Obras Publicas
em 10 Passos

®®

.f TCU Cldades

Pro ogra ade apoi 30 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

munici paI responsave



=1 ==

= ==

1111

LI | LN | L AN



REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

MINISTROS
Ministra Ana Arraes, Presidente
Ministro Bruno Dantas, Vice-presidente
Ministro Walton Alencar Rodrigues
Ministro Benjamin Zymler
Ministro Augusto Nardes
Ministro Aroldo Cedraz
Ministro Raimundo Carreiro
Ministro Vital do Régo

Ministro Jorge Oliveira

MINISTROS-SUBSTITUTOS

Ministro Augusto Sherman

Ministro Marcos Bemquerer
Ministro André Luis de Carvalho

Ministro Weder de Oliveira

MINISTERIO PUBLICO JUNTO AO TCU
Cristina Machado da Costa e Silva, Procuradora-Geral
Lucas Rocha Furtado, Subprocurador-Geral
Paulo Soares Bugarin, Subprocuradora-Geral
Marinus Eduardo de Vries Marsico, Procurador
Julio Marcelo de Oliveira, Procurador
Sergio Ricardo Costa Caribé, Procurador

Rodrigo Medeiros de Lima, Procurador



TCU TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Obras Publicas

em 10 Passos

Brasilia, 2021






Obras Publicas

em 10 Passos




Introducao

Concluir uma obra publica e usa-la com sucesso depende de uma série de
etapas que se iniciam muito antes da licitagcao. Cumprir cada uma dessas
etapas reduz o risco de desperdicio de recursos publicos e possibilita o atendi-

mento de necessidades da sociedade.

A presente abordagem nao envolve apenas a construg¢ao da obra, mas todo
o ciclo de vida do investimento publico em infraestrutura, desde o conheci-
mento de demandas prioritarias da populacao até a capacidade de manuten-
¢ao e custeio apds a entrega, passando por planejamento, financiamento,

contratacao, execucao e prestacao de contas.

A seguir, sao abordadas essas etapas em dez passos, de forma resumida,

indicando referéncias e fontes para aprofundamento do assunto.
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Levantamento de Necessidades

Locais de Infraestrutura

O primeiro passo para planejar a demanda por obra e aquisicao de equipa-

mento e servico para a populacao € identificar as necessidades locais.

O planejamento de obras comeca pelo mapeamento da necessidade local
por obras e servicos em todas as areas, como educacao, saude e transporte.
Essa atividade envolve mapeamento do plano de governo, levantamento de
projetos propostos e identificacdo, com secretarios e técnicos das secretarias

e autarquias, de demandas dos diversos setores.

Um trabalho relevante nesse tema é realizado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), mediante a Pesquisa de Informagodes Basicas
Municipais (Munic), que fornece informacdes variadas sobre a gestao publica
municipal, incluindo legislacao vigente e instrumentos de planejamento exis-

tentes nessa esfera da Administracao.
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https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html?=&t=o-que-e
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/10586-pesquisa-de-informacoes-basicas-municipais.html?=&t=o-que-e

Planejamento e Definicao

de Acoes Prioritarias

Uma vez conhecida a necessidade por empreendimentos de infraestrutura, €
preciso definir quais obras serao priorizadas, estabelecendo o que fazer primeiro
e as demais entregas ao longo do tempo. Com essa definicao, o municipio pode

buscar recursos e fontes de financiamento adequadas as obras priorizadas.

A Confederacao Nacional dos Municipios (CNM) publicou o documento
Transferéncias Voluntarias da Unido - O que sdo, como acessar, executar e
prestar contas, no qual destaca que o mapeamento e a priorizacao de deman-
das sao atividades que envolvem decisdes técnicas e politicas. Por envolver
interesses de uma coletividade, o processo possui carater especifico, que
requer planejamento estratégico ordenado e sistematizado, para nortear

tomadas de decisdes que combinem as duas dimensdes.
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https://www.cnm.org.br/biblioteca/download/14848

Realizacao de Estudo

Técnico Preliminar

Essa etapa contempla o estudo técnico preliminar, que deve caracterizar o
interesse publico envolvido e sua melhor solucao e dar base ao anteprojeto,
termo de referéncia ou projeto basico a serem elaborados, caso se conclua

pela viabilidade da contratacao.

O estudo antecede a licitacao e € fundamental para decidir o que deve ser
licitado. Ele tem o objetivo de identificar necessidades, estimar recursos e
escolher a melhor alternativa para o atendimento da demanda da sociedade.
Passar para as demais fases de uma licitagcao sem a sinalizagcao positiva da
viabilidade do empreendimento pode resultar no desperdicio de recursos
publicos, pela impossibilidade de execucao da obra, por dificuldades em sua
conclusao ou utilizagao futura. Antes de iniciar um novo empreendimento, é
importante lembrar o que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) estabelece
em seu art. 45: “Art. 45. [..] a lei orcamentaria e as de créditos adicionais so
incluirao novos projetos apos adequadamente atendidos os em andamento e

contempladas as despesas de conservacao do patrimoénio publico [...]".

E com base no estudo técnico preliminar que sdo definidas as diretrizes
basicas da obra (dimensao, padrao, tecnologia, equipamentos, métodos cons-
trutivos, prazo de execugao, entre outras) e é feita a avaliagao do custo-benefi-

cio do empreendimento, a partir de estimativas simplificadas de custo.
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Deve-se ter em mente que a obra, uma vez concluida, requer recursos para
custeio e manutencao, razao pela qual esses aspectos devem ser obrigatoria-

mente considerados na escolha da solu¢ao mais adequada.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) possui publicagao sobre esse assunto —
Obras Publicas: Recomendac¢oées Basicas para a Contratacgao e Fiscalizagcao
de Obras de Edificacoes Publicas, que oferece orientacdo quanto aos proce-
dimentos a serem adotados na execucao de obras publicas, desde a licitacao

até a construcao, passando pela elaboracao de projetos e fiscalizagao.

Outro referencial importante é o Guia Geral de Analise Socioeconémica de
Custo-Beneficio de Projetos de Investimento em Infraestrutura do Minis-
tério da Economia, que traz conceitos e exemplos praticos para orientar a

escolha dos gestores quando planejam implantar obras.
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https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-manuais/guia_acb.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-manuais/guia_acb.pdf
https://www.gov.br/economia/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/guias-e-manuais/guia_acb.pdf

4 Obtencao de Licenciamento

Ambiental, Autorizacoes e Alvaras

Nas contratacdes de obras e servicos de engenharia em que a responsabili-
dade pelo licenciamento ambiental € da Administragao, deve-se obter a mani-
festacao ou licenca prévia do érgao responsavel, quando cabivel, antes da

divulgacao do edital.

Em conjunto com o estudo técnico preliminar do passo anterior, € necessa-
rio verificar se o empreendimento necessita de autorizagao ou licenciamento
ambiental, conforme dispdem as resolucdes do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) 1/1986 e 237/1997 e a Lei 6.938/1981, além de possivel legis-

lacao estadual ou municipal.

O TCU possui Cartilha sobre licenciamento ambiental, e o Servico Brasilei-
ro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae) também dispde de Carti-

Ilha sobre o assunto.

Autorizacdes e alvaras necessarios para a execu¢ao da obra também devem

ser providenciados nesta fase.
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https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/cartilha-de-licenciamento-ambiental-2-edicao.htm
http://sustentabilidade.sebrae.com.br/Sustentabilidade/Para%20sua%20empresa/Publica%C3%A7%C3%B5es/Cartilhas/Sebrae_Cartilha2ed_Licenciamento.pdf
http://sustentabilidade.sebrae.com.br/Sustentabilidade/Para%20sua%20empresa/Publica%C3%A7%C3%B5es/Cartilhas/Sebrae_Cartilha2ed_Licenciamento.pdf

Definicao do Objeto para

Atendimento da Necessidade Publica

O termo de referéncia, anteprojeto, projeto basico ou projeto executivo, con-
forme o caso, € o elemento mais importante na execu¢cao de uma obra publica
e traz a definicao do objeto para atendimento da necessidade. Falhas na defi-
nicao do objeto dificultam ou inviabilizam o alcance do resultado desejado
pela Administracao. Essa definicao deve ser elaborada antes da licitagcao e

receber a aprovacao formal da autoridade competente.

O TCU tem identificado, ao longo dos anos, que falhas na definicao do objeto
prejudicam o andamento das obras, exigindo estudos e projetos complemen-
tares ou, até mesmo, refazimento de etapas no decorrer do contrato, o que
causa atrasos ou paralisacdes, como foi detalhado no Acérdao 1.079/2019-TCU-
-Plenario. Naquela oportunidade, o 6rgao fez amplo diagnodstico das obras
paralisadas no pais financiadas com recursos federais. Para saber mais, con-

sultar a Auditoria operacional sobre obras paralisadas.

A definicao do objeto contempla o orgamento estimado, que serve como
referéncia para a Administracao estabelecer os critérios de aceitabilidade de
precos das propostas dos licitantes. Dependendo do regime de execugao
escolhido para a contratacao, também deve ser elaborado o orcamento deta-
Ihado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados, nos termos do art. 6° inciso XXV,

alinea “f", da Lei 14.133/2021.
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https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-operacional-sobre-obras-paralisadas.htm

5

No Portal de Compras do governo federal, ha um conjunto de publica¢des
chamado Obras Publicas - Edificagées - Praticas da SEAP. Um dos volumes
trata de projeto e objetiva estabelecer diretrizes gerais para a elaboracao de
projetos de construgao, complementacao, reforma ou ampliacao de edifica-

¢ao ou conjunto de edificagdes.

Os custos diretos e a taxa de Beneficio e Despesas Indiretas (BDI), que
engloba os custos indiretos e o lucro estimado, compdem o preco final esti-
mado para a obra. A auséncia ou o calculo incorreto de um deles pode levar ao

insucesso da licitagcao ou desperdicio de recursos publicos.

O Decreto 7.983/2013 estabelece regras e critérios para elaboragcéo do orga-
mento de referéncia de obras e servicos de engenharia contratados e executa-

dos com recursos dos orcamentos da Uniao.

Ainda, o Acérddo 2.622/2013-TCU-Plenario define faixas aceitdveis para
valores de taxas de BDIs especificas para cada tipo de obra publica e aquisicao
de materiais e equipamentos relevantes, com utilizacao de critérios contabeis
e estatisticos e controle da representatividade das amostras selecionadas,
para que suas unidades técnicas utilizem como referéncia nas analises do
orcamento de obras publicas. O Acdrdao, também pode ser utilizado como

referéncia para subsidiar orcamentos elaborados pelos demais entes.
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https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/manuais
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/30434208/do1-2013-04-09-decreto-n-7-983-de-8-de-abril-de-2013-30434202
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2622/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/23/%2520

5

O TCU possui, ainda, a publicagcdo Orientagdes para Elaborag¢ao de Plani-
Ihas Orcamentdrias de Obras Publicas, que apresenta as principais disposi-
¢coes legais e a jurisprudéncia do TCU sobre o orcamento de referéncia para
licitacao de obras publicas, expondo, de forma didatica, cada passo a ser

seguido pelos gestores publicos para calcular o preco final de uma obra.
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Captacao de

Recursos

O processo de captacao de recursos € um conjunto de atividades continua-
das de mapeamento das fontes de recursos federais, estaduais, internacionais
e privados para a ampliacao dos investimentos, desde a elaboracao de proje-

tos para a captacao desses recursos até a fase de contratacao.

Para auxiliar a gestao municipal na execuc¢ao de projetos e politicas publicas,
a CNM disponibiliza ferramenta que concentra oportunidades de captagao de
recursos das mais variadas fontes, sejam governamentais ou privadas, nacio-
nais e internacionais, de forma personalizada, de acordo com o perfil de cada

ente, chamada de Plataforma Exitos.

A publicacao da CNM Transferéncias Voluntarias da Unidao — O que sao, como

acessar, executar e prestar contas, ja citada, também permite aprofundar o assunto.

J& a Plataforma +Brasil traz um conjunto de informacdes importantes para
caracterizar os programas federais que disponibilizam recursos para a execu-

¢ao de obras, por meio de transferéncias a municipios e estados.
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https://www.plataformaexitos.com.br/
https://portal.plataformamaisbrasil.gov.br/maisbrasil-portal-frontend/

Realizacao de

Licitacao

Definido o empreendimento e a fonte de recursos, € necessario iniciar os pre-

parativos para a contratacao, que deve ocorrer, usualmente, por meio de licitagao.

Em convénios e contratos de repasse, pode ser que haja clausulas suspensi-
vas, o que significa que o convénio ou contrato de repasse celebrado pelo muni-
cipio ou estado com a Uniao apresenta alguma pendéncia de documentacgao,
frequentemente relacionada a definicdo do objeto, a comprovacao da proprie-
dade do imodvel ou ao licenciamento ambiental. Superadas as clausulas suspen-
sivas, no prazo determinado pelo concedente ou pela mandataria, de acordo

com a Portaria Interministerial 424/2016, abre-se caminho para a licitacao.

As etapas preparatdrias para a publicacao do edital de licitagcao constituem
a fase interna do certame. E nela que se detalha o objeto a ser contratado e
definem os requisitos para o recebimento de propostas dos interessados em
contratar com a Administracao, observadas regras que possibilitem a maxima
competitividade e garantam a isonomia entre os participantes, com o fim de

obter a proposta mais vantajosa para a Administracao.

Afase externa inicia-se com a divulgacao do edital e € sucedida pela habilita-
¢cao, pela apresentacao de propostas e documentos, pela classificagao e pelo

Jjulgamento, pela homologacao e pela adjudicacao.
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ApOds deliberacao da autoridade competente quanto a homologacao e adjudi-
cacao do objeto de licitacao, é celebrado contrato administrativo, para realizagcao

da obra. O art. 89 da Lei 14.133/2021 trata das cldusulas dos contratos de obras.

A fiscalizacao € uma atividade que deve ser realizada de modo sistematico
pelo contratante e por seus prepostos, com a finalidade de verificar o cumpri-
mento das disposicdes contratuais, técnicas e administrativas em todos os
seus aspectos. O contratante deve manter, do inicio dos servi¢cos ao recebi-
mento definitivo, profissional ou equipe de fiscalizagdo constituida de profis-
sionais com experiéncia técnica necessaria ao acompanhamento e controle
dos servicos relacionados com o tipo de obra que esta sendo executada. Os
fiscais podem ser servidores do 6rgao da Administracao ou pessoas contrata-

das para esse fim.

O TCU possui publicagcdo sobre o assunto, chamada Obras Publicas: Reco-
mendacgoes Basicas para a Contratacao e Fiscalizacdao de Obras de Edifica-
¢oes Publicas, que se destina a oferecer orientacdo aos érgaos e as entidades
da Administragao Publica quanto aos procedimentos a serem adotados na
execucao de obras, desde a licitacao até a construcao, passando pela elabora-

¢ao de projetos e respectiva fiscalizacao.


https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF

Outra fonte é a publicagcao disponivel no Portal de Compras do governo
federal chamada Obras Publicas - Edificacdes — Praticas da SEAP - Constru-
¢ao, que estabelece diretrizes gerais para a execugao de servi¢os e obras de
construcao, complementacao, reforma ou ampliagao de edificacao ou con-

junto de edificacdes.

Ao final da construgcao do empreendimento, € importante que a Administra-
¢ao receba a documentacao que retrate fielmente o que foi construido. Essa
documentacao é conhecida como as built, que significa “como construido”, e
deve incluir plantas, memoriais e especifica¢cdes, com detalhes do que foi exe-
cutado e de quais insumos foram utilizados na execucao. A exigéncia para

entrega do as built deve constar do edital de licitagao.
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https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/manuais
https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/manuais

Prestacao de

Contas

Todos aqueles que recebem transferéncia de recursos publicos para executar
acoes descentralizadas da fungao estatal em regime de mutua colaboracao, seja
por meio de convénio ou outro instrumento que Ilhe é congénere, tém a obriga-
¢ao de prestar contas ao Poder Publico concedente dos recursos, nos termos
preconizados no paragrafo Unico do art. 70 da Constituicao federal de 1988, art.

93 do Decreto-Lei 200/1967 e art. 59 da Portaria Interministerial 424/2016.

Se houver utilizacao de recursos federais transferidos, com o objetivo de simpli-
ficar e dar transparéncia a execugao, os gestores municipais e estaduais devem
utilizar a Plataforma +Brasil, um sistema do governo federal capaz de operacio-

nalizar desde a formalizacao da proposta até a prestacao de contas final.

A Portaria Interministerial 424/2016 traz, como condicdo para a celebracdo de
instrumentos, a ser cumprida pelo convenente, conforme previsto na Lei Com-
plementar 101/2000, na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e nas demais
normas aplicaveis, a apresentacao de declaracao expressa atestando que o con-
venente possui setor especifico com atribuicdes definidas para gestao, celebra-
¢ao, execucgao e prestacao de contas dos instrumentos celebrados com a Uniao,

com lotagao de, no minimo, um servidor ou empregado publico efetivo.
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A prestacao de contas nao executada ou feita de forma incorreta pode levar
a processo de Tomada de Contas Especial (TCE), que resulta na inscricao de
inadimpléncia do respectivo instrumento na Plataforma +Brasil, fator restritivo
em novas transferéncias de recursos financeiros oriundos do Orcamento Fiscal

e da Seguridade Social da Uniao mediante convénios e contratos de repasse.

ATCE é um instrumento de que dispde a Administracao Publica para ressar-
cir-se de eventuais prejuizos que |lhe forem causados, sendo o processo reves-
tido de rito proprio e somente instaurado depois de esgotadas as medidas

administrativas para reparag¢ao do dano.




Operacgao e

Manutencao

Concluida e recebida a obra e sendo iniciada sua utilizacao, devem ser reali-
zadas atividades técnicas e administrativas para sua manutencao e custeio.
Esses custos devem ser previstos na fase de planejamento, para reduzir o risco

de a obra pronta nao gerar beneficio para a sociedade.

O ideal é que todo dérgao publico possua um programa de manutencao, que é
um conjunto de inspecdes periddicas realizadas para evitar o surgimento de pro-
blemas. Esse programa deve ser montado em fungao dos componentes do em-
preendimento e sempre seguir a orientacao técnica dos fabricantes e fornece-

dores dos materiais e equipamentos instalados, bem como as normas técnicas.

O Anexo Il da publicacdo Obras Publicas: Recomendag¢des Basicas para a
Contratacdo e Fiscalizacdao de Obras de Edificagdes Publicas do TCU rela-
ciona procedimentos e rotinas de servigcos que devem ser adotados na conser-

vacao e manutencdo de cada componente e/ou sistema de uma edificacao.

Outra fonte é o a publicacao, disponivel no Portal de Compras do governo
federal, chamada Obras Publicas - Edificagdes - Praticas da SEAP - Manu-
tencgao, que estabelece diretrizes gerais para a execucgao de servigos de con-

servagao e manutencao de edificacdao ou conjunto de edificagdes.
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https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/1E/26/8A/06/23DEF610F5680BF6F18818A8/Obras_publicas_recomendacoes_basicas_contratacao_fiscalizacao_obras_edificacoes_publicas_4_edicao.PDF
https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/manuais
https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/manuais



