
dinheiro que o Brasil ja teve. Estima-se que o volume de recursos desviados dos cofres
da Petrobras, maior estatal do pais, esteja na casa de bilhdes de reais. Soma-se a isso
a expressao econdmica e politica dos suspeitos de participar do esquema de corrupgéo
que envolve a companhia.

No primeiro momento da investigacdo, desenvolvido a partir de marco de
2014, perante a Justica Federal em Curitiba, foram investigadas e processadas quatro
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organizacbes criminosas lideradas por doleiros, que sdo operadores do mercado
paralelo de cambio. Depois, o Ministério Publico Federal recolheu provas de um
imenso esquema criminoso de corrupgdo envolvendo a Petrobras.

Nesse esquema, que dura pelo menos dez anos, grandes empreiteiras
organizadas em cartel pagavam propina para altos executivos da estatal e outros
agentes publicos. O valor da propina variava de 1% a 5% do montante total de
contratos bilionarios superfaturados. Esse suborno era distribuido por meio de
operadores financeiros do esquema, incluindo doleiros investigados na primeira etapa.

(MINISTERIO PUBLICO FEDERAL) 8

De acordo com Bottino®® (2016), a Lava-jato s6 ganhou viabilidade e visibilidade gracas
aos institutos da colaboracdo premiada e dos incentivos a cooperacdo no processo penal,
fundamentados na Lei Federal 12.850/13, o que deve ser avaliado com cautela.

Mas além da corrupgdo ha também problemas de projeto, execucdo e manutencao, isto
é, riscos para a eficécia, eficiéncia e efetividade do bem publico objeto de contratacdo. Via de
regra sdo problemas sistémicos: a corrup¢ao “nasce’ junto com o projeto e o orcamento da obra,
e emerge durante a sua execucao.

A corrupcéo é lastreada pelo superfaturamento do orcamento, que sé é possivel com
projetos imprecisos, 0s quais induzirdo a falhas de execucdo da obra, que por seu turno
implicardo em problemas de manutencdo. Embutidos nos riscos estdo também a inépcia, a
omissdo e a impericia, as quais podem ter carater doloso, e ndo necessariamente culposo
(CAMPITELLLI, 2006).

Mas sera que uma obra publica “nasce” com um projeto? N&o, em se tratando do Setor

Publico os investimentos passam pelos filtros politicos do Sistema Orgamentario.
A ideia sobre a realizacdo de uma obra publica é fecundada na formacéo da agenda publica,
tema para o qual ha vasta colegdo de estudos desde os anos 50, ao observar o fendmeno da
atencao seletiva dos tomadores de decisao (“decision makers”) e os fatores que determinam a
priorizacdo de politicas publicas na agenda do gestor (MACCOMBS, SHAW, 1993; SECCHlI,
2010).

Segundo Kingdon (1995), a demanda que se torna prioritaria é aquela que encontra uma
janela politica para entrar na agenda publica, para tanto deve haver confluéncia da politica, dos
politicos e do problema propriamente dito. A politica é definida pela conjuntura e pelas

tendéncias, os politicos sdo os principais tomadores de decisdo, e o problema é o consenso de

18 Disponivel em http://www.mpf.mp.br/para-o-cidadao/caso-lava-jato/entenda-0-caso Acesso em 7.jan.2018

19 Em seu artigo o autor faz uma analise critica da evolucdo histdrica dos institutos de colaboracéo, culminando
com a Lei Federal 12.850/13. “Em resumo, busca-se avaliar se o instituto da colaboragdo premiada apresenta um
equilibrio adequado entre tais incentivos, no sentido de evitar colabora¢cBes ndo verdadeiras, parcialmente
verdadeiras, ou ainda que nao apresentem elementos Gteis ao processo penal” (BOTTINO, 2016, p. 2).
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prioridade em determinado momento, um exemplo disso ¢é a questdo da mobilidade urbana, que
conquistou a agenda publica a partir de 2013, com as manifestacdes de rua.

Mas na visao de Sabatier e Jenkins-Smith (1993) a coalizdo dominante é quem define
as questdes da agenda publica e a tomada de decisdo. Este parece ser o fendbmeno mais presente
na Histdria do Brasil, em que a coalizdo dominante ndo é a maioria em nimero, mas em poder
politico e econdmico, e que parece explicar a politica de obras publicas no pais, a crer pelos
indiciados na Operacéo “Lava-jato™.

Da teoria também extraimos a compreensdo de que no Brasil a agenda publica se
concretiza no Plano Plurianual - o instrumento de planejamento que trata dos programas de
duracdo continuada, das despesas de capital e delas decorrentes, que é o caso das obras publicas.

Segundo a Constituicdo Federal:

Art. 167 — S&o vedados:

IX

§ 1°. — Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse o exercicio financeiro poderé
ser iniciado sem prévia inclusdo no Plano Plurianual, ou sem lei que o autorize a
inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

Posto isto, pode-se dizer que uma obra publica “nasce” no Plano Plurianual - PPA, ganha
prioridade na Lei de Diretrizes Or¢camentérias — LDO e depois se torna despesa programada na
Lei Orcamentéria Anual - LOA durante os exercicios necessarios para sua execucao.

A Lei Orcamentéria Anual, terceiro instrumento de planejamento, instituido pela
Constituicdo Federal, com periodicidade anual, constitui o mais instrumento de
gerenciamento orcamentario e financeiro da Administragdo Publica, cuja principal
finalidade é administrar o equilibrio orcamentario entre receitas e despesas (TCMSP,
2005, p. 7).

Na Lei Orcamentaria Anual ¢ feita a previsao de receitas e a fixacdo das despesas de
custeio e despesas de capital - que é o caso das obras publicas, em consonancia com as metas
fiscais que foram determinadas pela Lei de Diretrizes Orcamentérias que a antecede no
planejamento e no tempo (SILVA, V. L., 2014).

Portanto, o planejamento determinado em leis - PPA, LDO e LOA, é uma das varias
especificidades que diferenciam as obras publicas das obras privadas, que serdo descritas

adiante a partir do fluxograma apresentado na FIGURA 3.
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FIGURA 3 - Fluxograma para contratacao de obras publicas e servi¢os de Engenharia
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4.1. Sobre o dever de fiscalizar

Um dos pressupostos legais para este trabalho é que quem tem o dever de fiscalizar as
obras publicas é o proprio Poder Publico em suas diferentes instancias e poderes: 1) a
fiscalizacdo da propria Unidade Administrativa contratante; 2) a fiscalizacdo de segundo grau
que deve ser realizada pelo 6rgdo de Controle Interno no Poder Executivo?; 3) o Controle
Externo do Poder Legislativo, exercido pelos Tribunais de Contas; 4) a penalizacgdo, pelo Poder
Judiciario, dos ordenadores de despesa e Chefes do Executivo que conspirarem contra a

responsabilidade fiscal.

FIGURA 4 - Instancias de Controle

— Penalizagdo
Fiscalizagdo da Fiscalizagdo o judicial, nos casos
Unidade pelo érgdo de Fiscalizagdo de n3o Controle
Administrativa Controle pelo Controle responsabilidade Social
contratante Interno Externo

fiscal

a2 A b o

Poder Poder Poder Poder emana do
. _ I tCidri povo”
Executivo Executivo Legislativo Judiciario
(CF/88)

Fonte: os autores

De acordo com a Constitui¢ao Federal, “o poder emana do povo”, logo, os trés poderes
devem prestar contas a sociedade, a qual tem o direito de fiscalizar, isto é, de exercer o controle
social. Assim sendo, o papel do controle social ndo é substituir as instancias de controle do
Setor Pablico, mas para receber a prestacdo de contas a sociedade precisa compreender e
interagir com a fiscalizag&o, do contrario ficara a mercé dos riscos morais e da selecdo adversa
das informacdes que Ihe forem disponibilizadas, quais sejam, os problemas de agéncia inerentes
a relacdo entre agente e principal da teoria da firma, segundo Ross (1973), Eisenhardt (1989) e
Mayston (1993).

20 No caso de Séo Paulo, a Controladoria Geral do Municipio foi recém-criada pela Lei n° 15.764, de 27 de
maio de 2013 e encontra-se em fase de estruturacéo.
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Dentro da cadeia de controle (FIGURA 4), a melhor instancia para o controle social
interagir preventivamente seria junto ao Controle Externo, pois:
i. E ainstancia que detém o quadro técnico multidisciplinar altamente especializado em

Fiscalizacdo de terceiro grau; dificilmente uma organizacdo da sociedade civil, disposta
a exercer controle social de obras publicas, conseguiria adquirir expertise equivalente;

ii.  AFiscalizaco técnica dos Tribunais de Contas elabora relatorios analiticos e sugestdes
que depois sdo submetidas as decisdes colegiadas dos conselheiros, 0 que aumenta a
confiabilidade da apreciacdo. Eventuais riscos de politizacdo sdo minimizados pela
origem multipartidaria dos conselheiros;

iii.  Eainstancia intermediaria entre os controles do proprio executivo e o controle punitivo
do judiciario, que tem competéncia para recomendar atos administrativos de correcao e
ressarcimento (SILVA, M. M., 2014).

Posto isto, o controle social pode se balizar pelo proprio roteiro de fiscalizacdo de obras
publicas e servicos de Engenharia utilizado pelos érgdos de Controle Externo, resumido na
FIGURA 3.

4.2. Fatores de risco na Fiscalizacdo de Obras Publicas

A seguir desenvolveremos o fluxograma da FIGURA 3 com enfoque aos fatores de risco
de irresponsabilidade fiscal, ineficiéncia e corrupcdo em cada etapa das obras publicas e

servigos de Engenharia.

4.2.1. Procedimentos preliminares

Viu-se na introducdo do capitulo que uma obra publica ou servico de Engenharia
comega nos instrumentos de planejamento — PPA, LDO e LOA, que sdo também instrumentos
de Financas Publicas. Assim sendo, um primeiro ponto de verificacdo da legalidade de uma
obra publica é se esta contemplada pelo Plano Plurianual ou lei especifica que a autorize, se é
prioritaria na Lei de Diretrizes Orcamentarias e, por fim, se ha recursos orcamentarios para ela
na(s) Lei(s) Orcamentéria(s) do(s) ano(s) programado(s) para a sua duracgéo.

O municipio de Sao Paulo tem a mais o “Programa de Metas” — iniciativa pioneira de

planejamento que introduziu a Emenda 30 de sua Lei Organica, fruto da pressdao de
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OrganizacOes da Sociedade Civil de controle social com a finalidade de coibir as tradicionais
promessas eleitorais ndo cumpridas. Com a emenda, o Prefeito, ao assumir a gestdo, passa a ter
90 (noventa) dias para transformar sua agenda eleitoral em metas factiveis nos recursos e no
tempo, para discuti-las com a sociedade em audiéncias publicas. No caso paulistano, as novas
obras publicas devem constar também nesse programa, além dos demais instrumentos
mencionados.

Importante: a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, Lei Complementar 101 de 4 de
maio de 2000, enquadra os gestores que lancarem empreendimentos sem o0s devidos recursos

orcamentarios para a obra em si e para as despesas de custeio dela decorrentes.

Art. 17 — Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente derivada
de lei, medida provisoéria ou ato administrativo normativo que fixem para o ente a
obrigacdo legal de sua execucdo por um periodo superior a dois exercicios.

8 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser
instruidos com a estimativa prevista no inciso | do artigo 16 e demonstrar a origem
dos recursos para seu custeio.

§ 2°. — Para efeito do atendimento do § 1°, o ato serd acompanhado de comprovagdo
de que a despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo referido no § 1° do artigo 4°. Devendo seus efeitos financeiros nos
periodos seguintes ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela
redugdo permanente de despesa.

A inscricdo de recursos or¢camentarios nos instrumentos de planejamento (e Financas)
demanda que haja um orcamento estimativo razoavelmente preciso para a obra publica.
O nivel de precisdo projetual e or¢camentaria deve ser ainda maior por ocasido da

contratacdo, 0 que seré visto no préximo item.

4.2.2. Projetos

Segundo o Artigo 7° da Lei Federal 8.666 de 21 de junho de 1993:

§ 2°, — As obras e 0s servicos somente poderdo ser licitados quando:
I — houver projeto bésico aprovado pela autoridade competente e disponivel para
exame dos interessados em participar do processo licitatério.

E, segundo o Artigo 6° da a mesma Lei:

IX — Projeto Basico — conjunto de elementos necessarios e suficientes com nivel de
precisdo adequado para caracterizar a obra ou servico, ou complexo de obras ou
servigos objeto da licitacdo, elaborado com base nas indicagdes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto
ambiental do empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a
definicdo dos métodos e do prazo de execucdo (...)



43

Segundo a Norma Brasileira NBR 13.531:95 e NBR 13.532:95, o projeto bésico é
acompanhado por Estudo de Viabilidade:

Além de estudos e desenhos que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental, o Estudo de Viabilidade deve ser constituido por
um relatério justificativo contendo a descrigdo e avaliagdo da alternativa selecionada,
as suas caracteristicas principais, os critérios, indices e parametros utilizados, as
demandas a serem atendidas e o pré-dimensionamento dos sistemas previstos.
Deverdo ser consideradas as interferéncias entre estes sistemas e apresentada a
estimativa de custo do empreendimento (TCMSP, 2005, p. 9).

De acordo com 0 TCMSP (2005, p. 17), “a avaliacdo do projeto basico é uma das etapas
mais importantes da fiscalizacdo a cargo do Controle Externo, pois grande parte das
irregularidades encontradas tem sua origem na deficiéncia desse projeto”. Esta percepgdo ¢
unanimidade entre os técnicos da area — Engenheiros, Arquitetos, seus conselhos, sindicatos e
associaces profissionais.

Pesquisa do Instituto Brasileiro de Obras Publicas - IBRAOP (2012) correlacionou o
nivel de detalhamento dos projetos ao grau de precisao no cronograma fisico-financeiro durante

a execucao da obra:

FIGURA 5 — Faixa de precisdo do orcamento de edificacGes

Tipo de Orcamento Fase de projeto Margem de
erro
Estimativa de custo Estudos preliminares 30%
Preliminar Anteprojeto 20%
Detalhado ou analitico Projeto basico 10%
Detalhado ou analitico definitivo Projeto executivo %

Fonte: (OT-IBRAOP n° 04/2012)

Em que pese o projeto basico ser legalmente suficiente para a licitacdo da obra, a sua
execucgdo requer projeto de execucdo ou executivo, assim definido pela Norma Brasileira NBR
13.531:95, item 2.4.8:
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Etapa destinada a concepcdo e a representacdo final das informacdes técnicas da
edificacdo e de seus elementos, instalacBes e componentes, completas, definitivas,
necessarias e suficientes a licitagcdo (contratacdo) e a execucdo dos servigos de obra
correspondentes.

A pesquisa do IBRAOP aponta para uma fragilidade da Lei 8.666/93:

O ideal é que o projeto executivo seja elaborado pela Administracdo ou empresa
contratada para este fim, antes da licitacdo da obra, de modo a evitar futuras
alterac0es e, consequentemente aditivos ao contrato (TCMSP, 2005, p. 18).

“Licitar uma obra sem um projeto completo € se aventurar. Sem o projeto nao se sabe
se a obra vai durar um, seis ou 24 meses. Os aditivos aos projetos também acabam virando uma
rotina. E um convite para se rasgar dinheiro ptblico”, segundo Haroldo Pinheiro, presidente do
Conselho de Arquitetura e Urbanismo em matéria do jornal “El Pais” de 31/07/2016.

Outra questdo controversa é a brecha na lei que possibilita que a prépria empreiteira
contratada para a execucao da obra elabore também o projeto executivo. Esta préatica abrevia o
tempo do empreendimento como um todo e aparentemente minimiza os custos transacionais de
lancar uma contratacdo especifica para o projeto executivo, porém tem significativos
inconvenientes:

e Corrobora os riscos de agéncia — riscos morais e selecdo adversa, conforme mencionado
anteriormente, pois a tendéncia da contratada serd& maximizar seu lucro em cada
pequeno detalhe que lhe for facultado em projeto, ainda que dependa da autorizagéo da
contratante.

e Subtrai oportunidades de livre competicdo para contratacdo de servigos técnicos, uma
vez que com esta possibilidade legal a empreiteira contratada subcontrata o projeto

executivo a seu critério, ou por indicacdo politica da contratante, o que é ainda pior.

Questdo ainda mais polémica em dividir opinides ¢ o Regime Diferenciado de
Contratacdo — RDC, Lei 12.462/11, que delega ndo somente o projeto executivo, mas tambem
0 préprio projeto basico a contratada. Foi instituido por ocasido das obras da Copa do Mundo
de futebol de 2014 com os argumentos de dar celeridade, de encontrar propostas projetuais com
melhor técnica e preco, e melhor relagdo custo-beneficio. Em que pese a legitimidade do
objetivo, tal regime aumenta ainda mais os comentados riscos de agéncia, segundo os conselhos
e os sindicatos profissionais.

Segundo o Manual Técnico de Fiscaliza¢do de Obras Publicas e Servigos de Engenharia

(Op. Cit., p. 15 e 16, itenizacdo e adendos nossos), sao fatores de risco em projetos:
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Estudo de viabilidade técnico-econémico insuficiente ou inexistente.

Auséncia de licitagdo para a contratagdo de projetos (Lei 8.666/93, art. 13, §1°).
Néo elaboracdo do projeto basico (Lei 8.666/93, art. 7, 82°, I).

O projeto basico nao foi devidamente aprovado pela autoridade competente (Lei
8.666/93, art. 7, §2°, ).

Os projetos, especificagdes, referéncias que compdem o projeto basico sdo
insuficientes para o perfeito entendimento, pelos interessados, do trabalho a realizar
(Lei 8.666/93, art. 6, IX e Resolucdo do Conselho Federal de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia — CONFEA no 361/91). Principais ocorréncias:
Auséncia ou insuficiéncia de memorial descritivo (incluindo conjunto de materiais,
equipamentos e técnicas de execucdo);

Auséncia ou insuficiéncia de especificacBes técnicas;

Auséncia ou insuficiéncia de plantas, cortes e perfis do empreendimento;

Auséncia ou insuficiéncia ou incompatibilidade com as especifica¢des técnicas das
composicBes dos custos unitarios dos servigos;

Auséncia ou insuficiéncia de estudos geotécnicos;

Auséncia ou insuficiéncia de levantamentos topogréficos;

Auséncia ou insuficiéncia de estudos adequados relativamente as distancias de
transporte para fornecimento ou bota-fora de terra

Projeto Executivo ndo contém todos os elementos necessarios a completa execucao
da obra (Lei 8.666/93, art. 6°, X e 7°, §1°).

Os projetos basico e executivo ndo consideram integralmente os requisitos de
seguranga, funcionalidade e adequagao ao interesse pUblico; economia e facilidade
na execucdo, conservacao e operagéo, possibilidade de emprego de mdo-de-obra,
materiais e tecnologia existentes no local; adoc¢éo de normas técnicas de salde e
seguranca do trabalho, impacto ambiental (Lei 8.666/93, art. 12).

Auséncia ou insuficiéncia de relatorio de impacto ambiental para empreendimentos
potencialmente modificadores do meio ambiente (Lei 8.666/93, art. 12 e Resolugdo
CONAMA 001, de 23/01/86, art. 29).

Falta de Anotagdo de Responsabilidade Técnica — ART, no Conselho Regional de
Engenharia, Arquitetura e Agronomia — CREA, do(s) autor(es) do projeto, o que
inviabiliza a responsabilizacdo por algum eventual erro técnico (Lei 6.496/77, art. 1°
e 29). [Vélido também em relacéo ao Registro de Responsabilidade Técnica — RRT
do Conselho de Arquitetura e Urbanismo — CAU, artigos 45 a 50 da Lei n® 12.378,
de 2010].

Né&o adogdo de projetos padronizados por tipo, categoria ou classe, apesar de 0
empreendimento pertencer a um conjunto de obras destinadas ao mesmo fim (Lei
8.666/93, art. 11).

Projetos desatualizados ou executados superficialmente em face da “urgéncia” em
contratar.

Projeto padrdo adotado sem as adequagdes necessarias para 0 empreendimento que
se pretende executar, inclusive do projeto de fundagéo.

Nao realizagdo de “as built”.

A compreenséo de tais fatores de risco é restrita aos técnicos da area, o que dificulta o

controle social por um lado, aumentando, portanto, a responsabilidade social dos conselhos,

sindicatos e associagOes de classe, por outro.

4.2.2.1. Tendéncias contemporaneas em projetos

Faz-se destaque a duas tendéncias e discussdes contemporaneas sobre projetos. A

primeira tendéncia importantissima para os projetos de Engenharia, Arquitetura e Urbanismo é

0 uso dos sistemas “BIM” — Building Information Modelling que possibilitam “construir”
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(modelar) o projeto e a obra no ambiente virtual, em todas as suas fases: instalacdo do canteiro;
movimento de terra; fundagOes; estrutura e cobertura; vaos e vedos; esquadrias; instalacfes
hidrossanitarias, elétricas, l6gicas, equipamentos; acabamentos; paisagismo.

O “BIM” favorece o detalhamento e a compatibilizagdo de todos esses projetos
complementares no projeto executivo. Mas o melhor do BIM é que cada componente é
parametrizado com sua especificacdo tecnica e até custo — o que pode evitar fraudes em
quantificacdo e orcamentacdo das obras. Ademais, quando integrado aos sistemas de gestdo de
projetos, possibilita realizar o controle preciso do cronograma fisico-financeiro e das medic6es

da obra, por isso 0 seu uso tem sido fortemente recomendado pelos Tribunais de Contas.

FIGURA 6 — Abrangéncia de gestdo de projetos e obras com os sistemas

Building Information Modelling - BIM
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Fonte: Jornal da Construgdo Civil?

Segundo Calvert (2013), em livre tradu¢ao, o “Buildiing Information Modelling — BIM”
apresenta dez grandes beneficios:

i BIM é um processo que engloba e parametriza toda a cadeia produtiva de uma obra
de construcao civil, ou AEC (Arquitetura, Engenharia e Construcéo).
ii. Ha varios fornecedores concorrentes desenvolvendo esta tecnologia.
iii.  Aimplantacdo pode ser progressiva.
o Nivel 0: é o sistema tradicional CAD (Computer Aided Design) que desenha em duas
dimens@es — 2D
e Nivel 1: opera em 2D e 3D e modela (“constrdi no papel”).

2L Disponivel em: http://jornaldaconstrucaocivil.com.br/tag/bim/ Acesso em 27.ago.17
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Nivel 2: possibilita uma plataforma colaborativa e gestdo de biblioteca de modelos e
objetos

Nivel 3, ou iBIM: possibilita total integracdo e interoperabilidade dos projetos de
Arquitetura, Engenharia e construgdo — AEC.

Ha aplicativos desenvolvidos para viabilizar a interoperabilidade entre os sistemas de
diferentes fornecedores BIM, tais como Industry Foundation Classes (IFC) e COBie.
A modelagem (“constru¢do no papel’) possui altissimo nivel de precisdo e permite
detectar os erros na fase projetual.

“A modelagem paramétrica é o principio-chave do BIM”. O sistema pode carregar
todas as especificagdes técnicas de todos os elementos construtivos, inclusive
desempenho térmico, acustico e composicao de preco, de modo que a quantificagdo e
orcamentacdo sdo realizadas em sincronia com o projeto. Isso é particularmente
importante para as obras publicas, pois é mais dificil superestimar as quantidades.
Outras informagdes (“dimensdes ‘D”’) podem estar associadas com o modelo:

4D: informacg0es relativas ao cronograma fisico, isto é, em que fase da obra entra
determinado material ou elemento construtivo. Isso facilita a logistica, a gestdo e
também a fiscalizagdo, no caso de obras publicas.

5D: informagcdes relativas aos custos da obra. Conforme mencionado, cada elemento
dentro do modelo tem um custo associado em sua parametrizagdo, 0 que permite
acurado nivel de precisdo orcamentaria, o0 que é particularmente importante para as
obras publicas.

6D: permite informacfes relativas a sustentabilidade dos materiais, tais como
desempenho em conforto ambiental e uso de energia, compativeis aos critérios de
acreditacéo, tais como o LEED — Leadership in Energy and Environmental Design.
7D: possibilita o “as-built” (como construido) e o plano de manutengéo pds-ocupacao
da obra, por exemplo, indicando quando cada parte deve sofrer manutencdo ou
reposicao.

O nivel de precisdo do BIM evita questionamentos e contenciosos em relacdo aos
projetos de Arquitetura, Engenharia e Construgéo, tornando-o muito interessante para
as obras publicas.

“Os o6rgdos de governo do mundo todo estdo percebendo os beneficios do BIM,
especialmente para grandes construgdes financiadas com dinheiro publico, e
comegam a determinar o uso do BIM para estes projetos”.

O uso dos sistemas BIM tem gerado significativo retorno no investimento:

20% de reducéo nos custos da obra

33% de reducdo nos custos da vida Util da obra

47% a 65% de reducdo de conflitos e retrabalho durante a construcéo

44% a 59% de aumento na qualidade do projeto

35% a 43% de reducdo de riscos e melhor previsibilidade de resultados

34% a 40% melhor desempenho da infraestrutura

32% a 38% melhora na revisdo e ciclos de aprovagédo

Outra tendéncia benéfica para a Engenharia, a Arquitetura e o Urbanismo é o
instrumento do concurso, mundialmente utilizado. Sabe-se da importancia dos monumentos
arquitetonicos e urbanisticos ndo apenas para a cultura de um povo, mas também pelo potencial
gue os grandes projetos tem para alavancarem o desenvolvimento turistico e econémico de uma
regido, e 0s concursos abrem oportunidade para inovagoes e jovens talentos. No Brasil, esta

pratica esta respaldada pelo Artigo 5 da Lei 125/1935:

Nenhum edificio publico de grandes proporcées sera construido sem prévio concurso
para escolha do projeto respectivo (...)
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Mas desafortunadamente este instrumento tem sido ofuscado pela contratacdo direta por
notoria especializa¢do, com amparo no Inciso Il do Artigo 25 da Lei 8.666/93.

4.2.3. Orgamento

De acordo com o Manual Técnico de Fiscalizagdo de Obras Publicas e Servicos de

Engenharia (TCMSP, 2005, p.22, itenizacdo nossa), sdo fatores de risco nos or¢camentos:

i. Custos unitérios dos insumos superestimados em relagdo ao mercado;

ii. Custos unitérios de itens ndo justificados em relagdo a produtividade da mao-de-obra,
equipamentos e consumo de materiais;

iii. Encargos Sociais: taxa ndo detalhada;

iv. Beneficios e Despesas Indiretas — BDI: taxa ndo detalhada e/ou parcelas ndo
demonstradas;

v. Quantidades de servicos sem demonstrativos que possibilitem verificar a sua
adequacdo aos elementos do projeto basico.

Na introducdo do capitulo foi exposto que o principal risco de corrupgdo € o
superfaturamento e este, por sua vez, se resume ao superdimensionamento de insumos, itens e
servigos, dai a importancia do nivel adequado de detalhamento do Projeto Basico para a
precisdo do orgamento.

O Art. 3°, alinea “f” da Resolugdo CONFEA no. 361/91 define que o Projeto Basico
deve “definir as quantidades e os custos de servigos e fornecimentos com precisdo compativel
com o tipo e porte da obra, de tal forma a ensejar a determinacao do custo global da obra com
precisdo de mais ou menos 15% (quinze por cento)”. Este € um dos motivos de recomendagédo
do uso do médulo orgamentario da tecnologia BIM.

Para a lei de contratagdes publicas (LF 8.666/93), juntamente com o custo global, o
orcamento deve ser detalhado em “planilhas que expressem a composicdo de todos os seus
custos unitarios” (Art. 7°., 82°., inciso 1), que constardo em Anexo integrante do Edital (Art.
40, 82°., inciso I1). O detalhamento da parte para o todo, respectivamente do custo unitario para
o custo global € crucial para “amarrar” 0 orgcamento.

Assim como nas obras privadas, 0s insumos de uma obra publica sdo diretamente
vinculados a cada um dos servigos ou itens que a compdem, logo sdo passiveis de quantificacéo
e definicdo de custo em sua grande maioria — estes sao 0s custos diretos.

Entende-se por composic¢do de custo direto a quantificagdo dos insumos necessarios ao
servigo: material, méo-de-obra, equipamentos etc. A fim de fomentar o cumprimento da

legislacdo, o Setor Publico mantém equipes especializadas em composicdo de custos e
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elaboracdo de tabelas proprias, as quais sdo referenciadas no mercado, porém adaptadas para as

suas especificidades.

FIGURA 7 - Exemplo de composic¢ado de custo
Unidad i

Abertura de caixa até 40 cm, inclui escavagio, compactagdo, transporte e preparo do subleito e 10,30
Servente (SGSP) h 8,37 0,016000 0,1340

Caminhao imgadeirm - 6.000 | - basculante com cabine h 85,57 0,023800 1,5607
Pa-carregadeira de pneus - 1,80 n?® h 107,26 0,019000 2,0380
Motoniveladora - 125 HP h 127,02 0,023800 30232

Rolo compactador vibratério de um cllindro pé de cameiro 7.5t h 67,44 0,014200 0,9577

Caminho basculante -4 my? h 67,96 0,033000 25823
Revestimento do pré-misturado a quents (sem transporte) ur 373,14
Servente (SGSP) h 837 0,833300 6,9769

Rasteleiro (SGSP) h 1233 0,277700 34245
Pré-misturado a quents t 147,62 2,200000 24771

Rolo compactador vibratrio de um cilindro 7 t h 68,79 0,133800 9.5476

Rolo compactador de pneus - 27 t h 9997 0,138800 13,8758
vibroacabadora de asfalto sobre esteira capacidade 300 vh h 104,76 0,133800 14,5406

Fonte: Revista Infraestrutura Urbana?

Mas algumas despesas sao demasiadamente variaveis para serem integradas aos custos
diretos dos itens da obra, por exemplo, “a instalagdo e manutengdo do canteiro; mobilizagdo e
desmobilizacdo da obra; controle tecnoldgico; servicos topograficos; equipamentos e
ferramentas; transporte de pessoal; seguros; taxas administracdo local (obra); administracdo
central; servigos médicos; impostos; riscos de execucdo; custo financeiro do capital de giro, e
lucro” (Op. Cit., p. 25), estes sdo os custos indiretos, ou Bonificagdo e Despesas Indiretas —
BDI. Portanto, o preco da obra é a soma dos custos diretos e indiretos - o BDI.

O BDI varia de acordo com a complexidade de cada obra: o valor do contrato e o volume
de faturamento da empresa (em que pode obter ganhos de escala); o prazo da obra
(principalmente as despesas com pessoal); o local de execucdo da obra (os custos com
transporte e pessoal distante). VVaria também de acordo com a perspectiva de lucro (bonificacao)
da empresa e o custo de oportunidade do capital, pois pela l6gica, um empreendedor nao
assumiria uma obra com perspectivas de ganho inferiores as oferecidas pelo mercado
financeiro. Em contrapartida, a competitividade das empresas num certame licitatorio pressiona

pela reducdo da bonificacéo.

22 Disponivel em <http://infraestruturaurbana.pini.com.br/solucoes-tecnicas/2/artigo212911-3.aspx> Acesso em
27.ago0.2017



http://infraestruturaurbana.pini.com.br/solucoes-tecnicas/2/artigo212911-3.aspx
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FIGURA 8 - Curva ABC

Curva ABC
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Fonte: (TCU, 2011)

No caso de obras de Engenharia, a curva ABC é a hierarquizacdo dos custos unitarios
em ordem decrescente, de modo a evidenciar os itens mais significativos que demandam maior
controle. Na curva ABC, a faixa “A” é a soma dos itens que representam 50% do custo da obra,
a faixa “B”, intermedidria, abrange os itens que somam 30% do custo, por fim, na faixa “C”

estdo os itens menos relevantes que somados representam 20% do custo da obra.

FIGURA 9 — Curva de cronograma fisico-financeiro e medicGes sem “jogo de planilhas”
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Fonte: (CAMPITELLI, 2006, p. 42, 43).
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FIGURA 10 — Curva de cronograma fisico-financeiro e medicdes com “jogo de

planilhas”
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Fonte: (CAMPITELLLI, 2006, p. 42, 43).

A Curva “S”, na FIGURA 9, representa 0 andamento regular das etapas de um
cronograma fisico-financeiro de obra de Engenharia. Mas a curva da FIGURA 10, acima,
representa um andamento atipico de obra de Engenharia, com um grande aporte de pagamento
inicial, seguido de pagamentos inferiores e em ritmo irregular depois; tal comportamento
poderia resultar de mau planejamento em termos de projeto, orcamento e cronograma fisico-
financeiro, ou pior, de “jogo de planilhas” em caso de licitacdo de obra publica.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido (Acérddao TCU n° 1.588/2005 Plenario, Voto):

29. O “jogo de planilha”, mecanismo espurio verificado na contratagdo de algumas
obras publicas, normalmente funciona assim: na licitagdo, a empreiteira cota
determinados itens de servigo da obra muito acima do mercado, enquanto outros sdo
oferecidos a pregos bastante abaixo; como 0s precos unitarios altos e baixos se
compensam, o valor global da obra fica dentro da expectativa do contratante; depois
de contratada, a empreiteira se aproveita de modifica¢cdes nos servigos, forcadas ou
por deficiéncia do projeto, as quais irdo reduzir os itens mais em conta ou aumentar
0s mais caros, ou mesmo fazer as duas coisas; o resultado é que os itens mais caros
prevalecem no contrato, distorcendo a proposta original, com elevagéo do preco da
obra.

Como o orgcamento é uma peca nevralgica para a lisura das contratacGes publicas, 0s

manuais técnicos de Controle Externo recomendam (TCU, TCMSP):

i Comparar as tabelas de custos unitarios da obra publica com as do mercado (Lei
8.666/93, art. 44, 83° e art. 48, inciso Il); verificar quanto a composicdo, preco dos
insumos, produtividade, salarios e encargos nos custos diretos.
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ii. Analisar a Curva ABC dos itens da obra (FIGURA 8); efetuar amostragem dos itens
mais significativos quanto as quantidades e aos pregos unitarios.
a. O Controle Interno deveria desenvolver um sistema de custos de referéncia para obras
e servicos analogos, conforme esta sendo proposto pela Lei de Qualidade Fiscal -
LQF, PLP 295/2016 em seu artigo 71, inciso I:
Il —a controladoria, que subsidiara a tomada de decisdo governamental e propiciara a
melhoria continua da qualidade do gasto publico, a partir da modelagem,
sistematizacdo, geracdo, comparacdo e andlise de informacGes relativas a custos,
eficiéncia, desempenho e cumprimento de objetivos;
iii.  Verificar a razoabilidade da distribui¢do — a Curva “S” dos desembolsos previstos no
cronograma fisico-financeiro (FIGURAS 9 e 10);
a. O Controle Interno deveria sistematizar o fluxo de desembolso nas medicdes de obras
e servigos analogos.
iv. Verificar se foram detalhadas as despesas de BDI nas propostas das licitantes.

4.2.4. Licitacdo

Segundo 0 TCMSP (2005), a licitacdo € o procedimento nevralgico de uma contratacao
pablica, e envolve os mais relevantes fatores de risco na fiscalizagdo de obras publicas, quais

sejam:

i O bem contratado acarreta aumento (permanente) da despesa publica sem as devidas
compensagdes orcamentérias (82°. Do Art. 17 da LRF, visto no item 1.2.1).

ii. A licitagdo baseia-se em projetos e orcamentos pouco precisos, conforme
anteriormente comentado.

a. Nao constam as devidas justificativas e especificacdes do objeto contratual.

iii. D4 inicio a contratagdo de uma obra publica sem as devidas licencas urbanistico-
ambientais, que posteriormente podem modificar o projeto (e o orcamento), ou até
mesmo indeferi-lo.

iv. Restringe a competitividade dos licitantes ao superestimar requisitos quanto a
qualificagdo técnica e econdmico-financeira das licitantes:

a. Exige atestados técnicos ou capital social minimo incompativeis com a obra licitada,
por vezes direcionando o contrato a determinado licitante.

V. Faz uso incompativel de Ata de Registro de Pregos.

Vi. O edital estabelece inapropriados indices de reajuste de precos.

vii. N&o age proativamente contra a acdo de cartéis e direcionamento do certame
licitatdrio, por vezes ao contrario, fomentando-os (TCMSP, 2005, p. 30 e 31).

424.1. O que verificar em um edital de licitagéo

O edital € o instrumento basico do certame licitatorio que da inicio ao processo de
contratacdo, e deve expressar claramente as condi¢es do contrato, considerando todo o ciclo
da obra publica, esquematizado na FIGURA 3, a saber: procedimentos preliminares, projetos,
licitacdo, execucdo do contrato e encerramento do contrato (TCMSP, 2005).

Abaixo seguem comentarios sobre os itens de verificacdo a serem fiscalizados
(adaptados de TCMSP, 2005, p. 32 a 35):



FIGURA 11 - Itens de verificacdo e compreensdo necessaria

Item de verificacdo

Prioridades a verificar

A compreensdo envolve area
de conhecimento especifico?

a. Compatibilidade com as
atividades da Unidade e
Autorizacdo.

e O objeto contratual é

compativel com as
competéncias da Unidade
licitante?

Ha despacho autorizando a
abertura de licitacdo?

N&o envolve area de
conhecimento especifico.

b. Modalidade, publicidade,
garantias e apresentagdo
das propostas.

Respeitou-se o limite para a
modalidade licitatéria?

Foi respeitado o prazo de
publicidade do edital?

Os atestados e garantias
requeridas s@o proporcionais ao
objeto contratual?

Se for o caso, houve audiéncia
publica?

N&o envolve area de
conhecimento especifico.

c. Habilitagdo juridica.

O edital requer as exigéncias
essenciais? (Art. 28 da Lei
8666/93 e alteracGes)

N&o envolve area de
conhecimento especifico, mas
a compreensdo é mais facil
para operadores de Direito e
afins.

d. Regularidade fiscal.

O edital contempla as clausulas
essenciais? (Art. 29 da Lei
8666/93 e alteracGes)

N&o envolve area de
conhecimento especifico, mas
a compreensdo é mais facil
para contadores e afins.

e. Exigéncia para
qualificacéo.

As exigéncias quanto a
capacidade técnica ndo
conspiram contra o carater
competitivo da licitagdo? (Art.
30 da Lei 8666/93 e alteragdes)
Idem quanto a capacidade
financeira e sua proporgao ao
objeto contratual.

N&o envolve area de
conhecimento especifico, mas
a compreenséo é mais facil
para profissionais da area.

f. Elementos do edital

O edital contém as clausulas
essenciais? (Art. 40 da Lei
8666/93 e alteracdes)

N&o envolve area de
conhecimento especifico.

g. Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei N. 101;2000)

Atende o Art. 16 da LRF
guanto ao aumento de despesa?

N&o envolve area de
conhecimento especifico.

h. Objeto

Apresenta justificativa?

Se for o caso, 0 objeto é
compativel com a Ata de
Registro de Pregos?

O objeto contratual “esta
descrito de forma clara e
concisa”?

O projeto basico esta
suficientemente detalhado?
Se for o caso, 0 projeto possui
as licencas urbanistico-
ambientais?

Envolve conhecimentos de
Engenharia, Arquitetura,
Urbanismo e afins.

i. Prazo de execucdo

O prazo é exequivel?

Envolve conhecimentos de
Engenharia, Arquitetura,
Urbanismo e afins.
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j.  Orcamento

Houve previsdo orcamentaria
(PPA, Programa de Metas,
LDO, LOA)?

Houve “pesquisa prévia ou
planilha de custos (quantidades
€ pre¢os unitarios)”?

Nao envolve area de

conhecimento especifico, mas

a compreensdo é mais facil
para profissionais da area.

k. Especificages técnicas e/
ou normas de execugdo

Ha “conformidade geral aos
padrdes técnicos usuais”?

Envolve conhecimentos de
Engenharia, Arquitetura,
Urbanismo e afins.

I. Critérios de avaliacdo e
julgamento

Os critérios sdo objetivos?

Se for o caso, as “licitacBes de
melhor técnica ou de técnica e
preco, se 0s critérios, além de
objetivos, sdo adequados ao
objeto e ndo frustram o caréater
competitivo da licitagdo”?

Envolve conhecimentos de
Engenharia, Arquitetura,
Urbanismo e afins.

m. Minuta de contrato

A minuta segue 0s mesmos
termos do Edital?

N&o envolve area de
conhecimento especifico.

n. Procedimento licitatério

Publicidade: os prazos de
recurso foram cumpridos em
todas as fases?

Habilitacdo: foi respeitada a
inviolabilidade dos envelopes
com as propostas?
Classificacdo, impugnacdes e
recursos: respeitaram-se 0s
critérios do edital? Foi afastada
a subjetividade na avaliacdo das
propostas?

Adjudicagio e homologagdo: o
valor adjudicado é compativel
ao valor estimado? Todas as
clausulas do edital foram
estritamente cumpridas?

N&o envolve area de
conhecimento especifico.

Fonte: adaptado de TCMSP, 2005
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Pela FIGURA 11 nota-se que compreensdo de um edital € multidisciplinar, por isso é a

melhor oportunidade para o exercicio do controle social.

Com excecdo de itens muito especificos, a compreensdo de um edital de licitacdo de

uma obra publica ndo é restrita a Engenheiros e Arquitetos, e que o controle social é possivel

aqueles que se dispuserem a estudar os ritos do processo administrativo de contratag&o.

E mesmo para os itens especificos, tais como o or¢camento da obra, € possivel estabelecer

parametros comparativos para objetos similares — esta seria a funcdo do controle interno, que

infelizmente ndo atua neste sentido no Brasil.

Uma forma de avaliar a eficiéncia e lisura de um processo licitatério é comparar as

propostas de preco, como ilustra o exemplo abaixo.
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FIGURA 12 — Comportamento das propostas de preco em certame licitatorio
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Fonte: (CAMPITELLI, 2006, p. 26).

A FIGURA 12 exemplifica o comportamento de um certame licitatorio com muitos
participantes. Nota-se que se formam grupos de comportamentos distintos em relagdo a linha
de custo: um grupo muito acima, um grupo préximo a linha de custo, um grupo abaixo e um
outro muito abaixo. Grosso modo, nos extremos ha os que “mergulham” no prego para
vencerem a licitagdo de qualquer forma, por outro lado hé os que superestimam o0s pregos.

Os primeiros podem se valer do comentado “jogo de planilha”, para recuperarem o preco
real em aditamentos. Os que superestimam o preco podem evidenciar que houve
direcionamento de licitacdo, por exemplo, por meio da exigéncia abusiva de atestados técnicos.
Uma licitacdo em que todos os participantes apresentam pre¢os muito proximos a linha de custo
pode indicar conluio e cartelizacdo do setor, enfim, riscos comportamentais séo inerentes a

qualquer licitacéo.
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4.2.5. Contratacao

A contratacdo decorre do prévio processo licitatorio, com exce¢do aos casos de dispensa
e inexigibilidade elencados no Artigo 25 da Lei Federal 8.666/93, e as clausulas do contrato
devem ter sido integralmente previstas no edital da licitacdo. O artigo 55 da lei estabelece as

seguintes clausulas obrigatorias:

Art. 55 — S80 cldusulas necessarias em todo contrato as que estabelegam:
1. O objeto e seus elementos caracteristicos;
Il. O regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

Il O preco e as condi¢Bes de pagamento, os critérios, data-base e periodicidade do
reajustamento de precos, os critérios de atualizagdo monetaria entre a data do
adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento;

V. Os prazos de inicio de etapas de execucdo, de conclusdo, de entrega, de observacgéo
e de recebimento definitivo, conforme o caso;

V. O creédito pelo qual correra a despesa, com a indicacao da classificagéo funcional
programatica e da categoria econdmica;

VI. As garantias oferecidas para assegurar sua plena execucao, quando exigidas;
VII. Os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os valores
das multas;
VIII. Os casos de rescisao;

IX. O reconhecimento dos direitos da Administracao, em caso de rescisdo administrativa
prevista no art. 77 desta Lei;
X. As condic6es de importacéo, a data e a taxa de cambio para converso, quando for

0 caso;
XI. A vinculacéo ao edital de licitacdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiu, ao
convite e a proposta do licitante vencedor;
XII. A legislacdo aplicavel a execucao do contrato e especialmente aos casos omissos;
XIIl. A obrigacdo do contrato de manter durante toda a execu¢do do contrato, em

compatibilidade com as obrigagdes por ele assumidas, todas as condicbes de
habilitagéo e qualificacéo exigidas na licitacdo.

§1°. (VETADO)

§2° Nos contratos celebrados pela Administracdo Publica com pessoas fisicas ou
juridicas, inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, deverd constar
necessariamente clausula que declare competente o foro da sede da Administragéo
para dirimir qualquer questao contratual, salvo o disposto no 86°. Do art. 22 desta
Lei.

83°. No ato da liquidag&o da despesa, 0s servigos de contabilidade comunicarao, aos
orgaos incumbidos da arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos da Unido, Estado ou
Municipio, as caracteristicas e os valores pagos, segundo o dispoto no art. 63 da Lei
No. 4.320 de 17 de marco de 1964.

4.25.1. O que verificar em um contrato

Abaixo estdo resumidos os principais fatores de risco em contratos a serem controlados,
segundo o TCMSP (2005, p. 37 e 38, itenizacdo nossa):



a)

b)

c)

d)

f)

g)
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Quanto a autorizacdo para contratar: risco de descumprimento a Lei de
Responsabilidade Fiscal quanto as compensagOes orgamentarias necessarias para criar
ou expandir a despesa (art. 16 da LC 101/00), notadamente as despesas de Pessoal
(81° do Art. 18 da Lei); auséncia ou vicios no despacho de autorizagéo - eventual
extemporaneidade pode indicar que houve contrato verbal, com efeitos financeiros
retroativos; falhas de publicagdo — contetidos e prazos;

Quanto ao objeto: falta de clareza e precisdo nas condigdes para a execugdo do
contrato, em especial a descricdo, as especificacdes, responsabilidades, obrigacdes,
direitos das partes e prazos de execucdo;

Quanto ao custo: auséncia da estimativa de custos; divergéncia entre 0s precos
contratados e homologados; classificacdo funcional programética ou econdémica
inadequada em relacdo ao disposto na LF 4.320/64 e Lei Orcamentéria; emissao
extemporénea ou insuficiente de nota de empenho para a despesa no exercicio;
Quanto as clausulas contratuais: auséncia das clausulas obrigatorias mencionadas;
divergéncias entre o contrato com o edital de licitagdo ou, se for o caso, de termo de
referéncia que a dispensou ou a inexigiu, em desacordo ao §1° do art. 54 da Lei Federal
8.666/93; divergéncias entre edital e contrato quanto a possibilidade ou ndo de
subcontratacdo; falta de defini¢do ou gradacéo de penalidades;

Quanto ao procedimento licitatorio: o contrato decorre de procedimento licitatério
irregular; a convocacdo ndo obedeceu a ordem de classificacdo; insuficiéncia de
justificativa em caso de dispensa ou inexigibilidade;

Quanto aos documentos da contratada: falta de documentos fiscais ou vencidos da
contratada; garantias contratuais insuficientes; objeto contratual incompativel com o
objeto social da contratada;

Em caso de Ata de Registro de Preco: uso inadequado ou incompativel com a ata.

4.25.2. O que verificar em casos de alteracéo contratual

A lei geral de licitacBes estabelece critérios e condi¢des para a realizacdo de aditamentos

ou alteracGes contratuais em seu artigo 65 (LF 8.666/93):

d)

Art. 65 — Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

| — unilateralmente pela Administragéo:

Quando houver modificacdo do projeto ou das especificacBes, para melhor adequacéao
técnica aos seus objetivos;

Quando necessaria a modificacdo do valor contratual em decorréncia de acréscimo ou
diminuicdo quantitativa de seu objeto, nos limites permitidos por esta Lei;

Il — por acordo das partes:

Quando conveniente a substituicdo da garantia de execucéo;

Quando necessaria a modificacdo do regime de execugdo da obra ou servico, bem
como do modo de fornecimento, em face de verificacdo técnica da inaplicabilidade
dos termos contratuais originarios;

Quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por imposi¢do de
circunstancias supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a
antecipacdo do pagamento, com relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a
correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucdo de obra ou
Servico;

Para restabelecer a relacdo que as partes pactuaram inicialmente entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneragdo da obra, servico
ou fornecimento, objetivando a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro
inicial do contrato, na hipo6tese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis
porém de consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugdo do
ajustado, ou ainda, em caso de forca maior, caso fortuito, ou fato do principe,
conFIGURAnNdo area econdmica extraordinaria e extracontratual.



58

§1° O contratado fica obrigado a aceitar, nas mesmas condicfes contratuais, 0s
acréscimos ou supressdes que se fizerem nas obras, servigos ou compras, até 25%
(vinte e cinco por cento) do valor inicial atualizado do contrato, e, no caso particular
de reforma de edificio ou de equipamento, até o limite de 50% (cinquenta por cento)
para 0S Seus acréscimos.

§2° Nenhum acréscimo ou supressao podera exceder os limites estabelecidos no
paragrafo anterior, salvo:

| - (VETADO)

I — as supressdes resultantes de acordo celebrado entre os contratantes.

*Alterado pelo art. 1° da Lei n® 9.648 de 27/05/98.

§3° Se no contrato ndo houverem sido contemplados precos unitarios para obras ou
servicos, esses serao fixados mediante acordo entre as partes, respeitados os limites
estabelecidos no §1° deste artigo.

84° No caso de supressdo de obras, bens ou servicos, se 0 contratado ja houver
adquirido os materiais e posto no local dos trabalhos, estes deverdo ser pagos pela
Administracdo pelos custos de aquisicdo regularmente comprovados e
monetariamente corrigidos, podendo caber indenizacdo por outros danos
eventualmente decorrentes da supressdo desde que regularmente comprovados.

85° Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem como a
superveniéncia de disposicdes legais, quando ocorridas apds a data da apresentacao
da proposta, de comprovada repercussao nos precos contratados, implicara revisao
destes para mais ou para menos, conforme o caso.

86° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que aumente o0s encargos do
contratado, a Administracdo deverd restabelecer, por aditamento, o equilibrio
econdmico-financeiro inicial.

§7° (VETADO).

88° A variagdo do valor contratual para fazer face ao reajuste de precos previsto no
préprio contrato, as atualizacfes, compensacfes ou penalizagbes financeiras
decorrentes das condi¢Bes de pagamento nele previstas, bem como o empenho de
dotagdes orcamentéarias suplementares até o limite do seu valor corrigido, ndo
caracterizam alteracdo do mesmo, podendo ser registrados por simples apostila,
dispensando a celebragéo de aditamento.

As alteracBes contratuais ensejam controle externo, haja vista sua vulnerabilidade a

corrupc¢do ou a ineficiéncia. Neste sentido, os principais fatores de risco a serem verificados

~

Sao:

Quanto aos ritos formais: falhas de justificativa, publicacdo e enquadramento aos prazos

Quanto ao limite dos valores contratados: extrapolacdo dos percentuais estabelecidos
no 81° do artigo 65 da Lei 8.666/93;
Quanto a dolo e ma fé: o “jogo de planilha”

Para coibir o “jogo de planilha” foi editada a Sumula TCU n° 259/2010, pela qual o

contratante tem que fixar limites méximos para os precos unitarios e global:

Nas contratagdes de obras e servicos de engenharia, a definicdo do critério de
aceitabilidade dos pregos unitarios e global, com fixacdo de pregos maximos para
ambos, é obrigacdo e nao faculdade do gestor.
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Para prevenir a ocorréncia de irregularidades na execugdo das obras, a Lei 8.666/93

estabelece:

Art. 67 — A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por um
representante da Administracéo especialmente designado, permitida a contrata¢do de
terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informaces pertinentes a essa atribuigao.
81° - O representante da Administracdo anotard em registro proprio todas as
ocorréncias relacionadas com a execucdo do contrato, determinando o que for
necessario a regularizagdo das faltas ou defeitos observados.

820 - As decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante
deverdo ser solicitadas a seus superiores em tempo habil para a adocéo das medidas
convenientes.

Art. 68 — O contratado deverd manter preposto aceito pela Administrac&o, no local da
obra ou servigo, para representa-lo na execugéo do contrato.

Art. 69 — O contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou
substituir, as suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se
verificarem vicios, defeitos ou incorre¢des resultantes da execugdo ou de materiais
empregados.

Art. 70 — O contratado é responsavel pelos danos causados diretamente a
Administracdo ou a terceiros decorrentes de sua culpa ou dolo na execugdo do
contrato, ndo excluindo ou reduzindo essa responsabilidade a fiscalizacdo ou o
acompanhamento pelo drgéo interessado.

No entendimento do TCMSP (2005, p. 46) a fiscalizagdo exerce “o controle sobre os

materiais utilizados, o0s recursos humanos envolvidos, 0s servicos executados e 0S

equipamentos utilizados”. Ao fiscal competem as seguintes atribuigdes e responsabilidades

principais (idem p. 47 e 48, adaptacdo, itenizacdo nossa):

a.

[...] manter no canteiro de obras o arquivo completo e atualizado dos projetos,
especificacdes, memoriais, caderno de encargos, edital de licitacdo, orgamentos,
contrato, proposta da contratada, cronograma fisico-financeiro, ordem de servico,
Anotac¢do de Responsabilidade Técnica — ART, instrugdes e normas da Administracao
sobre obras publicas, correspondéncias, relatorios diarios, certificados de ensaios e
testes de materiais e servigos, protétipos e catalogos de materiais e equipamentos
aplicados nos servicos e obras etc.

Se 0 responsavel técnico pela execucdo possui, na obra, a Anotacdo de
Responsabilidade Técnica (ART) no CREA, conforme dispdem os artigos 1° e 2° da
Lei n©6.496/77)

Recolher ART de fiscalizacdo [do contratante];

Aprovar o projeto das instalagdes do canteiro de obras...];

Se existem placas de identificagdo da obra, conforme dispbe o art. 16 da Lei n °
5.194/66 e as normas do drgao contratante ou concedente;

Certificar-se da existéncia do Diario de Obra e vista-lo periodicamente;

Elaborar registros e comunicacfes sempre por escrito;

Analisar e aprovar o plano de execucéo e o cronograma detalhado dos servicos e
obras [...];

Acompanhar todas as etapas de execucgdo e liberar a etapa seguinte [...]; aprovar
partes, etapas ou a totalidade dos servicos executados, verificar atestados,
respectivas medicBes, bem como conferir, vistar e encaminhar para pagamento as
faturas emitidas pela Contratada;
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Elaborar relatdrios, laudos e medi¢es do andamento da obra;

Avaliar as medic@es e faturas apresentadas pela contratada; informar a contratada

e ao seu superior imediato (do fiscal) as diferencas observadas no andamento das

obras;

I.  Acompanhar o cronograma fisico-financeiro [...];

m. Manter o controle permanente de custos e dos valores totais dos servigos realizados
e a realizar;

n. Opinar sobre aditamentos contratuais;

0. Solicitar a realizacdo de testes, exames, ensaios e quaisquer provas necessarias ao
controle de qualidade dos servicos e obras objeto do contrato;

p. Verificar as condi¢des de organizacéo, seguranca dos trabalhadores [...] de acordo
com a Norma propria (ABNT), exigindo da contratada as corre¢des necessarias;

g. Comunicar ao superior imediato por escrito, a ocorréncia de circunstancias que
sujeita a contratada a multa ou mesmo a resciséo contratual;

r. Promover reunides periédicas no canteiro de servico para analise e discussao sobre
o andamento dos servicos [...];

s.  Promover a presenca dos autores dos projetos no canteiro de servigo sempre que for
necesséaria [...];

t.  Solucionar incoeréncias, falhas e omissoes [...] ddvidas e questdes pertinentes [...]
interferéncias e interfaces dos trabalhos da Contratada com as atividades de outras
empresas;

u. Paralisar e/ou solicitar o refazimento de qualquer servi¢o que ndo seja executado em
conformidade com projeto, norma técnica ou qualquer disposicéo oficial aplicavel
ao objeto do contrato; solicitar a substituicdo de materiais e equipamentos que sejam
considerados defeituosos, inadequados [...];

v. Solicitar a substituicdo de qualquer funcionario da Contratada que embarace ou
dificulte a acéo da Fiscalizacéo [...];

w. Verificar e aprovar a substituicdo de materiais, equipamentos e servicos solicitada
pela Contratada e admitida no Caderno de Encargos, com base na comprovacgao da
equivaléncia entre os componentes [...] verificar se eventuais substituicbes de
materiais especificados foram analisadas, aprovadas e registradas no processo
licitatério pela fiscalizag&o, e se foram mantidos os mesmos padrdes de qualidade e
preco;

X.  Verificar e aprovar os desenhos de como construido (“as built”) [...];

y.  Emitir Termo de Recebimento Provisério da obra

z.  Auxiliar no arquivamento da documentac&o da obra.

=

O Manual de Fiscalizacdo do TCMSP (2005, p. 50 e 51) chama atencédo especial para

0S seguintes pontos de risco:

e Auséncia de documentos da obra no canteiro;

o Diério de Obra inexistente ou incompleto, conforme determinado pelo § 1° do artigo
67 da Lei 8.666/93;

e Falta de Anotacdo de Responsabilidade Técnica — ART do responsavel, conforme
determinam os artigos 1 e 2 da Lei 6.496/67;

e Falta de inspecdo dos materiais empregados (incisos | e Il do artigo 78 da Lei
8.666/93);

e Descumprimento das especificagdes da obra;

o Medices de servigos ndo aprovados pela fiscalizacéo, ou ndo comprovados, ou ndo
executados, ou superestimados, “especialmente em contratos por pre¢os unitarios, o
que acarreta superfaturamento ou, no minimo, antecipagdo de pagamentos;

e Troca de materiais ou servicos, ou alteracdo de projeto sem manifestacdo da
fiscalizacdo;

e  Subcontratacdo fora do estabelecido no contrato (art. 72 da Lei 8.666/93);

e  “Descumprimento do cronograma fisico-financeiro e do prazo contratual”;
paralisacGes e atrasos ndo justificados;

e Medigdes e aditamentos contratuais que indicam ocorréncia de “jogo de planilhas”;

e “Naio realizacdo do ‘as built’ (como construido)”;
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e Recebhimento da obra com falhas na execucéo.

E na execucdo das obras publicas que se evidenciam as irregularidades consequentes
das etapas anteriores — projetos basicos mal elaborados, orcamentos imprecisos, licitacdo e
contratos com vicios, principalmente o “jogo de planilhas”.

Em que pese o dever de fiscalizar incidir sobre o Poder Pablico, conforme visto na
FIGURA 4, o cidaddo, no exercicio de sua soberania constitucional, no uso do direito do
controle social reforcado pela Lei da Acesso a Informacdo (Lei 12.527/11) pode colaborar
intensamente com a Fiscalizagéo, seja nas instancias do controle interno ou no controle externo.

Até mesmo um cidaddo leigo pode solicitar os documentos de uma obra publica e
encontra-los incompletos, pode examinar um diario de obras e identificar falhas de fiscalizagéo,
a deduzir pelas anotacGes ali existentes ou ndo. Constam em diario as comunicacdes do fiscal?
Ha indicios de controle da seguranca dos trabalhadores, sera que nunca faltou um equipamento
de protecdo individual? O que consta sobre 0s ensaios? Sera que nunca houve problemas quanto
aos materiais empregados? Quanto a necessidade de refazimento de um ou outro item? E 0
controle do cronograma fisico-financeiro? As paralisacdes ou atrasos constam justificados?

Seguramente a auséncia de intercorréncias é mais um indicio de falta de fiscalizacao do
que sorte ou perfeicdo na execucdo da obra. De posse de evidéncias de irregularidades o
controle social pode avocar a Ouvidoria Geral (Controle Interno de segunda instancia), ou pode

recorrer diretamente ao Controle Externo (o Tribunal de Contas competente pela jurisdicdo).

4.2.6.1. Pagamento

O pagamento dos contratos é disciplinado pelos artigos 62 e 63 da Lei 4.320/64 ap0s se
comprovar, por meio de medicdo, o direito adquirido pelo credor (fornecedor ou prestador de
servigo). De acordo com o0 8 2° do artigo 62 da referida Lei, a liquidagdo da despesa pelo
fornecimento ou servigos toma por base:

| — 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il —a nota de empenho;

Il — os comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do servico.

No caso de obras publicas e servicos de engenharia essa comprovacao devera estar
consubstanciada nas planilhas de medicdo, documentos que devem ser elaborados
para evidenciar com exatiddo os quantitativos dos servigos executados, habilitando
assim ao adequado pagamento a contratada de obras e servicos com execucdo
parcelada ou global [por etapas]. (TCMSP, 2005, p. 53).



62

A critério da contratante, as medicGes poderao ser realizadas ndo apenas pelo fiscal, mas

por comissdo designada. Também poderd contratar consultoria para prestar suporte técnico a

Fiscalizacdo nas medicdes.

Uma medicdo deve ser assinada:

Pelo preposto da contratada

Pela consultoria técnica (se for o caso)

Pelo fiscal ou comissao técnica do contrato,

Pelo gestor do contrato ou controle administrativo

A responsabilizacdo pelas medicdes chega até o nivel do ordenador de despesa da

unidade contratante.

O TCMSP faz destaque a alguns fatores de risco no pagamento de medigdes (2005, p.

54 e 55, itenizagdo nossa):

a.

[...] para execucdo de obras na modalidade de Empreitada por Preco Unitério deveré
ser estabelecida a sisteméatica de medicdo, prevendo dentre outros, o intervalo de
tempo minimo entre as medic@es e o valor estimado minimo do faturamento em cada
medicdo (tendo como pardmetro o cronograma fisico-financeiro (TCMSP, 2005, p.
54)

Pagamento de servicos ndo executados, ou executados, porém nao comprovados, ou
ndo aprovados pela fiscalizacao;

Antecipacdo de medicBes, ou medicdo de servigos ndo previstos, ou pagamento de
servicos estando a obra paralisada;

Divergéncia entre medicgdes e pagamentos, ou divergentes com o edital e o contrato;
Pagamento de valores acima do mercado para servigos executados em funcéo de
deficiéncias no orgamento e avalia¢éo dos pregos das obras e servigos;

Problemas fiscais da contratada por ocasido das medi¢Ges, lembrando que ela tem que
manter durante toda a obra as condig¢des fiscais requeridas pela licitacdo e o contrato.

A identificacdo destas praticas requer conhecimentos e habilidades especificas que

competem ao Controle Interno e ao Controle Externo, entretanto, nesta crise de corrupgao sem

precedentes seria extremamente oportuno o exercicio de controle social por meio de associagdes

profissionais e organizacgdes da sociedade civil especializadas no assunto.
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4.2.7. Encerramento

O encerramento dos contratos de obras publicas e servicos de Engenharia é
regulamentado pelos artigos 73 a 76 da Lei 8.666/93. O ciclo do contrato é formalmente
concluido por meio do recebimento da obra, o qual se da inicialmente em carater provisorio
(emitido pelo fiscal da Contratante) e depois em carater definitivo (por comisséo designada pela
autoridade competente da Contratante).

Segundo o TCMSP (2005, p. 57), a etapa conclusiva da obra publica é vulneravel aos

seguintes fatores de risco (itenizacdo nossa):

a. Observancia a legislagdo municipal, estadual e federal quanto as licengas cabiveis,
“habite-se”, autos de vistoria, ligagdes definitivas dos servigos concessionarios - agua,
luz, esgoto, gas, telefone etc.

b. Nao apresentagio ou falhas no “as built” (como construido);

c. Descumprimento de prazos.

d. Recebimento da obra com vicios de formalizacdo (falta de recebimento provisorio ou
definitivo), falta de termo circunstanciado assinado pela comissdo de recebimento)
etc.;

e. Recebimento da obra com vicios de execucdo e omissdo da contratante quanto as
medidas cabiveis.

Citando um governador de Sao Paulo, “uma obra ndo termina, € Sim comeca na
inauguragdo”. Também a responsabilidade técnica da obra se perpetua por periodo
determinado. Os prazos prescricionais estdo definidos nos artigos 618 e 205 do Cdadigo Civil
(2002):

Artigo 618 - Nos contratos de empreitada de edificios ou outras construcfes
consideraveis, o empreiteiro de materiais e execucdo responderd, durante o prazo
irredutivel de cinco anos, pela solidez e seguranca do trabalho, assim em razdo dos
materiais, como do solo.
Paragrafo Unico: Decaira do direito assegurado neste artigo o dono da obra que néo
propuser a agao contra o empreiteiro, nos 180 dias seguintes ao aparecimento do vicio
ou defeito.

Artigo 205 - A prescri¢do ocorre em 10 anos, quando a lei ndo lhe haja fixado prazo
menor.

Quanto a indenizacéo por defeitos da obra junto ao construtor, a Simula 194 do Superior
Tribunal de Justiga (STJ) definiu que ha prescricdo em 20 anos. Assim sendo, as instancias de
controle, e também o controle social, devem estar atentos a estes prazos.

Problemas de acabamento, de qualidade dos materiais, de qualidade construtiva (nivel,
prumo etc.) de estanqueidade, de funcionamento, de durabilidade, enfim, fatores que
comprometem a eficiéncia de uma obra séo objetos de estudo da Avaliacdo Pds Ocupacgdo —
APO (ORNSTEIN, FORMOSO, 2009). A esséncia desta técnica se baseia na propria percepgao
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dos usuarios, pois muitos vicios podem ser facilmente identificados pelo leigo. Logo, em se
tratando de uma obra pablica, também no ciclo de uso seria oportuno o exercicio do controle
social, tanto mais se houver colaboracdo das associacdes profissionais e organizacdes da

sociedade civil especializadas no assunto.
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5. O papel dos Controles Interno e Externo

Segundo Maria Silvia Di Pietro (2016, p. 878):

"A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em consonancia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade pubica, publicidade, motivagdo, impessoalidade™
(DI PIETRO, 2016, p. 878).

Informa que a Constitui¢do Federal previu o Controle Externo, conforme art. 71, a cargo
do Parlamento, com o auxilio do Tribunal de Contas, e o Controle Interno, conforme artigos 70
e 74, a cargo de cada 6rgdo (p. 880). Além disso, considera que o meio de controle mais eficaz
é o controle popular (p. 878).

Referente a este, destaca que a Emenda Constitucional 19/98 inseriu dispositivo
prevendo lei que discipline formas de participacdo do usuério, regulando especialmente
(p. 878/879):

e Reclamacdes relativas a prestacdo de servicos publicos

e Acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagfes sobre os atos de
governo

o Disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou abusivo de cargo,
emprego ou fungdo na Administragdo Publica.

Slomski (2005, p. 32) destaca que existe um problema de comunicacdo entre Agente e
Principal, Estado e Sociedade (emissores e receptores), aumentando a incerteza da sociedade
sobre 0 que acontece no interior da coisa publica.

Isto acontece porque ndo é possivel, por exemplo, monitorar todas as a¢des do prefeito
(agente) pois este tem mais informacdo que o cidaddo (principal), gerando assimetria
informacional. Existe também assimetria interna, pois os servidores (agentes), possuem mais
informagdes que o gestor eleito (principal). Assim caminha-se para diversos estagios como

apresentado na figura a seguir (Slomski 2005, p. 33).
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FIGURA 13 - Estégios relacionais entre principal e agente

Fonte: SLOMSKI (2005), p. 33.

Segundo POUBEL DE CASTRO (2009, p. 34), para o controle dos gastos publicos é
realizada uma divisdo do controle em “interno” e “externo”. No caso do controle externo seu
objetivo é a defesa da sociedade. Quanto ao controle interno é fundamental para a organizacao

e seus dirigentes.

5.1. O Controle Interno

5.1.1. Conceituacdo do Controle Interno

O Controle Interno é a instancia superior de controle no ambito do préprio Poder
Executivo. E aquele que sucede o controle da unidade administrativa nas contratacées plblicas.
Sua obrigatoriedade estd amparada nos artigos 31, 70, 74, 163 e 165 da Constituicdo
Federal; no Titulo VIII do Capitulo Il da Lei Complementar n° 4.320/64 — a lei do orgamento
publico, com foco no controle da execucgao orcamentaria; e nos artigos 54 e 59, paragrafo Unico,
da Lei Complementar n® 101/00 — a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, com foco no

equilibrio fiscal.
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O Controle Interno é considerado imprescindivel para a prevencao e deteccdo de riscos
pela Nova Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, conforme explicitado na Resolugdo CFC
n° 1135/08 que aprova a NBC T 16.8 - Controle Interno.

10. Procedimentos de controle sdo medidas e acOes estabelecidas para prevenir ou
detectar os riscos inerentes ou potenciais a tempestividade, a fidedignidade e a
precisdo da informag&o contabil (NBC T 16.8 — Controle Interno de 21.11.2008)

O mesmo vale na Instru¢cdo Normativa Conjunta n® 001 de 10/05/2016 da Controladoria
Geral da Unido/ Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, que “dispde sobre controles
internos, gestao de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo Federal”.

Tamanha importancia motivou uma Proposta de Emenda Complementar, a PEC n°® 45
/2009, que “acrescenta o inciso XXIII ao Art.37 da CF/88”; também o Projeto de Lei do Senado
n. 229/2009 que altera a Lei Complementar n.101/2000 e revoga a Lei n°® 4320/64, conhecida
como Lei de Qualidade Fiscal — LQF, com foco na qualidade do gasto publico; e ainda o Projeto
de Lei 295/2016 da Camara dos Deputados.

Ao Controle Interno cabe a atribui¢do de “accountability”, segundo a mencionada

Instru¢do Normativa Conjunta n® 001/16:

Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal compreende as atividades de
avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido e de avaliagdo da gestdo dos
administradores publicos federais, utilizando como instrumentos a auditoria e a
fiscalizacédo, e tendo como 6rgdo central a Controladoria — Geral da Unido.

A mesma Instrucdo Normativa afirma que o Controle Interno ndo se confunde, mas

sim se sobrepde as préaticas de controle de gestdo das unidades administrativas contratantes:

Controles internos da gestdo: conjunto de regras, procedimentos, diretrizes,
protocolos, rotinas de sistemas informatizados, conferéncias e trdmites de documentos
e informac0es, entre outros, operacionalizados de forma integrada pela direcao e pelo
corpo de servidores das organizagdes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer
seguranca razoavel de que, na consecucdo da missdo da entidade, os seguintes
objetivos gerais serdo alcangados (idem).

Segundo o inciso IV do Art. 74 da Constituicdo Federa, uma das func¢des do Controle
Interno € “apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional”. O mesmo papel

é reforcado pelo artigo 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LC 101/2000:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementa (...).

A Lei 8.666/93 — a Lei de Licitacdes ja pressupunha a existéncia do Controle Interno

como preambulo para o Controle Externo

Art. 113 O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos por esta Lei serd feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislacdo pertinente, ficando os 6rgdos interessados da Administracdo responsaveis
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pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execucdo, nos termos da
Constituicao e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

§ 2° Os Tribunais de Contas e os 0rgdos integrantes do sistema de controle poderdo
solicitar para exame, até o dia Util imediatamente anterior a data de recebimento das
propostas, copia do edital de licitagdo ja publicado, obrigando-se os 6rgdos ou
entidades da Administracdo interessada a adogdo de medidas corretivas pertinentes
que, em fungo desse exame, lhes forem determinadas.”

Especificamente quanto ao Controle Interno, Poubel de Castro (2009, p. 34), destaca
que:

Qualquer organizacdo precisa ter um sistema de controle interno que seus dirigentes
tenham apoio e tranquilidade na conducdo de sua gestdo. 1sso ocorre porque nenhum
dirigente, sozinho, tem condi¢fes de saber o que se passa em sua organizacdo. E essa
cegueira atinge aspectos fundamentais como o de saber se as diversas areas estéo
cumprindo suas determinagdes ou se estdo atuando dentro dos planos e das regras
estabelecidas.”

Segundo Reis (2016) o controle interno representa parte do processo de gestdo e busca
mitigar riscos. Risco representa a possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter
impacto no cumprimento dos objetivos. Desta forma, a gestdo publica das politicas publicas
estabelecidas constitui-se de planejamento, execuc¢do e controle para possibilitar a entrega de
servicos e produtos e a consecucdo da missdo da entidade?:,

Nesta mesma linha, Poubel de Castro (2009) comenta que o0 processo administrativo se
constitui de quatro funcGes administrativas: planejamento, organizagédo, direcdo e controle
(p.34).

Séo principios de controle interno, segundo Poubel de Castro (2009, p. 66,67): fixacao
de responsabilidades, segregacdo de fungdes, ciclo de uma transacdo, critério de selecdo de
pessoal de controle, rodizio de pessoal, tarefas previstas em manual, utilizacdo de
processamento eletronico.

Além disso, Poubel de Castro (Op. Cit.) entende que sao finalidades do controle interno:
Seguranca do ato praticado e obtencdo de informacdo adequada; promover a eficiéncia
operacional da entidade; estimular a obediéncia e o respeito as politicas tragadas; proteger
ativos; inibir a corrupcao.

O papel do Controle Interno é crucial para a qualidade das informagdes sobre os gastos
e contratos publicos. Nos paises desenvolvidos as auditorias internas conseguem modelar
sistemas de custos de modo a mensurar com precisdo o custo médio e o desvio-padréo das
politicas e bens publicos (TIIA, 2012).

2 REIS, Camilo Lellis, Controle interno aplicado na gestao publica, out./nov. de 2016. Notas de Aula.
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O Reino Unido, por exemplo, consegue estimar com bastante precisao as despesas de
capital e de custeio necessérias a implantacéo de um novo equipamento publico em determinada
regido, gracas aos esforgos da Government Internal Audit Agency — GIAA?, que ja realiza as

praticas pretendidas pela LQF.

5.1.2. O Sistema de Controle Interno

Para operacionalizar o Controle Interno é necessario que seja estruturado o Sistema de
Controle, sobre o qual existe muita discussao ainda em andamento.

Segundo notas de aula do REIS (2016) o modelo de futuro do sistema de controle interno
deve possuir basicamente as fungdes de ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e
correicdo. A estruturacdo deste modelo esta configurada na proposta de emenda constitucional
PEC n° 45/2009 e no Projeto de Lei Parlamentar PLP 295/2016.

A ouvidoria visa fomentar o controle social e a participagdo popular, por meio do
recebimento, registro e tratamento de dendncias e manifestacfes do cidaddo sobre os servigos
prestados a sociedade e sobre a adequada aplicacdo de recursos publicos25.

A controladoria tem o objetivo de subsidiar a tomada de decisdo governamental e
propiciar a melhoria continua da qualidade do gasto puablico, a partir da modelagem,
sistematizacdo, geracdo, comparagdo e andlise de informacdes relativas a custos, eficiéncia,
desempenho e cumprimento de objetivos.

A auditoria representa instrumento que visa a prestacdo de contas, avaliar acfes
implementadas pela administracdo puablica segundo critérios previamente definidos e
adequados, com o fim de expressar uma conclusdo quanto ao funcionamento de politicas
publicas para a gestdo responsavel e para a sociedade.

A correi¢do tem como finalidade apurar os indicios de ilicitos praticados no ambito da
administracdo publica e promover a responsabilizagdo dos envolvidos, por meio dos processos
e instrumentos administrativos tendentes a identificacdo dos fatos apurados, a responsabilizacédo

dos agentes e a obtencéo do ressarcimento de eventuais danos causados ao erario.

24 Disponivel em <https://www.gov.uk/government/organisations/government-internal-audit-agency> Acesso em
26.ago.2017
% Projeto de Lei Parlamentar PLP 295/2016, art. 71.
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5.2. O Controle Externo e o papel do TCMSP: possibilidades e limites da Fiscalizacéo

O TCMSP, enquanto ente de Controle Externo, carrega a missao institucional de
controlar os atos da administracdo, especialmente na realizacdo de obras publicas, objeto de
andlise deste trabalho. Contudo possui limitagdes nesta atuagéo.

Conforme exposto no capitulo 2, obra publica é " (...) aquela que se destina a atender os
interesses da sociedade (...) custeada com recursos publicos compreendendo a construcéo,
reforma, fabricacéo, recuperacao ou ampliacdo de um bem publico” (TCMSP, 2005, p.5).

Castardo (apud SILVA, 2014, p. 49) apresenta as atribui¢cdes do Tribunal de Contas
como fiscalizadora, judicante, sancionadora, consultiva, informativa, corretiva, normativa e
ouvidoria. Realizamos a seguir comentarios sobre as principais que sdo a funcdo fiscalizadora

e judicante.

5.2.1. Funcéo Fiscalizadora: o processo de Auditoria

De acordo com a norma da Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI) ISSAI 100, que define os Principios Fundamentais de Auditoria do
Setor Publico, o processo de Auditoria 3 (trés) etapas especificas Planejamento da auditoria,
Execucéo da auditoria e Relatorio e Monitoramento (ISSAI 100, p. 7).

Estas etapas podem ser consideradas tanto no plano do auditor quanto no da entidade

fiscalizadora.

5.2.2. Planejamento da auditoria

Segundo a norma da INTOSAI, ISSAI 100, constitui-se o Planejamento da auditoria?®:

« Estabelecer os termos da auditoria

* Obter entendimento

* Realizar avaliag@o de risco ou analise do problema
* Identificar riscos de fraude

* Desenvolver um plano de auditoria.

5.2.2.1. Plano Anual de Fiscalizacao (PAF)

26 ISSAI 100, p. 8
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No ambito do TCMSP o planejamento global das auditorias materializa-se no processo
de elaboracdo do Plano Anual de Fiscalizagéo (PAF).

Para sua elaboracéo, inicialmente ¢ elaborado o Diagndstico dos Orgéos Fiscalizados
emitido pelas areas especializadas da Auditoria (Coordenadorias). Este diagndstico procura
retratar o perfil das unidades fiscalizadas quanto aos pontos de risco, levando em conta
planejamento dos entes fiscalizados — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (LOA), as informac6es gerais a respeito da PMSP
e das unidades a serem fiscalizadas, assim como também as determinac@es dos Conselheiros 2’.

Posteriormente é elaborado pelo Subsecretario da SFC o documento “Diretrizes para o
PAF”, que serve de base para a elaboragdo do Plano Anual de Fiscalizacdo (PAF), além de
poder estabelecer critérios para elaboragio dos Relatorios Anuais de Fiscalizagdo (RAF)?.

Logo ap6s sdo elaborados pelas Coordenadorias os planos anuais de fiscalizacao
setoriais, 0os quais contemplam a selecdo dos atos que serdo fiscalizados e a definicdo da
estrutura com: tipo de atividade, objeto, n° da atividade, objetivos, 6rgdos, quantidade de tarefas
serem executadas, quantidade de dias Uteis dos servidores de fiscalizacdo (DUSF)?°. Na sua
elaboragio sdo considerados as “Diretrizes para o PAF” e o “Diagnostico dos Orgaos
Fiscalizados”, além da consulta aos dados or¢gamentarios e aos servidores de fiscalizacao.

Finalmente os planos setoriais elaborados pelas Coordenadorias séo consolidados no
Plano Anual de Fiscalizagdo (PAF). Este estabelece as fiscalizagdes (PAF) que seréo realizadas
pela SFC para o cumprimento de sua competéncia institucional, sendo que é desenvolvido

utilizando-se do Sistema Panorama.

5.2.2.2. Planejamento de Fiscalizacao

Individualmente o Auditor quando recebe uma ordem de servigo, especificamente para
auditorias e inspecdes, também deve elaborar matriz de planejamento com os procedimentos a

serem realizados, considerando os pontos de riscos levantados®.

5.2.3. Execucdo da auditoria

27 Manual de Fiscalizacdo MF-SFC-01 Versdo 03 - Data: 20.12.16 - p. 25/87
28 Manual de Fiscalizacdo MF-SFC-01 - p. 26/87
29 Manual de Fiscalizacdo: MF-SFC-01 - p. 28/87 a 31/87

30 Manual de Fiscalizacdo: MF-SFC-01 - p. 38/87 a 39/87 e 41/87 a 42/87.
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Segundo a norma da INTOSAL, ISSAI 100, constitui-se a execugéo de auditoria®! em:

* Realizar os procedimentos de auditoria planejados para obter evidéncias.
* Avaliar as evidéncias de auditoria e extrair conclusdes.

No ambito do TCMSP o processo de execucdo das auditorias materializa-se na

realizacéo das fiscalizacbes previstas no Plano Anual de Fiscalizacdo (PAF) , além de novos

pedidos dos Conselheiros Relatores n&o previstos no PAF.

Os procedimentos de realizacdo das fiscalizagdes estdo previstas no Manual de

Fiscalizacdo MF-SFC-01. Além disso, as fiscalizacGes realizadas levam em conta 0 Manual da
Qualidade MQ-01/10, considerando a existéncia de certificacdo de qualidade 1SO 9000 do
processo de Auditoria do TCMSP.

Especificamente no caso de obras publicas, existe o Manual técnico de fiscalizacao de

obras publicas e servigos de engenharia do TCMSP (2005), sendo a fiscalizacao realizada em

todas as etapas de sua contratacdo, conforme fluxograma a seguir:

Procedimentos preliminares
e Programa obras (PPA, LDO e LOA)
e Estudo viabilidade
e Recursos orcamentario
Projetos (Basico e Executivo)
Orcamento
Licitacdo (Edital e Procedimento Licitatorio)
Contratagéo
Execucao contrato (Fiscalizacdo e Liquidagcdo/Pagamentos)

Encerramento contrato

Apresentamos comentarios a respeito dessas etapas, especialmente dos seus pontos de

risco, no capitulo 2.

Os tipos de fiscalizacdes realizadas sdo as seguintes:

e Auditoria, que pode ser Programada e Extraplano;

e Inspecéo;

31 ISSAI 100, p. 8
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e Acompanhamentos: de Edital; de Licitagdo; de Execucdo Contratual (de
Fornecimento de Bens, de Servicos Ndo de Engenharia, de Obras e Servicos de
Engenharia; de Execugdo de Convénio; de Contrato de Gestdo; da LRF; de
Precatérios);

e Anadlises: de Licitacdo; de Contrato; de Contrato de Gestdo; de Convénio; de
Termos Aditivos e de Retirratificacdo; de Adiantamento (padrdo do Sistema
Prisma); de Auxilio e Subvencdo; de Operacdo Urbana; de Execucao
Contabil/Financeira.

e Representacdes para procedimentos licitatdrios em curso e que nao se referem a
procedimento licitatorio em curso.

e Manifestacoes.

5.2.4. Relatério e Monitoramento

Segundo a norma da INTOSAI, ISSAI 100, a metodologia®? constitui-se em:

« Elaborar um relatorio baseado nas conclusdes alcangadas.

* Monitorar as questdes relatadas como relevantes.A pesquisa tratara do caso da
Administracdo Publica de S&o Paulo (origem) e do papel do controle externo
(TCMSP) quanto aos servigos e obras publicas.

O Manual de Fiscalizacdo define que o relatorio é a exposicdo circunstanciada dos
trabalhos realizados pelo Servidor de Fiscalizacdo e das conclusdes deles decorrentes, sendo
que visa a promover o convencimento em torno dos fatos apurados®.

Estabelece que o Servidor de Fiscalizacdo deve observar principios bésicos tais como
objetividade, clareza, imparcialidade, habilidade, correcdo, coeréncia, ordenamento logico e
exatidao. Estabelece também o formato que deve ser apresentado.

Os trabalhos de fiscalizacdo citados no item anterior (3.1.3 — Execucéo de Auditoria)
tém como produto final relatérios préprios.

Além disso, existem os Relatdrios Anuais de Fiscalizacdo, os quais sdo elaborados, para

cada exercicio, para os Orgdos da Administracdo Direta (Executivo, Camara e Tribunal) e

32 ISSAI 100, p. 8
33 Manual de Fiscalizagcdo: MF-SFC-01 - p. 79/87 81/87.
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entidades da Administracdo Indireta. Tém por objetivo consolidar os resultados das
fiscalizacOes e servir de base para emisséo dos pareceres e julgamentos sobre as contas34.
Cabe destacar que a partir do ano de 2017 o TCMSP passou a publicar os relatérios de

auditoria em seu portal na Internet.

5.2.5. Funcdo Judicante: a apreciacao

Segundo MARQUES DA SILVA, por esta fun¢do compete aos Tribunais de Contas o
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores
publicos, com imposicdo de san¢des aos autores de irregularidades (p. 50).

MARQUES DA SILVA apresenta as situacdes de apreciacao das contas do Chefe do
Poder Executivo, produzindo o denominado parecer prévio, considerando que o julgamento
definitivo cabe & Casa Legislativa (p. 69-72).

A apreciacdo das contas dos ordenadores de despesas, sendo esta considerado
julgamento de Gltima instancia na esfera administrativa. Nesse julgamento deve ser respeitados
o contraditdrio e a ampla defesa dos responsaveis, com os elementos a ela inerentes (p. 72-82).

Os resultados dos julgamentos de apreciagdes das contas correspondem as decisfes de
carater preliminar (quando processo é sobrestado), definitiva (quando julga contas regulares,
regulares com ressalva ou irregulares) ou terminativa (trancamento de contas iliquidaveis ou
arquivamento pela auséncia de pressupostos). Também podem implicar na aplicacdo de multas,

tomada de medidas cautelares ou atos de sustacdo (p. 142-146).

5.2.6. Limites da atuacéo do TCMSP

A teoria microecondmica apresenta a relacdo agente-principal, a qual ocorre sempre que
houver uma relacdo de emprego no qual o bem-estar de alguém depende daquilo que é feito
outra pessoa.

Considerando a existéncia de assimetria de informacdo, ocorre o descasamento de
atuacdo do representante que foi delegada responsabilidade, isto é, o agente, e aquele que foi
representado, isto € o principal®. Desta forma, 0 agente passa a agir conforme seu interesse, em

detrimento do interesse da parte interessada.

34 Manual de Fiscalizacdo: MF-SFC-01 - p. 82/87 a 86/87.
35 PINDYCK & RUBINFELD, p. 821/822
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Os autores Gil*® e Slomski (2005)% trabalham a aplicagdo da teoria da Agéncia na
Administracdo Publica.

Podemos estabelecer, por consequéncia, a mesma associacao referente ao Controle
Externo, considerando o Tribunal de Contas como agente e a sociedade como principal.

Desta forma, 0 TCMSP, que € o0 agente responsavel pelo Controle Externo da execucéo
dos recursos publicos, passa a agir com interesses descasados da sociedade, que é a maior
interessada e destinataria da aplicacdo dos gastos governamentais.

Esta questdo € torna-se clara pela propria politica da qualidade do TCMSP, a qual
estabelece que os conselheiros sdo os clientes38, quando, considerando os dispositivos
constitucionais, deveria ser o cidad&o.

Segundo pesquisa Ibope/CNI39 a percepc¢édo da sociedade sobre os Tribunais de Contas
tem pontos positivos:

e 90% concordam totalmente ou em parte que a atuacdo dos Tribunais de Contas
sobre as contas publicas é importante no combate a corrupcdo e 89% a
ineficiéncia dos gastos publicos.

e 62% concordam totalmente ou em parte que os Tribunais de Contas sdo 6rgaos
mais técnicos que politicos

e 94% concordam totalmente ou em parte que € importante que os Tribunais de
Contas continuem existindo;

Existe questdo sobre a avaliacdo dos Tribunais de Contas que podemos considerar
indefinida: 33% entendem que a atuacdo dos tribunais de contas é 6tima/boa, 32% regular e
30% a entende como ruim/péssima.

Contudo, existe 0 seguinte ponto negativo que evidencia o desconhecimento sobre o
Tribunal de Contas: 68% dos entrevistados ndo sabe/ndo respondeu o que é o Tribunal de
Contas, além de que 15% disseram que sim mas o definiram incorretamente.

O Tribunal de Contas como 6rgdo de controle burocratico no conceito weberiano
também podem estar sujeitos as disfuncdes tipicas da Burocracia citadas por Weber (apud
CHIAVENATO, 2000, p. 268-270): internalizacdo de regras e apego aos regulamentos,

36 GIL, Antonio de Loureiro, “Teoria da Agéncia” - “O comportamento profissional versus a cultura
organizacional” — a prova e a logica do argumento, miniartigo Disponivel em
http://crcgo.org.br/novo/?p=3688 Acesso em 26.ago.2017

37 SLOMSKI, Valmor. Controladoria e governanga na gestdo publica. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 29/34

38 Manual da Qualidade do TCMSP MQ-01/10, p. 25-42.

39 Disponivel em <http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/pesquisa-indica-que-forma-de-
composicao-e-obstaculo-aos-tribunais-de-contas/> Acesso em 26.ago.2017



http://crcgo.org.br/novo/?p=3688
http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/pesquisa-indica-que-forma-de-composicao-e-obstaculo-aos-tribunais-de-contas/
http://politica.estadao.com.br/blogs/fausto-macedo/pesquisa-indica-que-forma-de-composicao-e-obstaculo-aos-tribunais-de-contas/
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formalismo e papel6rio, resisténcia as mudangas, despersonalizacdo do relacionamento,
categorizacdo no processo decisério, superconformismo, exibicdo de sinais de autoridade,

dificuldade no atendimento ao cliente e conflitos com o publico.
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6. Os aplicativos civicos e os dados abertos: a tendéncia contemporanea de Controle

Social

Para além dos canais institucionais, dos instrumentos legais e das praticas comentadas
no capitulo anterior, a grande tendéncia contemporanea em controle social é o didlogo entre
Estado e Sociedade através da tecnologia da informacdo, em particular os portais de
transparéncia e os “aplicativos civicos” (TCU, 2016)*.

6.1. Utilizacdo da tecnologia da informacéo para fomentar a transparéncia

governamental

E inegavel que ha varias acbes do Poder Publico brasileiro para o fomento da
transparéncia da gestdo publica e do controle social através da utilizacdo de tecnologias de
informacdo e de comunicacao, principalmente através de canais digitais como sites e aplicativos
para celulares, e com énfase maior nestes Gltimos por ser uma plataforma democratica e de
amplo alcance, ou seja, difundida em todo o territdrio brasileiro e extratos sociais. Entretanto,
verifica-se a repeticdo de erros e de comportamento que blogueiam resultados efetivos destas
iniciativas.

Em consulta realizada na ferramenta de busca “Google”, pelo termo “aplicativos
controle social”, em 17/10/2017, a pesquisa indicou a existéncia de 487.000 resultados.
Analisando os 50 primeiros “links”, foram identificadas referéncias a 10 aplicativos voltados
ao controle social. O resultado poderia significar uma ampla producdo brasileira destes
aplicativos. Entretanto, o quadro abaixo detalha melhor a real penetracdo deste canal de controle

entre os brasileiros.

40 Disponivel em http://portal.tcu.gov.br/desafio-aplicativos-civicos/ Acesso em 27.ago.2017
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FIGURA 14 - Indicadores da popularidade de aplicativos sociais

Ultima Avaliagao

Aplicativo Patrocinador Downloads | Langamento . Média dos
Atualizagdo L.

Usuarios
Controle Social Tribunal de Contas da Pariba 500 - 1000 01/03/2017 3,8
#eufiscalizo TCU 1000 - 5000 15/06/2016 24/04/2017 4.8
Gestdo Transparente Controladoria Geral do Estado (CGE) do Piaui 500 - 1000 n/d 02/08/2016 3,9
As Diferentonas MPQG, através de Hackathon 1000 - 5000 n/d 30/11/2016 2,5

Vidinha de Balada
Hackathon promovido pelo Ministério Pdblico da Paraiba
PaCiente p P . » Portais de Internet ~ 21/08/2017 n/d n/d
em conjunto com a Controladoria Geral da Unido

Folha Limpa
Ta de Pé Transparéncia Brasil 1000 - 5000 n/d 27/09/2017 42
P . . . antes de
Senhor Cidaddo Projeto da sociedade civil 1000 - 5000 . 14/09/2017 44
junho/2017
SAC MPF Ministério Publico Federal 10.000 - 50.000 n/d 09/04/2016 4,6
Onde Votar ou . . antes de
. Justica Eleitoral 100.000 - 500.000 28/07/2017 4.6
Justificar agosto/2016
Politize! Projeto da sociedade civil 10.000 - 50.000 n/d 14/04/2016 48

Fonte: os autores

Neste levantamento foram utilizados apenas os dados de uso, datas e avaliagdes dos
aplicativos registrados na plataforma “Android”, através do aplicativo “Google Play”. Os
mesmos aplicativos possuiam versdes para a plataforma Apple, mas os dados ndo estavam
disponiveis para consulta.

Os portais de transparéncia avaliados no subtitulo 3.2, bem como os portais avaliados a
sequir,, no subtitulo 7.3.3, também tem falhado em estruturar os dados governamentais de forma
a permitir a utilizacdo destes, pelos cidaddos, como ferramenta para o exercicio do controle
social.

A adocdo de aplicativos para fins de controle social da Administragdo Publica demanda
ndo apenas o conhecimento de técnicas e ferramentas de programacgdo, protocolos de
comunicacdo e de modelos de plataformas digitais. Além destes fatores, mas considerando-se
apenas quesitos técnicos, a efetividade das ferramentas digitais civicas depende também da
adequacdo destas aos modelos de gestdo publica e de controle existentes e aos habitos digitais

e de demanda de informacéo da sociedade a qual se destinam. Verifica-se, assim, a existéncia
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de caracteristicas que sdo essenciais a criagdo de aplicativos de civicos voltados ao controle
social, algumas das quais serdo listadas neste capitulo.

6.1.1. Painel atual

A evolucdo da Administracdo Publica, de um modelo patrimonialista para um gerencial,
refletiu-se também na adocdo de novos conceitos para um adequado trato do interesse publico.
Um dos mais relevantes é o conceito de “accountability”, ja abordado no subtitulo 2.4.3, e que
se revela em dois eixos: o vertical, exercido pelo cidaddo principalmente através do voto, € 0
horizontal, exercido por érgdo de controle.

Entretanto, o controle popular pelo voto é lento, em regra realizado apenas a cada quatro
anos, poucos exercem o controle através de acdes populares, e o papel e funcionamento dos
controles internos e externos é desconhecido pela maioria dos cidaddos. A falta de uso dos
canais oficiais para o controle da Administragdo resulta na inefetividade e descrenca do
funcionamento de ferramentas, como aplicativos e portais de transparéncia, para o controle

social. Como descreve O"Donnel (1998, p. 2):

(...)o impacto das reivindicagBes sociais na midia, quando denunciam e/ou exigem
destitui¢do ou punicéo por atos alegadamente ilicitos de autoridades pablicas, depende
muito das agBes que as agéncias estatais propriamente autorizadas tomem para
investigar e finalmente punir os delitos. Na auséncia de tais agdes, as reivindicacdes
sociais e a cobertura da midia, especialmente se forem abundantes e se referirem a
temas que sdo considerados importantes pela opinido publica, tendem a criar um clima
de insatisfacdo popular com o governo (e as vezes com o proprio regime), que pode
obstruir suas politicas e levar a sua derrota nas elei¢des seguintes. Mas a insatisfacdo
popular ndo necessariamente desencadeia procedimentos publicos apropriados,
mesmo se a legislacdo existente os requer.

A andlise do autor confirma uma observacéo que pode ser obtida do breve comparativo
no FIGURA 14: Aplicativos voltados ao controle social necessitam de integragdo com 6érgaos
oficiais de controle, interno ou externos, para que sejam efetivos na sua misséo de permitir ao
cidaddo o controle social da Administracdo Pablica, tomada em sentido amplo, ou seja, todos
0s Orgdo e entidades regidos pelo direito publico interno, de forma direta ou indireta. Os
aplicativos que possuem maior adeséo popular sdo aqueles que permitem interacéo direta com
orgdos de controle, como o “SAC MPF” e o “Onde vou votar”.

Adicionalmente, esta breve amostragem aleatoria também confirma Silva et al. (2009),
que, analisando sites de parlamentos, aponta trés dimensfes em que estes contribuem para a
representacdo e participagdo politica, dimensBes também necessarias a aplicativos voltados ao
controle social: Publicidade, “Accoutability” e Participacdo. E especificamente sobre
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participacdo, Silva et al. (2009, p. 7) traz que esta dimensdo implica em “propensao, e abertura
a influéncia publica”.

Ainda sobre participacdo publica, Barros et al. (2015, p. 64), ao compararem as
estratégias digitais de interacdo politica dos parlamentos do Mercosul, tendo como foco
principal as camaras baixas, demonstraram seus achados sobre como essas casas estimulam a
abertura e influéncia publica através do quadro abaixo — valorando cada item analisado com 0’
para quando o site ndo dispunha do item; ‘1’ para quando dispunha; e ‘0,5, quando dispunha
em algum nivel — de maneira que foi possivel, ao final, criar um indice de potencial de
engajamento de cada site avaliado. Quanto mais proximo de ‘1°, portanto, maior ¢ a
complexidade das ferramentas disponiveis no website, e maior o potencial de engajamento

criado por ele. Ao quadro:

FIGURA 15: indice de engajamento dos parlamentos do MERCOSUL

- | £ 3| 8| %
Ferramentas de interagéo e z € = % 2
engajamento & S g = e
< a >
Servigos de alerta para mudangas no
g [2erVIGOs de alerta para mudang 1 0 0 0 0
texto da legislacao
Servicos de alert tividades d
5 erv_lgcis e alerta para atividades das 1 0 0 0 0
comissdes
- I - ~
3 Servicos de a erta_pzjlra mtroo_lugaoNe 1 0 0 0 0
mudangas na condicdo da legislacéo
Servicos de alerta para atividades dos
4 [PTVIC para aivi 1 0 0 0 0
membros do Parlamento
Servicos de alerta para atividades de
5 16 para atlv 1 0 0 0 0
monitoramento e fiscalizagéo
Servicos de alerta para atividades do
6 e P 1 0 0 0 0
Plenario
Incorporacao da analise sobre
7 |legislacdo feita pelo publico no 1 1 1 1 1
processo legislativo
Comentarios sobre 0s projetos/
8 ar prol 1 0 0 0 0
proposicdes
9 [Sugestdes de projetos/proposicdes 1 0 0 0 0
10 |Blogs dos 6rgdos parlamentares 1 0 0 0 0
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Ferramentas de interacéo e
engajamento
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Argentina
Uruguai
Paraguai
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Blogs dos 6rgdos administrativos
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E-peticbes

20
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21

Jogos

22

Livro de visitas

23

Links para redes sociais

24

Comentarios em noticias

25

Newsletter

26

Audiéncias on-line

27

Sugestdes de questdes para debate

28

Sugestbes de procedimentos

29

Enquetes

30

Resultados das enquetes

31

Uso do Facebook

32

Uso de outras redes sociais

33

Uso do Twitter

34
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Uso do Youtube

35

Visita guiada virtual ao prédio do
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=
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indice geral de engajamento 0,85714]0,314290,20000/0,31429]0,08571

Fonte: Barros et al (2015, p. 78)

De forma alinhada com o presente trabalho, Barros et al. (2015, p. 81) destacam que,

[...] nenhum dos websites pesquisados oferece aos cidaddos desses paises a
possibilidade de participar de foruns, assinar peticoes eletrnicas via internet, sugerir
mudancas de procedimentos legislativos ou participar de chats com especialistas ou
servidores dessas casas.
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E reforgam:

[...] ha um baixissimo interesse em deixar que o cidaddo participe dos debates
colocados ou interfira na agenda tematica proposta pelo representante. Expressa-se
aqui o conceito de representagdo mais como delegacéo, como defendido por Burke
(2009) e outros teoricos, do que como participagdo continua e dialdgica ou
representacdo circular (URBINATI, 2005), uma possibilidade aberta pelas
ferramentas digitais.

Dessa citacdo se extrai que a mera disponibilizacdo de informacdes e de canais de
comunicacdo entre cidaddos e 6rgdos oficiais ndo significa uma real possibilidade de controle
social da Administracdo Publica.

Em resumo, a partir do quadro comparativo entre amostras de portais oficiais para
controle de obras publicas, outros sites e aplicativos para celulares voltados para o controle,
além de varios estudos citados, tém-se que um primeiro requisito para o sucesso de aplicativos
voltados para o controle social é ir além da simples apresentacéo de informacdes e de canais de
contato com autoridades publicas, sendo obrigatéria uma integracdo destes aplicativos com
Orgdos e agentes pertencentes a Administracdo Publica e com competéncia para controlar atos
que podem se revelar lesivos ao interesse coletivo. Como exemplo aplicado a obras publicas,
pode-se prever uma situacdo na qual, através das informacg6es fornecidas pelo aplicativo, o
cidaddo identifigue uma possivel irregularidade ou inadequacdo em uma obra publica e, por
este mesmo aplicativo e de forma simples, ele consiga informar a sua observacdo ao 6rgao
responsavel pela obra e ao 6rgdo da mesma esfera federativa responsavel pelo controle. Com a
garantia de amplo acesso a informacdes publicas, sustentada pela Lei de Acesso a Informacéo
— LA, este mesmo aplicativo poderia ainda possibilitar o acompanhamento do tratamento da
observacdo encaminhada dentro do 6rgdo responsavel e do de controle, e ainda oferecer
estatisticas de irregularidades observadas e do desempenho dos 6rgdos acionados, indicando,
ao cidadao, eventuais novas agdes cabiveis ao contexto observado.

Como resultado da observacdo desse primeiro requisito, envolvimento de 6rgdos de
controle no desenho, implantacdo e operacionalizacéo de aplicativos civicos, espera-se reduzir
uma das barreiras ao uso extensivo de aplicativos civicos: a visualizacdo, pelo cidaddo, de

resultados institucionais a sua acéo de controle.
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6.1.2. Qualidade dos Canais Eletronicos de Transparéncia ou Pensados para o
Controle Social

O controle da Administracdo Pablica através da utilizacdo de aplicacOes eletronicas é
algo recente no Brasil, e ainda ndo de todo assimilada.

A partir do ano de 2012, tém-se observado um crescente nimero de aplica¢des surgidas
com o objetivo de expor o acompanhamento de gastos publicos, principalmente aqueles na
esfera do Executivo, tendo aumentado o nimero de aplicativos para acompanhamento dos
gastos do Legislativo, ndo tendo a pesquisa encontrado nenhum aplicativo voltado
especificamente para este tipo de acompanhamento no Judiciario.

Nesse quesito negativo, o da ndo absorcdo da tecnologia para fins civicos e controle
social, o Brasil segue muito bem alinhado com a experiéncia internacional. Estudo realizado
por pesquisadores da faculdade de negd6cios da Universidade Ramon LIull, Barcelona, Espanha,
identificaram os seguintes problemas como os mais comuns envolvendo apps civicos*, em

traducao livre:

FIGURA 16 — Falhas comuns no desenvolvimento de aplicativos civicos

0O que deu errado?

- Uso excessivo de datasets

- Saturacdo, com numerosos apps similares para o mesmo espaco de solugdo
- Apps de desenvolvedores demograficamente e com interesses homogéneos
- Publicacdo de dados sem mudancas mensuraveis nos servigos da sociedade
- Apps preexistentes ajustados para participacdo em competicdes do tipo
"hackathon"

- Prémios financeiros simbdélicos, insuficientes para uma operacgdo sustentavel
a longo prazo

- Adocdo e suporte governamental limitado, com o envolvimento publico se
encerrando ao fim das competicdes

- Resisténcia governamental & transparéncia dos dados publicos

Fonte: ALMIRAL et al. (2016, p. 82-89)

Neste ponto, faz-se necessario uma explanacdo quanto aos termos da tecnologia de
informacao utilizados no quadro acima e em outros pontos na evolucdo deste topico:

41 Disponivel em <https://cacm.acm.org/magazines/2016/1/195725-open-data-and-civic-apps/fulltext> Acesso
em 27.ago.2017
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- Dataset*?: Banco de dados; Uma colec¢do de conjuntos separados de informagdes que
sdo tratadas como uma unidade simples por um computador. Exemplo: Nosso banco
de dados é 100 vezes mais extenso que qualquer outro publicado sobre espécies
extintas.

- Hackathon“®: Unido das palavras Hack e Marathon, € utilizada para maratonas de
programacdo de codigos de computadores nos quais desenvolvedores de programas
se retinem por longas horas continuas para desvendar dados e sistemas légicos e
construir aplicagdes com alguma finalidade especifica. Sindnimos no Brasil:
hackatona, hackath&o, hack day, hackfest ou codefest. (SVAB, 2014)*

6.1.3. Governo eletronico no Brasil: Origem, desenvolvimento, cenario atual*

Ciente da necessidade de integrar o cidaddo a gestdo da maquina publica e da
importancia da tecnologia da informagao para este objetivo, o governo federal iniciou no ano
2000 o “Programa de Governo Eletronico do Estado Brasileiro™.

Inicialmente, o projeto fazia uso de métodos, técnicas e ferramentas utilizadas no setor
privado como uma maneira de identificar as atividades que poderiam ser suportadas pelo uso
das tecnologias de informacdo e comunicacdo (TICs) na Administracdo Publica, tendo sido
implantado pelo Decreto Presidencial de 3 de abril de 2000. Naquele momento, foi formado um
grupo de trabalho que concentrava seus esfor¢os em trés linhas do programa: Universalizacao
de servicos; Governo ao alcance de todos; Infraestrutura avancada.

Atualmente, a politica brasileira de Governo Eletrénico possui um conjunto de diretrizes
que direcionam a atuacdo dessa plataforma de informacdes em trés frentes: “junto ao cidaddo;
na melhoria da gestdo interna da Administracdo; e na integracdo com parceiros e fornecedores
(MCT, 2000) “6.

6.2. A atuacdo da sociedade, através da TIC, na utilizacdo da transparéncia para o

controle de resultados do Estado

Com a finalidade de fomentar a disponibilizagdo de informacgdes da Administracdo, de

qualquer dos Poderes, para o exercicio do controle social, 0 Governo Federal promulgou a Lei

42 Disponivel em <http://dictionary.cambridge.org/pt/dicionario/ingles/dataset> Acesso em 27.08.2017

43 Disponivel em <http://link.estadao.com.br/blogs/codigo-aberto/hackathon/> Acesso em 27.08.2017

4 SVAB, Haydée, “Hackathon — O que ¢ isso?”, artigo disponivel em <http:/link.estadao.com.br/blogs/codigo-
aberto/hackathon/> Acesso em 27.ago.2017

4 Disponivel em <https://www.governoeletronico.gov.br/sobre-o-programa/historico> Acesso em 27.08.2017

4 Sociedade da informagédo no Brasil: livro verde / organizado por Tadao Takahashi. — Brasilia: Ministério da
Ciéncia e Tecnologia, 2000. xxv, 195p.: il.; 26cm.
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n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, mais conhecida popularmente como Lei de Acesso a

Informacdo, ou simplesmente LAI. A referida lei € bem clara quanto a suas diretrizes:

I - Observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como excecao.
Il - Divulgacéo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagdes.

Il - Utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da
informagéo.

IV - Fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administracéo publica.

V - Desenvolvimento do controle social da administragdo publica.

Entretanto, é razoavelmente simples observar que estes objetivos estdo distantes de
serem atendidos em sua plenitude. Um estudo elaborado pelo proprio Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestdo - MPOG em 2011, intitulado “Avaliacéo de 200 sitios e e-
servicos do Governo Eletronico Brasileiro™’, aponta uma lista dos erros mais comuns na
acessibilidade dos portais federais e que impactam diretamente o controle social previsto nas

acoes de transparéncia. Entre os problemas encontrados pelo MPOG (2011) estéo:

= Em 95% da amostra, os links que ndo apresentam descri¢fes curtas e objetivas ou
ndo identificam o destino ao qual remetem;

Em 93%, as camadas Idgicas ndo estavam organizadas corretamente

Em 82%, havia falta de uniformidade na estrutura das péginas;

Em 80%, os titulos estavam sem ordem logica;

Em 78%, havia falta de atalhos para facilitar a navegacéo;

Em 77%, a leitura das palavras era incompreensivel;

Em 72%, as tabelas estavam implementadas de forma incorreta.

A parte aos problemas encontrados & época, e que persistem atualmente, existem varias
informacBes que ndo sdo disponibilizadas de forma transparente, ou de forma alguma, nos
portais eletrénicos, impactando acbes de controle social sobre varias atividades estatais,
principalmente as a¢des de controle sobre obras publicas.

Por outro lado, também é possivel encontrar aplicativos que efetivamente aproximam o
cidad&o do controle da administracdo publica.

Segundo noticia publicada pelo Tribunal de Contas de Sdo Paulo - TCE/SP* em
26/04/2017, as redes publicas de salde e ensino estdo dialogando com a sociedade por meio de
aplicativos que permitem encaminhar reclamagdes, fotos e videos sobre as condi¢des do servigo

oferecido.

47 Disponivel em <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/logistica-e-tecnologia-da-
informacao/noticias/estudo-revela-erros-de-acessibilidade-em-sitios-do> Acesso em 27.ago.2017
48 Disponivel em <www.tce.sp.gov.br> Acesso em 27.ago.2017
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Desenvolvido pelo Departamento de Tecnologia da Informacdo (DTI), o aplicativo
“Fiscalize com o TCE” permite aos usuarios de celulares e “tablets” uma alternativa intuitiva e
rapida de apresentar uma denuncia sobre situacdes em que € detectado 0 mau uso dos recursos

publicos, com a vantagem de possibilitar o georreferenciamento e a gestdo das denuncias.

6.3. Problemas identificados na utilizacio de ferramentas de transparéncia para o
acompanhamento e controle da acéo estatal no planejamento e execucdo de obras

publicas

6.3.1. Qualidade da informacéao disponibilizada

O parametro contemporaneo de qualidade da informacéo séo as “leis dos dados aberto”,
definidas David Eaves (2009), e os oito principios dos “Dados Abertos Governamentais”,
definidos em 2007 na Califéornia, Estados Unidos, pela organiza¢do ndao governamental “Open

Government Data”, e que sdo utilizados como referéncia em todo o mundo®.

As “leis” basicas dos dados abertos sdo:

1. Se o dado ndo pode ser encontrado e indexado na Web, ele ndo existe;

2. Se ndo estiver aberto e disponivel em formato compreensivel por maquina, ele néo
pode ser reaproveitado; e

3. Se algum dispositivo legal ndo permitir sua replicacdo, ele ndo ¢ atil (EAVES, 2009)

Considerando tais principios, o Portal Brasileiro de Dados Abertos* recomenda que 0s
dados sejam:

1. Completos. Todos os dados publicos sdo disponibilizados. Dados sdo informagdes
eletronicamente gravadas, incluindo, mas ndo se limitando a documentos, bancos de
dados, transcricOes e gravagdes audiovisuais. Dados publicos sdo dados que ndo estéo
sujeitos a limitacdes vélidas de privacidade, seguranga ou controle de acesso,
reguladas por estatutos.

2. Primarios. Os dados séo publicados na forma coletada na fonte, com a mais fina
granularidade possivel, e ndo de forma agregada ou transformada.

3. Atuais. Os dados sdo disponibilizados 0 qudo rapidamente seja necessario para
preservar o seu valor.

4. Acessiveis. Os dados sdo disponibilizados para o publico mais amplo possivel e para
0s propdsitos mais variados possiveis.

5. Processaveis por maquina. Os dados sdo razoavelmente estruturados para possibilitar
0 seu processamento automatizado.

6. Acesso ndo discriminatério. Os dados estdo disponiveis a todos, sem que seja
necessaria identificacdo ou registro.

7. Formatos ndo proprietarios. Os dados estdo disponiveis em um formato sobre o qual
nenhum ente tenha controle exclusivo.

4 Disponivel em <http://dados.gov.br/pagina/dados-abertos> Acesso em 27.ago.2017
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8. Livres de licengas. Os dados ndo estdo sujeitos a regulacdes de direitos autorais,
marcas, patentes ou segredo industrial. Restri¢des razoaveis de privacidade, seguranca
e controle de acesso podem ser permitidas na forma regulada por estatutos. (Op. Cit.)

6.3.2. Caracteristicas esperadas de aplicativos mdveis efetivos para o controle social de

obras publicas

Com base nas “leis” e principios expostos, espera-Se que 0S portais de transparéncia e, por
conseguinte, os aplicativos mdveis caracterizem-se por possuirem:
e Linguagem utilizada nos portais/aplicativos na comunicacdo com publico alvo
e Importancia da geolocalizacédo
e Incentivar o “input” de dados pelo usuario e devolucao de “resultados™:
o Mapa de risco (regides geograficas com maior incidéncia de observacdes)
o Integracdo com 6rgdos publicos de controle externo e/ou internos: Tribunais de
Contas, Ministério Publico, Controladorias
o Mapa de resultados (indicagdo da atuacdo do poder publico sobre

apontamentos realizados)

6.3.3. Proposta de critérios para avaliacdo de portais de transparéncia: obras publicas

A confirmacdo da dificuldade para exercer controle social das obras publicas pela OSC
entrevistadas, a exitosa experiéncia do “World Café” na analise de portais de transparéncia, dos
dados abertos e do Manual de Fiscalizacdo de Obras Publicas do TCMSP subsidiaram nossa
proposta de critérios para uma avaliacdo qualitativa de portais de transparéncia. Para efeitos de
validagdo do modelo, aplicamos os critérios aos portais de transparéncia dos tribunais de contas
que atuam como controle externo das cidades abordadas no “World Café”.

Os resultados sdo mostrados na FIGURA 16 e verifica-se que, a0 Se mensurar a
adequacdo da transparéncia fornecida pelos 6rgdos puablicos com a necesséria para o exercicio
do controle pela sociedade, até mesmo os 6érgdos que zelam pela transparéncia de seus
jurisdicionados estédo distantes de apresentarem informacgdes completas e acessiveis a cidadaos

dispostos a auxiliarem a Administracdo Pablica na realizagdo dos objetivos tragados.
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FIGURA 17 - Proposta de critérios para avaliacdo de portais de transparéncia/Obras
publicas®

Portais dos Tribunais de Contas

TCM/SP TCE/SP TCE/PR TCE/MT TCU
A Sdo Paulo - Sdo Paulo - , in
Grau de Transparéncia 5 Parana Mato Grosso Unido
Cidade Estado
PPA N/D Bom N/D Regular N/D
Recursos Orgamentarios LDO N/D Bom N/D Regular N/D
LOA N/D Bom N/D Regular N/D
Projeto Bésico N/D Bom N/D Regular N/D
Projeto
Projeto Executivo N/D Bom N/D Regular N/D
Orgamento Orgamento N/D Bom N/D Regular N/D
Edital Regular Bom Regular Regular N/D
Licitagdo
Processo Licitatorio Regular Bom Regular Regular N/D
Contrato Bom Bom Regular Regular N/D
Contratagdo
Aditamentos Bom Bom Regular Regular N/D
Fiscalizagdo N/D Bom Regular Regular Otimo
Execugdo
Pagamento N/D Bom Regular Regular N/D
Recebimento Provisério N/D Bom N/D N/D N/D
Encerramento
Recebimento Definitivo N/D Bom N/D N/D N/D
Grau de Transparéncia
N/D Ainformacgdo ndo esta disponivel on-line
Fraco Ainformacdo estd online, mas fora da pagina de transparéncia ou de dificil
localizacdo
Regular Ainformacdo esta no portal transparéncia, mas insuficiente para fins de
controle social
Bom Ainformacgdo estd no portal transparéncia, mas passivel de ser estudado
apenas por especialistas
Gtimo Ainformacdo esta disponivel, completa e de forma didatica, compreensivel
inclusive para leigos

Fonte: elaborado pelos autores

50 Reforca-se que o que foi verificado € se os itens listados, referentes aos proprios 6rgaos, foram listados de
forma transparente. Assim, por exemplo, o0 TCE-MT disponibiliza a consulta ao PPA, a LDO e & LOA do Estado
de Mato Grosso, mas ndo disponibiliza um documento especifico referente ao planejamento orgamentario do
proprio tribunal. Por esta razao, este item foi avaliado como “regular”, pois estes documentos, disponibilizados
nesse formato, ndo € proprio para o fomento do controle social.
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7. Consideracdes Finais

Respondendo a pergunta da pesquisa — as informacfes e 0s canais de participacéo
disponiveis viabilizam o controle social das obras puablicas? As observacdes empiricas
evidenciam que h& muito a ser aprimorado na disponibilizagdo dos dados pelo Poder Publico,
incluindo a oferta de formacgdo para os potenciais agentes de controle social, conforme
assinalaram todos os entrevistados. Por outro lado, a sociedade, em especial os conselhos e as
organizacbes da sociedade civil especializadas no assunto, precisam demonstrar maior
compromisso com o controle social.

Porém, sem canais institucionalizados de dendncia, o controle social € impossivel. Neste
sentido, a proatividade do TCMSP poderia ser um caso de sucesso a ser empreendido, ao
conjugar o controle das contas publicas com o empoderamento dos cidad&os, interagindo por

meio de recursos de TIC ao alcance da populacéo paulistana.

FIGURA 18° — Tripé-chave do Controle Social

Controle
social

Dados Controle
Abertos Externo

Fonte: os autores

5! Imagem adaptada de <http://www.reidopendrive.com.br/produtos/2451/4272/Pen-drive-Personalizado/Pen-
drive-Diversos/Pendrive-Peca-Quebra-Cabeca-Triangulo---Pendrive-Personalizado---4-GB---100-Pecas>



http://www.reidopendrive.com.br/produtos/2451/4272/Pen-drive-Personalizado/Pen-drive-Diversos/Pendrive-Peca-Quebra-Cabeca-Triangulo---Pendrive-Personalizado---4-GB---100-Pecas
http://www.reidopendrive.com.br/produtos/2451/4272/Pen-drive-Personalizado/Pen-drive-Diversos/Pendrive-Peca-Quebra-Cabeca-Triangulo---Pendrive-Personalizado---4-GB---100-Pecas
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Em sintese, a chave do Controle Social das obras publicas e o caminho critico a ser

percorrido, particularmente no municipio de Sao Paulo, consistem em:

v

Os portais de transparéncia precisam ampliar e disponibilizar didaticamente os dados
abertos, pois sdo eles que “alimentam” os aplicativos civicos;

O Poder Publico precisa disponibilizar oferta formativa para capacitar os potenciais
agentes de controle social;

O Poder Executivo precisa realizar o Controle Interno em sua plenitude de escopo, com
independéncia e correicao;

O Controle Externo precisa incluir as demandas oriundas do controle social no
planejamento da Fiscalizacdo, como estudo de caso a proposta foi enderecada ao
Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo, pois possui um corpo técnico altamente
qualificado para esta atribuicdo e, ademais, o Controle Interno ainda esta em fase de
implantacdo e estruturagdo no municipio de Séo Paulo;

Por fim, o controle social precisa engajar um corpo multidisciplinar disposto a analisar,
acompanhar e interagir com o Controle Externo.

E desta forma que o presente trabalho pretende “contribuir para tornar didaticamente

acessivel e viavel o controle social das obras publicas por meio dos recursos digitais,

referenciando como estudo o caso do Municipio de S&o Paulo, considerando o potencial de

interatividade com o TCMSP”, conforme exposto a introducao.
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