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NOTA TECNICA N° 02/2026 — CONTROLADORIA INTERNA

Processo: TCE/SC n° 23/00441157

Interessado: Empresa Municipal de Agua e Saneamento — EMASA

Assunto: Analise das recomendacdes e dos principais apontamentos constantes do
Processo TCE/SC n° 23/00441157 — Contrato n® 17/2021.

NOTA TECNICA

1. OBJETO

A presente Nota Técnica tem por objetivo analisar, sob a perspectiva do Controle Interno da
Empresa Municipal de Agua e Saneamento - EMASA, os principais apontamentos e
recomendagodes constantes do Processo TCE/SC n° 23/00441157, relativo a auditoria realizada pelo
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina sobre a execugdo do Contrato n° 17/202],
celebrado para execucéo de obras de implantagéo do sistema de esgotamento sanitario nos bairros
Estaleiro e Estaleirinho, bem como propor medidas destinadas ao aperfeicoamento dos controles

internos aplicaveis as futuras obras e servigos de engenharia.

A presente manifestagdo possui natureza preventiva, orientativa e de avaliagdo dos controles
internos, ndo tendo por finalidade substituir a competéncia constitucional do Tribunal de Contas,
da Assessoria Juridica ou das unidades administrativas responsaveis pela gestado e execugédo dos

contratos.

A analise também nao pretende reexaminar integralmente a execucéo do Contrato n° 17/2021 ou
substituir o juizo técnico realizado pelo Tribunal de Contas, especialmente porque o préprio
Relatério de Instrucéo registra expressamente que a auditoria ndo constituiu anélise exaustiva de

todos os aspectos da contratacgéo.
2. CONTEXTUALIZACAO

O Processo TCE/SC n° 23/00441157 decorre de auditoria realizada pelo Tribunal de Contas do
Estado de Santa Catarina com o objetivo de verificar a regularidade da execugédo do Contrato n®
17/2021, cujo objeto consistiu na contratacdo de empresa de engenharia para implantagdo do
sistema de esgotamento sanitario nos bairros Estaleiro e Estaleirinho, com fornecimento parcial de
materiais e equipamentos.

Conforme registrado no Relatério de Instrugao analisado, o contrato possuia valor inicial de R$

9.983.766,44.
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No curso da fiscalizacdo realizada pelo TCE/SC foram analisados aspectos relacionados, entre

outros, a:

e execucdo fisica da obra;

e medicgoes;

e pagamentos;

e sistema de rebaixamento do lencol freatico;
e escoramento de valas;

e administracgao local;

e termos aditivos;

e reequilibrios econémico-financeiros;

e cumprimento do cronograma;

e acompanhamento e fiscalizagdo contratual;

e aspectos relacionados ao projeto basico e planejamento da contratacgéo.

O processo foi posteriormente convertido em Tomada de Contas Especial, conforme Deciséo

Plenaria n® 15/2025, tendo sido realizada a citagdo dos responséaveis para apresentacéo de defesa.

O Relatério de Instrucao de 03/06/2026 registra que, apds analise das justificativas apresentadas,
a Diretoria de Licitagbes e Contratagbées manteve determinados apontamentos e propds o
julgamento irregular das contas, com imputacdo de débito e aplicagdo de multas, além de

recomendacdes a EMASA.

3. SINTESE DOS PRINCIPAIS APONTAMENTOS

A anélise do Relatério de Instrucdo evidencia que os apontamentos do TCE/SC podem ser
agrupados em quatro grandes eixos:

3.1. Medicbdes e pagamentos

O Tribunal identificou irregularidades relacionadas a medicdo de determinados servigos,

especialmente:

e sistema de rebaixamento de lencol freético;

e escoramento de valas.
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Em relacdo ao escoramento de valas, foi apurado pelo TCE/SC o montante de R$ 204.266,13
correspondente a servigcos considerados medidos e nado devidamente comprovados como

executados.

Quanto ao sistema de rebaixamento do lencol freatico, o relatério atribuiu parcelas do débito aos
fiscais responsaveis pelos periodos correspondentes, totalizando, juntamente com o apontamento
relativo aos escoramentos, R$ 650.767,19 de débito atribuido & empresa contratada e distribuido

entre os responsaveis publicos conforme os periodos de fiscalizagéo.

O fundamento utilizado pelo TCE/SC esta relacionado & necessidade de que a liquidagcado da
despesa esteja respaldada na efetiva prestacéo do servico, observando-se os arts. 62 e 63 da Lei
n° 4.320/1964 e os deveres de acompanhamento e fiscalizacdo previstos nos arts. 66 e 67 da Lei
n° 8.666/1993.

3.2. Projeto e alteragdes contratuais
Outro eixo relevante corresponde a elaboragao de sucessivos termos aditivos, tendo a instrugao
técnica apontado extrapolagdo dos limites legais de acréscimo em razdo de deficiéncias

relacionadas ao projeto basico.

O relatério registra a elaboracédo de oito termos aditivos e considera que parte das alteracdes

decorreu de deficiéncias do projeto e de insuficiéncias verificadas durante a execugéo.

O TCE também analisou termos de reequilibrio econémico-financeiro. Em relagdo ao Termo
Aditivo n® 05, entretanto, a propria reinstrucdo reconheceu que documentacédo posteriormente
apresentada demonstrou analise técnica e administrativa suficiente, propondo o afastamento

daquele apontamento e da responsabilidade atribuida ao respectivo agente.

Esse aspecto é relevante para a presente anéalise porque demonstra que a documentacéo e a
adequada instrugao dos processos podem ser determinantes para a avaliagdo da regularidade dos

atos administrativos.

3.3. Administracao local e acompanhamento da contratada
O Tribunal também identificou irregularidade relacionada ao critério de medigcéo da administragcéo
local e a auséncia de comprovagao da permanéncia da equipe técnica da contratada prevista em

sua proposta.
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O apontamento foi atribuido aos fiscais responsaveis pelos periodos correspondentes, tendo o
relatério considerado que a remuneracdo da administracéo local deveria guardar relagcdo com a

efetiva execugdo e com o desenvolvimento do cronograma fisico-financeiro.

3.4. Cumprimento de etapas e prazos

Foi igualmente identificado atraso na execugao da obra em relagdo aos cronogramas pactuados.
O relatério registra, contudo, que os atrasos decorreram de diferentes fatores, incluindo alteracées
de projeto, necessidade de aditivos, dificuldades relacionadas a execucéo e pendéncias relativas a

ligacéo de energia elétrica das estagcbes de recalque.

Em relagcéo ao fiscal Jonas Garcia, a propria anélise posterior da DLC reconheceu a adogao de
providéncias para solucionar as pendéncias relacionadas a CELESC e, no documento analisado,

propds-se o afastamento da responsabilidade pessoal quanto a esse achado.
4. ANALISE DO CONTROLE INTERNO

4.1. Consideracgao inicial
Os apontamentos do TCE/SC demonstram que os principais riscos identificados na contratacéo

ndo se concentram exclusivamente na fiscalizagdo da execucéo.

Ha questdes relacionadas a diferentes fases do ciclo contratual:
planejamento — projeto — contratacdo — execugdo — fiscalizagdo — medicdo — alteracédo

contratual — pagamento — acompanhamento dos resultados.

Por essa razédo, entende-se que as recomendacdes decorrentes do processo devem ser
incorporadas pela EMASA de forma institucional, evitando-se que sejam tratadas exclusivamente

como questdes relacionadas a atuacgao individual de fiscais ou gestores.

A propria analise do TCE demonstra essa multiplicidade de fatores, ao examinar, simultaneamente,
deficiéncias de projeto, alteragbes contratuais, critérios de medicédo, administragado local e

cumprimento de cronograma.

5. PLANEJAMENTO E MATURIDADE DOS PROJETOS

Entre as recomendacoes formuladas pelo TCE/SC esta a necessidade de que a EMASA realize o
planejamento das obras a partir de todos os elementos necessarios e suficientes, com nivel de
preciséo adequado a avaliagéo do prazo de execugao, observando os elementos previstos no art.
6°, IX, da Lei n°® 8.666/1993 e a Orientacdo Técnica OT-IBR 001/2006.
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A recomendacgao possui especial relevancia diante do histérico verificado no proprio Contrato n°
17/2021.

O relatorio relaciona parte dos termos aditivos a deficiéncias identificadas no projeto, inclusive
com alteragdes relacionadas a profundidades de redes, bombas, tubulagdées e outras solucoes

técnicas.

Sob a perspectiva do Controle Interno, o principal risco institucional identificado é o de que
projetos insuficientemente amadurecidos sejam submetidos a licitagdo e posteriormente

demandem alteragées relevantes durante a execugao, aumentando a possibilidade de:

e aditivos;

e extensao de prazos;

e alteragdes de quantitativos;

e alteragdes de metodologia;

e aumento de custos;

e conflitos entre Administragao e contratada;

e dificuldade na identificagcdo das responsabilidades;

e comprometimento da previsibilidade da contratacgao;

e Prejuizo ao erario.

Providéncia proposta
Recomenda-se que a EMASA avalie a instituicdo de procedimento formal de verificagcdo da

maturidade dos projetos antes da licitagdo, contemplando, conforme aplicavel:

e analise dos projetos e memoriais;

e compatibilizagao entre disciplinas;

e levantamento das condigdes locais;

e avaliagéo das sondagens e demais estudos;

e conferéncia dos quantitativos;

e verificagdo das especificagdes;

e anélise do orgamento;

e avaliagdo do cronograma;

e identificagdo das premissas e riscos relevantes;

e identificagdo dos responséaveis técnicos pela elaboracéo e aprovacgéo.
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O procedimento devera resultar em registro formal da anélise e identificacdo dos responsaveis,
permitindo demonstrar que os elementos técnicos foram efetivamente examinados antes da

contratacgéo.
6. FISCALIZACAO, MEDIGAO E COMPROVAGCAO DA EXECUGAO

O TCE/SC identificou, no caso concreto, medicées que considerou irregulares, inclusive com

imputacéo de débito.

Independentemente das discussées especificas travadas no processo, o apontamento demonstra

um risco que deve ser tratado institucionalmente:

A documentagdo que sustenta a medigcédo precisa ser suficiente para demonstrar, de maneira
objetiva, o que foi executado, em qual quantidade, em qual local e com qual fundamento
contratual.

A propria instrugdo do TCE utilizou como fontes de anélise os boletins de medicdo, memérias de
célculo e relatérios fotograficos, realizando o cruzamento dessas informagdes para quantificar os

valores considerados irregulares. Isso evidencia a importancia de uma trilha documental robusta.

6.1. Diretriz proposta
Nas futuras contratacdes de obras e servicos de engenharia, a documentagao das medicoes devera

permitir, sempre que aplicavel:

item contratual — quantidade executada — localizagdo — memoéria de calculo — evidéncia fisica

— registro fotografico — medicéo — atesto — liquidagdo — pagamento.

Como Controlador Interno entendo que essa légica deve ser incorporada aos procedimentos
internos da EMASA.

6.2. Checklist de medicéao
Recomenda-se a criacdo de Checklist de Medicédo de Obras e Servigos de Engenharia, contendo,

no minimo:

e identificagdo do contrato;
e periodo da medicao;
e item contratual;

e quantidade contratada;
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e quantidade acumulada;

e quantidade executada no periodo;

e memobria de calculo;

e documentagdo comprobatéria;

e registro fotografico, quando aplicavel;

e localizagao;

e eventuais pendéncias;

e correspondéncia com o cronograma;

e manifestagdo do fiscal,

e manifestagcéo do gestor, quando aplicavel;

e atesto.

O objetivo ndo & criar burocracia adicional, mas padronizar a evidéncia necesséaria a liquidacao da

despesa.

7. ACOMPANHAMENTO FiSICO-FINANCEIRO

O TCE/SC recomendou expressamente que a EMASA garanta a analise e comparagdo entre o
executado e o planejado, em periodicidade suficiente, com rigido controle do andamento das obras
e adogdo tempestiva de medidas quando identificadas dificuldades ou impropriedades. A

recomendacao deve ser incorporada como procedimento permanente.

Propbe-se que as obras de maior relevancia possuam acompanhamento estruturado segundo a

seguinte légica:
Planejado — Executado — Desvio — Causa — Providéncia — Responsavel — Prazo.

Assim, eventual atraso ndo devera ser simplesmente registrado como diferenca entre cronogramas,

mas acompanhado da respectiva causa e das providéncias administrativas adotadas.
Indicadores minimos sugeridos:

e percentual de execucéo fisica;

e percentual de execucéo financeira;
e desvio fisico;

e desvio financeiro;

e desvio de prazo;

e valor dos aditivos;
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e quantidade de aditivos;
e principais causas dos desvios;
e providéncias adotadas;

e previsdo atualizada de conclusao.

8. ADMINISTRACAO LOCAL E CRITERIOS DE MEDICAO
O TCE/SC identificou como irregularidade a adocéo de critério de medicéo da administracéo local
considerado inadequado e a auséncia de verificagdo permanente da equipe técnica prevista na

proposta da contratada.

O relatério destaca jurisprudéncia no sentido de que a remuneragdo da administragcéo local deve
estar associada a efetiva execugéo e ao desenvolvimento fisico da obra, evitando-se pagamento

mensal dissociado da execucéo.

Providéncia proposta

Nas futuras contratagées, recomenda-se que o0s instrumentos convocatdrios e contratos
estabelecam critérios objetivos de medicdo da administracdo local, vinculando sua remuneracéo,
quando tecnicamente aplicavel, a efetiva execucédo da obra e ao critério de medi¢ao estabelecido.
Além disso, devera ser definida forma objetiva de comprovacgéo da presencga e atuacéo da estrutura
de administragao local prevista na proposta, respeitadas as caracteristicas e necessidades de cada

contratacgo.

9. GESTAO DE ALTERACOES CONTRATUAIS
O processo evidencia a importéncia de fortalecer os controles sobre alteracées quantitativas,

qualitativas, prorrogacées e reequilibrios.

Nao se trata de impedir a realizagdo de aditivos quando juridicamente e tecnicamente necessarios,

mas de assegurar que cada alteracdo esteja acompanhada de documentacéo capaz de demonstrar:

¢ fato gerador;

e necessidade;

e justificativa técnica;
e quantitativos;

e precos;

e memobria de calculo;
e impacto financeiro;

e impacto no cronograma;
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e analise juridica, quando cabivel;
e autoridade competente;

e identificagdo dos responséveis pelas manifestacoes.

O caso do Termo Aditivo n° 05 é especialmente ilustrativo: o apontamento inicialmente formulado
foi posteriormente afastado na analise técnica porque documentagédo superveniente demonstrou

que houve anélise técnica e administrativa suficiente do pedido de reequilibrio.

Concluséo de controle
A qualidade da instrugao processual €, por si s6, um mecanismo de protecdo da Administragcéo e

dos agentes publicos envolvidos.

10. RESPONSABILIZACAO DE AGENTES PUBLICOS
A analise do processo também demonstra a necessidade de que a EMASA trate a responsabilizagdo

funcional com adequada individualizagéo.

Nao se deve presumir que:

resultado insatisfatorio = responsabilidade do fiscal.
A responsabilidade deve ser analisada considerando:

e atribuicdes efetivamente conferidas;
e periodo de atuagéo;

e conhecimento disponivel a época;

e competéncia decisoria;

e conduta praticada ou omitida;

e circunstancias concretas;

e nexo causal;

e existéncia de dolo ou erro grosseiro quando juridicamente aplicavel.

O proprio relatério demonstra essa necessidade. Em determinado apontamento relativo ao atraso
da obra, por exemplo, embora o atraso tenha sido reconhecido, a analise posterior registrou
providéncias concretamente adotadas pelo fiscal e propds o afastamento de sua responsabilidade

pessoal.
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Portanto, recomenda-se que futuras analises internas de responsabilidade observem a mesma

I6gica de individualizagdo da conduta, evitando responsabilizagbes genéricas decorrentes

exclusivamente do resultado da contratagéo.

11. RECOMENDAGOES DO TCE/SC E PROVIDENCIAS PROPOSTAS PELA EMASA

Com base nas recomendagdes constantes do Relatério de Instrucdo, propde-se o seguinte plano

inicial:
] Recomendacédo do
N° Providéncia proposta Unidade responsavel Prioridade
TCE/SC
] Aprimorar
Instituir
planejamento e Diretoria Técnica [ area
01 procedimento/checklist de Alta
programacao das competente
maturidade dos projetos
obras
] Comparar
executado x Padronizar relatério de
02||planejado e adotar |[acompanhamento fisico-||Diretoria Técnica / Fiscalizagao ||Alta
medidas financeiro
tempestivas
] Aprimorar anélise Instituir etapa formal de
Diretoria Técnica / area de
03||dos projetos revisdo, compatibilizagéo Alta
projetos
técnicos e aprovagao técnica
] Criar checklist
Aprimorar  critérios||padronizado de medicao e
04 Diretoria Técnica / Fiscalizagao ||Alta
de medicao documentacéao
comprobatéria
" |Fortalecer Instituir rotina de analise
05|lacompanhamento ||de desvios, causas e Gestor/Fiscal Alta
de prazos providéncias
" |[Fortalecer instrucdo ||[Padronizar documentacéo
06||de alteragdes minima para aditivos e||Unidade responséavel / Contratos||Média
contratuais reequilibrios
" |[Fortalecer critérios |[Prever critérios objetivos <
Planejamento/Contratacdo/Area
07||de administracao de medicdo nos novos Média
Técnica
local instrumentos
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As recomendacées 01 a 03 correspondem diretamente as recomendacgées formuladas pela DLC no

item 3.4 do Relatério de Instrugao.

12. MEDIDAS DE APERFEICOAMENTO DOS CONTROLES INTERNOS
Considerando o conteltdo do processo, entende-se pertinente avaliar a implementacdo das

seguintes medidas institucionais:
12.1. Checklist de maturidade de projetos
Antes da abertura da licitacao, verificar:

e projetos;

e memoriais;

e quantitativos;

e orcamento;

e compatibilizagao;
e estudos;

e sondagens;

e cronograma;

e riscos;

e responsaveis técnicos.

12.2. Checklist de medicéo

Estabelecer documentagdo minima obrigatéria para sustentar cada medicéo.

12.3. Relatério de acompanhamento fisico-financeiro

Padronizar a comparagao periédica entre execucéo fisica, financeira e cronograma.

12.4. Matriz de riscos da contratagéo
Identificar previamente os principais riscos técnicos, financeiros, ambientais, operacionais e de

prazo, atribuindo responsaveis e medidas de tratamento.
12.5. Registro das decisoes relevantes
As decisbes técnicas relevantes ocorridas durante a execugao deverdo ser formalizadas nos autos,

especialmente quando tiverem potencial impacto sobre:

e custo;
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e prazo;
e projeto;

e quantitativos;
e metodologia;
e qualidade;

e seguranga;

e continuidade da obra.

13. PLANO DE AGAO

Sugere-se que as unidades responsaveis apresentem, apoés ciéncia desta Nota Técnica, plano de

acgéo contendo:

Acéo Objetivo Responsavel||Prazo||Situagdo
Reduzir riscos de alteragées
Checklist de maturidade Nao
decorrentes de deficiéncias de [e] [o]
de projetos iniciado
projeto
Nao
Checklist de medigéo Melhorar comprovacéo da execucéo ||[e] [e]
iniciado
Melhorar controle de prazo e Nao
Relatério fisico-financeiro (o] [o]
execugao iniciado
Revisdo dos critérios de||Reduzir risco de  pagamentos o] (o] Nao
[ ] [ ]
administracgao local dissociados da execucéo iniciado
Procedimento para||Melhorar fundamentacdo técnica e[ | (o] Nao
[ ] [ ]
aditivos documental iniciado
Né&o
Matriz de riscos Antecipar e tratar riscos relevantes [o] [o]
iniciado

Os prazos e responsaveis deverao ser definidos pelas unidades competentes, considerando suas

atribuicdes e capacidade operacional.

14. ATUACAO DO CONTROLE INTERNO

O Controle Interno poderad acompanhar a implementacado das medidas propostas, especialmente

aquelas relacionadas ao fortalecimento dos controles internos.
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A atuagcéo do Controle Interno deverd permanecer preventiva, orientativa e avaliativa, sem
substituicdo das atribuicées das unidades responséaveis pelo planejamento, execugéo, gestdo e

fiscalizacdo das obras.

Apobs periodo a ser definido, podera ser realizada verificacdo quanto a efetiva implementagao das

medidas, bem como avaliagdo de sua efetividade.
15. CONCLUSAO

A anélise do Processo TCE/SC n° 23/00441157 demonstra que os apontamentos relacionados ao
Contrato n° 17/2021 apresentam relevancia que ultrapassa a situagdo especifica daquela

contratacgo.

Embora o processo contenha discussées individualizadas acerca de medi¢cbées, pagamentos,
aditivos, administracéo local e cumprimento de prazos, os achados também evidenciam riscos
sistémicos relacionados ao planejamento, elaboracédo e validagcdo de projetos, fiscalizagao,

medi¢cdo, acompanhamento fisico-financeiro e documentacéo das alteragdes contratuais.

Nesse sentido, entende-se que as recomendacées formuladas pelo TCE/SC constituem

oportunidade para fortalecimento dos controles internos da EMASA.

Destaca-se, especialmente, a recomendacédo do Tribunal para que a Autarquia aperfeicoe o
planejamento das obras, realize acompanhamento sistematico entre o executado e o planejado e
adote maior rigor na analise dos projetos técnicos, com identificagcdo dos responsaveis pela

aprovagéao.

Como Controlador Interno entendo que tais recomendacdes podem ser operacionalizadas
mediante a criacdo e padronizagdo de instrumentos de controle, especialmente checklist de
maturidade de projetos, checklist de medigéo, relatério de acompanhamento fisico-financeiro,
critérios objetivos de acompanhamento da administracéo local e procedimentos de instrugao de

alteragdes contratuais.

Ressalta-se, ainda, que a adequada documentagao dos atos administrativos constitui importante
mecanismo de protecéo da prépria Administracdo e dos agentes publicos envolvidos, permitindo
que, posteriormente, seja possivel identificar com clareza o que foi decidido, por quem, com base

em quais informacgdes, sob qual fundamento e quais providéncias foram adotadas.
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Por fim, a presente Nota Técnica ndo pretende antecipar juizo de responsabilidade acerca dos
agentes mencionados no processo do TCE/SC, tampouco substituir a competéncia daquele
Tribunal. Eventuais apuragées futuras deverdo observar a individualizagdo das condutas, as
atribuicoes efetivamente exercidas, as circunstancias concretas e os demais requisitos legais

aplicaveis.

Diante do exposto, recomenda-se a Administracdo da EMASA que avalie e, sendo acolhidas,
implemente as medidas constantes do Plano de Acéo proposto nesta Nota Técnica, especialmente
aquelas relacionadas ao planejamento e maturidade dos projetos, fiscalizagdo e medicao,

acompanhamento fisico-financeiro e gestéo das alteragdes contratuais.

Recomenda-se, ainda, que as providéncias adotadas sejam formalmente registradas no presente

processo, permitindo o acompanhamento posterior de sua implementacéao.

Thiago Tadeu Soares Pithon
Controlador Interno
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