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NOTA TECNICA IBR 03/2024

Providéncias indispensdveis para retomada das
obras paralisadas.

O Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas (Ibraop), considerando a necessidade de
convergir esforgcos para a atuacdo publica efetiva na gestdo das obras paralisadas, divulga esta
Nota Técnica, que aborda medidas e providéncias fundamentais de planejamento, tanto para
tomada de decisdo de retomada, quanto para execugdo, conclusdo e entrega dessas obras para
a sociedade.

1. Introdugdo

Inicialmente, é importante destacar que, para os fins desta nota, o termo “Obras
Paralisadas” engloba tanto as obras inacabadas quanto as obras paralisadas”.

O problema das obras paralisadas é antigo e persistente, demandando solucgées
efetivas. Embora muito ja tenha sido dito sobre a quantidade de obras afetadas e os recursos
desperdicados, é crucial avancar a discussao sobre a¢ées para enfrentar esse desafio.

Parte da solucdo do problema para essas obras depende do esfor¢o, ora em
conjunto, ora individual, de diversos atores: gestores, servidores que atuam em todas as fases
de contratagdo, execugdo e supervisdo/fiscalizagdo, parlamentares, autoridade maxima do
6rgao ou da entidade, responsaveis pelo sistema de controle internos dos entes, membros de
conselhos estaduais e municipais, sociedade civil organizada, representantes de o&rgdos
concedentes ou fiscalizadores de recursos, 6rgdos de controle externo etc.

A compreensdo desses atores sobre a dimensdo do problema passa,
necessariamente, pelo conhecimento das causas dos problemas comumente ocorridos nas
obras. Tais problemas sdo muitas vezes independentes e comuns as obras de todas as esferas
governamentaisz.

1 . . . . ~ ~ . , .
Considera-se obra inacabada aquela que é objeto de contrato ndo vigente e que nao foi concluida e obra paralisada, aquela
que é objeto de contrato vigente com servigos paralisados.
2 ~ . — . oL i e .
Alguns desses problemas estdo resumidos na publicagdo do Instituto intitulada “Principais irregularidades observadas pelos

Tribunais de Contas em obras de infraestrutura”. Disponivel em
https://www.ibraop.org.br/Publicacoes/ebook_Principaisirregularidades/mobile/index.html. Acesso em 19/05/2024.


https://www.ibraop.org.br/Publicacoes/ebook_PrincipaisIrregularidades/mobile/index.html
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2. Planejamento para retomada das obras paralisadas

Também na retomada de uma obra paralisada, ndo se pode negligenciar o
planejamento. A auséncia de planejamento de uma obra é um fator de fracasso de expressiva
parcela dos empreendimentos publicos, o que pode ser confirmado no cenario publico nacional
das obras e corroborado pelo resultado de diversos levantamentos realizados®. Dessa forma,
guando se decide pela retomada de um empreendimento, estando-se, portanto, diante de uma
obra em si, é fundamental a observancia do devido planejamento para evitar novo fracasso na
entrega do bem social que ela representa.

Ndo é demais ressaltar que, a partir da nova lei de licitagbes e contratos
administrativos, o planejamento foi elevado a categoria de principio, devendo haver o
alinhamento das contratacGes ao planejamento estratégico e as leis orcamentadrias, inclusive
nos casos de obras publicas (arts. 52, 11, pardgrafo Unico, 12, inciso VII, e 18, todos da Lei
14.133/2021).

A falta de planejamento em obras publicas é uma pratica recorrente, que resulta
em graves consequéncias para a sociedade. Frequentemente, os projetos de engenharia sdo
licitados e iniciados sem uma analise adequada de sua conformidade com politicas publicas de
qualidade e, consequentemente, sem considerar as efetivas necessidades de melhoria do bem-
estar da sociedade. Essa caréncia de avaliacdo técnica é frequentemente atribuida as
deficiéncias nas capacidades institucional e profissional da administrago contratante.®.

Muitos dérgdos e entidades contratantes, especialmente os municipais, enfrentam
desafios na conducdo de processos de contratacdo de obras publicas. A falta de estrutura
adequada, tanto em termos de quantidade de profissionais capacitados quanto de atualizacdo
de equipamentos e softwares, € um obstaculo significativo. Essa deficiéncia esta diretamente
relacionada as principais causas das paralisacbes de obras, com projetos mal orcados e
fiscalizagdes deficientes das execugdes.

Além disso, essa limitacdo dificulta a responsabilizacdo de empresas por fraudes
ou inexecugdes contratuais. Em muitos casos, surge um conflito direto entre contratante e
contratado, com acusagdes reciprocas de responsabilidade pelas paralisagdes.

Essa deficiéncia, também pode levar os entes contratantes a ficarem reféns de

3 Vide “Acompanhamento de Obras Paralisadas” do Tribunal de Contas da Unido - TCU e levantamento “Obras Paralisadas” da
Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas - Atricon, em https://paineis.tcu.gov.br/pub/?workspaceld=8bfbd0cc-f2cd-
4elc-8cde-6abfdffeaba8&reportld=013930b6-b989-41c3-bf00-085dc65109de e
https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/06/Atricon-Obras-Paralisadas.pdf. Acessos em 30/05/2024.

4 . e~ . ~ F . I F
Para contribuir com essa capacitacdo, as orientagdes técnicas, os procedimentos de auditoria, as notas técnicas e as

publicagcdes do Ibraop podem ser utilizadas como referéncias, estando disponiveis em https://www.ibraop.org.br/, na aba
“Conteudo Técnico”. Acesso em 30/05/2024.



https://paineis.tcu.gov.br/pub/?workspaceId=8bfbd0cc-f2cd-4e1c-8cde-6abfdffea6a8&reportId=013930b6-b989-41c3-bf00-085dc65109de
https://paineis.tcu.gov.br/pub/?workspaceId=8bfbd0cc-f2cd-4e1c-8cde-6abfdffea6a8&reportId=013930b6-b989-41c3-bf00-085dc65109de
https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/06/Atricon-Obras-Paralisadas.pdf
https://www.ibraop.org.br/
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empresas que se utilizam do Jogo de Cronograma® para se beneficiar indevidamente das obras.
N3o raro, verificam-se as obras paralisadas com descontos minimos (ou mesmo nulos) nas
etapas iniciais do empreendimento e descontos exagerados nas etapas finais. Desse modo, na
média global, a empresa sagra-se vencedora da licitagdo com um desconto muito razoavel,
mesmo que tal desconto esteja desbalanceado ao longo do tempo. Diante dessa solucdo,
empresas faturam alto no comeco da execucdo da obra e justificam a inexecucdo contratual das
etapas posteriores por eventuais falhas de projetos e/ou orcamentos.

Também a baixa precisdo dos projetos e orgamentos de uma contratacdo pode
interferir no ritmo das obras, uma vez que levam a inUmeros pedidos de aditivos. Entretanto,
mesmo em situacbes de contratacdes norteadas por anteprojetos, como é o caso da
contratacdo integrada, tal fato ndao deveria ser suficiente para paralisacdes e abandono de
obras, uma vez que, nos casos de contratagdes integradas, os orgamentos ja costumam incluir
uma rubrica a titulo de contingéncias, inclusive com jurisprudéncia favoravel a aplicacdo de
percentuais maiores para as contingéncias (riscos) do que aqueles percentuais observados em
orcamentos de licitagGes e contratos sob regimes de execug¢do por pregos unitarios ou por preco
global, os quais sdo lastreados em licitagGes a partir de projetos basicos (ou executivos).

Outro aspecto que impacta o bom andamento das obras publicas é a falta de
constancia de disponibilidade de recursos publicos que as financiam. Isso porque, uma causa
importante, constantemente apontada em levantamentos sobre causas de paralisacao de obras,
estd associada a interrupc¢des no fluxo financeiro para as obras durante a sua execucao.

Nesse sentido, releva destacar que a capacidade operacional dos entes
recebedores de recursos, usualmente via convénio (ou instrumentos congéneres, como 0s
contratos de repasse), ndo é devidamente avaliada pelos 6rgdos repassadores para a concessao
dos valores. Isso acaba por inviabilizar a continuidade e a conclusdo de inUmeras obras, em
funcdo da ma gestdo, seja na transferéncia desse tipo de recurso pelo ente concedente, seja na
sua gestdo no ente convenente.

As causas apontadas se constituem em campo fértil para possibilitar as praticas
de fraudes e corrupgao, que também pode ser considerada uma causa importante de
paralisacdo de obras.

Diante da inexisténcia de literatura e regras que orientem a retomada de obras
paralisadas, resta instalado um ambiente de duvidas e inseguranca juridica, além de inseguranca
administrativa, situacdo na qual os gestores tém dificuldades para a tomada de decisdo.

Para aumentar as possibilidades de sucesso nesse desafio, é indispensavel um

5 . . . . T - . .

Jogo de cronograma: também denominado jogo de planilha na distribuicdo dos pagamentos no cronograma fisico-financeiro
da obra, é a distorgdo do cronograma fisico-financeiro caracterizada pela ocorréncia de servigos com sobrepregos (ou com
descontos exagerados) nas etapas iniciais do cronograma financeiro, e com subpregos nas etapas finais, estimulando o
abandono da obra nas etapas finais, sob alegacdo de precos excessivamente baixos em relagdo ao mercado (quando a
responsabilidade pelo desbalanceamento de descontas é do préprio licitante).
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planejamento minimo de ag¢6es e etapas que devem ser seguidos pelos entes federados para a
retomada das obras paralisadas, quais sejam:

2.1. Levantamento das obras paralisadas

E indispensavel o levantamento das informagdes, de modo a dar a devida
transparéncia quanto ao conjunto (carteira) de obras paralisadas, com a utilizacdo de critérios
objetivos para avaliar e identificar as obras, como por exemplo:

a. Tempo de paralisacdo e condi¢des de conservacdo da obra paralisada, apuradas por
levantamento, in loco, do estado atual da obra, incluindo o inventdrio de etapas
contratualmente superadas, abrangendo aquelas concluidas fisicamente, pagas e
glosadas (a exemplo de parcelas mal executadas);

b. Identificagio de materiais e/ou etapas que podem ser reaproveitadas ou que
devam ser inutilizadas, com base na avaliacdo do grau de impacto das intempéries,
depredacdo e/ou roubo de materiais, a exemplo das coberturas (madeiramento ou
telhas) e partes das instala¢Oes elétricas e hidraulicas, e de eventuais equipamentos
e materiais presentes no canteiro;

c. Aidentificacdo de interferéncias significativas que possam representar riscos para a
retomada da obra paralisada, a exemplo de judicializagdo em relagdo ao contrato
antigo, que porventura venha a exigir eventual inventdrio do que ja foi concluido
(por perito judicial), e que pode ser reaproveitado, além das instalagdes provisdrias
do canteiro, ou de eventual equipamento de grande porte ainda ndo desmobilizado
(como gruas, porticos, central de concreto), dentre outros.

d. Existéncia de algum antagonismo da obra em relacdo a outros empreendimentos; e

e. Atendimento de politica publica atual e especifica, com possibilidade de um
positivo retorno econémico e social;

f. Situacdo da real execucdo fisico-financeira (identificacio de eventuais
descompassos entre o percentual fisico e percentual financeiro de evoluc¢ao);

g. Solidez das estruturas ja construidas, para suportarem o reinicio da obra;

h. Disponibilidade, no mercado, dos insumos aplicados em tecnologias inovadoras,
visando a garantia do ciclo de vida do projeto/empreendimento como um todo; e

i. Orcamento necessario para a completa finalizacdo da obra.

Com o registro e a consolidagao das informagdes obtidas da observancia desses
critérios ja é possivel fundamentar uma eventual decisdo de ndo retomada da obra.
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2.2. Priorizagao das obras a serem retomadas

ApOs a consolidagdo das informagdes levantadas, deve-se fazer a priorizagao das
obras paralisadas a serem retomadas, com adogdo das seguintes providéncias:

a. Parceria com os Poderes Executivo e Legislativo, além de, quando necessario,
Ministério Publico e Poder Judiciario, com definicdo de agenda para tratar do tema,
criando Comissao Interinstitucional, com representantes desses poderes, incluindo
o responsdvel pelo Sistema de Controle Interno do ente, ou ainda da Procuradoria
Geral do ente (ou Advocacia Geral da Unido), para acompanhamento das acdes de
priorizacdo e retomada das obras;

a. Avaliacdo da viabilidade da retomada, sob o ponto de vista técnico, econémico,
social e ambiental;

b. Realizacdo de reunides com 6rgdos concedentes de recursos, quando for o caso; e

c. Promocdo da transparéncia e integridade dos atos praticados para a retomada das
obras.

2.3. A retomada da obra paralisada priorizada

Para a retomada e execucao de obra priorizada, devem ser adotadas as
seguintes providéncias:

a. Indicagdao de equipe, com eventual contratacdo de empresas ou profissionais
habilitados, objetivando a revisdo e/ou atualizacdo dos projetos e do orgamento; e
a definicdo da estrutura de fiscalizacdo da execucdo da obra priorizada;

b. Definicdo e implementagdo das condi¢gGes materiais e técnicas para garantir o
devido acompanhamento da obra priorizada;

c. Elaboracdo de estudo técnico, adotando como referéncia, por exemplo, a Lei
14.133/2021, em seu art. 18, §1°.

d. Revisdo e, se necessario, correcdo ou refazimento dos projetos basicos e/ou
executivos da obra priorizada;

e. Atualizacdo e/ou confirmacdo do montante necessario para concluir a obra
priorizada;
f. Inclusdo do valor necessario para a conclusdo da obra priorizada no planejamento

publico, especialmente no PPA, na LDO e na LOA;

g. Reinicio da execugado da obra priorizada quando a contratagao original ainda estiver
vigente, e essa for uma opgao vidvel, considerando principalmente as condigdes
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técnicas e operacionais de a contratada retomar a obra;

h. Licitacdo da parte remanescente da obra a ser retomada, no caso de inviabilidade
de manutengdo do contrato original;

i. Estudo da solucdo mais adequada para a retomada (execucdo indireta, PPP,
concessdo etc.);

j.  Fiscalizacdo da obra priorizada e gestdo do respectivo contrato, garantindo a
tempestiva execucdo do cronograma fisico-financeiro;

k. Recebimento da obra priorizada, proviséria e definitivamente; e

I.  Operagao final da obra priorizada.

Nesse contexto, conforme estabelece o art. 173 da Lei 14.133/2021, as Escolas de
Contas, ao promoverem eventos de capacitacdo para o desempenho das funcdes essenciais a
execucdo dessa lei de licitacdo e contratos, poderdo ofertar capacitacGes aos jurisdicionados dos
respectivos Tribunais de Contas, sobre as exigéncias legais e providéncias necessarias em cada
etapa de retomada da obra priorizada.

3. Atuacao preventiva para evitar paralisagoes

A acdao mais efetiva para a solugao dos problemas das paralisagdes de obras
publicas deve ser resultante de uma atuagao mais eficiente da Administragao Publica com agdes
preventivas para evitar a existéncia de obras paralisadas.

Cabe aos poderes legislativos dos entes a anadlise e a aprovacdao das pegas
or¢amentdrias (PPA, LDO e LOA) que formalizam o planejamento publico para o curto e médio
prazo. Essas pecas orcamentdrias, devem projetar uma agdo governamental factivel e possivel,
para que, de forma eficiente, possam permitir o real acompanhamento do cumprimento do Art.
45 da LRF®, e garantir a continuidade administrativa para a conclusdao das obras e dos
empreendimentos publicos, ndo como um fim em si mesmo, mas como instrumento de
promocao de politicas publicas que beneficiem a sociedade.

E certo que, se existisse uma atuagdo diligente do Poder Legislativo na analise, e
na aprovacdo das leis orcamentarias, com a observancia do art. 45 da LRF, bem como no
acompanhamento simultaneo da regularidade da execu¢do do orgamento em relacdo as pecas
orcamentdrias, muitas obras seriam concluidas e ndo constariam no rol das obras brasileiras
paralisadas.

6 O art. 45 da Lei Complementar n2 101 de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), estabelece que: “Observado o
disposto no § 52 do art. 59, a lei orgamentaria e as de créditos adicionais sé incluirdo novos projetos apds adequadamente
atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservagdo do patrimonio publico, nos termos em que dispuser a
lei de diretrizes orgamentarias”.
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Por outro lado, cabe aos Tribunais de Contas, no exercicio do controle externo,
empreender acoes de fiscalizagdo para verificar o cumprimento do artigo 45 da LRF.

Diante da atuagao eficiente do Poder Legislativo e dos Tribunais de Contas, com a
exigéncia ostensiva do cumprimento do art. 45 da LRF, restaria ao Poder Executivo se adequar
para executar e concluir as obras publicas.

Nessa linha, também se faz necessario um marco legal que permita a exigéncia
de planos de infraestrutura de longo prazo (com prazos entre 20 e 30 anos) nas esferas federal,
estadual e municipal, compatibilizados entre si, que permitam a continuidade de investimentos
que perpassam pelos diferentes ciclos politicos, sobretudo, na continuidade administrativa por
ocasido das trocas de gestores.

A adequagado do Poder Executivo para execugdo eficiente de obras e servigos de
engenharia perpassa também pelo fortalecimento institucional das unidades gestoras. Essas
unidades demandam uma reestruturagao significativa e completa das areas especializadas em
engenharia’, que devem ser contempladas por profissionais habilitados capacitados,
aparelhados com equipamentos, sistemas e tecnologias atualizadas para realizarem o
planejamento?, a contratagdo, a fiscalizagdo, o recebimento da obra e o acompanhamento das
obras publicas concluidas, e em operacdo, especialmente no periodo de garantia quinquenal
(art. 618 da Lei 10.406/2002 — Cédigo Civil)®.

Essa estruturacdo permitiria que os contratos fossem elaborados e pactuados de
forma mais equilibrada, com a devida alocacdo dos riscos, podendo ser geridos e
acompanhados a partir de uma atuagdo tempestiva nos casos de descumprimento de cldusulas
contratuais e atrasos nas obras.

Outra importante providéncia refere-se a necessaria avaliacdo previa as
transferéncias de recursos, a ser feita por orgdos concedentes/repassadores quanto a
capacidade operacional dos entes recebedores de recursos.

Além disso, a utilizagdo de sistema de obras bem estruturado e alimentado
tempestiva e continuamente, além de controlar o ciclo da obra, permite listar e ranquear as
empresas responsaveis pela maior quantidade de obras paralisadas, subsidiando a adocdo de
medidas preventivas cabiveis para afastar das contratacdes publicas empresas inidoneas (art.

/ Importante destacar que a “Carta Aberta sobre Obras Publicas Inacabadas no Brasil”, publicada em 16/10/2019 no site
www.ibraop.org.br/opinioes/, ja se afirmava que “mesmo a mais completa reestruturagdo das unidades de engenharia do
setor publico, dotando-as de profissionais capacitados, de preferéncia os melhores do pais, equipamentos e tecnologia de
ponta, custaria um infimo percentual do prejuizo causado pelo insucesso das obras publicas” (grifos originais).

8 Cabe ressaltar que o planejamento das aquisicdes e das contratacGes é um dos pilares da Nova Lei de Licitagdes - Lei n?
14.133/2021. Trata-se aqui de macroplanejamento que embasa o PPA, no que diz respeito a infraestrutura setoriais e
microplanejamento que envolve os projetos de engenharia, que, por sua vez, definem, detalham e delimitam a obra a ser
contratada e executada.

9 A Orientag&o Técnica do Ibraop OT- IBR 003/2011 estabelece pardmetros para as avaliagdes de qualidade das obras publicas,

durante o seu periodo de garantia, mais notadamente nos cinco anos de responsabilidade objetiva dos executores, bem como
elementos para acionamento dos responsaveis pela reparagao dos defeitos.
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156, inciso IV, da Lei 14.133/2021) ou as que ndo possuem efetiva capacidade técnica
profissional ou operacional de iniciar e finalizar as obras publicas (art. 155 da Lei 14.133/2021).

Nesse sentido, também as funcionalidades do Portal Nacional das Contratacdes
Publicas (PNCP), previsto na Lei 14.133/2021, quando efetivamente, implementado, oferecerdo:
sistema de registro cadastral unificado; painel para consulta de precos; acesso a base nacional
de notas fiscais eletronicas; sistema de planejamento e gerenciamento de contratacdes,
incluindo o cadastro de atesto de obrigacdes; sistema eletronico para a realizagao de sessdes
publicas; acesso ao Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (Ceis) e ao Cadastro
Nacional de Empresas Punidas (Cnep); e sistema de gestdao compartilhada com a sociedade de
informacoes referentes a execucdo do contrato.

Dessa forma, as medidas de adequacdo propostas promovem, naturalmente, o
fortalecimento do controle interno, promovendo o compliance dos entes publicos e
embasando possiveis exigéncias de integridade das empresas contratadas, de maneira a
mitigar a corrupgao.

Ainda como medida preventiva, hd uma importante alteracdo da Lei n?
14.133/2021, a partir da rejeicdo do Veto Presidencial n. 46/2023, o que retomou a validade do
§22 do art. 184-A da referida Lei, e, assim, causa preocupacdo sobre o bom andamento das
obras. Em manifestacdo (na forma de uma Carta Aberta)’®, o IBRAOP expressou preocupacao
com a alteragdo da lei porque, em caso de convénios, contratos de repasse ou outros
instrumentos de transferéncia voluntdria de recursos federais para Estados, DF e municipios ou
entidades privadas sem fins lucrativos, com valor global seja inferior a RS 1.500.000,00, ndo sera
requerido ao convenente a apresentacao de projetos, anteprojetos, orcamentos, resultado do
processo licitatério ou qualquer outro documento ao concedente, como condi¢cdo para o inicio
da execugao do objeto.

Menciona-se, por oportuno, que a referida adequagdo das unidades gestoras
executoras de obras ja vem sendo abordada pelo Sistema de Controle Externo, conforme as
diretrizes de controle externo estabelecidas na RESOLUCAO ATRICON N2 05/2022, que aprova
as Diretrizes de Controle Externo da Atricon relacionadas ao planejamento e a execuc¢do de
obras e servicos de engenharia e arquiteturall.

Também ha uma expectativa de que a atuacdo preventiva por parte dos Tribunais
de Contas pode ser mais efetiva a medida em que se observarem e cumprirem as regras
estabelecidas para a terceira linha de defesa das contratagdes publicas, nos termos previstos no
art. 169" da Lei 14.133/2021.

'° Disponivel em https://www.ibraop.org.br/blog/2024/06/03/carta-aberta-veto-do-congresso-nacional-permite-
inicio-de-obra-publica-sem-documentacao-previa-e-anteprojeto/. Acesso em 10.06.2024

11 , . .
Disponivel em https://atricon.org.br/resolucao-atricon-no-05-2022/. Acesso em 30.05.2024

12 Sl ~ - P ~
Lei n2 14.133/2021. Art. 169. As contratacBes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de


https://atricon.org.br/resolucao-atricon-no-05-2022/
https://www.ibraop.org.br/blog/2024/06/03/carta-aberta-veto-do-congresso-nacional-permite-inicio-de-obra-publica-sem-documentacao-previa-e-anteprojeto/
https://www.ibraop.org.br/blog/2024/06/03/carta-aberta-veto-do-congresso-nacional-permite-inicio-de-obra-publica-sem-documentacao-previa-e-anteprojeto/
https://atricon.org.br/resolucao-atricon-no-05-2022/
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4. Consideragoes finais

E importante destacar que as sugestdes constantes desta Nota Técnica podem
ser aplicaveis a todos os entes da federagao: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Por fim, resta claro a relagao institucional dos poderes executivo e legislativo dos
entes federados e os respectivos érgdos de controle interno e externo nas agdes que devem ser
executadas para a prevencdo e solucdo das obras paralisadas no pais, que precisam atuar de
maneira coordenada para minimizar problemas no andamento das obras.
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