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Resumo: O artigo aborda a problematica da gestdo de obiélcas no Brasil, alvo de
recorrentes irregularidades apontadas pelos érd@osontrole e pela imprensa nacional. A
pesquisa parte do diagnéstico constante do Redat@riRetrato do Desperdicio no Brasil”,
apresentado em novembro de 1995 pela Comissdo Térngpdo Senado Federal destinada a
inventariar as obras inacabadas custeadas consosci@derais, e busca cotejar os problemas
apontados naquele Relatério com as medidas adgettassoverno Federal e pelo Congresso
Nacional para aperfeicoar a gestdo de obras p8éblidaautor argumenta que as medidas
adotadas, conquanto corretas, receberam prioridatssidade e abrangéncia incompativeis

com a magnitude do problema.
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A lenta evolucdo da gestao de obras publicas nalBras

1 Introducdo

Existem evidéncias de que o Governo Federal e @i@€eso Nacional adotaram, nos
altimos anos, medidas efetivas para melhorar adgedé obras puablicas no Brasil, mas os
recorrentes relatos dos 6rgdos de controle e da redbre irregularidades na contratacdo e
execucdo desses empreendimentos nao deixam dudilgsie ainda ha muito a ser feito.

O Relatério O Retrato do Desperdicio no Brasileapntado em novembro de 1995
pela Comissdo Temporaria do Senado Federal deatiaaithiventariar as obras inacabadas
custeadas com recursos federais, chocou o Paigp@utan a existéncia de 2.214 obras
inacabadas com gastos estimados em mais de R$HiIBOEs.

Recentemente, em dezembro de 2011, a Controla@eria-da Unido (CGU) divulgou
contundente relatério de auditoria realizada nodbt@mento Nacional de Obras Contra as
Secas (Dnocs) revelando prejuizos ao erario darodke R$ 312 milhdes na contratacdo e
execucdo de obras sob a responsabilidade daquelegdia.

O que aconteceu em termos de melhoria de gestébrds publicas nos dezesseis anos
que separam o relatério da Comissdo Temporéarieedad® e o da CGU?

A resposta a essa pergunta ndo é facil, pois @tifidacdo de possiveis medidas
saneadoras exige analise de questBes complexasrestrigdes fiscais, prioridades politicas e
as crbnicas deficiéncias da gestéo publica bresilei

As restrigBes fiscais impdem limites a liberacdoreleursos para obras ja iniciadas,
retardando cronogramas e impactando custos. Naliqueespeito as prioridades politicas, o
Parlamento e o Poder Executivo sdo sempre sensa#eisemandas sociais por novos
investimentos, incluindo-os nas leis orcamentéiasais, muitas vezes apenas como “janelas
orcamentéaria$” Quanto as deficiéncias cronicas da gest&o pllelatas se relacionam, no mais
das vezes, a indisponibilidade de recursos humanatgriais e tecnolégicos imprescindiveis
aos 6rgaos responsaveis pela execu¢ao dos empneehas.

Nada obstante essas dificuldades, este artigo @re@@ identificar possiveis avancos
na gestdo de obras publicas, no periodo considet66 - 2011.

Para tanto, a pesquisa parte das principais imedaldles apontadas no Relatério O
Retrato do Desperdicio no Brasil, de 1995, e tambeérRelatério da CGU sobre o Dnocs, de
2011, com o objetivo de cotejar os problemas reobtes neles identificados com as acdes
efetivamente adotadas pelo Governo, pelo Congidasimnal ou pelos 6rgéos de controle para

evitar ou reduzir a recorréncia das irregularidaes danos aos cofres publicos.

2 Expresséo utilizada para designar dotagGes orcanmnide valores muito reduzidos ou mesmo simbgliem
face do custo real dos empreendimentos.
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Os relatérios citados, que obtiveram ampla repsétusia midia nacional, foram
escolhidos em razdo da necessidade de delimit@riode de andlise e, sobretudo, porque
ambos os documentos propiciam visédo abrangentedarfieentada dos problemas detectados.

Conhecer e tentar compreender 0 que acontecelstég@ke obras publicas nos altimos
anos e o que foi feito para afastar as causasrdgslaridades pode ser de grande interesse para
a Administracdo, notadamente neste momento em dRegoplaneja investir cerca de R$ 1,2
trilhdo em infraestrutura nos préximos quatro amos, termos do Plano Plurianual 2012-2015,
aprovado pela Lei n° 12.593, de 2012.

Assim, além desta introducdo e da concluséo, aoSeda texto relaciona os principais
problemas apontados nos relatérios mencionados semo a origem da existéncia de obras
inacabadas. A Secao 3 analisa, apos identificadjamie pesquisa documental, as principais
acles e medidas adotadas pelo Parlamento e peto Pxetutivo para corrigir ou minimizar os
problemas apontados.

2 Principais causas de paralisacdo de obras publga

2.1 Relatoério O Retrato do Desperdicio no Brasil

O Senador Carlos Wilson, Relator da Comissdo Teénjpordo Senado Federal,
registrou no Relatério O Retrato do DesperdicioBnasil (1995, p. 19) que, diante de um
“quadro cadtico, retratado pelas mais de duas Mmiho inacabadas em todo o Pais,” os
primeiros sentimentos que assaltaram os membr@suigssao foram de:

[...] espanto e indignacdo. Espanto pela magnitdde desperdicio e
indignacéo pela indiferenca e irresponsabilidada qoe esse problema vem
sendo tratado ao longo do tempo pelas autoridaglgiicas, principalmente
pela ndo alocacdo dos recursos orcamentarios Aeossa sua concluséo,
enquanto outras obras séo iniciadas.

Revolta-nos, igualmente, verificar que ainda pedarchamada “cultura
politica brasileira”, caracterizada pela busca dwove@ito pessoal em
detrimento do interesse publico, que resvala paranepotismo, o

empreguismo, o proselitismo, a ineficiéncia, quando para a corrupgéo
pura e simples, representada pelo pagamento dessies, o que leva
necessariamente ao superfaturamento das obras.

Causas das irregularidades, segundo o citado Rela# Comissdo Temporaria (1995,
p. 40-43):

1) desordem das finangas publicas;

2) processo cadtico de elaboracdo do or¢camento; apaede indiscriminada de
emendas;

3) ndo adogdo de procedimentos administrativos edegas permitam e viabilizem a
concessao da exploragéo pela iniciativa privada;

4) ndo exercicio a contento pelo Senado Federal datsbaigdo fiscalizadora;

5) ndo aproveitamento pelo Congresso Nacional dosltades das auditorias
realizadas pelo TCU;
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6) falta de controle verificada em todos os 6rgaodmidg

7) grande disparidade nos precos médios das obragigose superfaturamento;

8) atraso nos pagamentos dos servi¢cos prestadosamms montratados;

9) nado fornecimento pelo sistema de contabilidade alee@o Federal das ferramentas
necessarias ao planejamento, controle e avaliacao;

10) a existéncia de dotacdes globais, destinadas aessfw de transferéncias

negociadas, contribuindo para o funcionamentcedgiiemas”.

2.2 Relatério de auditoria da CGU sobre o DNOCS

O Relatorio de Auditoria Especial n°® 00190.0249021211, elaborado pela CGU sobre
0 Dnocs, apresenta os resultados de acfes de leotidravarios anos, sendo as mais recentes
relativas as Barragens Figueirdd® Congonhds e a convénios celebrados no ambito do
programa de prevencdo em defesa civil. O prejudtal Bo erario apurado pela CGU, apds
analise das justificativas apresentadas peloseditgs da Autarquia, foi de R$ 312 milhdes.

O Dnocs é uma autarquia federal vinculada ao Miristda Integracdo Nacional.
Criado pela Lei n® 4.229, de 1963, tem sede enalead (CE), e atua em dez estados. Dentre
outros, seu patriménio é constituido de 327 banagem capacidade de acumulacédo de quase
30 bilhdes de m3, 39 perimetros irrigados e 14c¢éet de piscicultura, segundo consta do
citado Relatério de Auditoria Especial n® 001909242011-11(2011, p. 7).

O Relatorio assinala que, nos ultimos anos, tenokservado a baixa capacidade
operacional da Autarquia, agravada pela falta gwsiedo do quadro de pessoal, pela
capacitacdo inadequada de seu corpo técnico, ber pelas estruturas gerenciais deficientes
0 que atinge a Administracdo Central e as CoorderamdEstaduais, havendo, ndo raras vezes,
falta de interlocucéo e integragéo entre essasdeglinternas.

A CGU registra, no citado Relatorio de AuditoriapBsial (2011, p. 234), que a
certificacdo das contas de 2008 a 2010 do Dnocpdiai irregularidade da gestédo e, em que
pese tal fato, “a Dire¢do da autarquia pouco teto fara reverter e/ou melhorar esse cenario”.
Em consequéncia, segundo o 6rgdo de controle,anés vezes, os projetos deixam de atingir
0s objetivos propostos, seja quando a execucageéadiseja quando indireta, mediante a
celebracao de convénios.

[...] as recomendac¢Bes do Controle Interno ndarsdadas de forma efetiva
pela Direcdo da Autarquia. Tem-se recomendado,odaaf sistematica, a

adocdo de medidas corretivas em casos concretosiquiesde apuracdes de
responsabilidade administrativa, a glosa de resuesmulagdo/repactuacéo de
contratos, entre outras. Além disso, tém sido B ajustes de cunho
gerencial com vistas a melhoria de processos épadte desempenho. Tal

3 localizada a 15 km da cidade de Alto Santo, nodésti» Ceara
* localizada nos municipios de Grdo Mogol e Itacamlitistado de Minas Gerais
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postura da Direcdo vem ocasionando o agravamengituigdes concretas
gue ja poderiam ter sido resolvidas.

Resumidamente, os dirigentes do Dnocs foram instadavaliar e propor medidas
efetivas para o aperfeicoamento da gestdo da datidabretudo no que tange aos métodos de
trabalho, a estrutura organizacional, aos contrioliesnos, a capacitacdo e recomposicdo dos

recursos humanos, tudo com vistas a melhoria dengie=nho da area finalistica do Dnocs.

3 Medidas adotadas pela administragdo para aperfe@r a gestdo de obras publicas no
pais — 1995 - 2011
3.1 Desordem das finangas publicas

A Comissdo Temporaria do Senado Federal registmowseu Relatorio (1995, p. 40)
que a “desordem das financas publicas”, cuja cardsegsp era a crbnica falta de recursos
orcamentarios, constituia uma das principais calsa&sisténcia de obras inacabadas.

Com efeito, no ano da elaboracdo daquele Rela®mo1995, o Pais estava as voltas
com a implantacdo do Programa de Estabilizacdo@rsima, que ficou conhecido como Plano
Real. Em 1995, o Plano alcangava a sua terceiead@smplantacéo, marcada pela entrada em
circulacdo de uma nova moeda nacional — o Reale; gsperava-se, teria poder aquisitivo
estavel. Ou seja, o esfor¢co do Pais era o combetaédo, considerado prioritario, naquele
momento, pelas autoridades governamentais, pasteaa economia e das contas publicas.

Segundo consta da Exposicao de Motivos Intermnnégte n°
205/MF/SEPLAN/MJ/MTb/MPS/MS/SAF, de 30 de junhoX®94, que encaminhou a medida
provisoOria que criou 0 Real, as trés fases do Brogrde estabilizacdo compreendiano
estabelecimento do equilibrio das contas do Goyaroim o0 objetivo de eliminar a principal
causa da inflagdo brasileirh) a criacdo de um padrdo estavel de valor que deaonos
Unidade de Valor - URV; €) a emissao desse padrdo de valor como uma novaamaeibnal
de poder aquisitivo estavel - o Real.

O Balanco dos 12 meses do Plano Real, de 1° de jgh 1995, realizado pelo
Ministério da Fazenda, registrou taxa de inflagoterno de 2% ao més, contra uma taxa ao
redor de 50% ao més, apurada em junho de 1994eppgwa as autoridades econdmicas,
demonstrava “um sinal incontestavel do sucessdatmP

Consta, ainda, do mencionado Balanco, que a quedata da inflagdo provocou um
nitido alivio para o equilibrio das contas do GawerA receita liquida do Governo Federal
aumentou 11,5% em 1994, elevando a arrecadacads#ie56,7 bilhdes em 1993, para US$
63,2 bilhdes em 1994.

De fato, um rapido exame dos principais indicada@esnémicos e fiscais do Pais

revela que o Pais mudou substancialmente com @adiocPlano Real. O Pler capita subiu
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de R$ 4.441,5 para R$19.016,4, em 20A0inflacdo anual, medida pelo IPCA, despencou de
2.477,15% em 1993, para 916,46% em 1994, 22,41%99% e 6,50% em 20F1A taxa de
investimento, definida pelo IBGE como uma medidaal@acidade produtiva da economia, saiu
de 18,3 para 19,5.

Pelo exposto, e embora 0s recursos para investsienntinuem escassos em razdo de
restrigcdes fiscais, resta claro que as medidasdastpelo Governo e pelo Congresso Nacional
no ambito do Plano de Estabilizacdo Econémica,rér ple 1994, tiveram impacto positivo no
ajuste da economia, no combate a inflacdo, e, ortaa eliminacdo das causas primarias da

desorganizacao das contas publicas.

3.2 Processo cadtico de elaboracdo do orcamentoambito do Congresso Nacional

N&do ha como negar que 0 processo orcamentario fitcaimo Poder Legislativo
somente comegou a se estruturar com a criacdo, Redalucdo n° 1, de 17/5/1991, do
Congresso Nacional, da comissdo mista de orcamenéessta no § 1° do art. 166 da Carta
Magna, ou seja, quase trés anos apos a promuldagaonstituicao.

A referida comissdo mista, intitulada Comisséo Ma# Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo (CMO), é o 6rgdo, no ambito do Corsgré¢acional, responsavel por examinar e
emitir parecer sobre os projetos de leis relatiaos plano plurianual, lei de diretrizes
or¢camentarias, lei orgamentaria anual, créditosi@uis e sobre qualquer emenda apresentada
para essas proposicoes.

Uma das mais importantes inovagfes instituidas Reksolucdo n° 1/1991-CN foi a
introducdo de critérios e limites a serem obsersaum ambito do Congresso Nacional para
alteracBes dos projetos de leis orcamentérias. fserpéncia imediata dessa decisdo foi a
reducdo da discricionariedade dos Parlamentares;diaiss6es e das Bancadas para incluir ou
cancelar despesas ou para rever as estimativeseitas constantes dos projetos submetidos ao
Congresso Nacional pelo Presidente da Republica.

Veja-se que a Comissdo Temporaria do Senado apaumo evidéncia de distorcdo
do processo orcamentario, a existéncia de maistbmta mil emendas ao projeto de lei do
orcamento relativo ao exercicio de 1993, o quevieapulverizacdo de recursos e ao inicio de
novas obras sem o término daquelas ja iniciadas.

Realmente, até 1993, ndo existiam limites ao numeremendas que cada parlamentar

ou bancada poderia apresentar ao projeto da lamengtaria anual (PLOA). Somente com o

® |IBGE. Série: SCN55 - Produto Interno Bruto per caj@tatemas de Contas Nacionais.
®IPEA. Disponivel em: http://www.ipeadata.gov.brteSso em: 23 fev. 2012.
" |BGE. Série: SCN36 - Taxa de Investimento. Sisterdas Contas Nacionais. Taxa de investimento

é o resultado da relagao entre o valor correnferd@acao bruta de capital fixo e o valor correrdagododuto interno
bruto.
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advento da Resolucdo n°® 1, de 2/6/1993, as emandiaiiuais foram limitadas a cinquenta
para cada deputado ou senador, nos termos déathqliela Resolugao.

Além disso, foram instituidos limites para as cha@msaemendas coletivas: trés para
cada comissdo permanente do Senado Federal e daa&Cdos Deputados; uma emenda para
grupo de dez parlamentares ou fracdo, garantindminono uma emenda para cada partido
politico; emendas para os parlamentares que repassem um terco da bancada do respectivo
estado no Congresso Nacional e totalizassem, nionmicinco subscritores sobre projetos de
interesse estadual, podendo cada parlamentar eacatié trés emendas.

Simultaneamente, o Congresso Nacional instituivonamte instrumento denominado
Parecer Preliminar com a finalidade de limitar geteses de alteracdo das leis orcamentérias
(fontes de recursos, programacdes passiveis delaamento, programacdes protegidas etc.),
bem como para ordenar e orientar a atuacado daspntares, das comissdes e dos relatores.

Observa-se que o Parecer Preliminar adotado nd Bpissenta caracteristicas bastante
semelhantes a resolucdo editada anualmente pelgrédsn dos Estados Unidos da América
(Budget Resolution) também com a finalidade de orientar os parlamesta as comissdes
daquela Casa no processo de elaboracéo da leiemg@ma anual. No caso dos EUA, somente
apo6s publicada a ResolucaBudget Resolution) os diversos comités e comissdes iniciam as
discussbes propriamente ditas sobre despesastagataproposta de lei orcamentaria anual.

O aperfeicoamento do processo orcamentario no andnt Congresso Nacional
continuou com a edicdo das Resolu¢des n°® 2/1995H2MP1-CN, n°s 1, 2 e 3/2003-CN, e n°
1/2006/CN, que instituiram novas regras para autes&r, o funcionamento da CMO e a
guantidade de emendas que cada autor pode apreseaOA.

Entre essas inovacoes, constantes da Resolu¢&00BiCN, destacam-se:

1) desconcentracdo dos poderes do relator-gerabomacao do relator da receita (art.
30), para segregar a funcdo de alocacéo (fixagadespesa) da fungdo origem dos recursos
(receitas);

2) criagdo, na CMO, de quatro comités permanerges g) avaliar a receita constante
do projeto de leib) avaliar, fiscalizar e controlar a execugéo orcaarénanualc) verificar a
admissibilidade das emendagj)eavaliar as informacdes sobre obras e servicosimoitios de
irregularidades graves, de acordo com informac@estgpas pelo TCU (art. 18);

3) fortalecimento e consolidacdo do papel do ParBeceliminar como instrumento
ordenador do processo orcamentario (art. 85);

4) definicdo de critérios objetivos para distrilfisicde recursos para atendimento das
emendas, sejam eles derivados de reestimativascdéas ou de cancelamento de despesas
(arts. 56 e 57);

5) novos quantitativos de emendas individuais,tivale e de remanejamento (arts. 43,
45, 47 e 49);
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6) obrigatoriedade de as bancadas estaduais destiracursos para 0s projetos por
elas incluidos nas leis orgamentarias até a cdwldgs empreendimentos (art. 47); e

7) a instituicdo de mecanismo para fiscalizagdo dasas com indicios de
irregularidades graves (arts. 121 a 125 da Resoiof;4/2006-CN§.

Verifica-se, pelas diversas resolugbes editadag, o Congresso Nacional vem
tentando introduzir mecanismos que racionalizem rocgsso orcamentario, evitem a
pulverizacdo de recursos e a criacdo de despesdosgensegura de financiamento. Essas
medidas, pelo menos no plano normativo, demonstraneocupacédo do Parlamento em mudar
0 quadro “cadtico de elaboracdo orcamentaria” tifiesxdo pela Comissédo Temporéria.

Merece registro, também, o fato de tanto a Camaesabkputados quanto o Senado
Federal terem reconhecido a necessidade de ofemesemembros do Parlamento e as suas
comissdes tematicas assessoramento instituciopetiaizado capaz de subsidiar o debate e a
compreensao das complexas matérias orcamentaniascdiras e de fiscalizacdo submetidas a
apreciacao do Parlamento.

Nesse sentido, ambas as Casas Congressuais crizvasultorias providas de
profissionais recrutados no mercado mediante cenquiiblico de provas e titulos, com perfis
adequados e qualificados para as mdltiplas atieslados campos do planejamento
governamental, administracdo, contabilidade, fisggfio, economia, financas publicas e
orgamentos.

Greggianinet al. (2011, p. 129) lembra que, até um passado recestérgaos de
assessoramento técnico ao orgamento limitavam-peogessamento manual (formularios) das
subvencgdes sociais e a elaboracdo de relatériabvoal as prestacdes de contas do presidente
da Republica. Destaca que, na Camara dos Deputadmneiro concurso publico para os
cargos de “Assessor de Orcamento e Fiscalizac@méaira” foi realizado em 1990, com posse

dos aprovados em fevereiro de 1991.

3.3. Deficiéncia da fiscalizacdo pelo Parlamento.®as com indicios de irregularidades
graves. Superfaturamento. Sistemas referenciais @eistos.

A Comissdo do Senado Federal também apontou consasala existéncia de obras
inacabadasa) o fato de o Senado Federal ndo estar exercenadmtanto a sua atribuicdo
fiscalizadora e de o Congresso Nacional ndo estaveitando os resultados das auditorias
realizadas pelo TCUp) o superfaturamento e a disparidade nos precoshaas. Esses fatores
serdo analisados em conjunto por estarem relagisrdicetamente com a atuacao congressual.

As deficiéncias de fiscalizacdo atribuidas ao Cesgw Nacional tiveram repercussao

imediata nos trabalhos relativos a apreciacao dieforde lei orcamentaria anual. Assim é que,

¥ Normas sobre fiscalizacdo de obras também constanads. 91 a 97 e 125 da Lei n° 12.465, de 2012
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ja naquele ano, 1995, a CMO introduziu no Parecelirfinar relativo ao PLOA de 1996
autorizagdo especifica para que os relatores astpudessem cancelar dota¢des constantes do
projeto, caso existissem indicios de irregularidagéatados pelo TCU, conforme se observa do
item 14.4 do Parecer Preliminar do PLOA/1996, apreslo pelo deputado Iberé Ferreira e
aprovado pela CMO em 16/10/1995.

Segundo o mencionado Parecer Preliminar, naqueleasnobras que se encontravam
paralisadas, mas reuniam condi¢des técnicas pacatauidade, deveriam ser tratadas com
prioridade pela CMO para recebimento de recursdsi magamentaria anual.

Nos anos subsequentes, a preocupagdo com o acanpanb da execucdo de obras
tornou-se mais evidente levando o Congresso Ndcomstituir procedimento especifico para
fiscalizacdo dos empreendimentos constantes dardaimentaria com vistas a interromper o
fluxo financeiro dagueles com indicios de irregudiages graves.

A nova sistematica de controle revelou-se alteraatifetiva para o exercicio do
Controle Externo, do qual o Congresso Nacional étuwar, nos termos do art. 71 da
Constituicdo. Desde entdo, a sistematica vem seadolamentada e aperfeicoada pelas
sucessivas leis de diretrizes orcamentarias. RH3, 2 matéria esta tratada nos arts. 91 a 96 e
125 da Lei n° 12.465, de 2011, e possui, sintetod@) 0s seguintes objetivos:

1) paralisar, cautelarmente, os empreendimentosgjuais foram identificados indicios
de irregularidades graves capazes de ocasionaizmejmaterialmente relevantes ao erario ou a
terceiros, ou que possam ensejar a nulidade deegiroentos licitatérios, ou, ainda, que
configurem graves desvios dos principios a quesedtfnetida a administracao publica;

2) oferecer aos membros do Congresso Nacional nfipdes tempestivas e
gualificadas para subsidiar o processo de elabor@gdei orcamentaria anual; e

3) instituir sistema referencial de custgmra a contratacdo de obras e servicos de
engenharia (SICR®e SINAPH).

Os indicios de irregularidades graves relatado® peCU a CMO devem ser
classificados em trés modalidadesrecomendacéo de paralisacdo (IGR)recomendacao de
retencao cautelar (IGR)@ indicio que ndo prejudica a continuidade da ol3&), nos termos
estabelecidos no 8 1° do art. 91 da Lei n® 12462011 (LDO 2012).

Esta gradacéo das irregularidades tem por objetitigar o critério para paralisacado.
Em 2011, das 230 fiscaliza¢gBes realizadas, 27 ¥d)1fGram classificadas como IGP, 7 como

IGR (3%), 3 (1,3%) encontravam-se, na data do eimtemento das informacdes ao

® O sistema referencial de custos foi instituido @eto71 da Lei n° 9.811, de 1999 (LDO 2000), efepmado nos
anos subsequentes. Atualmente, a matéria est@anegniada no art. 125 da Lei n® 12.465, de 2011.

1% sistema de Custos de Obras Rodoviarias (SICRO), ddsilovpelo DNIT, é mantido atualizado em fungao das
novas tecnologias e métodos construtivos.

1 O sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indic€oudstrucio Civil (SINAPI) é um sistema de pesquisa
mensal que informa custos e indices da constriigoEe resultado de trabalhos técnicos conjuntasCdIXA e do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - B@mparados em convénio de cooperacao técnica.
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Congresso Nacional, sob apreciacdo do Ministro tRel@ as demais 193 (83,5%) foram
classificadas como IGC ou néo receberam qualgssale, nos termos constantes do Acérdédo
2.877/2011 — TCU — Plenatrio.

De posse das informagdes prestadas pelo TCU c@ab23 em cumprimento ao art. 95
Lei n° 12.465, de 2011, emitir parecer fundamenteamlocluindo pela paralisacdo ou nédo do
empreendimento, apdés ampla discussdo da matédmsive com realizagcdo de reunides
técnicas e audiéncias publicas, estas de caraigativio, caso a deciséo seja pela continuidade
dos empreendimentos.

A luz do que disp&e o art. 92 da Lei n° 12.46520tE1 (LDO 2012 a decisdo da CMO
deve levar em consideragao diversos fatores, eatgeais:

1) os impactos econdmicos e financeiros decorreltedraso na fruicdo dos beneficios
do empreendimento;

2) os riscos sociais, ambientais e a segurancaplaatao local decorrentes do atraso
na fruicdo dos beneficios do empreendimento;

3) a motivacao social e ambiental do empreendimento

4) o custo da deterioracéo ou perda das parcedasiexdas;

5) as despesas necessarias a preservacao das;iestat servicos ja executados;

6) as despesas inerentes a desmobilizacdo e awiposttorno as atividades;

7) as medidas efetivamente adotadas pelo titularod@o ou entidade para o
saneamento dos indicios de irregularidades apositado

8) o custo total e o estdgio de execucdo fisicmandeira dos contratos, convénios,
obras ou parcelas envolvidas.

O rol de condicionantes determinados pelo dispusitegal revela com nitidez a
preocupagdo do legislador em evitar que os prejuidecorrentes da paralisacdo de
empreendimentos sejam superiores aqueles aossguaistende evitar.

Isso porque a paralisagdo de obras penaliza adsoeede varias formas: impede a
geracao de riquezas econdmicas (porto, estradayierrefinaria, aeroporto etc.), imp&e perdas
de bens e servicos ja executados, seja por integspeur depredacdes, e aumenta o custo final
das obras em virtude da ampliacdo do prazo de eXecde mobilizacGes, desmobilizacdes e
encargos financeiros ndo previstos originalmente.

Consta do Relatério n° 1/2011-COI/CMO, do ComitéAdaliacdo das Informacdes
sobre Obras e Servicos com Indicios de IrreguldddaGraves (COIl), 6rgdo de caréter
permanente pertencente a CMO, que a sistematicaréeelado resultados bastante positivos,
como pode ser comprovado pelo elevado numero @dettgrdes, revogacdes de instrumentos
contratuais e instauracdo de novos procedimentitatéirios”, sempre com 0 objetivo de

escoimar os vicios inicialmente apontados pelo&asgle controle.
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Releva destacar que a decisdo da CMO é de natimztiva, isto é, se deve autorizar
ou ndo a execucao de dotagbes orcamentérias, edarinmierfere no trabalho do TCU a quem
compete prosseguir com a fiscalizacéo e instawraegpectivos processos administrativos para
apurar eventuais condutas dolosas ou negligentageateges publicos ou privados, observado o
contraditorio, a teor do que dispde o 8§ 3° do%rida Lei n° 12.465, de 2011:

§ 3° A deciséo pela paralisacdo ou pela contidgidie obras ou servicos
com indicios de irregularidades graves, nos terdoo§ 20 deste artigo, dar-
se-a sem prejuizo da continuidade das acfes @difesgio e da apuracdo de
responsabilidades dos gestores que Ihes deram causa

O TCU assinala que nem sempre é possivel quantifisaganhos advindos para a
Administracdo da sisteméatica de fiscalizacdo depblicas, apesar de a Corte de Contas,
sempre que possivel, e ainda que parcialmenteyastisses beneficios financeiros, conforme
pode ser observado no quadro abaixo. A saber:

Tabela 1 - Beneficios das Fiscaliza¢des de obradhpéas
ANO R$ Acérdao
2011 2,6 bilhdes Ac6rdao 2.877/2011 — TCU - Plenari
2010 4,0 bilhdes Ac6rdao 2.992/2010 — TCU - Plenari
2009 1,3 bilhdo Acordao 2.252/2009 — TCU - Plenario
2008 2,8 hilhdes Ac6rdao 2.252/2009 — TCU - Plenari

Fonte: TCU

A criacdo desse mecanismo de controle pelo Cormi¢asional exigiu adaptacdes por
parte do TCU para atender as novas demandas, iiecle®m a criagcdo de unidade
especializada para fiscalizacdo de obras (SeaetarObras - Secob 1, 2, 3 e 4).

Em 2009, o Tribunal realizou concurso publico parprovimento de 128 vagas do
cargo de Auditor Federal de Controle Externo e éenico Federal de Controle Externo. Dessas
vagas, 95 destinavam-se ao cargo de Auditor FeddealControle Externo (AUFC),
especialidade Auditoria de Obras Publicas, confocoresta da p. 73 do Relatorio de Gestéo
relativo ao exercicio 2009, do TCU, o que dengteeacupacao da Corte com a especializagédo

de seu quadro de auditores.

3.4. Deficiéncias da gestdo de 6rgaos e entidades

As deficiéncias apontadas pelos 6rgdos de conbralgpodem ser atribuidas as falhas
no planejamento, ora a precariedade e a insufie@éde recursos humanos, materiais,
tecnolégicos ou mesmo a inadequacgdo de estrutugamipacionais dos 6rgdos e entidades

responsaveis pela contratagédo e execugdo daspuliniasas.
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Sédo exemplos dessas deficiéncias aquelas ocosémsialadoras da incapacidade do
orgdo ou entidade para conduzir processos licitst@egundo as exigéncias do estatuto das
licitacOes, da legislagdo ambiental, e mesmo pacalizar a execugdo dos empreendimentos
contratados quanto a conformidade dos servigosuenos utilizados com aqueles especificados
nos projetos.

Sao abundantes os relatos de contratagédo e exedeqgélaras com projetos bésicos e
executivos deficientes ou desatualizados; gransfgaddade nos precos médios constantes das
planilhas de custos; sobreprecgos; superfaturamedadiEiéncia de supervisdo; auséncia de
ferramentas tecnoldgicas que auxiliem o controfvaiacéo, caréncia de pessoal capacitado
para realizacdo dos servigos, entre outras.

O caso do Dnocs, cujas contas foram certificadgla, PGU, como irregulares por anos
sucessivos - 2008 a 2010 -, € exemplificativo dareaa das deficiéncias da gestdo, como se
observa no excerto abaixo, extraido do Relat&@idwditoria Especial n°® 00190.024902/2011-
11, p. 234:

Esses fatos, [...] retratam um diagnostico gravd, E fundamental que o
Ministério da Integracdo Nacional, enquanto érgmesvisor, adote medidas
concretas e efetivas junto ao DNOCS, na medidaw@ognesmo, por si so,
vem demonstrando incapacidade gerencial e administratar para
solucionar os problemas apontados. (hegritei)

Para melhor visualizar o problema, tome-se 0 exendpl construcdo da Barragem
Congonhas, sob a gestdo do Dnocs. A execucgédo eegseendimento, licitado em 2001, com
base em projeto basico elaborado em 2000, até teaeta 2011, decorridos doze anos, ndo se
iniciou em razdo de graves falhas verificadas e basico que embasou o0 processo
licitatério e pela auséncia de licenciamento anthlen

Segundo a CGU, o Projeto Basico sofreu alteraggegisativas quando da elaboracéo
do Projeto Executivo, tendo como principal causaeeessidade de melhorar a precisdo dos
estudos hidroldgicos, tendo sido gerada nova planptagrafica na escala 1:5.000, 20 vezes
superior a utilizada na elaboracdo do Projeto B44id.00.000.

As principais alteracGes resultaram no deslocamamteixo da barragem principal, na
necessidade de construcdo de barragem auxiliarrebaixamento da cota do vertedouro, por
consequéncia, da altura e do comprimento da banragecipal.

Além disso, auditoria realizada pelo TCU nesse eemimento detectou sobrepreco
nos valores contratados, o que levou o Dnocs aalratdo de aditivo reduzindo o valor
contratual, com data base de janeiro/2002, de R$¥22.329,29 para R$ 164.036.813,19, com
reducdo da ordem de 34,3%, nos termos dos Acord@id-Plenario n°s. 1.774/2004,
2.110/2006 e 1.803/2008.
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Consta do Relatorio de Auditoria Especial n° 00028902/2011-11, da CGU (2011, p.
234) que os dirigentes do Dnocs, instados a seipotarem sobre as irregularidades apontadas,

informaram que:

[...] considerando os frequentes problemas erddast na execucdo de
contratos oriundos do mesmo periodo [..], e camambdo ainda a
necessidade de modificacdo no eixo da barragentipain dentre outras
alteracdes de projeto, a Direcdo Geral do DNOCSs apnsulta ao Ministro
da Integracdo Nacional, tomou a decisédo de resancintrato.

Os fatos relatados pelos 6rgéos de controle nd@amedldvida quanto as dificuldades
enfrentadas pelo Dnocs para planejar, licitar ecte® o empreendimento representado pela
Barragem Congonhas. No caso, ndo foram observamiasas especificas do estatuto das
licitacBes, da legislacdo ambiental e das leisigérides orcamentarias relativamente aos custos
referenciais maximos a serem aceitos pela Admagidtr para contratacdo de obras publicas,
com vistas a evitar sobreprecos e superfaturamentos

Em razdo dessa deficiéncia na gestdo, observaee ngais de doze anos apls a
licitacdo, a execug¢do da obra ainda ndo foi ingia@ndo, talvez em consequéncia dos
apontamentos dos 6rgdos de controle, a direcdo ufarquia chegado a conclusdo que o
contrato deve ser rescindido. Além dos recursopeeidos pela Administragdo ao longo
desses anos na conducgdo do processo, resta ewadeertda para a sociedade que continua sem
poder contar com os beneficios da barragem, centende grande importancia para a regiao.

Registre-se, todavia, que problemas de gestdo &éoesclusivos do Dnocs, mas
comuns aos 0rgdos e entidades da administraca@aqubVeja-se, por exemplo, o caso do
Departamento Nacional de Infraestrutura de Tramsp@Dnit), a quem compete, nos termos da
Lei 10.233, de 2001, implementar a politica pasd@inistracdo da infraestrutura no sistema
federal de viagéo, reconhecidamente complexa, deddsnensdes continentais do Brasil.

Diante de recorrentes problemas identificados mdra@mcdo e na execucdo de obras
sob a responsabilidade do Dnit, o TCU realizou taddi com o objetivo de examinar a
adequacdao dos procedimentos daquela Autarquicogalemnejamento geral e para o controle da
execucao orcamentdria e financeira.

Segundo consta do Relatério e do Voto que embasaraetrddo 886/2010 — TCU
Plenario, as diversas constatacdes da Unidade cBécla Corte de Contas expuseram um
quadro de deficiéncia dos procedimentos adotadiesp@t relativamente ao planejamento, a
organizacao e ao controle de suas atividadesdiitals.

O Relator do citado processo assinalou, em seu, a®o Dnit “ndo tem informacdes
organizadas e sistematizadas sobre seu estoqueopto®, ndo havendo relacdo entre a
elaboracao dos projetos e a prévia definicdo dessajue serdo executadas.”

Como consequéncia dessa situagdo, ainda segundgatoriR 0 nUmero de projetos

elaborados anualmente excedia em muito a capacakdetarquia de iniciar novas obras, e,
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assim, acumulavam-se projetos que acabavam poprear tdesatualizados, muitas vezes
inaproveitaveis.

Consta do citado Relatorio e Voto que a gestacempaada do fluxo de elaboragéo de
projetos e das obras respectivas no ambito do @mibu desperdicio de recursos publicos

estimados em cerca de R$ 237 milhdes nos exerciei@®06 a 2008.

Na mesma linha, Ribeiro (2010, p. 157), ao examasarregularidades na fiscalizagdo
dos recursos financeiros transferidos pelos oOrdéderais para estados, Distrito Federal e
municipios por meio de convénios e contratos dassgs apontou as deficiéncias de controle

dos 6rgaos repassadores como as principais resgimpéla maioria das irregularidades.

As deficiéncias de controle dos orgaos repassad@@sesponsaveis pela
maioria das irregularidades. E em razdo delas queénios sdo assinados
com planos de trabalho e projetos inexistentes aluetaborados, as analises
técnicas sdo superficiais, as prestacdes de carfias sdo analisadas
tempestivamente, e o0 acompanhamento dos empreendsre deficiente, o
gue estimula a ocorréncia de outras irregularidg@eiro, 2010, p. 157)

3.5. Medidas especificas destinadas a melhorar astfio de obras publicas

H& que se registrar que o Poder Executivo tem ddateedidas efetivas com vistas a
aperfeicoar a gestdo de obras publicas. Algumasademedidas, pelo carater inovador,
merecem ser destacadas. A sabea Programa de Aceleracdo do Crescimento (PACgatim
em janeiro de 2007, pelo Decreto n° 6.025, de 2Q017,b) a criagdo e/ou fortalecimento de
carreiras especializadas nas areas de gestdo gmenrtal, engenharia e infraestrutura) ®
Regime Diferenciado de Contratac6es Publicas (RD3tituido pela Lei n° 12.462, de
5/8/2011.

3.5.1 Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC)

O PAC, no que diz respeito a execucdo de obrasicpébl caracteriza-se pela
coordenagdo centralizada e pelo sistema de plaeetammonitoramento e gerenciamento
intensivos da execucao de obras selecionadas.

O Comité Gestor (CGPAC) é composto pelos minisieo€asa Civil da Presidéncia da
Republica, do Planejamento e da Fazenda. Ha tarob@mipo Executivo do PAC (GEPAC),
integrado pela Subchefia de Articulagdo e Moniteatm (Casa Civil), Secretaria de
Orcamento Federal e Secretaria de Planejamenteestimentos Estratégicos (Planejamento),
além da Secretaria Nacional do Tesouro e da Seereta Acompanhamento Econdmico

(Fazenda). O GEPAC estabelece metas e acompantpesrientacdo do Prograrfa.

2.0 Decreto n° 7.470, de 2011, transferiu a coordendgdPAC da Casa Civil/PR para o MPOG. O Decreto n°
7.675, de 2012, criou a Secretaria do Programacgéeracédo do Crescimento no MPOG.
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O art. 1° do Decreto n° 6.025, de 2007, estabelmmap objetivos do PAC, entre
outros, melhorar a qualidade do gasto publico:

Art. 1° Fica instituido o Programa de AceleracdoGtescimento - PAC,
constituido de medidas de estimulo ao investimprit@do,ampliacdo dos
investimentos publicos em infraestrutura e voltadasa melhoria da
gualidade do gasto publicoe ao controle da expansédo dos gastos correntes
no ambito da Administracéo Publica Federal. (negrit

As acdes do PAC passaram a ter tratamento priorifianto a execucao orcamentaria
e financeira, inclusive ndo se submetendo a costicigmentos® As leis de diretrizes para os
orcamentos dos exercicios de 2008, 2009, 2010 E“2@tluiram as despesas do PAC entre as
prioridades e metas fisicas da Administracdo Palflederal.

Em 2008, foi instituido o Sistema de MonitoramedtoPrograma de Aceleracdo do
Crescimento — SisPAC, gerido pelo MPOG, nos termosDecreto n° 6.394, de 2008. O
SisPAC iniciou a operacdo com os modulos de caddstrempreendimento e de liberacdo de
recursos.

Assim, a Secretaria do PAC, o CGPAC, o GEPAC esSC constituiram-se em
instrumentos efetivos destinados a melhorar a g@E&rojetos e assegurar a execugado desses
empreendimentos nos prazos previstos nos respectironogramas fisico-financeiros,
mediante acdo articulada e coordenada dos érg&obvieins.

O Balanco de quatro anos da execucao financeiRAdrelativo ao periodo de 2007 a
2010, dos orcamentos Fiscal e da Seguridade Sburaktimentos das estatais e investimentos
privados (2011, p. 31), registrou o percentual dd% a realizar até 31/12/2010 — R$ 619
bilhdes, e 85,1% realizados até 31/10/2010 — REH4thdes.

3.5.2 Criacdo e/ou fortalecimento de carreiras espmlizadas nas &reas de gestdo
governamental, engenharia e infraestrutura

O diagnoéstico de que o Estado necessita de puanigsi capacitados para gerir 0s
negécios publicos ndo é novo. Woodrow Wilson, eofgssor de Ciéncia Politica da
Universidade de Princeton e, posteriormente, peasiddos Estados Unidos, defendia a criacao
de uma classe administrativa apartidaria, seledimma base do mérito, para, assim, neutralizar
0 nepotismo e o favoritismo que dominavam a adinagdo publica norte-americana do século
XIX. Wilson acreditava que “o0 negdcio do governor§anizar o interesse comum contra os
interesses especiais” (Saravia, 2006, p. 22)

Bresser Pereira (1998, p. 268), Ministro da Adniiaigio Federal e Reforma do Estado
(MARE), de 1994 a 1998, buscou centrar a novaipalile recursos humanos do Governo

Federal na priorizagdo do “recrutamento, capactaedadequacdo da remuneracdo dos

13 . . . S ~ L
Contingenciamento é a limitagdo para empenho e pagande dotacdes orcamentarias, normalmente para

assegurar o0 alcance das metas fiscais. Para daaeate 2009, a Lei n°® 12.053, de 2009, determiquel todas as

despesas do PAC e seus respectivos restos a pageriaéh impacto no resultado primario.

14 Lei n° 11.514, de 13/8/2007, Lei n° 11.768 de /24188, Lei n° 12.017, de 12/8/2009, Lei n° 12.3{299/8/2010.
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servidores de nivel superior que realizam atividagelusivas de Estado, fazendo, assim, parte
das carreiras de Estado”.

A ideia, segundo Bresser Pereira, era retomar osuteos para essas carreiras e
melhorar sua remuneracgédo, assinalando o caratealcgne devem ter em um Estado moderno.
Caberia a esses profissionais ocuparem “os cargpsrieres de todos os setores da
administragcdo publica, nos quais sdo necessariagattadores generalistas, administradores
financeiros e de controle, e administradores darmepto e programacao econémica”, mediante
recrutamento, principalmente, nos cursos de mesfpadfissional. (Bresser Pereira, 1998, p.
275)

Mais recentemente, a Lei n® 11.171, de 2005, cparg exercicio no Dnit, a carreira de
Infraestrutura de Transportes, composta de cargoandlistas voltados para atividades de
planejamento, gerenciamento, pesquisas e estudbsya&cio de projetos, acompanhamento de
obras e fiscalizacdo de contratos e convénios,agfere engenharia de trafego, construcgéao,
restauracdo, manutencdo e operacdo da infraestrateirr transportes federal, rodoviéria,
ferroviaria, portuaria e hidroviéaria.

Na mesma linha, a Medida Provisoéria n°® 389, de 200@u a Carreira de Analista de
Infraestrutura com o objetivo de recrutar, seguadexposicdo de Motivo n® 00202/2007/MP,
“pessoal com alto nivel de qualificacdo para desenar as atribuicdes governamentais ligadas

a area de infraestrutura, que é prioritaria patasgnvolvimento do pais”.
3.5.3 Regime Diferenciado de Contratag6es PubliceDC)

Ampliar a eficiéncia nas contrata¢des publicas, entar a competitividade entre os
licitantes, promover a troca de experiéncias eededlogias, incentivar a inovagéo tecnologica,
assegurar tratamento isonémico entre os licitastgsecionar a proposta mais vantajosa para a
administracdo publica, sdo os objetivos expressdlC, nos termos do § 1° do art. 1° da Lei
n° 12.462, de 2011.

Conforme disp@e o art. 1° da Lei n® 12.462, de 20 HDC ¢ aplicavel exclusivamente
as licitagBes e contratos necessarios a realizdgdoopa das Confederacbes (2013), Copa do
Mundo (2014), e dos Jogos Olimpicos e Paraolimi20%6), além de obras de infraestrutura e
servicos para os aeroportos das capitais dos Estld-ederacdo distantes até 350 km das
cidades sedes dos mundiais antes referidos.

Entre as inovacdes do RDC est4 a possibilidadewntaatacédo integrada para licitacdes
de obras e servigos de engenharia (art. 9°). Neases, a contratagdo compreende a elaboragao
e o desenvolvimento dos projetos basico e execudvexecugdo de obras e servicos de
engenharia, a montagem, a realizacdo de testa®-@peracdo e todas as demais operacdes

necessarias e suficientes para a entrega finabjétoo
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A criacdo desse novo regime revelou-se bastanfémicd, tendo o Ministério Publico
da Unido (MPU) ingressado com a Ac¢éo Direta deristitucionalidade n° 4.655, de 7/9/2011,
contra vicios formais e materiais de diversos digpos da Lei aprovada. A acdo aguarda
julgamento do STF.

Para o MPU, a realiza¢do de uma Unica licitacaa peojeto basico, projeto executivo e
execucdo de obras e servicos de engenharia, jprepdash o regime de contratacdo integrada,
fere principios constitucionais e desvirtua tod®gmpasitos da licitagdo, uma vez que o objeto
néo foi definido de forma clara.

42. A segunda implicacdo no modelo de empreitaidgtal adotado pela Lei
n°® 12.462, ao permitir que se concentrem num megmtatante o projeto
béasico e a execucao da obra e/ou sergstd no desvirtuamento de todos
0s propositos da licitagdp como sdo aqueles inscritos no art. 37, XXI, da
CR. Marcal Justen Filho observa a respeito: (neyrit

Em trabalho anterior, apontamos (RIBEIRO, 2011}iesos decorrentes do regime de
contratacdo integrada, entre eles o fato de osmengis elaborados para orientar o processo
licitatério estarem sujeitos a maior grau de im@@eT uma vez que embasados em estudos
técnicos e anteprojetos elaborados de forma siatétkpedita ou parametrizada.

Orcamentos elaborados nessas condigfes costumam dedefinicdo imprecisa de
insumos, servigcos e solugdes técnicas a seremrawlils, 0 que traz inseguranca aos interessados
em participar do certame e aumentam a possibilidad®nflitos entre eles e a Administragéo.

A imprecisdo pode superestimar ou subestimar onw@gto, situacdo invariavelmente
danosa para a Administragédo. A superestimativa &vaobrepreco e ao superfaturamento e a
subestimativa ao desequilibrio econdémico e finaonceis contratos, sendo previsiveis 0s
atrasos nas obras e as dificuldades de cumprindentontrato por parte do licitante vencedor.

Definir correta e adequadamente o objeto a seadici € um principio béasico para a
Administracao publica. N&o € por outra razdo q@statuto das licitagdes determina - inciso |
do 8 2° do art. 7° da Lei n°® 8.666, de 1993 - gligtacdo somente pode ser realizada se houver
projeto basico aprovado pela Administracao e disbmos interessados.

O novo regime também inovou ao eliminar a obrigattarde da utilizacdo do sistema
referencial de custos, previsto no art. 125 danRdi2.465, de 2011, cuja finalidade € evitar que
obras semelhantes apresentem disparidades de prggstficaveis, uma das causas para
existéncia de obras inacabadas, conforme apornfauméssdo Temporaria do Senado.

O valor estimado das contratacfes regidas pelo RBgiindo o inciso Il do § 2° do art.
9° da Lei n° 12.462, de 2011, agora deve ser ealoutom base nos valores praticados pelo
mercado, nos valores pagos pela administragdocaublin servicos e obras similares ou na
avaliagdo do custo global da obra, aferida mediamgamento sintético ou metodologia

expedita ou paramétrica.
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Art. 9° Nas licitacGes de obras e servicos de dmyém no ambito do RDC,
podera ser utilizada a contratacdo integrada, degde técnica e
economicamente justificada.

[.]

§ 2° No caso de contratagdo integrada:

[.]

Il - o valor estimado da contratacéo sera calculado cobase nos valores
praticados pelo mercado, nos valores pagos pela athistracdo publica

em servigos e obras similares ou na avaliacdo dosto global da obra

aferida mediante orcamento sintético ou metodologigpedita ou
parameétrica; e

Em decorréncia deste novo dispositivo legal, ggétin novos parametros referenciais
para os custos das obras realizadas no ambito do, RDutilizagdo dos sistemas SICRO e
SINAPI passa a ser facultativa, 0 que, a nossorgpresenta um retrocesso, pois perde-se a
objetividade da orcamentacdo, ignora-se a expésiéacumulada ao longo dos anos na
construcdo desses sistemas e constitui-se em gioetéa para a variabilidade injustificada no

valor dos orgcamentos de obras publicas.

4 Concluséo

A pesquisa revelou que o Poder Executivo e o Cesgr&lacional adotaram, desde
1995, medidas efetivas para eliminar ou minimizapncipais e recorrentes fatores apontados
como causas das irregularidades na gestéo demiivhsas, conforme registrado nos relatérios
0 Retrato do Desperdicio no Brasil, elaborado @#eissdo Temporaria do Senado Federal
sobre obras inacabadas, e no Relatorio Espec@Giiasobre o Dnocs.

Entre essas medidas, podem-se apontar aquelaslasipelo Congresso Nacional para
aperfeicoar o processo de elaboracdo da lei organeermnual com o objetivo de limitar as
emendas ao orgamento, a pulverizacdo de recursss reestimativas de receitas, além da
sistemética por ele instituida para a fiscalizegg@aeal de obras com indicios de irregularidades
graves.

Tal sistematica de fiscalizacdo de obras, que gawwiplanejamento e a articulacédo da
CMO com o TCU e os 6rgdos gestores, vem se mostrbadtante eficaz para prevenir
prejuizos ao erario. Em 2011, por exemplo, o TCtimesl em R$ 2,6 bilhdes os beneficios
advindos com as fiscalizacoes realizadas.

Observa-se, também, que o modelo de gerenciamet@nsivo adotado pelo Poder
Executivo para as obras incluidas no PAC, aliagarantia de liberacdo de recursos financeiros
para os empreendimentos, constituem-se em insttomgoderosos para a celeridade na
execucdo dos servicos contratados e para a supelagitraves.

Do lado da politica de recursos humanos, verifecgige 0 Governo tem privilegiado a

criacdo e o fortalecimento de carreiras de nivpesar voltadas para o aperfeicoamento da
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gestdo publica, com a contratacédo de profissiamaiso perfil e formacdo adequados para atuar
nas areas de infraestrutura e de gestéo publica.

Os avancgos para aperfeicoamento da gestdo podernmprovados com a criagdo de
carreiras de analistas de infraestrutura, ocuppdasprofissionais com perfil adequado as
demandas do setor. No conjunto, observa-se quecergaal de servidores do Governo Federal
com nivel superior pulou de 27,9%, em 1996, par&%6em 2011. O percentual de doutores,
no periodo, passou de 0,8% para 9,4%, segundoacdostBoletins Estatisticos de Pessoal, do
MPOG, v. 1 — n. 8 - dez/1996 e vol.17 n.188 - de¥12

Por outro lado, anunciado como medida modernizadasalicitacées, o RDC chegou
carregado de duvidas em relacdo aos seus reaidi@neD novo regime esta sendo contestado
pelo Ministério Publico da Unido, que ingressou @géo direta de inconstitucionalidade em
relacéo a diversos dispositivos da lei. Entre auitgumentos, o Parqtietlega que modelo de
contratacdo integrada, adotado pela Lei n® 12d&2011, ao permitir que se concentrem num
mesmo contratante o projeto basico, 0 projeto @kece a execucdo da obra e/ou servico,
desvirtua todos os propdésitos da licitagcao.

Além de duvidas sobre a constitucionalidade, o RB@bém tornou facultativa a
utilizacao dos atuais sistemas referenciais desus& muito desenvolvidos, aperfeicoados e de
utilizacdo obrigatéria pela Administracdo para cataicdo de obras e servicos de engenharia
(SICRO/SINAPI). Essa mudanca, a nosso ver, repi@sem retrocesso, pois se perde a
objetividade da orcamentacdo, ignora-se a expésiéacumulada ao longo dos anos na
construcdo desses sistemas e constitui-se em gioetéa para a variabilidade injustificada no
valor dos orgcamentos de obras publicas.

Outros fatores, como as cronicas deficiéncias dogpmento publico, que levam a
contratacdo de obras com projetos desatualizadasdaborados as pressas, apenas para “nao
perder os recursos orgcamentérios”, juntamente caertaza de impunidade dos responsaveis
pela elaborac@o de projetos ruins, explicam osadley indices de irregularidades nessa area
governamental.

Medidas objetivas como a criacdo de um sistemanr#tzado para acompanhar os
cronogramas fisicos e financeiros das obras cad@atainda ndo foram tomadas pelo Governo
Federal, apesar de ndo existirem duvidas quantongoriancia desse instrumento para
aperfeicoar a gestéo das obras publfitas.

Ainda que medidas profilaticas tenham sido adotadasrecorrentes relatorios de
auditoria dos 6rgaos de controle continuam apowotandves irregularidades na contratacdo e

na execucdo de obras publicas, como registrad@&nteoente (dez/2011), no relatério

B Parquet, no ramo do Direito, significa Ministério Publioco faz referéncia a um membro do Ministério Publico

* O MPOG criou grupo de trabalho com essa finalidade,meio da Portaria n® 713, de 27/10/2010, masseao
tem noticia dos resultados da iniciativa.
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elaborado pela CGU sobre o Dnocs. Este caso evidgne as falhas na gestdo podem estar
associadas a questdes estruturais, como falta alesos humanos, materiais e logisticos,
imprescindiveis aos érgaos responsaveis pela tacdi@e execugcdo dos empreendimentos.

Portanto, a lenta melhoria na gestdo das obradifidada neste trabalho acaba
revelando um lado perverso da administracdo pulbHoa um lado, percebe-se que os fatores
que levam a existéncia de obras inacabadas e gmerd&so de recursos publicos s&o
perfeitamente conhecidos, assim como o0 sdo astéggés para combaté-los. De outro, os
dirigentes dos oOrgdos e entidade ndo conseguenmedpostas efetivas para a solugédo de
problemas béasicos, como incapacidade técnica eadpeal, seja em razdo de cortes nos
respectivos orgamentos de forma alheia a sua vensafh porque ndo obtém autoriza¢éo para
ampliar ou recompor o quadro de pessoal.

Assim, as acles adotadas pelo Poder ExecutivooeQueigresso Nacional para reduzir
as irregularidades na gestdo de obras publicasp ddemtificado ao longo deste trabalho,
afiguram-se acertadas e representam passos naadregeta. A prioridade, a intensidade e a
abrangéncia das acdes empreendidas, entretanttareev-se aquém do necessario para reduzir

substancialmente as ocorréncias, diante da magnitnighroblema.
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