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RELATORIO

Adoto como relatério, com os ajustes necessarios, a instrucdo da secretaria responsavel
pela analise da demanda (peca 75), que contou com a anuéncia do corpo diretivo da unidade (pegas 76-
77), mantidos os destaques do original:

“I. INTRODUCAO

1. Trata-se de auditoria operacional nos contratos de supervisdo e gerenciamento no ambito do
DNIT, com o objetivo de avaliar suas contribuicdes para a entrega das obras no custo, prazo e
qualidade projetados.

2. A permissao legal de contratacdo de terceiros para assistir a Administracdo na fiscalizagdo das
obras, com lastro no art. 67 da Lei 8.666/1993, ¢ utilizada pelo DNIT de longa data, tendo variado,
conforme relatos, o entendimento da Autarquia acerca dos fundamentos do modelo de contratagdo,
no que se refere, por exemplo, ao papel da supervisora e da construtora na garantia da qualidade da
obra e ao critério de medicdo e pagamento: por percentual atrelado ao andamento da executora, por
homem-més, ou conforme implementado recentemente para a supervisdo de contratos de
manutengdo e restauracdo de obras, por produto.

3. Esta auditoria, no entanto, deteve-se nos contratos de supervisdo e gerenciamento no &mbito de
obras de construcdo rodoviaria (implantacdo de rodovia ou de nova faixa ou pavimentacdo de
estradas n3o-pavimentadas). Na etapa inicial da auditoria, o objeto foi estudado em suas diversas
facetas, por meio de reunides e entrevistas com os gestores, com entidades representativas do setor
e com especialistas, além da analise de benchmarking e encontros em organizacdes internacionais
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financiadoras de projetos de infraestrutura publica (BID e BIRD) e estudo de documentos
normativos e guia de boas praticas aplicaveis ao setor.

4. Os contratos de construgdo sdo, via de regra, acompanhados de um contrato de supervisdo, que
pode ser individualizado ou compartilhado com outro(s) lote(s) de rodovia. Assim, um mesmo
contrato de supervisdo pode desenvolver seus trabalhos sobre mais de um contrato de construgao.
Ja os contratos de gerenciamento sdo em numero reduzido; hd atualmente apenas oito ativos.
Segundo o Manual de Fiscalizagdo do DNIT (IS/DG DNIT 5/2017), sdo os empreendimentos
complexos de grande magnitude que exigem uma gerenciadora.

5. Na fase de planejamento da auditoria, emergiram alguns aspectos a serem estudados mais a
fundo, tais como: relevancia da valoragdao da técnica na contratacdo de supervisao e suficiéncia do
critério de menor prego; possivel correlacdo entre descontos elevados na licitagdo e o desempenho
da empresa contratada; suficiéncia das especificacdes dos termos de referéncia sobre as atribuigdes
das supervisoras e gerenciadoras; e analise dos critérios de dimensionamento das equipes e
equipamentos a serem contratados;

6. Os principais critérios de auditoria adotados foram a IN MP 5/2017, sobre execugdo indireta de
servigos; acorddos do TCU sobre supervisdo (como o 508/2018, relator Ministro Benjamin Zymler
e 1570/2016, relator Ministro Raimundo Carreiro, ambos do Plenario); o PMBOK (Project
Management Body of Knowledge), com orientacdes e praticas consagradas de gerenciamento de
projetos; normas do DNIT sobre qualidade e as aplicaveis as supervisoras e gerenciadoras e o
COSO (Committee on Sponsoring Organizations of the Treadway Commission's), diretrizes
internacionais sobre prevencao de fraudes no controle interno.

7. As principais técnicas aplicadas foram entrevista, painel de referéncia, benchmarking, analise
SWOT, analise DVR, revisdo documental, visitas as instalacdes de supervisoras e gerenciadoras
selecionadas, analise comparativa de org¢amentos ¢ medigdes ¢ aplicagdo de questionario aos fiscais
a fim de obter suas impressoes e opinides sobre o modelo de supervisdo adotado pelo DNIT. Foram
realizadas visitas nos estados de Santa Catarina, Sdo Paulo ¢ Bahia.

8. A partir do estudo de documentos sobre o tema da auditoria e da aplicagdo de técnicas de
auditoria citadas, foi definido o escopo e o objetivo de auditoria, traduzido nas questdes de
auditoria dispostas a seguir:

Questao 1 - A concepcdo do modelo de contratacdo de empresas supervisoras, no ambito do DNIT,
contribuiu para a garantia da qualidade das obras de acordo com os normativos aplicaveis, no
periodo de 2014 a 2017?

Questdo 2 - Os procedimentos adotados pelas empresas supervisoras, em 2017 e 2018, no ambito
dos contratos de constru¢cdo de obras rodovidria, estdo aderentes as normas, quanto ao aspecto de
qualidade?

Questdao 3 - Os contratos de gerenciamento no processo de acompanhamento de obras do DNIT
possuem papel relevante na garantia da qualidade e no cumprimento de prazos contratados?

9. As andlises e conclusdes finais do presente trabalho foram efetuadas em conformidade com as
normas e técnicas de auditoria aceitas pelo Tribunal. Todas as evidéncias coletadas durante a
execucdo do trabalho foram submetidas a aplicagdo de testes de suficiéncia, relevancia e
confiabilidade.

10. O relatério estd organizado por achados de auditoria e pelas situagdes encontradas no decorrer
dos trabalhos, conclusdes gerais e proposta de encaminhamento da Unidade Técnica.

II. VISAO GERAL

11. Conforme exposto na introdugdo, o objeto desta auditoria operacional sdo os contratos de
supervisdo e gerenciamento da area de constru¢do rodoviaria no DNIT.

12. Os contratos de supervisdo e gerenciamento fazem parte do setor chamado de engenharia
consultiva e sdo firmados no ambito do DNIT para auxiliar tanto o fiscal servidor da obra quanto as
instancias gerenciais da autarquia, com o objetivo de obtengao de um alto padrao de qualidade na
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execucao dos contratos (IS DG DNIT 6/2018, p. 30-31).

13. Enquanto a supervisora técnica, ou simplesmente supervisora, deve realizar um
acompanhamento continuo das frentes de servigo, a gerenciadora possui atribuicdes mais
abrangentes referentes ao conjunto de um empreendimento, como conferéncia ¢ auxilio na
resolucdo tempestiva de questdes referentes ao meio ambiente, desapropriagdo e remanejamento de
infraestruturas de servigos publicos (luz, agua, telefone, etc.), resguardadas as competéncias das
demais contratadas (supervisoras ambientais, empresas auxiliares em servigos de desapropriagio,
etc.)

14. Além de acompanhar as frentes de servigo, a supervisora refaz um percentual dos ensaios
realizados pela construtora a fim de confirmar e controlar esses resultados, tendo sido adotada
nesse sentido pelo DNIT a exigéncia nos termos de referéncia de que as supervisoras disponham de
seus proprios laboratérios (de solo, de concreto, de betume) e equipamentos para os ensaios,
embora o controle tecnologico e de qualidade por parte das supervisoras pudesse ocorrer também
por meio de outras formas, como através do mero acompanhamento dos servigos de laboratorio da
construtora ou da realizacdo de seus ensaios no laboratorio da construtora.

15. A gerenciadora, por sua vez, executa atividades variadas tais como levantamento e analise de
informagdes contratuais, financeiras ¢ fisicas do empreendimento; vistorias e relatorios fotograficos
das obras; estudos técnicos diversos; gestdo da comunicacdo social do empreendimento; analise e
atualizagdo de projetos; auxilios com orgdos publicos e privados referentes ao objeto de
gerenciamento; acompanhamento e avaliagdo do trabalho das supervisoras ambiental e técnica;
participagdo em reunioes diversas; etc.

16. Dentre os normativos aplicaveis as supervisoras ¢ gerenciadoras destacam-se as normas do tipo
procedimento do DNIT referentes a qualidade (11, 13 e 14/2004-PRO, sendo que esta ultima ¢
especifica sobre a qualidade da supervisdo); IS DG DNIT 11/2016, sobre a avaliagdo de
desempenho de empresas de consultoria; IS DG DNIT 3/2016, sobre o conteudo dos relatorios
mensais; Anexo Al da publicagdo IPR-727 com diretrizes para a apresentacdo de relatorios
mensais; IS 6/2018, que apresenta o Manual de Fiscalizagdo de Contratos e IN MP 5/2017, que
trata sobre a contrata¢do de servigos no regime de execugdo indireta.

17. Existem também diversos acdrdaos emitidos por este Tribunal aplicaveis a supervisao ¢ ao
gerenciamento, tais como o Acodrdao 1.570/2016-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro Raimundo
Carreiro; o Acordao 508/2018-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler; e o
Acérdao 1.092/2015-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro José Mucio Monteiro.

18. Novidade relativamente recente na area de supervisio rodoviaria ¢ o sistema SUPRA
(Supervisdao Rodovidria Avancgada), plataforma com interface grafica e intuitiva que disponibiliza
diversos dados gerenciais com compartilhamento em tempo real sobre todas as obras de construcao
do DNIT em andamento, facilitando o acesso a informagao por parte de variados interessados. Os
relatorios das supervisoras sdo enviados e anexados nas abas de seus respectivos contratos e ¢é
possivel abrir um mapa por unidade federativa onde estd marcada a localizacdo de todos os
empreendimentos contratados ou a licitar, acompanhado de uma lista com todos os contratos da
area e seus percentuais de execugdo, havendo informagdes inclusive sobre as respectivas
supervisoras ¢ sobre obras delegadas.

III. ACHADOS DE AUDITORIA

III.1 A supervisao de obras, nos moldes contratados pelo DNIT, nio tem contribuido
satisfatoriamente para a qualidade dos servicos executados e seu orcamento nao atende a
critérios objetivos.

19. Verificou-se que em razdo da auséncia de metodologia ¢ rotina, amparadas em critérios
objetivos, para definir quantidades de servicos e ensaios que a supervisora devera fazer,
fundamentados no tipo, complexidade e porte da obra e no custo do controle, ocorre a licitagao de
supervisdo com: a) servicos de supervisdo e ensaios nao fundamentados € nem propriamente
avaliados, em critérios objetivos; b) dimensionamento de equipe técnica sem critérios objetivos.
Essa situagdo leva a impossibilidade de controle dos servicos realizados pela supervisora,
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impactando na qualidade da obra e no custo do controle.

20. Segundo o PMBOK (Introdugdo - Seg¢do III), a ‘Declaragdo de Escopo do Projeto’ constitui
documento essencial para o desenvolvimento de um projeto, pois determina qual trabalho devera
ser realizado e quais entregas precisam ser produzidas. O desdobramento da producdo desse
documento, que se encontra no capitulo 5 - Gerenciamento do escopo do projeto, tem a seguinte
orientac¢ao:

‘A declaracdo do escopo do projeto descreve, em detalhes, as entregas do projeto ¢ o
trabalho necessario para criar essas entregas. A declaragdo do escopo do projeto também
fornece um entendimento comum do escopo do projeto a todas as partes interessadas no
projeto e descreve os principais objetivos do projeto. Além disso, permite que a equipe do
projeto realize um planejamento mais detalhado, orienta o trabalho da equipe do projeto
durante a execucdo e fornece a linha de base para avaliar solicitagdes de mudancas ou
trabalho adicional e verificar se estdo contidos dentro ou fora dos limites do projeto.’ (grifo
acrescentado)

21. Por definicdo do PMBOK, projeto ¢ um trabalho integrado composto por diferentes fases de
progresso com vista a obtengdo de um determinado resultado final. Nesses termos, os contratos de
supervisdo podem ser identificados como projeto. Assim sendo, consideram-se pertinentes e
aplicaveis, ao assunto aqui discutido, as orientagdes contidas nesse documento, especialmente os
seguintes itens:

a) Descricdo do escopo do produto - descreve as caracteristicas do produto, servico ou resultado
para cuja criacdo o projeto foi realizado. Embora a forma e o conteudo das caracteristicas variem, a
descricdo do escopo deve sempre fornecer detalhes suficientes para dar suporte ao planejamento
posterior do escopo do projeto (tipo de servigo, quantidade de servico e equipe técnica para a
execugao dos servigos);

b) Estrutura Analitica do Projeto inicial (EAP) - ¢ uma decomposi¢do hierdrquica orientada a
entrega do trabalho a ser executado pela equipe do projeto, para atingir os objetivos do projeto e
criar as entregas necessarias. A EAP organiza e define o escopo total do projeto. A EAP subdivide
o trabalho do projeto em partes menores e mais facilmente gerenciaveis, em que cada nivel
descendente da EAP representa uma definicdo cada vez mais detalhada do trabalho do projeto.

22. Além disso, destaca-se que a Instrucdo Normativa 5/2017, do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, que dispde sobre a contratagdo de servigos sob o regime de execucao
indireta no ambito da Administragdo Publica Federal direta, autdrquica e Fundacional, representa
excelente referéncia a ser adotada pelo DNIT, para a elaboracio de suas contratagdes de servigos de
supervisao.

23. O normativo traz orientagcdes sobre os procedimentos iniciais para a contratacdo e estabelece
que todo projeto basico ou termo de referéncia deve ser precedido pela realizagao de estudos
preliminares, no qual deverdo ser produzidos elementos como estimativa das quantidades,
acompanhadas das memorias de calculo: estimativas de pregos; demonstrativo dos resultados
pretendidos em termos de economicidade e de melhor aproveitamento dos recursos humanos,
materiais ou financeiros disponiveis; e definicdo do método utilizado para a quantificagdo dos
volumes de servicos que serdo demandados ao longo da execugdo do contrato (artigos 21, 24,
Anexos Il e V).

24. Apesar de o DNIT ter avancado no planejamento, na implantagao e na verificagdo da gestdo da
qualidade em obras rodoviarias, com a contratacdo de empresas de supervisdo, para auxiliar na
fiscalizagdo dos servicos executados e, ainda, com a emissdo dos normativos 11/2004-PRO,
13/2004-PRO e 14/2004-PRO, que estabelecem procedimentos que devem ser realizados tanto pelo
executante da obra quanto pela empresa supervisora para efetuar o gerenciamento da qualidade das
obras rodovidrias, ainda assim, observou-se deficiéncia nas contratagdes de supervisao.

25. Tomando-se como critérios 0 PMBOK ¢ a Instru¢do Normativa 5/2017, em confronto com os
termos de referéncia (projeto basico) de editais que subsidiaram as contratacdes das empresas de
supervisdo de obras, desde 2014, em especial o contetido relativo as atribuicdes e as
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responsabilidades, constatou-se que ha deficiéncia no detalhamento do escopo dos contratos, sob
dois aspectos:

a) servigos e ensaios a serem executados pelas supervisoras, no que se refere a discriminagdo de
quantidade e do tipo;

b) dimensionamento das equipes de supervisdo previstas para a execucdo contratual, no que se
refere a padronizacdo de quantitativos.

a) Servicos de supervisdo e ensaios nao fundamentados e nem propriamente avaliados por meio de
critérios objetivos

26. Foi realizada analise de editais de supervisdo, especialmente nos termos de referéncia, nas
minutas de contrato, bem como nas planilhas estimativas de custos, com a finalidade de avaliar se
os servicos de supervisdo e ensaios a serem executados foram devidamente discriminados, quanto
as quantidades e aos tipos. A andlise contemplou trinta contratos de supervisdo, nos estados de
Alagoas, Bahia, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina e Sergipe.

27. Como resultado, evidenciou-se que os termos de referéncia possuem escopo amplo e vago,
sobretudo para as atribuigdes a cargo da supervisora. As atribuigdes sdo genéricas e, apesar de
direcionadas para obtencdo da qualidade dos servigos executados, ndo definem de forma clara e
objetiva como serdo alcancados tais objetivos. Os excertos dos editais examinados estdo na
evidéncia 1 - ‘Editais de supervisdo avaliados’ (peca 12).

28. Outra evidéncia identificada que confirma a falta de definicdo de quantitativo dos servigos de
supervisdo e de ensaios a serem realizados, fundamentados ou ndo, ¢ a auséncia de memorias de
calculo que deveriam sustentar a elaboragcdo do orgamento de referéncia.

29. De acordo com as planilhas de custos dos editais (or¢amento de referéncia), os itens
componentes resumem-se a mao de obra, custos administrativos, e despesas gerais (veiculos,
laboratérios, rol de equipamentos, mobiliarios, imoveis, etc.). Inclusive, para esses itens ndo ha
referéncia de composicdo de custos.

30. Um dos fatores que contribui para a indefinicdo de quantitativos de ensaios e servigos de
supervisdo € a deficiéncia identificada na Norma DNIT 014/2004 - PRO, citada nos editais como
referéncia para a qualidade em supervisdo de obras rodoviarias, que nao estabelece objetivamente
como obter a quantidade de ensaios a serem executados pela supervisora para garantir a qualidade
da obra.

31. Como consequéncia da situacdo encontrada, ocorre a impossibilidade de controle da quantidade
de servicos a serem executados pela supervisora, principalmente pela falta de clareza e
objetividade, nos instrumentos de licitagao, do que deve ser realizado. Inclusive, verificou-se nao
haver consenso entre as empresas supervisoras, as associagdes representantes da classe e, também,
os fiscais do DNIT, quanto a essas quantidades.

32. No caso das construtoras, ndo se verifica tal deficiéncia, visto que o normativo ¢ claro ao
estabelecer que ‘medir a qualidade implica demonstrar a conformidade dos servigos executados,
por meio de: a) Avaliar o atendimento aos requisitos do cliente contidos no edital, no contrato, nas
normas e nas especificagdes técnicas’. Inclusive, lista quais sdo os servicos a serem controlados
(Anexo A) e possui especificagdes técnicas definindo os quantitativos a serem realizados para cada
servico a ser controlado pela construtora. Fato que ndo se repete no normativo para a supervisao
(Norma DNIT 014/2004 - PRO).

33. Assim, questionadas em entrevistas, ficou clara a falta de uniformidade na atuagdo das
supervisoras, visto que haviam relatos de que algumas delas executariam 10%, 100% e 0% de
ensaios, em relacdo aos ensaios realizados pela construtora.

34. A falta de uniformidade de procedimento das supervisoras na execucdo dos contratos,
especialmente na quantidade de servicos e ensaios, esta refletida também nas respostas genéricas
por elas dadas aos questionarios.

35. Enquanto algumas relatam que seguem os editais, termos de referéncia, especificagdes de

5

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 63548236.



TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.129/2017-3

servicos, demandas do DNIT e demandas da construtora, outras admitem que somente
acompanham os ensaios ou falam superficialmente sobre controle amostral, estatistico e, ainda
sobre o Plano de Gestdo de Qualidade (PGQ), a cargo da construtora.

36. Assim, como ndao ha pardmetros definidos nos editais delimitando quantidades, cada
supervisora adota critérios diversos no momento de decidir quais € quantos servigos € ensaios
devem ser executados.

37. Outra consequéncia da situagdo encontrada ¢ a impossibilidade de se fiscalizar exatamente o
que deveria ser feito pelas supervisoras, visto que o fiscal ndo sabe exatamente a quantidade de
servicos de supervisdo e ensaios que deveriam ter sido executados. Consequentemente, ndo sabe o
que exigir ¢ fica impossibilitado de comprovar que a atuagao da supervisora esta sendo efetiva para
garantir a qualidade da obra, ja que a qualidade implica demonstrar a conformidade dos servigos de
obras executados.

38. Outro efeito deletério decorrente de editais, com atribuicdes amplas e genéricas, € o ndo
atendimento aos requisitos preconizados pela Lei 10.520/2002, do pregdo, cuja condigdo para
utilizacdo ¢ o devido detalhamento de todos os servigos a serem contratados, a fim de que sejam
enquadrados como servigos comuns, ou seja, aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade
possam ser objetivamente definidos pelo ato convocatdrio, por meio de especificagdes usuais do
mercado.

39. A utilizagdo de critérios objetivos permite que os quantitativos de servigcos sejam
fundamentados e propriamente avaliados, contribuindo para a padronizacdo dos procedimentos na
elaboracao dos orgamentos de referéncia, além de fornecer detalhes suficientes para dar suporte a
escolha da modalidade de licitacdo a ser adotada (tipo de servico, quantidade de servigo e equipe
técnica para a execucdo dos servigos).

40. Inclusive, esse assunto ja foi objeto de varios julgados desta Corte de Contas, cuja
jurisprudéncia aponta para a adequabilidade da contratagcdo de supervisdo de obras pela modalidade
pregdo, desde que os servicos a serem contratados possam ser caracterizados como ‘servigos
comuns’, com especificacdo detalhada, quanto ao tipo, a quantidade e aos normativos técnicos que
os definam (Acordao 1.947/2008-TCU-Plenario, Ministro Relator Benjamin Zymler; 2932/2011-
TCU-Plenario, Ministro Relator Valmir Campelo; ¢ 1092/2014-TCU-Plenario, Ministro Relator
José Mucio Monteiro).

41. Entretanto, o TCU admite a possibilidade de adogdo de outras modalidades, como a técnica e
pregos, para situacdes excepcionais, como € o caso de trabalhos de alta complexidade que ndo
possam ser enquadrados como comuns. Contudo, para esses casos ha necessidade de justificativas
técnicas e juridicas, contempladas nos autos do processo de licitacdo, para a utilizagdo de outra
modalidade licitatoria, que ndo o pregao.

42. No modelo atual, o DNIT ndo esta atendendo adequadamente aos requisitos para licitar os
servicos de supervisdo. Com a definicdo de critérios objetivos, que subsidiem a discriminacdo dos
servicos, a Autarquia podera escolher, de forma fundamentada, a modalidade a ser adotada.

43. Inclusive, a Instrugdo Normativa MP 5/2017, em seu artigo 14, paragrafo unico, esclarece que,
independentemente da sua complexidade, os servicos podem ser enquadrados na condicdo de
servicos comuns, desde que atendam aos requisitos dispostos na Lei 10.520/2002, ja citados
anteriormente.

44. Nas nstituicdes internacionais (BID e BIRD), o principal critério para contratacdo de servigos
de supervisdo ¢ a qualidade, fundamentada em experiéncias e metodologias, mediante aplicagdo da
metodologia denominada de ‘Sele¢do Baseada na Qualidade e no Custo-SBQC’. Peculiaridades a
parte, esse sistema se aproximaria da modalidade ‘técnica e preco’ prevista na legislagdo brasileira.

45. Entretanto, considera-se que o DNIT ja apresenta como boa pratica de licitacdo, a exigéncia de
comprovagdo de experiéncia para os principais integrantes da equipe técnica, mesmo na
modalidade pregdo, considerando-se que a participacdo desses profissionais possui peso
consideravel na habilitagdo técnica das licitantes. Assim sendo, a parte técnica das contratagdes ja
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estaria atendida.
b) Licitagao de supervisao com dimensionamento de equipe técnica sem critérios objetivos

46. A outra situacdo encontrada neste achado refere-se a realizacdo de licitacdo de servigos de
supervisdo com dimensionamento de equipe técnica sem critérios objetivos. Para evidenciar essa
situacdo, foi realizado estudo comparativo entre as equipes de mao de obra previstas em 20 editais
de supervisdo, nos estados de Alagoas, Bahia, Minas Gerais, Pernambuco, Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Santa Catarina e Sergipe, tomando-se como referéncia obras com caracteristicas técnicas
similares (natureza, complexidade e porte da obra).

47. Nesse estudo, pode-se comprovar a situacdo encontrada, caracterizada pela falta de
padronizacdo no dimensionamento das equipes de pessoal, pelos seguintes motivos: primeiro, nao
ha correlacdo entre quantidade de profissionais alocados e qualquer caracteristica das obras a serem
supervisionadas, como extensdo, complexidade ou natureza dos servigos a serem executados;
segundo, ndo ha memorias de calculo que permitam a verificagdo de qualquer pardmetro adotado,
como produtividade de equipes, definicdo de profissionais com atribuicdes determinadas,
complexidade de servicos, frequéncia de servigos, atuacdo das equipes em aderéncia ao
cronograma das obras supervisionadas, etc.

48. Considerando que a componente ‘mao de obra’ constitui parcela representativa no orgamento
referencial das contratacdes de servigos de supervisdo, era esperado que a falta de padronizagdo no
dimensionamento das equipes se refletisse no valor contratual. De fato, essa situagdo foi
evidenciada pela alta variabilidade identificada, em termos percentuais, na relagdo entre os valores
contratuais de supervisao e os valores dos respectivos contratos de obras supervisionados.

49. Os resultados indicam valores percentuais que oscilam entre 1% até 7%, se comparadas
supervisoes de apenas um contrato de obras. Para o caso de uma supervisora para dois contratos os
resultados sdo parecidos, variando de 1% até 8%, conforme analise realizada.

50. Situagdo semelhante foi relatada pela Auditoria Interna do DNIT, por ocasido da auditoria AO
4/2017, especifica para investigar os contratos de supervisdo de obras de manutengéo, restauragao,
OAE ¢ duplicacdo. Em sintese, o trabalho da auditoria concluiu pela falta de elementos ou
diretrizes orientativas para o dimensionamento das equipes de mao de obra, que demonstram a falta
de uniformizacdo na contratacdo das empresas de supervisdo, evidenciadas nas disparidades
significativas de 2,2% a 20,5% do valor dos contratos de supervisdo avaliados com relacdo aos
respectivos contratos de execugdo de obras supervisionados. A Auditoria Interna do DNIT,
inclusive, recomendou que fosse elaborada Instrugdo de Servigo com as diretrizes ¢ metodologias
para o dimensionamento de equipes de supervisdo rodoviaria, de acordo com a natureza da obra ¢
dos servigos, de modo a uniformizar os termos de referéncias para essas licitagoes.

51. Além disso, em resposta ao oficio de requisicdo 5-464/2017-TCU, o DNIT confirmou que o
orcamento referencial para a contratacdo de empresas de supervisdo ndo segue metodologia
especifica, nem pardmetros objetivos. Segundo o informado, as quantidades de profissionais
(equipes de nivel, superior, técnico e médio), de veiculos, de equipamentos, de imodveis, de
mobilidrios etc. sdo estimadas por responsavel designado e os valores correspondentes sdo
baseados em tabelas de consultoria do DNIT.

52. Como consequéncia da situacdo encontrada, verifica-se a contratacdo de servigos de supervisao,
com equipes de pessoal de supervisdo indiscriminadamente dimensionadas, visto que ndo se
amparam em critérios claros e objetivos que permitiriam ndo s6 a definicio adequada de
contingente humano, mas também a definicdo das atribuicdes de responsabilidades aos membros
das equipes conforme os servicos a serem executados. Essa situacdo dificulta o controle de
utilizagdao da equipe de supervisdo, principalmente para o caso de analise de projetos de engenharia,
visto que pode permitir que haja ociosidade de recursos humanos, que podem fazer falta ao final da
execucao do contrato de supervisdo.

53. Em razdo das determinagdes prevista no Acordiao 1.570/2016-TCU-Plenario, Ministro Relator
Raimundo Carreiro, itens a.1 e a.2, encontra-se em andamento, naquela Autarquia, estudos da FGV
para o desenvolvimento de novas metodologias e composicdes para a definicdo de custos de
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referéncias de fiscalizacdo de obras rodoviarias, com base em critérios técnicos e objetivos. Os
estudos da FGV contemplam o desenvolvimento de metodologia que possibilite o
dimensionamento de quantitativos de recursos humanos, de materiais, ¢ de recursos tecnologicos
em fungdo do porte, da natureza da obra, quantitativo e natureza dos servigos. Como o estudo se
encontra em fase de discussao interna no DNIT, esta, portanto, passivel de alteragdes substanciais e
em funcdo disso ndo foram emitidas avaliagdes sobre ele nesta auditoria.

54. Apesar de incipiente, a concepgdo dos estudos que estd sendo desenvolvida pela FGV, em
principio, favorece, também, a elaboragc@o de orcamento de referéncia com base em produtos, em
detrimento de orcamentos somente com base em horas consumidas com recursos humanos
(coordenadores, engenheiros, fiscais de campo, topografos, etc.) e com os materiais (veiculos,
equipamentos, laboratdrios, recursos da informatica, etc.).

55. Recentemente, foi proferido o Acoérdao 508/2018-TCU-Plenario, Ministro Relator Benjamin
Zymler, cujo relatério traz a tona discussao brilhante sobre a implantacdo de nova modelagem para
a contratacdo de servigos de supervisio com remunera¢do por produto, quebrando o padrido de
remuneragdo por homem/hora, homem/més, equipamento/més, que é o modelo atual do DNIT.

56. Foram verificadas nessa auditoria deficiéncias na elaboracdo do escopo dos contratos de
supervisdo, sobretudo quanto a falta de definigdo das quantidades e dos tipos de servigos e de
ensaios a serem realizados. Além disso, foi identificada falta de pardmetros definidos para o
dimensionamento das equipes de supervisdo, bem como auséncia das respectivas memorias de
calculos e de documentos que deveriam lhes dar suporte.

57. Enfim, tdo importante quanto a definicdo de quantidades de servicos e ensaios a serem
realizados ¢ de dimensionamento de equipes de mao de obra, é o desenvolvimento de metodologias
e rotinas, amparadas em critérios objetivos, que permitam a normatizagdo ¢ a padronizagdo dos
procedimentos para a elaboracdo dos orgamentos de referéncia das contratagdes de servigos de
supervisdo, no ambito do DNIT.

58. Com base nas causas identificadas da situagdo encontrada, descrita no corpo deste relatorio,
deve-se determinar ao DNIT que elabore normativo que discipline o dimensionamento da equipe
técnica, a quantidade de ensaios e os servigos de supervisdo, devidamente discriminados, contendo
metodologia com critérios claros e objetivos, fundamentada no tipo, na complexidade, no porte ¢
no prazo de execugao da obra e no custo do controle, bem como a necessidade de justificativas para
situacoes particulares que demandem a ndo adogao dos critérios estabelecidos.

59. Como beneficios esperados na adogdo dessas medidas espera-se o correto dimensionamento das
equipes de supervisdo, a previsdo de quantitativos de servicos de supervisdo devidamente
fundamentados e propriamente avaliados, possibilitando maior controle do objeto contratado, no
que se refere a qualidade e ao custo dos servigos executados.

II1.2 Desperdicio de recursos publicos nos contratos de supervisio

60. Devido a gestio deficiente dos contratos de supervisdo ocorreu o descompasso entre a execugao
fisico-financeira do contrato da obra e o contrato de supervisdo, levando ao pagamento de equipes
maiores que as necessarias, aditivos superiores ao legalmente permitidos e impactando no custo do
controle.

61. O Guia PMBOK, documento produzido € mantido pelo Project Management Institute (PMI)
apresenta um capitulo sobre gerenciamento de recursos humanos, no qual temos a seguinte
definicao:

‘O gerenciamento de recursos humanos do projeto inclui os processos que organizam e
gerenciam a equipe do projeto. A equipe do projeto € composta de pessoas com fungdes e
responsabilidades atribuidas para o término do projeto. Embora seja comum falar-se de
fungdes e responsabilidades atribuidas, os membros da equipe devem estar envolvidos em
grande parte do planejamento ¢ da tomada de decisdes do projeto. O envolvimento dos
membros da equipe desde o inicio acrescenta especializagdo durante o processo de
planejamento e fortalece o compromisso com o projeto. O tipo e 0 nimero de membros da
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equipe do projeto muitas vezes podem mudar conforme o projeto se desenvolve. Os
membros da equipe do projeto podem ser chamados de pessoal do projeto.’ (destacamos)

62. Confrontando esse critério com a situagdo encontrada, constatou-se a falta de gerenciamento
dos contratos de supervisao.

63. Destaca-se que, a IN MP 5/2017, do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao,
que dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de
execucdo indireta no dmbito da Administragdo Publica Federal Direta, Autarquica e Fundacional,
apresenta no capitulo V as atividades de gestdo do contrato, na qual destacamos o seguinte trecho:

‘Art. 47. A execugdo dos contratos devera ser acompanhada e fiscalizada por meio de
instrumentos de controle que compreendam a mensuracao dos seguintes aspectos, quando for
0 caso:

I - os resultados alcancados em relagdo ao contratado, com a verificagdo dos prazos de
execucdo e da qualidade demandada;

IT - os recursos humanos empregados em funcdo da quantidade e da formacéo profissional
exigidas;
IIT - a qualidade e quantidade dos recursos materiais utilizados;

IV - a adequacao dos servigcos prestados a rotina de execuciio estabelecida;
V - o cumprimento das demais obrigacdes decorrentes do contrato; e
VI - a satisfagc@o do publico usudrio.” (destacamos)

64. A auséncia de gerenciamento para que esses contratos sofram ajustes com o ritmo da obra,
aliada ao critério de pagamento previsto nesses contratos estdo acarretando: a) descompasso entre a
execucao fisico-financeira dos contratos de execugdo das obras e dos contratos de supervisdo; e b)
aditivos superiores ao limite de 25%; e c) adogdo de critério de pagamento ineficiente. As andlises
pormenorizadas dessas situagdes estdo nos Apéndices C, D e E e encontram-se resumidas a seguir.

a) Descompasso entre a execucao fisico-financeira dos contratos de execucgdo das obras e dos
contratos de supervisdao

65. Para a andlise desse descompasso comparou-se a Curva S da medicdo da execugdo da obra,
com a Curva S da medi¢do da supervisora, sendo esperado que a Curva da supervisora acompanhe
a Curva da construtora.

66. Analisaram-se 31 contratos de supervisdo nos estados de Alagoas, Bahia, Minas Gerais,
Pernambuco, Rio de Janeiro, S3o Paulo, Santa Catarina e Sergipe, desses em 84% houve
descompasso nas medi¢des de servico comparando a execucdo da obra com a supervisao.

67. Destaca-se que houve problema no descompasso das medicdes, tanto nos casos em que o
critério de pagamento previsto no edital foi o de remuneracdo proporcional ao medido pela
executante da obra quanto no regime de empreitada por prego unitario (homem/més).

68. O Grafico 1 mostra o descompasso entre a medicdo da supervisdo Contrato 66/2011
(supervisao) e 159/2010 (obra) no estado de Alagoas.
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Grafico 1: Curvas S, Contrato 66/2011
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Fonte: Producao propria, com dados do SIAC e SUPRA

69. Nesse contrato o pagamento da supervisdo foi por homem més e teve medigdes praticamente
constantes da supervisdo, independente do ritmo da obra. Nota-se que o contrato de supervisao
atingiu 100% do previsto, enquanto a obra foi medida em apenas 63% nesse periodo.

70. Como exemplo de descompasso nos contratos em que o pagamento era atrelado ao percentual

executado da obra, apresenta-se o grafico da Curva S dos contratos 720/2013 (supervisdo) e
574/2013 e 614/2013 (obra), todos de Santa Catarina:

Grafico 2: Curvas S, Contrato 720/2013.
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Fonte: Produgao propria, com dados do SIAC ¢ SUPRA

71. Percebe-se que a curva S do contrato de supervisao (marrom) sempre se situa acima da curva S
da execucdo da obra (laranja), o que demonstra que mesmo nos contratos com pagamento
percentual ao executado, pode ocorrer distor¢do no pagamento em decorréncia de mudanga no

ritmo das obras. Tal fato, pode ser um indicativo que a equipe minima prevista para a execucao
desse contrato estaria superdimensionada.

72. Esse descompasso entre a execu¢do dos contratos de supervisdo com o andamento da obra ja
foi objeto de diversos processos desse Tribunal, conforme Acérddos 2454/2016-TCU-Plenario,

Ministro Relator Augusto Sherman; 1906/2009-TCU-Plenario; e 508/2018-TCU-Plenario, ambos
de relatoria do Ministro Benjamin Zymler.

73. Considerando que uma das causas para esse descasamento nas medicoes ¢ a falta de
gerenciamento por parte da fiscalizagdo do DNIT dos contratos de supervisdo para que suas
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equipes técnicas sejam condizentes com o andamento da obra; entende-se que, nos contratos de
supervisdo de obras, a contratada tem melhores condigdes de gerenciar sua equipe do que o fiscal
do contrato.

74. Isso porque o fiscal do DNIT tipico possui uma série de obras que precisa fiscalizar, além de
outras tarefas, de modo que ndo existe possibilidade de estar diariamente em cada um dos trechos
sob sua responsabilidade. Por outro lado, a supervisora contratada é a que tem o maior
conhecimento de sua real necessidade de pessoal. Assim, nos termos do voto do citado
Acordao 508/2018, a empresa supervisora ¢ quem ‘melhor poderd gerenciar a equipe mobilizada
com vistas a prestar os servigos para o qual foi contratada. Tal possibilidade ¢ fundamentada no
conceito de que determinado risco deve ser alocado a quem tenha melhores condigdes de gerencia-

’

lo’.

75. Por isso, para evitar que ocorram descompassos nos futuros contratos de supervisdo e
fiscalizacdo de obras, propde-se determinar que o DNIT faga inserir, nos proximos editais a serem
publicados, clausula contratual ou elemento no mapa de riscos, previsto no art. 26 da IN MP
5/2017, prevendo que a diminuicdo ou supressdo da equipe alocada e em consequéncia da
remuneragdo das contratadas, nos casos, ainda que imprevistos, de reducdo do ritmo das obras ou
paralisagao total, seja responsabilidade da contratada, de forma a manter o equilibrio econdmico-
financeiro dos contratos durante todo o periodo de execugdo do empreendimento. Ou seja, que o
gerenciamento da equipe da contratada seja sua propria responsabilidade, em conformidade com o
principio de que o risco deve ser alocado a quem tenha melhores condi¢cdes de gerencia-lo.

76. A possibilidade da alocacdo desse risco a empresa supervisora foi explicitada pelo Ministro
Relator Benjamin Zymler no Voto do Acordao 508/2018-TCU-Plenario:

33. (...) Tal possibilidade ¢ fundamentada no conceito de que determinado risco deve ser
alocado a quem tem melhores condigdes de gerencia-lo. Embora o ritmo de execugdo das
obras sofra influéncia de terceiros estranhos ao contrato de supervisdo, ¢ inegavel que a
gestdo dos profissionais e dos demais recursos alocados para a supervisao da obra possa ser
desempenhada ativamente pela supervisora, mobilizando ou desmobilizando a mio de obra
envolvida conforme o andamento da construgdo.’

77. Assim, espera-se uma atuacdo mais proativa da empresa supervisora para que o cronograma
apresentado pela executora da obra ndo seja uma mera pega de ficgdo, mas sim aquele que sera
executado, demonstrando todas as frentes de trabalho que a empresa executora pretende atacar para
que a supervisora possa dimensionar com maior precisdo e eficiéncia a necessidade da sua equipe
técnica para acompanhar os servigos executados.

78. Considerando que, conforme demonstrado na evidéncia 15 ‘Contratos de supervisao
analisados’ (peca 26), 70% dos contratos de supervisdo avaliados estdo em andamento e que,
desses, em todos estao ocorrendo descompasso entre a medigao da supervisao e a execucdo da
obra, com alteracdo das condi¢des inicialmente pactuadas, seja por enfraquecimento do ritmo das
obras ou sua paralisagdo total, ainda que imprevistos, deve-se determinar que o DNIT:

a) apresente plano de acdo para os contratos de supervisdo vigentes, com vistas a manter as
condicdes inicialmente pactuadas e o equilibrio econdmico-financeiro dessas avengas, em
particular nos casos de enfraquecimento do ritmo das obras, de paralisia total ou de reducdo do
objeto, ainda que imprevistos. O plano de acdo deve conter, no minimo, as medidas a serem
adotadas, com os meios que julgar necessarios (repactuacdo, alteracao unilateral de contrato, etc.),
os responsaveis pelas agdes e o prazo previsto para a sua implementacdo, de forma individual,
especialmente para os seguintes casos:

a.1) contratos de empreitada por preco unitario que possuem como critério de pagamento o
homem/més que demandem eventual redugdo do objeto com supressdo de postos de trabalho;

a.2) contratos de empreitada por prego global que possuem como critério de pagamento o
percentual de execucdo da obra, que demandem eventual necessidade de diminuir ou suprimir a
remuneragdo da contratada, ajustando a mao de obra prevista na equipe minima, para a prestagao
efetiva dos servigos;
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79. Deve-se, ainda, recomendar que o DNIT apresente no SUPRA a Curva S dos contratos de obra,
juntamente com os da supervisdo. Atualmente, nesse sistema, ndo € possivel analisar a Curva S dos
contratos conjuntamente, pois so ¢ apresentada a Curva S de cada contrato separadamente.

80. A adogao dessa recomendagao tornara mais célere e transparente para os gestores dos contratos
a observancia de eventual descompasso entre a medigao da obra ¢ da sua supervisao. Ja a adogao
das determinagdes estabelecera um maior gerenciamento das equipes de supervisdo pela contratada.

b) Aditivos superiores ao limite legal

81. Antes de adentrar no mérito dos aditivos realizados, deve-se esclarecer se supervisao de obras
rodoviarias abarcadas nesta fiscalizagdo (implantacdo, duplicagdo, melhoramentos, pavimentagao)
¢ um servico prestado de forma continua ou ndo. Para isso, pode-se analisar os dizeres dos art. 15 e
16 da IN MP 5/2017:

‘Art. 15. Os servigos prestados de forma continua sdo aqueles que, pela sua essencialidade,
visam atender a necessidade publica de forma permanente e continua, por mais de um
exercicio financeiro, assegurando a integridade do patriménio publico ou o funcionamento
das atividades finalisticas do orgdo ou entidade, de modo que sua interrupcdo possa
comprometer a prestacdo de um servigo publico ou o cumprimento da missao institucional.

Paragrafo unico. A contratacdo de servigos prestados de forma continua devera observar os
prazos previstos no art. 57 da Lei 8.666, de 1993.

Art. 16. Os servigos considerados ndo continuados ou contratados por escopo sdo aqueles
que impdem aos contratados o dever de realizar a prestagao de um servigo especifico em um
periodo predeterminado, podendo ser prorrogado, desde que justificadamente, pelo prazo
necessario a conclusdo do objeto, observadas as hipoteses previstas no § 1° do art. 57 da Lei
8.666, de 1993.”

82. Portanto, em fun¢do de estarem atrelados a uma obra especifica com prazos definidos, os
contratos de supervisdo de obras rodoviarias de implantagdo, duplicagdo ¢ melhoramentos ndo
devem ser caracterizados como servigos prestados de forma continua, pois esses servem para
atender a necessidade publica sem interrup¢do. Devido aos contratos de supervisdo de construcao
rodoviaria serem servigos nao continuados ou contratados por escopo, estdo sujeitos aos limites de
aditamento contratual de 25%, previstos no art. 65, §1°e §2°da Lei 8.666/1993.

83. O entendimento dessa Corte de Contas ja demonstrava que os contratos de supervisdo de obras
deviam ser classificados como servigos considerados ndo continuados, conforme pode-se verificar
no Voto do Ministro Relator Benjamin Zymler proferido no Acoérdao 508/2018-TCU-Plenario.

84. No entanto, o DNIT ndo vem respeitando essa defini¢do, ja que extrapola com frequéncia o
limite de 25% de acréscimos de aditamento aplicavel a servicos ndo continuados ou contratados por
escopo. Dos 31 contratos de supervisdo analisados, onze sofreram aditivos superiores a 25%, ou
seja, 37% dos casos, conforme Tabela 1:

Tabela 1: Contratos analisados com aditivos superiores a 25%

% do contrato de % do contrato de | Desequilibrio
Supervisora | Aditvo (%) | ST EEEREISR0 | e | Tova)
(a) (b)
672/2012 127% 4.47% 9,09% 203,36%
214/2014 186% 2,72% 7,25% 266,54%
982/2013 48% 3,97% 8,69% 218,89%
953/2014 62% 2,.96% 4,48% 151,35%
254/2010 120% 3.43% 6,00% 174,93%
66/2011 182% 1,48% 3,09% 208,78%
67/2011 162% 1,69% 221% 130,77%
409/2011 132% 1,41% 221% 156,74%
12
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65/2011 118% 1,67% 1,97% 117,96%
8/2004 388% * 25,88%
6/2004 113% * 4,34%

* Notas: Nao foi possivel verificar o percentual dos contratos 6/2004 ¢ 8/2004 por ndo constarem
no site do DNIT, os editais utilizados dessas contratagdes. Como esses contratos supervisionavam
contratos antigos e rescindidos e depois passaram a supervisionar novos contratos, nao foi
possivel estabelecer a relacao inicial entre o contrato de supervisao e os de obra.

Fonte: evidéncias: a) gerenciamento 101-NE e respectivas supervisoras; b) gerenciamento MG e
respectivas supervisoras; c¢) gerenciamento RJ e respectivas supervisoras; d) gerenciamento SC e
respectivas supervisoras; e €) gerenciamento SP e respectivas supervisoras. Resumo na evidéncia:
contratos de supervisdo analisados

85. Destaca-se que esse numero de contratos com aditivos pode aumentar, tendo em vista que
diversos contratos estdo em execugdo e, conforme visto no item anterior, estdo com descompasso
entre a execucgdo da obra e a medigao da supervisao.

86. Nota-se que em todos os casos em que houve aditivos com acréscimos superiores a 25% ndo
foram mantidas as condigdes incialmente pactuadas, afetando a manutengdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

87. Por exemplo: o Contrato de supervisdo 214/2014 teve um desequilibrio de 266% em relagdo ao
valor inicialmente avencado. Como as obras supervisionadas continuam em execugdo, esse valor
ainda pode sofrer incremento.

88. Outros contratos que chamam atengao sao o 8/2004 ¢ o 6/2004, ndo s6 pelo valor dos aditivos
contratuais - 388% e 113% de aditivos respectivamente, mas também pela sua duracdo -
praticamente quatorze anos. Destaca-se que, como esses contratos supervisionavam contratos
antigos que foram rescindidos e depois passaram a supervisionar novos contratos, ndo foi possivel
estabelecer a relagdo inicial entre o contrato de supervisdo e os de obra.

89. Além disso, as prorrogacdes desses contratos ndo se mostraram vantajosas para a
Administragao. Nota-se que o custo do contrato 8/2004 esta alcangando 26% dos valores medidos
pelas obras supervisionadas, valor bem superior ao que ocorre nos outros contratos em andamento
na Autarquia, conforme demonstrado na Tabela 1.

90. Considerando que os contratos de supervisdo devem atender o limite de alteragdes de 25%,
previsto no art. 65, §1°, da Lei 8.666/1993, os gestores do DNIT devem atuar de maneira proativa
para instaurar novos procedimentos licitatorios para os casos em que os contratos de supervisao
tenham tendéncia de superar esse limite. Devido a alta previsibilidade da ocorréncia desse fato,
pois o fluxo financeiro ¢ bem delineado, a instauragdo desse procedimento em tempo habil, ndo
comprometera a continuidade do servigo de supervisdo de obra.

91. Destaca-se que a IN MP 5/2017 prevé a hipdtese de uma nova licitacdo para continuar os
servicos terceirizados ja contratados informando que deverd haver a transferéncia de
conhecimentos da antiga contratada para a nova, fato que deve ser previsto nos futuros editais de
contratacao.

92. Diante dessas constatacoes, deve-se determinar ao DNIT que, de acordo com, os art. 15¢ 16 da
IN MP 5/2017 e a Jurisprudéncia desta Corte de Contas, os aditivos dos contratos de supervisao
devem se limitar aos 25% de alteragdes estabelecidos no art. No art. 65, §1°, da Lei 8.666/1993.

93. Deve-se determinar também que, nos casos em que se vislumbre que as alteragdes dos aditivos
contratuais serdo maiores do que os estabelecidos no art. 65, §1°, da Lei 8.666/1993, adote medidas
tempestivas com vistas a realizar nova contratacdo de supervisdo, sem a interrup¢ao de servigos,
€aso necessario.

94. Para isso, deve-se determinar que, conforme art. 69 da IN MP 5/2017, nas novas licitagdes de
supervisdo, seja prevista a obrigacdo da contratada realizar a transicdo contratual com transferéncia
de conhecimento, tecnologia e técnicas empregadas, sem perda de informagdes, podendo exigir,
inclusive, a capacitagdo dos técnicos da contratante ou da nova empresa que continuard a execugao
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dos servigos.

95. No entanto, regra diferenciada deve ser estabelecida para obras em andamento, para evitar que
essas fiquem sem contrato de supervisdo. Para esses casos, deve-se determinar ao DNIT que
apresente, em noventa dias, os contratos de supervisao que nao terdo tempo habil para a realizacao
de uma nova licitagdo, devido a proximidade do fim da obra ou do vencimento do contrato de
supervisdo, € que seja necessario realizar aditivos nesses contratos superiores ao limite legal de
25%, conforme Lei 8.666/1993, art. 65, §1° e art. 39 da Lei 12.462/2011, desde que observadas as
orientagdes contidas na Decisdo 215/1999-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro José Antonio B.
De Macedo, a seguir transcrita.

‘Decisao:
O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

8.1. com fundamento no art. 1°, inciso XVII, § 2° da Lei 8.443/92, e no art. 216, inciso II, do
Regimento Interno deste Tribunal, responder & Consulta (...), nos seguintes termos:

a)(...)

b) nas hipoteses de alteragdes contratuais consensuais, qualitativas e excepcionalissimas de
contratos de obras e servigos, ¢ facultado a Administragdo ultrapassar os limites aludidos no
item anterior, observados os principios da finalidade, da razoabilidade e da
proporcionalidade, além dos direitos patrimoniais do contratante privado, desde que
satisfeitos cumulativamente os seguintes pressupostos:

I - ndo acarretar para a Administracdo encargos contratuais superiores aos oriundos de uma
eventual rescisdo contratual por razdes de interesse publico, acrescidos aos custos da
elaboragdo de um novo procedimento licitatério;

IT - ndo possibilitar a inexecucdo contratual, a vista do nivel de capacidade técnica e
econdmico-financeira do contratado;

IIT - decorrer de fatos supervenientes que impliquem em dificuldades ndo previstas ou
imprevisiveis por ocasido da contratacdo inicial;

IV - ndo ocasionar a transfiguracdo do objeto originalmente contratado em outro de natureza
e proposito diversos;

V - ser necessarias a completa execucdo do objeto original do contrato, & otimizacdo do
cronograma de execugdo e a antecipacdo dos beneficios sociais e econdmicos decorrentes;

VI - demonstrar-se - na motivacao do ato que autorizar o aditamento contratual que extrapole
os limites legais mencionados na alinea ‘a’, supra - que as conseqiiéncias da outra alternativa
(a rescisdo contratual, seguida de nova licitacdo e contratagdo) importam sacrificio
nsuportavel ao interesse publico primario (interesse coletivo) a ser atendido pela obra ou
Servigo, ou seja gravissimas a esse interesse; inclusive quanto a sua urgéncia ¢ emergéncia;’
(Grifos nossos)

¢) Adogdo de critério de pagamento ineficiente

96. Atualmente, o DNIT utiliza como critério de pagamento nos contratos de supervisao a simples
disponibilizacdo de recursos humanos e materiais, o que pode gerar a ineficiéncia e a
improdutividade desses contratos, conforme ja apontado no topico: descompasso entre a execugao
fisico-financeira dos contratos de execucdo das obras e dos contratos de supervisdo.

97. Para melhorar a eficiéncia e a produtividade desses contratos os pagamentos das empresas
supervisoras devem estar estritamente atrelados a produtos entregues ou resultados alcangados, os
quais devem ser previamente definidos em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente
observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da prestacdo do servico e
respectivas adequagdes de pagamento.

98. Diversas decisdes desta Corte de Contas ja demonstraram a inefici€éncia dos contratos que
tenham como critério de pagamento o homem/hora, homem/més ou postos de trabalho colocados a
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disposicdo do contratante. Como exemplo tem-se o Acoérdido 508/2018-TCU-Plenario, Ministro
Relator Benjamin Zymler, que determinou a Valec que:

9.7.4 nas futuras contratagdes de servigos de supervisio de obras, evite a previsdo de
pagamentos por homem/més ou relacionados a mera permanéncia de mdo de obra ou
disponibilizacdo de equipamentos, devendo haver previsdo de pagamentos estritamente
atrelados a produtos entregues ou resultados alcangados, os quais devem ser previamente
definidos em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis,
com niveis esperados de qualidade da prestagdo do servico e respectivas adequagdes de
pagamento.’

99. Nessa linha a IN MP 5/2017, a qual dispde sobre as regras e diretrizes do procedimento de
contratagcdo de servigos sob o regime de execucdo indireta, estabelece, conforme o seu art. 28 ¢ as
diretrizes dispostas no seu Anexo V, que o pagamento desses contratos deve ser com base nos
resultados, eliminando a possibilidade de remunerar as empresas com base na quantidade de horas
de servigo ou por postos de trabalho.

100. Diante dessas constatagdes, deve-se determinar ao DNIT que, de acordo com, os art. 28 ¢
Anexo V da IN MP 5/2017 e a Jurisprudéncia dessa Corte de Contas, os servigos de supervisao
devem ter como critério de pagamentos a entrega de produtos ou de resultados alcangados, os quais
devem ser previamente definidos em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e
comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da prestacdo do servico e respectivas adequacoes
de pagamento.

101. E essencial, no entanto, nio haver a previsio de pagamento por relatério apresentado, ou seja,
‘relatorio entregue’ ndo deve ser um produto. Os relatorios periodicos sdo eminentemente
instrumentais, um meio de apresentar o andamento dos servicos que estao sendo realizados, os
quais sdo produtos passiveis de pagamento. Do contrario, hd um incentivo & mera producdo
documental.

102. A adogao de modelo de remuneracdo das empresas supervisoras por produto representa uma
mudanca de paradigma na contratacdo de servigos de supervisdo e gerenciamento. Em razo disso,
demanda que seja precedida de estudos e de metodologias, amparadas em critérios técnicos e
objetivos, para que seja feita a devida apropriagdo dos produtos a serem medidos. Conforme
exposto no paragrafo 53 deste relatorio e detalhado no Apéndice B (paragrafos 58-65), encontra-se
em fase de conclusdo, estudos realizados pela FGV para a definicdo de dimensionamento das
equipes supervisoras, o qual contribuird sobremaneira para a adocdo de modelo de remuneragao.
Todavia, tal estudo ainda sera analisado pelas partes técnicas do DNIT e, posteriormente, colocado
em consulta publica para sua validagdo. Assim, deve-se determinar ao DNIT que apresente, em
trinta dias, um plano de trabalho contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os
responsaveis pelas agdes € o prazo previsto para a sua implementacdo, com a data limite de 365
dias a partir dessa decisdo para que o DNIT adote como critério de pagamento o produto entregue
ou resultado alcangado.

I11.3 Baixa confianca no controle tecnolégico devido a inexisténcia de expectativa de controle
e de planos de qualidade

103. Devido a impossibilidade de verificagdo independente dos ensaios realizados pela supervisora
¢ a ndo cobranga do plano de qualidade ocorre a falta de confiabilidade nos resultados obtidos,
comprometendo a aprovagdo dos servicos executados impactando na qualidade da obra

104. O DNIT, conforme as Normas DNIT 11/2004-PRO, 13/2004-PRO e 14/2004-PRO, ja
normatizou os procedimentos que devem ser realizados tanto pelo executante da obra quanto pela
empresa supervisora para efetuar a gestdo da qualidade das obras rodoviarias.

105. Confrontando esses critérios com a situagdo encontrada, constatou-se um desconhecimento
dessas normas por parte dos fiscais de contrato do DNIT e com isso a auséncia das cobrangas
desses planos de qualidade.

106. Além disso, observou-se a auséncia de procedimentos para realizacdo de contraprova pelos
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fiscais dos contratos quanto aos ensaios apresentados pelas empresas supervisoras, o que diminui a
expectativa de controle

a) Nao cobranga do plano de qualidade

107. A Norma DNIT 11/2004-PRO estabelece que a empresa executora da obra deve elaborar e
implementar um plano da qualidade (PGQ).

108. Segundo a norma, O PGQ ¢ um documento que estabelece as praticas, os procedimentos, 0s
recursos ¢ a sequéncia de atividades relativas a qualidade, evidenciando por quem e quando as
atividades devem ser implementadas.

109. Considerando todos os planos de qualidade obtidos e o nimero de contratos ativos, conforme
demonstrado na evidéncia 21 ‘Contratos de construgdo ativos em 2017 e 2018’ (peca 32),
verificou-se que foram apresentados PGQ apenas para 7% dos contratos.

110. Outra evidéncia de que nem sempre as obras do DNIT apresentam o PGQ foi o questionario
aplicado com os engenheiros residentes das empresas supervisoras os quais apenas 56%
concordaram totalmente que a construtora sempre dispde do PGQ, ao qual a supervisora ¢ o fiscal
do DNIT tém acesso.

111. Esse baixo indice de existéncia do PGQ compromete o controle tecnologico da obra, pois ndo
existe norma que defina o quantitativo de ensaios que a empresa supervisora deve realizar para
validar os trabalhos feitos pela empresa executora da obra.

112. Logo, como ndo ha um PGQ para a execugao da obra o fiscal do contrato ndo sabe quantos
ensaios deverdo ser realizados pelas empresas executoras da obra e supervisora, fato que pode
comprometer a atuagao desse fiscal para conferir o controle de qualidade realizado.

113. Aliado a ndo existéncia do PGQ, verificou-se por meio da aplicacdo de questionarios aos
fiscais de contrato uma confusdo de entendimento sobre o que seria o plano de qualidade (PGQ) e o
plano de verificacdo da efetividade da gestdo da qualidade (PVEGQ), conforme demonstrado na
evidéncia 23 ‘Respostas questionario fiscais’ (pega 34, p. 64-66).

114. Destaca-se na auditoria operacional acerca da qualidade das obras rodoviarias federais (TC:
015.719/2001-5) que essa Corte de Contas ja tnha recomendado ao DNIT que, conforme
Acordao 938/2003-TCU-Plenario, Ministro Relator Marcos Vilaga:

9.2.4 - promova a regulamentagdo do Plano de Gestio da Qualidade (PGQ) pelo Conselho
de Administracdo e sua efetiva implantagdo em todas as obras rodoviarias sob incumbéncia
do Departamento, uma vez que ndo existe uma perfeita compreensdo de que o objeto do
PGQ inclui a restauragdo, construcdo e adequacdo de capacidade, e ndo apenas os
empreendimentos financiados com recursos externos;’

115. Quanto ao PVEGQ), analisaram-se os relatorios emitidos por dezessete empresas supervisoras,
contidos no SUPRA, conforme evidéncia 22 ‘Relatdrios de supervisdo analisados’ (peca 33), nos
quais constatou-se que 50% desses apesentaram esse plano de verificagdo.

116. Ressalta-se, que a Instrucdo de Servigo 3/2016 do DNIT, a qual define o modelo de relatério
de supervisdo, ndo estabelece a obrigatoriedade da apresentagdo do PVEGQ nesse documento,
apesar da exigéncia nos editais de contratagao das empresas supervisoras da observancia da Norma
DNIT 11/2004-PRO, a qual exige a elaboragdo do PVEGQ.

117. Diante dessas constatacoes, deve-se recomendar ao DNIT que apresente a publicagdo do PGQ
da executante da obra de cada contrato no SUPRA e que revise a IS DG DNIT 3/2016, para que
seja obrigatoria a inclusdo do PVEGQ nos relatdrios mensais da empresa supervisora, anexado de
todos os ensaios realizados tanto pela empresa executora da obra quanto pela supervisora.

118. Com a adogao das medidas acima propostas, espera-se que todos os contratos de execugao
passem a ter um Plano de Qualidade, o qual ja é exigido pela Norma 11/2004-PRO, ¢ com a
publicacdo no SUPRA sera dada mais publicidade a esse plano e tornara mais facil para os gestores
e os orgdos de controle verificar a existéncia desse documento, além disso com a efetiva cobranga
do PGQ nesse sistema espera-se que os fiscais tenham mais conhecimento das normas de qualidade
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existentes no DNIT. A inclusio do PVEGQ nos relatérios de supervisdo também tornara mais
transparente para os fiscais dos contratos, gestores do DNIT e 6rgdos de controle que as empresas
executoras e supervisoras realizaram todos os controles de qualidade exigidos pela norma do DNIT
e contidos no PGQ.

b) Auséncia de procedimentos para realizagdo de contraprova

119. Entende-se que faltam procedimentos ou orientagdes do DNIT que fornegam aos fiscais do
DNIT meios para que esses possam realizar a contraprova dos resultados apresentados pela
empresa supervisora, quando desconfiarem dos valores apresentados.

120. Durante a fase de planejamento desta auditoria, quando do processo de validagdo do
questionario a ser aplicado aos fiscais de contrato, foi apontado por esses que eles ndo tinham como
realizar nenhuma contraprova quando desconfiavam dos resultados dos ensaios apresentados pelas
empresas supervisoras. Diante desse fato, optou-se por colocar no questionario que foi aplicado
para todos os fiscais de contrato do DNIT as seguintes perguntas:

1) Vocé ja desconfiou dos resultados do trabalho de laboratorio das supervisoras?

2) Acha que seria importante fazer alguns ensaios como contraprova do trabalho das supervisoras?
de que forma vocé acha que isso poderia ser realizado (ex.: por contrato especifico, convénios com
universidades, pelo IPR, etc.)?

121. De acordo com as respostas dos fiscais, 49% ja desconfiaram dos resultados das supervisoras
e 77% acham importante a realizagdo de alguma contraprova, conforme ilustrado no Grafico 3.
Destaque-se que essa segunda pergunta foi inserida no questiondrio por propria sugestdo dos
fiscais, durante a fase piloto de aplicacdo dos questionarios.

122. Entende-se que faltam procedimentos ou orientacdes do DNIT que fornecam aos seus fiscais
meios para que possam realizar a contraprova dos resultados apresentados pela empresa
supervisora, quando desconfiarem dos valores apresentados.

Grafico 3: Respostas dos fiscais a duas perguntas do questionario
Acha que seria importante fazer

alguns ensaios como contraprova
do trabalho das supervisoras?

Vocé ja desconfiou dos
resultados do trabalho da
supervisora?

ESim ® Ndo = Sim = Nao

Fonte: Evidéncia 23 ‘Respostas questionario fiscais’, pe¢a 34.

123. Sabe-se que o fiscal do DNIT responsavel pelos contratos de supervisdo e execugao de obras
possui outras atribuicdes, alheias a esses acompanhamentos; fato que inviabiliza a sua presenca na
realizacdo de todos os ensaios executados pelos contratados. Aliado a isso, a auséncia de
procedimentos para realizar uma contraprova eventual dos ensaios obtidos compromete a qualidade
das obras supervisionadas e acarreta na baixa confiabilidade nos resultados obtidos, podendo gerar
negligéncia e imprecisao nos trabalhos executados pelas supervisoras.
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124. Destaca-se que ndo se pretende que o DNIT contrate a ‘supervisora da supervisora’, mas sim
que normatize procedimentos para a realizacdo de contraprova quando surjam motivos para a
desconfianga dos trabalhos realizados pelas empresas supervisoras ja contratadas. Para isso o DNIT
devera descrever as metodologias para a solicitagdo dessa contraprova, pardmetros para a coleta
dos materiais, formas de realizagdo dos ensaios de contraprova, dentre outros.

125. Assim, entende-se oportuno determinar que o DNIT apresente, em trinta dias, um plano de
trabalho visando fornecer meios para que seus fiscais possam realizar a contraprova dos resultados
apresentados pela empresa supervisora, contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os
responsaveis pelas a¢des e o prazo previsto para a sua implementagao, com a data limite de noventa
dias para que o documento normativo com os procedimentos que possibilitem contraprova eventual
tenha sua elaboragao concluida.

II1.4. Ma qualidade de atuacio de empresas supervisoras nao detectada pela avaliacio de
desempenho realizada pelo DNIT

126. Em razio de falhas na sistematizagdo da atuacdo da equipe de fiscalizagdo e de normativos
que permitem a avaliagdo de desempenho superficial, nio amparada em itens objetivos e sem que
levem em conta a qualidade dos produtos a serem entregues pela empresa supervisora, ocorre m
defici€ncias na fiscalizacdo dos contratos de supervisao, comprometendo o controle das obras e
impactando na qualidade dos servigos executados pelas empresas supervisoras.

127. Em que pese o DNIT ter avancado com a implementagdo do sistema de avaliagdo de
desempenho de empresas de supervisdo, por meio da emissdo da Instrucdo de Servigo DG 11, de 7
de junho de 2016, a analise realizada nesta auditoria indica a necessidade de melhorias a serem
implantadas pela Autarquia no processo de avaliacdo de desempenho das empresas supervisoras.

128. No que se refere a sistematizacdo de procedimentos, verificou-se que a falha se inicia na
elaboragdao do ato convocatoério para as contratagdes de supervisdo, que deveria ser padronizado
quanto a previsdo explicita de instrumentos de controle que permitam a mensuragao dos resultados
alcancados em relag@o ao objeto contratado.

129. Nessa linha, esta a mencionada IN MP 5, de 25 de maio de 2017, ao preconizar que cabe a
fiscalizagdo técnica aferir se o0 modo de prestagdo dos servigos estd compativel com os indicadores
minimos de desempenho estipulados no ato convocatério, para efeito de pagamento, conforme o
resultado, podendo ser auxiliado pela fiscalizagdo de que trata o inciso V do artigo 47.
Adicionalmente, o normativo recomenda que ‘a execugao dos contratos devera ser acompanhada e
fiscalizada por meio de instrumentos de controle’ (art. 40, inciso II).

130. Apos analise de 24 editais que subsidiaram contratagdes de supervisdo, a partir de 2014, em
varios estados (Minas Gerais, Bahia, Parana, Santa Catarina, Sergipe, Minas Gerais, Tocantins,
Espirito Santo, Paraiba, Mato Grosso, Maranhao ¢ Rio Grande do Norte), verificou-se nao haver
padronizagao na elaboragdo desses instrumentos de licitagao, quanto a previsdo de instrumentos de
controle e parametros para a avaliagdo de desempenho da supervisora, conforme detalhado na
analise deste achado, Apéndice G.

131. No que diz respeito a avaliagdo de desempenho das empresas supervisoras, propriamente dita,
foram realizadas pesquisas junto ao Sistema de Acompanhamento de Contratos (SIAC), para 44
contratos. O SIAC registra as pontuagdes mensais atribuidas pelo fiscal quanto ao desempenho das
empresas supervisoras (DP), que sao formalizadas nos Boletins de Desempenho Parcial Mensal
(BDP), conforme dita a IS/DG 11/ 2016.

132. A analise dessas avaliagdoes de desempenho demonstrou que ndo ha grande variabilidade na
pontuacdo relativa a performance das supervisoras, ao longo da execugdo contratual, conforme
Grafico 4.
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Grifico 4 - Demonstrativo da variabilidade das avaliacdes de desempenho nos contratos de
supervisao do DNIT (2014-2017)

Variabilidade relativa das notas de avaliagcdes de
desempenho

= 0% de variagdo das notas
= <25% de variagdo das notas
< de 50% de variagdo das notas

= <de 75% de varia¢do das notas

Fonte: produgdo propria a partir de dados obtidos no SIAC e no SUPRA.

133. O Grafico 4 apresenta uma andlise da variabilidade das notas, com base na moda, ou seja,
calculada a partir da quantidade de notas diferentes da nota modal em cada contrato. Observa-se
que metade dos contratos apresenta notas idénticas, sem qualquer variacdo, ao longo de todos os
periodos avaliativos. Verifica-se que 66% dos contratos ou ndo apresentam quaisquer variagdes nas
notas das supervisoras (50%), ou tém variagdo abaixo de 25% nessas notas (16%), confirmando a
linearidade nas pontuacgdes das supervisoras, tidas como boas.

Grifico 5 - Moda das notas das avaliacoes de desempenho nos contratos de supervisio do
DNIT (2014-2017)

Moda das notas das empresas supervisoras
227%  2.27%

14.00% 6.00%
ﬂ = Nota 10
= Nota8
Nota 7-7,79
= Nota 6-6,8
= Nota5,7

Fonte: produgdo propria, a partir de dados obtidos no SIAC e no SUPRA.

134. Ja no Gréafico 5, pode-se verificar que, dos 44 contratos avaliados, 33 (75%) apresentaram
nota modal 8. De acordo com o normativo pertinente, tal pontuagdo indica bom desempenho das
supervisoras, apesar da auséncia de evidenciadas justificativas para elas.

135. A IS DG 11/2016, a qual normatizou o procedimento de avaliacio de desempenho de
empresas de consultoria, possui extensa relagdo de orientagdes. Contudo, verifica-se que ndo ¢
suficiente para que sejam realizadas avaliagdes que reflitam adequadamente a performance das
empresas de supervisdo. Uma das fragilidades identificadas neste normativo, que contribui para a
subjetividade, consta do item 4.4, do referido normativo, em que ¢ facultada e ndo obrigatoria, ao
engenheiro fiscal e a chefia imediata, a inclusdo de observagdes sobre as pontuagdes e os conceitos
atribuidos ao desempenho da supervisora.

136. A falta de justificativas quanto as pontuagdes atribuidas & atuacao da supervisora impossibilita
o conhecimento de eventuais falhas e acertos ocorridos durante a execugdo contratual. Dessa
forma, possibilita-se a subjetividade na aplicagdo dessas notas e conceitos, que contribui para a
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falta de transparéncia dos atos relativos a avaliagao procedida.

137. Um dos objetivos da IS DG 11/2016 é a emissdo de Certificado de Registro Cadastral (CRC),
cuja finalidade ¢ servir de base para as analises de qualificagdo das empresas, quando da
participagcdo em licitagdes futuras. No entanto, para a eficacia plena dessa iniciativa, ¢ necessario
que a avaliagao das supervisoras retrate sua real atuacao.

138. Considerando-se as fragilidades apontadas, entende-se que, para mitigar essa situagdo, ha
necessidade de revisdo do normativo de forma mais abrangente. Tal revisio deve contemplar a
reformulagdo dos critérios de avaliagdo de desempenho, com base em estudos, modelos e
normativos existentes de modo a permitir ao DNIT organizar informagdes sobre a real performance
da supervisora, e, assim, proporcionar mais efetividade e transparéncia a todo o processo, inclusive,
com a obrigatoriedade de inclusdo de evidenciadas justificativas para as respectivas pontuagoes.

139. Nesse sentido, a IN MP 5/2017, art. 28, Anexo V, apresenta um modelo de gestdo que define a
forma de afericdo ou medicdo do servigo, para efeito de pagamento, com base no resultado, que
utiliza como ferramenta o Instrumento de Medi¢ao de Resultados (IMR), o qual serve como diretriz
para a elaboracdo do projeto basico ou termo de referéncia das licitagdes, conforme definicdo a
seguir.
‘Instrumento de Medicao de Resultados (IMR) - mecanismo que define, em bases
compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, os niveis esperados
de qualidade da prestagdo do servigo e respectivas adequacdes de pagamento.’ (Destaques
Nnossos)

140. Esse modelo estd amparado em algumas diretrizes objetivas, que podem servir de exemplo
para implementar melhorias nos processos de avaliagdao dos servigos de supervisao contratados pelo
DNIT, como: produtividade de referéncia, critérios de adequacdo do servico a qualidade esperada,
unidade de medida adotada para execucdo do objeto, indicadores minimos de desempenho pré-
estabelecidos para aferi¢do da qualidade esperada para as atividades mais relevantes, entre outros.

141. Durante os trabalhos desta auditoria, as entidades representativas de engenharia consultiva
sugeriram que o desconto excessivo nas licitagdes apos o advento do pregdo eletrdnico poderia
estar relacionado com a ma qualidade dos servigos de supervisdo. Todavia, o estudo elaborado
nesta auditoria ndo comprovou tal relagdo. O Grafico 6 mostra que houve boa avaliagao de
desempenho (notas proximas de 8 pontos), para a grande maioria de empresas examinadas (43),
mesmo para aquelas que ofertaram os maiores descontos.

142. Apesar de ndo se conseguir demonstrar correlagdo entre os descontos ofertados e o
desempenho das supervisoras, ndo significa que ela ndo exista, visto que ndo foi possivel saber se
as pontuacdes anotadas retratam realisticamente a atuacdo das empresas. Inclusive, algumas
respostas dos fiscais ao questionario aplicado indicaram preocupacdo com relacdo aos descontos
excessivos e o possivel reflexo no desempenho das contratadas, nessas condigdes.
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Fonte: Produgdo propria, com dados obtidos do SIAC, SUPRA - Contratos de supervisdo entre
2014-2017

143. Em refor¢o a importancia da efetividade dos instrumentos de controle, esta a IN MP 5/2017,
ao estabelecer, em seu artigo 70, que seja elaborado relatério final, a cargo do fiscal, documentando
todas as ocorréncias relativas as fases de execugao, com o proposito de servir de fonte para futuras
contratacoes.

144. Além disso, constitui refor¢co que tais instrumentos de controle sejam previstos desde o ato
convocatorio. Inclusive, hd que se citar que esse procedimento ja foi observado em editais do
proprio DNIT. Assim, convém destacar como boas praticas, aquelas adotadas pelas
Superintendéncias Regionais nos estados do Espirito Santo e de Minas Gerais, conforme
demonstrado na analise desse achado, Apéndice G.

145. Dessa forma, entende-se que a avaliagdo de desempenho das empresas supervisoras, enquanto
instrumento de controle interno, € um processo abrangente que se inicia com a previsao de
strumentos de controle no ato convocatério e se materializa na fiscalizagdo, propriamente dita,
amparada em normativo. Essas avaliagdes devem servir de subsidio para o respectivo pagamento,
para eventuais corre¢des que se fizerem necessdrias durante a execucdo pelas instincias
competentes, para a avaliacdo final dos servicos prestados pela supervisora, para eventual
penalizag@o por meio do PAAR, e também para auxiliar na formagao de cadastro.

146. Assim, importa refor¢car a necessidade de atualizagdo do normativo, IS DG 11/2016,
contemplando alteragdes que levem em conta as sugestdes aqui apresentadas, como: a adogao de
critérios de avaliagdo de desempenho por produtos entregues ou resultados apresentados, conforme
disposto na IN MP 5/2017, e também no entendimento desta Corte de Contas (Acoérdao 508/2018-
TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler); e a obrigatoriedade de evidenciadas
justificativas para as pontuacdes atribuidas, a exemplo dos comentarios tecidos no Relatério do
Acérdao 1.694/2014-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues. Enfim,
mudangas que tornem o instrumento de controle mais objetivo e efetivo, com a finalidade de que
desempenhos abaixo do esperado contratualmente sejam detectados e corrigidos tempestivamente,
contribuindo para a melhoria da qualidade das obras.

147. No que se refere ao questionario aplicado ao conjunto dos fiscais do DNIT, 86,15% dos
respondentes confirmaram que sentem necessidade de um roteiro com procedimentos especificos a
serem seguidos pela fiscalizagdo para o acompanhamento dos contratos de supervisdo, saneando
eventuais lacunas do manual atualmente disponivel (Manual de Diretrizes para Gestao,
Acompanhamento e Fiscalizagcdo de Contratos - IS DG DNIT 6/2018, bastante similar a sua versao
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anterior, IS DG DNIT 5/2017).

148. Assim, entende-se que o DNIT dispde de competéncia suficiente para tomar providéncias no
sentido de padronizar e aprimorar as atividades de fiscalizacdo dos contratos de supervisdo,
valendo-se dos meios que julgar mais adequados (roteiro, manual, instru¢cdes de servigo, etc.).
Inclusive, questdo relativa a falta de padronizacdo da fiscalizacdo ja foi objeto de recomendac¢do no
Acoérdao 3.448/2012-TCU-Plenario (TC 032.446/2011-0), de relatoria do Ministro Weder de
Oliveira.

149. Apesar de ter sido anunciado no monitoramento do referido acorddao (TC 002.801/2013-2),
que estava em desenvolvimento um ‘Plano de Acgdes’ para implementar tal recomendacgdo,
constatou-se neste trabalho que persistem problemas relativos a falta de padronizacdo nas
atividades de fiscalizacdo dos contratos de supervisdo de obras de construcdo. Assim, com
fundamento na Portaria-Segecex 27, de 19 de outubro de 2009 (item 63.2), entende-se que tal
questdo deve ser objeto de determinagdo ao DNIT.

150. Com base nas causas apontadas nesta analise, propde-se:

a) determinar ao DNIT que em trinta dias, apresente plano de trabalho, com etapas de produtos
intermediarios, que visem padronizar € aprimorar, pelos meios que julgar necessarios (ex. roteiro,
manual, instrucdo de servigos, etc.), as atividades de fiscalizacdo dos seus contratos de supervisao
de obras de construcao, contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas
acOes e o prazo previsto para a sua implementacao, com data limite de cento e oitenta dias, a partir
dessa decisdo, para o cumprimento desta determinagio;

b) recomendar ao DNIT que a padronizacdo das atividades de fiscalizagdo, levem em conta os
critérios de avaliagdo da supervisora, utilizando o IMR, previsto na IN MP 5/2017.

¢) recomendar ao DNIT a atualizagdo do normativo IS DG 11/2016, com as seguintes sugestdes:

c.1) exigéncia de evidenciagdo das justificativas utilizadas para a valorizagcdo das notas, conceitos
pareceres apresentados no Boletim de Desempenho Parcial (BDP), que atualmente ¢ facultativo;
c.2) inclusdo de mecanismos que definam, em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente
observaveis e comprovaveis, os niveis esperados de qualidade da prestagdo do servigo da empresa
supervisora, e respectivas adequagdes de pagamento, a ser formalizado em instrumento de controle,
a exemplo do Instrumento de Medicao de Resultado (IMR), previsto na IN MP 5/2017, ou
mstrumento similar; e

d) recomendar ao DNIT que o Boletim de Desempenho Parcial seja publicado no SUPRA, em toda
a sua integralidade.

151. Como beneficios esperados na adocdo dessas medidas espera-se a melhoria no procedimento
de avaliacdo das supervisoras e na atuagao do fiscal do DNIT sobre os contratos de supervisdo, em
prol da qualidade das obras de constru¢ao de rodovias.

IIL.5 Aumento do custo de controle devido a forma de contratacio de gerenciamento de
empre e ndime ntos

152. Devido a auséncia de normatizacdo e metodologia com critérios claros e objetivos para o
dimensionamento, contratagdo e gerenciamento de quantitativo de pessoal da gerenciadora aliada a
editais de contratacdo sem memoria de calculo, sem atribuicdo de responsabilidades dos membros
das equipes e com previsdo de servigos a serem executados sob demanda, ocorre a contratagao de
equipes superestimadas, com fungdes ndo diretamente ligadas ao empreendimento e sobreposi¢ao
de atribuicdes com a supervisora, comprometendo a eficiéncia do gerenciamento e impactando a
qualidade do gasto publico.

153. De acordo com a resposta do DNIT, referente ao Oficio de Requisicdo 33-464/2017, ndo
existe nenhuma norma que discipline quando se deve contratar uma gerenciadora; também, nio
existe um numero minimo de contratos que demandem a contratagdo de uma gerenciadora.

154. Da analise dessas licitagdes realizadas pelo DNIT, percebe-se ndo existir um padrao definido
para a contratacdo de gerenciamento. Ha casos em que o gerenciamento foi realizado por
empreendimento (BR-101 NE); casos que o gerenciamento foi contratado para praticamente todas
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as obras a serem realizadas em um estado (RS, SC); caso em que o gerenciamento cuida de apenas
um contrato de execucdo de obra e com pequena extensdo, o qual ja previa, inclusive contrato de
supervisao (BR-153 SP); caso em que o gerenciamento cuidou apenas de obras delegadas
(Rodoanel SP); e ainda casos nos quais os contratos abrangidos para o mesmo gerenciamento ndo
apresentam relagdes Obvias entre si como os casos anteriores ( Arco do Recife, que mistura obras
de trés estados as quais ndo pertencem a mesma rodovia federal).

155. Depreende-se, entdo, que o DNIT tem usado o contrato de gerenciamento com o objetivo
primordial de reforgar a capacidade técnica das Superintendéncias do DNIT, conforme relatado no
Edital 102/16:

“a principal motivagao para a contratacao do Gerenciamento ¢ reforcar a capacidade técnica
¢ administrativa da Superintendéncia Regional do DNIT, no Estado do Rio Grande do Sul
durante esse periodo excepcional obras de vulto, propiciando a execucdo e o controle de
projetos importantes, com maior eficiéncia. (Edital 102/16, p. 40).”

156. No mesmo Oficio de Requisicdo 33-464/2017, questionou-se sobre a existéncia de memoria
de célculo referente as equipes das gerenciadoras, previstas nos editais utilizados para a contratagdo
dessas empresas, evidenciando qual seria a responsabilidade e atribuicdo de cada integrante
previsto nessa equipe com o escopo dos servigos previstos nos termos de referéncias dos
respectivos editais.

157. Em sua resposta, a Coordenagdo-Geral de Construcdo Rodoviaria (CGCONT) ndo apresenta
as memorias de calculos dos quantitativos das equipes previstas para as contratacdes das empresas
gerenciadoras, apenas descreve que seguiu os valores apresentados na IS DG DNIT 3/2012.

158. Por essa resposta, fica evidente que o DNIT, ao orcar as equipes das gerenciadoras, ndo segue
nenhum critério técnico e objetivo para quantificar as equipes a serem contratadas. A IS DG DNIT
3/2012 ndo normatiza como se deve quantificar os profissionais, ela apenas apresenta o custo de
referéncia para cada tipo de profissional, por exemplo: engenheiro sénior, engenheiro junior,
técnico junior etc.

159. Néo ha, também, uma defini¢do clara sobre a responsabilidade que cada integrante da equipe
deve cumprir, pois, conforme a resposta da CGCONT: ‘As atribuigdes de cada integrante previsto
na equipe de gerenciamento sdo aquelas inerentes ao cargo por ele ocupado relacionado ao escopo
dos servigos previstos em edital’.

160. Logo, como ¢ comum a previsdo de mais de um tipo de profissional com a mesma formagao
na equipe da gerenciadora, ndo ¢ possivel saber quem deve ser o responsavel por cada uma das
atribuicdes previstas nos termos de referéncias dos editais utilizados para a contratagdo de
gerenciadoras.

161. Essa auséncia de metodologias amparadas em critérios objetivos para definir e estimar a
quantidade de recursos humanos que devem ser previstos no contrato de gerenciamento afronta os

principios da razoabilidade, eficiéncia e economicidade, os dizeres das leis de contratacdes de
servicos de engenharia (Lei 8.866/1993, 10.520/2002 e 12.462/2011), além das diretrizes previstas
no PMBOK e na IN MP 5/2017.

162. Em todos os contratos analisados, o critério de pagamento ¢ o homem/més, ou seja,
relacionado a mera disponibilizagdo de mao de obra e de equipamentos. Além disso, ndo ha
memoria de calculo do dimensionamento desses itens e das responsabilidades de cada um dos
integrantes das equipes das gerenciadoras. Esses aspectos estdo acarretando um
superdimensionamento das equipes (item que sera tratado no Achado: Desperdicio de recursos
publicos nos contratos de gerenciamento) e também a ocorréncia de desvio de fungdes dos
contratados da gerenciadora, o que ¢ vedado, conforme, art. 5°, inciso IV, da IN MP 5/2017.

163. Destaca-se que no andamento dessa auditoria foi possivel perceber a ocorréncia do desvio de
fungao, pois uma das contratadas pela gerenciadora da BR-101/NE, Contrato 329/10, participou de
duas reunides ocorridas com gestores do DNIT, conforme demonstrado na evidéncia 41 ‘Desvio de
fungdes’ (peca 52).
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164. Constatou-se, ainda, que os contratados pelas empresas gerenciadoras podem ser confundidos
com servidores do DNIT para aqueles que ndo sabem da sua existéncia, pois esses funcionarios sao
lotados nos mesmos locais dos servidores do DNIT, seja na sede, nas Superintendéncias ou nas
Unidades Locais e ainda contam com a utilizacao do correio eletronico funcional do DNIT.

165. Deve-se, entdao, determinar que o DNIT discipline a contratagdo ¢ o dimensionamento da
equipe técnica, contendo metodologia com critérios claros e objetivos para que os termos de
referéncia descrevam para cada fun¢do o conjunto de tarefas principais e essenciais que serdo
executadas por cada ocupante dessa fungdo (memoria de calculo das equipes e das suas
responsabilidades), conforme disposto nos art. 8° e 24 da IN MP 5/2017

166. Quanto aos contratos em andamento, o DNIT deverad apresentar, em noventa dias, as
memorias de calculo das equipes ¢ das suas responsabilidades, observando as atribuigdes previstas
nos termos de referéncia utilizados na contratagdo das empresas gerenciadoras, descrevendo para
cada fungdo o conjunto de tarefas principais e essenciais que serdo executadas por cada ocupante
das fungdes contratadas, devendo, caso constate o superdimensionamento das equipes técnicas,

realizar a alteragdo unilateral quantitativa do objeto visando suprimir postos de trabalho, com base
no art. 65, inciso I, alinea ‘a’ ¢ ‘b’, da Lei 8.666/1993.

167. Conforme ja demonstrado no achado: desperdicio de recursos publicos nos contratos de
supervisdo, o critério de pagamento utilizado pelo DNIT para a contratacio de empresas
supervisoras e gerenciadoras gera a ineficiéncia e a improdutividade desses contratos, além de estar
contrario as jurisprudéncias desta Corte de Contas e aos dizeres da Norma IN MP 5/2017.

168. Diante dessas constatagdes, deve-se determinar ao DNIT, que de acordo com, o art. 28 ¢
Anexo V da IN MP 5/2017 e a Jurisprudéncia dessa Corte de Contas, os servigos de gerenciamento
devem ter como critério de pagamentos a entrega de produtos ou de resultados alcangados, os quais
devem ser previamente definidos em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e
comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da prestacdo do servigo e respectivas adequagdes
de pagamento.

169. A adocao de modelo de remuneragdo das empresas gerenciadoras por produto representa uma
mudanca de paradigma na contratagdo de servicos de supervisdo e gerenciamento e, por iSso
mesmo, demanda que seja precedida de estudos pertinentes.

170. Atualmente, o DNIT estd implementando estudo de dimensionamento das equipes de
gerenciadoras por meio de contrato com a FGV. Apds sua conclusdo pela fundagio, sera avaliado
pelas areas técnicas do DNIT, e, posteriormente, colocado em consulta piblica para a sua
validagdo.

171. Considerando que a conclusdo desse estudo ird ajudar na mudanga da forma de remuneragdo
das empresas gerenciadoras, deve-se determinar que o DNIT adote, em 365 dias, o produto
entregue, ou resultado alcangado, como critério de pagamento e que apresente, em trinta dias, um
plano de trabalho contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas acdes e
0 prazo previsto para a implementagdo desta determinagao.

172. Como beneficios esperados na ado¢do dessas medidas espera-se o correto dimensionamento
das equipes das gerenciadoras, a inibicdo dos desvios de fungdes, a diminuigdo do custo de controle
¢ a melhoria na eficiéncia do gerenciamento da obra.

II1.6 Desperdicio de recursos publicos nos contratos de gerenciamento

173. Devido a gestdo deficiente dos contratos de gerenciamento ocorre a realizacdo de aditivos
antieconoémicos, o pagamento de servicos de equipes maiores que as necessarias € a inexecugao
contratual parcial comprometendo o uso eficiente dos recursos publicos e impactando no custo do
controle.

174. Conforme o Anexo Al da Publicagdo IPR-727, o qual apresenta instrugdes para a
apresentacdo de relatorios periodicos no ambito do DNIT, os relatérios mensais das gerenciadoras
‘devem conter a memoria descritiva dos servicos realizados ao longo do periodo a que
correspondem’. A partir de uma analise comparativa entre o contetido dos relatdrios mensais das
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gerenciadoras e os profissionais de nivel superior medidos, detectou-se uma defici€éncia no controle
das equipes efetivamente envolvidas nos trabalhos, consubstanciada no pagamento de pessoal
acima do necessario, conforme demonstrado na analise contida no Apéndice I, para a execugdo das
atividades relatadas, sob os aspectos de eficiéncia, razoabilidade e economicidade. Além disso,
nesta mesma verificacdo, observou-se ndo haver a esperada convergéncia entre extensdo de
quildmetros gerenciados e o tamanho da equipe medida. Alids, ndo € raro que a reducdo da
extensao gerenciada seja acompanhada de aumento da equipe medida.

Tabela 2: Relacao entre extensio de obra com contratos ativos e pessoal de nivel superior
medido nos contratos de gerenciamento

Periodo®
Gerenciadora 1 2 3
BR-101 NE
% de quilometros gerenciados® em relagdo ao total contratado 36,33% |10,98% |[45,03%

Nivel superior: medido no més em relagao ao previsto mensalmente | 66,22% | 80,00% | 152,89%

Arco Rio de Janeiro

% de quilometros gerenciados® em relagdo ao total contratado 100,00% | 100,00% |26,18%

Nivel superior: medido no més em relagao ao previsto mensalmente | 68,57% | 68,57% |85,71%

Santa Catarina

% de quilometros gerenciados® em relagéo ao total contratado 60,04% |6243% |62,43%

Nivel superior: medido no més em relagao ao previsto mensalmente | 72,92% | 88,54% | 111,35%

Minas Gerais

% de quilometros gerenciados® em relagio ao total contratado 45,69% 19.97% 17,58%

Nivel superior: medido no més em relagdo ao previsto mensalmente | 36,36% | 54,55% | 63,77%

Arco Recife

% de quilometros gerenciados® em relagio ao total contratado 52,38% |52,38% |32,09%

Nivel superior: medido no més em relagdo ao previsto mensalmente | 30,95% |7,14% 40,48%

(1) Relatorio de gerenciamento de um més aleatorio analisado pela equipe de auditoria

(2) Quilometros gerenciados corresponde ao total de quildmetros previstos para os contratos de
obras ativos naquele periodo (més).

Fonte: Editais dos respectivos contratos de gerenciamento ¢ SUPRA.

175. Na Tabela 2, observa-se ndo haver uma correlagdo positiva entre o percentual de quildmetros
gerenciados (contratos de obras ativos em relacdo ao total de contratos sob gerenciamento, em km),
e o percentual de profissionais de nivel superior medidos em relagdo ao previsto. Assim, na
gerenciadora da BR-101 Nordeste podemos observar que no periodo 3, embora apenas 45% do
total do objeto de gerenciamento estivesse com contratos de obras ativos, houve medi¢ao de 153%
da equipe de gerenciamento de nivel superior prevista em edital. Na gerenciadora do Arco do Rio
de Janeiro, embora no periodo 3 tenha havido redu¢cdo do objeto de gerenciamento (100% para
26,18%), houve aumento do pessoal de nivel superior medido ao invés de diminuigdo. No caso de
Minas Gerais, no periodo 2, apenas 10% do objeto do gerenciamento estava ativo. No entanto, 55%
da equipe de nivel superior do edital estava sendo medida.

176. Portanto, a gestdo do quantitativo de pessoal de nivel superior medido nao apresenta critérios
claros e nem foi justificada pelo DNIT, conforme demonstrado no achado anterior (aumento do
custo de controle devido a forma de contratagcdo de gerenciamento de empreendimentos). Além de
ndo ter correlacdo com o quantitativo de objeto de gerenciamento, ndo apresenta correlagdo com o
aumento da quantidade ou da complexidade do trabalho, conforme analise realizada (evidéncia 42
‘Analises amostrais das atividades executadas pelas gerenciadoras’, peca 53).

177. Outro indicador da falta de gerenciamento das equipes das gerenciadoras € a andlise realizada
comparando as medi¢des do contrato do gerenciamento com a soma das medi¢des das executoras
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das obras que sdo gerenciadas, conforme demonstrado no Apéndice J.

178. Como exemplo desse descompasso apresenta-se no Grafico 7 duas curvas S nas quais resta

caracterizado que as medicdes da gerenciadora nido sdo condizentes com o andamento do
empreendimento.

Grifico 7: CurvaS dos contratos de execucio de obra, supervisio e gerenciamento em SC,
somente periodo das obras do DNIT

Curva$S - apods gerenciamento (sem aditivo desse contrato)
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Fonte: SIAC e SUPRA

179. O Grafico 7 demonstra que ao atingir 100% do valor inicial do contrato da gerenciadora, as
obras que esta deveria gerenciar alcangaram apenas o montante de 28%, o que demonstra o
descompasso entre as medi¢des da gerenciadora de SC e o andamento das obras.

180. O Grafico 8 evidencia o descompasso em Sao Paulo. A obra foi medida em apenas 21% e o
contrato de gerenciamento ja foi medido em 75%. Destaca-se que, no caso especifico desse

gerenciamento, Contrato 227/2016, a gerenciadora tinha como escopo apenas um contrato de
execugdo de obra de 17,80 Km.

Grifico 8: CurvaS dos contratos de execuciio de obra, supervisio e gerenciamento em SP
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Fonte: SIAC e SUPRA

181. Em relagdo a inexecugdo contratual, destaca-se a questdo da gestdo de controle e

planejamento, da gestao de seguros e da gestdo de comunicacgao social.

182. Quanto a atividade de gestdo de controle e planejamento, observa-se que ¢ uma das principais
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fungdes da gerenciadora. No Manual de Diretrizes para Gestdo, Acompanhamento e Fiscalizacdo
de Contratos (IS DG 6, de 10 de abril de 2018), consta o seguinte conceito no item 12.2:

“Denomina-se gerenciadora a empresa contratada com o objetivo de assessorar o DNIT por
meio de estrutura gerencial adequada para acompanhamento eficiente e tempestivo de toda a
gama de acdes necessarias a realizacdo do empreendimento, de maneira a possibilitar sua
execucdo conforme o planejado e atuag@o proativa de forma a garantir os aspectos de
qualidade, custo e prazo.”

183. Nesse sentido, ndo se observou, em geral, uma atitude de proatividade das gerenciadoras na
resolugdo dos impasses, o que, caso verificado, apontaria para uma gestdo efetiva e dinamica do
empreendimento. Ao contrario, grande parte das tarefas relatadas pelas gerenciadoras refletem uma
atitude de passividade e inércia, seja por terem agido - em situagdes que poderiam ter atuado por
sua propria iniciativa - apenas apos provocacdo do DNIT, seja por terem se limitado a relatar um
problema, sem envidar esfor¢os para a sua resolugdo. Nos relatdrios, observa-se frequentemente
uma mera compilagdo de informagdes seguidas do alerta de que ‘o DNIT precisa resolver isso’, 0
‘consorcio construtor deveria resolver aquilo’, sem ficar evidente qual foi a contribuigdo efetiva da
gerenciadora para resolver aquela situagao.

184. Por exemplo, em relagdo a atribuicdo das gerenciadoras para ‘atuar, junto as supervisoras, com
o objetivo de verificar se a implementacdo do Plano de Gestdo de Qualidade (PGQ) esta sendo
exigida das construtoras (...)’, prevista no item 10.1.2.2, ‘n’ do Edital 102/2016, atribui¢do esta que
ndo exige nenhuma demanda especifica do DNIT para ser executada, as gerenciadoras tenderam a
alegar que a autarquia ndo lhes forneceu o PGQ, ou que esta demanda ndo foi solicitada, relevando
auséncia de proatividade (p. 22 item b v, p. 43, p. 88, p. 152, p. 171, p. 209 da evidéncia 58
‘Compéndio de respostas aos oficios 13-28’, peca 69).

185. Outro exemplo em relacdo a atribuicdo de analisar os projetos para ‘se inteirar de suas
caracteristicas técnicas’, algumas gerenciadoras responderam que isso ocorre ‘sempre que
demandado’ ou ‘que ainda nio foi demandado’, quando se entende que seria uma das principais
atribuicdes automaticas das gerenciadoras conhecer em detalhes os projetos do objeto de
gerenciamento.

186. Uma outra situagdo retratando certa inércia ¢ auséncia de proatividade da gerenciadora ocorre
quando o DNIT precisa acionar a gerenciadora para uma tarefa para a qual haveria respaldo
contratual para ela ter feito independente de provocagdo. Por exemplo, o DNIT precisou solicitar a
gerenciadora um parecer sobre as causas em fissuras ocorridas nas placas do pavimento
(evidéncia 46 ‘Relatério mensal MG - agosto 2017, pega 57, p. 94), quando segundo o item
10.2.2.13 do Edital 465/2014, a gerenciadora deve ‘realizar visitas técnicas (...) e se for o caso,
propor medidas para a corre¢do de eventuais desvios’.

187. Um dos principais referenciais para gerenciamento ¢ o PMBOK, que organiza e apresenta
praticas consagradas de sucesso, refor¢a a no¢do basica de que uma gerenciadora ndo pode adotar
uma postura passiva e descritiva, mas sim deve agir de forma ativa no sentido de contribuir para a
garantia da qualidade do empreendimento. Conforme a versao 2004 do PMBOK:

188. Gerenciar um projeto inclui:

a) Identificacdo das necessidades;

b) estabelecimento de objetivos claros e alcancaveis;

c) balanceamento das demandas conflitantes de qualidade, escopo, tempo e custo; e

d) adaptagcdo das especificacdes, dos planos e da abordagem as diferentes preocupacdes e
expectativas das diversas partes interessadas.

189. A atribuicdo de gestdo de seguros adquire importincia no contexto do surgimento do seguro
risco de engenharia nos contratos de construgio. E necessario o cumprimento constante das
clausulas contratuais afim de assegurar o direito ao prémio, dai surgindo a importancia da atividade
de gestdo de seguros previstas na maior parte dos editais de gerenciamento.
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190. No caso da BR-153/SP, embora o unico contrato gerenciado (Contrato 808/2014) tenha o
seguro risco de engenharia previsto no Edital 698/13-08, o edital de gerenciamento 438/2014 ndo
contemplou essa tarefa, ndo havendo, portanto, situagdo de descumprimento contratual. Nos demais
casos, houve a previsdo da macrotarefa de ‘gestdo dos requisitos exigidos pelas seguradoras nas
apolices de seguros’. Nenhuma das gerenciadoras executou a atribuicdo de gestdo de seguros.
Deve-se observar que os editais ndo previram, pela propria natureza da atividade, que a gestdo de
seguros fosse executada apenas quando demandada pelo DNIT, ja que se trata de uma verificagao
constante do cumprimento dos requisitos das apolices pelas projetistas e construtoras.

191. Em relagdo ao terceiro caso analisado de inexecugdo contratual, a macroatividade de gestdo de
comunicagdo social, apenas em um caso de gerenciamento nao houve previsdo de atividades nessa
area (Edital 175/2009, gerenciamento do Rodoanel de Sao Paulo).

192. Houve pouca comprovacio da execucdo de atividades de gestdo de comunicacdo social em
diversos contratos. A seguir alguns exemplos. Santa Catarina, nos questionamentos dirigidos a
DIR/DNIT, informou que realizou apenas parte delas, mas sem comprovar as que diz ter realizado.
Esse mesmo estado, na resposta advinda da Superintendéncia, alega ter executado todas, mas as
comprovacdes sdo inadequadas. Por exemplo, sobre o portal especifico, comprovam com uma
pasta de rede. As noticias sdo comprovadas com um unico clipping de uma data recente, sendo nao
haver informacdes sobre gestdo de comunicagao social nos relatorios, conforme pode ser observado
no relatorio exemplificativo. A gerenciadora da BR-153/SP, embora tenha alegado ter executado
todas as tarefas de comunicagdo social, ndo inclui informagdes sobre isso nos relatorios recebidos,
conforme a exemplificativa evidéncia 48 ‘Relatorio mensal SP BR-153 - setembro 2017’ (pega 59).
Situagdes semelhantes ocorreram nos casos das gerenciadoras da BR-101 Nordeste e do Arco
Rodoviario do Rio de Janeiro: auséncia de inclusdo do tdpico nos relatorios, € pouca comprovacao
isolada de execugdo das atividades, frequentemente com data bastante recente. Rio Grande do Sul
alega ndo ter realizado nenhuma das tarefas de comunicagao social.

193. Quanto ao site, contrariando disposi¢des editalicias, trés gerenciadoras ndo providenciaram
sua criagdo, conforme Tabela 3, a qual também contém informagdes sobre algumas das
caracteristicas daqueles que chegaram a ser criados.

Tabela 3: Andlise da realizacido da tarefa ‘Confeccao de portal do empreendimento’

Gerenciadora | Portal Caracteristicas principais

BR-101 NE www. 101ne.com.br Nao publico

MG www.portalbr381mg.windata.com.br | Publico. Varias abas de informacgaoes.
Publico. Ha informacdes gerais, mas sem

RJ WWW.gerenciamentoarco.com.br atualizacao.

BR-153 SP www.sigal53.com.br Publico. Informagdes gerais e atualizadas.

SC nao disponivel

RS nao disponivel

Arco do Recife | ndo disponivel

Rodoanel SP | ndo previsto no edital

Fonte: respectivos sites na Internet. Acesso em ago/2018.

194. Quanto a qualidade dos relatérios, algumas gerenciadoras os fizeram com uma estrutura mais
completa e mais detalhada, enquanto outras os fizeram de forma incompleta, sem elementos
suficientes para avaliar o desempenho da empresa em suas obrigacdes contratuais, contrariando o
item 2.2.1 da Publicacdo IPR-727 (Diretrizes Basicas para Elaboracdo de Estudos e Projetos
Rodoviarios - Instrugdes para Apresentaciao de Relatorios).

Tabela 4: Andlise da qualidade dos relatorios de algumas gerenciadoras

Além das informagdes basicas dos contratos e das obras, a gerenciadora buscou
101-NE |relatar as atividades especificas e esporadicas realizadas no més, bem como fez
recomendagoOes gerenciais sobre o andamento dos trabalhos.
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Relatérios com bastante informagdo, constando, inclusive, atas de reunides, analise
das noticias verificadas sobre o empreendimento, divulgagdo da fonte dos dados,
MG lista de abreviaturas, recomendag¢des e descricao das atividades de coordenagao do
empreendimento por parte da gerenciadora de forma detalhada, além de problemas
detectados e sugestdes propostas.

Ha informagdes principais de diversos Ilotes. No entanto, a escassez de
Rodoanel |recomendagdes, alertas ou comentarios de ordem técnica reforgam a impressdo de
SP que os relatorios sejam, em larga extensdo, mera compilagdo de dados do contetido
gerado por outros contratados ou diretamente da Dersa.

Relatdrios pouco informativos, atualizagao superficial do acompanhamento da obra e
dados contratuais, descumprindo o item da estrutura minima dos relatorios
periddicos exigida no Anexo II do Edital 233/2014 de ‘conclusdes e
recomendacdes’. Descumprimento do item 10.2.1.2 do edital licitatorio 233/2014, o
qual requer que o monitoramento do empreendimento efetivado pela gerenciadora
possibilite uma visao global em termos de qualidade, ndo s de custo e prazo, ja que
foram localizadas apenas informacdes meramente descritivas do percentual
executado de cada grupo de servigos. Auséncia de informe sistematico de ndo
conformidades. Auséncia de fotos.

Todos os relatorios enviados possuem fotos iguais entre si. Nao existem quaisquer
comentarios sobre a execucdo dos servigos ou informes de nao-conformidade,
nenhuma informag¢do sobre interferéncias com concessionarias. Ndo foram
apresentados adequadamente os seguintes temas da Estrutura Minima dos Relatorios
Rio Periddicos exposta no Anexo II do Edital 102/2016: acompanhamento,
Grande monitoramento e controle do empreendimento; acompanhamento da gestdo social;
do Sul acompanhamento da gestdo de remogdo e/ou remanejamento de interferéncias;
informes de ndo conformidade; e conclusdes e recomendacdes. Ndo chegou a ser
possivel avaliar o que a gerenciadora executou a cada més por meio dos relatorios
enviados, em fungdo da inexisténcia de informagdes e excesso de repeticdo de dados
padronizados

Santa
Catarina

Fonte:Relatorios mensais das respectivas gerenciadoras (2015-2017)

195. No caso de Santa Catarina, devido aos Oficios 5, 6, 12, 14, 15 e 16 de 2018, enviados da
Enecon para a fiscalizagdo do contrato, ficou evidente que os relatdrios de 2017 foram produzidos
intempestivamente. Por meio do Oficio 12, por exemplo, datado de 8/3/2018, foram enviados os
relatérios de julho a setembro de 2017. Além disso, consta nesses oficios a seguinte expressao:
‘Nossa equipe estd providenciando a elaboragdo dos relatorios retroativos’. Esses oficios foram
enviados apods o inicio da auditoria, inclusive apos a visita que a equipe de auditoria fez ao estado.

196. Segundo o item 3 do Anexo Al da publicagdo IPR-727 (explicitamente mencionada no Edital
233/14), os relatorios periddicos devem ser entregues até o quinto dia util apés o término do
periodo de trinta dias consecutivos a que correspondem. Portanto, houve descumprimento dessa
disposicao.

197. Em relagcdo a gerenciadora do Rio de Janeiro, como a maior parte das obras gerenciadas ¢
objeto de convénio, cabe fazer algumas consideragdes sobre as especificidades do contrato de
gerenciamento neste caso. O Edital 801/09 isola em alguns itens as atribui¢des da gerenciadora em
relagdo ao convénio com a SEOBRAS, deixando evidente que o trabalho de gerenciamento no caso
de convénio ¢ diferenciado. O referido edital fala em assessoria técnica na analise das prestagdes de
contas e verificagdo do cumprimento pela SEOBRAS das normas do DNIT. No caso de obras
diretas, ha maior margem para interferéncia da gerenciadora, como pode ser concluido a partir da
observacdo das seguintes atribuicdes: divulgacdo do empreendimento, preparagdo de documentos
técnicos e administrativos, manutencdo de um site sobre o empreendimento, elaboragdo e
acompanhamento dos cronogramas, etc., que ndo sdo previstas para o caso de obras delegadas.
Além disso, grande parte do trabalho da gerenciadora referente ao convénio reproduz informagdes
obtidas junto ao 6rgdo convenente, conforme analise dos relatérios mensais. A questido da
possibilidade de que o gerenciamento de convénios exija equipes mais reduzidas do que no caso de
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obras diretas foi também observada no relatério do Rodoanel SP, conforme Tabela 3.

198. O Contrato de gerenciamento 227/2016 (BR-153 Sao Paulo) pode ser questionado por ter sido
criado em funcdo de apenas um lote de 17,8 km sem complexidade consideravel, jo que ndo
existem tuneis ¢ as obras de arte especiais sdo basicamente viadutos. Além disso a obra ndo esta
proxima de um grande centro metropolitano, embora seja localizada em uma area urbanizada de
Sao José do Rio Preto.

199. Além disso, durante a visita in loco realizada pela equipe de auditoria entre os dias nove e
onze de abril de 2018 na Superintendéncia do DNIT do Estado de Sao Paulo e na Unidade Local de
Sao José do Rio Preto, com o intuito de verificar os trabalhos exercidos pela gerenciadora Dynatest
no ambito do Contrato 227/2016, observou-se a presenga de apenas duas funciondrias (uma
engenheira ¢ uma secretaria) na Superintendéncia e de apenas um funcionario (um engenheiro) na
unidade local. Mas foram medidos para o més de abril/2018 14,45 pessoas, sendo quatro
profissionais de nivel superior (trés engenheiros € um de comunicagdo social), trés técnicos plenos
e seis profissionais auxiliares, fora medigdes parciais (0,3 consultor; 0,5 engenheiro jinior; 0,2
técnico sénior ¢ mais 0,45 de engenheiro pleno). Conforme evidéncia 60 ‘Visita a gerenciadora
BR-153 SP’ (peca 71), a unica sala ocupada pela gerenciadora na Superintendéncia de Sdo Paulo
possuia apenas trés mesas, ¢ a sala da gerenciadora em Sdo Jos¢ do Rio Preto duas mesas
individuais e uma mesa de reunido, denotando ndo comportar espago para trabalho de escritorio de
todos os profissionais de nivel superior medidos. O Edital 438/14 previu o tipo e quantidade de
profissionais por cidade relacionada ao contrato (Sao Paulo e Sdo José¢ do Rio Preto). Observou-se,
portanto, que ndo houve respeito nem ao quantitativo nem a qualidade dos recursos humanos
previstos em edital.

200. Para todas as gerenciadoras, foram realizadas comparagdes de um relatorio com o do més
anterior, para verificar o nivel de mudanca de informagdes, ¢ em geral pode ser dito que em larga
extensdo os relatdrios sdo meramente incrementais, ja que pouca informagdo ¢ modificada de um
relatorio para o proximo. Estudos e documentos técnicos sdo escassos, auxilios em projetos sio
ocasionais ou inexistentes.

201. Outra forma de analisar o descompasso entre a equipe medida e os trabalhos efetivos, ou seja,
a deficiéncia no controle das equipes efetivamente envolvidas nos trabalhos, ¢ observar que
diversas atribuicoes das gerenciadoras acabam tendo natureza eventual. Nas respostas aos Oficios
de Requisicdo 13 a 28, ¢ recorrente observar o argumento de que determinada atribuicdo nao
chegou a ser realizada porque ‘ndo foi demandada pelo DNIT”.

202. Outra forma de analisar a eventualidade ¢ considerar o conteudo dos relatorios sobre uma
determinada macroatribuicdo, como ‘gestdo de controle interno e externo’. Sobre essa atribuigcao,
com frequéncia nada foi feito, e muitas vezes muito pouco foi feito. Apenas em parte dos editais a
atividade vem claramente exposta como ‘gestdo de controle interno e externo’. Muitas vezes,
consta apenas como suporte com 6rgdos publicos e entidades intervenientes ou 6rgaos de controle.
Existem varias respostas sobre ndo ter sido realizada a gestdo de controle interno e externo. Na
evidéncia 46 ‘Relatorio mensal Minas Gerais - agosto 2017 (peca 57), existe um capitulo inteiro
sobre o assunto (p. 145-149), mas podemos observar que € reproducdo do conteudo do més
anterior, pois esse arquivo estd marcado pelo software Draftable em verde nas partes onde houve
alteracdo em relacdo ao més anterior. No Rio de Janeiro, a gerenciadora também dedicou um
capitulo a o6rgdos de controle. Neste caso, esta marcado em verde a atualizagdo do andamento
processual (juntada de documentos) de dois processos no TCU e o restante do capitulo ndo possui
marcas pois esta igual ao conteudo do més anterior. Ou seja, ndo houve praticamente tarefas no
més nesta area

203. A evidéncia 42 ‘Analises amostrais das atividades executadas pelas gerenciadoras’ (peca 53),
ilustra a eventualidade da execu¢do de grande parte dos trabalhos. Pode-se observar que nenhuma
ou poucas unidades de cada macrotarefa sdo executadas a cada més. Estudos e documentos
técnicos sdo escassos, auxilios em projetos sdo ocasionais ou inexistentes, andlises técnicas de ndo
conformidades com providéncias requeridas sdo dificeis de serem localizadas. Nas respostas aos
Oficios de Requisicao 13 a 28, grande parte das comprovagdes sdo meramente exemplificativas,
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ndo afastando o carater esporadico de grande parte das respostas de ‘sim, executamos esta
atribui¢do’. Por fim, um Ultimo comprovante da eventualidade de tarefas ¢ a grande quantidade de
previsdo de tarefas sob demanda nos editais licitatorios, num contexto de medi¢do por homem-més.

204. Cabe salientar, por fim, que caso a gerenciadora abandone atribuigdes efetivamente gerenciais
para executar atividades de supervisdo, ha um grande risco de ocorrer concorréncia de atividades
com outras contratadas. Por exemplo, no edital 465/14, temos no item 10.2.2.3 que a gerenciadora
deve ‘verificar o cumprimento das obrigagdes de todos os contratados’ do empreendimento, de
forma que seu papel estd mais associado a exigir qualidade da supervisora técnica e ambiental do
que a lhes substituir. Por exemplo, em Minas Gerais, conforme relatorio mensal de fevereiro 2017,
tanto a gerenciadora quanto a supervisora ambiental registraram a mesma nao conformidade na
estaca 1457, lado esquerdo (evidéncia 61 ‘Relatorio mensal MG fevereiro 2017°, pega 72, p. 142,
pela supervisora ambiental e p. 152, pela gerenciadora), enquanto conforme o Edital 465/2014,
item 10.4.1 a atividade da gerenciadora seria ‘acompanhamento da gestdo ambiental do
empreendimento, cuja execucdo sera de responsabilidade da empresa a ser contratada para essa
finalidade’.

205. Conforme a Tabela 5, em relagdo a aditivos em contratos de gerenciamento, os quatro casos
ocorridos excederam o limite legal de 25% estabelecido no § 1° do art. 65 da Lei 8.666/1993, a cles
aplicaveis por tratar-se de servicos de escopo definido (ndo continuados). Esses aditivos
antieconomicos significam também desconstituicdo das condigdes inicialmente pactuadas por ndo
ter havido novo procedimento licitatorio para selecionar a proposta mais vantajosa para a
administracao.

Tabela 5: Valores iniciais e aditivos das gerenciadoras com contratos ativos em 2018

Valor inicial a Aditivos a

I . ()
Contrato| UF LG ] Edital D precos iniciais | precos iniciais /.o.de
empresa base (R$) (R$) aditivos
Pacs,
801/09 RJ Planservi, | 187/09 | dez/08| 17.631.72243 | 21.645.312,06
Enger 122,76%
Dynatest,
AL Contécnica
329/10 [SE PE Planservi, 818/09 | ago/09 | 23.139.777,33 | 28.794.875,20 124.44%
BA
Lenc
Dynatest,
1073/10 | SP Pacs 175/10 | mar/09| 12.131.904,99 | 33.848.354,29 279.00%

657/14 SC Enecon 233/14 | jan/14 | 25.213.480,20 | 20.444.045,82 | 81,08%
RN Dynatest,

136/14 | pone | cosensy | S74/14 | jan/14 | 35.150.000,00 - ;

158/15 | MG Cé’;‘f"g‘}cg 465/14 | abr/14 | 62.295.395.41 ; ;

227/16 Sp Dynatest | 438/14 | jan/14 | 6.597.619,84 - -
MPB, Beck

388/17 | RS | de Souza, | 102/16 | mai/15| 29.800.000,00 - ;
Engeplus

Fonte: STAC.

206. Além disso, os aditivos realizados geram distor¢des nos valores medidos referentes a
equipamentos. Ao se analisar os equipamentos previstos ¢ medidos das gerenciadoras que
apresentaram aditivos, observa-se que o somatdrio dos valores mensais atualizados pagos para
diversos equipamentos supera em varias vezes o custo de mercado para itens semelhantes novos.
Por exemplo, consta para todas as gerenciadoras a previsao de veiculos tipo sedan com os custos
unitarios atualizados de R$ 641.376,43 na gerenciadora do Rio de Janeiro, R$ 414.696,25 para a
gerenciadora da BR-101 Nordeste e assim por diante, sendo que o custo de um desses veiculos esta
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em torno de R$ 45.000,00.

207. A segunda tabela da evidéncia 59 ‘Analise de equipamentos previstos ¢ medidos’ (peca 70),
demonstra o que teria sido possivel fazer com esses valores pagos aos veiculos das gerenciadoras.
Considerando os critérios nele explicitados, vemos que teria sido possivel a gerenciadora do
Rodoanel, com o valor recebido pelos veiculos sedan, percorrer cada km do seu total de objeto
previsto no edital 322 vezes em cada mé€s. No caso do Rio de Janeiro, teria sido possivel a
gerenciadora percorrer a extensdo do seu objeto de gerenciamento 332 vezes em cada més. Em
Santa Catarina, 94 vezes, ¢ na BR-101 Nordeste 63 vezes por més. Essa distor¢ao poderia ter sido
amenizada no momento do aditivo, evitando pagamento por equipamentos ja suficientemente pagos
e realizando aditivos mais aderentes a realidade dos gastos efetivos das gerenciadoras. Analises
semelhantes poderiam ter sido feitas para maquinas fotograficas, impressoras, microcomputadores.

208. Baseado nas causas identificadas da situagdo encontrada, ao DNIT propde-se:

a) determinar o pagamento dos contratos de gerenciamento por produto, conforme disposto no
art. 40, I da IN MP 5/2017(pagamento conforme o resultado);

b) determinar a previsdo nos editais de gerenciamento de clausula contratual ou elemento em
matriz de risco que preveja a diminuicdo da remuneracdo da contratada para o caso de
enfraquecimento do ritmo do empreendimento;

c) determinar a adequacdo das equipes atuais de gerenciamento ao estidgio corrente dos
empreendimentos, discriminando a atribuigdo de cada funcdo e as relacionando com as atividades
previstas nos respectivos termos de referéncia;

d) determinar a elabora¢@o de plano de agdo, com vistas a apurar e a quantificar os valores pagos a
maior e eventuais prejuizos causados a Administragdo devido as inexecugdes contratuais na area de
gestdo de seguros, gestdo de comunicacao social e atividades de planejamento e controle, e indique
as medidas cabiveis (glosas, estornos, repactuagdo, alteracdo unilateral, multas, etc.). O plano de
agao devera conter, no minimo, as medidas as serem adotadas, memorias de calculos, os
responsaveis pelas agdes e o prazo previsto para a implementacdo das agoes;

e) dar ciéncia ao DNIT que os contratos de gerenciamento estdo restritos ao limite de aditamento de
até 25%, conforme § 1° do art. 65 da Lei 8.666/1993; ¢

f) recomendar ao DNIT que promova a padronizagdo dos relatdrios de gerenciamento, de forma
que haja atendimento das previsdes do Anexo A1l da Publicagao [PR-727.

209. Séo beneficios esperados dessas medidas a transparéncia, a reducdo do gasto com o controle
de obras e sua maior eficiéncia, com reflexos na qualidade dos empreendimentos rodoviarios.

IV. ANALISE DOS COMENTARIOS DOS GESTORES

210. Nos termos do paragrafo 185 do Manual de Auditoria Operacional, aprovado pela Portaria-
Segecex 4/2010, a versao preliminar do relatério de auditoria operacional realizada nos contratos
de supervisdo e gerenciamento de obras do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT) (pe¢a9) foi remetida ao DNIT, por meio do Oficio
610/2018-TCU/SeinfraRodoviaAviagdo, de 23/11/2018 (peca 7), para possibilitar o aporte dos
comentarios dos gestores sobre as questoes analisadas por este Tribunal,

211. Em resposta, o DNIT enviou dois grupos de documentos, encaminhados pelo Oficio
47058/2018/ACE/DG/DNIT SEDE-DNIT, de 7/12/2018 (peca 73).

212. O supracitado oficio encaminhou manifestacdes das seguintes areas fmalisticas daquela
Autarquia: Coordenagao Geral de Construcao Rodoviaria (Memorando
85401/2018/CGCONT/DIR/DNIT SEDE) (pega 73, p. 3), Coordenagdo Geral de Custos de
Infraestrutura de Transportes (Despacho / DNIT SEDE/DIREX/CGCIT/SAA - CGCIT,) (pega 73,

p. 15).

213. Os pronunciamentos apresentados pelos gestores sobre o relatério preliminar de auditoria,
com as respectivas analises, estdo detalhados no Apéndice L, deste relatdrio.
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214. Quanto as determinagdes e recomendacdes contidas na proposta de encaminhamento, o gestor
fez algumas consideragdes, que serdo comentadas, na ordem em que foram apresentadas no
documento ‘Manifestacdo do Gestor’ e identificadas por meio da numeragdo dos respectivos itens
da proposta de encaminhamento deste relatorio, conforme segue.

215. Com relac@o ao item I.d, o gestor alega dificuldades de falta de pessoal para atender a
demanda contida na referida determinagéo, na qual o DNIT ¢ incumbido de avaliar os contratos de
supervisdo vigentes, para a manutengdo das condicdes inicialmente pactuadas e do equilibrio
econdmico-financeiro, em casos de enfraquecimento do ritmo das obras, de paralisia total ou de
redugdo do objeto, ainda que imprevistos (Apéndice L, paragrafo 12-15).

216. Além disso, pondera sobre o risco de as atuais contratadas ndo aceitarem eventuais alteragdes
unilaterais, com base na defesa das condi¢cdes previamente pactuadas e por nao terem conseguido
vislumbrar, a época da licitacdo, a ocorréncia de tais alteragdes para atender a conveniéncia da
Administragao.

217. Conforme detalhado no Apéndice L, paragrafos 16-25, a amostra de contratos examinada
demonstra a ocorréncia de varias impropriedades, provenientes da ma gestdo dos contratos de
supervisdo, como o descompasso entre as execugdes contratuais de supervisdo e de obras, o
desequilibrio economico-financeiro e aditivos de quantidades de mao de obra, com elevagao do
valor contratual, bem acima do limite legal de 25% previsto no artigo 65, §1° e §2° da
Lei 8.666/1993.

218. Apesar das dificuldades apontadas, evidencia-se que sdo necessarias as avaliagdes e as
providéncias determinadas nesta proposta de encaminhamento para que sejam detectadas situacdes
contratuais criticas e, nesses casos, possibilitem a tomada de providéncias necessarias para evitar a
ocorréncia das impropriedades elencadas, que podem acarretar prejuizo ao erario.

219. Assim, entende-se que o DNIT dispoe de ferramentas e sistemas informatizados (SUPRA ¢
SIAC) que podem auxilid-lo no cumprimento desta demanda. Adicionalmente, pode dispor dos
contratos de gerenciamento, a exemplo daqueles referenciados no paragrafo 59 da Manifestacdo do
Gestor (pega 73), que tem como objeto contratual prestar apoio, suporte técnico, assessoramento,
etc. sobre os empreendimentos (contratos) gerenciados. Ademais, a determinagdo estabelece prazo
de 30 dias para a elaboracdo de um plano de acdo, no qual o DNIT podera expor suas limitagdes ¢
negociar o prazo para as acdes a serem implementadas, conforme o caso, para o atendimento da
referida determinacao.

220. Quanto ao item I.f, que demandard a utilizacdo de pessoal para fazer levantamento dos
contratos de supervisdo que necessitem de aditivos superiores a 25% do limite legal, mas que nao
terdo tempo habil para serem substituidos por nova licitacdo, em razdo da proximidade de fim da
obra supervisionada, entende-se essencial que o DNIT realize tal levantamento, visto que
representa ferramenta para melhoria da gestdo dos contratos de supervisdo. Para cumprir a
demanda, a Autarquia pode se valer dos recursos citados no paragrafo anterior.

221. No que se refere ao item L.k, relacionado a extrapolagdo do limite de 25% de alteragdo
contratual, o assunto foi discutido detalhadamente no Apéndice D, paragrafo 26-68, ficando
demonstrado o entendimento atual deste Tribunal que considera os servigos de supervisdo de obras
como contratos de escopo e ndo servigcos de natureza continuada e, ainda, que ¢ indispensavel a
observancia do limite legal de aditamento contratual previstos no artigo 65, inclusive em virtude de
prorrogagcdes de prazo ocasionadas pelo atraso na execu¢do do contrato de construcdo (Voto
condutor do Acoérdio 508/2018-TCU-Plenario, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler)
(Apéndice L, paragrafo 26-71).

222. Além disso, conforme exaustivamente demonstrado na analise da manifestacdo do gestor, a
questdo principal a ser atacada ndo ¢ a possibilidade ou ndo de prorrogagdo de prazo, mas sim a
gestdo dos contratos de supervisdo, que ao ser bem realizada, permitiria o acréscimo de prazo sem
acarretar o automatico aumento de quantidade de mao de obra.

223. Assim, as determinagdes identificadas nos itens: l.a; L.b; I.c; I.d.1; 1.d.2; L.f; L.k; L]l e
recomendacodes Il.a.1 e Il.c.2, sdo essenciais para auxiliar o DNIT a aprimorar a gestdo dos
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contratos de supervisdo, na busca de melhorias para a qualidade das obras de rodovias e devem
permanecer inalteradas.

224, Com relagdo ao item I.g, no qual propds-se determinar ao DNIT que providenciasse o
fornecimento de meios aos fiscais do DNIT para realizar contraprovas, quando desconfiassem dos
ensaios realizados pelas supervisoras, entende-se que, apesar de o gestor afirmar que o fiscal ja
dispde de meios suficientes para compelir as supervisoras a executarem servigos de forma eficiente,
tais ferramentas ndo sdo adequadas para a finalidade pretendida (Apéndice L, paragrafos 74-81).

225. Na verdade, os instrumentos referenciados pelo gestor, como avaliagdo de desempenho
(BDP), recusa do servigo, notificacdes e instauracdo de Processo Administrativo de Apuragdo de
Responsabilidade (PAAR), entre outros, ndo permitem ao fiscal a deteccdo de ensaios com ma
qualidade ou mesmo fraudados. Esses instrumentos sao destinados a avaliacdo do desempenho da
supervisora, a liberacdo de pagamentos de medicdes ou a apenacdo, por eventuais falhas, assim
definidas. Todos eles aplicaveis somente apos a deteccdo das falhas.

226. A apuragdo da veracidade ou ndo dos resultados, em caso de desconfianga, somente sera
possivel quando houver a realizagdo de contraprovas de ensaios, de forma imparcial e com padrdes
de qualidade pré-definidos em normativos. Nao adianta solicitar o refazimento de ensaios para a
supervisora se as falhas advierem de erros de procedimentos ou de fraudes nos resultados, visto que
¢ improvavel ao fiscal detectar tais procedimentos maliciosos.

227. Assim, considerando-se a alta demanda dos profissionais envolvidos diretamente com a
fiscalizacdo de supervisdo de obras (77%) pela disponibilizagdo de meios para realizagdo de
contraprova, conforme resultado obtido no questionario aplicado (peca 34, p. 114-116), aliada ao
objetivo desta auditoria que é auxiliar o DNIT na melhoria da gestdo dessas contratagdes, entende -
se que permanece valida e passivel de cumprimento a determinagdo proposta neste relatério de
auditoria.

228. Quanto aos itens L.h e L.i, que dizem respeito a providéncias a serem adotadas pelo DNIT para
o desenvolvimento de produtos (roteiros, manuais, instrucdo de servigo, etc.), que possibilitem a
padronizacdo na atuacdo da fiscalizagdo dos contratos de supervisdo, o gestor considera que o
Manual de Diretrizes Gestdo, Acompanhamento ¢ Fiscalizagdo de Contratos Administrativo, ja
ofereceria algumas diretrizes para auxiliar os fiscais no exercicio de suas fungdes (Apéndice L,
paragrafos 91-95).

229. Apesar de o gestor argumentar que ja existe ferramenta, com algumas diretrizes para
promover a padronizacdo da atuacdo da fiscalizacdo, o fato de esse assunto retornar a discussao
nesta auditoria, depois de ja ter sido objeto de recomendagdo no Acodrdao 3.448/2012-TCU-
Plenario (TC 032.446/2011-0), de relatoria do Ministro Weder de Oliveira, demonstra que ndo sao
suficientes e que as dificuldades persistem.

230. Inclusive, a existéncia da deficiéncia na padronizagdo ¢ reforgada pelas respostas ao
questiondrio aplicado aos fiscais do DNIT, em que 86,15% dos respondentes confirmaram que
sentem necessidade de um roteiro com procedimentos especificos a serem seguidos pela
fiscalizagdo para o acompanhamento dos contratos de supervisdo, indicando possiveis lacunas no
manual atualmente disponivel (Manual de Diretrizes para Gestdo, Acompanhamento e Fiscalizagao
de Contratos - IS DG DNIT 6/2018, bastante similar a sua versdo anterior, IS DG DNIT 5/2017).

231. Assim, considera-se que as referidas determinagdes devem ser mantidas, com o objetivo de se
obter a padronizacdo na atuacdo do fiscal do DNIT, em suas atribuicdes de fiscalizagdo dos
contratos de supervisdo, em prol da qualidade das obras de construcdo de rodovias.

232. Com relacdo ao item Il.c, em que foi recomendada a atualizagdo do normativo IS DG 11/2016,
com o objetivo de tornar mais transparente e efetiva a avaliagdo das supervisoras, por meio dos
Boletins de Desempenho Parcial (BDP), com a inclusdo de algumas providéncias destacadas no
paragrafo 150, do corpo deste relatdrio, o gestor argumenta que o normativo existente atenderia
perfeitamente a finalidade prevista (Apéndice L, paragrafos 82-90).

233. Em que pese tal argumentacdo, destaca-se que, novamente, trata-se de assunto recorrente, ja
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discutido em auditoria anterior (TC 006.375/2014-6). Inclusive, tendo as mesmas inconsisténcias
apontadas anteriormente, reforcando a necessidade de que sejam tomadas providéncias, como a
revisdo do normativo IS DG 11/2016, com as sugestdes pontuadas na recomendagdo do item Il.c, a
fim de evitar a avaliagdo subjetiva e superficial das supervisoras.

234. No item I.m, consta determinagdo para inclusdo de clausula editalicia prevendo a obrigacdo de
a empresa contratada (supervisio ou gerenciadora) realizar a transicdo contratual, com
transferéncia de conhecimento, tecnologia e técnicas empregadas, para evitar que haja a perda de
informagdes e o prejuizo da continuidade da supervisdo ou gerenciamento, conforme disposto no
art. 69, da IN MP 5/2017.

235. Com relagdo a essa determinacdo, o gestor defende que o material produzido pelas
supervisoras ¢ gerenciadoras constituem suporte suficiente para permitir a transferéncia de
informagdes, sem que haja prejuizo da continuidade dos servigos correspondentes, em eventual
substituigdo do contrato.

236. Complementa, apontando dificuldades para quantificar o periodo adequado para tal transicao e
a possibilidade de duplicidade de pagamento nesse periodo, dado que a empresa que vier a ser
substituida devera estar mobilizada ao mesmo tempo em que a empresa sucessora.

237. Inicialmente, destaca-se que a providéncia contida nesta determinacdo tem por objetivo
reduzir ao maximo qualquer prejuizo a continuidade dos trabalhos, nos casos em que for necessaria
a realizacdo de nova licitagao para contratagdo de supervisoras ou gerenciadoras, para determinada
obra.

238. Nao se considera que a inclusdo da referida clausula editalicia corresponda a esforco
substancial por parte da empresa contratada a ser substituida, em comparagao ao beneficio que sera
trazido ao DNIT, que evitard perda de tempo em retrabalho e dificuldades para a empresa
supervisora ou gerenciadora sucessora.

239. Quanto a dificuldade de definicdo do periodo de transi¢do, destaca-se que sempre ¢ esperada
alguma dificuldade ao se implantar mudangas de procedimento. Contudo, também ¢ esperado que o
DNIT, com base em sua experiéncia, promova os ajustes que se fizerem necessarios, de forma a
reduzir a0 maximo a incerteza quanto ao prazo necessario para que, inclusive, evite pagamento em
duplicidade, em eventuais transicdes de contratos de supervisao ou gerenciamento.

240. Todavia, por se entender que a forma como sera gerenciada eventual transi¢ao contratual sem
que haja interrup¢do dos servigos de supervisdo se encontra dentro do poder discricionario do
DNIT, entende-se que a determinacdo seja alterada para recomendacdo.

241. Assim, propde-se que seja recomendado ao DNIT que preveja, nos proximos editais de
supervisdo e gerenciamento de obras, providéncias com o intuito para que a contratada realize a
transicdo contratual com transferéncia de conhecimento, tecnologia e técnicas empregadas, sem
perda de informagdes, podendo exigir, inclusive, a capacitagdo dos técnicos da contratante ou da

nova empresa que continuard a execucao dos servigos, conforme disposto no art. 69, da IN MP
5/2017.

242. No paragrafo 90, os gestores contestam a recomendacao do item Il.e, alegando existir a IS
3/2016 sobre padronizagdo dos relatérios de gerenciamento, inclusive, na qual consta o prazo para
a respectiva entrega. Em que pese a existéncia de tal normativo, na amostra examinada nesta
auditoria, ndo foi verificada a padronizagao alegada, conforme exposto no corpo deste relatorio de
auditoria, no paragrafo 194, Tabela 4 (Apéndice L, paragrafos 105).

243. Embora os gestores destaquem no paragrafo 8, da manifestagdo do gestor (peca 73), a
melhoria dos relatorios de supervisdo associada a sua exigéncia de inclusio no SUPRA, ndo houve
manifestacdo sobre essa providéncia em relagdo aos relatérios de gerenciamento, apesar de haver
indicativos de que, futuramente, serdo incluidas informagdes sobre os contratos de gerenciamento.
Inclusive, na tela de consulta aos dados dos contratos (obras e supervisdo), ja consta a aba
‘gerenciamento’, no referido sistema.

244. Assim, entende-se que a recomendacdo ¢ pertinente € o DNIT deve tomar as devidas
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providéncias para seu pleno cumprimento, com os meios que julgar necessarios (revisdo do
normativo, ndo aprovagdo dos relatorios deficientes, apenagdo da contratada, etc.). Inclusive,
entende-se que deve ser inserida na proposta de encaminhamento, item Il.e, a recomendacdo de
inclusdo desse relatorio no SUPRA.

245. Quanto as recomendagoes constantes do item Il.a,l; [l.a.2 ¢ Il.a.3, que tratam de inclusao no
sistema informatizado ‘Supervisio Rodoviaria Avancada’ (SUPRA), dos seguintes elementos:
Curva S dos contratos de obras supervisdo, juntamente, com a da respectiva supervisdo; Plano de
Gestdo da Qualidade do executante da obra supervisionada; e da publicagdo do Boletim de
Desempenho Parcial (PGQ) das empresas supervisoras, apesar de o gestor ter declarado que esses
elementos seriam contemplados na proxima versdo do SUPRA, que seria langada no dia
12/12/2018, até o término desta auditoria, ndo foram efetivadas, conforme se verificou em consulta
ao referido sistema. Assim, essas recomendacdes devem ser mantidas.

246. No que se refere ao item IL.b, o gestor informou que a Coordenagdo responsavel pelo
atendimento desta demanda ja estaria tomando providéncias para a referida atualizacdo do
normativo. Todavia, apesar da informacdo de que ja estaria em andamento tal atualizagdo
normativa, entende-se que a proposta de recomendacdo deve ser mantida, até que haja o pleno
atendimento da presente demanda.

247. Quanto aos demais itens da proposta de encaminhamento, para os quais ndo houve
contestagdo, conclui-se que houve plena concordancia por parte do gestor, ndo havendo nenhum
outro comentario adicional.

V. CONCLUSAO

248. O objetivo desta auditoria foi avaliar se o modelo de contratacdo e a forma de atuacdo das
empresas supervisoras e gerenciadoras sao suficientes para assegurar ao DNIT solugdes quanto aos
problemas de qualidade e cronograma nas obras de construgdo rodovidria de forma tempestiva e
econdmica.

249. As questdes de auditoria investigadas neste trabalho foram as seguintes:

Questdo 1 - A concepcdo do modelo de contratagdo de empresas supervisoras, no ambito do DNIT,
contribui para a garantia da qualidade das obras de acordo com os normativos aplicdveis, no
periodo de 2014 a 2017?

Questdo 2 - Os procedimentos adotados pelas empresas supervisoras, em 2017 e 2018, no ambito
dos contratos de construgdo de obras rodoviaria, estdo aderentes as normas, quanto ao aspecto de
qualidade?

Questdo 3 - Os contratos de gerenciamento no processo de acompanhamento de obras do DNIT,
possuem papel relevante na garantia da qualidade e no cumprimento de prazos contratados?

250. Em conclusdo, foram identificadas algumas deficiéncias, conforme sera sinteticamente
relatado a seguir.

251. No que se refere a primeira questio de auditoria, constatou-se que a supervisio e o
gerenciamento de obras, nos moldes contratados pelo DNIT, ndo tém contribuido satisfatoriamente
para a qualidade dos servigos executados e para o cumprimento dos prazos dos contratos de obras,
e seus orcamentos ndo atendem a critérios objetivos (paragrafos 19-59).

252. Um dos motivos identificados refere-se a deficiéncias na elaboragcao do escopo dos contratos
de supervisdo, sobretudo quanto a falta de definicdo das quantidades e dos tipos de servigos e de
ensaios a serem realizados (paragrafos 26-45).

253. Além disso, identificou-se falta de parametros definidos para o dimensionamento das equipes
de supervisdo e gerenciamento, bem como auséncia das respectivas memorias de calculo e de
documentos que deveriam lhes dar suporte. Tal situagcdo indica auséncia de metodologia com
critérios técnicos e objetivos, fundamentada na natureza, complexidade e porte das obras a serem
supervisionadas ¢ gerenciadas (paragrafos 46-59).
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254. O desenvolvimento de metodologias, amparadas em critérios claros e objetivos,
fundamentadas no tipo, complexidade e porte da obra, bem como no custo do controle, destinadas a
nortear a contratagdo de servigos de supervisdo e gerenciamento, a exemplo do estudo que esta
sendo desenvolvido pela FGV, podem contribuir para a melhoria da definicdo do escopo, da
elaboragdao do or¢amento de referéncia, da definicdo do tipo de remuneragdo ¢ da definicdo das
atribuicdes e responsabilidades da supervisora e da gerenciadora na fase de licitacdo e de execugdo
dos contratos de supervisdo e gerenciamento (paragrafos 53-54 ¢ 102).

255. Destaca-se que atualmente estd em vigor a IN MP 5/2017, que rege as contratacdes de
servicos sob o regime de execugdo indireta, no qual estdo abarcados os servigos de supervisdo e
gerenciamento. Dessa forma deve o DNIT nas futuras licitagdes seguir todos os ritos descritos
nesse normativo (paragrafos 22-23, 43, 63, 75, 81, 91-92, 99-100, 129, 139, 168).

256. Na analise pormenorizada de alguns contratos de supervisdo e gerenciamento, pdde-se
constatar que sua gestdo deficiente estd ocasionando desperdicio de recursos publicos com o
aumento do custo do controle, pois suas medi¢des ndo seguem o andamento das obras as quais

estdo atrelados e a realizagdo de aditivos que superam o limite legal de 25% estabelecido no art. 65,
§1°, da Lei 8.666/1993 (paragrafos 65-80, 81-95).

257. Entende-se que uma das causas primordiais para a ocorréncia desse desperdicio € o critério de
pagamento utilizado pelo DNIT, qual seja, pre¢o unitario (homem/més), o qual ¢ medido pela
simples disponibilizacdo de recursos humanos e materiais, gerando a ineficiéncia e a
improdutividade desses contratos (paragrafos 55, 99, 202).

258. Para melhorar a eficiéncia ¢ a produtividade desses contratos, os pagamentos das empresas
supervisoras e gerenciadoras devem estar estritamente atrelados a produtos entregues ou a
resultados alcangados, os quais devem ser previamente definidos em bases compreensiveis,
tangiveis, objetivamente observaveis e comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da
prestacdo do servico e respectivas adequagdes de pagamento. A previsdo de pagamento por
produtos ou resultados inclusive ¢ a adotada pela IN MP 5/2017 (paragrafos 96-102). Assim,
entende-se que devera ser observado pelo DNIT, nas futuras licitagdes para contratagdo de
empresas supervisoras, a IN MP 5/2017. Nesse sentido, deve-se definir o pagamento dos servigos
por produtos entregues ou resultados alcangados, utilizando-se o Instrumento de Medicdo de
Resultado (IMR), no qual sdo definidos niveis esperados de qualidade da prestacdo do servico
contratado, em bases compreensiveis, tangiveis e objetivamente observaveis e comprovaveis
(paragrafo 139-140).

259. Até que esse modelo de pagamento seja implementado, o DNIT devera prever nos futuros
editais a utilizagdo do mapa de riscos, conforme art. 26 da IN MP 5/2017, adotando a diminuigado
ou supressdo da remuneragdo das contratadas, nos casos, ainda que imprevistos, de reducdo do
ritmo das obras ou paralisagdo total, de forma a manter o equilbrio econdomico-financeiro dos
contratos durante todo o periodo de execucao do empreendimento (paragrafos 75-76).

260. Quanto a segunda questdo de auditoria, constatou-se, também, que as atuagdes das empresas
supervisoras nao estdo atendendo a diversos aspectos das normas de qualidade do DNIT, tais como
a verificagdo da efetividade do plano de qualidade da construtora, mencionada na norma DNIT IPR
14/2004-PRO, considerando inclusive que foram detectados problemas com a disponibilizagdo e
exigéncia do PGQ. Essa situagdo acarreta uma baixa confianca no controle tecnologico realizado
devido a mexisténcia de expectativa de controle e planos de qualidade (paragrafos 103-125 e 181).

261. Outro aspecto observado ¢ que a qualidade ruim da atuagdo de empresas supervisoras nao ¢é
detectada pela avaliagdo de desempenho realizada pelo DNIT. Dentro dessa realidade, ¢
praticamente impossivel ao DNIT evitar a execucdo de servigos de supervisdo de baixa qualidade e,
consequentemente, impossivel garantir que sejam aplicadas as empresas supervisoras, nessas
condi¢oes, as sancdes que se fizerem necessarias (paragrafos 126-151).

262. No que se refere a terceira questdo, relativa a atuacdo das gerenciadoras, as analises dos
servicos efetivamente executados nesses contratos, por meio dos relatdrios produzidos, indicam a
necessidade de uma revisdo de quais tarefas sdo realmente tipicas e necessarias para serem
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executadas por meio de um contrato de gerenciamento; de um maior controle desses contratos para
que ndo ocorram inexecugdes contratuais e medigdes de equipes inadequadas para o trabalho
efetivamente realizado; ¢ de uma padronizacdo nos relatorios de gerenciamento (paragrafos 173-
209).

263. Com as implementagdes das medidas propostas, espera-se que o DNIT passe a prever nos
editais de contratagcdo de supervisdo e de gerenciamento as memorias de calculos para as equipes
técnicas; a previsdo de pagamento por resultados ou produtos (sem que relatorios sejam um dos
produtos possiveis); a utilizagdo de mapa de riscos, prevendo a diminuigdo ou supressdo da
remuneragdo das contratadas, nos casos, ainda que imprevistos, de redug@o do ritmo das obras ou
paralisagdo total; e que esses contratos obedecam ao limite legal de 25%, para a celebragdo de
aditivos, estabelecido no art. 65, §1°, da Lei 8.666/1993 (paragrafos 23, 28, 47, 56, 152-166, 96-
102, 167-171, 75-78; 81-95, 205-207).

264. A adocdo dessas medidas podera fazer com que as empresas supervisoras e gerenciadoras
atuem de uma forma mais proativa, exigindo das empresas executoras a apresentagdo do
cronograma de execucao das obras, com todas as frentes de trabalho, para que possam dimensionar
com maior precisdo e eficiéncia a necessidade da sua equipe técnica para acompanhar os servigos
executados (paragrafos 75-80).

265. No caso das gerenciadoras, a proatividade esperada transcende o controle de prazos e de
frentes de servigo, remetendo a atividades de detec¢do e resolucdo de aspectos cruciais para a
qualidade da obra. E fundamental as gerenciadoras agir em prol de uma gestio dinimica e efetiva
do empreendimento, evitando atitudes meramente declaratdrias, inerciais ¢ passivas, sendo ainda

importante nao ocorrer confusao de atribuicdes entre supervisoras e gerenciadoras (paragrafos 183-
188, 204).

266. Espera-se ainda que: ocorra a exigéncia para que o plano que qualidade da executora da obra
(PGQ) seja disponibilizado no SUPRA; haja a disponibilizacdo de meios, por parte do DNIT, para
que o fiscal da obra realize contraprovas; verifique-se a melhoria no processo de avaliacdo das
empresas supervisoras por meio do Boletim de Desempenho Parcial (BDP), esperada em razdo de
revisdo de normativo pertinente e de promocao de padronizagdo e aprimoramento das atividades de

fiscalizagdo dos contratos de supervisdo, com elevacdo da qualidade das obras executadas
(paragrafos 117-118; 119-125; 135-150).

267. Quanto as obras em andamento, espera-se uma maior gestdo do DNIT para que as execugdes
das medi¢des dos servigcos de supervisdo e de gerenciamento sejam condizentes com o ritmo das
obras. O que poderd fazer com que o custo de controle, previsto inicialmente pelo DNIT,
mantenha-se estavel durante toda a execucdo da obra (paragrafo 95).

VI. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

268. Ante o exposto, submete-se o presente relatorio a consideragdo superior com as seguintes
propostas:

I. Determinar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250, inciso
II, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido, ao Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) que:

a) em 180 dias, elabore, para os servicos de supervisdo, normativo que discipline o
dimensionamento da equipe técnica, a quantidade de ensaios € os servicos de supervisao,
devidamente discriminados, contendo metodologia com critérios claros e objetivos, fundamentada
no tipo, na complexidade, no porte e no prazo de execucdo da obra e no custo do controle, bem
como a necessidade de justificativas para situacdes particulares que demandem a ndo adogdo dos
critérios estabelecidos;

b) em 180 dias, elabore, para os servicos de gerenciamento, normativo que discipline a contratacdo
e o dimensionamento da equipe técnica, contendo metodologia com critérios claros e objetivos,
para que os termos de referéncia descrevam para cada func¢do o conjunto de tarefas principais e
essenciais que serdo executadas por cada ocupante dessa fung@o (memoria de calculo das equipes e
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das suas responsabilidades), conforme disposto nos art. 8° e 24 da IN MP 5/2017;

c) em 365 dias, adote como critério de pagamento para os servigos de supervisdo e gerenciamento
de obras de construcdo, de acordo com, os art. 28 ¢ Anexo V da IN MP 5/2017 e a Jurisprudéncia
dessa Corte de Contas, a entrega de produtos ou de resultados alcangados, os quais devem ser
previamente definidos em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente observaveis e
comprovaveis, com niveis esperados de qualidade da prestagdo do servico e respectivas adequagdes
de pagamento, devendo para tanto apresentar, em trinta dias, um plano de trabalho contendo, no
minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas acdes e o prazo previsto para a sua
implementac¢ao;

d) em trinta dias, apresente plano de acdo para os contratos de supervisdo vigentes, com vistas a
manter as condi¢des inicialmente pactuadas e o equilibrio econdmico-financeiro dessas avengas,
em particular nos casos de enfraquecimento do ritmo das obras, de paralisia total ou de redugédo do
objeto, ainda que imprevistos. O plano de ag¢do deve conter, no minimo, as medidas a serem
adotadas (alteracdo unilateral, repactuagdo, memorias de calculo, etc.), os responsaveis pelas acoes
€ 0 prazo previsto para a sua implementagdo, de forma individual, especialmente para os seguintes
casos:

d.1) contratos de empreitada por pre¢o unitario que possuem como critério de pagamento o
homem/més que demandem eventual redugdo do objeto com supressdo de postos de trabalho;

d.2) contratos de empreitada por preco global que possuem como critério de pagamento o
percentual de execugdo da obra, que demandem eventual necessidade de diminuir ou suprimir a
remuneragdo da contratada, ajustando a mdo de obra prevista na equipe minima, para a prestacao
efetiva dos servicos;

e) em noventa dias, apresente, para os contratos de gerenciamento em andamento, as memorias de
calculo das equipes ¢ das suas responsabilidades, observando as atribuigdes previstas nos termos de
referéncias utilizados na contratacdo dessas empresas, descrevendo para cada fung@o o conjunto de
tarefas principais e essenciais que serdo executadas por cada ocupante dessas fungdes, devendo,
caso constate o superdimensionamento das equipes técnicas, realizar a alteracdo unilateral
quantitativa do objeto com vistas a suprimir postos de trabalho, com base no art. 65, inciso I, alinea
‘a’ e ‘b’, da Lei 8.666/1993;

f) em noventa dias, apresente lista dos contratos de supervisdo em andamento que nao terdo tempo
habil para a realizagdo de uma nova licitagdo, devido a proximidade do fim da obra ou do
vencimento do contrato de supervisdo estarem proximos, € que seja necessario realizar aditivos
nesses contratos superiores ao limite legal de 25%, conforme Lei 8.666/1993, art. 65, §1° e art. 39
da Lei 12.462/2011, desde que observadas as orientagdes da Decisdo 215/1999-TCU-Plenario;

g) em trinta dias, apresente plano de trabalho visando fornecer meios para que os fiscais do DNIT
possam realizar a contraprova dos resultados apresentados pela empresa supervisora, contendo, no
minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas acdes e o prazo previsto para a sua
implementa¢do, com a data limite de noventa dias a partir dessa decisdo para que essa medida seja
completamente implementada;

h) em trinta dias, apresente plano de trabalho, com etapas de produtos intermediarios, que visem
padronizar e aprimorar, pelos meios que julgar necessarios (ex. roteiro, manual, instrucdo de
servicos, etc.), as atividades de fiscalizagdo dos seus contratos de supervisdo de obras de
construcdo, contendo, no minimo, as medidas a serem adotadas, os responsaveis pelas agdes € o
prazo previsto para a sua implementacdo, com data limite de cento e oitenta dias, a partir dessa
decisdo, para o cumprimento desta determinagao;

i) em trinta dias, apresente plano de trabalho para criar roteiro de procedimentos especificos que
deve ser seguido pelos fiscais no acompanhamento das obras, de forma a dar mais seguranga na sua
atuacdo, contendo, no minimo, os responsaveis pelas acdes € o prazo previsto para a sua
implementagao, com a data limite de noventa dias a partir dessa decisdo para que essa medida seja
completamente implementada;
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j) em trinta dias, apresente plano de acdo, com vistas a apurar e a quantificar os valores pagos a
maior e eventuais prejuizos causados a Administragdo devido as inexecugdes contratuais na area de
gestdo de seguros, gestdo de comunicagdo social e atividades de planejamento e controle, ¢ indique
as medidas cabiveis (glosas, estornos, repactuagao, alteracao unilateral, multas, etc.). O plano de
acdo devera conter, no minimo, as medidas as serem adotadas, memorias de calculos, os
responsaveis pelas agdes e o prazo previsto para a implementacao das agdes;

k) abstenha-se de aditar contratos de supervisdo e gerenciamento de obras além do limite legal de
25%, por estar em desacordo com o estabelecido no art. 65, §1° e art. 57, §1° ambos da
Lei 8.666/1993, no caso de haver prorrogagdo de prazo na execucdo da obra supervisionada,
adotando medidas tempestivas com vistas a realizar nova contratagdo de supervisdo, caso
necessario;

1) insira, nos proximos editais de supervisdo e gerenciamento de construgdo rodoviaria, a serem
publicados, clausula contratual ou elemento no mapa de riscos, previsto no art. 26 da IN MP
5/2017, de forma a tornar o certame mais transparente, fortalecendo, principalmente, a isonomia da
licitagdo (art. 37, XXI, da Constituigdo Federal; art. 1°, § 1°, 1V, da Lei 12.462/2011) ¢ a seguranga
juridica do contrato (art. 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal), tanto para os contratos de
supervisdo quanto de gerenciamento de obras de construgao rodoviaria, prevendo a diminuigao ou
supressdo da remuneragdo das contratadas, nos casos, ainda que imprevistos, de redu¢do do ritmo
das obras ou paralisacdo total, de forma a manter o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
durante todo o periodo de execucdo do empreendimento;

II. Recomendar, com fulcro no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992, combinado com art. 250,
inciso III, do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido ao Departamento Nacional de
Infraestrutura de Transportes (DNIT) que:

a) apresente no SUPRA:

a.1) a Curva S dos contratos de obra, juntamente com os da supervisao;

a.2) o PGQ do executante da obra;

a.3) a publicag@o do Boletim de Desempenho Parcial das empresas supervisoras;

b) revise a IS DG DNIT 3/2016, para que seja obrigatoria a inclusdo do PVEGQ nos relatorios
mensais da empresa supervisora, anexado de todos os ensaios realizados tanto pela empresa
executora da obra quanto pela supervisora;

c) revise a [S DG DNIT 11/2016, com as seguintes sugestoes:

c.1) exigéncia de evidenciadas justificativas pelas notas, conceitos e pareceres apresentados no
Boletim de Desempenho Parcial (BDP), que atualmente é facultativo;

¢.2) inclusdo de mecanismos que definam, em bases compreensiveis, tangiveis, objetivamente
observaveis € comprovaveis, os niveis esperados de qualidade da prestacdo do servico da empresa
supervisora, e respectivas adequagdes de pagamento, a ser formalizado em instrumento de controle,
a exemplo do Instrumento de Medigdo de Resultado (IMR), previsto na IN MP 5/2017, ou
nstrumento similar;

d) promova a padronizagdo das atividades de fiscalizagdo, determinada no item ‘I.h’ deste
encaminhamento, levando em conta os critérios de avaliagdo da supervisora, utilizando o IMR,
previsto na IN MP 5/2017,

e) promova a padronizacdo dos relatérios de gerenciamento, de forma que haja atendimento das
previsdes do Anexo Al da Publicagdo IPR-727, inclusive quanto ao prazo maximo de entrega dos
relatorios perioddicos, bem como sua inclusdo no SUPRA, para fins de maior transparéncia e de
maior controle de qualidade e padronizagdo pela Coordenagdo de Acompanhamento de Obras do
DNIT;

f) preveja nos proximos editais de supervisdo e gerenciamento de obras providéncias com o intuito
para que a contratada realize a transi¢ao contratual com transferéncia de conhecimento, tecnologia
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e técnicas empregadas, sem perda de informagdes, podendo exigir, inclusive, a capacitacdo dos
técnicos da contratante ou da nova empresa que continuara a execugdo dos servigos, conforme
disposto no art. 69, da IN MP 5/2017;

III. Encaminhar o Acordao que vier a ser prolatado, bem como o Voto ¢ o Relatério que o
fundamentam, além do Relatério da Unidade Técnica: ao Diretor-Geral do DNIT, e demais
Instituicdes com participagdo registrada na Auditoria, para ci€éncia e ampla divulgacdo interna junto
as unidades interessadas;

IV. Autorizar a SeinfraRodoviaAviacdo a realizar o monitoramento das deliberagdes que vierem a
ser prolatadas no presente processo nos proximos planos de fiscalizacéo;

V. Arquivar os autos.”

E o Relatério.
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