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Sinopse

O objeto da presente auditoria consiste no exame da adequacdo dos
procedimentos de elaboragéo de projeto e de execucao dos servigos de transportes
de materiais em obras rodoviarias (momento de transporte), no ambito do GDF,
tendo como parametros o Departamento de Estradas de Rodagem do DF — DER/DF

e a Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — NOVACAP.

Fiscalizacbes anteriores do Tribunal apontaram reiteradas irregularidades
em gastos dessa natureza, tais como medi¢cdes inadequadas de volume de corte e

aterro e a consequente movimentacao de materiais, onerando as obras publicas.

Destaca-se, ainda, que as obras rodoviarias normalmente exigem o
movimento de grandes volumes de material, justificando, por conseguinte, a
avaliacado da adequacao dos procedimentos de planejamento e controle usualmente
adotados pelos jurisdicionados.

O que o Tribunal buscou avaliar?

Nesta fiscalizagcdo, buscou-se analisar os procedimentos de elaboracao
de projetos no tocante ao transporte de materiais em obras, bem como a execucao

desses servigos.
Para alcancar esse objetivo, foram propostas trés questdes de auditoria:

1. O DER-DF e a NOVACAP adotam procedimentos para prospeccédo e
exploragdo de é&reas para retirada e descarte de materiais de modo a

observar os principios da sustentabilidade e da economicidade?

2. Os projetos das licitacbes de obras publicas sdo elaborados com base em
sondagens, levantamentos planialtimétricos, ensaios de laboratério e demais
instrumentos necessarios para a exata determinacdo e orcamentacdo do

momento de transporte?
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3. A fiscalizagao dos servigos de transporte de material verifica se a execugéo
estd de acordo com o0s projetos e, caso contrario, adota as medidas

pertinentes?

Destaca-se, também, que a matéria fiscalizada esta inserida no contexto
da sustentabilidade, uma vez que grande parte do territorio do Distrito Federal esta
sob protecdo ambiental. Assim, tornou-se necessario o exame dos procedimentos
de gestdo das areas de jazidas e bota-fora de materiais, com vistas a otimizacao

desses recursos.

O que o Tribunal encontrou?

A fiscalizacdo constatou que o DER e a NOVACAP nao dispéem de um
modelo de gerenciamento das areas de jazidas e de bota-fora de materiais e
tampouco ha procedimentos uniformes na definicdo dessas areas. Além disso, ndo
h& cadastro Unico das areas de jazidas e de bota-fora de forma a orientar os
projetistas para que possam ser elencadas areas mais proximas as obras,
contribuindo para que o critério econédmico nao seja utilizado de forma eficiente na
definicAo dessas é&reas. Por fim, apurou-se que as entidades ndo possuem
indicadores para orientar a gestao.

O exame de projetos de licitacbes de obras publicas realizadas pelo
DER/DF e pela NOVACAP indicou que os projetos basicos ndo contém elementos
essenciais para a caracterizacdo e orcamentacdo de obras rodoviarias, a exemplo
de auséncia de projetos geométricos, relatérios de ensaios de caracterizacdo dos
materiais do local das obras e das jazidas a serem utilizadas. Ainda, os desenhos
apresentados representam plantas de situacdo, sem escalas ou outros elementos de

precisdo, contrariando 0 que preconiza a boa técnica de engenharia.

Os orcamentos das obras rodovidrias ndo respeitam os critérios de
medicdo e pagamentos dos servicos estabelecidos pela prépria Administracéo, e,
ainda, adotam premissas equivocadas na elaboracédo dos orcamentos no tocante ao
fator de conversao de volumes para 0s servigcos de escavagao, carga e transporte.
Apurou-se, também, que o sistema de precos da NOVACAP, utilizado por diversos

orgaos e entidades do GDF, néo retrata a realidade do mercado, em especial no
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tocante a produtividade dos equipamentos e da mao de obra.

Além disso, os procedimentos de fiscalizacdo dos servicos de transporte
de material no ambito da NOVACAP e do DER apresentam falhas graves, ndo
sendo suficientes para comprovar a correta prestacao dos servigos nas quantidades
e qualidades contratadas. Constatou-se, também, inconsisténcias nas medi¢des dos

servicos de movimentacao de terra no ambito da NOVACAP.

Quais foram as recomendagdes e determinagdes formuladas?

Entre as determinagbes e recomendacbes propostas aos jurisdicionados,
destacam-se: determinar ao IBRAM que estabeleca indicadores gerenciais
referentes aos requerimentos de licenciamento e autorizacdo ambiental; determinar
a NOVACAP e ao DER que observem rigorosamente a Orientacdo Técnica do
Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas OT — IBR 001/2006 na elaboracgéo
e contratacdo de projetos basicos de obras; determinar a NOVACAP gue observe,
ao liquidar a despesa, as premissas assumidas pelo orcamento no momento da
contratacdo, principalmente no tocante a aplicagdo de fatores de corre¢éo oriundos
do fenbmeno do empolamento; determinar & NOVACAP que, caso tenha interesse
em manter uma tabela propria de pesos especificos e demais caracteristicas de
materiais de terraplenagem, faca ensaios geotécnicos nos diversos materiais, dando
tratamento estatistico as amostras, de forma a garantir a adequacao dos valores a
realidade; determinar a NOVACAP que, caso tenha interesse em manter um sistema
proprio de referéncia de precos, adote medidas para manté-lo atualizado e
adequado, bem como adote medidas de controle capazes de garantir, na fase de
liquidagdo da despesa, a compatibilidade entre os quantitativos dos “Servigos de
escavagao, carga e transporte”; recomendar a Secretaria de Governo que, no uso de
suas competéncias institucionais, constitua grupo de trabalho objetivando a
implantacdo de um modelo de gestdo integrado das areas de jazidas e de descarte

de materiais de obras (bota-fora).
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Quais os beneficios esperados com a atuacao do Tribunal?

Espera-se, com a adocao das medidas propostas pelo Tribunal, o aumento da
eficiéncia e da economicidade das obras publicas, em especial no tocante aos
gastos com transporte de materiais, o aprimoramento técnico dos projetos de
engenharia elaborados pelo Poder Publico, uma maior precisdo dos orcamentos e
consequente melhor previsdo dos recursos publicos necessarios, o favorecimento
dos controles das obras publicas, uma maior aderéncia dos orcamentos de obras
publicas ao mercado distrital e a realidade de execucdo dos servigos e a garantia da

prestacao de servigos na quantidade e qualidade contratadas.
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RESUMO

A presente auditoria integrada foi realizada no ambito do Departamento de Estradas
de Rodagem do Distrito Federal — DER/DF e da Companhia Urbanizadora da Nova
Capital do Brasil — NOVACAP, com o objetivo de analisar a adequacédo dos
procedimentos de elaboracdo de projetos no tocante ao transporte de materiais em
obras (Momento de Transporte), bem como de execucado desses servicos no ambito
do GDF. Foram aplicadas as seguintes técnicas de auditoria: requisicdo formal e
exame de documentos, entrevista, exame documental, revisdo analitica, exame
fisico, conciliagdo, correlacdo de informagBes e circularizagdo. Os trabalhos
desenvolvidos resultaram nos seguintes achados: Auséncia de Modelo de Gestao de
Areas de Retirada e Descarte de Materiais no ambito do GDF; Auséncia ou
Insuficiéncia de Elementos Essenciais aos Projetos Basicos; Confeccdo de
Orgcamentos Inadequados; Sistema de Orcamentacdo com Composi¢des de Custo
Defasadas e Insuficientes e Liquidacdo Inadequada dos Servicos de Escavacéo,
Carga e Transporte. Pelas falhas e irregularidades detectadas, foram propostas
medidas tendentes a reverter os achados de 1 a 5, suas causas e efeitos.
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1 Introducéo

1.1 Apresentacao

Trata-se de Auditoria Integrada realizada no Departamento de
Estradas de Rodagem do Distrito Federal — DER/DF e na Companhia Urbanizadora
da Nova Capital do Brasil — NOVACAP, em cumprimento ao Plano Geral de Acéo
2014, aprovado pela n° 63/2013-ADM (fl. 02), e a programacao de fiscalizacdo da
Secretaria de Auditoria — SEAUD, aprovada pela Decisao n° 5802/2013 (fl. 04).

A execucao da presente auditoria compreendeu o periodo de margo
a maio de 2014.

1.2 Identificacdo do Objeto

2. O objeto desta auditoria foi a avaliagdo da adequacédo dos
procedimentos de elaboracdo de projetos no tocante ao transporte de materiais em
obras (Momento de Transporte), bem como de execucdo desses servicos no ambito
do GDF, tendo como parametros o Departamento de Estradas de Rodagem do
Distrito Federal — DER/DF e a Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil —
NOVACAP.

3. O DER-DF é uma entidade autarquica de administracdo superior
integrante da estrutura administrativa do Distrito Federal, do Sistema Rodoviario
Nacional e do Sistema Nacional de Transito, com personalidade juridica de direito
publico, com autonomia administrativa e financeira, vinculada a Secretaria de Estado
de Transporte do Distrito Federal. Dentre suas finalidades esta “construir, manter,
conservar, operar e fiscalizar as vias do Sistema Rodoviario do Distrito Federal —
SRDF”,

4. A missdo do DER-DF é proporcionar a infraestrutura viaria para o
deslocamento de veiculos, pessoas e animais, por meio da construgéo,
conservacao, operacao e fiscalizacdo das vias do Sistema de Rodovias do DF,

visando a seguranca e fluidez do transito e ao conforto dos usuarios.

5. Para o cumprimento de suas finalidades institucionais, o DER-DF
conta, em sua estrutura administrativa, com 5 (cinco) Superintendéncias vinculadas

a Diretoria Geral, cujo atual dirigente é o Eng® Fauzi Nacfur Junior:
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a. de Engenharia (SUENGE);

b. de Obras (SUOBRA);

c. de Transito (SUTRAN);

d. de Operacbes (SUOPER);

e. Administrativa e Financeira (SUAFIN).
6. A SUOBRA, unidade organica de direcao subordinada a Direcao
Geral, € composta de 5 (cinco) Distritos Rodoviarios, cada qual com um Nucleo de
Obras (NUOB) e um Nducleo de Conservacdo de Rodovias (NCRO). Dentre suas
competéncias, para fins desta auditoria, destaca-se a seguinte: planejar, organizar,
coordenar, acompanhar, controlar e avaliar a execucdo de obras de construcao,

conservacao e melhoramento de rodovias.

7. Outra &rea de interesse deste trabalho, a Superintendéncia Técnica
— SUTEC, nao esta contemplada no dltimo Regulamento do DER/DF. No entanto, a
nova estrutura administrativa da autarquia, disposta no Decreto n° 33.481/2012,
inclui a SUTEC com trés diretorias: de Estudos e Projetos; de Meio Ambiente; de
Tecnologia. Um novo Regulamento do DER/DF esta em elaboracao.

8. A NOVACAP é uma empresa publica que tem como sécios a Unido
e 0 Governo do Distrito Federal, com 48% e 52% de acdes, respectivamente,
vinculada diretamente & Secretaria de Obras do Distrito Federal, tendo como
objetivo executar, por meio de gerenciamento, as obras planejadas pelo GDF.

9. Para execucdo das competéncias basicas e o cumprimento das
atividades de administracdo geral, a estrutura administrativa da Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — NOVACAP compreende: Assembleia
Geral; Conselho Fiscal; Conselho de Administragdo; Diretoria Colegiada; e
Presidéncia.

10. A Presidéncia, atualmente exercida pelo Sr. Nilson Martorelli, possui

as seguintes unidades organicas de direcdo superior e de execucao:

a. Diretoria de Edificacoes;
b. Diretoria de Urbanizacgao;

c. Diretoria Administrativa;
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d. Diretoria Financeira;

e. Diretoria de Obras Especiais.
11. A Diretoria de Urbanizacdo — DU é composta pelo Departamento
de Infra Estrutura Urbana — DEINFRA e pelo Departamento de Parques e Jardins —
DPJ. O DEINFRA ¢é o departamento ao qual competem as atividades objeto desta
Auditoria no ambito da NOVACAP.

12. Dentre as competéncias da Diretoria de Urbanizacdo, as seguintes

interessam para 0s objetivos desta auditoria:

a) planejar, dirigir, coordenar e controlar a execucdo e O
desenvolvimento das atividades do Departamento de
Infraestrutura Urbana e do Departamento de Parques e Jardins;

b) programar, coordenar e controlar a execucdo e a manutencao,
diretamente ou por intermédio de terceiros, das obras e servigos

de urbanizacéo confiados a NOVACAP.

13. Ao DEINFRA, unidade organica de gerenciamento e execucao,

diretamente subordinada a Diretoria de Urbanizacdo, compete:

e planejar, coordenar e controlar a execugéo e o desenvolvimento das
atividades da Divisdo de Projetos, da Divisdo de Obras, da Divisao

de Manutencao e de Obras Diretas e da Divisdo de Apoio Técnico;

e analisar a viabilidade dos projetos de drenagem de aguas pluviais,
de pavimentacéo e de urbanizacéo, elaborados por terceiros, cuja

execucao seja contratada com a NOVACAP;

ecoordenar a elaboracdo dos projetos e orcamentos das obras de

drenagem de aguas pluviais, de pavimentacéo e de urbanizacao;

e Orientar e acompanhar a execugao dos servicos de implantagéo e
manutencdo de drenagem de aguas pluviais, de pavimentacao e

de urbanizacéo;

e manter o controle financeiro das obras e servicos de drenagem de

aguas pluviais, de pavimentacao e de urbanizacgao;


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/ ?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=A71DDA1F
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=1122&filter[anoproc]=2014

e-DOC A71DDAILF
Proc 1122/2014

Fls.: 162
TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
SECRETARIA DE AUDITORIA

Proc.: 1.122/14

Rubrica

ecoordenar a atualizacdo e organizacdo do cadastro das redes de

drenagem de aguas pluviais, da pavimentacéo e da urbanizacao.

14. As unidades organicas de supervisdo e execucao diretamente
subordinadas ao DEINFRA sé&o as seguintes:

a. Divisao de Projetos;

b. Divisdo de Obras;

c. Divisdo de Manutencéo e Obras Diretas;

d. Divisado de Apoio Técnico.
15. Embora existam 6rgdos e outras entidades do DF que executem
obras com expressivo movimento de materiais, a presente Auditoria se restringiu as
duas entidades apresentadas, mais significativas em termos de materialidade.
Também, o DER-DF e a NOVACAP representam uma referéncia para a
Administracdo Direta e Indireta do DF no que diz respeito a obras publicas, motivo
pelo qual as proposi¢cdes geradas nesse trabalho poderdo, no que tange a

procedimentos, ser replicadas para todo o complexo do GDF.

16. Destaca-se, ainda, que a matéria fiscalizada estad inserida no
contexto da sustentabilidade, uma vez que grande parte do territério do Distrito
Federal € considerado sob protecdo ambiental. Ademais, a concessdo de
autorizacdes e licencas de uso de jazidas e bota-fora € de competéncia do Instituto
do Meio Ambiente e dos Recursos Hidricos do DF - Brasilia Ambiental (IBRAM/DF),
0 que exigiu a avaliacdo da atuacado das entidades para obtencdo desses

documentos.

1.3 Contextualizacao

17. As obras rodoviarias normalmente exigem o movimento de grandes
volumes de material. O custo do transporte desse material deve ser pago pelo
servico denominado Momento de Transporte. Segundo o Manual de Implantacao
Basica de Rodovia do DNIT, o momento de transporte € o produto de um volume

escavado pela distancia segundo a qual este volume é transportado (fl. 204).

18. FiscalizacGes anteriores realizadas pelo Nucleo de Fiscalizacdo de

Obras e pela antiga 32 Inspetoria de Controle Externo apontaram reiteradas
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irregularidades em despesas com momento de transporte, tais como falhas em
projetos técnicos, medi¢des inadequadas de volume de corte e aterro e consequente
movimentacdo de materiais e, ainda, transporte de materiais por longas distancias,
onerando as obras publicas. Problemas semelhantes foram identificados na medicéo
e pagamento de massa asfaltica e materiais extraidos de jazidas (brita, cascalho e
outros), em razao da dupla contagem de servicos de escavacao, carga e transporte,

bem como a indevida majoracdo do quantitativo desses mesmos Servicos.

19. No contexto da presente auditoria insere-se, ainda, a Decisdo n°
5462/2012", objeto do Processo n® 18.961/2008, que determinou a fiscalizacdo de

guestdes afetas ao tema em comento.

20. Os principais servicos que geram materiais transportados em obras
rodoviarias sado os bota-fora de cortes, os empréstimos para aterro e a
movimentacdo de materiais para pavimentagdo. Sobre estes servicos, cabem as
seguintes definicbes constantes das normas do DNIT:

a) Bota-fora — “Material de escavagédo dos cortes, ndo aproveitado nos
aterros, devido a sua ma qualidade, ao seu volume, ou a excessiva
distancia de transporte, e que é depositado fora da plataforma da rodovia,
de preferéncia nos limites da faixa de dominio, quando possivel” (Norma
DNIT 106/2009-ES — fl. 3);

b) Cortes — “Segmentos de rodovia, em que a implantacdo requer a
escavacao do terreno natural, ao longo do eixo e no interior dos limites das
se¢bes do projeto (“Off sets”) que definem o corpo estradal, o qual
corresponde a faixa terraplenada” (Norma DNIT 106/2009-ES — fl. 2);

c) Aterros — “Segmentos de rodovia cuja implantagdo requer depésito de
materiais provenientes de cortes e/ou de empréstimos no interior dos
limites das secdes de projeto (“Off sets”) que definem o corpo estradal, o

qual corresponde a faixa terraplanada” (Norma DNIT 107/2009-ES - fl.

! Decis&o n° 5462/2012; [...] Il — autorizar o envio dos autos a Secretaria de Auditoria para a
realizacdo de auditoria na obra de que cuida os autos em exame, bem como naquelas
citadas no paragrafo 25 da Informagdo n® 159/2012, com a finalidade de investigar se
ocorreu pagamento indevido nos casos em que o material de solo tenha sido transportado
em distancias inferiores as previstas no edital.
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2);

d) Empréstimos — “Areas indicadas no projeto, ou selecionadas, onde devem
ser escavados materiais a utilizar na execucdo da plataforma da rodovia,
nos segmentos em aterro. Tais areas sao utlizadas para suprir a
deficiéncia ou insuficiéncia de materiais extraidos dos cortes” (Norma
DNIT 107/2009-ES —fl. 2).

21. Nesse sentido, a atividade de momento de transporte impde, em
esséncia, a gestdo do calculo da distancia média de transporte (DMT) dos materiais,
da apuracdo do volume dos materiais extraidos e da afericdo do grau de
empolamento dos materiais utilizados na obra, cabendo ao gestor, para tanto,
observar procedimentos analogos aos especificados pelo DNIT de modo a garantir a

economicidade e eficiéncia na execucdo das obras.

22. Para a correta afericdo da distancia média de transporte (DMT),
deve-se avaliar o melhor caminho entre as areas de exploracdo do material e a obra
a ser executada. Conforme especificado nas Normas do DNIT, considera-se para o
calculo a extensdo axial entre o centro de gravidade do segmento de cada corte ou

empréstimo e o centro de gravidade onde sera depositado o material.

23. Em referéncia ao volume do material a ser transportado, as normas
especificam que deve ser medido e avaliado, conforme o caso, no corte ou na caixa
de empréstimo (volume in natura). Assim, a cubacdo dos materiais extraidos que
serdo levados em consideracdo para medicdo dos servicos deve ser efetuada com

base no apoio topogréfico.

24. Por sua vez, o empolamento é a expansao volumétrica que sofre o
material por ocasido da escavacao do terreno natural, que, em alguns, apresenta
consideravel alteracdo. Ele € de grande importancia na terraplenagem, uma vez que
influencia sobremaneira os quantitativos, e, portanto, os custos dos servicos de

transporte dos materiais.

25. Assim, salienta-se a importancia da indicacdo, em projeto, das
jazidas de materiais a serem utilizadas, bem como das areas de bota-fora. Esses

elementos devem ser escolhidos tecnicamente, segundo critérios de engenharia, e
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Indicagbes imprecisas ou

inadequadas de localidades podem ensejar gastos ndo previstos, com possivel

alocacao ineficiente de recursos.

FiscalizagOes anteriores

26. A seguir, relacionam-se 0s processos e as decisdes mais relevantes
sobre o tema, decorrentes de fiscalizacbes anteriores no ambito das entidades
auditadas:
Tabela 1: Decisdes anteriores do TCDF sobre o objeto da auditoria
Processo Objeto Decisao de Interesse
39.442/05 Contratacdo de empresa de | Decisdo n° 6.511/2005: Il - determinar & NOVACAP que
engenharia para execugdo de | suspenda o certame até que: ...c) justifique a necessidade de
servicos de plantio de grama | considerar o item relativo ao "Momento extraordinario” de
e paisagismo em areas | Transporte de terra de jazida com distancia além de 5 km,
adjacentes ao viaduto da BR- | informando também o local da jazida;
040/DF-290 e canteiro central
da DF-290.
16.039/08 Contratacdo de servicos de | Decisdo 3.728/2008: Il - recomendar & NOVACAP que faca

pavimentagdo asféltica,
meios-fios, drenagem pluvial
e sinalizagdo, em diversos
locais de S&o Sebastido.

gestdes junto aos 6rgdos ambientais, com o objetivo de obter
autorizagé@o para retirada e descarte de materiais em diversos
pontos do DF, de modo a poder reduzir os custos com
transporte de terra e outros materiais que ndo necessitem ser
descartados em aterro sanitario;

28.894/2008

Contratacdo de empresa
para a execucao de obras de
urbanizagdo no Parque Burle
Marx.

Decisdo 4.448/2009: Il — determinar a Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — NOVACAP que: a)
proceda a execucao de ensaios de laboratério que determinem
a natureza do solo em toda a area com previsdo de
movimentacgdo de terra, no sentido de alcangar economicidade
com a correta definicho dos quantitativos de momento
extraordinrio dos solos;

2.652/2009 Contratacdo de empresa de | Decisdo 1.113/2009: Il — determinar & NOVACAP que [...]
engenharia para execucao de | ultime as providéncias exigidas na Licenca de Instalagdo da
urbanizagéo. jazida do Recanto das Emas, requerendo, o mais breve

possivel, a Licenga de Operacgdo, a fim de rever o orgamento
estimativo da licitacdo em exame, excluindo os “momentos
extraordinarios” desnecessarios;

4.970/12 Contratacdo de empresa de | Decisdo 3.640/2012: Il - determinar & NOVACAP que: 1)

engenharia para execugéo de
pavimentagdo asfaltica,
meios-fios, sinaliza¢do viéria
e drenagem no Riacho fundo
Il, e execucdo de drenagem
pluvial, Lagoa e Emissério.

corrija os valores dos servicos 4126 - Momento Extraordinario
de Transporte de Material de 1% Categoria e Solos de Jazida,
4221 - Concreto Betuminoso Usinado a Quente e 5402 -
Cimento Asféltico de Petréleo - CAP 50/70, tomando por base
aqueles indicados no SICRO:;...3) reduza os quantitativos do
item de custo, relativo ao servico 4126 - Momento
Extraordinario de Transporte de Material de 1* Categoria e
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Solos de Jazida ou encaminhe as devidas justificativas para a
ndo-utilizagéo da Jazida do Recanto das Emas ou outra mais
proxima do local da obra;

18.961/08

Contratacdo de empresa de
engenharia para execucgédo de
pavimentagdo asféltica,
meios-fios, calcadas, baias
de Onibus, estacionamentos,
gramados e drenagem pluvial
na ADE Sul de Samambaia -
DF.

Decisdo 1.739/2009: Ill — recomendar a NOVACAP que, na
elaboracdo dos orcamentos, considere também as possiveis
jazidas licenciadas para exploracéo direta pela Entidade, além
daquelas ja definidas no Memorando n° 05/2009 -
SEAP/DIATEC/DEINFRA/DU (fls. 126), de modo a evidenciar a
forma mais econbmica; IV — determinar a NOVACAP que
noticie a esta Corte, em 60 dias: a) a continuidade das a¢es ja
em andamento para licenciar jazidas de cascalho para
exploracdo pela prépria empresa; b) o resultado das “gestbes
junto aos 6rgdos ambientais para a liberacdo de locais nas
diversas regides do Distrito Federal, visando o recebimento dos
materiais ndo aproveitaveis”, conforme mencionado no Oficio n°
331/2009 — GAB/PRES, de 13 de fevereiro de 2009;

Decisdo 7.537/2009: lll - noticiar o Excelentissimo Senhor
Governador sobre as dificuldades enfrentadas pela NOVACAP
para o licenciamento de novas jazidas de cascalho, para
exploracdo pela prépria empresa, bem como para a liberagdo
de locais, nas diversas regides do Distrito Federal, aptos ao
depdsito de residuos solidos ("bota-fora"), considerando que os
custos de transporte de materiais por longas distancias tém
onerado as obras publicas de infraestrutura realizadas no DF,
encaminhando-lhe cépia da instrucdo e do relatério/voto do
Relator;

Decisdo 5.462/2012: 1l — dar ciéncia ao Senhor Governador
sobre as dificuldades enfrentadas pela NOVACAP para o
licenciamento de novas jazidas de cascalho, para exploragédo
pela propria empresa, bem como para a liberacéo de locais, nas
diversas regides do Distrito Federal, aptos ao depdsito de
residuos sdlidos (“bota-fora”), considerando que os custos de
transporte de materiais por longas distancias tém onerado as
obras publicas de infraestrutura realizadas no DF,
encaminhando-lhe cépia desta decisao;

18.970/08

Contratacdo de empresa
para construgdo de unidades
académicas de ensino e
docéncia e do gradil da
Faculdade UnB na Ceilandia.

Decisao 4.895/2010: II. determinar & Companhia Urbanizadora
da Nova Capital do Brasil - NOVACAP que: a) elabore
demonstrativo do servigo “momento extraordinario de transporte
de material de 12 categoria e solos de jazida, para distancia
além de 5,0 km”, com as distdncias médias de transporte
adotadas, inclusive com a localizacdo das jazidas e bota-fora;

Decisdo n° 4308/13: IV. autorizar: a) a manifestacdo da
empresa [...] em decorréncia [...] da dupla contagem de servigos
de escavacdo, carga e transporte, bem como a indevida
majoragdo do quantitativo desses mesmos  Servigos,
respectivamente;

29.730/12

Contratacdo de empresa pela
DER/DF para restauracdo da
rodovia DF-345 e a
implantacdo das interseg6es
desta com as rodovias DF-

Decisdo 2.227/2013: 1l — determinar ao DER/DF que, quando
da avaliagdo das propostas de pre¢co da Concorréncia n.°
08/2012, adote como parametro os valores obtidos pelo sistema
SICRO 2, em relagao aos itens “Concreto betuminoso usinado a
guente, incluindo espalhamento e compactagdo” (Codigo
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205 e VC-111. 50055) e “Momento extraordinario de transporte de concreto
betuminoso usinado a quente para distancia além de 5
km” (Coédigo 50065), encaminhando a este Tribunal
comprovacgdo das medidas adotadas;

Fonte: Sistema e-TCDF

1.4 Objetivos

1.4.1 Objetivo Geral

27. O objetivo geral da presente auditoria foi analisar a adequacao
dos procedimentos de elaboracdo de projetos no tocante ao transporte de materiais
em obras (Momento de Transporte), bem como de execucdo desses servicos no
ambito do GDF.

1.4.2 Objetivos Especificos
28. As guestdes de auditoria foram assim definidas:

a. O DER-DF e a NOVACAP adotam procedimentos para
prospeccdo e exploracdo de areas para retirada e
descarte de materiais de modo a observar os principios da

sustentabilidade e da economicidade?

b. Os projetos das licitacbes de obras publicas sao
elaborados com base em sondagens, levantamentos
planialtimétricos, ensaios de laboratério e demais
instrumentos necessarios para a exata determinacdo e

orcamentacdo do momento de transporte?

c. A fiscalizacdo dos servicos de transporte de material
verifica se a execucédo estd de acordo com os projetos e,
caso contrério, adota as medidas pertinentes?

1.5 Escopo

29. A auditoria abrangeu procedimentos operacionais e de regularidade
relativos aos servigos de transporte de materiais, seja no ambito de planejamento e
projeto, seja no de execucao de obras e medigdes.

30. A fiscalizacdo se deu no Departamento de Estradas de Rodagem do
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Distrito Federal — DER/DF e na Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil
— NOVACAP, uma vez que essas entidades executam o montante mais relevante
em obras rodoviarias e, também, servem como referéncia no tema para a

Administracéo Direta e Indireta do DF.

31. O periodo de exame compreendeu o periodo entre janeiro de 2011 e
abril de 2014.

1.6 Montante Fiscalizado

32. O montante fiscalizado, de acordo com o Sistema Integrado de

Gestédo Governamental - SIGGo, consta do quadro a seguir:

Tabela 2: Dados de Gastos com Infraestrutura

Montante destinado a obras de urbaniza¢ao no periodo 2011/2013 pelo GDF
Orgéao Orcamento Autorizado Valor Empenhado
Departamento de Estradas de Rodagem 373.997.399,00 166.413.913,67
Novacap 2.037.712.334,00 1.425.728.307,84
Total 2.411.709.733,00 1.592.142.221,51

Fonte: SIGGO 2011/2013, Natureza de Despesa 4450.91 (Obras e Instala¢des), 4490.92 (Despesa Exercicios
Anteriores), 4490.93 (Indenizagdes e Restituicdes) e 3390.93 (Indeniza¢des e Restituigbes),

1.7 Metodologia

33. Os procedimentos e técnicas mais relevantes que a presente auditoria
utiizou em sua execucdo foram o exame de documentos, a aplicacdo de
guestionarios e entrevistas e a revisao analitica de célculos.

34. A selecdo da amostragem dos processos para andlise na auditoria
foi realizada ap6s o recebimento da relacdo de obras contratadas pelo DER/DF e
pela NOVACAP, que foram solicitadas por meio das Notas de Auditoria n°® 01 e 02
(fls 40/41). A partir do rol de obras, efetuaram-se as respectivas curvas ABC (Anexo
l, fls. 90/114).

35. Considerando a materialidade expressa pelas curvas ABC, foram
selecionados, como amostragem, 0S processos com objetos que comumente
envolvem servicos de terraplenagem e que estivessem concluidos ou em adiantado
estagio de execucdo. Assim, foram avaliados os seguintes processos:
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Tabela 3: Amostragem de Obras - NOVACAP
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Proc 1122/2014

Processo . .
L Contrato Endereco da obra / Servigos Objeto
Licitatorio
VIA DEACESSOPERIMENTAL E DA VIA DE - B
moosamoop | cremmon | ACESSODESERVICODAAREANTERNADA |URICTISTID AT, (EA
: : CENTRAL DE TRATAMENTO DE RESIDUOS PLUVIA:L
SOLIDOS DO DF, SITO NA DF-180
CT 017/2013 - ) EXECUCAO DE PAVIMENTAGCAO
112.002.282/2012 SO POLOJKETAPA 1-LOTE..02 ASFALTICA E DRENAGEM PLUVIAL
EXECU(;AO DE DRENAGEM
B PLUVIAL (ETAPA 01),PAVIMENTO
112.001839/2012 CT 679/2012 GRANJADOTORTO -SEI;{-\AIEESTINADA A CIDADE INTERTRAVADO COM MEIOS-FIOS,
PASSEIOSERAMPASDE
ACESSIBILIDADE
CT 018/2013 - ) EXECUGAO DE PAVIMENTAGAO
112.002.282/2012 SO POLOJKETAPA 1-LOTE..01 ASFALTICA E DRENAGEM P LUVIAL
EXECUC/:\O DE DRENAGEM
309.000.355/2007 | CT 009/2011- SO DIVERSOS ESTACIONAMENTOS DO SIA PLUVIAL,PAVIMENTO
INTERTRAVADO E MEIOS-FIOS
CT 026/2013 - AVENIDA ARAUCARIAS SOBREA LINHA DO CONSTRU(}AO DE VIADUTO SOBRE
112.003.247/2022 SO METRO A LINHA DOMETRO
CT 025/2013 - A CONSTRUCAO DE VIADUTO SOBRE
112.003.247/2012 SO AVENIDA ARACA SOBRE A LINHA DOMETRO A LINHA DO METRO
- - i EXECUCAO DE PAVIMENTACAO
CT 008/2013 - EXECUCAODE PAVIMENTAGCAO ASFALTICA -
112.001.390/2009 ASFALTICA (ESTACIONAMENTO) E
SO (ESTACIONAMENTO) EDRENAGEM PLUVIAL DRENAGEM PLUVIAL
DUP LICA(;AO DA ESTRADA DE CLUBES EXECU(;AO DEPAVIM ENTA(;AO
112.004.085/2012 CT 016/2013 - SOJESPORTIVOS,ENTRE A AVENIDA DAS NACOES EO| ASFALTICA,PASSEIOS E MEIOS-
ACESSOA PONTE JK FIOS
PAVIMENTACAO ASFALTICA,
112.003.308/2008 CT 619/2011 QS 05 PRACA 310-A PROJE(}AO "D" MEIOS-FIOS EDRENAGEM
PLUVIAL
Tabela 4: Amostragem de Obras — DER/DF
Processo | Contrato Obra
Implantacéo do sistema viario da DF-075- EPNB para acesso ao
7448/10 | 009/11 | mPanacao o P
Nucleo Bandeirante.
Finalizacao de implantacdo do entroncamento da BR-060 com a DF-
10021/09 | 017/12 & plantag
290.
9205/09 023/11 |Implantacdo de via de ligag&o Ceilandia-Samambaia.
Pavimentag&o da DF-230,no trecho compreendido entre o
768/13 007/13 |entrocamento com a DF-345 até o entrocamento com a DF-410,
I[dentificado como Lote 02.
Complementacéo da obra de duplicacdo e restauracdo da DF-079
3095/10 014/11 |. . .
incluindo ponte sobre o Corrego Vereda da Cruz.
36. Por fim, tendo em vista o teor do item |ll da Decisdo n° 5462/2012,

foi avaliado o Processo da NOVACAP n° 112.001.644/2007.
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1.8 Critérios de auditoria

37. Os critérios utilizados na presente auditoria tiveram como fonte boas
praticas de gestao, além de procedimentos de planejamento e controle extraidos dos

seguintes normativos:
e Constituicdo Federal;
e Lein®4.320/1964;
e Lein®8.666/1993;
e Decreto Distrital n® 32.598/2010;

e Orientagdo Técnica do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: OT
— IBR 001/2006;

e Sistema de Custos Rodoviarios, confeccionadas pelo Departamento Nacional
de Infraestrutura de Transporte.

38. Ademais, considerou-se que deve haver a observancia de um
modelo de gestdo que permita a escolha econdmica de jazidas e de locais de bota-
fora, preferencialmente com atuacdo conjunta dos entes publicos, buscando a

otimizacao dos recursos e evitando retrabalho.

1.9 Avaliacao de Controle Interno

39. Com o objetivo de orientar a extensdo dos testes a serem realizados

durante a fiscalizacdo procedeu-se a Avaliacdo de Controle Interno.

40. Para aferir o Risco Inerente, que decorre da prépria natureza do
objeto auditado, consideraram-se as seguintes variaveis: gravidade?, urgéncia®,

tendéncia®, complexidade®, relevancia® e materialidade’, relativas ao jurisdicionado e

2 Representa o impacto, a médio e longo prazo, do problema analisado caso ele venha a acontecer
sobre aspectos, tais como: tarefas, pessoas, resultados, processos, organizacdes, entre outros.

® Representa o prazo, o tempo disponivel ou necessario para resolver um determinado problema
analisado. Quanto maior a urgéncia, menor sera o tempo disponivel para resolver esse problema.
Deve ser avaliada tendo em vista a necessidade de se propor solu¢des a fim melhorar a gestdo da(o)
referida(o) matéria(6rgdo).

4 Representa o potencial de crescimento do problema e a probabilidade deste se agravar.
Recomenda-se fazer a seguinte pergunta: "Se esse problema nao foi resolvido agora, ele vai piorar
pouCo a pouco ou vai piorar bruscamente?”.
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Matriz de Risco Inerente - DER/DF

Gravidade

Orgdo

Matéria Auditada

Urgéncia

o

Tendéncia

®

L

Complexidade

Relevancia

@

Materialidade

TOTAL

Média
Risco inerente
(percentual)

I

45%

Matriz de Risco Inerente - Novacap

Orgio Matéria auditada 1
Gravidade @ @
Urgéncia (@) ]
Tendéncia @ @
Complexidade [@) O
Relevancia [
Materialidade @
TOTAL |
Média
Risco inerente - 9%
(percentual) |
Legenda:
1 O Baixa
[ ] Meédia
3 Alta
- NS A
41. No tocante ao Risco de Controle, foram realizadas entrevistas com

gestores das entidade que subsidiaram o preenchimento dos Questionarios de
Avaliacdo de Controle Interno (PTs n° 02 e 03, associados ao Sistema e-TCDF), 0S quais
foram elaborados considerando as componentes definidas na metodologia do COSO
I — Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, cuja

avaliacdo indicou o Risco de Controle como Moderado, tanto no DER/DF (58%),

® Pode-se medir a complexidade avaliando se os constituintes da matéria s&o heterogéneos, se ha
multiplicidade nas ac¢fes, interacdes e acontecimentos e se ha a presenca de tracos de confusao,
acasos, caos, ambiguidades, e incertezas.

® A relevancia deve ser avaliada, independentemente da materialidade do objeto de auditoria, a fim de
buscar a importancia qualitativa das a¢cées em estudo, quanto a sua natureza, contexto de insercéo,
fidelidade, integralidade das informagdes.

" A materialidade traduz a razdo entre a despesa autorizada relativa a(s) matéria(s) auditada(s) e o
total da despesa autorizada para o 6rgdo no exercicio, excluidas as despesas com pessoal e
encargos.
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como na NOVACAP (64%).
2 Resultados da Auditoria

2.1 QA 1- 0O DER-DF e a NOVACAP adotam procedimentos para prospeccao
e exploracdo de areas para retirada e descarte de materiais de modo a
observar os principios da sustentabilidade e da economicidade?

O DER e a NOVACAP néo disp6em de um modelo de gerenciamento das areas de

jazidas e de bota-fora e tampouco ha procedimentos uniformes na definicdo dessas

areas. Além disso, ndo ha cadastro Unico das areas de jazidas e de bota-fora, de
forma a orientar os projetistas para que possam ser elencadas areas mais
econdmicas, contribuindo para que o critério econémico nédo seja utilizado de forma
eficiente na definicdo de jazidas e bota-fora. Por fim, apurou-se que as entidades

nao possuem indicadores para orientar a gestao.

2.1.1 Achado 1 — Auséncia de Modelo de Gestdo de Areas de Retirada e

Descarte de Materiais no ambito do GDF
Critério
42, Deve haver a observancia de um modelo de gestdo que permita a
escolha econdmica de jazidas e de locais de bota-fora, preferencialmente com

atuacdo conjunta dos entes publicos, buscando a otimizacdo dos recursos e

evitando retrabalho.
Analises e Evidéncias

43. A localizagao de jazidas e de bota-fora tem grande relevancia no
custo de obras de natureza rodoviaria. As jazidas sao utilizadas para extracdo de
materiais mais nobres (em termos de resisténcia e caracteristica fisico-quimicas)
gque os existentes no terreno natural de execugédo da obra, enquanto os bota-fora

tém utilidade no descarte de materiais inserviveis a essa obra.

44, Cabe lembrar que os servicos de transporte desses materiais ao
local da construcdo ou até os vazadouros sdo precificados em funcdo da quantidade

de materiais e da distancia percorrida. Em geral, utilizam-se as métricas m® x km
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(caso do sistema de precos da NOVACAP) ou ton x km (caso do SICRO 2), o que
mostra um relacdo diretamente proporcional entre a distancia e os valores pagos.
Isto é, caso a distancia seja reduzida em, por exemplo, 30%, havera idéntico

Impacto nos custos desse servigo.

45. Os valores gastos estritamente com transporte de materiais, nas
obras analisadas®, t&ém impacto relevante nos custos totais, conforme apresentado

na Tabela a seguir:

Tabela 5: Gastos com Transporte de Materiais em obras do DER/DF e da NOVACAP?

Proc 1122/2014

Orgamento de servicos Parcela relativa a
Processo relativos a Transporte de | Orcamento Total (RS) Transporte de
Materiais (RS) Materiais
Novacap
309.000.355/2007 508.962,31 3.347.528,29 15,20%
309.003.308/2008 278.628,26 1.790.456,98 15,56%
112.002.282/2012-1 1.080.158,27 1.924.104,91 56,14%
112.002.282/2012-2 4.288.187,75 12.741.662,42 33,65%
112.004.411/2012 2.435.155,28 13.634.428,37 17,86%
112.001.390/2009 1.523.206,83 3.109.817,52 48,98%
112.004.085/2012 1.582.891,33 3.648.502,79 43,38%
112.001.839/2012 492.407,07 5.562.663,17 8,85%
DER/DF
113.003.095/2010 1.239.975,41 6.049.387,80 20,50%
113.009.205/2009 340.399,56 6.350.922,09 5,36%
113.007.448/2010 4.431.066,49 10.888.628,71 40,69%
113.000.768/2013 3.350.028,70 10.414.012,47 32,17%
113.010.021/2009 600.587,64 7.649.356,12 7,85%
46. Assim, de forma a observar o critério da economicidade, deve o

setor publico elencar em projeto as jazidas mais proximas ao local da obra'®. Da

mesma forma, os vazadouros de bota-fora devem ser escolhidos tendo como critério

a DMT.

® Amostra obtida conforme o item Metodologia.

° Conforme PT 1.5, Anexo I, fls. 115/119. Verificou-se, posteriormente, que o0s Processos

112.003.247/2012 e 112.003.247/2012 n&o tiveram

terraplenagem.

transporte

1% Desde gue garantidos os critérios técnicos do dimensionamento.

relevante de materiais de
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47. Além disso, o critério ambiental também deve ser considerado, tanto
para jazidas como para bota-fora. No Distrito Federal, atuam como licenciadores o
Instituto Brasilia Ambiental — IBRAM, de forma ampla, e o Instituto Chico Mendes de

Conservacao da Biodiversidade — ICMBIio, em casos de reservas sob tutela federal.

48. No tocante as jazidas, elas possuem licengas para serem exploradas
sem vinculo com as obras a que porventura venham a servir, fato que n&do ocorre
com os bota-fora. Nesse caso, via de regra, a utilizacdo de uma area como bota-fora
€ autorizada no escopo da licenca ambiental da obra que gerara o descarte e
vinculada a recuperacdo da area de acordo com um Plano de Recuperacdo de
Areas Degradadas — PRAD™M.

49. Assim, ndo obstante a complexidade na gestdo de areas de jazidas
e bota-fora, que requer o envolvimento de varios atores, constatou-se? que ndo ha
um gerenciamento sistémico que adote procedimentos comuns e padronizados que
favorecam a eficiéncia e a economicidade na prospeccdo e na utilizacdo dessas

areas, evitando, assim, eventuais retrabalhos.

50. Nesse caso, por exemplo, ndo foi identificada uma interacdo que
garantisse que materiais descartados de uma obra, caso de qualidade, fossem
utilizados em outra préxima. 1Isso economizaria 0s recursos gastos com bota-fora na

primeira, bem como com exploracdo de jazida na segunda.

51. Também, o gerenciamento sistémico, com atuacdo de todos o0s
entes envolvidos, pode favorecer uma divisdo mais eficiente de tarefas e evita
retrabalhos. Verifica-se, diante das competéncias institucionais, que o 6rgao
ambiental tem especial importancia nesse processo, uma vez que possui visdo mais

abrangente da situacao.

52. No tocante a definicdo de vazadouros de bota-fora, observou-se que
as entidades atuam de forma diferente: a NOVACAP utiliza sempre a area anexa ao

“Lixdo da Estrutural”, enquanto o DER/DF busca areas préximas ao local da obra,

' No caso do Distrito Federal, a regido na Via estrutural, anexa ao “Lixa0”, foge a essa regra, sendo
ponto de descarte permanente de residuos da construcado civil.

2 A avaliagdo do modelo de gestdo de areas de retirada e descarte de materiais no ambito do GDF
foi feita mediante entrevistas com os gestores das areas ambientais da NOVACAP e do DER/DF,
bem como com especialistas do IBRAM.
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incluindo-as no escopo da licenga ambiental.

53. Observou-se que a area da Estrutural é utilizada pela NOVACAP por
ser a Unica ja licenciada, uma vez que a empresa informou dificuldades operacionais

em realizar prospeccoes e solicitar licenciamentos de outras areas (Anexo 1, fl. 2).

54. Constata-se, pois, que ndo ha diretriz da NOVACAP acerca do
critério econdmico na definicdo dos bota-fora. Nao é razoavel economicamente, por
exemplo, elencar a Estrutural como bota-fora de uma obra em Planaltina, com DMT
de 50 km, sendo que ha possibilidade de recuperar areas degradadas mais

proximas com o material expurgado, fato que sequer € avaliado.

55. Assim, nota-se que o Distrito Federal carece de um cadastro e
mapeamento Unico e atualizado de areas passiveis de serem utilizadas como
vazadouros ou recuperadas, de forma a orientar os projetistas para que possam ser

elencadas areas de bota-fora mais econdmicas.

56. Também, ndo h&d um “bancos de solos” distribuidos pelo territério
distrital, de modo a oferecer depdsitos a materiais que sédo bota-fora de uma obra,
mas que podem ser serviveis a outras. Verificou-se uma atuacao proativa do IBRAM
no sentido de criar e manter cadastro, mas a iniciativa encontra-se paralisada por
falta de recursos humanos. Entende-se que esse projeto pode trazer grandes
beneficios a Administracdo Publica. Da mesma forma, seria benéfico que o 6rgéo
ambiental mapeasse areas passiveis de recuperacdo ambiental para nortear

projetistas.

57. Nesse caso, é interessante trazer a atuacdo do Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro — TCM/RJ, relatada no artigo “A Estimativa da
Distancia Média de Transporte (DMT) de Materiais até o Bota-Fora no Ambito das
licitacbes de Obras Publicas — Critério Objetivo Atualmente Empregado no Municipio
do Rio de Janeiro™. Evidenciou-se elevado gasto com bota-fora de materiais, o que

motivou o TCM/RJ a atuar na situacao.

58. Verificou-se que o oOrgdo ambiental local possuia um elevado

pisponivel em:
http://www.ibraop.org.br/media/sinaop/16 _sinaop/artigos/at32/3.2Aestimativadistanciamediatransporte
(DMT)materiais _doc.pdf e no Anexo 1, fls. 84/89.
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namero de vazadouros cadastrados com licengca ambiental vigente, cerca de treze
em todo o municipio. Assim, passou-se a exigir que 0s projetos e orcamentos
considerassem como DMT de bota-fora a média da distancia entre os trés
vazadouros cadastrados mais proximos do local da obra’, o que reduziu de forma

significativa os custos das obras em todo o municipio.

59. No tocante a prospeccédo de jazidas de cascalho, também verificou-
se que as entidades nao atuam de forma similar: a NOVACAP fez um chamamento
publico para cadastro de particulares, possuindo atualmente 4 jazidas cadastradas.
A empresa ndo possui informacdes acerca do volume disponivel restante e o

licenciamento ambiental é encargo do particular.

60. No caso do DER/DF, foi informado que, quando possivel, é realizada
prospeccdo em areas publicas. No entanto, foram apresentadas dificuldades

operacionais tais como reduzidos recursos humanos e falta de seguranca®.

61. Tendo em vista a escassez de jazidas de cascalho, ambas as
entidades afirmaram estar priorizando a utilizacdo de britas em seus projetos. Da
mesma forma que as areas de bota-fora, a inexisténcia de um cadastro Unico dessas
areas exploraveis compromete a escolha econémica de jazidas. Nesse caso, ha de
se considerar também a possibilidade de extracdo de recursos no entorno do DF,

por vezes mais proximo que areas dentro do proprio DF.

62. Assim, verificou-se que tanto o DER/DF, como a NOVACAP, nédo
possuem agdes institucionais no sentido de criar e uniformizar procedimentos para
tornar mais eficientes as determinagcdes em projeto de jazidas e bota-fora, nem de
forma individual, nem tampouco de forma conjunta. Nao ha a cultura de se avaliar o

critério econdmico, mas tdo somente o ambiental.

63. Ambas as entidades trouxeram que suas questdes ambientais sao
dificultadas pelo IBRAM, sob a alegacéo de que o tramite dos processos € lento e a

autarquia atua com rigor excessivo. O IBRAM, por sua vez, elencou as seguintes

Y Nao se adotou o mais préximo tendo em vista a possibilidade de expiracdo das licencas

ambientais.

> A area, caso nio protegida, é explorada por terceiros, ficando ao DER/DF o encargo da
recuperacdo ambiental.
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falhas sistémicas nos projetos do DER/DF e NOVACAP (Anexo 1, fl. 7):

As principais dificuldades para deferimento dos requerimentos de
Licenca de Areas de Empréstimo e Autorizacdo Ambiental para
destinacdo adequada de solos ou materiais naturais oriundos de
escavacdes e manejo de superficie sdo, principalmente:

- Nao apresentacdo dos estudos necessarios por parte do DER/DF e
NOVACAP, gue necessitam ser aperfeicoados;

- Requerimentos solicitados somente apds o inicio das obras;

- Mudanca de projeto sem aviso prévio ao 6rgao ambiental, mesmo
sem exigéncia legal;

- Nado cumprimento da totalidade das condicionantes das licencas
anteriores;

- Danos e passivos ambientais que precisam ser sanados pelos
orgaos.

64. Em que pese as criticas, ndo se identificou, em nenhuma dessas
entidades, a utilizagdo de indicadores inerentes ao gerenciamento das areas de
exploracéo e de bota-fora, de forma a orientar as prioridades de gestdo. Nao ha, por
exemplo, indicadores que apontem o0 sucesso ou pontos falhos na obtencédo de
licenciamento de areas de bota-fora no ambito de cada 6rgdo (DER, NOVACAP e

IBRAM), de modo a sugerir uma melhoria do processo.

65. Para ilustrar, o IBRAM néo foi capaz de responder, num prazo de 28
dias, a questionamentos basicos a respeito de dados sobre indeferimentos de
solicitacdes de licencas ambientais, conforme solicitado nas NA 3 (fl. 42) e NA 10 (fl.
49), constando as respostas do Anexo 1, fls. 05/83. A evidenciagéo de erros comuns
poderia sugerir uma intensificacdo da acao pedagogica por parte da Autarquia.

66. Sem entrar no mérito das avaliacbes técnicas realizadas pelo
IBRAM, constatou-se, também, que ndo ha modelo de licenciamento simplificado
para os casos de obras de menor porte, dificultando o processo de licenciamento
ambiental. Em consonéncia com o principio da eficiéncia, obras com caracteristicas

menos impactantes ambientalmente deveriam ser tratadas de forma mais célere™®.

® Conforme o Oficio n° 100.002.626/2014-PRESI/IBRAM (fls. 142/147), de 24/09/2014, o

licenciamento simplificado estd positivado na Resolucdo CONAM-DF n° 01, de 22/07/2014, data
posterior a fase de execucao da presente auditoria.
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Causas

67. Inacdo do DER/DF e da NOVACAP ao ndo gerenciar de forma
eficiente as areas de jazida e bota-fora; cultura organizacional ndo voltada para
procedimentos gerenciais direcionados para resultados (indicadores, atuacao
integrada, sistémica e padronizada).

68. Inacdo do IBRAM ao ndo atuar junto aos demais Orgdos da

Administracéo de forma a garantir o uso eficiente dos recursos.
Efeitos

69. Possibilidade de elevacdo desnecessaria dos gastos com transporte

de materiais.
Proposicdes

70. Recomendar a Secretaria de Governo que, no uso de suas
competéncias institucionais, constitua grupo de trabalho objetivando a implantagéo
de um modelo de gestdo integrado das areas de jazidas e de descarte de materiais
de obras (bota-fora), de modo a contribuir para a eficiéncia e a economicidade das
obras publicas, principalmente no que diz respeito a distancia de transporte de
materiais, e que contemple: (a) identificacdo de éareas passiveis de utilizacéo,
preferencialmente, ao menos uma em cada regido do Distrito Federal; (b) controle
de utilizacdo de cada area no tocante a volumes disponiveis e caracteristicas de
materiais; (c) estabelecimento de competéncias de cada 6érgdo e entidade integrante
do sistema; (d) condicionantes ambientas para a utilizacdo das éareas; (e)
mecanismos de atualizacdo permanentes dos dados; (f) acesso as informacdes por

todos os integrantes do sistema; (g) indicadores de desempenho.

71. Determinar ao IBRAM que, no prazo de 90 (noventa) dias,
estabeleca indicadores gerenciais referentes aos requerimentos de licenciamento e
autorizagdo ambiental, de modo a identificar pontos fracos em projetos, contribuindo
para a atuacdo pedagogica da autarquia e preventiva dos Orgaos e entidades

requerentes, informando ao Tribunal, no mesmo periodo, as providéncias adotadas.
Beneficios Esperados

72. Aumento da eficiéncia e da economicidade das obras publicas, em
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73. Disponibilizacdo de base de dados com informacdes acerca das
areas de jazidas e de bota-fora de modo a orientar a tomada de decisédo de gestores

e de engenheiros.

74. Favorecimento da celeridade no procedimento de licenciamento

ambiental de obras de menor porte.
75. Ampliacdo da atuacao pedagdgica e preventiva do IBRAM.
Consideracfes dos auditados

76. A NOVACAP foi instada a se manifestar acerca do Relatério Prévio
de Auditoria (fls. 54/122) por meio do Oficio n° 6.646/2014-GP (fl. 133), recebido
pela Empresa em 08/08/2014, tendo sido concedidos 30 dias de prazo, com fulcro
no art. 41, 8 2°, da Lei Complementar n® 01/1994, c/c o art. 1°, 8§ 1°, da Resolucéao °
271/2014. A Empresa nao apresentou qualquer manifestagao.

77. Analogamente, o DER/DF foi chamado a se manifestar por meio do
Oficio n°® 6.645/2014-GP (fl. 132), recebido em 08/08/2014. No entanto, através do
Oficio n°® 1.120/2014-DG (fl. 135), a Autarquia solicitou prorrogacdo de prazo de 30

dias para apresentacao das consideracdes de seus gestores.

78. O pleito foi examinado e negado pela Corte, por meio da Deciséo n°
4.832/2014, que, adicionalmente, alertou quanto a necessidade da remessa imediata
das alegacdesl/justificativas acerca do que foi apontado no Relatorio Prévio de

Auditoria. O DER/DF nao apresentou qualguer manifestagéo.

79. O IBRAM, cuja manifestagéo foi solicitada apenas para o presente
Achado, tomou conhecimento do Relatério Prévio de Auditoria por meio do Oficio n®
6647/2014-GP (fl. 134), em 08/08/2014. O posicionamento da Autarquia foi
apresentado por meio do Oficio n° 100.002.626/2014-PRESI/IBRAM (fls. 142/147),
datado de 24/09/2014.

80. O IBRAM colocou-se de acordo com o Achado, trazendo, a respeito
da proposicdo constante do paragrafo 70 deste Relatorio, que ja foram publicados
grupos de trabalho, inclusive junto a CODEPLAN, que objetivam a unificacdo de um
banco de dados Distrital, o qual abarcaria todas as informagbes ambientais
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pertinentes, porém o escopo e o projeto do “Banco de Solos” ainda ndo foi alvo das

acOes ja implementadas.

81. Também, acerca da proposicdo constante do Relatorio Prévio de
Auditoria sobre a necessidade de um procedimento de licenciamento ambiental
simplificado, & trazido que o Conselho de Meio Ambiente do DF publicou a
Resolucdo CONAMA-DF n° 01, de 22 de julho de 2014, que traz procedimentos e

atividades sujeitas ao Licenciamento Simplificado.

82. Acerca dos beneficios esperados, busca-se elucidar que a maioria
das obras que necessitam de caixas de empréstimo e bota-espera ndo sdo de
pequeno porte e que o quadro reduzido de pessoal € o motivo pelo qual a atuacdo
pedagogica e preventiva, bem como os prazos de manifestacdo, estdo aquém dos

previstos legalmente.

83. Por fim, informa-se que a falta de utilizagdo de indicadores inerentes
ao gerenciamento das areas de exploracdo e bota-fora deve-se a inexisténcia
desses instrumentos de monitoramento e gestdo, necessitando de uma acao

conjunta para defini-los.
Posicionamento da equipe de auditoria

84. A respeito do grupo de trabalho junto a CODEPLAN que objetiva a
unificacdo de um banco de dados distrital, ndo foram fornecidos elementos capazes
de afastar a proposicdo, uma vez que nao foram apresentados os 06rgaos
participantes e os objetivos especificos. Ademais, a criagdo do “Banco de Solos”

ainda néo foi alvo do citado grupo.

85. No tocante ao procedimento de licenciamento ambiental
simplificado, de fato, a Resolucdo CONAM-DF n° 01, de 22 de julho de 2014 (fls.
145/147) é suficiente para disciplinar a matéria, motivo pelo qual a proposicédo
constante do paragrafo 70, item Il, do Relatério Prévio de Auditoria foi suprimida. No
entanto, salienta-se que a legislacdo € posterior a fase de execucdo de auditoria,

motivo pelo qual as “Analises e Evidéncias” nao sofreram reparos.

86. Sobre os beneficios esperados, cabe destacar que o fato de a

maioria das obras que necessitam de empréstimos e bota-fora ndo serem de
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pequeno porte ndo afasta o beneficio do licenciamento simplificado para as poucas
obras de pequeno porte que precisam dessas areas, bem como para outros tipos de

obras de pequeno porte que nao sao rodoviarias.

87. A respeito do impedimento da atuacao pedagdgica e preventiva do
IBRAM pela falta de recursos humanos, a manifestacdo nédo se faz acompanhar de
dados e indicadores capazes de aferir a pertinéncia das informacdes. De toda forma,

a implementacao dos indicadores gerenciais sugeridos favorecera essa atuacao.

88. Ainda sobre os indicadores, cabe salientar que a definicdo dos
mesmos, bem como dos dados de entrada e saida, métodos e periodicidade de
afericdo e demais atributos estd ligada a prioridades e a discricionariedade da

gestado, motivo pelo qual se mantém a proposicao trazida no paragrafo 71.

2.2 QA 2 - Os projetos das licitacdes de obras publicas séo elaborados com
base em sondagens, levantamentos planialtimétricos, ensaios de
laboratério e demais instrumentos necessarios para a exata determinacao
e orcamentacdo do momento de transporte?

Ndo. H& auséncia ou imprecisdo de elementos dos projetos basicos,

comprometendo a orcamentacdo do momento de transporte, bem como adotam-se

premissas inadequadas na elaboracdo dos orcamentos, além de o sistema de
precos da NOVACAP, também utilizado pelo DER/DF, néo retratar a realidade do
mercado, em especial no tocante a produtividade.

2.2.1 Achado 2 - Auséncia ou Insuficiéncia de Elementos Essenciais aos
Projetos Basicos

Critério

89. Os projetos basicos devem conter os elementos essenciais para a

adequada caracterizacdo dos servigos, a correta orcamentacdo e a deducdo dos

métodos construtivos, nos termos do Art. 6°, IX, da Lei 8.666/1993 e da Orientacéo
Técnica do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas: OT — IBR 001/2006.

Andlises e Evidéncias

90. A definicdo de Projeto Bésico é feita pela lei 8.666/1993, em seu art.
6°, inc. IX, como segue:
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Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

(..)

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a
obra ou servico, ou complexo de obras ou servicos objeto da
licitacdo, elaborado com base nas indicacdes dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos
meétodos e do prazo de execucdo, devendo conter 0s seguintes
elementos:

a) desenvolvimento da solucdo escolhida de forma a fornecer visao
global da obra e identificar todos os seus elementos constitutivos
com clareza;

b) solugbes técnicas globais e localizadas, suficientemente
detalhadas, de forma a minimizar a necessidade de reformulacao ou
de variantes durante as fases de elaboracdo do projeto executivo e
de realizacédo das obras e montagem;

C) identificagéo dos tipos de servigos a executar e de materiais e
equipamentos a incorporar a obra, bem como suas especificacdes
gue assegurem os melhores resultados para o empreendimento,
sem frustrar o carater competitivo para a sua execucao;

d) informacdes que possibilitem o estudo e a deducdo de métodos
construtivos, instalacbes provisdrias e condicbes organizacionais
para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a sua execuc¢ao;

e) subsidios para montagem do plano de licitacdo e gestédo da obra,
compreendendo a sua programacao, a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscalizacdo e outros dados necessarios em cada caso;

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
guantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados.
(Grifo proprio)

91. Por sua vez, o Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas-
IBRAOP, do qual o TCDF é membro, buscou definir de forma objetiva, na OT — IBR

001/2006', quais os elementos essenciais ao Projeto Basico de diferentes tipos de

" Tal norma visa uniformizar nacionalmente o entendimento acerca da definicdo de projeto basico
trazida pela Lei n°® 8.666/1993 e vem sendo ratificada por diversos Tribunais de Contas das cinco
regides do pais, incluindo-se, exemplificadamente:

a) TCU (Acordéo n° 632/2012-Plenério);
b) TCE-ES (Resolugdo n° 227/2011);

c) TCE-MT (Resolucéo T.C. n° 10/2011);
d) TCE-PE (Resolugéo T.C. n° 03/2009);
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obras, de forma a cumprir o preceito legal da Lei de Licitagcbes e Contratos. No

tocante a obras rodoviarias, Tabela 6.2 da citada OT estabelece o seguinte:

Projeto Geomeétrico:
Desenho

- Planta e perfil representando o terreno original, curvas de nivel,
eixo de implantacdo estaqueado, inclinacdo de rampas, largura das
pistas, acostamentos, “tapers”, retornos, acessos, canteiros central e
laterais, indicando, também, elementos de drenagem e obras de
arte;

- SecOes transversais tipicas indicando largura e inclinacdes das
pistas, acostamentos, canteiros central e laterais.

Memorial

- Relatério do projeto contendo sua concepcao e justificativa;
- Folha de convencdes;

- Notas de Servigco de Terraplenagem e Pavimentacao.
Projeto de Terraplenagem:

Desenho

- Perfil geotécnico;

- Secdes transversais tipicas;

- Planta geral da situacédo de empréstimos e bota fora;
- Plantas dos locais de empréstimo.

Memorial

- Relatério do projeto contendo sua concepcao e justificativa;
- Memoria justificativa contendo célculo estrutural e classificacdo dos
materiais a escavar;

- Calculo de volumes;
- Quadro e orientagdo de terraplenagem;

- Plano de Execucdo, contendo: relacdo de servi¢cos, cronograma
fisico, relagdo de equipamento minimo e layout do canteiro de obras,
posicionando as jazidas, fontes de materiais e acesso.

Especificagao
- Materiais;
- Servigos.

e) TCE-PR (Resolucéo T.C. n° 04/2006);
f) TCE-TO (Instru¢cdo Normativa IN n°® 05/2012).
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Projeto de Pavimentacdao:
Desenho

- SecOes transversais-tipo das pistas de rolamento, acostamentos,
acessos e areas de instalacdes para operacao da rodovia,

- SecOes transversais em tangente e em curva;

- Esquema longitudinal representando as solugbes de pavimento
adotadas ao longo da rodovia;

- Gréfico de distribuicdo dos materiais e espessuras das camadas.
Memorial

- Relatorio do projeto contendo: concepcao, quadro de quantidades,
discriminagao de todos os servigos e distancias de transporte;
- Justificativa das alternativas aprovadas;

- Memdria de célculo do dimensionamento do pavimento;

- Quadro resumo contendo o0s quantitativos e distancias de
transporte dos materiais que compdem a estrutura do pavimento;

- Plano de Execucéo, contendo: relacdo de servigos, cronograma
fisico, relagdo de equipamento minimo e layout do canteiro de obras,
posicionando as jazidas, fontes de materiais e acesso.

Especificagao

- Materiais;

- Servigos.

Projeto de Protecdo Ambiental:
Desenho

- Esquema linear constando os locais de bota-fora, empréstimos,
jazidas, pedreiras, passivo ambiental e pontos notaveis;

- Detalhes de solucbes;

- Detalhes especificos para tratamento de jazidas, empréstimos,
areas de uso e outras.

Memorial

- Lista de espécies vegetais a empregar, fontes de aquisicao,
técnicas de plantio e de conservagao;

- Quadro de quantidades contendo cdodigo, discriminacdo das
espécies e de todos os servi¢os e distancias de transporte;

- Justificativa do projeto;

- Calculo dos quantitativos.
Especificacao

- Materiais;
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- Servigos.
92. No presente trabalho, objetivou-se avaliar os aspectos dos Projetos
Béasicos impactantes na determinagdo dos volumes de materiais, bem como das
distancias médias de transporte. Nesse sentido, tém especial importancia o0s

projetos acima elencados.

93. O levantamento topografico do terreno original € peca fundamental
na definicAo dos quantitativos de movimentacdo de terra, uma vez que ele
representa, em termos de cotas, todo o terreno a ser alterado. Ele € o ponto de
partida do projeto de terraplenagem, a referéncia. Também, deve-se ressaltar que a
topografia devidamente executada possui grau de precisdo adequado a correta

orcamentacao dos servicos.

94. Para exemplificar, considere as duas figuras simplificadas abaixo.
Nota-se que o terreno acabado, ao fim da obra, € idéntico nas duas situacdes, mas
no primeiro caso houve movimentacdo muito maior de material. No entanto, apds a
execucao do servi¢o, caso nao se saiba se o terreno original é o da esquerda ou o

da direita, ndo h& parametros objetivos para calculo do volume de material.

Terreno Acabado Terreno Acabado

Terrend Natural Terreno Natural

95. Outro aspecto indispenséavel para que o Projeto Basico de obras
rodoviarias (urbanas ou ndo) seja preciso e cumpra aos requisitos legais é a
execucao de ensaios de caracterizacdo dos materiais do local da obra e das jazidas
utilizadas. Nesse sentido, a resisténcia desses elementos é parametro base para

determinacao das espessuras de pavimento.

96. Atualmente, as normas rodoviarias do DNIT, que séo referéncia para

0s projetos no Brasil, requisitam dois dados de entrada: a resisténcia do terreno
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natural e o trafego previsto. O trafego deve ser estimado com base em projecdes ou
observacdes diretas, enquanto a resisténcia (CBR do subleito), bem como outras
caracteristicas fisico-quimicas, sdo determinadas através de ensaios geotécnicos,

que também devem ser feitos nas jazidas de empréstimo de materiais.

97. Assim, como é de se esperar, terrenos mais resistentes exigem
reforcos e camadas de pavimento menos espessas. Da mesma forma, uma maior

resisténcia dos materiais de jazida favorece camadas mais reduzidas*®.

98. Ainda, os projetos devem prezar por minimizar as distancias de
transporte dentro da prépria obra, no que cabe trazer a doutrina de Elci Pessoa
Janior®:

Deve-se observar a distribuicdo dos empréstimos ao longo do
trecho, atentando-se, preliminarmente, para a qualidade dos
materiais nele disponiveis. Assim, precisam-se verificar 0s ensaios
realizados em cada um para constatar se seu solo atende aos
requisitos previstos no projeto e/ou na norma DNIT 107/2009-ES.

Apbs isso, deve ser avaliada a quantidade de material existente em
cada empréstimo e sua adequada distribuicdo nos aterros previstos
para a rodovia, de modo a proporcionar as menores distancias de
transporte possiveis. Isso pode ser verificado no Quadro de
Distribuicdo dos Materiais, que € peca integrante de todos os
projetos basicos.

O Quadro de Distribuicdo dos Materiais demonstra toda a
movimentacdo de terra a ser executada na obra, evidenciando de
onde vem e para onde vai cada volume escavado, e calculando,
para cada movimento, sua respectiva Distancia Média de Transporte
— DMT. (..)

Ainda quanto a distribuicdo dos materiais de terraplenagem, é
necessario averiguar se solos provenientes de cortes, com qualidade
suficiente para serem utilizados em aterros (observar isso nos
ensaios realizados no subleito dos respectivos trechos), estdo sendo
destinados a bota-fora, enquanto os aterros proximos estdo sendo
“abastecidos” por materiais de empréstimos mais distantes.

99. Também, tém especial importancia os desenhos do projeto, cuja
relagdo minima é definida pela Orientagdo Técnica do IBRAOP citada como critério.

'8 De acordo com as normas brasileiras, define-se apenas resisténcia minima para as camadas.

¥ Manual de Obras Rodoviarias e Pavimentacdo Urbana — Execucéo e Fiscalizacao
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Eles permitem a visualizacdo e o detalhamento do projeto, sendo indispensaveis

para a execucado da obra.

100. Outro aspecto relevante, importante para definir os créditos e
responsabilidades no ambito da Engenharia, € a Anotacdo de Responsabilidade
Técnica - ART perante o Conselho Regional de Engenharia e Agronomia local . A
respeito desse tema, a OT — IBR 001/2006 do IBRAOP traz o seguinte:

Todos os elementos que compdem o Projeto Basico devem ser
elaborados por profissional legalmente habilitado, sendo
indispensavel o registro da respectiva Anotacdo de
Responsabilidade Técnica, identificagdo do autor e sua assinatura
em cada uma das pecas graficas e documentos produzidos.

101. Segundo o CREA-DF, “a ART é um instrumento indispenséavel para
identificar a responsabilidade técnica pelas obras ou servicos prestados por
profissionais ou empresas. A ART assegura a sociedade que essas atividades
técnicas sao realizadas por um profissional habilitado. Neste sentido, a ART tem
uma nitida funcdo de defesa da sociedade, proporcionando também seguranca

técnica e juridica para quem contrata e para quem é contratado”.

102. Em anélise aos processos definidos em amostra®, foram aplicados
checklists de elementos relevantes que devem integrar os projetos basicos:
levantamentos topograficos primitivos, ensaios geotécnicos, plantas e ART. Os
resultados consolidados sé&o apresentados na tabela a seguir:

20 Disponivel em http://www.creadf.org.br/index.php/template/lorem-ipsum/o-que-e-art

%! Conforme apresentado no item Metodologia
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Elementos de Projeto
Levantamento Ensaios
Processo . .. Plantas ART
Primitivo Geotécnicos
Novacap
112.001.839/2012 A P A A
112.004.411/2012 A A P A
112.002.282/2012-1L1 A A P P
112.002.282/2012-12 A A P P
309.000.355/2007 P P P A
112.001.390/2009 A A A A
112.004.085/2012 A A A A
112.003.308/2008 A A A A
% de Auséncias 88% 75% 50% 75%
DER/DF
113.007.448/2010 P P P A
113.003.095/2010 P P P A
113.009.205/2009 P P P A
113.000.768/2013 A A A A
113.010.021/2009 P P P A
% de Auséncias 20% 20% 20% 100%
P=Presente; A=Ausente; NA=N3o se Aplica

103.

No tocante aos levantamentos topograficos,

a aplicacdo dos

checklists evidenciou que a NOVACAP ndo possui a cultura de considera-los na

confeccdo dos seus projetos basicos, quando os executa diretamente. Questionada

sobre como € avaliada a necessidade desses servicos, a empresa assim se

manifestou, em resposta a NA 09 (Anexo lll, fl. 298):

As obras de grande porte sdo contratadas empresas para
elaborarem os projetos basicos e todos elementos necessarios a

execucao da obra inclusive o servico topografico.

As obras de pequeno porte os projetos sdo encaminhados pelos
orgaos solicitantes tais como, Administracdes, Secretaria de Obras,

7

Terracap etc e o servico topogréfico € realizado de acordo com a
necessidade detectada pelo técnico responsavel pela vistoria e
consequente orcamento.

104.

De inicio, causa estranheza a distincdo entre obras de grande e de

pequeno porte, uma vez que tal critério ndo se encontra definido em nenhum

normativo. Nota-se que as “obras de pequeno porte” tém um tradmite de projetos
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falho: se os oOrgdos demandantes encaminham o0s projetos, o0 levantamento
topografico deveria ser parte integrante desses projetos, pois, como ja colocado, a
auséncia desse elemento impede a correta definicdo de volumes e consequente

orgamentacao preconizada pela Lei 8.666/1993.

105. Além disso, verifica-se, pela manifestacdo da empresa, que a
necessidade de levantamento topografico € definida de forma discricionaria pelo
orcamentista, profissional que deve ter formacdo em Engenharia Civil ou correlata e
registro no CREA. Conforme a tabela acima, nota-se que em 88% dos processos

avaliados o técnico optou por dispensar o levantamento topografico.

106. No entanto, ndo ha previsdo legal que ampare a dispensa dessa
peca, uma vez que ela € essencial a correta orcamentacdo e, portanto, obrigatoria
ao Projeto Basico definido na Lei 8.666/1993, entendimento corroborado pela OT —
IBR 001/2006 do IBRAOP.

107. Tratando agora dos ensaios geotécnicos, verificou-se sua auséncia
nos projetos basicos confeccionados pela NOVACAP de maneira direta. Nesse
sentido, questionada sobre a avaliacdo de necessidade desses ensaios, a empresa
limitou-se a seguinte resposta:

Todas as obras sdo dimensionadas pela firma projetista quando

contratada ou pelo laboratério da NOVACAP.
108. Exemplo de projeto de pavimentacéo elaborado pelo laboratério da
NOVACAP pode ser visualizado na fl. 190 do Anexo V, sendo que tal peca néo faz
parte dos processos analisados, sendo arquivada na Empresa. E possivel verificar
que, via de regra, trata-se de uma pagina contendo um desenho esquematico das
camadas de pavimento®’. Nessa folha, nd0 h4 menc&o a elementos que subsidiem
as caracteristicas assumidas para o subleito, em especial sua resisténcia, bem como
ndo ha informacBes técnicas a respeito do trafego esperado, premissas

indispensaveis, como ja colocado, a um projeto de pavimentacéo.

1009. Também, ndo se indica de forma especifica a jazida a ser utilizada,

2 Para fins de comparacao, o Anexo VII, fls. 247/264, apresenta um Projeto Basico licitado pela
prépria NOVACAP que contém requisitos minimos no tocante a matéria analisada.
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tampouco sdo utilizados os ensaios das jazidas cadastradas®®, de forma a avaliar se
atendem aos requisitos normativos para a situacdo de projeto. A jazida, quando de
cascalho, é definida pelo orcamentista no calculo de custos, que adota como critério
a maior proximidade, sem se preocupar com as caracteristicas do material. Quando
de brita, sequer ha indicacdo no processo da localidade a ser explorada. Tal fato

impede a definicdo precisa das distancias médias de transporte.

110. Assim, e tendo em vista que as NA 4 (fl. 43), NA 6 (fl. 45) e NA 7
(fl.46) solicitaram a disponibilizacdo completa dos projetos basicos, bem como de
seus documentos balizadores, e ndo foram apresentados documentos diferentes dos
ja citados, entende-se que os projetos confeccionados pela empresa possuem
deficiéncias que impedem a correta orcamentacdo e a deducdo dos métodos

construtivos.

111. No tocante aos desenhos técnicos, verificou-se que 0s projetos
executados de forma direta pela NOVACAP possuem apenas um: trata-se, via de
regra, de um croqui®*, conforme os constantes do Anexo V, fl. 150, Anexo VI, fls. 73,
80/129, 158 e Anexo VII, fls. 87, 245, 294.

112. Na verdade, os croquis fornecidos pela NOVACAP representam uma
planta de situacdo. Sao uma vista superior da regido a ser alterada, com destaque
em caneta marca texto para a regido especifica da obra. Nao h& escalas ou

precisdes definidas, diferentemente do que preconiza a boa engenharia.

113. Amplificando a problematica dos projetos deficientes, em todos os
editais de licitagdo avaliados ha um anexo com a relacao de projetos (que é apenas
0 croqui acima citado, quando a empresa confecciona o projeto) que traz o seguinte:
Todo e qualquer projeto necessario e imprescindivel a obra, que nao
for fornecido pela NOVACAP, devera ser elaborado pela Contratada

e apresentado a fiscalizacdo para analise e aprovacdo, antes da
execucao dos servicos relativos ao(s) referido(s) projeto(s).

114. Uma vez que todos 0s projetos contam apenas com um croqui, uma

% A empresa possui esses dados, conforme resposta & NA 8 (Anexo I, fls. 130/193 e Anexo lll, fis.
194/300)

! Inclusive, esse é o termo indicado pelos editais de licitagdo para se referir a tais desenhos: “croqui
s/n°”.
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planilha estimativa de custos e quantitativos e especificacbes padronizadas da
empresa, fica 6bvio que havera necessidade de utilizacdo da clausula transcrita. No
entanto, tendo em vista a baixa precisdo dos projetos elaborados pela propria
NOVACAP, essa obrigacdo imposta a contratada torna-se uma discricionariedade

indesejavel.

115. Observe que a Lei 8.666/1993 autoriza ao contratado a elaboracao
do Projeto Executivo®®. Nesse caso, esse servico deve ser planilhado a valores de
mercado, bem como ndo ha alteracdo de quantitativos ou materiais, uma vez que

eles devem ser criteriosamente definidos no Projeto Basico.

116. N&o é o0 que ocorre na empresa distrital, uma vez que as pecgas que
ela apresenta como projetos basicos configuram meras estimativas, sem a precisao
técnica adequada a um projeto de Engenharia e preconizada pela Lei de Licitacdes

e Contratos.

117. De fato, ndo h& possibilidade de se executar uma obra com o0s
documentos fornecidos, mas atribuir essa obrigacdo ao contratado € ato com risco
de antieconomicidade, uma vez que a fiscalizacdo da NOVACAP pode néo captar
peculiaridades em calculos de volume de materiais. Também, essa préatica encontra
vedacéo expressa na lei 8.666/1993, como segue:

Art. 9° N&o podera participar, direta ou indiretamente, da licitacdo ou

da execucdo de obra ou servico e do fornecimento de bens a eles
necessarios:

| - 0 autor do projeto, basico ou executivo, pessoa fisica ou juridica®;
118. Finalizando a anélise no tocante a NOVACAP, deve-se noticiar que
0os engenheiros da empresa nao registraram, em 75% dos projetos analisados,
Anotacdo de Responsabilidade Técnica perante o CREA. Nesse sentido, entende-se
que tal fato representa um irregularidade no exercicio da profisséo.

119. Noutro diapaséo, a analise dos processos no DER/DF mostrou que
0s projetos levados a efeito pela autarquia, via de regra, possuem 0s elementos

minimos preconizados pela OT — IBR 001/2006 avaliados nessa Auditoria, salvo

% Art. 90, § 20,

%6 A conclusdo de gue o contratado ndo pode confeccionar o projeto basico é imediata, sendo que a
situagdo néo € expressa pelo motivo de a Lei exigir o Projeto Basico no momento da licitac&o.
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pela constante auséncia de ART.

120. No entanto, chamou a aten¢cdo o numero de aditivos aos contratos,
bem como as motivagdes. Houve aditivos de valor em itens de terraplenagem em
80% dos contratos. No caso do Processo 113.010.021/2009 (também aditivado),
verificou-se que seu objeto € a finalizacdo de servicos de um outro contrato, que néo

pode mais ser aditivado por causa dos limites legais para essa pratica.

121. Assim, embora contenham o0s elementos preconizados pelos
normativos indicados como critério, avalia-se que o0s projetos basicos levados a
efeito pelo DER/DF possuem deficiéncias na definicdo dos quantitativos de
terraplenagem. Deve-se considerar, também, que a confec¢do desses projetos €
contratada, mas ndo se verificou acdo da Autarquia no sentido de definir os

responsaveis pelos erros ou modificacfes nos projetos.
Causas

122. Negligéncia da NOVACAP ao nao observar os requisitos legais que

regem a elaboracao de projetos basicos.
123. Impericia dos engenheiros da NOVACAP na elaboracéo de projetos.

124, Deficiéncias nas andlises técnicas que aprovaram 0S projetos
bésicos contratados pelo DER/DF, bem como inagdo da Autarquia em perseguir as
responsabilidades.

Efeitos

125. Erros nos calculos de volume de materiais transportados e de
distancias médias de transporte efetuados pela NOVACAP, com reflexos nos

orcamentos.

126. Tanto na NOVACAP como no DER/DF, ha possibilidade de aumento
desnecessario de custos, uma vez que alteracbes em fase de execucdo sdo mais
onerosas que em fase de projeto, bem como de dilatacdo injustificada de prazos,
com frustacdo da expectativa da sociedade ao ndo usufruir os beneficios da obra.

Proposicdes

127. Determinar a NOVACAP e ao DER que, doravante, observem
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rigorosamente a Orientagdo Técnica do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras
Pablicas OT — IBR 001/2006 na elaboracdo e contratacdo de projetos basicos de

obras, de forma a garantir a efetividade do art. 6°, inciso IX, da Lei n°® 8.666/93.

128. Determinar a NOVACAP e ao DER que garantam aos servidores a
qualificacdo e o acesso ao inteiro teor da OT — IBR 001/2006, de modo a evitar

falhas na elaboracao de projetos basicos de obras.
Beneficios Esperados

129. Aprimoramento técnico dos projetos de engenharia elaborados pelo

Poder Publico.
130. Reducéo da quantidade de aditivos contratuais.

131. Maior precisdo dos orcamentos e consequente melhor previsao dos

recursos publicos necessarios.
132. Identificacdo de responsabilidades pelos projetos de engenharia.
Consideracfes dos auditados

133. Conforme exarado no Achado 01 (Consideragfes dos Auditados), a
NOVACAP e o DER nédo apresentaram qualquer manifestacdo acerca do contetudo
do Relatorio Prévio, encaminhado as entidades em atencdo ao Despacho Singular
n° 285/2014-GCPM (fls. 130/131).

Posicionamento da equipe de auditoria

134. Tendo em vista a auséncia de manifestacdes dos jurisdicionados,
mantém-se, na integra, o Achado, conforme apresentado no Relatério Prévio de

Auditoria.

2.2.2 Achado 3 - Confeccédo de Orcamentos Inadequados

Critério

135. Os orcamentos dos custos das obras devem expressar a correta

composicdo dos quantitativos e dos precos unitarios, nos termos da Lei n°
8.666/1993, art. 7°, 82°, inciso Il.
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Andlises e Evidéncias

136. A orcamentacao precisa dos contratos efetuados pela Administracao

€ obrigacao legal prevista na Lei de Licitacdes e Contratos, como segue:

Art 6°: Para os fins desta Lei, considera-se:

(..)

IX - Projeto Bésico - conjunto de elementos necessarios e
suficientes, com nivel de precisdo adequado, para caracterizar a
obra ou servico, ou complexo de obras ou servicos objeto da
licitacdo, elaborado com base nas indica¢des dos estudos técnicos
preliminares, que assegurem a viabilidade técnica e o adequado
tratamento do impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo dos métodos e
do prazo de execucédo, devendo conter os seguintes elementos:

(..)

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em
guantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados.
(Grifo proprio)

137. Assim, para a realizacdo de um orcamento criterioso, € necessario
que os demais elementos do Projeto Basico estejam bem definidos, permitindo a
correta extracdo de quantitativos (situacdo ja tratada no achado anterior). No
entanto, o orcamento também deve ser aderente aos critérios de medicdo e

pagamento do sistema de precos utilizado.
138. Nesse sentido leciona André Pachioni Baeta?":

(...) os quantitativos e os precos unitarios presentes na planilha
orcamentaria podem variar consideravelmente em funcdo dos
critérios de medicao e pagamento dos servicos.

Por exemplo, o servico de escavacao, carga e transporte de material
de primeira categoria sofre grande influéncia do critério de medicao
utilizado, pois o solo sofre o fendmeno do empolamento ou aumento
do volume do solo apos este ser removido do seu estado natural, em
gue se encontra compactado. Tipicamente, no caso de materiais
argilosos, ocorre um aumento de 30% do volume do solo escavado
em virtude de sua descompactacao.

139. A expansao volumétrica, conhecida como empolamento, é relevante

para a definicdo dos quantitativos de terraplenagem. Tal fenbmeno ocorre quando se

" Em Orcamento e Controle de Precos de Obras Publicas, pagina 109.
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escava um terreno que se encontra em um determinado estado de compactacao, e o
solo escavado sofre uma expansdo volumétrica, ou seja, a terra solta passa a

ocupar mais espaco.

140. Assim, o empolamento deve ser considerado no orcamento, sendo
possiveis duas situagfes: na primeira, o fendmeno é apropriado na composicao de
custos e, como consequéncia, a medi¢ao deve ser feita “in natura”, isto €, de acordo
com o volume obtido pela medicéo topografica do terreno, na caixa de empréstimo
ou no aterro. Nesse caso, fica favorecida a afericdo de compatibilidade entre os

volumes de escavacao, carga e transporte.

141. A segunda possibilidade é aplicar um fator de conversdo para
considerar o empolamento na coluna de quantitativos. Trata-se da relacao entre os
pesos especificos do solo nos estados final e inicial. Nesse caso, o fator a ser
considerado deve ser expresso no critério de medic&o. E aceitavel o uso de pesos
especificos médios, definidos em tabelas, conforme a apresentada no Anexo lll, fls.
321/322.

142. Vale citar também que o orcamento deve refletir a realidade que se
espera encontrar na obra, na exata forma que 0s servicos serdo executados e
considerando a maneira mais econdmica possivel. Nesse sentido, se ha previsdo no
projeto para utilizacdo de uma jazida a 5 km do local da obra, ndo deve o
orcamentista considerar outra distancia que ndo o menor caminho possivel entre a

obra e a jazida.

143. A NOVACAP mantém, atualmente, o Sistema de Precos e Servicos -
SIPS 28, utilizado por ela, pelo DER/DF e 6rgdos e entidades da Administracdo
Distrital que realizam obras. A respeito dele, traz-se aqui a tabela seguinte, com

critérios de medicdo e pagamento de servicos afetos a esse trabalho:

?8 Disponivel no site www.NOVACAP.df.gov.br
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Tabela 7: Critérios de Medicdo e Pagamento do SIPS

Cédigo | Unid. Critérios de Medicdo e Pagamento

ESCAVAQAO, CARGA E TRANSPORTE EM CAMINHAO, DE MATERIAL DE 12
CS-4.125 m3 |CATEGORIA E SOLOS DE JAZIDA, COM DISTANCIA ATE 5,00 km.
Na terraplenagem, medido pelo wolume de corte, “in natura”.

MOMENTO EXTRAORDINARIO DE TRANSPORTE PARA MATERIAL DE 12 CATEGORIA
E SOLOS DE JAZIDA, PARA DISTANCIA ALEM DE 5,00 km.

O wlume é medido conforme descrito no item 4.125; a distancia é a que exceder os 5,00
km.

CS-4.126 | m3.km

ESCAVACAO, CARGA E TRANSPORTE EM CAMINHAO, DE MATERIAL DE 22
CS-4.135 m3 CATEGORIA E SOLOS DE JAZIDA, COM DISTANCIA ATE 5,00 km.
Na terraplenagem, medido pelo volume de corte, “in natura”.

E SOLOS DE JAZIDA, PARA DISTANCIA ALEM DE 5,00 km.
CS-4.136 | m3.km |O wolume é medido conforme descrito no item 4.135; a distancia € a que exceder os 5,00
km.

ESCAVACAO, CARGA E TRANSPORTE EM CAMINHAO DE MATERIAL DE 32
CS-4.145| m3 |CATEGORIA, COM DISTANCIA ATE 5,00 km.
Medido pelo volume de corte, “in natura”.

ESCAVA(;AO, CARGA E TRANSPORTE DE SOLOS MOLES, COM DISTANCIA DE ATE
CS-4.150| m?3 (5,00 km.
Medido pelo volume de corte, “in natura”.

MOMENTO EXTRAORDINARIO DE TRANSPORTE DE SOLOS MOLES, PARA
DISTANCIA ALEM DE 5,00 km.

€S-4.151 m’ O wlume é medido conforme descrito no item 4.150; a distancia é a que exceder os 5,00
km.
ESCAVACAO DE MATERIAL DE 12 CATEGORIA E DE SOLOS DE JAZIDA.

CS-4.155 me Quando para terraplenagem, medido pelo volume de corte “in natura”. Quando de material

de jazida para pavimentacao, medido pela camada de projeto, corrigido pela relagao das
densidades do material compactado/natural seco.

CARGA DE MATERIAL DE 12 CATEGORIA E DE SOLOS DE JAZIDA.

No caso de terraplenagem, medido pelo wolume do corte “in natura”. Quando de material
CS-4.158| m3 |de jazida para pavimentagdo, medido pela camada de projeto, corrigido pela relagdo das
densidades do material compactado/solta seca. Quando se tratar de material demolido,
sera acrescido de 20% a titulo de empolamento.

CARGA DE MATERIAL DE 22 CATEGORIA.

-4.1
CS-4.159) m3 Medido pelo volume de corte “in natura”.

TRANSPORTE EM CAMINHAO DE MATERIAL DE 12 CATEGORIA COM DISTANCIA DE
CS-4.161( m?3 |ATE 5,00 km.
Medido pelo wlume de corte "in natura”.

TRANSPORTE EM CAMINHAO DE MATERIAL DE 22 CATEGORIA COM DISTANCIA DE
CS-4.162 m3  [ATE 5,00 km.
Medido pelo wolume de corte "in natura”.

TRANSPORTE EM CAMINHAO DE MATERIAL DE 32 CATEGORIA COM DISTANCIA DE
CS-4.163| m3® |ATE 5,00 km.
Medido pelo volume de corte "in natura”.

TRANSPORTE DE USINADOS A FRIO, COM DISTANCIA DE ATE 5,00 km, INCLUSIVE
CS-4.230| m3 |[CARGA E DESCARGA.
Medido pelo wlume determinado pelas se¢des transversais do projeto.

MOMENTO EXTRAORDINARIO DE TRANSPORTE DE USINADOS A FRIO, PARA
DISTANCIA ALEM DE 5,00 km.

O wlume é determinado pelas secdes transversais de projeto. A distancia é aquela que
exceder os 5,00 km.

CS-4.234| m3.km



https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/ ?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=A71DDA1F
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=1122&filter[anoproc]=2014

e-DOC A71DDAILF
Proc 1122/2014

Fls.: 197
TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
,(.f SECRETARIA DE AUDITORIA

Proc.: 1.122/14

Rubrica

144. Note que a previsao, via de regra, € a medi¢gao no corte “in natura”,
ou seja, o volume de corte medido pela topografia. Excecbes a esse critério sdo 0s
servicos CS-4155 e CS-4158, quando se trata de material de jazida, que tém
previsao de um fator de corregcédo pelo fato de se efetuar a medicdo da camada de

pavimento a ser construida e ndo no corte realizado na extragao.

145. A Equipe de Auditoria buscou verificar, a priori, trés aspectos: a
aderéncia dos orcamentos ao SIPS, a adequabilidade dos valores dos fatores de
correcdo empregados aos servigcos CS-4155 e CS-4158 e a forma de definicdo da
DMT.

146. Avaliando a aderéncia dos processos amostrados conforme o item
“Metodologia” com os critérios de medicdo e pagamento dos servicos constataram-

se as seguintes falhas:
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Tabela 8: Processos do DER/DF — Evidéncias de Falta de Aderéncia ao SIPS

. - Erro Percentual e
L. ) Correg¢ao | Corregao ]
Codigo Servigo . Impacto a Maiorno | Anexo Fls.
Utilizada |Adequada
Or¢camento
Processo n2 113.003.095/2010
Transporte de usinado a
fria até adistdnciaaté 5 |(2188/1451
50215 . . ( / ) 1 55% A 9
km inclusive cargae x1,03=1,55
descarga
Momento de transporte
. NP (2188/1451)
50216 de usinado afrio para 1 55% v 10
A . x1,03=1,55
distancia além de 5 km
Processo n2 113.009.205/2009
Transporte de brita
porte de. (2290/1580)
4230 | graduada, usina pista para _145 1 45% v 108
DMT até 5km o
Momento extraordinario
_ (2290/1580)
4234 de transporte de brita _145 1 45% v 108
graduada ’
Processo n2 113.007.448/2010
Escavagado,carga e
transporte de material de
40014 P , 1,20 1 20% IV 146
solo mole com DMT até 5,0
km
Momento Extraordinario
40014 de transporte de solo 1,72 1 72% v 147
mole
Momento extraordindrio
de transporte de material
50202 |de 12 cat ou solo de jazida 1,72 1 72% v 147
DMT além de 5 km (bota-
fora no lixdo)
Transporte de brita
50027 | graduada usina pista para 1,40 1 40% IV (148 e 149
DMT até 5,0 km
Momento extraordinario
50029 de transporte de brita 1,40 1 40% v 148
graduada além de 5,0 km
147. Deve-se destacar que a execucao dos trabalhos foi dificultada pela

auséncia ou falta de critérios na elaboracdo das memorias de célculos dos

orcamentos elaborados pela NOVACAP, que chegou a apresentar memoarias

manuscritas, conforme Anexo V, fl. 154 e Anexo VI, fls. 47/72. Essa situacao

demonstra, por si s, a inexisténcia de procedimentos padronizados para elaboracéo
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e documentacdo das memorias de célculo dos orcamentos, comprometendo a
transparéncia dos gastos. No DER/DF néo se constatou a memdéria de célculo dos
quantitativos referentes aos Processos n° 113.010.021/2009 (Contrato n°® 017/2012)
e n°113.000.768/2013 (Contrato n° 007/2013).

148. Os dados da tabela acima permitem concluir que o DER/DF, embora
utilize o SIPS para orcar suas obras, desconsidera de forma sistémica os critérios de
medicao previstos nele. Nesse sentido, os termos de referéncia que acompanham
os editais de licitacdo tém a seguinte previsdo (Anexo IV, fls. 40, 181):

A medicéo dos servicos devera ser efetuada com base no volume

geométrico do aterro executado com o material escavado e
multiplicado o seu valor pelo fator (f) assim calculado:

14 tad
f — compacta ax1’03
Ynatural
149. Considerando-se a medicdo no aterro, a relacdo entre pesos

especificos, de fato, fornece um ajuste adequado e mantém coeréncia com o SIPS,
uma vez que, considerando a mesma quantidade de material, o aterro compactado

tem volume menor que o cortado no terreno natural.

150. No entanto, constatou-se que a Autarquia aplica esse fator aos
volumes de corte, superestimando-os no exato percentual do fator aplicado.
Também, cabe salientar que néo h4 justificativas para o multiplicador 1,03 utilizado,

gue majora os volumes em 3%.

151. Passando-se a analise dos indices de correcdo dos servicos CS-
4155 e CS-4158, constatou-se, em reunido no setor de elaboragdo de orgamentos
da NOVACAP?, que a empresa elabora os orcamentos seguindo as orientacdes do
manual “Procedimentos Utilizados para Orgamentos de Urbanizagao”, aprovado em
reunido da Diretoria da empresa em 15/12/1999 (Anexo llI, fls. 302/308)*°. Essas
orientacOes apresentam os fatores multiplicadores por relagcédo entre densidades dos
materiais, para 0os casos de carga e transporte de entulho, aterro, escavagédo de

cascalho, carga de cascalho e transporte de cascalho.

2 Documentada no anexo VII, fls. 296/301.

% 0O referido documento n&o é disponibilizado para consulta publica juntamente com o SIPS, tendo
sido fornecido pela Diretoria de Projetos.
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152. Avaliou-se que as densidades recomendadas pelo citado normativo
sdo superiores a valores recomendados pela literatura especializada e por outros

6rgdos publicos®!, dando origem & aplicacdo de fatores de correcéo superestimados,

como apresentado na Tabela a seguir:

Tabela 9: Comparativos entre fatores de converséao, considerando-se material de 12 Cat. no
estado compactado

Estado Natural [Solto

Referéncia 1* 1,11 1,59
Referéncia 2** 1,24 1,5
Novacap 1,31 1,76

Diferenca Percentual
considerando a maior
referéncia 6% 10%
Diferenca Percentual

considerando a menor
referéncia 15% 15%

* Anexo lll, fl. 322: Considerou-se o material mais
expansivo, a argila

**Anexo lll, fl. 321: Para material compactado,
considerou-se a densidade de base na energia do
proctor modificado AASHO, superiora
especificada pelo DNIT

153. Constatou-se, também, que o manual de procedimentos da
NOVACAP nao se faz acompanhar de ensaios de laboratério que justifiguem os
valores de pesos especificos adotados. Os materiais encontrados no DF né&o
apresentam peculiaridades que justifiguem as divergéncias verificadas, uma vez

que, para comparacao, utilizaram-se pesos especificos de materiais semelhantes.

154, Assim, avalia-se que essa situacdo, sisttmica nos orcamentos da
NOVACAP, uma vez que oriunda de uma falha em um manual, impacta os valores
dos itens avaliados na exata dimensao da diferenca percentual entre os valores

utilizados e os tidos como referéncia.

155. No tocante a afericdo das distancias, foram verificadas duas

3 As tabelas usadas como referéncia, constantes do Anexo lll, fls. 321/322, foram obtidas no
endereco eletrénico http://www?2.rio.rj.gov.br/sco/.
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impropriedades na NOVACAP: a primeira, € que cabe ao orcamentista decidir qual a
jazida de cascalho a ser utilizada, uma vez que esse elemento, no caso de projetos
confeccionados diretamente pela empresa, ndo faz parte do projeto basico. Assim,
ele toma a decisdo considerando unicamente o critério da distancia, sem se atentar

para as caracteristicas dos materiais definidas em ensaios®.

156. A segunda impropriedade é a amplificacdo de um erro cometido
tendo em vista a obsolescéncia das composi¢cées de custo. Quando as composicdes
foram elaboradas, elementos pré-moldados e concreto betuminoso usinado a quente
— CBUQ eram fabricados na usina da NOVACAP. Por esse motivos, as composi¢coes
consideravam transportes até a NOVACAP dos insumos para fabricar esses itens.

Apos isso, pagava-se o transporte dos itens ja fabricados até o local da obra.

157. Atualmente, a situacdo é diferente, ndo havendo transporte de
insumos até a NOVACAP, uma vez que a usina da empresa ndo tem mais producao
relevante, o que mostra a inadequacao das composicdes de custo desses servicos.

158. Além de nédo atualizar o sistema de precos, a NOVACAP considera
gue a distancia média de transporte para os itens citados € a existente entre a obra
e a NOVACAP, e ndo a correta, que € a DMT entre a obra e o fornecedor mais
préximo® ou qualquer outro indicado em projeto e escolhido por especificidades
técnicas. Em suma, é orcado, licitado e pago® um servico que néo é realizado, que

€ o transporte de pré-moldados e CBUQ entre a NOVACAP e a obra.

159. Assim, seria possivel a seguinte situacéo hipotética: considere uma
obra no centro de Brazlandia, com usina de CBUQ montada no canteiro de obra pela
contratada (situacdo comum em obras de pavimentacao) e britador a 20 km do local
da obra (no caminho entre o local e a NOVACAP). Nesse caso, 0 correto seria pagar

o transporte do insumo brita (e outros) até o local da obra, a uma DMT de 20 km.

160. No entanto, se essa obra hipotética fosse orcada pela NOVACAP,

seria considerado seguinte (considerando DMT entre Brazlandia e NOVACAP igual

2 A empresa possui esses dados, conforme Anexo I, fls. 139/193 e Anexo I, fls. 194/296.
% Orcando-se os itens a precos de mercado.

% Avaliou-se, nos processos de pagamento, que ndo sao feitos ajustes na fase de execucéo.
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a 50 km®): transporte de brita até a NOVACAP, com DMT de 30 km, e transporte de
CBUQ (mais oneroso que o transporte de brita) entre a NOVACAP e a obra, com
DMT de 50 km.

161. Questionada em entrevista sobre os motivos de manter a pratica, a
empresa trouxe que considerar a DMT obra-NOVACAP ¢é procedimento que visa
garantir tratamento isonémico ao contratado, uma vez que nao se pode afirmar que
ele utilizara como fornecedor o local mais proximo. Em resposta a NA-09 (Anexo llI,
fl. 298), a NOVACAP manifestou-se da seguinte forma:
Utilizamos como referéncia a NOVACAP (distancia média de
transporte) para o transporte de pré-moldados, placas, meios-fios,
cordao de concreto, CBUQ, tubos, brita, areia, dentre outros, pois a

sua localizacdo em relacdo ao DF é central e possui em sua sede
uma usina.

162. Entende-se que os motivos da empresa vao contra 0 interesse
publico e a economicidade. Ora, a fase de orcamento refere-se a fase interna da
licitacdo, ndo havendo que se falar em contratado, mas tdo somente em precos de
mercado e na forma mais econémica de execucdo, garantindo-se o nivel de
qualidade previsto em projeto. Assim, se o futuro contratado optar por usar
fornecedor distinto do mais préximo, tal fato ocorre por motivos particulares alheios a

Administracdo, ndo cabendo remuneracéo adicional®®.

163. Além disso, o critério “localizagc&o central” ndo possui fundamentos,
bastando tomar o exemplo hipotético acima colocado. Se a producéo ndo € na usina
da empresa, independente de sua localizacdo, ndo ha motivos de considera-la em
orgamentos e pagamentos, uma vez que esse servico ndo sera executado. Com
relacdo a existéncia da usina, constatou-se que sua utilizagcéo esta restrita a poucos

itens, em pequenas quantidades.
Causas

164. Impericia da NOVACAP e do DER/DF em tratar com as
composicdes de custo e critérios de medicdo e pagamento do SIPS.

% Fonte: Google Maps.

% Salvo nos casos em que houver problemas com o fornecimento da localidade mais préxima.
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165. Imprudéncia da NOVACAP em adotar distancias de transporte

sabidamente ndo executadas.
Efeitos

166. Sobrepregco nos orcamentos da NOVACAP e DER/DF no tocante
aos itens de servico avaliados, com possibilidade de materializacdo de

superfaturamento.
Proposicdes
167. Determinar a NOVACAP e ao DER que, doravante:

a) facam constar nos processos a memoria de calculo detalhada dos
orcamentos de obras publicas.

b) observem os critérios de medicdo e pagamento preconizados no sistema de
preco utilizado como referéncia, de modo a evitar incongruéncias na utilizacao

de fator de corregdo volumétrico (empolamento).

168. Determinar a NOVACAP que, caso tenha interesse em manter uma
tabela propria de pesos especificos e demais caracteristicas de materiais de
terraplenagem, faca ensaios geotécnicos nos diversos materiais, dando tratamento
estatistico as amostras, de forma a garantir a adequacdo dos valores a realidade,
informando ao Tribunal, em 90 (noventa) dias, as providéncias adotadas.

169. Determinar aos 0rgdos e entidades integrantes do GDF que,
doravante, se abstenham de utilizar os pesos especificos constantes do manual
“Procedimentos Utilizados para Orgamentos de Urbanizacdo”, aprovado pela
Diretoria da NOVACAP em 15/12/1999, até a revisdo dos valores ali constantes,
valendo-se, provisoriamente, de indices constantes em literatura especializada ou de
sistemas de outros oOrgdos, a exemplo dos adotados pela Secretaria Municipal de

Obras da cidade do Rio de Janeiro.

Beneficios Esperados

170. Maior precisdo dos orcamentos de obras publicas.
171. Maior garantia de transparéncia nos gastos publicos.

172. Favorecimento dos controles das obras publicas.
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173. Reducédo dos gastos com transporte de materiais em obras publicas.

174. Adequacdo dos normativos atinentes a matéria a realidade do

Distrito Federal.
Consideracfes dos auditados

175. Conforme exarado no Achado 01 (Consideragfes dos Auditados), a
NOVACAP e o DER nédo apresentaram qualquer manifestacdo acerca do conteudo
do Relatorio Prévio, encaminhado as entidades em atencdo ao Despacho Singular
n° 285/2014-GCPM (fls. 130/131).

Posicionamento da equipe de auditoria

176. Tendo em vista a auséncia de manifestacées dos jurisdicionados,
mantém-se, na integra, o Achado, conforme apresentado no Relatério Prévio de

Auditoria.

2.2.3 Achado 4 - Sistema de Orgcamentacdo com Composi¢cdes de Custo
Defasadas e Insuficientes

Critério
177. O sistema de orcamentacdo de obras publicas deve retratar a

realidade do mercado, inclusive no que diz respeito a tecnologias e produtividades,
em respeito ao principio da eficiéncia previsto no art. 37 da Constituicdo Federal.

Andalises e Evidéncias

178. A orcamentacao de obras publicas deve se amparar em sistemas de
pregos que traduzam a realidade do mercado local, tanto no tocante aos pregos dos
insumos como no que diz respeito as produtividades dos equipamentos e da méo de
obra, em respeito ao principio da eficiéncia, previsto no art. 37 da Constituicdo

Federal.

179. Assim, tomando como exemplo um servico simples, como a pintura
de parede, tem-se que o sistema de precos deve cuidar ndo apenas de manter
atualizado o preco da tinta e da mao de obra, mas também de adotar indices de
produtividade (isto é, quantos m? o pintor é capaz de executar por hora) e

equipamentos para a mao de obra compativeis com o mercado.
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180. Tendo em vista o Principio da Eficiéncia Administrativa, insculpido
no art. 37 da Carta Magna, os sistemas de precos devem ser aferidos e ajustados
periodicamente, de forma a retratar a realidade fiel do mercado e evitar a alocacéo

ineficiente de recursos.

181. Atualmente, o SICRO 2 é o sistema de prec¢os publico que goza de
maior respeitabilidade quando se trata de obras rodoviarias e/ou servicos afetos.
Inclusive, sua utilizacdo é impositiva na area federal, por forca do art. 4° do Decreto
n. 7.983/2013%.

182. Trata-se de uma ferramenta de orcamentacdo transparente no
tocante as composi¢cbes de custos, uma vez que sao discriminadas todas as
premissas e indices adotados. Isso permite que se alterem elementos pontuais
nessas composicdes de forma a adequa-las a outras realidades que néao as de obras
estritamente rodoviarias.

183. Nesse sentido, ndo h& ébices para a aplicacdo do SICRO 2 as areas

urbanas do Distrito Federal®

, sendo suficiente que se alterem as parcelas de
produtividade afetadas. Salienta-se que tal procedimento ndo representa esforco
exagerado, uma vez que as bases de dados encontram-se em softwares de

orgamentagao.

184. Atualmente, tanto a NOVACAP como o DER-DF fazem uso do
Sistema de Precos e Servicos — SIPS, mantido pela NOVACAP®*, para aferir o
mercado do DF. Em tese, € um sistema que alcanca melhor as peculiaridades da
construcdo civil no DF, embora tanto 0 SICRO 2 e o SINAPI* tenham edicbes

especificas para a regido. O SIPS esta disponivel ao publico no endereco eletrénico

¥ Art. 4° O custo global de referéncia dos servicos e obras de infraestrutura de transportes sera
obtido a partir das composi¢Bes dos custos unitérios previstas no projeto que integra o edital de
licitagdo, menores ou iguais aos seus correspondentes nos custos unitarios de referéncia do Sistema
de Custos Referenciais de Obras - Sicro, cuja manutencdo e divulgacdo cabera ao Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes - DNIT, excetuados os itens caracterizados como
montagem industrial ou que ndo possam ser considerados como de infraestrutura de transportes.

% Ha uma edicdo do SICRO 2 especifica para o DF.
% Excecao feita as obras custeadas pela Unigo.

9 Mantido pela Caixa Econdmica Federal
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da NOVACAP*.

185. No entanto, o SIPS ndo €& acompanhado de um manual que
especifigue as premissas assumidas nas composicdes de custo. O Unico documento
que orienta a respeito do assunto intitula-se “Procedimentos Utilizados para
Orgamentos de Urbanizagao”, aprovado em reunido da Diretoria da empresa em
15/12/1999 (Anexo llI, fls. 302/308)**, ndo havendo indicacdo que ele se vincula ao
SIPS.

186. Além disso, as composicoes de custo do SIPS foram confeccionadas
em tempos longinquos e incertos, conforme manifestacdo da NOVACAP, constante
do Oficio n°® 680/2014 — GAB/PRES (Anexo llI, fl. 300), in verbis:

Tais produtividades foram adotadas desde a implantacéo do Sistema

de Precos e Servigos-SIPS. Desde entdo, as mesmas nao sofreram
alteracoes.

Quanto aos documentos e estudos das produtividades e
metodologias utilizadas nas composicdes de servigos, salientamos
que estas foram elaboradas h4 bastante tempo, ndo sendo
possivel localizar os estudos e métodos adotados para sua
implantacéo. (Grifo préprio)

187. A informacéao prestada mostra que o sistema de precos mantido pela
NOVACAP, e utilizado para orcar a maioria das obras executadas com verbas
distritais, ndo sofre revisdo em suas produtividades “ha bastante tempo”. Ainda que
houvesse essa intencdo, tal fato ndo seria possivel, uma vez que ndo ha

documentacéo a ser revisada e atualizada.

188. Nesse sentido, e tendo em vista a possivel obsolescéncia do SIPS, a
Equipe de Auditoria realizou comparacdes entre o sistema distrital e o SICRO 2,

tomando como referéncia os servi¢os afetos a este trabalho.

189. Para tanto, cabe primeiramente expor os itens relevantes de uma

composicao de custos:

“1 Em https://sistemas.NOVACAP.df.gov.br/du/

2O referido documento ndo é disponibilizado para consulta pablica juntamente com o SIPS, tendo
sido fornecido pela Diretoria de Projetos.
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N OVACA P Data: 29/04/2014
CIRPARHA URBSHLERI0RA DY -
A CAPTAL DS BRAAL Detalhamento dos Servicos
Cod. Servigo Unidade ICMS (S/N) ISS (5/N) Prod. Servico [ Data-Base: (04/04/2014
4125 m3 Mao Sim 108
Descricao do Servico
ESCAVAGAD, CARGA E TRANSPORTE EM CAMINHAO DE MATERIAL DE 1° CATEGORIA E SOLOS DE JAZIDAS, COM DISTANCIA ATE 5.0
km
Cod. M.0. Descricao da Mao de Obra Quant. M.O. Salario-hora Custo Mao de Obra
1026 EMCARREGADO MEDIO 0,500 RS 1987 RS 9,94
1087 SERVENTE (OPERARIO NAQ QUALIFICADO) 3,000 R§ 649 RE 1947
Custos Totais de Mao de Obra R$ 29.41
Acréscimo devido a Ferramentas - 0,00 % RE 0,00
Cod. Eqp. Descricao do Equipamento Quant. Produt. Impredut. C.unit. Prod. C.unit. Improd. Custo Prod. Custo Improd.
3001 TRATOR DE ESTEIRA 1,00 0,80 0,20 RS 196,08 RS 81,34 RS 156,86 RE 16,27
3022 PACARREGADEIRA SOBRE RODAS 1,00 1,00 0,00 RS 188,05 RS 6867 RS 188,05 RS 0.00
3050 CAMINHAO BASCULANTE 10,00 1,00 0,00 RS 137,31 RS 3842 R3 1.37310 RS 0.00
Custos Totais de Equipamentos RS 1.718,01 R$ 16,27
SUMARIO
Custo Direto do Servico Custo Indireto do Servico BEDI 155 ICMS Custo Unitario Final
RS 16,33 RS 0,00 RS 0,00 RS 0,00 RS 0,00 R$ 16,33

Critério de  Ma temaplenagem, medido pelo volume de corte, "in natura®.

Figura 1: Exemplo de Composic¢ao de Custo do SIPS

190. O item “Prod. Servigo” reflete a produgdo da equipe composta em
um intervalo de tempo. No caso, a equipe de trés maquinas escava, carrega e
transporta 108 m® de material de primeira categoria. Essa é a parcela passivel de
ser afetada por peculiaridades locais, tais como transito urbano ou limitagdes fisicas

do canteiro de obras.

191. A avaliacdo desse item deve ser feita para cada maquinario, de
forma a determinar o equipamento lider da patrulha. A producdo pode ser aferida,
conforme ensina o Manual do Sicro®®, através de um método teérico, que considera
os fatores de eficiéncia, carga e conversao, ou através da observacdo direta na
obra, de forma a se determinarem os tempos operativos (produtivo, em espera e em
manobra) e o tempo improdutivo. Para ilustrar, pode-se considerar que um campo

de obras restrito pode aumentar o tempo operativo de manobra, reduzindo a

3 Manual de Custos Rodoviarios, Metodologia e Conceitos, pags. 77 a 84.
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produtividade.

192. Os itens “Produt.” e “Improdut.” representam, respectivamente, as
parcelas de tempo que o0 equipamento permanece em atividade (ainda que em
espera ou em manobra) e que ele fica parado. S&o, via de regra, caracteristicas das
patrulhas, ndo se alterando de forma consideravel em funcdo das condi¢cbes do

canteiro de obras.

193. O “C. unit. Prod.” deve representar, para cada equipamento, a soma
dos custos de depreciagcdo, operagdo, manutengdo € méao de obra. Ja o “C. unit.
Improd.” representa apenas o custo da médo de obra**. Deve-se salientar que tais
custos devem ser aferidos perante o mercado local e ndo se relacionam com o tipo

da obra, além de ndo considerarem eventuais ganhos de escala.

194, Por fim, multiplicam-se as parcelas “Produt.” e “C. unit. Prod.”, bem
como “Improdut.” e “C. unit. Improd.”, para se obter o custo total dos equipamentos,
que é somado ao custo da méo de obra auxiliar para obtencdo do custo total. O

custo total, ponderado pela “Prod. Servigo”, gera o “Custo Unitario Final”.

195. Passando-se as comparacdes propriamente ditas, tomaram-se trés
servi¢cos relevantes para o tema em estudo para a verificagdo dos itens “Prod.
Servigo”, “Custo Prod.”, “Custo Improd.”’e “Custo Unitario Final, sendo os resultados

apresentados nas tabelas a seguir:

Tabela 10: Comparativo de Produtividades entre o SICRO 2 e o SIPS

Produtividade |Produtividade Diferenca de
Servico SICRO 2 SIPS Unid (1) |Produtividade (%)
Transporte Mat. 12 Cat (2) 225 126(ton.Km 44%
ECT Material 12 cat. DMT até 5 km (3) 214 108|m3 50%
Base de Brita Graduada 121 46|m3 62%

(1) A conversdo de unidades considera que o peso especifico de material de 12 categoria é 1,7 ton/m3in situ
e 1,4ton/m3 solto, conforme tabela da SCO/Rio

(2) No caso do SICRO2, considerou-se a composicdo de transporte em rodovia pavimentada (1 A 00 002 06)
(3) Considerando-se a composi¢do do SICRO2 com DMT entre 3e 5km (2 S 01 100 20)

4 Conforme o Manual de Custos Rodoviarios, Metodologia e Conceitos, pag. 77
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Tabela 11: Comparativo entre os custos produtivo e improdutivo do SICRO 2 e SIPS no servi¢o
Transporte de Material de 12 Categoria

Servico Transporte de Material de 12 Categoria
Diferenga Diferenca de
SICRO 2: Custo |SIPS: Custo |de Custo [SICRO 2: Custo |[SIPS: Custo [Custo
Equipamento Prod. Prod. Produtivo |Improd. Improd. Improdutivo
Caminhdo Basculante 124,23 137,31 11% 12,08 39,42 226%

Tabela 12: Comparativo entre os custos produtivos e improdutivos do SICRO 2 e SIPS no
servico ECT de Material de 12 Categoria DMT até 5 km

Servigo ECT Material de 12 Categoria DMT até 5 km
Diferenga Diferenca de
SICRO 2: Custo |SIPS: Custo |de Custo |SICRO 2: Custo |[SIPS: Custo (Custo
Equipamento Prod. Prod. Produtivo |Improd. Improd. Improdutivo
Trator de Esteira 331,95 196,08 -41% 16,30 81,34 399%
Pa Carregadeira sobre Rodas 184,75 188,05 2% 16,30 68,67 321%
Caminh3o Basculante 182,52 137,31 -25% 12,08 39,42 226%

Tabela 13: Comparativo entre os custos produtivos e improdutivos do SICRO 2 e SIPS no
servi¢co Base de Brita Graduada

Servico Base de Brita Graduada
Diferenga
SIPS: Custo |de Custo |SICRO 2: Custo |SIPS: Custo |Diferenga de Custo
Equipamento SICRO 2: Custo Prod. |Prod. Produtivo |Improd. Improd. Improdutivo
Rolo Compac. Vibratério 106,79 112,05 5% 12,08 42,68 253%
Rolo Compac. Pneus 118,69 115,08 -3% 12,08 45,08 273%

Tabela 14: Comparativo entre 0s custos unitarios do SICRO 2 e SIPS

Custo Unitario Custo Unitario SIPS Diferenga de Custo
Servigo (1) SICRO 2 (sem BDI) |(sem BDI) Unid Unitario (%)
Transporte Mat. 12 Cat (2) 0,57 1,09|RS/ton.Km 92%
ECT Mat 12 cat. DMT até 5 km (3) 11,35 16,33|RS/m3 44%

O servico de Base de Brita Graduada é composto de forma diferente nos dois sistemas, o que prejudica o
comparativo direto.

196. Cabe ressaltar, preliminarmente, que, diferentemente do SICRO, o
SIPS nao apresenta as fichas individualizadas dos equipamentos, o que impossibilita
a avaliacdo dos motivos pelos quais as produtividades do sistema distrital sdo tao
inferiores ao sistema do DNIT, uma vez que a NOVACAP também desconhece as

premissas das composicées de custos®.

197. No tocante aos comparativos apresentados, merecem destaque o0s

5 Conforme Oficio n® 680/2014 — GAB/PRES (Anexo lII, fls. 300).

Proc 1122/2014
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seguintes aspectos:

a) a magnitude das diferencas observadas nas Tabelas apresentadas néo é
razoavel, uma vez que ambos o0s sistemas de precos buscam refletir
especificamente 0 mesmo aspecto, isto é, a realidade do mercado de
construcdo civil do DF. Tendo em vista que o SICRO possui afericoes
periodicas e recentes e tem suas premissas e critérios manualizados,
diferentemente do SIPS, conclui-se que o sistema do DNIT tem maior

capacidade de oferecer precos e composicoes fidedignos;

b) relativamente a Tabela 10, deve-se esclarecer que admitem-se diferencas de
produtividade entre os sistemas de preco, mas elas devem ser
fundamentadas. Tendo em vista a peculiaridade dos espacos urbanos e a
necessidade de estudos especificos, ndo ha critérios objetivos que indiquem
quanto uma obra estritamente rodoviaria produz a mais que uma com
caracteristicas urbanas. O servigo mais suscetivel a variagdes é o Transporte
de Material, uma vez que o SICRO considera que a velocidade média do
veiculo é de 60 km/h, valor superior a média em alguns trechos urbanos. Os
demais servicos analisados também podem ter sua produtividade
ligeiramente alterada pelo meio urbano, uma vez que, nele, os canteiros de
obras tendem a ser mais restritos, o que altera o fator de eficiéncia dos
equipamentos. No entanto, conforme ja colocado, as diferencas percentuais
de produtividade encontradas tém magnitudes desarrazoadas e

injustificadas;

c) ao analisar as Tabelas 11, 12 e 13, observa-se que ndo ha diferencas
significativas na parcela de Custo Produtivo, que é a mais relevante na
composicao do custo total. A reducédo desse custo no SIPS frente a SICRO,
no servico de Escavacgdo, Carga e Transporte de Material de 1% Categoria
DMT até 5 km, ndo se reflete na Tabela 14, referente aos custos unitarios,
tendo em vista a baixa produtividade do servico. No entanto, a parcela Custo
Improdutivo apresenta variagbes de, no minimo, 226%: embora com menor
impacto sobre o custo total do servico, essa parcela pode representar, em

certos casos, cerca de 30% do custo total do equipamento;
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d) tendo em vista serem especificidades do mercado local, e ndo da natureza
do servico, ndo devem ser admitidas variacdes significativas nos custos
produtivo e improdutivo de equipamentos similares. Conforme ja
apresentado, o custo improdutivo € o custo apenas da mao de obra, motivo
pelo qual entende-se que os custos improdutivos do sistema distrital s&o
injustificadamente elevados frente aos custos produtivos e frente a seus
similares do SICRO 2. Outro aspecto que chama a atencédo é o fato de o
SIPS nado apresentar identidade entre custos improdutivos de maquinarios
que utilizam méao de obra similar, como trator de esteira e pa carregadeira,
fato que pode ser observado no SICRO 2. Esse aspecto evidencia falhas nas
premissas e metodologias do SIPS, ainda que a NOVACAP seja incapaz de

fornecé-las;

e) a elevada diferenca entre os custos unitarios do servicos nos dois sistemas
de precos, que € o aspecto com reflexo imediato nos custos dos servigcos
contratados, € motivada pela diferenca entre as produtividades e, em menor

escala, entre os custos improdutivos.

198. Entende-se, ap0s a analise, que a diferenca de produtividade
verificada ndo é oriunda de especificidades do DF, mas tdo somente da
obsolescéncia do SIPS. De fato, ndo pode a NOVACAP alegar que seu sistema &
mais fiel as peculiaridades distritais, uma vez que ela prépria desconhece as

premissas e metodologias empregadas na confeccao do Sistema.

199. Deve-se salientar que o mercado da construgdo civil esta em
constante evolucéo, tanto em métodos quanto em equipamentos. Dessa forma, por
exemplo, uma pa carregadeira utilizada hoje é mais eficiente do que a considerada
na confeccdo do SIPS “ha bastante tempo”, aplicando-se o0 mesmo entendimento
aos demais itens e servigcos. Assim, ao desconsiderar métodos e equipamentos da
atualidade e utilizados efetivamente pelas empresas construtoras, o SIPS faz com
gue os orcamentos da Administracdo que o utilizam como referéncia sejam

superestimados, com consequente sobreprego.

200. Embora tenham sido analisados apenas servicos relativos a

pavimentacdo e transporte de materiais, entende-se que a evidéncia obtida relativa a
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se manifestou a respeito de todo o SIPS. Da mesma forma, a Engenharia Civil esta
em constante evolugcédo nas mais diferentes areas. Por isso, 0 entendimento exposto
no paragrafo anterior pode ser estendido a todos os servicos contemplados pelo
SIPS, o que leva a concluir pelo sobrepre¢co de todos os orcamentos de referéncia

que utilizam o citado Sistema.

201. Outro aspecto que denota o desconhecimento da empresa para com
0 sistema de precos que utiliza € a seguinte manifestacdo, quando questionada
sobre o uso do item “Escavagao, Carga e Transporte” e dos servicos em separado
(Anexao lll, fl. 300):

Os servicos de escavacdo, carga e transporte sdo considerados
separadamente quando se utiliza material de jazida, que tem
produtividade maior por se tratar de atividade em campo aberto, sem
interferéncias e como um Unico item para servigos de terraplenagem
em area urbana, com produtividade menor.

202. Os servigos mencionados sdo assim definidos no SIPS:

- ESCAVACAO, CARGA E TRANSPORTE DE MATERIAL DE 1* CATEGORIA
E SOLOS DE JAZIDAS, COM DISTANCIA ATE 5 km;

- ESCAVACAO DE MATERIAL DE 1° CATEGORIA E DE SOLOS DE JAZIDAS;
- CARGA DE MATERIAL DE 1 CATEGORIA E DE SOLOS DE JAZIDAS;

- TRANSPORTE EM CAMINHAO DE MATERIAL DE 1% CATEGORIA E DE
SOLOS DE JAZIDAS COM DISTANCIA DE ATE 5 km.

203. Ora, todos os servicos se referem a material de 1° categoria e de
solos de jazida de forma indistinta, tratando-os de forma analoga nas composi¢cdes
de custos. Dessa forma, fica evidente que a diferenga entre esses dois materiais ndo
€ critério para tomadas de decisfes, tais como utilizar todos 0s servicos
conjuntamente ou de forma individual. Como ndo estdo documentadas as premissas
do SIPS, nédo é possivel identificar o critério definido para a utilizacdo dos servicos
de forma conjunta ou separada, embora, via de regra, em outros sistemas, iSSO

dependa dos métodos utilizados no processo de escavacao, carga e transporte.

204. A utilizacdo do SIPS pelo DER e NOVACAP pode, inclusive,
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distorcer o mercado de obras publicas no DF: como seus pre¢os sdo mais elevados,
0s potenciais licitantes declinam de apresentar propostas para executar obras
custeadas por recursos federais, uma vez que essas, por forca do Decreto n°.
7.983/2013, devem ser orcadas tendo como referéncias os sistemas SICRO e
SINAPI.

205. Deve-se notar que, conforme manifestacdo da NOVACAP, a
empresa tem conhecimento da desatualizacdo de seu sistema de precos. Nesse
sentido, foi assinado um contrato com a PINI para atualizacdo do SIPS, que se
encontra em execugao, cujo produto final ndo foi entregue. Em nenhum momento,
enquanto ndo ha a atualizacdo do sistema, a empresa atuou de forma a mitigar os
efeitos da utilizagcdo do SIPS: pelo contrario, a NOVACAP continuou divulgando e
utilizando um sistema sabidamente obsoleto, sem alertar aos potenciais utilizadores

e sem proceder a alteragdes pontuais.

206. Assim, ao optar por manter em atividade um sistema que eleva, por
conhecida obsolescéncia, os valores de referéncia da maioria das obras financiadas
pela erario distrital, em detrimento de sistemas de referéncia devidamente aferidos e
mais econdmicos para 0S mesmos servicos, entende-se que a NOVACAP vem
atuando de forma contraria a eficiéncia exigida da Administracdo Publica pelo art. 37

da Constituicdo Federal.

207. No tocante as boas praticas com relacdo ao tema, que podem ser
consideradas na atualizagcdo das composi¢cdes de custo, noticia-se 0 tratamento
dado ao transporte de materiais pela Secretaria Municipal de Obras do Rio de
Janeiro — SCO/Rio, bem como o dado ao servico de escavacdo, carga e transporte
pelo SICRO.

208. Ao estabelecer precos para o transporte de materiais, e ciente das
variacbes do transito em meio urbano, a SCO-Rio estabeleceu trés composicoes
para esse servico, que se distinguem pela velocidade média do trecho: 30 km/h, 40
km/h e 50 km/h. Dessa forma, o orcamentista pode, de forma mais fidedigna, chegar

ao custo real do servico, estabelecendo seu preco de referéncia.

209. No caso do SIPS ndo se sabe a velocidade média adotada, mas

sabe-se que ela é Unica. Dessa forma, caso a realidade seja de uma velocidade
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maior, a produtividade do servico é subestimada, ocorrendo o contrario se ela for
menor. A utilizacdo de diferentes velocidades, conforme feito pela SCO/Rio, mitiga

0s erros oriundos das variacdes inerentes ao meio urbano.

210. Noutra vertente, também € antiecondmica a precificacdo do servigo
de Escavacgao, Carga e Transporte tendo como referéncia apenas o marco de 5 km.
Esse tipo de servico, em varios casos, nao exige o transporte para uma DMT de 5
km, citando-se como exemplo a compensacado de corte e aterro, pratica comum e
desejavel nos servicos de terraplenagem, na qual o material cortado é depositado

em locais proximos, para execucao da compactacao de aterro.

211. Analisando-se o SICRO, conclui-se que o sistema federal né&o
incorre N0 mesmo erro, uma vez que adota distancias de transporte de forma
escalonada, garantindo maior produtividade e adequacdo as patrulhas de
equipamentos que realizam ciclos com menores DMT. Nesse sentido, 0S servicos
sdo escalonados considerando-se 0s seguintes intervalos: até 50 m, 50 a 200 m,
200 a 400 m, 400 a 600 m, 600 a 800 m, 800 a 1000 m, 1000 a 1200 m, 1200 a
1400 m, 1400 a 1600 m, 1600 a 1800 m, 1800 a 2000 m, 2000 a 3000 e 3000 a
5000 m (Anexo lll, fls. 333/357).

Causas

212. Negligéncia da NOVACAP ao manter, divulgar e utilizar um sistema

de precos sabidamente obsoleto e ndo manualizado;

213. Negligéncia do DER/DF ao utilizar o SIPS desconhecendo suas
premissas e metodologias.

Efeitos

214. Sobrepreco em todos os orcamentos de referéncia confeccionados

pela Administracao utilizando o SIPS.

215. Possibilidade de ocorréncia de sobrepreco nas contratagcbes em que
o SIPS foi balizador do preco de referéncia®®, com potencial risco de materializacdo

de superfaturamento.

A depender do desconto ofertado pelo licitante vencedor.
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216. A utilizacdo do SIPS representa chancela administrativa a pratica de
sobreprecos por ineficiéncia, uma vez que ela é utilizada para dar quitacdo ao dever

legal de afericdo dos precos de mercado.
Proposicdes

217. Determinar & NOVACAP que, caso tenha interesse em manter um
sistema préprio de referéncia de precos, adote as seguintes providéncias,

informando ao Tribunal, em 90 (noventa) dias, as a¢6es implementadas:

a) mantenha-o atualizado, revendo periodicamente o0s indicadores de
produtividade e de precos;

b) elabore manuais de utilizacdo para orientar os usudarios do sistema na
orcamentacao de obras publicas;

c) adote faixas escalonadas de distancias média de transporte para o “Servigo
de escavagéao, carga e transporte”, bem como de “Transporte de distancia
inferior a 5 Km”, garantindo maior adequagéo as patrulhas de equipamentos
que realizam ciclos com menores distancia média de transporte; e

d) considere, para os servicos relativos a momento extraordinario de transportes,

o escalonamento em fungéo da velocidade média das vias.

218. Determinar aos 6rgdos e entidades integrantes da Administracéo
Publica distrital que, doravante, se abstenham de utilizar o Sistema de Precos e
Servigos — SIPS gerenciado pela NOVACAP até que as produtividades dos itens de
servicos sejam atualizadas, valendo-se, provisoriamente, do SINAPI, SICRO, ou de
outro sistema de referéncia de pregos para elaboracdo de orgcamentos de obras
publicas que reflita o mercado local.

Beneficios Esperados

219. Maior aderéncia dos orcamentos de obras publicas ao mercado

distrital e a realidade de execucao dos servicos.
220. Maior eficiéncia na gestao de recursos publicos.
Consideracfes dos auditados

221. Conforme exarado no Achado 01 (ConsideracGes dos Auditados), a
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NOVACAP e o DER nédo apresentaram qualquer manifestacdo acerca do contetdo
do Relatorio Prévio, encaminhado as entidades em atencdo ao Despacho Singular
n° 285/2014-GCPM (fls. 130/131).

Posicionamento da equipe de auditoria

222. Tendo em vista a auséncia de manifestacées dos jurisdicionados,
mantém-se, na integra, o Achado, conforme apresentado no Relatério Prévio de

Auditoria.

2.3 QA 3 - A fiscalizacédo dos servi¢cos de transporte de material verifica se a
execucdo estd de acordo com o0s projetos e, caso contrario, adota as
medidas pertinentes?

Os procedimentos de fiscalizagdo dos servigos de transporte de material no ambito

da NOVACAP e do DER apresentam falhas graves, ndo sendo suficientes para

comprovar a correta prestacdo dos servicos na quantidade e qualidade contratada.

Constatou-se, também, inconsisténcias nas medicbes dos servicos de

movimentacéo de terra no ambito da NOVACAP.

2.3.1 Achado 5 - Liquidacédo Inadequada dos Servicos de Escavacéo, Carga e

Transporte
Critério
223. Adocdo de procedimentos que permitam comprovar a efetiva

prestacdo dos servi¢os, na qualidade e quantitativa contratada, conforme disposto
na Lei n® 4.320/1964, art. 63, e no Decreto Distrital n® 32.598/2010, arts. 44 e 61.

Andlises e Evidéncias

224. A Administracdo Pdblica, antes de efetuar pagamentos aos
contratados, deve agir de modo a garantir a efetiva prestacédo dos servigos, tanto em
qualidade como em quantidade, adotando, para tanto, procedimentos padronizados
de fiscalizagéo.

225. Nesse sentido € o art. 63 da Lei n® 4.320/1964, como segue:

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatérios do respectivo crédito.
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§ 1° Essa verificagao tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - a importancia exata a pagar; (Vide Medida Proviséria n° 581/12);
lIl - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacéo.

8§ 2° A liguidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos
prestados tera por base:

| - 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;
Il - a nota de empenho;

[l - os comprovantes da entrega de material ou da prestacéo
efetiva do servigo. (Grifo proprio)

226. Da mesma forma, o Decreto Distrital n® 32.598/2010 prevé o

seguinte:

Art. 61. A liquidacdo de despesa por fornecimento de material ou
prestacao de servicos terd por base as condi¢des estabelecidas na
licitacdo ou ato de sua dispensa, em clausulas contratuais, ajustes
ou acordos respectivos, e nos comprovantes da efetiva entrega e
recebimento de material, ou de prestacdo do servico ou execucao da
obra.

Paragrafo unico. Para a liquidacdo da despesa, é indispensavel
constar do processo:

| — nota de empenho;

Il — atestado de recebimento do material, de prestacdo do servico ou
de execucédo da obra, emitido por agente credenciado, na primeira
via do documento fiscal, salvo nos casos previstos no 81° do artigo
64,

[l = termo circunstanciado que comprove o recebimento do
servigco ou a execugéo da obra, nos termos da alinea “b” do
inciso | do artigo 73 da Lei n.° 8.666, de 1993, emitido por
servidor ou comissédo designada pela autoridade competente;

IV — atestado de execucéo, na forma do artigo 44;

V — data, nome por extenso, em carimbo ou letra de forma, niamero
de matricula e cargo ou funcgéo, sob as assinaturas dos servidores
gue os instruirem o processo;

VI — coOpia ou publicacdo do ato autorizativo da viagem, quando se
tratar de despesas com fornecimento de passagem a servidor,
excetuados 0s casos previstos na legislacdo em vigor ou quando se
tratar de convidado, com indicacdo expressa do fato. (Grifo préprio)

227. Como ja colocado no Achado 3, o empolamento € um fendmeno
importante nos servigos de terraplenagem e, da mesma forma que na elaboragéo
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dos orcamentos, nas medi¢cdes dos servigos executados pelo contratado deve-se
avaliar como o fendbmeno é considerado no sistema de pagamento vigente. Caso
seja necessario o0 uso de algum fator de correcéo, ele deve ser empregado conforme

o critério de medigcdo e pagamento previsto no sistema orgcamentario utilizado.

228. Na medi¢cdo dos servicos executados na obra, a ado¢éo de critérios
de medicdo e pagamento diferentes daqueles considerados na elaboracdo do
orcamento que subsidiou o contrato acarreta liquidacbes indevidas. Da mesma
forma, indevidas séo as liquidacbes de servicos de terraplenagem que nao sao
acompanhadas do controle topogréafico (capaz de assegurar a efetiva prestacdo das
quantidades contratadas) e do controle tecnoldgico previsto nas especificaces

(capaz de garantir a qualidade do servigo prestado).

229. Na analise dos processos selecionados, conforme o item
Metodologia, foram avaliados os procedimentos de controle inerentes a trés
aspectos: o amparo topografico nas medi¢des, a comprovacao da qualidade através
do acompanhamento tecnoldgico, ambos devidamente documentados, e a coeréncia
entre os valores de escavacao, carga e transporte, uma vez que, via de regra, deve
haver identidade entre os trés, salvo pela eventual aplicacdo de fator de correcao

entre o primeiro e segundo servicos®’.

230. No tocante a comprovacdo de qualidade dos servicos, observou-se
gue as medicoes do DER/DF se fazem acompanhar constantemente de relatorios
fotogréficos, mas ndo ha comprovacdo mediante 0s ensaios previstos nas normas
de pavimentacdo. Nao é possivel aferir a qualidade do servico apenas por fotos,
uma vez que elas ndo permitem avaliar o grau de compactacao, o teor de umidade e
outras grandezas necessarias. A NOVACAP, em nenhum processo, apresenta
documentos que comprovem a qualidade dos servigos pagos, indicando a auséncia
de procedimentos de superviséo.

231. Sobre a avaliagdo dos quantitativos, as medi¢cdes de servigos das
obras da NOVACAP, via de regra, ndo sdo acompanhadas de documentos que

comprovem suficientemente a execucdo dos servicos. As notas de topografia, na

" Dificilmente em terraplenagem se transporta material que néao foi carregado, bem como nao se
carregam materiais se nao for para transporte.
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A respeito da compatibilidade entre os valores de escavacéo, carga

e transporte, que devem ser idénticos*®, salvo pela aplicacéo pontual de fatores de

correcdo, foram verificadas impropriedades nas medicdes de servico da NOVACAP,

conforme apresentado nas tabelas a seguir:

Tabela 15: Divergéncias entre escavacao e carga nos processos da NOVACAP

e Volume de | Volume de Do/:f:';zri‘:: lee:nga
(Contrato) Escavagao- E| Carga-C pelo sIPS | Observada Medicdao | Anexo Fl.
(4155) (4158)
entreEeC | entreEe C
305.000.355/2007 7.043,19 22.902,26 | 75,80% 225% 5 (final) Vil 226
(009/2011) e B ’
112.003.308/2008 2.743,24 11.396,48 | 75,80% 315% 7 (final) IX 259
(619/2011) T R ’
112.002.282/2012 6.526,90 58.550,91 | 75,80% 797% 8 (final) X 438
(018/2013) e B ’
112.001.390/2009 7.018,41 19.210,04 | 75,80% 174% 4 (final) X 513
(008/2013) B B ’

Tabela 16: Divergéncias entre carga e transporte nos processos da NOVACAP

Diferenga | Diferenca
Volume de | Volume de i § ¢
Processo % Aceita % o
Carga-C |Transporte-T Medicdo | Anexo Fl.
(Contrato) pelo SIPS | Observada
(4158) (4161)
entreCeT|entreCeT
305.000.355/2007 )
(009/2011) 22.902,26 35.190,96 0,00% 54% 5 (final) VI 226
112.003.308/2008 .
(619/2011) 11.396,48 21.568,90 0,00% 89% 7 (final) IX 259
112.002.282/2012 )
(018/2013) 58.550,91 113.786,16 0,00% 94% 8 (final) X 438
112.001.390/2009 )
(008/2013) 19.210,04 19.210,04 0,00% 0% 4 (final) X 513
233. Assim, percebe-se que as medi¢des dos servicos de movimentacao

de terra séo efetuadas, pela NOVACAP, sem o devido controle. A falta de correlacao

entre os valores medidos dos servigcos em questao denotam, também, auséncia de

8 Admite-se, caso devidamente documentado, que os volumes de carga e transporte sejam
diferentes do de escavacao, quando hé servigco de reaterro.
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instancias superiores de controle interno, uma vez que trata-se de um procedimento

de conferéncia imediata, que nao requer analises robustas.

234. Ainda, cabe salientar que as impropriedades verificadas no Achado
3, no tocante a aplicagcédo do fator de empolamento e & DMT, séo, na totalidade dos
casos, mantidas no momento de pagamento dos servi¢os, tanto no DER/DF quanto
na NOVACAP. Nesses casos, as falhas de orcamentacdo repercutem na liquidacéao
das despesas, uma vez que sdo atestados quantitativos de servicos diferentes dos

efetivamente executados. A Tabela a seguir ilustra a situacdo no DER/DF:
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Correcao
- Erro Percentual e
Coédigo Servigco Correcio Adequada Impacto a Maior | Anexo Fis
& b Utilizada (indicada no n:Pa Aamento -
sIPs) &
Processo n2 113.003.095/2010
Contrato n2 014/2011 - 122 Medicao (Final)
40045 Escavacgdo, carga e transporte de 1.65 1 65% vin 32
material de 12 categoria DMT até 5km ’ °
Momento extraordinario de
50202 transporte de material de 12 cat ou 1,65 1 65% VIl 32
solo de jazida DMT além de S5km
50215 Transporte de usinado a frio até a (2188/1451) x
(a161) distancia até 5 km, inclusive carga e 1,03 = 1,55 1 55% VALl 34
descarga.
50216 Momento de transporte de usinado a |(2188/1451) x
N N R . 1 55% Vi 34
(4234) frio, para distancia além de 5 km. 1,03 =1,55
40045 Esca.vat;éo, carga e tl.'ansporte’de (1511/1116) x 1 39% vin 39 e 40
material de 12 categoria DMT até 5km 1,03 =1,39
Momento extraordinario de
X (1511/1116) x
50202 transporte de material de 12 cat ou 1.03=1.39 1 39% VI 40
solo de jazida DMT além de Skm ’ o
Processo n2 113.009.205/2009
Contrato n2 023/2011 - 82 Medic3ao (Final)
4230 Transpc_)r‘te de brita grac'luada, usina |(2230/1580) = 1 41% Vil ea
pista para DMT até 5 km. 1,41
Momento extraordinario de (2230/1580) =
4234 N 1 41% VARl 65
transporte de brita graduada. 1,41
Processo n2 113.007.448/2010
Contrato n2 009/2011 - Medic3o de Aditivo
40014 Escavacgdo, carga _e tAran_sporfe de 1,33 1 339% vin a4
solos moles com distancia até 5 km.
Momento extraordinario de
40106 transporte de material de 22 1.33 1 339% vin 26
categoria ou de solo de jazidas DMT ’ °
além de 5 km.
Momento extraordinario de
40108 transporte de material de solos 1,33 1 33% VAL 87
moles DMT além de 5 km.
Momento extraordinario de
transporte de material de 12
50202 1,35 1 35% Vil 87
categoria ou de solo de jazida DMT °
além de 5 km.
50027 Transporte de brita graduada, usina
A . 1,35 e 1,30 1 35% e 30% Vil 89
(4230) pista para DMT até 5,0km
50029 Momento de transporte de usinado a 1.35e 1,30 1 35% e 30% Vil 29 e 20
(4234) frio para distancia além de 5 km. ’ ’ ° °
Processo n2 113.000.768/2013
Contrato n2? 007/2013 - 82 Medic¢do
50027 Transporte de brita graduada, usina
1,43* 1 43% VIl 120
(4230) pista para DMT até 5 km. 2
50066 Momento extraordinario de
1,43* 1 43% VIl 120
(4234) transporte de brita graduada. 2
*14.788,356 /10.322,338 =1,43

235.

As evidéncias acima permitem concluir que os procedimentos de

fiscalizacdo dos servicos de transporte de material realizados pela NOVACAP e pelo

DER/DF séo falhos e ndo permitem o devido controle dos pagamentos.

236.

Por fim, quanto as obras mencionadas no item lll da Decisdo n°

5462/2012, que autorizou o envio dos autos do Processo 18.961/2008 a SEAUD

para realizacdo de auditoria, com a finalidade de investigar se ocorreu pagamento

indevido nos casos em que o material de solo possa ter sido transportado a

distancias inferiores das previstas, verificou-se que ambas ja se encontram
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executadas®®. Assim, ndo foi possivel identificar as areas de bota-fora ou bota-
espera mencionadas na Informacdo n° 159/2012 (Processo 18.961/2008, fls.
214/223), e tampouco quantificar eventuais prejuizos, possibilidades que se

restringem ao momento da execug&o dos servigos.

237. De acordo com entrevistas junto a engenheiros dos setores de
projetos e de fiscalizacéo, nestas obras houve servicos de reaterro, fato que ensejou
o emprego de bota-espera® para parte do material escavado. A destinacdo de
materiais para um bota-espera, via de regra, € feita na regido da obra ou seus

arredores.

238. Avaliando o objeto das obras, bem como planilhas orcamentarias,
verificou-se que as duas obras realmente comportam servicos de reaterro:
infraestrutura das alcas dos viadutos e colocacdo de tubos de concreto, o que
impossibilita, nesta oportunidade, constatar se houve erro no pagamento de bota-
fora de material.

Causas

239. Negligéncia da NOVACAP e DER/ DF ao nao exigir os documentos
necessarios a correta liquidacédo dos servicos.

240. Precariedade no controle executado pela NOVACAP nas medicdes
dos volumes de materiais movimentados, bem como impericia ao ndo se atentar

para as divergéncias nas medicoes.

Efeitos

241. Risco de pagamento por servicos ndo executados na qualidade
devida.

242. Pagamento por quantidades de servicos nao executadas.

9 Obra dos dois viadutos da EPTG e obra de Execucdo de pavimentagdo asfaltica, meios-fios,
calcadas, baias de Onibus, estacionamentos, gramados e drenagem pluvial, nha ADE Sul de
Samambaia — DF. Foram avaliados, na NOVACAP, o Processo n° 112.001.644/2007.

* Técnica de estocar temporariamente o material proveniente de escavacgéo ou terraplenagem para
reaproveitamento em outra etapa posterior da construcao.
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Proposicbes

243. Determinar aos orgaos e entidades integrantes da Administracéao
Pablica distrital que, doravante, as liquidacdes de servicos de terraplenagem
estejam acompanhadas do controle topografico, para assegurar a efetiva prestacédo
das quantidades contratadas, e do controle tecnolégico previsto nas especificagcdes,

para garantir a qualidade do servigo prestado.

244, Determinar a NOVACAP que adote medidas de controle capazes de
garantir, na fase de liquidacdo da despesa, a compatibilidade entre os quantitativos
dos “Servigos de escavagao, carga e transporte”, ou que facam constar dos autos as
justificativas para eventuais diferencas de quantitativos entre eles, informando ao

Tribunal, em 90 (noventa) dias, as providéncias tomadas.

245. Determinar a NOVACAP que, doravante, observe, ao liquidar a
despesa, as premissas assumidas pelo orgcamento no momento da contratacao,
principalmente no tocante a aplicacdo de fatores de corre¢do oriundos do fenémeno

do empolamento.

246. Determinar & NOVACAP e ao DER que garantam aos servidores a
qualificacdo e 0 acesso ao inteiro teor da decisdo que vier a ser tomada, de modo a
garantir maior eficiéncia na fiscalizacao dos contratos de obras publicas.

2417. Determinar a NOVACAP e ao DER que, com fulcro no art. 9° da Lei
Complementar n°® 01/1994, instaurem Tomada de Contas Especial para a
identificacdo dos responsaveis e a quantificacdo do prejuizo decorrente de
irregularidades em medi¢oes de servigcos, conforme evidenciado nas Tabelas 15, 16
e 17 do Achado 05 do Relatorio de Auditoria, devendo a TCE abarcar todos os
processos de obras com movimentacdo de material de 12 categoria no periodo de
2011 a 2014 (escopo da fiscalizag&o), e utilizar como critério a coeréncia entre 0s
valores de escavacgdao, carga e transporte.

248. Autorizar o encaminhamento de copia da Decisdo a ser proferida a
Secretaria de Contas deste Tribunal, para fins de acompanhamento da Tomada de

Contas Especial objeto do item anterior.
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Beneficios Esperados

249. Garantia da prestacdo de servicos na quantidade e qualidade
contratadas.

250. Maior controle e transparéncia na liquidagédo de despesas de obras
publicas.

Consideracfes dos auditados

251. Conforme exarado no Achado 01 (Consideragcfes dos Auditados), a
NOVACAP e o DER néo apresentaram qualquer manifestacdo acerca do conteudo
do Relatério Prévio, encaminhado as entidades em atencéo ao Despacho Singular
n° 285/2014-GCPM (fls. 130/131).

Posicionamento da equipe de auditoria

252. Tendo em vista a auséncia de manifestacbes dos jurisdicionados,
mantém-se, na integra, o Achado, conforme apresentado no Relatério Prévio de
Auditoria.

3 Conclusao

253. A presente auditoria visou analisar a adequacéo dos procedimentos
de elaboracado de projetos no tocante ao transporte de materiais em obras (Momento
de Transporte), bem como de execugdo desses servicos no ambito do GDF,
havendo o trabalho se desdobrado em trés questdes de auditoria.

254, Na primeira questdo, entendeu-se que o DER e a NOVACAP néo
dispdem de um modelo de gerenciamento das areas de jazidas e de bota-fora e
tampouco ha procedimentos uniformes na definicdo dessas areas. Além disso, ndo
h& cadastro Unico das areas de jazidas e de bota-fora, de forma a orientar os
projetistas para que possam ser elencadas areas mais econdmicas, contribuindo
para que o critério econdmico nao seja utilizado de forma eficiente na definicdo de
jazidas e bota-fora. Por fim, apurou-se que as entidades ndo possuem indicadores
para orientar a gestéo. Nesse sentido, verificou-se a Auséncia de Modelo de Gestao
de Areas de Retirada e Descarte de Materiais no &mbito do GDF.
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255. Em relacdo a segunda questdo, apurou-se que ha auséncia ou
imprecisdo de elementos dos projetos basicos, comprometendo a orcamentacédo do
momento de transporte, bem como adotam-se premissas inadequadas na
elaboracdo dos or¢camentos, além de o sistema de precos da NOVACAP, também
utilizado pelo DER/DF, né&o retratar a realidade do mercado, em especial no tocante
a produtividade. Sobre o tema, verificou-se auséncia ou insuficiéncia de elementos
essenciais aos projetos basicos, confeccdo de orcamentos inadequados e sistema

de orcamentacdo com composic¢des de custo defasadas e insuficientes.

256. No tocante a terceira questdo, entendeu-se que os procedimentos
de fiscalizacdo dos servicos de transporte de material no ambito da NOVACAP e do
DER apresentam falhas graves, ndo sendo suficientes para comprovar a correta
prestacdo dos servicos na quantidade e qualidade contratada. Constataram-se,
também, inconsisténcias nas medi¢bes dos servicos de movimentacdo de terra no
ambito da NOVACAP. A respeito do tema, verificou-se Liquidagédo Inadequada dos

Servicos de Escavacédo, Carga e Transporte.

257. Conclui-se, portanto, que os procedimentos de elaboracdo de
projetos e medicdo de servicos afetos ao transporte de materiais, no GDF, sao
inadequados.

4 Proposicdoes
258. Ante 0 exposto, sugere-se ao Plenario:

) Tomar conhecimento:

a. do presente Relatério de Auditoria, de fls. 151/229;
b. dos documentos acostados as fls. 142/147.

[)Determinar ao IBRAM que, no prazo de 90 (noventa) dias, estabeleca
indicadores  gerenciais referentes aos requerimentos de
licenciamento e autorizacdo ambiental, de modo a identificar pontos
fracos em projetos, contribuindo para a atuacdo pedagogica da
autarquia e preventiva dos 0Orgdos e entidades requerentes,

informando ao Tribunal, no mesmo periodo, as providéncias
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adotadas (Achado 1).

[I)Determinar a NOVACAP e ao DER que, doravante:

a. observem rigorosamente a Orientacdo Técnica do Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas OT — IBR 001/2006 na
elaboracao e contratacao de projetos basicos de obras, de forma
a garantir a efetividade do art. 6°, inciso IX, da Lei n°® 8.666/93.
(Achado 2);

b. facam constar nos processos a memoria de calculo detalhada
dos orcamentos de obras publicas (Achado 3);

c. observem os critérios de medi¢do e pagamento preconizados no
sistema de preco utilizado como referéncia, de modo a evitar
incongruéncias na utilizacdo de fator de correcdo volumétrico
(empolamento) (Achado 3).
IV)Determinar & NOVACAP e ao DER que garantam aos servidores a
gualificacdo e o0 acesso ao inteiro teor da OT — IBR 001/2006, de
modo a evitar falhas na elaboracdo de projetos basicos de obras,
bem como ao inteiro teor da decisdo a ser prolatada, de modo a
garantir maior eficiéncia na fiscalizacdo dos contratos de obras
publicas (Achados 2 e 5).
V)Determinar a NOVACAP que, doravante, observe, ao liquidar a
despesa, as premissas assumidas pelo orgcamento no momento da
contratacdo, principalmente no tocante a aplicacdo de fatores de
correcdo oriundos do fenémeno do empolamento (Achado 5).
VI)Determinar a NOVACAP que adote as seguintes providéncias,
informando ao Tribunal, em 90 (noventa) dias, as medidas tomadas:
a. caso tenha interesse em manter uma tabela prépria de pesos
especificos e demais caracteristicas de materiais de
terraplenagem, faca ensaios geotécnicos nos diversos materiais,
dando tratamento estatistico as amostras, de forma a garantir a
adequacao dos valores a realidade (Achado 3);

b. caso tenha interesse em manter um sistema proprio de

referéncia de precos:
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I. mantenha-o  atualizado, revendo periodicamente 0s
indicadores de produtividade e de precos;

il. elabore manuais de utilizacdo para orientar os usuarios do
sistema na orcamentacao de obras publicas;

iii. adote faixas escalonadas de distancias média de transporte
para o “Servigo de escavagao, carga e transporte”, bem como
de “Transporte de distancia inferior a 5 Km”, garantindo maior
adequacao as patrulhas de equipamentos que realizam ciclos
com menores distancia média de transporte; e

V. considere, para 0S servicos relativos a momento
extraordinario de transportes, o escalonamento em fungéo da
velocidade média das vias (Achado 4);

c. adote medidas de controle capazes de garantir, na fase de
liquidacdo da despesa, a compatibilidade entre os quantitativos
dos “Servigos de escavacao, carga e transporte”, ou que facam
constar dos autos as justificativas para eventuais diferengas de
quantitativos entre eles (Achado 5).

Vil)Determinar, ainda, a NOVACAP e ao DER que, com fulcro no art. 9°
da Lei Complementar n°® 01/1994, instaurem Tomada de Contas
Especial para a identificacdo dos responsaveis e a quantificacdo do
prejuizo decorrente de irregularidades em medicbes de servicos,
conforme evidenciado nas Tabelas 15, 16 e 17 do Achado 05 do
Relatorio de Auditoria, devendo a TCE abarcar todos os processos
de obras com movimentag¢do de material de 12 categoria no periodo
de 2011 a 2014 (escopo da fiscaliza¢do), e utilizar como critério a
coeréncia entre os valores de escavacdo, carga e transporte
(Achado 5).

VIll)Determinar aos Orgdos e entidades integrantes do GDF que,
doravante:

a. abstenham-se de utilizar os pesos especificos constantes do
manual “Procedimentos Utilizados para Orgamentos de
Urbanizacdo”, aprovado pela Diretoria da NOVACAP em
15/12/1999, até a revisdo dos valores ali constantes, valendo-se,

provisoriamente, de indices constantes em literatura
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especializada ou de sistemas de outros 6rgaos, a exemplo dos
adotados pela Secretaria Municipal de Obras da cidade do Rio
de Janeiro (Achado 3);

b. abstenham-se de utilizar o Sistema de Pregos e Servigos — SIPS
gerenciado pela NOVACAP até que as produtividades dos itens
de servicos sejam atualizadas, valendo-se, provisoriamente, do
SINAPI, SICRO, ou de outro sistema de referéncia de precos
para elaboracdo de orcamentos de obras publicas que reflita o
mercado local (Achado 4);

c. as liquidagcbes de servicos de terraplenagem estejam
acompanhadas do controle topografico, para assegurar a efetiva
prestacdo das quantidades contratadas, e do controle
tecnolégico previsto nas especificacdes, para garantir a
qualidade do servico prestado (Achado 5).

IX)Recomendar a Secretaria de Governo que, no uso de suas
competéncias institucionais, constitua grupo de trabalho objetivando
a implantacdo de um modelo de gestdo integrado das areas de
jazidas e de descarte de materiais de obras (bota-fora), de modo a
contribuir para a eficiéncia e a economicidade das obras publicas,
principalmente no que diz respeito a distancia de transporte de
materiais, e que contemple: (a) identificacdo de &areas passiveis de
utilizagédo, preferencialmente, ao menos uma em cada regido do
Distrito Federal; (b) controle de utilizacdo de cada area no tocante a
volumes disponiveis e caracteristicas de materiais; (c)
estabelecimento de competéncias de cada 6rgdo e entidade
integrante do sistema; (d) condicionantes ambientais para a
utilizacdo das areas; (e) mecanismos de atualizacdo permanentes
dos dados; (f) acesso as informacdes por todos os integrantes do
sistema; (g) indicadores de desempenho (Achado 1).

X)Dar ciéncia do presente Relatério de Auditoria, do Relatério/Voto do
Relator e da Decisdo que vier a ser tomada a todos os 6rgados e
entidades integrantes do GDF, em especial ao IBRAM, a NOVACAP
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e ao DER/DF.
XI)Dar ciéncia da deliberacdo contida no item VII & Secretaria de Contas
dessa Corte.

XIl)Autorizar o retorno dos autos a Secretaria de Auditoria.

Brasilia (DF), 13 de outubro de 2014.

Giovanni Mota Barroso Marcelo Balbio Moraes
Auditor de Controle Externo — 1439-1 Auditor de Controle Externo — 1416-8
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SECRETARIA DAS SESSOES Folha:.....ccooovvvieiiiene

SESSAO ORDINARIA N© 4762 de 24/03/2015

PROCESSO N¢ 1122/2014
RELATOR : CONSELHEIRO JOSE ROBERTO DE PAIVA MARTINS

EMENTA : Auditoria integrada, realizada no Departamento de Estradas de Rodagem
do Distrito Federal - DER/DF e na Companhia Urbanizadora da Nova Capital do
Brasil - NOVACAP, visando analisar a adequacao dos procedimentos de elaboragao
dos projetos atinentes ao transporte de materiais em obras rodoviarias, bem como a
execucao desses servigos no ambito do GDF.

Houve empate na votacao no tocante a instauracao de tomada de contas especial
indicada no item VII da instrucgao, f. 227.

A Revisora, Conselheira ANILCEIA MACHADO, votou com o Relator, Conselheiro
PAIVA MARTINS.

O Conselheiro PAULO TADEU acompanhou o voto do Relator, com a instauragao da
citada tomada de contas especial, no que foi seguido pelo Conselheiro MANOEL DE
ANDRADE.

DECISAO N¢ 932/2015

O Tribunal decidiu: 1) por unanimidade, de acordo com o voto do Relator: I - tomar
conhecimento: a) do Relatorio de Auditoria, de fls. 151/229; b) dos documentos
acostados as fls. 142/147; II - determinar ao IBRAM que, no prazo de 90 (noventa)
dias, estabeleca indicadores gerenciais referentes aos requerimentos de
licenciamento e autorizacao ambiental, de modo a identificar pontos fracos em
projetos, contribuindo para a atuacgao pedagodgica da autarquia e preventiva dos
érgaos e entidades requerentes, informando ao Tribunal as providéncias adotadas
(Achado 1); IIT - determinar a NOVACAP e ao DER que, doravante: a) observem
rigorosamente a Orientacdo Técnica do Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras
Publicas OT - IBR 001/2006 na elaboracao e contratacao de projetos basicos de
obras, de forma a garantir a efetividade do art. 62, inciso IX, da Lei n? 8.666/93
(Achado 2); b) fagam constar nos processos a memoria de céalculo detalhada dos
orcamentos de obras publicas (Achado 3); c) observem os critérios de medicao e
pagamento preconizados no sistema de precgo utilizado como referéncia, de modo a
evitar incongruéncias na utilizacdo de fator de correcao volumétrico-empolamento
(Achado 3); IV - determinar a NOVACAP e ao DER que garantam aos servidores a
qualificagao e o acesso ao inteiro teor da OT - IBR 001/2006, de modo a evitar falhas
na elaboracgao de projetos basicos de obras, bem como ao inteiro teor desta decisao, a
fim de garantir maior eficiéncia na fiscalizacao dos contratos de obras publicas
(Achados 2 e 5); V - determinar a NOVACAP que, doravante, observe, ao liquidar a
despesa, as premissas assumidas pelo orcamento no momento da contratacao,
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principalmente no tocante a aplicacao de fatores de correcao oriundos do fenémeno
do empolamento (Achado 5); VI - determinar a NOVACAP que adote as seguintes
providéncias, informando ao Tribunal, em 90 (noventa) dias, as medidas tomadas: a)
caso tenha interesse em manter uma tabela propria de pesos especificos e demais
caracteristicas de materiais de terraplenagem, faca ensaios geotécnicos nos diversos
materiais, dando tratamento estatistico as amostras, de forma a garantir a adequacgao
dos valores a realidade (Achado 3); b) caso tenha interesse em manter um sistema
proprio de referéncia de precos: 1) mantenha-o atualizado, revendo periodicamente
os indicadores de produtividade e de precos; 2) elabore manuais de utilizagcao para
orientar os usuarios do sistema na orgamentagao de obras publicas; 3) adote faixas
escalonadas de distancias média de transporte para o “Servigo de escavacgao, carga e
transporte”, bem como de “Transporte de distancia inferior a 5 Km”, garantindo
maior adequacao as patrulhas de equipamentos que realizam ciclos com menores
distancia média de transporte; 4) considerar, para os servigos relativos a momento
extraordinario de transportes, o escalonamento em funcao da velocidade média das
vias (Achado 4); c) adote medidas de controle capazes de garantir, na fase de
liquidagao da despesa, a compatibilidade entre os quantitativos dos “Servigos de
escavacao, carga e transporte”, ou que fagam constar dos autos as justificativas para
eventuais diferencas de quantitativos entre eles (Achado 5); VII - determinar aos
orgaos e entidades integrantes do Governo do Distrito Federal que, a menos que
apresentem razoes plausiveis para fazé-lo: a) abstenham-se de utilizar os pesos
especificos constantes do manual “Procedimentos Utilizados para Or¢camentos de
Urbanizagdo”, aprovado pela Diretoria da NOVACAP em 15.12.1999, até a revisao
dos valores ali constantes, valendo-se, provisoriamente, de indices constantes da
literatura especializada ou de sistemas de outros 6rgaos, a exemplo dos adotados
pela Secretaria Municipal de Obras da cidade do Rio de Janeiro (Achado 3); b)
abstenham-se de utilizar o Sistema de Precos e Servicos - SIPS gerenciado pela
NOVACAP até que a produtividade dos itens de servigos seja atualizada, valendo-se,
provisoriamente, do SINAPI, SICRO, ou de outro sistema de referéncia de precgos
para elaboracao de orgcamentos de obras publicas que reflita o mercado local (Achado
4); c) as liquidacoes de servigos de terraplenagem estejam acompanhadas do controle
topografico, para assegurar a efetiva prestagdo das quantidades contratadas, e do
controle tecnoldgico previsto nas especificagoes, para garantir a qualidade do servigo
prestado (Achado 5); VIII - recomendar a Secretaria de Estado de Governo que, no
uso de suas competéncias institucionais, constitua grupo de trabalho objetivando a
implantacdao de um modelo de gestdo integrado das areas de jazidas e de descarte de
materiais de obras (bota-fora), de modo a contribuir para a eficiéncia e a
economicidade das obras publicas, principalmente no que diz respeito a distancia de
transporte de materiais, que contemple: a) identificacdo de areas passiveis de
utilizacao em cada regiao administrativa do Distrito Federal; b) controle de utilizagao
de cada area no tocante a volumes disponiveis e caracteristicas de materiais; c)
estabelecimento de competéncias de cada 6rgao e entidade integrante do sistema; d)
condicionantes ambientais para a utilizacao das areas; e) mecanismos de atualizacao
permanentes dos dados; f) acesso as informacdes por todos os integrantes do
sistema; g) indicadores de desempenho; IX - dar ciéncia do Relatorio de Auditoria,
do relatério/voto do Relator e desta decisdo a todos envolvidos no processo, aos
érgaos e entidades integrantes do GDF, em especial ao IBRAM, a NOVACAP e ao
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DER/DF; X - dar ciéncia da deliberacao contida no item VII a Secretaria de Contas; XI
- autorizar o retorno dos autos a Secretaria de Auditoria.”; 2) pelo voto de desempate
do Senhor, proferido com base no art. 84, VI, do RI/TCDF, que acompanhou o
posicionamento do Conselheiro PAULO TADEU, determinar a Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil - NOVACAP e ao Departamento de Estradas
de Rodagem do Distrito Federal - DER/DF que, com fulcro no art. 92 da Lei
Complementar n? 1/1994, instaurem tomada de contas especial para a identificacao
dos responsaveis e a quantificagdo do prejuizo decorrente de irregularidades em
medicoes de servicos, conforme evidenciado nas Tabelas 15, 16 e 17 do Achado 05 do
Relatorio de Auditoria, devendo a TCE abarcar todos os processos de obras com
movimentacao de material de 12 categoria no periodo de 2011 a 2014 (escopo da
fiscalizagao), e utilizar como critério a coeréncia entre os valores de escavagao, carga
e transporte (Achado 5).

Presidiu a sessao o Presidente, Conselheiro RENATO RAINHA. Votaram os
Conselheiros MANOEL DE ANDRADE, ANILCEIA MACHADO, PAULO TADEU e
PAIVA MARTINS. Participou o representante do MPjTCDF Procurador-Geral
DEMOSTENES TRES ALBUQUERQUE. Ausente o Conselheiro INACIO MAGALHAES
FILHO.

SALA DAS SESSOES, 24 de Marco de 2015

~—
Olavo Medina
Secretario das Sessoes

ntonio RenatoAlves Rainha
Presidente
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