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RESUMO

A fiscalizagdo de obras publicas ¢ uma atividade essencial para garantir que os recursos
publicos sejam investidos de forma eficiente em intervengdes para beneficio da sociedade.
Todas essas obras necessitam seguir um processo licitatorio para serem executadas. Esse
ciclo, que vai da identificacio da demanda a entrega da obra executada, conta com a
participacgdo de diversos stakeholders e pode enfrentar desafios para ser concluido. Diante das
transformagdes ocorridas na sociedade desde a publicacao da Lei n° 8.666/93, que moldaram
a forma da Administragdo Publica atuar, por meio do aperfeigoamento e inovagao das suas
atividades, a presente pesquisa buscou identificar quais os instrumentos de aperfeicoamento
da fiscalizagdo de obras estdo presentes na Lei 14.133/21 a partir de uma revisao
bibliografica. Os resultados mostraram um rol de pontos de inovacdo presentes no
regramento que revelam um avango para a fiscalizagdo de obras, com uma abordagem mais
voltada para a mitigacdo dos riscos envolvidos, novas possibilidades para as licitacdes e novas
responsabilidades para a Administracdo e para a empresa contratada.

Palavras-chave: Obra Publica; Licitagao; Fiscalizagao.



ABSTRACT

The oversight of public works is an essential activity to ensure that public resources are
efficiently invested in interventions for the benefit of society. All these projects require a
bidding process to be executed. This cycle, from identifying the demand to delivering the
completed work, involves various stakeholders and may face challenges to completion. Given
the societal transformations since the publication of Law No. 8.666/93, which have shaped
how the Public Administration operates through the enhancement and innovation of its
activities, this study sought to identify the tools for improving the oversight of works present
in Law 14.133/21 through a literature review. The results revealed a set of innovative points
in the regulations that represent progress for oversight of works, with a focus on risk
mitigation, new possibilities for bidding processes, and new responsibilities for both the
Administration and the contracted company.

Palavras-chave: Public works; Bidding process; Oversight.
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1. INTRODUCAO

O processo de fiscalizagcao de obras representa o meio pelo qual se busca atender aos
padrdes de qualidade, seguranca e, mais fortemente nas ultimas décadas, de sustentabilidade,
a partir do monitoramento dos processos construtivos quanto a técnica empregada e o respeito
as normas e leis aplicaveis ao tipo de intervengdo. No ambito das obras publicas, essa
fiscalizacdo ganha mais uma atribuicdo: a de garantir que os recursos publicos sejam
investidos de forma eficiente e que o objeto executado alcance a sua funcionalidade,
conforme o planejado em sua formulagao.

A cada exercicio financeiro, a Unido Federal disponibiliza recursos destinados a
financiar obras, seja por meio dos Fundos de Participa¢do dos Estados e Municipios, seja por
meio de transferéncias voluntérias e implantacdo de programas governamentais, como o Novo
Programa de Aceleragdo do Crescimento (Novo PAC), que representa uma ampliacdo dos
investimentos governamentais para dimunigdo das desigualdades sociais e regionais.

Para a maioria dos municipios, sobretudo os de pequeno porte (até¢ 50.000 habitantes),
as obras financiadas com recursos federais sao essencias para o desenvolvimento local e para
fomentar o atendimento da populacdo enquanto beneficiaria dos servigos publicos. Jesus
(2021), ao analisar o nivel de dependéncia dos municipios brasileiros de pequeno porte em
relag@o as receitas intergovernamentais, a partir de dados do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) e relatorios financeiros de 490 municipios referentes ao exercicio de
2020, constatou que 99,18% dos pequenos municipios analisados apresentavam receitas
tributdrias inferiores as suas despesas administrativas, o que revela grau elevado de
dependéncia desses entes em relagdo aos recursos oriundos de transferéncias
intergovernamentais. Esse resultado permite inferir que, para muitos municipios, investir em
despesas de capital com recursos proprios torna-se inviavel.

Dados de junho de 2024, disponibilizados pelo Painel de Obras mantido pelo
Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos Publicos - MGI, que centraliza informagdes
de obras publicas distribuidas por todo o pais, fornecem a informacao de que as obras com
situagdo “em execucdo” somam um montante de R$ 257,69 bilhdes de reais em
investimentos. Sao mais de 35.000 obras que, embora possuam peculiaridades relacionadas ao
porte, materiais empregados, finalidade, técnicas construtivas, entre outros atributos que as
diferenciam, possuem algo em comum: precisaram passar por um processo licitatorio para
viabilizar sua execu¢do. Por meio das licitagdes publicas, empresas sao contratadas para

executarem tais obras, as quais colocardo em pratica os resultados da fase de planejamento.
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Desde 1993, as normas gerais sobre licitacdes e contratos administrativos pertinentes a
obras eram regidas pela lei n° 8.666/93. Nesses 30 anos de aplicacdo dessa norma, a sociedade
evoluiu nos seus mais diversos ambitos, de modo que no Brasil, enquanto pais em
desenvolvimento, houve uma crescente demanda por obras de infraestrutura, associada ao
aumento da complexidade dos projetos, gerando importantes desafios para a gestdo de obras
publicas (CARVALHO, PAULA & GONCALVES, 2017).

Paralelamente, houve um fortalecimento das politicas de transparéncia publica, com a
publicacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e Lei de acesso a Informagao (LAI), do
controle das politicas publicas pela sociedade civil e das institui¢des de controle externo no
acompanhamento das obras publicas. Ademais, novos principios, como: governaga,
integridade, accountability e gestdo de riscos passaram a se fazer presentes nos textos dos
novos dispositivos infraconstitucionais e a moldar e orientar a atuacdo dos agentes na gestao
do dinheiro publico.

Nesse contexto, o presente artigo pretende apresentar instrumentos que, direta ou
indiretamente, relacionam-se ao aperfeicoamento da fiscalizagdo de obras publicas, a partir de
uma revisao de literatura da Lei 14.133/21. Para isso, fez-se um levantamentos de pontos de
inovacdo e de melhoramento presentes na Nova Lei de Licitagdes em relacdo as disposi¢des
da Lei 8.666/93.

O trabalho estd organizado em 5 se¢des, incluindo esta introducdo, que apresenta
aspectos relacionados a fiscalizacdo de obras publicas, a licitagdo publica e ao
aprimoramento do servigo publico. Na segunda secdo, esses assuntos sao aprofundados com
uma abordagem do historico da licitagdo publica, as etapas da licitagdo de obra publica,
alguns desafios associados e a atuacdo da fiscalizacdo e dos demais stakeholders. Na terceira
secdo, sao apresentados os procedimentos metodoldgicos, ressaltando o tipo de abordagem
adotada: qualitativa. Na quarta se¢do, sdo apresentados os instrumentos de aperfeicoamento
da fiscalizagdo de obras publicas trazidos pela Lei n® 14.133/2021 identificados, os quais
foram organizados por capitulo.

Nas consideragdes finais, ressalta-se o papel da Nova Lei de Licitagdes na funcao de
substituir regramentos anteriores € como os pontos de inovacao impactam na fiscalizagdo de

obras publicas.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1.  Licitacao Publica: conceito e breve historico

Pode-se afirmar que Licitacdo corresponde ao mecanismo por meio do qual a
Administragio Publica realiza suas aquisi¢des e alienagdes. E um procedimento que,
necessariamente, antecede a realizagdo de um ato ou de um contrato pela Administragao
Publica (LINO, 2013). Entre as diversas interpretacdes existentes sobre o conceito de

Licitacdo, aponta-se a visdo de Hely Lopes Meirelles (2004, p. 52):

Licitagdo ¢ o procedimento administrativo mediante o qual a
Administragao Publica seleciona a proposta mais vantajosa para o
contrato de seu interesse. Como procedimento, desenvolve-se através
de uma sucessdo de atos vinculantes para a administracdo e para os
licitantes, o que propicia igual oportunidade a todos os interessados e

atua como fator de moralidade nos negocios administrativos.

Na sua forma vigente, a Lei de Licitacdes ¢ aplicada as Administragdes Publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios. Suas primeiras ideias, entretanto, remontam a época do Brasil Império, quando o
governo passou a avaliar propostas dos interessados em executar suas obras e fornecer bens e
objetos para a Administragdo (ALVES, 2021).

Fazendo um salto historico para o ano de 1967, o Decreto Lei n® 200 estabelece, em
seus artigos 125 a 144, normas para as contratagdes de obras, servicos, compras e alienacdes
da Administragdo centralizada e autarquica. As regras refletiam o contexto politico da época
e, conforme destaca Alves-Andrade e Oliveira (2024), ndo havia ainda um reconhecimento do
contrato administrativo.

No periodo de Redemocratizagdo da Republica (1986-1988), o Decreto Lei n°
2.300/1986 ¢ denominado Estatuto Juridico das Licitagdes e Contratos Administrativos (art.
1°). A respeito desse marco, Alves (2021) ressalta sua importdncia como norteador para a
construcdo da Lei 8.666/93, que o substituiu.

A Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993, veio para regulamentar o art. 37, inciso XXI,
da Constituicdo Federal, instituindo normas para licitagdes e contratos da Administragdao

Publica. Sua revogacdo ocorreu apenas em 30 de dezembro de 2023 e, nesse interim, outros
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diplomas relativos ao regime de licitagdes surgiram para preencher lacunas deixadas pela
legislacdo que, devido ao seu carater firme no controle dos atos praticados, amarrava a
atuacao do gestor publico (ALVES-ANDRADE & OLIVEIRA, 2024).

Nesse contexto, a Lei do Pregdo (Lei n° 10.520/2002) institui uma nova modalidade de
licitacdo voltada inicialmente para a aquisicdo de bens e servigos comuns que, em outro
momento, passou a ser aceita para servicos comuns de engenharia. Foi o primeiro regramento
a adotar a inversdo das fases de habilitacdo e julgamento no rito licitatorio. Enquanto a Lei
8.666/93 contava com a eficiéncia como principio na sua aplicagdo, mas possuia limitagdes
que comprometiam o atendimento dessas demandas, Alves (2021) enfatiza os bons resultados
do pregdo eletrdnico ao trazer mais celeridade aos processos, autonomia para a Administragao
e reducgao de custos.

Posteriormente, a Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011, estabeleceu o Regime
Diferenciado de Contratagdes — RDC, aplicéavel as licitagdes e contratos relacionados a um rol
especifico de intervencdes, que incluia, inicialmente, as necessarias a realizacdo dos Jogos
Olimpicos e Paraolimpicos de 2016 ocorridos no Brasil e Copa do Mundo Fifa 2014 ¢ foi
paulatinamente ampliada para outras obras, como as do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC). Esse novo regramento foi apresentado como uma inovagdo ao modelo
tradicional de licitagao.

Para Corréa (2014), o RDC nasceu em carater excepcional e temporario, mas foi
suficiente para abrir caminhos para uma nova Lei de Licitagdes. Entre suas singularidades,
chama a aten¢do a remuneragdo variavel, o orcameto sigiloso (nao sigiloso para os 6rgaos de
controle) e a criagdo de regime de contrata¢do integrada, que foram incoporadas a nova Lei
14.133/21.

Essa ultima unificou os regramentos anteriormente vigentes, amenizando o carater
burocratico da Lei 8.666/93, adotando o pregdo como uma das modalidades de licitacao e

incorporando as inova¢des do RDC na sua abordagem.

2.2.  Licitacao de Obras Publicas

O conceito de Obra Publica ¢ apresentado por Celso Antonio Bandeira de Mello
(2010) como "construgdo, reparacdo, edificagdo ou ampliacdo de um bem movel pertencente
ou incorporado ao dominio publico". E um meio pelo qual a Administragdo Ptiblica mobiliza
esfor¢os para intervir nos bens publicos, agregando valor ao espaco publico e viabilizando

e/ou ampliando a oferta de servicos publicos para o bem-estar da populagdo.
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A obra publica representa o resultado de um processo que inicia bem antes, no
surgimento de uma demanda publica. Quando aderida a agenda publica, a Administra¢do
passa a atuar objetivando a materializagdo dessa demanda. Nos casos em que a propria
entidade ndo ¢ capaz de executar a obra por seus proprios meios, o processo licitatdorio
possibilita a contratacdo de terceiros que atenderdo a necessidade existente. Essa execucao
indireta envolve uma sequéncia de etapas que deverdo ser seguidas sequencialmente para
garantir uma aplicagao dos recursos correta e eficiente. A figura 1 esquematiza o fluxograma

de procedimentos realizados.

Figura 1: Fluxograma de Procedimentos de uma Obra Publica
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Fonte: Andrade, Fernandes e Magalhaes (2022).

A Lei 14.133/21 instrui, em seu artigo 18, que a fase preparatoria deve compatibilizar-
se com o plano de contratagdes anual e com as leis or¢amentarias, de modo a evitar que o
projeto seja inviabilizado por falta de recursos. Nessa fase interna, ocorre o planejamento da
contratagdo, envolvendo a formalizacdo da demanda, a realizacdo de estudos técnicos
preliminares, o gerenciamento de riscos, o termo de referéncia e os projetos, cujo nivel de
detalhamento dependera da modalidade optada para a licitacdo. As modalidades vigentes sdo:

pregao (I), concorréncia (II), concurso (I1I), leilao (IV) e didlogo competitivo (V) (art. 28).
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Quanto as licitagdes de obras e servicos de engenharia, as modalidades concurso,
leildo e pregdo, em regra, ndo sdo cabiveis. O pregdo, entretanto, aceito ao tempo da Lei
10.520/2002 para servigos comuns de engenharia, - entende-se como 0s servigos que
englobem acdes objetivamente padronizaveis, capazes de preservar as caracteristicas originais
dos bens contemplados com a intervencao (art. 6, XXI, b da Lei 14.133/21) — ¢ consolidado
como modalidade na Lei 14.133/21, mantendo essa aplicacdo como excecao (art. 29).

O diadlogo competitivo corresponde a uma modalidade na qual as alternativas para
atendimento das necessidades da Administragdo sdo desenvolvidas a partir de didlogos
estabelecidos com licitantes previamente selecionados mediante critérios objetivos (art. 6,
XLII). A adocdo dessa modalidade mostra-se oportuna, sobretudo, para contratagdes publicas
que demandem solugdes inovadoras e complexas. Excluidas as condi¢des que justifiquem a
aplicacdo do didlogo competitivo, nota-se que a concorréncia abarcara as demais obras de
engenharia e arquitetura.

No processo licitatorio, o edital enunciara todas as regras do certame e os interessados
apresentarao, posteriormente, suas propostas, entre as quais sera escolhida a que melhor
atender ao interesse publico com base no critério de julgamento pertinente. A nova Lei de
Licitacdes prevé os seguintes critérios de julgamento: menor prego (I), maior desconto (II),
melhor técnica ou contetdo artistico (III), técnica e prego (IV), maior lance (V) (aplicado ao
leilao) e maior retorno econdmico (VI) (art. 33).

Superadas as fases de apresentacdo de propostas, lances e didlogos (quando
aplicaveis), julgamento, habilitagdo, recursal e de homologacdo, exigidos pelo processo
licitatério para obras de engenharia, o contrato ¢ assinado e o inicio da execugdo ¢ autorizado
pela ordem de servicos. Na execucdo, a contratada apresenta boletins de medicao ao fiscal do
contrato, que acompanha e fiscaliza a execucao, conforme previsao do cronograma fisico-
financeiro, para que os pagamentos sejam realizados.

Apos a finalizacdo da execugdo e recebimento da obra finalizada, a intervencao passa

a operar, conforme a sua finalidade.

2.3.  Fiscalizacao de Obras Publicas, atores e desafios

Para Nascimento (2014), ao atuar como instrumento de efetivacdo das politicas
publicas, a licitacdo se tranforma em um complexo processo de equilibrio entre os interesses
publicos e privados, diante das oportunidades que o investimento trard para ambos os setores.

Nessa atividade, em que sera necessdrio avaliar a viabilidade das opgdes disponiveis,
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prevalecera a proposta mais vantajosa para a Administragdo, conforme o inciso I, art. 11 da
Lei 14.133/21. Entretanto, ha aspectos essenciais que diferenciam as obras publicas de uma
compra publica convencional.

Primeiramente, cumpre destacar que, por via de regra, contratacoes de obras
correspondem a objetos que requerem o emprego de alto investimento para sua execucdo. Tal
fato reforca a necessidade de realizagdo do Estudo Técnico Preliminar, que permitird a
avaliacdo da viabilidade técnica e econdmica da contratacao (§ 1°, art. 18, Lei 14.133/21).

Outro aspecto diz respeito ao prazo de execucao. Intervengdes que abrangem grandes
areas e altos investimentos normalmente estdos previstas no Plano Plurianual (PPA) por
excederem um exercicio financeiro e, ndo raramente, ultrapassam o mandato dos gestores que
incluiram a interven¢ao na agenda governamental, seja em condi¢des normais de execucao do
contrato, seja em virtude de paralisagdes e aditamentos, que prolongam o prazo inicialmente
planejado.

Nessa circunstancia, como a vigéncia do PPA se inicia no segundo ano de mandato do
chefe do executivo e se prolonga até o final do primeiro ano do mandato de seu sucessor com
o objetivo de permitir a continuidade administrativa (Portal da Camara dos Deputados, 2024),
essas intercorréncias tendem a ser mitigadas.

Ha ainda o fato de que obras estruturantes carregam complexidade e conhecimento
especializado e, na pratica, tais padrdes de qualificagdo nem sempre sdo atendidos.
Consequentemente, forma-se um cenario favoravel para a ineficiéncia e a ocorréncia de
fraudes. Miranda e de Matos (2015) apontam que, em um contexto de auditoria, ¢ comum a
identificacdo de irregularidades nas obras analisadas, ressaltando as relacionadas aos projetos
basicos e a fiscalizagdo deficiente.

Segundo Andrade, Fernandes e Magalhaes (2023), que investigaram os motivos de
atrasos e aditamentos em obras contratadas por Institui¢des de Ensino Publico a partir de
uma revisao de literatura, um estudo bibliométrico e um estudo de caso, ha um certo padrao
nas causas de aditamentos contratuais, apontando a falta de compatibilizacdo dos projetos e
erros nos levantamentos de quantitativos e planilhas como as duas principais. Tais aspectos
estao diretamente ligados a etapa de planejamento.

Os aditivos contratuais, mesmo tendo previsao legal no art. 65 da Lei N° 8.666/93 e no
art. 124 da Lei N° 14.133/2021, devem ser evitados, pois quase sempre representam uma
prorrogagao do prazo de vigéncia do contrato, adiando a conclusdo da obra. E nos casos de
acréscimo de valor, tornam a obra mais onerosa para a Administragao.

Em uma situagdo mais extrema, embora ndo incomum, ocorre a paralizagdo, que
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caracteriza o interrompimento da execugdo do contrato. Para a Caixa Economica Federal, que
atua como mandatédria da Unido Federal na Execu¢do de Contratos de Repasse, Termos de
Compromisso e Contratos de Financiamento, esse status ¢ dado a obra que, ap6s iniciada, ndo
apresenta boletim de medigdo em um prazo igual ou superior a 90 dias (CAIXA, 2024).

Em trabalho realizado pelo TCU no ano de 2019, fez-se um diagnostico das causas das
paralisagdes em obras financiadas com recursos federais (Acorddo n° 1.079/2019 - Plendrio,
TCU), havendo a identificacdo de 14.000 obras paralisadas. Desse universo, foram analisadas
as informacodes relativas as obras paralisadas do PAC, que contabilizavam 2.914 obras, as
quais correspondiam a mais de 90% dos recursos investidos. O resultado, apresentado no
grafico 1, indica o motivo técnico como o principal para a paralisacdo dessas obras (47%).

Em uma analise mais aprofundada desse 6rgdo, chegou-se as 3 principais causas de
paralisacao: (I) contratagcdo com base em projeto basico deficiente, (II) insuficiéncia de
recursos financeiros de contrapartida e (III) dificuldade dos entes subnacionais em gerir os
recursos recebidos. Todas essas razdes se reportam para as deficiéncias do proprio ente

responsavel pela licitagao.

Grafico 1 — Motivos de paralisacao de obras publicas do PAC

a3 1% 4y
07 Técnico

Abandono pela empresa
Qutros

Orgamentério/Financeiro

Orgdos de Controle

Judicial
® Titularidade/Desapropriacdo
®  Ambiental

Fonte: Auditoria Operacional sobre Obras Paralisadas - Acordao n° 1.079/2019 - Plenario,

TCU.

No Painel de Obras Paralisadas gerido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), ¢
possivel coletar dados relacionados a situagcdo das obras monitoradas. No grafico 2 a seguir, ¢
possivel observar a evolugdo dos dados de 2021 a 2023 e constatar que, embora em

quantitativo as obras paralisadas tenham diminuido, seu percentual em relagdo as obras em
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execucao aumentou, indicando deficiéncias na atuacao dos atores responsaveis. Mas quem sao

esses atores?

Grafico 2 — Situacdo da carteira de obras paralisadas no Brasil (Data base abril/2023)

Quantidade de obras por situagao % de obras paralisadas Valor total de investimento previsto
®Em execugdo ® Paralisada ®Em execugdc ® Paralisada ®obras em execugdo ®obras paralisadas
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8.674

RS 81,42 Bi
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Fonte: Painel de Obras Paralisadas TCU. Tribunal de Contas da Unido - tcu.gov.br. Acesso

em: 24 jun. 2024

As fases de contratagdo e fiscalizagdo de obras envolvem a atuacdo de diferentes
partes interessadas. De acordo com as orientacdes do Project Management Body of
Knowledge (PMBOK), uma das atividades principais do ciclo de gerenciamento de projetos
corresponde a identificacdo dos stakeholders. Sao as pessoas ou grupos que exercem pressdes
ou sdo afetadas no processo. Alves-Andrade e Oliveira (2024) apontam a importancia de se
considerar a influéncia dos stakeholders para alcance de varidveis de desempenho contratual.
Para esses autores, as agoes dos atores envolvidos sdao movidas por questdes instrumentais e
também por interesses pessoais, que ultrapassam as varidveis correspondentes a atuagao das
leis e a0 cumprimento das cldusulas contratuais. Entram nesse campo seus valores, crencas,

necessidades e expectativas.

No setor publico, os gestores e servidores publicos estdo categorizados como
stakeholders internos, que representam os membros que compdem a equipe do projeto desde a
sua origem, tomando decisdes, avaliando alternativas e negociando solu¢des. Esse conceito,
desenvolvido na gestdo empresarial e decorrente do trabalho de Freeman (1984), engloba a
percepcao de que os resultados de uma empresa sao de significativo interesse dos funcionarios

dessa organizacao.

Ao longo do ciclo de vida do projeto e sua implantagdo, novos atores primarios entram

em atuacdo a cada estagio iniciado. Nesse contexto, cabe o destaque para os agentes
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envolvidos nas atividades de fiscalizacdo, nas esferas técnica, administrativa e setorial, e para

os envolvidos nas atividades de gestdo de contrato (art. 19 do decreto 11.246/2022).

A resolugdo n° 1010 do CONFEA, de 22 agosto de 2005, define a fiscalizagdo como a
“atividade que envolve a inspecdo e o controle técnicos sistematicos de obra ou servigo, com
a finalidade de examinar ou verificar se sua execuciao obedece ao projeto e as especificagdes e
prazos estabelecidos”. Essa tarefa sera atribuida ao profissional devidamente registrado no
Conselho Regional de Engenharia e Agronomia do estado onde sera realizada a obra ou que
possua “visto” para atuacao nessa Unidade da Federacdo, além de atender aos requisitos de

qualificagdo profissional necessarios para o tipo de intervencao considerada.

A Anotacao de Responsabilidade Técnica — ART corresponde ao documento que
sintetiza as informagdes do profissional responsavel e da obra fiscalizada, que juntamente
com outros instrumentos, materializardo o controle do fiscal sobre a obra ou servigo (CREA-

PR, 2024).

No tocante as obras publicas, a Lei 14.133/2021, em seu art. 6, inciso XVIII, considera
os trabalhos relativos a fiscalizag@o, supervisdo e gerenciamento de obras ou servicos como
servigos técnicos especializados. Também prevé que a execucdo do contrato deverd ser
acompanhada e fiscalizada por um ou mais representantes da Administracdo especialmente
designados, permitida a contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informacdes
pertinentes a essa atribuigao (art. 117). O fiscal sera ainda responsavel por receber o objeto do

contrato provisoriamente ao término da execucao (art. 140, I, a).

Conectados de forma significativa ao projeto, mas sem fazer parte diretamente da
organizagdo, estdo os stakeholders externos. Cumpre citar a atuagdo do Controle Externo,
concretizado por meio de auditorias e monitoramento das obras realizados pelos Tribunais de
Contas da Unido, dos Estados e Municipais (quando existentes), no auxilio ao poder

Legislativo na fiscalizagdo da aplicagcdo dos recursos publicos.

A empresa contratada ¢ outro importante agente, pois ¢ responsavel pela execucdo do
projeto, sua materializagdo. A responsabilizacdo do licitante ¢ enunciada no artigo 120 da Lei
n°® 14.133: “o contratado seré responsavel pelos danos causados diretamente & Administragao
ou a terceiros em razdo da execucdo do contrato, € nao excluirda nem reduzira essa

responsabilidade a fiscalizagdo ou o acompanhamento pelo contratante”.

Por fim, ndo se pode discorrer sobre os stakeholders envolvidos na operagdo de uma

obra publica sem citar quem da sentido a esse processo: a propria sociedade, uma vez serd a
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beneficidria do bem executado. Atender suas necessidades ¢ a justificativa para a contratagdo
publica e, em um pais democratico, sua efetiva participacdo na definicdo das politicas

publicas ¢ um pressuposto fundamental (MACHADO, PEIXOTO & DIOGO, 2023).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Quanto a abordagem do estudo realizado, a presente pesquisa pode ser caracterizada
como qualitativa. Buscou-se identificar mudangas trazidas pela Lei 14.133/21, mais
especificamente as relacionadas ao aperfeicoamento da fiscalizagdo de obras publicas ou as
que impactam no desempenho dessa fase do ciclo de implantagdo de uma obra publica. Para
atingir esse objetivo, foi utilizada pesquisa bibliografica sobre a temadtica, que inclui a analise
dos textos das Leis 8.666/93 e 14.133/2021 e estudos realizados ap6s a publicagdao da Lei
14.133/2021. Informagdes e materiais disponibilizados em sitios eletronicos de 6rgdos e

entidades publicas também contribuiram para o embasamento da analise.

A abordagem qualitativa mostrou-se mais adequada para a exploragdo, tendo em vista
que o ano de 2024 corresponde ao marco em que a Nova Lei de Licitagdes substitui os
regramentos anteriores e passa a viger de forma obrigatoria. Seus efeitos, portanto, sdo

recentes, podendo dificultar outro tipo de abordagem.

4, RESULTADOS E ANALISES

Inovacao representa o surgimento de novas ideias, produtos ou processos adotados
pela sociedade no sentido de atender as demandas que as continuas transformacdes do seu
desenvolvimento invocam. A mudanga ¢ intrinseca a inovagdo (NOHARA, 2022). No
contexto publico, o incentivo a inovacdo tem previsdo constitucional nos artigos 218 a 219-B.
Assim, o Estado assume um papel de indutor e criador da inovacao. Esse papel esta
materializado no texto da Nova Lei de Licitagdes, que traz a inovagao como um dos seus

objetivos.

Na visao do Ministro Antonio Augusto Junho Anastasia (2023), e consoante com a
abordagem de Alves-Andrade e Oliveira (2024), a Lei 14.133/21 foi construida com base nos
fundamentos de planejamento, governanca, transparéncia e parcerias com o setor privado.

Esses pilares se consolidaram em instrumentos de inovagao.
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Visando verificar como a fiscalizagdo de obras pode ser aperfeicoada a partir desses
novos mecanismos incorporados ao processo licitatério, identificou-se pontos de inovagao no
texto da Lei 14.133/21, os quais sdo discorridos a seguir e foram sintetizados na Tabela 1.
Aqui, cabe destacar que se incluem tanto aspectos mais especificos presentes nessa fase do
processo como também mudangas que contribuem para o melhoramento do processo

licitatério de forma global, produzindo efeitos, inclusive, sobre a fiscaliza¢do das obras.

4.1. Disposicoes Preliminares

Em seu Titulo I, a Nova Lei de Licitagdes amplia os principios expressos que
norteardo a sua aplica¢do pela Administragdo (art. 5°). Como reflexo de suas inovagdes, sao
apresentadas novas definigdes, bem como o aperfeicoamento de conceitos anteriormente
adotados. Sob essa perspectiva, e em atengdo as suas possiveis implicacdes nos contratos de

obras e servicos de arquitetura e engenharia, evidencia-se o conceito de Projeto Basico.

Definido pelo TCU (2009) como o elemento mais importante na execucao de uma
obra publica, o projeto basico retine subsidios essenciais para atingir o objetivo inicialmente

planejado para a intervengao.

Enquanto a Lei 8.666/93 referiu-se ao projeto basico como o conjunto de elementos
necessarios e suficientes para caracterizar a obra, a Lei 14.133/21 aperfeicoa essa definigao,
inserindo no seu texto a informag¢ao de que corresponde ao conjunto de elementos necessarios
e suficientes para definir e dimensionar a obra. Trata-se de uma visdo mais clara do nivel de

precisao de informagdes esperado pelo legislador para o referido documento.

E uma mudanca sutil, mas significativa quanto aos efeitos quando se percebe que
grande parte das paralisagdes e intercorréncias identificadas na etapa de execugdo das obras

publicas encontra causa nas falhas existentes no projeto basico.

4.2.  Das Licitacoes

4.2.1. Do Processo Licitatorio

No texto da Lei 14.133/2021, sdo apresentados os objetivos do processo licitatorio.

Entre esses objetivos, consta o de considerar o ciclo de vida do objeto no processo de sele¢ao
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da proposta mais vantajosa para a administragdo (art. 11, I). Essa previsdo suscita identificar e
conhecer os possiveis pontos criticos da contratagdo, incorporando uma visao sistémica nessa

analise.

Para Freitas (2022), incluir a andlise do ciclo de vida impetra uma nova interpretagao
do conceito de proposta mais vantajosa. Isso implica inserir no campo da analise outros
fatores que concorrerdo ao lado do fator econdmico, € nao como menos importantes. Tendo
em vista que uma obra publica requer conservagdo ¢ manutengdo apds sua execucao, esses

fatores devem ser considerados na analise das propostas e métodos construtivos adotados.

Outro objetivo diz respeito a evitar o sobrepre¢o, a inexequibilidade e o
superfaturamento. Esses problemas representaram um grande prejuizo para os cofres publicos
ao longo dos anos e sua previsao no marco legal demonstra a preocupacao do legislador para

coibir suas ocorréncias desde as etapas iniciais do processo licitatorio.

O § 2° do art. 17 estabelece a realizagdo de licitagdes de forma eletronica de forma
preferencial, trazendo as contratagdes para o meio digital. Essa iniciativa tende a possibilitar
que mais empresas pelo Brasil demonstrem o interesse em participar dos certames,
estimulando a concorréncia e diminuindo a probabilidade de ocorréncia de conluio em
licitagdes publicas. Tal afirmacdo encontra embasamento no Guia de Combate a cartéis em
licitagdo do Conselho Administrativo de Defesa Economica - Cade (2019), que afirma que

“quanto menos agentes no mercado, mais facil € o estabelecimento de um acordo entre eles”.

Reforcando a maior preocupacao com a qualidade dos projetos produzidos, o mesmo
titulo prevé a possibilidade de a Administracdo exigir, como condicdo para aceitagdo de
estudos, anteprojetos, projetos basicos e projetos executivos, certificacdo por organizagao
independente reconhecida pelo Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia -
Inmetro (art. 17, § 6° I). O mesmo pode ser aplicado a conclusdo de fases ou de objetos de
contratos e material e corpo técnico apresentados por empresa para fins de habilitacao (art. 17,

§ 6°, 11 e 110).

Com o objetivo de dar celeridade ao processo licitatorio, o artigo 17 enuncia mudanca
na ordem das fases de julgamento e habilitacdo. Para licitagdo de obras e servigos de
engenharia, uma maior rapidez do rito licitatério pode permitir que a execucao do objeto
possa iniciar mais cedo. Quando se leva em consideracdo a questdo da inflagdo e a flutuagao
dos precos dos materiais empregados previstos no orcamento, essa antecipacdo tende a

minimizar os efeitos da defasagem temporal para a empresa executora e para a fiscalizagao.
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4.2.2. Da Fase Preparatoria

Nesta fase, marcada pelo planejamento, ha uma énfase em abarcar todos os aspectos
que possam interferir na contratacdo, bem como no sucesso da execu¢do do contrato. O artigo
19, inciso II, prevé que o6rgdos com competéncias regulamentares relacionadas as atividades
de administragdo de obras e servicos e de licitagdes e contratos deverdo criar catalogo

eletronico de padronizagdo dessas obras e servicos.

Com essa determinagdo, viabiliza-se a contratacdo de obras ndo complexas com
projetos padronizados por meio de sistema de registros de pregos, diante da necessidade
frequente de contratagdo dessas obras. E uma alternativa que proporciona um ganho de
eficiéncia por parte da administragao, além de facilitar o processo de fiscalizacdo quanto ao

atendimento de requisitos de qualidade e desempenho.

O referido inciso ainda admite que todos os entes federativos possam adotar o catalogo
do Poder Executivo Federal. Essa possibilidade coloca o ambito federal como indutor de
melhoramento da qualidade dos projetos e servigos executados pelos demais entes, tendo em
vista que seus padrdes, estudos e concepgdes poderdo ser adotados por entes com menos

recursos humanos, técnicos e materiais disponiveis.

Outros deveres previstos no artigo 19 sdo a instituicdo de sistema informatizado de
acompanhamento de obras, incluindo recursos de imagem e video (inciso III) e o estimulo a
criacdo, a utilizacdo e a atualizacdo de modelos digitais de obras e servicos de engenharia por
meio da adocdo de tecnologias e processos integrados (inciso V). Tais instrumentos
incentivam a transparéncia e a centralizagdo de informacdes relacionadas aos investimentos
em obras publicas, facilitando o acesso por parte dos diversos atores envolvidos e servindo
como mecanismo de controle para os 6rgaos responsaveis por essa atividade. Nesse cenario, o
Cadastro Integrado de Projetos de Investimento — CIPI, tratado no Decreto n® 10.899/2021,
por meio do qual ¢ possivel acompanhar os projetos de investimento em infraestrutura dos
entes integrantes da Administragdo, exemplifica o reconhecimento desses novos mecanismos

de controle e fiscalizagdo.

Em consonancia com o Decreto 10.306/2020, que estabelece a implementagdao da
Modelagem da Informacdo da Constru¢do (Building Information Modelling- BIM) na
Administragdo Publica, o § 3° do mesmo artigo prevé a adogdo do BIM de forma preferencial

nas licitagdes de obras e servigos de engenharia e arquitetura. Essa previsao refor¢a a adocao
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de novas tecnologias e processos mais avangados na formulagdo dos projetos de engenharia e

arquitetura, resultando em projetos mais detalhados e em orgamentos mais precisos.

Uma das principais inovagdes incorporadas a essa fase do processo licitatorio ¢ a
possibilidade de o edital contemplar matriz de alocacdo de riscos entre o contratante € o
contratado (art. 22). Esse mecanismo, que serd posteriormente materializado como clausula
contratual, traz um novo olhar para a interpretagdo dos deveres do contratante e do contratado,
diante das suas responsabilidades para manter o equilibrio econdmico-financeiro ¢ em
situacdes de aditamentos contratuais.

A matriz de riscos representa, nesse sentido, um dispositivo que possibilita a previsao
dos riscos que possam comprometer a gestdo contratual e a execucdo do objeto e estimula as
partes a adotarem previamente acdes para evitar ou mitigar a ocorréncia desses problemas.

E imperativo ter em mente que obras que abrangem grandes areas e altos valores em
investimentos acarretam maiores riscos. Nesse sentido, o legislador prevé que obras e servigos
de grande vulto e as que adotem os regimes de contratacdo integrada e semi-integrada deverao
contemplar a matriz de riscos de forma obrigatoria em seu edital (art. 22, §3°), havendo a
possibilidade de o valor estimado da contratacdo ser acrescido de parcela referente a
remuneragao do risco (art. 22, §5°).

O regime de contratacdo integrada possibilita que o projeto basico prévio seja
dispensado. Entretanto, a transferéncia dessa responsabilidade a construtora implica submeter
0 projeto basico elaborado a aprovac¢ao da administracao (art. 46, §3°) e assumir os riscos
associados. Tendo vista os diversos problemas enfrentados pela fiscalizagcdo relacionados ao
projeto basico deficiente, as particularidades desse regime provocam a construtora a melhorar
a qualidade dos projetos e, consequentemente, o controle da sua execugao.

Especificamente para as contratacdes de grande vulto (as quais correspondem um
montante igual ou superior a R$ 239.624.058,14, conforme ultima atualizacdo por meio do
Decreto n°® 11.871/2023) o edital devera prever, de forma obrigatéria, a implantacdo de
programa de integridade pelo licitante vencedor (art. 25, §4°). Esse instrumento, ao estimular
a adog¢do de boas praticas por parte da empresa e um aperfeicoamento da sua cultura
corporativa, tende a incentivar as denuncias de desvios e irregularidades e, consequentemente,
a reduzir a ocorréncia de corrupgao na execucao do contrato.

Em sintonia com os principios da eficiéncia e da economicidade, a nova Lei de
Licitagdes apresenta o contrato de eficiéncia, no qual o contratado ¢ remunerado a partir do

percentual de economia gerada (art. 6, LIII). Nesse caso, serd adotado o critério de maior



25

retorno econdmico para julgamento das propostas (art. 39). Os efeitos dessa modalidade no
desempenho da execucdo de obras publicas representam um estimulo as empresas a atingirem

metas, padroes de qualidade e o cumprimento dos prazos previstos no cronograma.

4.3. Da Formalizacao dos Contratos

Nessa fase do rito licitatorio, a Lei 14.133/21 esclarece que, na ocasido de
reajustamento de prego conforme indice previsto em contrato, a data-base estara vinculada a
data do orcamento estimado (art. 92, §3°), e ndo a data base de apresentagdao da proposta pelo
licitante. Essa previsdo padroniza o entendimento da fiscalizag¢do e da contratada quanto aos
efeitos da variagdo dos custos da planilha orcamentaria em decorréncia da defasagem

temporal.

Como mecanismo de transparéncia e fiscalizacdo, o pardgrafo 3° do artigo 94

asscvera que

No caso de obras, a Administragdo divulgara em sitio eletronico oficial,
em até 25 (vinte e cinco) dias uteis apoOs a assinatura do contrato, os
quantitativos e 0s pre¢os unitarios e totais que contratar e, em até 45
(quarenta e cinco) dias uteis apos a conclusdo do contrato, os

quantitativos executados e os precos praticados.

4.4, Das Garantias

Para garantir o fiel cumprimento das obrigagdes assumidas pelo contratado perante a
Administragdo, o artigo 98 autoriza que nas contratagdes de obras possa ser exigida prestagao
de garantia, em conformidade com previsdo no edital, de até 5% do valor inicial do contrato,
podendo haver majoragdo desse percentual para até 10%, caso a complexidade do caso

requeira.

Paralelamente, diante do dispéndio financeiro requisitado para as obras de grande
vulto e dos respectivos riscos associados, ha possibilidade de exigéncia de seguro-garantia de
até 30% do valor do contrato, com clausula de retomada, permitindo que o garantidor assuma

a execug¢ao do objeto, podendo subcontrata-lo total ou parcialmente (arts. 99 e 102).
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4.5. Da Execucao dos Contratos

Nesse ponto da andlise, ressalta-se que, além dos deveres do contratado, a propria
Administragdo estd proibida de retardar a execucdo de obra ou servico sem que haja
motivagdo plausivel (art. 115, §1°), garantida a prorrogacdo automatica do respectivo
cronograma pelo tempo correspondente em virtude de impedimento, paraliza¢do ou suspensao

do contrato (art. 115, §5°).

Diante da ocorréncia de impedimento, ordem de paralizacao ou suspensao do contrato
que ensejem o atraso da obra em mais de 1 (um) més, o ente contratante divulgara, em sitio
eletronico oficial e em placa a ser afixada em local da obra de facil visualizagdo pelos
cidadados, aviso publico de obra paralisada, com o motivo e o responsavel pela inexecugdo

temporaria do objeto do contrato e a data prevista para o reinicio da sua execucao (art. 115,

§6°).

4.6. Dos Meios Alternativos de Resoluciao de Controvérsias

Um capitulo especifico da Lei 14.133 prevé a adog¢do de meios alternativos de
prevencao e resolucdo de controvérsias, sendo eles: a conciliagdo, a mediagdo, o comité de
resolug¢do de disputas e a arbitragem (art. 151). Esses mecanismos tendem a impulsionar a
promogao de uma cultura do didlogo entre as partes envolvidas, minimizar possiveis prejuizos
financeiros aos cofres publicos e evitar a ocorréncia de litigios na esfera judicial. No ambito
da execucao de obras, significa minimizar a ocorréncia de atrasos e paralisagdes, bem como

seus efeitos para as partes envolvidas.

4.7. Do Portal Nacional de Contratacoes Publicas (PNCP)

Trata-se de um sitio eletronico oficial que reunira, de forma centralizada, as
informagdes relativas as contratagdes publicas (art. 174). Sua existéncia torna obrigatdria a
divulgagdo dos atos exigidos pela Lei 14.133/21, sendo essa divulgacdo indispensavel para a
eficacia do contrato e de seus aditamentos, conforme o art. 94 do diploma legal.

Entre as suas diversas funcionalidades, estd o dever de oferecer sistema de gestdao
compartilhada com a sociedade de informagdes referentes a execug¢do do contratos,
possibilitando o acesso a sistema informatizado de acompanhamento de obras (art. 174, §3°,

VL b).
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Tabela 1: Instrumentos de Aperfeigoamento da fiscalizacdo de obras publicas trazidos pela

Lein® 14.133/2021

ITEM | ARTIGO ASPECTO DE EFEITO SOBRE A
INOVACAO FISCALIZACAO DE OBRAS
1 6, XXV Mudanga no conceito de | Melhoria da qualidade do projeto basico
Projeto Basico
2 11 Objetivos do processo Avaliacdo do ciclo de vida; buscar evitar
licitatorio o sobrepreco, a inexequibilidade e o
superfaturamento
3 17, § 2° Licitagoes Eletronicas Estimulo a  concorréncia; maior
celeridade; maior transparéncia
4 17,§ 6° | Possibilidade de exigéncia | Projetos mais detalhados e contratagdes
de certificacao de empresas com maior capacidade
reconhecida pelo Inmetro p P
técnica
5 17 Inversao das fases de Torna o processo mais célere e antecipa a
julgamento e habilitacao . .
execucdo; minimiza a  defasagem
temporal
6 19,11 Catalogo eletronico de Ganho de eficiéncia; simplifica o
padronizagdo de obras processo de fiscalizagao; melhoramento
da qualidade dos projetos e servigos
executados
7 19, 11 Sistema informatizado de | Promove a transparéncia; centraliza
acompanhamento de obras | . . e
informacdes; facilita o acompanhamento
das obras pelos diversos atores
envolvidos, inclusive o6rgaos de controle
8 19,V Estimulo a criacao, Adocao de tecnologias e processos
utilizacdo e atualizagdo de inteorados
modelos digitais de obras e &
servicos de engenharia
9 19,V, 3§ Adocao do BIM nas obras | Projetos compatibilizados e orcamentos
0 e servigos de engenharia . .
3 mais precisos
10 22 Matriz de Riscos Previsio antecipada de riscos e

responsabilidades; acdes de mitigagao
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11 6, XXXII Contratagao Integrada Mais responsabilidades para a
construtora; minimiza divergéncias de
projetos

12 25, §4° Implanta¢do de Programa | Ado¢cdo de boas praticas; incentiva

de Integridade L . .
g dentincias de desvios e regularidades

13 6, LIII Contrato de eficiéncia Estimulo ao atingimento de metas e ao
cumprimento do  cronograma  pelo
contratado; remuneracdo vinculada ao
desempenho

14 92, §3° Data-base para Padronizagdo de entendimento para

just t .
reajustamento fiscalizacdo e contratado

15 94, §3° Divulgacao em sitio Mecanismo de transparéncia; facilita o

eletronico oficial dos . ~
o acompanhamento dessas informagdes por
quantitativos e os pregos
unitarios e totais parte dos interessados e a identificacdo de
contratados e dos f .
o possiveis irregularidades
quantitativos executados e
os precos praticados apos a
execucao
16 99 ¢ 102 Exigéncia de seguro- Evite de paralisacdo da obra; garantia de
garantia de até 30% ,
que a obra sera executada
17 115, §6° Obrigagao de aviso Mecanismo de publicidade, transparéncia
iblico de obra paralisada e o
pubteEt ap . e accountability; possibilita a cobranga
em sitio eletronico oficial
e em placa afixada por parte dos interessados para a solugdo
do atraso da obra e quanto a atribuigdo
das responsabilidades
18 151 Meios alternativos de Estimulo ao  didlogo entre os
revencao e resolucdo de . T
prevere PSOIE stakeholders; evite de possiveis litigios na
controvérsias
esfera judicial
19 174 PNCP Maior transparéncia e publicidade dos

atos  praticados;  centralizador  de

informacdes

Fonte: Elaborado pela autora.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A revisdo realizada mostrou que a nova Lei de Licitagdes trouxe novos paradigmas
que aperfeicoam o atuar do agente publico e os procedimentos a serem seguidos em cada fase
do processo licitatorio. Esse novo diploma legal tem a capacidade de unificar regramentos
anteriores e vai além, ao ampliar seus principios fundamentais e incorporar inovagdes que
visam garantir um melhor desempenho dos certames, maior eficiéncia processual e eficacia
das suas agdes para a sociedade. Essas mudancas se voltam para o enfrentamento de

obstaculos que acometem as contracdes publicas e prejuizos aos cofres publicos.

Na esfera das obras publicas, as paralisagdes de obras e os atrasos na execucdo
representam gargalos que comprometem altos investimentos e reforcam a necessidade de

aprimoramento das praticas e obrigacdes da fiscalizacao de obras.

Diante do exposto, entretanto, percebe-se que as variaveis associadas a fiscalizag¢do de
obras ndo merecem atencao apenas dos fiscais técnicos que representam a Administragdo, mas
também de todos os demais stakeholders envolvidos nos processos licitatorios de obras e
servigos de engenharia. Tratar a fase de fiscalizagdo e seus desafios de forma isolada ¢ ignorar
que, conforme resultados de estudos apresentados ao longo deste trabalho, a maior parte dos
problemas ocorridos nessa etapa tem sua origem em etapas anteriores, com destaque para a

fase de planejamento.

Os pontos de inovagao apresentados revelam um avango para a fiscalizagdo de obras,
com obrigagdes diretas para a contratada e busca por solu¢des para evitar que o andamento
das obras seja comprometido, a partir de uma abordagem mais voltada para a mitigacao dos
riscos e das consequéncias do que para o problema em si. E um resultado de um Estado que
esta se adequando as pressdes exercidas pela propria sociedade civil, mais empoderada e cada
vez mais consciente do seu papel no controle social, além de pressdes exercidas pelos 6rgaos
de controle e entidades envolvidas, que t€ém se munido de novas ferramentas de analise e

monitoramento dessas obras.

Como contribuicdo para realizacdo de futuros estudos orientados para essa matéria,
sugere-se avaliar a ocorréncia de paralisagdes e aditamentos em licitagdes de obras regidas
pela Lei 14.133/21 sob a acdo dos instrumentos de aperfeicoamento de fiscalizag¢do, que serao

aplicados de forma obrigatdria nesses contratos.
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