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RESUMO

O sistema de controle de obras publicas no Brasdafizado pelos Tribunais de Contas, o qual
analisa, sob uma dtica contabil e juridica, a tastkecucdo do objeto do contrato firmado entre
construtoras e o Estado. Tal avenca € considerstiaunento juridico estatico, ja que vincula as
partes nagueles especificos termos que foram dssinanclusive sob o fundamento de que, via de
regra, esta vinculada a um procedimento licitatdEotretanto, a construcdo civil, sob seu aspecto
técnico, deve ser considerada como atividade dognmem constante evolugdo e adaptacdo as
condicBes que se apresentam durante a execucabrala @s novas tecnologias construtivas que
surgem corriqueiramente. Neste contexto, seriasséc@ que tais instrumentos juridicos fossem
adaptados na mesma velocidade em que a situag&iicaada engenharia, se altera. Os aditivos
contratuais servem a este proposito, porém, enrasantio de obra publica, a efetivacdo destes
aditivos estd se tornando demasiadamente moroga difidil aprovagcdo pelo trAmite interno no
proprio 6rgdo publico responséavel. Este entraveradtrativo no deferimento do aditivo contratual se
justifica pelo rigor com o qual os Tribunais de @an posteriormente, analisam a situagcdo ocoi@da.
entendimento desde 6rgdo, na maioria dos casos, quel 0s contratos ndo devem ser alterados,
tendendo a presumir que qualquer modificacdo damlig@es iniciais pactuadas é indicio de
irregularidade. Este posicionamento de controlédeigla obras publicas impede que inovadoras
tecnologias construtivas sejam aplicadas, forcamdo contratantes a seguir procedimentos
ultrapassados, antiecondmicos e que, por muitassyegarejudicam a qualidade da edificagdo,
afastando-se da finalidade de atender ao intedespepulacdo. A conclusdo do presente artigo € pela
necessidade de modificacdo do sistema de fiscabzdas obras publicas, sugerindo-se uma maior
participacdo do agente fiscalizador diretamentexegaucdo durante o decurso do contrato.
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1. INTRODUCAO

A tematica de planejamento e controle de obrasomestucdo civil tem sido objeto de
muitos estudos nas Ultimas duas décadas. Variazdogforam desenvolvidos e estdo consolidados
nesta area, contemplando os diversos niveis e idadab possiveis de controle. [SILVA, 2001].

Contudo, percebe-se que o foco da maioria destésdo® esta intimamente relacionado
com a otimizacdo da produtividade, a adequagammnakidos fatores de produgdo dentro de um
horizonte temporal e, mais abstratamente, intedgiee obter a maior redugcdo de custos possivel.
Este objetivo no desenvolvimento das pesquisasrféijpenente aceitavel visto que, na otica dos
responsaveis pela implementacdo do projeto, quardnor o valor gasto no empreendimento,
mantendo-se um mesmo padréo de qualidade, meltéoa sentabilidade final do investimento.

Ja4 no momento em que o foco da andlise € transtepdira as obras publicas, algumas
premissas importantes e totalmente alheias a fivigiaprivada devem ser necessariamente
consideradas. Isso porque, toda a sistematica wuteatagao, fiscalizacdo e pagamento dos bens e
servicos necessarios segue padrdes legais e, puiiquiizer, politicos, diferenciados. E historictee
senso global que esta contratagdo deve seguir tar@agao pelo interesse da coletividade, sempre
objetivando contratar com o particular melhor digatdo, em melhores condi¢des para obter o melhor
resultado possivel. [FRANCIS, 1968]

2. PECULIARIDADES INERENTES AOS CONTRATOS PUBLICOS

Inicialmente, sabe-se que a contratagéo do patipara a execu¢do da obra publica devera
seguir um procedimento formal de licitacdo. A Lea@®/1993, conhecida com Lei de Licitacdes e
Contratos Administrativos, € o parametro normatiemnpulsério para todas as contratacdes que o
Estado, aqui entendido como Administracdo Pubbcadoutra entidade “equiparada”, como empresas
publicas e sociedades de economia mista), realizeos particulares. [MORGADO, 2008]

Isso porque a Administracdo Publica esta ligadavergbs principios e normas que nao se
aplicam a iniciativa privada. A Lei maior de nogsds, Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre
a forma de organizacao do Estado e ao se refgécésamente a Administracdo Publica, explicitou
no Art. 37, os principios basicos a serem aplicaddegalidade, a impessoalidade, a moralidade e a
publicidade.

Estes principios administrativos sdo entendidosocbasilares e devem nortear todas as
decis@es (inclusive no tocante a forma de agirAdpsntes Pablicos. Derivado deste entendimento, s6
serdo considerados legitimos e validos aqueles gtes atenderem aos principios legais.
Consequentemente, poder&o ser anulados os atosistdmtiivos que contrariem tais normatizacgoes,
seguindo entendimento pacifico da doutrina e janid@ncia.

Com base nestas premissas, € ldgica a conclusgoede atendimento a todos os preceitos
legais (principio da legalidade) deve ser entendimoo diretriz basica nas condutas dos agentes da
Administracdo. De fato, o principio da legalidadenda das bases do Estado Moderno e Democratico
de Direito. Esse principio vincula de forma absolatadministrador publico no dever de realizar
somente agueles atos disciplinados nos termosslebiai classica premissa comparativa entre os
ramos do direito privado e direito publico: “Enqt@ms individuos no campo privado podem fazer
tudo que a lei ndo veda, o administrador publicpete atuar onde a lei autoriza.” [MEIRELLES,
2008]

Em 1998, a Emenda Constitucional n® 19 incluiu edot da Constituicdo o principio da
eficiéncia. Esta ideia genérica de eficiéncia dwige publico impde ao gestor publico um dever de
exercer suas atividades de maneira a executaivetkades com presteza e rendimento funcional. Isso
significa que todos os atos realizados pela Admnagdo Publica deveram ser pautados pela méaxima
de “fazer mais por menos”, porém sempre respeitaadionites da lei, da moralidade, impessoalidade
e inclusive em consonancia com a ética e conduialssidequada. “O Principio da Eficiéncia impde
ao agente publico um modo de atuar que produz#iadss favoraveis a consecucgdo dos fins que cabe
ao Estado alcancar” [CABRAL, 2002]



A Prof. Maria Sylvia Zanella di Pietro explica que: eficiéncia pode ser considerada em
relacdo ao modo de atuacdo do agente publico, dlosguespera o melhor desempenho possivel de
suas atribuicdes, para lograr os melhores resdtaem relacdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracdo Publica, também com esmo objetivo de alcancar os melhores
resultados na prestacao do servi¢o publico”. [[HTRO, 2007]

Em ndmeros absolutos, a Administragdo Publica @ssqa que mais consome recursos
financeiros hoje no pais, sendo o ente que maiizaeaompras no Brasil, segundo o proprio
Ministério do Planejamento, Orgcamento e GestaotdNmsorme giro financeiro, ainda que adstrito aos
principios constitucionais referidos, sdo muitocasinhos que podem acarretar em desperdicio ou
mau emprego de recursos publicos. Quando o foceoka aos contratos de execucdo de obras
publicas, pelas proprias caracteristicas destapasibilidades de ma gestdo de recursos aumentam
potencialmente.

Assim, um sistema eficaz e moderno de gestdo puldieve preocupar-se com a
sistematizagéo dos processos e resultados. Nas ldvhcas, a gestéo € considerada eficiente quando
atende ao interesse publico e executa obras delagele com economicidade, respeitando as normas
legais.

Ainda, ndo se pode olvidar da necessidade/obrigdtmte de adocdo de procedimentos
transparentes, claros, precisos e acessiveis diogpaln geral. Significa dizer que ndo sera sufitge
atuar em conformidade com a Lei: o Agente Publievedd atuar de maneira concomitante e
obrigatéria na objetivacdo de resultados positeresondmicos para a Administracao Publica.

3. AFISCALIZACAO E CONTROLE DOS CONTRATOS PUBLICOS

Como ja mencionado, o Estado deve agir em absabtdlo as normas legais que séo a ele
imputéveis, obedecendo estritamente ao principiegklidade. Para que tal sistema obtenha éxito, &
completamente necessaria a existéncia de um siskemmantrole eficaz dos atos administrativos.

De acordo com a INTOSAI (International OrganizatanSupreme Audit Instituitions), a
utilizacdo racional dos recursos publicos constima das principais condicdes para a
sustentabilidade do poder publico. A fiscalizacdaomtrole destes atos sdo essenciais para a
respeitabilidade das normas e principios legaisa &later éxito neste objetivo, a entidade fiscdliza
devera atuar com o0 maximo de independéncia e datt@i

Estes controles podem ter origem interna ou extenaseja, poderdo ser formados dentro
do préprio érgdo governamental que realiza o abmoc poderdo ser externos e alheios aquela
estrutura. Normalmente, os dois sistemas séo adiig de maneira concomitante, sendo que o
controle externo, neste pais, € responsabilidagl@ dbunais de Contas, os quais exercem fiscalizaca
contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial pemacional em auxilio ao Poder Legislativo
[BANDEIRA DE MELLO, 2009]

Sob a Otica operacional, esse controle dos Atos ididirativos realizados por agentes
publicos no exercicio de suas atividades, é desgmgle pela Camara dos Deputados, Assembléias
Legislativas ou Camaras Municipais, apés pareaanidé do Orgédo de Contas. [NASCIMENTO,
2003]

O objetivo mais latente desse procedimento fisalilo € a verificacdo da forma de
utilizacao dos recursos publicos, analisando deeirenigorosa a regularidade da a¢do administrativa
sob todos os aspectos legais. Estes controlesepéesentam uma finalidade em si mesmo, mas séo
parte de um conjunto de mecanismos regulatoriosbjetivo de apontar e punir qualquer desvio de
conduta que ndo se coadune aos preceitos legaisla Acumpre aos agentes fiscalizadores a
verificacdo do atendimento pelos atos fiscalizadmss principios da legalidade, publicidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia. Dentrdagediretrizes genéricas, outros preceitos também
séo observados como a rentabilidade, utilidaden@u@m dos atos, razoabilidade, dentre outros.

Com relacdo aos modelos estruturais de fiscalizagéande parte dos ordenamentos
juridicos estrangeiros adota um sistema de trilsugae analisam e julgam os casos em decisdes
colegiadas (plenarios por votacdo dos membrosgsBsbunais tém atribuicbes de julgar as contas



dos administradores e também dos demais respossilairealizacdo dos atos que repercutam direta
ou indiretamente no Estado. Isso inclui fundac@egarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista, e outros entes relacionados a Astmgsigdo Publica.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 m®leis posteriores como a Lei n.°
8.443/92 (Lei Orgénica do Tribunal de Contas da@one a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), o Tribunal de Contas d&dJfoi grandemente fortalecido. Dentre as
atribuicdes proprias do TCU estdo a de emitir pareas Contas do Presidente da Republica, julgar as
contas dos demais administradores (que tenham slgarda bens e valores do patrimoénio da
Unido) e até capacidade de suspender determinadespara realizacdo de procedimentos de
fiscalizac&o por motivacao prépria.

A sistematica de controle no Brasil, ademais, estiuturada de acordo com alguns
objetivos especificos, como bem explicita Renatgel&rown Ribeiro: [RIBEIRO, 2004]

a) correcdo e prevencao de possiveis desvios diutzgragindo contra os mais diversos
tipos e formas de corrupcao;

b) melhoria dos processos administrativos e desjdarento tendo como objetivo 0 aumento
da eficiéncia alocativa e a eficacia das politfmaisicas;

¢) melhoria nos sistemas de responsabilizacdciqudjtadministrativos e judiciais, o que
permite a apuracdo de reais responsabilidadescfor @ omissdo em atos que gerem prejuizos ao
erario;

d) aperfeicoamento dos mecanismos de participagdcaintabilitysocial, com o objetivo
de melhorar a eficiéncia e eficacia da agdo goveensal, e ampliar a legitimidade do Poder Publico.

Por outro lado, a Lei de Responsabilidade Fiscgtioh, principalmente, impor algumas
condi¢cdes ao administrador na busca do equilibas contas publicas, e talvez, até, reduzir o
endividamento publico. Nesta toada, a ampliacdoetharia do sistema de controle dos atos é
imprescindivel, principalmente no que se refereegenvolvimento da transparéncia das financas e o
controle dos atos que geram despesas e endividachesetor publico.

Uma das novidades do referido marco legal é a imgheacdo da obrigatoriedade de
elaboracéo e publicacdo do Relatério Resumido @al®ao Orcamentéria e, quadrimestralmente, do
Relatorio de Gestao Fiscal, bem como a sua divatgpela rede mundial de computadores.

Para evitar que 0s governantes continuassem neddizatos danosos ao erario no ultimo
exercicio de seus mandatos, a Lei de Crimes Fisefisgcou um sistema bastante restritivo para os
chefes de poderes, nos seguintes aspectos:

a) proibiu 0 aumento de despesas com recursos legmaalizados no Ultimo semestre do
mandato, em comparac¢do com os anteriores;

b) as despesas relativas aos ultimos oito mesesaddato somente podem ser incluida nas
contas “Restos a Pagar” caso haja a respectivatacbénanceira,;

c) vedacgdo da realizacdo de empréstimos por “Apdeéio de Receitas Orgamentarias” no
altimo ano de mandato, para evitar o comprometimedt or¢camento futuro (que estara sob
administracdo do proximo membro eleito).

Para proteger o patriménio publico, a Lei de Resabitidade Fiscal determina que sé
podem ser iniciadas novas obras, ap0s estaremtigasams recursos para dar continuidade as ja
iniciadas.

3.1 O Controle das obras publicas

A maior repercussao e a consequente polémica eit@sfw controle de obras publicas no
Brasil aconteceu ap0s a divulgacéo de alguns eal@nde corrupcéo e fraude que tomaram a midia
na década de 90. Estes fatores levaram a criagdredoutras providéncias, de duas Comissdes
Parlamentares de Inquérito (CPI's) para apurac¢doddauncias que, ao final, resultaram em uma
situacao insustentavel ao chefe do Poder Execu®wo.tais fatos, o Congresso Nacional, de modo
inédito, aprovou o Impeachment do até entdo Pnetsidia Republica, Sr. Fernando Collor de Melo.



Apos a demonstracdo do enorme potencial de oua®dab que poderiam acontecer além
dos ja apurados aquela época, foram acrescentdgfossitivos na Lei Orcamentaria daquele ano
(1997), que obrigavam a elaboracao de uma relaz@bihs com indicios de irregularidades.

As obras classificadas “com indicios de irreguidliess” sdo auditadas pelos Tribunais de
Contas e podem ser embargadas até o fim do proeettimnvestigatorio, o que impede a
transferéncia de recursos da Unido para pagamesgofainecedores. Esse regime encontra-se
contemplado nas Leis de Diretrizes Orcamentar@izeglas desde entdo.

A LDO/2009 [Lei n.° 11.768/2008] define as irregidades graves comolV - indicios de
irregularidades graves, os atos e fatos que recal@ena suspensdo cautelar das execucdes fisica,
orcamentaria e financeira do contrato, convénio instrumento congénere, ou de etapa, parcela,
trecho ou subtrecho da obra ou servico, que sendtemalmente relevantes enquadrem-se em
alguma das seguintes situacfes, entre outras:

a) tenham potencialidade de ocasionar prejuizgsificativos ao erario ou a terceiros;
b) possam ensejar nulidade de procedimento limitatou de contrato;

c) configurem graves desvios relativamente aosicfpios a que estd submetida a
Administracéo Publica.”

A principal critica que se pode fazer a esse sitatnalmente implantado pela LDO é a
desconsideragéo dos aspectos dindmicos da engerfretalmente, por isso, € comum a ocorréncia de
determinagfes liminares de bloqueios das execuf@ésas, financeiras e orcamentarias do
empreendimento quando o o¢rgéo fiscalizador vislamibdicios de irregularidades. E ai esta o
problema: ndo ha certeza acerca dessas irregulasdséo meros indicios.

Este sistema acaba por punir, indiretamente, écpkat que se presta aos servigos publicos
e que, muitas das vezes, ndo tem a minima inflaémeiparticipacéo nas irregularidades, mas que
acaba penalizado por problemas advindos exclusivinta prépria administracdo. Muitas vezes, na
pratica, sequer existem tais defeitos. Porém, pesiséio preventiva da execucéo da obra, por shso, |
causa prejuizos a propria administragéo (que t@edaccar com 0s atrasos na concluséo dos servicos e
adicionais de preco) e também ao contratado (qéejtee adaptar seus recursos a paralisacdo da obra
com gastos de desmobilizacdo e nova mobilizacéy, et

Pergunta-se: havera indenizacdo desses custogatdesrda paralisacdo da obra ordenada
pelo Tribunal de Contas ao vislumbrar possiveinde cabais) irregularidades? Os gastos com a
mobilizacdo e desmobilizagdo do canteiro de olaaserda de produtividade pela interrupcédo dos
trabalhos e a dificuldade de gestdo de recursomigsesas contratadas pela descontinuidade dos
servicos serdo reembolsados & empresa particuléaf Ejue qualquer alteragdo do contrato inicial
(como aditivos de prazo para execucédo, por exenggl@rd obrigatoriamente acréscimo de pre¢o nos
servi¢os. [JUSTEN FILHO, 2009, p. 713)

Obviamente que é de interesse geral (coletividadear todas as irregularidades apuradas,
pois a obra tem indiscutivel finalidade publicad@wa, em verdade, tal sistematica esta indo de
encontro ao bem coletivo. O controle, sob a ap@éterigidez, esta impedindo a satisfacdo dos fins
administrativos, conquanto ndo contempla a dinalad® das obras de engenharia e, ao final, s6 gera
custos ofensivos aos principios constitucionaisadeabilidade, proporcionalidade e eficiéncia.

Em suma, da maneira mais clara possivel, indagamesituacdes em que o Tribunal de
Contas encontra meros indicios de irregularidadéstermina a paralisacdo imediata da obra, quem
ird pagar os custos gerados por esta interrupcga8té a empresa construtora ser obrigada a arcar
com todos estes gastos, mesmo apos se concluinprigténcia de desvios de conduta?

E mais: sera que os meios adotados para prevemsamreégularidades ndo acabam sendo
desproporcionais e demasiadamente onerosos as partmparado com o cumprimento do objeto
do contrato como pactuado inicialmente?

O que o Tribunal de Contas precisa ter em menteéaagengenharia da construcao civil ndo
€ uma ciéncia absolutamente previsivel, alheiates ffuturos e incertos. Nenhum profissional
engenheiro é capaz de prever, no momento da assirtt um contrato ou elaboracdo de um projeto,
todas as nuances que poderédo acontecer quandpleéaentacdo do empreendimento.



Muito pelo contrario. A Unica certeza é a grandebpbilidade de ocorréncia de fatores que
exigem alteracBes, e ndo a sua auséncia. Exeragdificalteracdo de projetos de fundacdes exigida
quando se depara, na préatica, com uma condicamhdtusolo diferente da prevista pelas sondagens,
condicdes meteorologicas desfavoraveis e totalméntgovaveis, necessidade de aumento da
seguranca das edificacfes, a qual somente surgeteur transcorrer da execucéo, etc.

BN

E natural e inerente a atividade da engenhariahaie alteracbes do projeto inicial no
transcorrer da execucao da obra, mesmo daquelagmgas entre particulares.

Percebe-se que o Tribunal de Contas, ao adotapestara de ordenar a paralisacdo de
obras, estd levando em consideracdo somente pasmits ciéncia do Direito, sem ponderar a
magnitude e a complexidade da ciéncia da Engenharia

3.1.1 Publicidade das informacdes

Outro aspecto importante, inerente ao ordenamemidigo, é a obrigatoriedade de ampla
divulgacao das informacgfes sobre o orcamento,siveudos gastos publicos, cujo objetivo é atender
ao principio da publicidade, explicitado no inideste artigo.

A propria Lei de Licitagdes e Contratos Adminigtras incorpora, como principio basilar, a
publicidade de todos os atos vinculados aos prowgdbs (publicacdo de editais, adendos, atos que
autorizem despesas, etc). Tal publicidade deserapduhs funcbes principais: permite acesso aos
interessados ao certame licitatorio e faculta #ivagdo, por parte da coletividade, da regulardad
dos atos administrativos. [JUSTEN, 2009, p. 74]

A Administracdo Pdublica, no intuito de aumentarredibilidade e transparéncia dos seus
atos, criou sistemas modernos para facilitar alfisagdo por parte da populacdo. Alguns exemplos
sao sites daternetcriados pelo Governo do Estado do Parana voltada@®ntrole, pelo cidadao, dos
gastos publicos, como:

http://www.controlesocial.pr.gov.br/; http://wwvestaodinheiropublico.pr.gov.br.
3.1.2 A resisténcia ao controle

A implementacdo de um sistema de controle e gexewrito induz, naturalmente, a
resisténcias tipicas por parte daqueles que ter#atos controlados e gera criticas, que poddm ass
ser traduzidas:

a) o incremento do niumero de atividades equivale apédidio por parte do
Estado de recursos em atividades secundarias grodiativas;

b) a falta de interesse politico nas atividades regslae controle, pois os
envolvidos normalmente sdo obrigados a investigalgar também entes que fazem parte
indiretamente do préprio Estado. Isso acarretdsine, enormes desgastes politicos tanto na
0Oposi¢do como no governo;

Cc) a enorme resisténcia por parte dos controladosrdedo receio de que o
procedimento de perquiricdo resulte em uma desagéovde suas condutas.

Estas resisténcias sdo explicadas, em especialtgmeléncia observada nos ultimos anos de
aumento exponencial de reprovagéo e condenacaiaadministrativos fiscalizados.

A impresséo que se tem é de uma desvirtuacado tobjtivo de um sistema de controle,
gue passou de uma fiscalizacdo na busca de irrgtpdas para uma necessidade continua de
encontrar e condenar tedricas falhas nos casadifstos. Na linguagem popular, fala-se em uma
“necessidade de mostrar servico” ou ainda em “de resposta condenatéria para a sociedade”.

Em decorréncia dos precedentes histéricos de ealodne corrupcdo e da propria ansia de
alguns entes publicos em demonstrar os resultaslesab atuacdes para a sociedade, a sistematica de
controle, que anteriormente era mais branda, wamsfu-se em condenagdes sumarias e irrestritas por
atos que apresentam indicios de ilegalidade.

Os Tribunais de Contas, em alguns casos, reprogaatos e condenam os administradores
publicos de forma arbitraria, até mesmo ferindgrirscipios processuais do contraditério e da ampla
defesa (sem dar direito ao administrador de sendef@ InUmeros sdo os julgados dos Tribunais de



Justica Pétrios que decretam a nulidade das decth@® Tribunais de Contas por afronta a tais
premissas.

4. O PARADOXO CRIADO ENTRE UM SISTEMA RIGIDO DE CON TROLE
E OS PRINCIPIOS DA EFICIENCIA E ECONOMIA,

Este sistema de controle e gerenciamento de costpgtblicos demasiadamente rigoroso,
com aplicacao rigida das normas legais, é, em algasos, contrario aos principios administratias d
eficiéncia e economia.

A tendéncia dos Tribunais de Contas em condenaaiaria dos atos administrativos que
lhes s@o submetidos induz o Administrador Publicaga de modo absolutamente vinculado e
estéatico. No receio de ter seus atos reprovadeesvidor prefere a omissao.

Contudo, como exposto acima, nas obras de engangstd filosofia estatica ndo pode ser
adotada. Uma constante dinAmica de modificac@bstituicoes e alteracdes de atividades, para uma
execucao eficaz e econdmica da tarefa, & propragenharia civil.

Como bem observa a Prof. Adriana Lacerda,contratacdo de obras dentro da empresa
publica envolve diretamente o direito publico e méprivado, o que modifica essencialmente a idéia
de que o contrato é um acordo de vontades entrpaa®s no qual se estabelecem regras que
passardo a ser respeitadas como vontade UhjtACERDA, 2001]

E necessario, portanto, uma flexibilizacdo da aplio das regras quando da analise e
julgamento dos atos administrativos envolvendo resttacao civil. Ndo se esta fazendo apologia a
inobservancia dos dispositivos legais. Apenas dende um julgamento que contemple toda a
complexidade de circunstancias e a situacdo emogé@eministrador estava inserido quando da
realizacao do ato.

Nas ultimas duas décadas, a sociedade brasileia seserida em um delicado momento de
vigilancia, exigida pela ma conducdo politica desmapela completa falta de ética e moral por parte
das autoridades publicas. Rotineiramente vé-sendénde desvio de verbas, pagamento de propinas,
abuso de poderes, subornos, funcionarios fantagtta$PEREIRA, 2008]

Porém, a fiscaliza¢é@o (que é absolutamente ne@ssao pode ignorar as peculiaridades do
caso concreto e deixar de ser proporcional e ratodes contratos de construcdo de obra publica.

O desequilibrio entre a tecnologia e estudos ados;da construcao civil e a forma estéatica
do controle das obras tera como consequéncia aficgiilidade do objeto do contrato ou ainda uma
onerosidade excessiva no preco do contratado.

Explica-se: 0 prazo para realizacdo de um empreemddo de construcdo civil varia muito
em relac@o ao seu porte e as necessidades deasadd&gcluindo-se as pequenas reformas e obras de
menor vulto, normalmente os contratos administoatsontemplam prazos de alguns meses até varios
anos (em situacBes de grandes empreendimentosbtzomagens e hidroelétricas, por exemplo).

Mesmo que os estudos preliminares, projetos e jplaestos da obra, tenham sido
realizados de modo exemplar e impecavel, durantdesenvolvimento da construcdo, havera
necessidade de novas leituras da atividade e repnagoes.

Na prética, esta necessidade ndo esta sendo levadeonsideracdo pelo sistema de
fiscalizacéo.

Para que uma alteracdo contratual seja levadaoa peir meio de aditivos, exigem-se vasta
documentacdo comprobatoria e longos e tortuosawitési burocraticos. Ainda assim, apés a
aprovacao do aditivo pelo 6rgdo contratante, exigpessibilidade de posterior reprovagcao por parte
do Tribunal de Contas, inclusive aplicando sang@&MES, 2006]

Estas condenacBes podem variar, desde advertémacias agentes publicos, até a
obrigatoriedade de devolucdo de valores em dinkejpor parte da pessoa fisica que cometeu o ato
irregular e dendncias ao Ministério Publico pararagao de possiveis delitos criminais.



Todo este sistema de controle e gestdo de contmdtosistrativos induz os agentes a se
aterem, de forma absoluta, aos termos do contragigndo praticamente todos os pedidos de aditivos
e modificacdes contratuais, mesmo que tenham ebjdé racionalizar e economizar recursos.

Hoje, a ideia que pauta a mente dos gestores datasnpublicos é a de que € melhor negar,
administrativamente, toda e qualquer alteracaoraal. Caso o contratado entenda que lhe é de
direito a alteracdo, devera fazé-lo por meio jadiddesta forma, apesar de claramente agir costra o
principios da eficiéncia e da economia, o0 agenkdiqnj gestor do contrato, tem uma maior seguranca
de que néo tera sua conduta reprovada pelo orgdimizalor.

Outro ponto relevante é que todo este sistemaeatingtamente o particular contratado que
irh, ao apresentar outra proposta de preco em wmo@aflicitacdo, ja considerar a negativa de
eventuais pedidos administrativos de aditivos ebo#is. Na gestdo deste conhecimento prévio de
quase impossibilidade de aditamento amigavel ddraton o potencial risco de prejuizo na obra
inibird o desagio nos prec¢os e implicara em um maimero de licitacBes desertas ou na reducao da
qualidade dos servigcos. [NEVES, 2010]

Esta filosofia de gestdo e controle de contratosimadtrativos, que tinha como fungéo
inicial a reducdo dos gastos publicos, esta impioaem aumento consideravel dos custos de
contratacdo, pois 0s precos apresentados pel@ntes estdo sendo proporcionalmente maiores, em
consideracdo a estas dificuldades de gestdo datmnt

5. CONCLUSAO

As contratac@es pela Administracdo Publica paembzacédo de obra de construcéo civil sdo
rodeadas de peculiaridades. O processo licitatérisequisito prévio e formal e o contrato
administrativo vinculado ao referido procedimento lititacdo somente podera ser aditado caso a
justificativa esteja plenamente comprovada e, aasdan, dentro de determinados limites legais.

Nesse contexto, as formas rigidas de controle @liis¢cdo dos contratos publicos,
especialmente por parte dos Tribunais de Contadyzem os gestores a atuar de maneira
demasiadamente conservadora. Os pedidos de aditbrigsatuais sdo quase sempre negados, em
busca do cumprimento do contrato nos estritos terem que foi licitado. Todavia, esta conduta &
incompativel com a atividade da engenharia civil.

Em um sistema equilibrado e logico, o érgdo pubticotratante deveria gerir seus negocios
com os particulares como parceiros, de modo a eropnsiderar seus pleitos administrativos,
inclusive preocupando-se com os problemas dos eeuisatados. (INTOSAI, 2008) De maneira
desproporcional e irrazodvel, a atual postura aigichlheia a dindmica da engenharia dos 6rgaos de
fiscalizagdo acarreta, ao final, ainda mais ondea® ao setor publico, quando deveria seguir 0
caminho oposto, baseando-se nos principios da etamoprimazia do interesse publico.

No ambito da gestédo e da fiscalizagdo de obramngenbaria — em especial a construgéo
civil — os tradicionais métodos rigidos de estatonprimento contratual que sé@o aplicados pelos
Tribunais de Contas ndo suprem as necessidades detor que estd imerso em um horizonte de
constante evolugdo dos métodos e sistemas produtivem como sujeito a fatores naturais
imprevisiveis.

Nesta Otica, a fiscalizacdo de uma obra sO se tefitaz se realizada durante a sua
execucdo, na qual o fiscal deve ter contato dicetn os responsaveis, fazer verificacesoco, e
inclusive se informar acerca das peculiaridadeshita fiscalizada, podendo até discutir eventuais
solugBes para problemas que tenham surgido nordedas atividades. Isso possibilitaria um melhor
entendimento e conseqiente melhor andlise, par garbrgéo fiscalizador, das alteracdes contratuais
necessarias a conclusao formal da obra.

Sabe-se que a aplicacao imediata desta solucaeereiade, torna-se utépica se considerada
a estrutura existente hoje para desempenhar ésidades de fiscalizagdo, comparada com o volume
de obras publicas que sdo executadas diariament@®so pais. Contudo, vislumbrando-se este ideal,
€ possivel buscar alternativas para adequar dejataanto e controle de obras publicas a uma postura
mais flexivel e proporcional as peculiaridadeséngs as atividades da construcéao civil.
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