CAMARA DOS DEPUTADOS

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR
N.°547-A, DE 2018

(Do Sr. Ze Silva)

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, para
estabelecer a obediéncia ao fluxo orgcamentario-financeiro na execucao
de obras e servicos de engenharia (Fluxo Or¢camentéario-Financeiro das
Obras); tendo parecer da Comissao de Trabalho, de Administracao e
Servigo Publico, pela aprovagdo, com emenda (relatora: DEP. FLAVIA
MORAIS).

DESPACHO:

AS COMISSOES DE:
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O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° O art. 45 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, passa a
vigorar acrescida do seguinte § 2°, renumerando-se 0 atual paragrafo unico para § 1°:

§ 2° O fluxo orgamentario e financeiro destinado a execugao das obras
de engenharia e servicos deve ser planejado, de forma a evitar a
paralisagao dos empreendimentos” (NR)

Art. 2° Esta lei complementar entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICAGAO

O Projeto de Lei Complementar tem como escopo inserir expressamente na Lei de
Responsabilidade Fiscal a obrigatoriedade de se obedecer ao planejamento na execucdo de
empreendimentos.

A ideia é fruto dos debates surgidos durante o funcionamento da Comisséo Externa de
Obras Paralisadas, a qual tive o privilégio de coordenar.

Séo milhares de obras espalhadas pelo territdrio nacional que estéo paradas, gerando
prejuizos aos cidadaos, pois ndo geram os beneficios esperados e ainda necessitam de mais recursos
financeiros para evitar o desgaste e a deterioragao.

O principal problema é o descasamento entre aquilo que foi planejado e o0 executado, o
fluxo orgamentario e financeiro ndo acompanha o desenvolvimento das obras. Além disso, ndo ha
disponibilidade de recursos financeiros para todas as obras, portanto, é preciso exigir dos gestores o
atendimento das premissas da LRF: Planejamento, Transparéncia e Equilibrio.

O Acdrdao 1.188/2007 — Plenario do Tribunal de Contas da Unido trata das causas das
obras paradas e ao interpretar o art. 45 da LRF frisa os projetos atendidos s&o os aqueles em andamento,
quando o ente estiver cumprindo os cronogramas fisico-financeiro das obras em execugao.

Desta forma, tendo a certeza de que a presente proposta contribui para o
aperfeicoamento da Administragdo Publica, submeto-a aos ilustres Pares.

Sala das Sessoes, em 07 de novembro de 2018

Deputado ZE SILVA
Solidariedade/MG

LEGISLACAO CITADA ANEXADA PELA
Coordenacéo de Organizagao da Informagéao Legislativa - CELEG
Servico de Tratamento da Informacao Legislativa - SETIL
Secao de Legislacdo Citada - SELEC

LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000
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Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA _ _ _
Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei
Complementar:

.............................................................. ERBIGLG i
DA GESTAO PATRIMONIAL
..................................................................... Segéoll
Da Preservacao do Patrimonio Publico

Art. 44. E vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da alienacdo de bens e
direitos que integram o patrimonio pablico para o financiamento de despesa corrente, salvo se
destinada por lei aos regimes de previdéncia social, geral e prélprio dos servidores publicos.

Art. 45. Observado o disposto no 8 5° do art. 5°, a lei orcamentéria e as de créditos
adicionais sO incluirdo novos projetos apos adequadamente atendidos os em andamento e
contempladas as despesas de conservacgdo do patriménio pablico, nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orcamentarias.

Paragrafo Gnico. O Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até
a data do envio do projeto de lei de diretrizes orcamentérias, relatorio com as informacGes
necessarias ao cumprimento do disposto neste artigo, ao qual seré dada ampla divulgacéo.

Art. 46. E nulo de pleno direito ato de desapropriacdo de imovel urbano expedido
sem o atendimento do disposto no § 3° do art. 182 da Constitui¢do, ou prévio deposito judicial
do valor da indenizacao.

NuUmero do Acérdéo
ACORDAO 1188/2007 - PLENARIO

Relator

VALMIR CAMPELO

Processo

012.667/2006-4

Tipo de processo

RELATORIO DE LEVANTAMENTO (RL)

Data da sesséo

20/06/2007

NUmero da ata

26/2007

Dados materiais

(com 1 volume e 1 anexo com 6 volumes)

Interessado / Responsavel / Recorrente

Interessado: Tribunal de Contas da Uniéo

Entidade

Unidades: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério da Educacao,
Ministério da Saude, Ministério da Integracdo Nacional, Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
Ministério das Cidades, Ministério das Comunicacdes, Ministério do Turismo, Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT

Unidade Técnica

SECOB - Sec. de Fisc. de Obras e Patr. da Unido

Assunto

Relatério de Levantamento de Auditoria

Sumario i

LEVANTAMENTO DE AUDITORIA. DIAGNOSTICO SOBRE AS OBRAS _
INACABADAS REALIZADAS COM RECURSOS DA UNIAO. VERIFICACAO DE
OPORTUNIDADES PARA APERFEICOAMENTO DE NORMATIVOS E DA
SISTEMATICA DE CONTROLE DAS OBRAS PUBLICAS. DETERMINACOES.
RECOMENDACOES. SUGESTOES. CIENCIA. ARQUIVAMENTO. Para cumprir sua
missao de assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_5760
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PLP 547-A/2018


http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20070621/TC-012-667-2006-4.doc
http://www.tcu.gov.br/Consultas/Juris/Docs/judoc/Acord/20070621/TC-012-667-2006-4.doc
https://contas.tcu.gov.br/juris/SvlProcesso?num=01266720064

sociedade, incumbe ao TCU, orientado pelos macroprocessos - definidos em seu
planejamento estratégico - de auxilio ao Congresso Nacional e aperfeicoamento da
administracdo publica, sugerir a elaboracao d% normas e a implementacéo de sistematicas que
previnam o desperdicio de recursos federais acarretado pela indevida paralisacéo de obras
publicas.

Acordao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos que versam sobre relatorio de auditoria realizada
com o objetivo de elaborar um diagndstico sobre as obras inacabadas financiadas com
recursos da Unido.

ACORDAM os Ministros do Tribunal da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario, diante das
raz0es expostas pelo Relator, em:
9.1. determinar, com fundamento no art. 43 da Lei n°® 8.443/92 e no art. 250 do Regimento
Interno, ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, que:
9.1.1. implemente um sistema de informacdes para registro de dados das obras publicas
executadas com recursos federais que consubstancie um Cadastro Geral de Obras e permita o
con_trgI%I e acompanhamento dos empreendimentos, bem como a ampla consulta pela
sociedade;
9.1.2. na concepcao do sistema de que trata o subitem anterior, contemple 0s seguintes
parametros:
%éé,&l\) vinculacao de todos os contratos de uma determinada obra ao mesmo cédigo (chave
9.1.2.2. necessidade do nome da obra ser diferente da acéo orcamentaria, visto que uma
mesma acédo poder contemplar mais de uma obra e vice-versa; ) _
9.1.2.3. condicionamento da liberacdo inicial de recursos para a obra a criacdo do referido
codigo no sistema (chave OBRA);
9.1.2.4. cadastramento dos cronogramas fisico-financeiros de todos os contratos de uma obra
em modulo especifico para este fim, para o posterior acompanhamento das medicdes, de
forma a cotejar a execucao prevista e a realizada, sendo o registro das informacdes dos
crog?gglmas da obra e das medic¢des condicao obrigatoria para emitir as notas de lancamento
no ;
9.1.2.5. permanéncia dos registros até a efetiva conclusédo da obra;
9.1.3. adote as providéncias cabiveis para o cumprimento do paragrafo unico do art. 45 da Lei
de Responsabilidade Fiscal, com o encaminhamento, ao Congresso Nacional, até a data do
envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, do relatoério com as informacdes previstas
no caput do citado dispositivo;
9.1.4. até que seja implementado o sistema de que trata o subitem 9.1.1 deste Aco6rdéo,
encaminhe ao TCU, anualmente, até o final de cada exercicio, informac@es sobre as 400
(quatrocentas) obras listadas nos Anexos | e Il do relatério técnico (fls. 234/245), assim como
sobre outras obras inacabadas identificadas posteriormente, com nivel de detalhamento que
abranja o cronograma fisico-financeiro previsto, a porcentagem de execu?éo fisica e
financeira ja executada, a dotacdo consignada, bem como outros dados relevantes sobre o
andamento da obra;
9.2. recomendar, com fulcro no art. 250, inciso I11, do Regimento Interno do TCU, ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo que:
9.2.1. retome a implantacéo do Portal ObrasNet, com vistas a disponibilizar na Internet
informacdes sobre 0 andamento das obras publicas realizadas com recursos federais, de forma
a facilitar o controle social, passando a incorporar no referido portal as informacdes a serem
disponibilizadas pelo sistema de que trata o subitem 9.1.1 deste Acérdao;
9.2.2. institua normativos no intuito de que o0s 6rgdos setoriais elaborem estudos técnicos
preliminares das obras que pretendem incluir no orcamento anual, de forma a permitir:
9.2.2.1. a avaliacdo da viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental do empreendimento;
9b2.2.2. a estimativa dos precos e prazos relativos a elaboracdo dos projetos e a execuc¢ao da
obrg;
9.2.2.3. atomada de decisdo quanto a necessidade de alocar recursos especificos para estudos
e projetos em exercicio financeiro distinto do previsto para a execucdo da obra;
9.3. recomendar, com fulcro no art. 250, inciso I, do Regimento Interno do TCU, a
Secretaria do Tesouro Nacional que acrescente dispositivos na Instru¢cdo Normativa STN n.°
01, de 15 de janeiro de 1997, com o fito de:
9.3.1. estabelecer a sistematica a ser utilizada pelos 6rgaos repassadores para o
acompanhamento das obras realizadas por transferéncias de recursos, mediante a implantacao
ge me'tA(\)dolé)gia padronizada e a utilizacdo obrigatdria do sistema de que trata o subitem 9.1.1
este Acordao;

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_5760
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PLP 547-A/2018



9.3.2. exigir que 0s objetos de convénios ou instrumentos congéneres relativos a obras
refiram-se ao empreendimento como um todo ou as suas fases, garantindo assim o alcance da
funcionalidade e o atendimento ao interesse publico, definindo, para tanto, o conceito dos
termos relativos a obra, quais sejam: empreendimento, etapa e fase, tal como se encontram
estabelecidos no Manual de Apresentacao de Estudos de Pré-Viabilidade de Projetos de
Grande Vulto do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;

9.4. recomendar, com fulcro no art. 250, inciso 111, do Regimento Interno do TCU, ao
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia - CONFEA que 0s novos
procedimentos a serem implantados pelo Projeto ART e Acervo Técnico contemplem os
seguintes itens, de modo a possibilitar futura integracdo das informacodes geridas pelo sistema
CONFEA/CREASs aos sistemas de controle e gestdo da Administracao Publica:

9.4.1. uniformizacdo dos processos de registro e baixa de ARTs nos CREAS, padronizando
formularios e incentivando o uso das versoes eletrdnicas e on line (via Internet), que
favorecem a agilidade, precisdo e o acesso a informacdes tempestivas;

9.4.2. vinculacdo de um cddigo as obras/servicos publicos, permitindo identificar todas as
ARTS relacionadas ao mesmo objeto;

9.4.3. centralizacdo das informac6es dos CREAs em um banco de dados nacional;

9.4.4. possibilidade de geracao de relatérios a partir de pesquisas ao banco de dados nacional
por diversas combinac0es de chaves;

9.4.5. permissao de acesso aos dados de registro e baixa das ARTs das obras publicas aos
orgaos de controle;

9.5. sugerir ao Congresso Nacional que:

9.5.1. quando da aprovacao das Leis de Diretrizes Orcamentarias, regulamente a matéria
disposta no caput do artigo 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal por intermédio da criacdo de
uma Carteira de Projetos da Administracdo Publica Federal que contemple informacoes a
serem enviadas ao Legislativo juntamente com o Projeto de Lei Orcamentaria Anual relativas
as obras com valor superior a R$ 10.500.000,00 cuja execucdo ultrapasse um exercicio
financeiro e daquelas com limite superior a R$ 2.000.000,00 com previsao de realizar-se
integralmente no exercicio do orcamento, listadas por unidade orcamentaria e por ordem de
prioridade de execucdo, contendo as respectivas dotacdes consignadas, data provavel de
conclusdo e montante necessario para os exercicios subsequentes, compreendendo o seguinte
funcionamento:

9.5.1.1. inclusdo das obras na Carteira de Projetos condicionada a existéncia de estudos
preliminares de avaliacdo da viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental dos
empreendimentos, inclusive os decorrentes de emendas parlamentares;

9.5.1.2. correspondéncia entre a dotacdo designada a obra e a meta financeira estabelecida no
cronograma de execucao;

9.5.1.3. obediéncia a ordem de prioridade atribuida as obras pelos érgédos setoriais quando da
destinacdo de recursos orcamentarios e financeiros;

9.5.1.4. impossibilidade de modificacao da lista de prioridades pelo Executivo, de um ano
para outro, sem a devida motivacéo;

9.5.1.5. incluséo de obras novas condicionada a existéncia de recursos suficientes, de modo a
nado prejudicar o adequado andamento aos projetos ja inseridos na Carteira;

9.5.1.6. necessidade do Poder Executivo estabelecer critérios para regulamentar a contencao
de recursos orcamentarios e financeiros para os empreendimentos componentes da Carteira de
Projetos, de forma a viabilizar o cumprimento dos cronogramas definidos, com vistas a
priorizar a aplicacdo de recursos nos empreendimentos em andamento;

9.5.1.7. verificacao do cumprimento das exigéncias relacionadas ao funcionamento da
Carteira de Projetos a ser realizada pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de
Contas da Uniao, de modo a subsidiar a apreciacdo do Projeto de Lei Or¢camentaria para o
exercicio subsequente;

9.5.2. quando da regulamentacédo da Carteira de Projetos nas Leis de Diretrizes Orcamentarias
para 0s proximos exercicios, insira regras definindo, ao longo do tempo, como se dara a
transicdo dos valores de corte inicialmente estabelecidos para as obras constantes da Carteira,
de forma a incluir gradualmente as obras de menor valor;

9.5.3. quando da aprovacao das Leis de Diretrizes Orcamentarias para 0S proximos exercicios,
estabeleca a necessidade de implementacao e utilizacao, por parte da Administracdo Publica,
do Cadastro Geral de Obras de que trata 0 subitem 9.1.1 deste Acérdao;

9.5.4. quando da aprovacdo das Leis de Diretrizes Orcamentarias para 0s proximos exercicios,
dada a importancia do pleno cumprimento do art. 45 da LRF para que o inicio de novas obras
nao prejudique a continuidade daquelas ja iniciadas:

9.5.4.1. inclua o conceito da expressao “adequadamente contemplados” no texto da LDO;
9.5.4.2. aperfeicoe o atual conceito de “projetos em andamento” da LDO, permitindo que a
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relacdo de projetos a ser enviada ao Congresso Nacional inclua as obras que alcancarem o
limite de 20% de execucdo até o periodo de dois meses anterior a data de envio do relatério;
9.5.4.3. avalie, a cada ano, a possibilidade de reduzir o limite de 20% de execucao definido
para caracterizar obras em andamento, na medida em que se verificar a reducéo do estoque de
obras publicas federais;

9.6. determinar aos Ministérios das Cidades, Turismo, Satude e Educacdo, com fulcro no art.
43 da Lei 8.443/92 e no art. 250 do Regimento Interno do TCU, que adotem as providéncias
cabiveis para o cumprimento do artigo 21, § 2°, da LDO 2007, o qual determina o lancamento
das informacdes fisicas e financeiras dos contratos de obras realizadas por convénios e
contratos de repasse no médulo SICONV do SIASG;

9.7. determinar a Segecex que:

9.7.1. inclua, por ocasido da elaboracéo da proxima proposta de fiscalizacéo de obras publicas
segundo a sistematica do Fiscobras, procedimento de fiscalizacdo destinado a avaliar com
maior detalhamento, observados os critérios de materialidade e relevancia, as situacdes mais
graves dentre as 400 obras paralisadas constantes dos Anexos | e 1l do relatorio de auditoria
(fls. 234/245), inclusive para fins de averiguacao de responsabilidade dos gestores, se for o
caso; e

9.7.2. monitore, por meio de suas unidades, o cumprimento das determina¢des contidas no
item 9.1, a fim de que se possa avaliar sua efetiva Implantacao;

9.8. encaminhar cdpia deste Acorddo, Relatério e Voto, bem como do relatério de auditoria de
fls. 166/246, a Presidéncia do Senado Federal, a Presidéncia da Camara dos Deputados, a
Casa Civil da Presidéncia da Republica, a Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional, ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao, ao
Ministério da Educacéo, ao Ministério da Saude, ao Ministério da Integracéo Nacional, ao
Ministério da Ciéncia e Tecnologia, ao Ministério das Cidades, ao Ministério das
Comunicaces, ao Ministério do Turismo, ao Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes - DNIT e a Secretaria do Tesouro Nacional - STN;

9.9. arquivar os autos.

Relatorio

Trata-se de relatorio de auditoria realizada com o objetivo de elaborar um diagnéstico sobre
as obras inconclusas financiadas com recursos da Unido, em atendimento a programacao
constante do Plano de Fiscalizacdo aprovado pelo Acérddo n° 2308/2005-Plenario.

2. A equipe de fiscalizacdo apresentou seu relatorio as fls. 167/227, do qual extraio os trechos
mais significativos para compreensdo da matéria, a seguir transcritos:

“1. Introducao

1.1. A demanda e o interesse pelo tema ‘obras inacabadas’ ndo sdo recentes; ha bastante
tempo tanto a sociedade quanto as proprias entidades publicas preocupam-se em acabar, ou
mesmo diminuir, a ocorréncia desse desperdicio no pais. Varios esforcos ja foram
empreendidos com o intuito de mapear o problema, descobrir suas causas e estabelecer
solucdes. Os prejuizos causados por essas obras tém o condéo de penalizar duplamente a
populacéo, pois a priva do beneficio que o empreendimento viria a gerar e ocasiona prejuizos
ao erario em virtude de dispéndio de recursos mal utilizados.

1.2. Tendo em vista a importancia do assunto, em 1995 o Tribunal de Contas da Unido - TCU
proferiu a Decisdo n.° 66/1995 - Plenario, concernente a relatorio de auditoria operacional, em
que alertou as Presidéncias da Camara dos Deputados e do Senado Federal sobre os
problemas advindos da aprovacdo de emendas ao Or¢camento, sem 0 necessario amparo de
projetos basicos adequados. Na mesma ocasido, também foram relatados os prejuizos
causados ao Erario em face da liberacao de recursos orcamentarios para novos projetos, em
detrimento da concluséo de obras inacabadas.

1.3. Diante da gravidade e da repercussdo do problema, o proprio Parlamento passou a adotar
iniciativas de acompanhamento e fiscalizacdo dos projetos. E o0 caso da Comissao Temporaria
de Obras Inacabadas, criada pelo Senado em maio de 1995, que identificou, naquela época,
2.214 obras paralisadas, com gastos totais de mais de 15 bilhoes de reais.

1.4. O Relatorio Final dessa Comissdo, instituida para inventariar as obras ndo concluidas de
responsabilidade da Unido, foi publicado em novembro de 1995. Denominado ‘O Retrato do
Desperdicio no Brasil’, o trabalho apresentou uma listagem das principais obras paralisadas
em cada Unidade da Federacao, identificou as possiveis causas e arrolou uma série de
recomendacdes, de carater Administrativo e Normativo-Legal. Constavam as seguintes
recomendacdes ao TCU no item 8.1.3 do Relatério Final da Comissao:

8.1.3 - ao Tribunal de Contas da Uniéo:

a) realizacdo imediata de auditorias nas obras paralisadas indicadas como prioritarias, que
ainda nédo tenham sido objeto de inspecéo por esse Orgao;

b) a adocdo de providéncias no sentido de acelerar a concluséo e julgamento das auditorias e
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inspecdes sobre obras publicas em andamento naquela Casa, em especial das indicadas como
prioritarias;

c) estabelecimento de um programa permanente de auditorias em obras e servicos de
engenharia, com a instituicao de equipes ou Unidade Técnica especializada nessa area;

d) estudar e propor meios legais e/ ou administrativos destinados a tornar mais agil e efetiva a
aplicacdo de penalidades.

1.5. O referido relatdrio foi encaminhado ao TCU em dezembro de 1995. No mesmo més, este
Tribunal determinou, por meio da Decisdo 674/1995 - Plenario, que a entdo Secretaria de
Auditorias e Inspecdes - SAUDI elaborasse um programa especial de auditoria nas obras
consideradas prioritarias, com implementacdo a partir de janeiro de 1996:

O Tribunal Pleno, diante das razdes expostas pelo Relator, e com fundamento no art. 71,
inciso 1V, da Constituicdo Federal, DECIDE:

1 - conhecer da solicitacédo da Comissdo Temporaria do Senado Federal, para atender, tanto
quanto f)ossivel, dentro da disponibilidade do Tribunal, as recomendacdes contidas no item
8.1.3 (fl. 72), de seu Relatério Final n.° 2/95;

2 - autorizar a Secretaria de Auditoria e Inspecdes a elaborar programa especial de auditoria
nas obras consideradas prioritarias que nao sofreram auditagem, a ocorrer na segunda
quinzena do més de janeiro de 1996;

1.6. O Programa Especial de Auditoria envolveu 113 obras elencadas como prioritarias pela
Comissdo Temporaria. Com o objetivo de cumprir as recomendacdes dessa Comissdo, o TCU
realizou fiscalizacGes e encaminhou ao Congresso Nacional o resultado no exercicio de 1996.
Vale ressaltar que das 113 obras fiscalizadas, 83 apresentavam indicios de irregularidades.
1.7. Nesse passo, o Parlamento fez surgir, a partir de 1997, importantissima inovacao legal na
seara desse controle. A Lei de Diretrizes Orcamentarias e as Leis Orcamentarias Anuais
passaram a conter dispositivos voltados a estabelecer acompanhamento mais efetivo dos
gastos com obras publicas, mediante acdo conjunta entre o0 Congresso Nacional e 0 TCU. A
partir de entdo, o Tribunal passou a elaborar anualmente plano especifico de auditoria de
obras, além do seu Plano Geral de Fiscalizacdes. Essas fiscalizacOes especiais sao registradas
e controladas mediante sistema informatizado do préprio TCU, o Fiscobras, e enfocam
possiveis irregularidades em obras publicas contempladas no Or¢amento da Unido. O
resultado desses trabalhos é encaminhado anualmente ao Congresso Nacional para subsidiar a
alocacdo de recursos da Lei Orcamentaria em discussao.

1.8. Vale ressaltar que o Fiscobras teve como uma de suas origens as recomendacdes do
Relatorio Final da Comissdo de Obras Inacabadas de 1995, para que o TCU estabelecesse um
programa permanente de auditorias em obras e servi¢os de engenharia, com a instituicéo de
equipes ou Unidade Técnica especializada nessa area.

1.9. Por meio desse sistema, todos os anos 0 TCU realiza fiscalizacdes em obras, escolhidas
por critérios de materialidade e relevancia, cujas irregularidades graves detectadas que
ensejam paralisacdo sdo enviadas ao Congresso Nacional para que este decida sobre o
bloqueio de recursos para essas obras. 1sso ¢ feito pela inclusdo desses empreendimentos em
um Anexo das Leis Orcamentarias Anuais. As fiscalizacdes sdo oriundas de dispositivos das
Leis de Diretrizes Orcamentarias e por serem realizadas por amostragem, alcancam apenas
uma parcela das obras realizadas com recursos da Unido.

1.10. Apesar de atingir apenas uma parcela das obras executadas, o Fiscobras é um avan¢o
para a Administracdo Federal, por conseguir reduzir a incidéncia de obras relevantes que
poderiam vir a se tornar inacabadas, caso as deficiéncias ndo fossem identificadas e corrigidas
a tempo.

1.11. Também merece destaque a criacdo da Comissao Parlamentar de Inquérito do Judiciario
pelo Senado Federal, em 1999, e da Comissdo Parlamentar de Inquérito - CPI de Obras
Inacabadas, em 2001, pela Camara dos Deputados.

1.12. A CPI sobre obras inacabadas foi criada em 16 de maio de 2001, com o requerimento do
entdo Deputado Augusto Nardes, que tinha por base denuncias feitas a imprensa do Rio
Grande do Sul, as quais versavam sobre casos de desperdicios de dinheiro publico
relacionados a obras paralisadas e a bens imdveis ndo utilizados ou utilizados
inadequadamente pela Administracdo Publica Federal. O resultado das auditorias nas 113
obras prioritarias provenientes da Comissao de 1995 foi encaminhado a esta CPI, em 12 de
julho de 2001, por meio do Aviso 841-GP-TCU.

1.13. Em junho de 2003, houve solicitacdo de informacg6es do Senado Federal, a respeito do
acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos que foram liberados para o reinicio das obras
inacabadas inventariadas e listadas no Relatorio n.° 02 da Comissao Temporaria de 1995, bem
como o encaminhamento dos resultados das auditorias e inspecdes realizadas sobre as obras
em tramitacdo no TCU. Face a esta solicitacdo, o Tribunal providenciou uma atualizag&o dos
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dados encaminhados a CP1l em 2001 para envia-los ao Senado.

1.14. Apos atualizar as informacdes, foi constatado que dentre as 113 obras inacabadas
identificadas como prioritarias, 33 (trinta e trés) delas continuavam paralisadas, 60 (sessenta)
foram concluidas e as restantes haviam sido retomadas, mas ndo estavam ainda finalizadas no
levantamento de 2003.

1.15. Dentre as propostas do Relatério Final da Comissdo Temporéaria de 1995, havia também
uma recomendacao ao Poder Executivo para criar e manter um Cadastro Geral de Obras
Plblicas, custeadas com recursos da Unido, para fins de acompanhamento e controle pelo
Congresso Nacional e outros 6rgaos. Dessa forma, a idéia de um Portal sobre as obras
financiadas pela Unido foi lancada pelo entdo Presidente Fernando Henrique em abril de
2000, dentro da iniciativa Brasil Transparente, criada com o objetivo de aumentar a
transparéncia dos atos publicos.

1.16. Segundo explicou o Presidente a época, os mecanismos formais de fiscalizacéo e
acompanhamento de obras eram insuficientes. Além disso, a idéia do Portal era necessaria,
haja vista o gerenciamento moderno dos recursos publicos exigir a ampliacdo e a participacao
da sociedade no processo, o que melhoraria o atendimento e garantiria a correta utilizacao
desses recursos. Surgiu dai, entdo, a proposta de criacdo do sistema ObrasNet, para o
acompanhamento dos gastos com obras e servicos realizados com recursos or¢camentarios
federais, seja pela prépria Administracdo Direta, seja por convénios com estados, municipios
ou organizacdes privadas.

1.17. Para a criacdo do sistema, o Ministério do Planejamento veio a constituir um grupo de
estudos para elaborar mecanismos de controle que viabilizassem a implantacdo do Portal em
meados de 2001. O sistema apenas ficou disponivel em 30 de outubro de 2002, com o
funcionamento da primeira etapa, pois as demais seriam implementadas posteriormente.

1.18. A primeira etapa do ObrasNet permite a qualquer cidaddo acompanhar as obras
realizadas com estados e municipios ou entidages assistenciais, o que totaliza mais de 20 mil
obras, algumas inclusive com fotos. O acesso ao Sistema € feito via Internet e nele estdo
disponiveis informacdes do Sistema Nacional de Precos de Insumos, que conta com itens
basicos de engenharia cadastrados e podem servir de parametros de comparacdo dos custos
das obras. Na verdade, as informacdes que existem hoje nesse sistema acessado pelo endereco
eletrdnico www.obrasnet.gov.br sao apenas dados de contratos de repasse geridos pela Caixa
Econbmica Federal.

1.19. A segunda etapa, ndo implementada até os dias de hoje, previa o desenvolvimento de
outros modulos do ObrasNet, desde o planejamento da obra, passando pela aprovacao,
acompanhamento e liberacédo de recursos de acordo com cronograma estabelecido em contrato
ou convénio, além do registro das fiscalizacbes efetuadas. O ObrasNet iria possibilitar ainda o
acesso a outras informacoes como valor e estagio em que se encontraria 0 andamento fisico da
obra e o cronograma de parcelas solicitadas ou liberadas. Se todos os médulos concebidos no
projeto inicial tivessem sido implantados, o ObrasNet permitiria o controle de custos e
qualidade das obras, a garantia de concluséo, o controle da liberacdo de pagamentos, tudo
com a possibilidade de acompanhamento pela sociedade com a utilizacdo da Internet.

1.20. Por razdes diversas, a segunda etapa do sistema, assim como os modulos posteriores néo
tiveram prosseguimento. A proposta inicial, de reunir as informagcdes de todas as obras
publicas da Unido em um Unico cadastro de forma a fornecer a sociedade a transparéncia
adequada, néo se realizou, pois os esfor¢os empreendidos no inicio ndo tiveram a
continuidade que um projeto desse vulto requer.

1.21. Por mais que haja alguns avangos no controle das obras realizadas com recursos da
Unido, como o Fiscobras, os sistemas de informacdes atuais e 0s mecanismos de
acompanhamento existentes ndo propiciam o adequado tratamento que o tema merece, haja
vista 0 alto volume de recursos destinados a obras dentro do orcamento federal.

1.22. Dessa forma, apesar de ndo serem recentes 0s esforcos no sentido de melhorar a
eficiéncia e a efetividade dos projetos de obras publicas custeadas com recursos do
Orcamento da Unido, ndo ha controle especifico para esse tipo de investimento, ja que a
atuacdo deveria estender-se desde a alocacao de créditos orcamentarios até a fiscalizacdo das
respectivas obras. Com o objetivo de elaborar um diagndstico critico sobre a situacdo das
obras inacabadas que tiveram alguma aplicacdo de recursos publicos da Unido, foi inserido no
Plano de Fiscalizacdo do TCU este Levantamento-Conformidade decorrente do Acordéo n.°
2308/2005 - Plenario.

[...]

2. Metodologia e objetivos

2.1. Objetivo da fiscalizacdo, limitacdes impostas ao trabalho, areas e aspectos ndo analisados
2.1.1. O objetivo da fiscalizacdo definido na Portaria n.° 1038, de 9 de agosto de 2006, é de
elaborar um diagndstico sobre a situacdo das obras inacabadas que tiveram alguma aplicacdo

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_5760
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PLP 547-A/2018



de recursos publicos da Unido. Nesse sentido, o planejamento dos trabalhos tentou identificar
trés questdes: quais sao e como identificar as obras inacabadas executadas com recursos da
Unido, se o processo or¢camentario e financeiro evita a ocorréncia de obras inacabadas e em
gue medida pode-se atribuir a ocorréncia de obras inacabadas a auséncia ou a inadequacao
dos critérios de alocacdo de recursos para obras publicas.

[...]

2.1.4. A primeira limitacéo deste trabalho diz respeito a identificacéo de quais séo as obras
inacabadas que tiveram aplicacdo de recursos da Unido. Em todos os locais visitados foi
frequente a indagacao sobre quais obras seriam classificadas como inacabadas, tendo em vista
gue o fornecimento da relacdo dessas obras dependia de uma padronizacéo do significado do
termo. Com o objetivo de obter esse conceito, perguntou-se aos responsaveis pelos
Ministérios visitados como eles classificavam essas obras. As respostas foram as mais
variadas possiveis; contudo, todos foram unanimes em afirmar que ndo tinham obras
inacabadas, mas sim paralisadas.

2.1.5. Constatou-se de antemao que o termo ‘obra inacabada’ tem sentido muito amplo. Para
alguns, obra paralisada ainda ndo pode ser classificada como inacabada, pois existe a
perspectiva de continuacdo. Para outros, obra inacabada é apenas aquela que pode ter sido
abandonada, ou seja, ndo ha mais interesse em retoma-la ou mesmo condicdes para tal. Em
virtude das varias peculiaridades que o tema envolve, o principal desafio foi definir um
conceito abrangente, que envolvesse todos 0s tipos de obras e situacfes de paralisacdo. Ha
obras do tempo do Império que ainda ndo foram acabadas, como a Ferrovia Transnordestina;
tem-se a obra interrompida por fraude ou por um motivo qualquer, como a faléncia da
empresa que firmou o contrato ou um erro de projeto; e, ainda, a obra paralisada
temp;praéiamente por falta de recursos orcamentarios. Enfim, ha varios tipos de obras

Fara isadas.

2.1.8. O terceiro grupo sdo as obras abandonadas, que ndo possuem mais previsao de recursos,
nem contrato vigente, e cujo eventual reinicio deve ser precedido de uma apuracao da
responsabilidade do gestor negligente na aplicacdo dos recursos. Ainda assim, mesmo que
haja interesse em retoma-las, tem-se incorporacoes de mais custos ao é)ro'eto, visto ser
necessaria uma prévia recuperacao de suas instalacdes devido ao estado (Ja obra, geralmente
bastante deteriorada.

2.1.9. Tendo em vista a conceituacdo definida, as obras inacabadas podem estar situadas entre
as obras em andamento anormal e as obras abandonadas. Estas, como explicado
anteriormente, necessitam de uma apuracao e responsabilizacdo do gestor, nagquelas precisam
ser identificadas as possiveis causas das dificuldades para a implementacao de solucées que
permitam a sua continuidade. Em ambos os casos a origem do problema deve ser avaliada
como forma de estabelecer medidas para minimiza-lo. Vale ressaltar que as obras em
andamento anormal tém grande probabilidade de virem a se tornar inacabadas, pois a falta de
solucdo para o problema que ocasionou sua paralisagdo pode perdurar a ponto de a obra ndo
ter condi¢des de ser finalizada.

2.1.10. Diante da dificuldade de uniformizacdo do conceito, o objeto da fiscalizacdo passou a
ter outra denominacdo, apesar de néo ter sido alterado o objetivo do Levantamento. As obras
estudadas neste trabalho passaram a ser denominadas simplesmente como paralisadas para
permitir uma melhor investigacao das questdes de auditoria e simplificar a aplicacdo dos
métodos e procedimentos que conduzissem a obtencdo de achados.

2.1.11. A segunda limitacdo esté relacionada a impossibilidade de abranger todas as entidades
da Administracdo Publica Federal no escopo do trabalho. Em funcédo do tipo de fiscalizacao,
que é apenas um Levantamento e ndo uma Auditoria, e pela natureza do tema, foram
selecionados para a amostragem entidades do Poder Executivo que tivessem uma maior
concentracdo de obras. Apos analise dos Planos Plurianuais e das Leis Orcamentarias, foram
escolhidos oito Ministérios e uma Autarquia Federal para fornecer informacdes que
subsidiassem o desenvolvimento dos trabalhos.

2.1.12. Os Ministérios analisados foram: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;
Ministério da Educacdo; Ministério da Saude; Ministério da Integracdo Nacional; Ministério
da Ciéncia e Tecnologia; Ministério das Cidades; Ministério das Comunicagdes e Ministério
do Turismo. A autarquia federal escolhida foi o0 Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes - DNIT, por possuir um grande volume de obras.

2.1.13. Durante as primeiras visitas, ja se pdde perceber a dificuldade das entidades em obter
informacdes sobre suas proprias obras, pois nenhuma delas dispde de um sistema de
informacdes capaz de recuperar tempestivamente dados para a obtencdo de um cadastro sobre
suas obras paralisadas ou inacabadas. As respostas aos oficios de requisicao enviados tiveram
seus prazos prorrogados, sempre tendo como justificativa a dificuldade em resgatar as
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informacoes e reuni-las para envio a esta equipe de fiscalizacao.

2.1.14. Outra limitacdo relacionada ao escopo do trabalho que influenciou e dificultou
sobremaneira a obtencdo de informacdes € a existéncia de varios tipos de acompanhamento de
execucdo de obras por parte dos Ministérios. A depender da forma como 0s recursos sao
aplicados, tém-se diferentes maneiras de controlar as obras. Ha uma distin¢do na recuperacao
e na quantidade de dados de obras executadas por contratacdo direta e executadas por
contratos de repasse € convénios.

2.1.15. Os convénios muitas vezes tém por objeto uma parcela da obra e ndo abrangem a
totalidade do empreendimento, ou seja, a Uniao somente aplica recursos em parte da
construcdo de uma barragem, como na fundacéo, por exemplo. 1sso pode propiciar a
ocorréncia de uma obra inacabada cuja informacdo nao é considerada pelo executor da
despesa, pois a parcela em que a Uniao aplicou recurso ja se encontra entregue e com a
respectiva prestacdo de contas do convénio regularizada. O mesmo acontece com os contratos
de repasse, que em sua maioria sdo destinados a execucdo de partes de um empreendimento.
A responsabilidade pela conclusdo da obra é do convenente, visto ndo haver participacdo de
recursos da Unido para a execucao do restante; contudo, consta nas informacoes dos
concedentes que 0 convénio ou contrato de repasse encontra-se concluido, mas nao ha
garantia de finalizacédo da obra.

2.1.16. Aliado a essas questdes, ha também o fato de informacdes antigas serem de dificil
recuperacao em virtude da extincdo e criacdo de Ministérios e de trocas de governo sem uma
definicao clara de quem se responsabilizara pelos dados apds as mudancas. Assim, com
certeza o trabalho ndo conseguira identificar todas as obras executadas com recursos da Uniao
gue estejam inconclusas nesse pais, pois 0s proprios responsaveis nao tém o conhecimento
delas por ndo conseguirem reunir informa%cies padronizadas ao longo do tempo.

2.1.17. Essas questdes conduzem a uma falta de confiabilidade nos dados apresentados pelas
entidades envolvidas na amostra considerada. Nao é objetivo deste trabalho catalogar todas as
obras inacabadas que tenham utilizado recursos da Uniao, mas ao menos identificar uma
parcela delas com a finalidade de elencar 0s possiveis motivos das paralisacGes.

2.1.18. Com a finalidade de avaliar a consisténcia das informacdes recebidas, alguns sistemas
informatizados da Administracao Federal foram consultados, assim como a execucao
orcamentaria entre os anos de 1995 e 2005. A grande limitacdo dessa etapa do trabalho foi
conseguir dados de obras por meio das informacdes gerenciais disponiveis atualmente na
Administracdo Publica Federal. Por esse motivo, as analises do trabalho, com algumas
excecoes, ficaram restritas aos elementos coletados na amostra considerada.

2.1.19. Sistemas como o SIAFI, o0 SIASG e o SIGPlan gerenciam informac6es sobre a
execucdo orcamentaria e financeira, mas nao sao capazes, em varias situacoes, de evidenciar
uma obra, visto ndo haver em nenhum deles uma chave especifica que vincule os programas
de trabalho, as acdes orcamentarias e até mesmo 0s contratos a um codigo de obras especifico.
Uma acdo orcamentaria, via de regra, pode ter varias obras inseridas em sua execucao, assim
como uma obra geralmente tem mais de um contrato associado a ela.

[...

2.2. Métodos empregados na coleta e na analise dos dados

2.2.1. Em todos os Ministérios visitados e no DNIT, foram realizadas reunides para avaliar
como cada um gierenmava e acompanhava suas obras. Mediante uma requisicéo de
informacoes, solicitou-se o cadastro de obras inacabadas e formularam-se algumas questdes
pertinentes a execucdo orcamentaria e financeira e ao controle de obras. Todas as respostas
encontram-se nos volumes do Anexo | deste processo.

2.2.2. Nessas questbes, focou-se 0 processo de decisao na alocacdo de recursos orcamentarios
e financeiros em obras, tais como a existéncia de critérios objetivos e a utilizacdo de
documentos normativos, manuais ou roteiros. Também foram solicitados dados sobre o
planejamento orcamentario e financeiro desses entes quando da execugéo da despesa, além da
porcentagem de emendas dentro de cada Or¢amento. A esse respeito, foi perguntado se tais
emendas necessitariam cumprir algum requisito técnico/normativo para serem executadas.
2.2.3. Outros elementos essenciais a analise do trabalho também foram requisitados, tais
como a comprovacao de alimentacdo de dados importantes sobre contratos no SIASG, a
existéncia de um cadastro geral de obras gerido por cada entidade e a forma de divulgacdo de
informacdes sobre obras em andamento a sociedade.

2.2.4. Por conter muitas informacdes, essas respostas foram resumidas e tabuladas
separadamente por questdes. Todas as respostas as questdes suscitadas, assim como suas
analises, encontram-se resumidas no Apéndice A ao final deste Relatério.

2.2.5. Nessas analises, algumas respostas recebidas foram criticadas e classificadas conforme
o0 atendimento ou ndo ao item por meio de escala numérica objetiva, outras foram analisadas
mediante simples comparacdo numeérica. Assim, pode-se considerar, por critérios objetivos,
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como € o comportamento dos entes inseridos ha amostra sobre as questdes essenciais ao
desenvolvimento do trabalho, atinentes ao controle de obras com recursos da Unido.

2.2.6. Com o intuito de facilitar o fornecimento dos cadastros de obras dos Ministérios e do
DNIT, foram solicitadas apenas as com valor superior a quatrocentos e cingienta mil reais. O
limite de valor escolhido esta associado a uma simplificacdo na requisicéo e analise dos
dados, pois com esse filtro diminuiria o volume de informacdes a serem recuperadas. Em
virtude de todos os entes da amostra ndo trabalharem apenas com obras contratadas
diretamente, mas também com conveénios e/ou contratos de repasse, esse limite mostrou-se
bastante adequado tendo em vista a exigéncia do artigo 21 da Lei de Diretrizes Or¢camentarias
- LDO 2006, instrumento vigente a época da pesquisa. Nesta lei, esse dispositivo determinava
gue todos os contratos de convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres acima de
R$ 450.000,00 (quatrocentos e cingienta mil reais) pertencentes as entidades SISG da
Administracdo Publica Federal deveriam estar cadastrados no SIASG. Dessa forma, seria uma
facilidade na recuperacdo dos dados de obras ndo concluidas.

2.2.7. Para solicitar o cadastro ou relacao de obras paralisadas, estas foram separadas segundo
dois critérios: as que ndo tinham execucao orcamentaria ha mais de um ano, mas ainda
possuiam contrato/convénio vigente, e as que ainda ndo estavam concluidas apesar das
vigéncias dos seus respectivos ajustes ja terem expirado. Apenas para simplificar, as primeiras
foram classificadas como OBRAS PARALISADAS e as segundas como OBRAS NAO
CONCLUIDAS. Utilizou-se essa distincdo com o intuito de rastrear se havia alguma obra
dentro da relacdo que pudesse ser classificada como abandonada, pois a depender do motivo
da paralisacdo e do tempo transcorrido desde o recebimento do Gltimo recurso, poder-se-ia
inferir sobre a preocupacédo da Administracdo em retomar a obra ou néo.

2.2.8. Os dados solicitados nesses cadastros foram: descricdo do objeto; cddigo orcamentario
associado a obra (funcional programatica); vigéncia do contrato de execucdo da obra; data de
inicio de execucdo da obra; data em que recebeu recurso pela Gltima vez; porcentagem de
execucao fisica; valor inicial do contrato; valor final do contrato (incluindo eventuais
aditamentos e reajustes); valor que falta para a conclusao da obra e motivo da paralisacao.
2.2.9. As respostas dos cadastros foram tabuladas de forma a agrupar os motivos de
paralisacéo de obras em classificacdes predefinidas, possibilitando a avaliagdo da incidéncia
dessas causas e a identificacdo das mais frequentes. Os motivos foram distribuidos em doze
grupos:

1- Decisao judicial;

2- Quadro blogueio LOA,;

3- Questdes ambientais;

4- Fluxo orcamentario/financeiro;

5- Problemas no projeto/execucao da obra;

6- Rescisdo contratual;

7- Cancelamento do ajuste;

8- Inadimpléncia do tomador/convenente;

9- Problemas com a construtora;

10- Acérdédo TCU;

11- Interferéncias externas;

12- Motivo nado informado.

2.2.10. Vale mencionar que algumas situacdes foram reunidas em uma Unica classificacdo de
motivo para evitar grande nimero de causas listadas que possuissem caracteristicas
semelhantes e prejudicassem a analise dos dados. Como exemplo tém-se o motivo ‘Fluxo
orcamentario/financeiro’, que congrega situacoes de paralisa¢ao que envolvem desde a
insuficiéncia de recursos até a descontinuidade administrativa do tomador ou convenente em
razdo de perda de interesse em prosseguir com a obra. Nesse motivo também estdo
classificadas as obras de convénios que somente receberam recursos para a realizacéo da
primeira etapa, pois nos anos seguintes ndo houve mais propositura de emendas para dar
continuidade ao repasse de créditos. Todas as causas agrupadas € as respectivas classificacoes
de motivos encontram-se no Apéndice A ao final do Relatorio.

2.2.11. No desenvolvimento de cada capitulo ha uma correlacéo entre a descri¢do do processo
que identifica o topico, a demonstracdo do resultado obtido na tabulacdo dos dados e o
consequente achado de auditoria.

3. Obras inacabadas da Unido

3.1. Estatisticas e relacdo dos casos

3.1.1. O total de obras coletado engloba as obras contratadas diretamente pela Unido e as que
sdo executadas por outros entes da Federacdo, por meio de transferéncias
intergovernamentais. As obras listadas neste capitulo sdo denominadas Obras Inacabadas da
Unido, e correspondem aquelas cuja execucdo se da com recursos federais aplicados
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diretamente pelas unidades orcamentarias. A relacdo das obras inacabadas da Unido esta
apresentada no Anexo | do Relatorio. As demais, que sdo as Obras Inacabadas dos estados e
mur)icll'piltl)s com participacdo de recursos da Unido, serdo analisadas posteriormente no
capitulo 4.
3.1.2. Ressalta-se que tanto os Ministérios envolvidos na amostra quanto o DNIT nédo
relacionaram a totalidade de obras inacabadas existentes quando do envio das respectivas
listagens, dado que estes ndo possuem 100% (cem por cento) do cadastro, haja vista a
deficiéncia no armazenamento e recuperacao dessas informacdes enfrentadas por todos os
orgaos visitados.
3.1.3. Dentre as obras inacabadas que puderam ser cadastradas pelos entes visitados, fez-se
uma separacdo em duas listagens, sendo uma denominada ‘rela¢do de obras paralisadas’ e a
outra, ‘relacdo de obras nio concluidas’, conforme descrito no capitulo 2. Vale mencionar que
a maioria das informacdes recebidas retrata a situacdo da obra relativa ao periodo do final de
setembro a meados de outubro de 2006, época em que as informacdes foram levantadas pelos
Ministérios. A Unica excecao a esse lapso temporal de coleta dos dados refere-se ao DNIT,
gue enviou a situacao de alguns contratos até julho de 2006. Por esse motivo, nada impede
que obras presentes na relacdo ja tenham sido retomadas atualmente, como é o caso de
aI?umas do proprio DNIT, que a época estavam paralisadas por falta de recursos, e segundo
informagdes recebidas ja se encontram em andamento por terem obtido recursos financeiros
para prosseguir.
3.1.4. Toda a analise dos dados foi feita separadamente para as obras paralisadas e para as
obras ndo concluidas. Nao obstante este capitulo seja destinado a analise apenas do cadastro
obtido das obras inacabadas da Unido, ha de se vislumbrar a totalizacdo dos dados para que se
possa tecer alguns comentarios do comportamento da amostra.
3.1.5. O cadastro das obras executadas com recursos da Unido, seja de forma direta (obras
inacabadas da Unido) ou por meio de transferéncias intergovernamentais (obras inacabadas
dos estados e municipios com participacao de recursos da Uniao), reuniu 400 (quatrocentas)
obras, no valor total de R$ 3.342.553.132,95 (trés bilhdes, trezentos e quarenta e dois
milhdes, quinhentos e cinquenta e trés mil cento e trinta e dois reais e hoventa e cinco
centavos), com um volume de recursos ja aplicados em torno de R$ 1.967.780.584,66 (um
bilhdo, novecentos e sessenta e sete milhdes, setecentos e oitenta mil quinhentos e oitenta e
quatro reais e sessenta e seis centavos).
3.1.6. Frise-se, mais uma vez, que esses valores correspondem apenas a relacdo de obras
inacabadas que 0s Ministérios visitados e 0 DNIT conseguiram reunir e, desse modo, estima-
se que o valor real possa ser muito maior que o encontrado, tendo em vista ndo haver a
participacdo de todos 0s ministérios na amostra e a existéncia de obras inacabadas que nao
puderam ser recuperadas pelos entes envolvidos.
Tabela 1 - Totalizacdo dos dados
3.1.7. A Tabela 1 mostra a distribuicdo dos totais. Nota-se que a soma do valor aplicado com
0 que falta para a conclusédo nao coincide com o valor atual da obra. Essa discrepancia é
resultado da qualidade das informacdes repassadas pelos envolvidos no fornecimento dos
dados. Muitos Ministérios dependem de informacdes de terceiros, como unidades regionais e
outras unidades or¢amentarias vinculadas a eles e, além disso, suas proprias informacoes néo
gstglo reunidas e consolidadas de forma a propiciar confiabilidade e facil recuperacédo de
ados.
3.1.8. Os dados globais indicam que do total de 400 obras inacabadas que utilizaram recursos
da Unido, apenas 130 sdo obras da Unido, o c1ue equivale a 32,50% da amostra. Em
contrapartida, ao tomar como parametro o valor das obras, mais da metade dos recursos
concentram-se nas obras executadas diretamente pela Unido (54,63%), o que ja era esperado
em virtude de haver um menor nimero de obras contratadas diretamente pelo Governo
Federal, porém sdo obras que demandam maior volume de recursos.
3.1.9. Das obras da Unido, a maioria sdo ‘obras ndo concluidas’ (83,08% do total), ou seja,
ndo possuem mais contrato/convénio vigente. Nesse resultado predominam obras do DNIT
(ver Tabela 4), o qual tem a conduta de paralisar 0s contratos com a execucao interrompida
por motivos diversos cujas vigéncias estejam perto de vencer. Porém, esses contratos sofrem
aditivos de prazo tdo logo a obra tenha condicdes de ser retomada.
3.1.10. Quanto a distribuicdo das obras inacabadas da Unido por estado, Minas Gerais e Mato
Grosso foram 0s que apresentaram maior quantidade de obras, com 17,69% e 12,31% do total
respectivamente (ver Tabela 2), sequidos pelo Paréa (9,23%) e Goiés (7,69%), que também
contribuiram significativamente no total da amostra.
Tabela 2 - Distribuicédo das obras inacabadas da Unido por estado

[..]
Tabela 3 - Distribui¢do do valor das obras inacabadas da Unido por estado
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3.1.14. Ao examinar como as obras inacabadas da Unido se distribuem por unidade
orcamentaria (Tabela 4), a grande maioria delas concentra-se no DNIT (94,62%). Isso se
explica em funcdo de os outros Ministérios quase nao executarem obras contratadas por eles
mesmos ou por aplicacdo direta de recursos e também em virtude de o orcamento do DNIT
estar voltado quase na sua totalidade para a realizacédo de obras, o que ndo ocorre com as
outras unidades orcamentarias. Outro motivo a ser considerado é a ocorréncia de muitas obras
inacabadas ndo listadas pelos Ministérios pela dificuldade de recuperacao dos dados.

3.1.15. E importante mencionar que a concentracdo expressiva do nimero de obras no DNIT
também ¢€ justificada pela forma como os dados foram fornecidos, por contratos, pois é neste
nivel que as obras sdo acompanhadas pelos sistemas informatizados da entidade. Assim, ha
rodovias com elevado numero de contratos e estes sao classificados como obras dentro da
sistematica de controle do DNIT.

3.1.16. Ressalta-se também que as obras inacabadas da Unido pertencentes ao Ministério da
Educacdo ndo sdo geridas peﬂo proprio 6rgdo, mas sim por outras unidades orcamentarias
vinculadas que recebem recursos por transferéncia direta, como as Universidades e o Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo.

Tabela 4 - Distribuicdo das obras inacabadas da Unido por UO

3.1.17. Os dados da Tabela 5 apresentam comportamento semelhante ao observado na Tabela
4, com o DNIT concentrando 99,73% do valor total das obras inacabadas da Unido. As razdes
sdo as mesmas explicitadas nos paragrafos anteriores.

Tabela 5 - Distribuicéo do valor das obras inacabadas da Unido por UO

3.1.18. Dentre os itens analisados, 0 que mais chama a atencao é a distribuicdo da
porcentagem de execucdo fisica das obras inacabadas dentro da amostra considerada. As
obras com porcentagem de execucdo entre 70% e 90% sdo a maioria dentre 0s
empreendimentos informados, indicando que a interrup¢do ndo ocorre apenas no inicio do
empreendimento.

3.1.19. Ao examinar a Tabela 6, percebe-se que a quantidade de obras cuja porcentagem de
execucao fisica ndo foi fornecida é relevante a ponto de influir no resultado da analise. Os
dados nao informados refletem a dificuldade dos 6rgaos e entidades em realizar o
acompanr]lamento de suas proéprias obras, assim como a inexisténcia de sistemas adequados
para este fim.

Tabela 6 - Distribuicdo das obras inacabadas da Unido por % de execucao fisica

3.2. Quantificacao dos prejuizos

3.2.1. Os prejuizos decorrentes da interrupcao de uma obra compreendem, além dos valores ja
aplicados em sua execucao, outros que sao de dificil mensuracdo. Uma obra ndo concluida no
tempo certo impede a realizacdo dos beneficios que a sua utilizacéo geraria a sociedade caso
tivesse alcancado a funcionalidade, mensurados pela taxa social de retorno. Ha ainda o custo
associado ao desgaste das obras que permanecem por muito tempo sem execugdo, com suas
estruturas sob a acdo de intempéries. Em alguns casos, a obra ndo pode ser retomada sem
intervengc”)es para recuperar os estragos decorrentes do abandono, e tais medidas envolvem
custos adicionais incorporados ao valor total da obra.

3.2.2. Nas 130 obras inacabadas da Unido relacionadas no Anexo | deste Relatorio, ja foram
aplicados R$ 1.087.671.561,72 (um bilhdo, oitenta e sete milhdes, seiscentos e setenta e um
mil quinhentos e sessenta e um reais e setenta e dois centavos). Vale mencionar que desse
total de obras cadastradas, apenas 97 (74,62%) informaram os valores aplicados, indicando
que o valor real superaria 0 obtido. Todavia, ndo ha como qualificar os gastos com esses
empreendimentos como prejuizo, dado que as obras avaliadas podem ser retomadas e
concluidas, sendo que algumas delas podem até estar sendo utilizadas mesmo sem a
conclusdo final. Assim, o valor aplicado nas obras da amostra pode ser avaliado como
prejuizo potencial, porquanto ele ainda ndo se concretizou, contudo tal soma representa um
Investimento publico sem expectativa de retorno de beneficio a sociedade.

3.2.3. Dessa forma, além do valor ja aplicado, que pode vir a configurar um prejuizo se ndo
houver a continuidade das obras, existem outros custos associados a paralisacdo desses
empreendimentos que ndo foram quantificados no desenvolvimento dos trabalhos em virtude
da complexidade que a estimativa exigiria.

4. Obras inacabadas dos estados e municipios com participacdo de recursos da Unido

4.1. Estatisticas e relacdo dos casos

4.1.1. Neste capitulo sera analisada a amostra das obras inacabadas dos estados e municipios
com participagao de recursos da Unido, executadas por outros entes da Federagéo, por meio
de transferéncias intergovernamentais. Essas obras estdo apresentadas no Anexo Il do
Relatorio e sequem a mesma metodologia de analise das obras do capitulo 3 por terem sido
também divididas em ‘obras ndo concluidas’ e ‘obras paralisadas’.

4.1.2. Na totalizacdo dos dados, as obras inacabadas dos estados e municipios com
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participagéo de recursos da Uni&o séo a maioria em quantidade, mas néo o sdo em valor pelos
motivos ja descritos no item 3.1.5. O cadastro dessas obras, assim como as do capitulo 03,
nao representa a totalidade das obras inacabadas realizadas com recursos federais, pois nem
todos os ministérios participaram da amostra e ndo houve a possibilidade de recuperacéo da
relacdo de todas as obras inacabadas geridas pelos entes envolvidos no cadastro.

4.1.3. Das 400 (quatrocentas) obras inacabadas constantes da amostra que utilizaram recursos
da Unido, 270 (duzentas e setenta) sdo obras de estados e municipios, ou seja, 67,5%,
conforme demonstrado na Tabela 1. Essas obras geralmente envolvem valores inferiores aos
daquelas contratadas diretamente pela Unido, e por isso correspondem a menos da metade do
valor global das obras inacabadas (45,37%), totalizando R$ 1.516.572.208,94 (um bilh&o,
quinhentos e dezesseis milhdes, quinhentos e setenta e dois mil duzentos e oito reais e
noventa e quatro centavos).

4.1.4. Dentre as obras inacabadas de estados e municipios que utilizaram recursos da Uniao,
53,70% enquadram-se na classificac¢do de ‘obras paralisadas’, enquanto as ‘obras ndo
concluidas’ correspondem a 46,30% (Tabela 1). Quando se analisa o valor das obras
executadas por transferéncias intergovernamentais, ha uma inversao das proporcdes, visto que
as ‘obras paralisadas’ representam 33,13% do total. Nao ha na amostra fatores que
demonstrem as tendéncias dos resultados encontrados. O equilibrio entre as obras paralisadas
e as ndo concluidas € plausivel pois todos os entes que forneceram informacdes possuem
semelhanca na utilizacdo dos recursos em obras. Grande parte deles, a excecdo do DNIT,
utiliza quase 100% de seus recursos destinados a obras por meio de convénios e contratos de
repasse.

4.1.5. Quanto a distribuicdo das obras inacabadas de estados e municipios, Sdo Paulo
(8,52%), Rio de Janeiro %7,78%) e Goias (7,78%) foram os entes da Federacdo que
apresentaram maior incidéncia, conforme Tabela 7. O baixo percentual de obras inacabadas
para cada estado indica que a distribuicdo delas é bastante uniforme, ndo havendo
concentracdo relevante em determinados locais. E de se presumir 3ue o0s estados que firmem
mais convenios ou contratos de repasse tenham maior probabilidade de possuir
empreendimentos inacabados, mas ndo ha comprovacao para essa afirmativa.

Tabela 7 - Distribuicdo das obras inacabadas de estados e municipios por estado

[...]
Tabela 8 - Distribuicdo do valor das obras inacabadas de estados e municipios por estado

4.1.8. A distribuicdo das obras inacabadas dos estados e municipios por unidade orcamentaria
é apresentada na Tabela 9. O Ministério que possui a maior quantidade de obras inacabadas, a
maioria delas OBRAS PARALISADAS, ou seja, ainda com convénio/contrato de repasse
vigente, é o Ministério das Cidades (46,67%). Em segundo lugar vem o DNIT com 21,11%,
mas a quase totalidade desse percentual refere-se a OBRAS NAO CONCLUIDAS.

4.1.9. O Ministério das Cidades possui um sistema gerido pela CAIXA que controla todas as
obras com recursos da Unido realizadas por contratos de repasse. Esse sistema indica a
situacdo do contrato apds visita realizada pelos técnicos da CAIXA em todas as regides do
pais. Ndo é um sistema confiavel por depender da alimentacdo de dados nem sempre
tempestivos, mas durante a coleta dos dados foi visivel a preocupacdo do Ministério e também
da prépria CAIXA em fornecer a melhor informacao possivel. Varios foram os contatos com
esta equipe de fiscalizacdo no sentido de padronizar o cadastro a ser enviado. Nesse sentido,
deve-se considerar que a grande quantidade de obras paralisadas do Ministério das Cidades
possa advir de um melhor trabalho de pesquisa.

4.1.10. Outro ponto a ser considerado diz respeito a justificativa ja encampada no item 3.1.12,

pois 0 Ministério das Cidades e o DNIT apresentaram os dados com informacdes por

contratos, que é a forma como as obras sdo acompanhadas pelos sistemas informatizados

desses entes. Assim, ha a possibilidade de haver mais de um contrato relacionado a uma

r'aesmalqbra contabilizado no total, de forma diferente do que foi fornecido pelos demais
inistérios.

Tabela 9 - Distribuicdo das obras inacabadas de estados e municipios por UO
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4.1.11. O valor das obras inacabadas dos estados e municipios executadas com recursos da
Unido esta mais relacionado com o tipo de empreendimento realizado pelas unidades
orcamentarias do que com a quantidade de obras que cada ente possui (Tabela 10). Um
exemplo disso é o Ministério da Integracdo Nacional que, apesar de ndo ter um numero
expressivo de obras dentro do total da amostra (15 obras num total de 270), possui 0 segundo
maior valor (23,63% do total) em virtude da natureza dos projetos realizados. O DNIT e 0
Ministério das Cidades somam 67,08% do valor total encontrado para as obras dos estados e
municipios, mas ambos possuem grande quantidade de obras dentro da amostra.

Tabela 10 - Distribuicdo do valor das obras inacabadas de estados e municipios por UO

4.1.12. A Tabela 11 contém a distribuicdo das obras inacabadas dos estados e municipios por
porcentagem de execucdo fisica. As obras com execucao fisica maior que 90% correspondem
a 20,37% do total da amostra, contudo ndo ha uma preponderancia desse intervalo do estagio
de execucdo sobre 0s demais, pois a distribuicdo dos itens da amostra mostrou-se uniforme.
Vale mencionar que o numero de obras sem a informacdo da porcentagem fisica de execucéo
realizadas por transferéncias intergovernamentais mostrou-se inferior as das obras contratadas
diretamente pela Unido, conforme apresentado na Tabela 6. Esse comportamento néo era
esperado em virtude de as obras realizadas por convénio/contrato de repasse serem
acompanhadas por outros entes da Federacao, com dados que precisariam ser repassados a
Unido. Possivelmente, a grande participacao do Ministério das Cidades no nimero de obras
da amostra fez com que houvesse um maior nimero de informacdes respondidas, visto que
este Orgdo possui um controle de obras mediante sistema informatizado da CAIXA.

]Ia_bela 11 - Distribuicdo das obras inacabadas de estados e municipios por % de execucao
isica

4.2. Quantificacdo de prejuizos

4.2.1 Todas as limitacdes presentes no calculo do prejuizo das obras inacabadas da Unido se
estendem para as obras inacabadas dos estados e municipios que também utilizam recursos
federais. Os prejuizos seriam ndo apenas o valor ja aplicado nas obras, mas também o custo
absorvido pela sociedade em ndo utilizar os beneficios que o empreendimento geraria e ainda
as possiveis manutencdes e ajustes necessarios a retomada da obra.

4.2.2 Da maneira descrita no capitulo 3.2, os valores aplicados nas obras inacabadas
realizadas por meio de convénios e contratos de repasse também ndo foram informados em
sua totalidade, e por conta disso o valor global calculado como prejuizo nao corresponde ao
montante real da amostra. Das 270 obras listadas pelos Ministérios e pelo DNIT, 234 tiveram
o campo valor aplicado preenchido, o que corresponde a 86,67%. Em face disso, o prejuizo
potencial apurado para as obras inacabadas dos estados e municipios realizadas com a
participacéo de recursos federais apresenta maior preciséo que o estimado para a Unido no
capitulo 3, correspondendo a R$ 880.109.022,94 (oitocentos e oitenta milhGes, cento e nove
mil, e vinte e dois reais e noventa e quatro centavos).

4.2.3 Frise-se gue o valor aplicado néo configura prejuizo se houver a continuidade das obras
e se as partes ja executadas tiverem alguma finalidade, mas os outros custos de dificil
guantificacdo ja se encontram associados a interrupcao dos empreendimentos relacionados no
Anexo Il deste Relatorio.

5. Principais causas que tém conduzido a ocorréncia de obras inacabadas

5.1. As principais causas que tém conduzido a ocorréncia de obras inacabadas foram
relacionadas em funcdo dos resultados encontrados na amostra. Quando da solicitacdo de
informacdes aos Ministérios escolhidos e ao DNIT, ndo houve o fornecimento prévio de
motivos padronizados a serem usados pelos entes no preenchimento dos dados. Assim, todos
0S particgoantes da amostra justificaram livremente o motivo da paralisacdo de cada
empreendimento, o que viabilizou um melhor entendimento da equipe sobre as possiveis
causas gque ensejam a interrupcao de obras realizadas com recursos federais.

5.2. Previamente a classificacdo dos motivos, todos os dados recebidos foram avaliados a fim
de se estabelecer um agrupamento de situagdes semelhantes e passiveis de serem reunidas em
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uma Unica definicdo. As obras executadas por transferéncias intergovernamentais possuem
alguns motivos de paralisacdo especificos, por se tratarem de situaces caracteristicas de
conveénios e contratos de repasse.

5.3. Apods a analise das respostas, os motivos foram classificados em 12 tipos:
1- Decisdo judicial;

2- Quadro blogueio LOA;

3- Questdes ambientais;

4- Fluxo orcamentario/financeiro;

5- Problemas no projeto/execucdo da obra;
6- Resciséo contratual,

7- Cancelamento do ajuste;

8- Inadimpléncia do tomador/convenente;
9- Problemas com a construtora;

10- Acordéo TCU;

11- Interferéncias externas;

12- Motivo nao informado.

]

5.5. Na totalizacdo dos dados, as causas identificadas foram separadas entre as obras que
utilizam aplicacdo direta de recurso e as que utilizam transferéncias intergovernamentais. A
Tabela 13 evidencia quais motivos prevaleceram no total de causas de paralisacédo
classificadas para a analise dos dados incluindo-se o grupo ‘Motivo ndo Informado’, que
corresponde a 24,50% da amostra. Desse modo, a causa que apresentou maior freqtiéncia foi
‘Fluxo Or¢amentario/Financeiro’, com 39,75% do total, seguida de ‘Motivo nao Informado’
(24,50%), ‘Problemas no Projeto/Execucao da Obra’ (10,25%) e ‘Inadimpléncia do
Tomador/Convenente’ (8,25%).

5.6. Ainda em relacéo ao total da amostra, incluindo-se as obras sem identificacdo de motivos,
o ‘Fluxo Or¢amentario/Financeiro’ foi maioria tanto em obras contratadas diretamente pela
Unido (60,77%), como em obras de estados e municipios realizadas com recursos federais
(29,63%). A porcentagem expressiva da causa associada ao ‘Fluxo Or¢camentario/Financeiro’
do primeiro grupo (60,77%) deve-se a grande participacdo do DNIT no total de obras
executadas por aplicacdo direta de recursos.

Tabela 12 - Distribuicdo das causas da ocorréncia de obras inacabadas com recursos da Unido
em toda a amostra

5.7. Para uma melhor analise de qual causa prevaleceu dentre as demais, € preciso excluir da
amostra a parcela de obras cujos motivos nao foram preenchidos. Considerar como causa
‘Motivo nao Informado’ ndo permite concluir qual situagdo acarreta mais obras inacabadas
realizadas com recursos da Unido. Nesse sentido, foi feita outra analise excluindo-se as obras
gue ndo apresentaram causas para a interrupcao, conforme indicado na Tabela 14.

5.8. Apos a exclusdo dos motivos ndo informados, as principais causas de paralisa¢éo das
obras Inacabadas da Unido foram ‘Fluxo Or¢camentario/Financeiro’ (79,80%), ‘Rescisdo
Contratual’ (6,06%), ‘Problemas no Projeto/Execucdo da Obra’ (4,04%) e ‘Quadro Bloqueio
LOA’ (também 4,04%).

5.9. Nota-se, pela Tabela 14, a grande preponderancia do item ‘Fluxo
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Orcamentario/Financeiro’ entre as causas de obras inacabadas contratadas diretamente pela
Unido. Frise-se, mais uma vez, gue grande parte dessas obras pertence ao DNIT, cujos dados
enviados referem-se a situacao das obras em julho de 2006. Posteriormente, foi informado a
equipe de fiscalizacdo que a grande maioria delas ja havia recebido empenho, mas vale
lembrar que empenho néo é garantia de recursos financeiros.

5.10. A principal causa das obras inacabadas realizadas por meio de contratos de repasse e
convénios também ¢ o ‘Fluxo Or¢amentario/Financeiro’ (39,41%), analogamente ao
constatado em relacdo as obras executadas diretamente pela Unido. Na seqiiéncia, observam-
se os ‘Problemas no Projeto/Execucdo da Obra’ (18,23%) e a ‘Inadimpléncia do
Tomador/Convenente’ (16,26%). Nesse caso, a causa de maior incidéncia ndo apresenta
grande diferenca em relacdo as demais, demonstrando a participacdo de outros motivos
também relevantes na amostra.

5.11. No computo geral, as obras inacabadas com recursos da Unido tém como principais
causas o ‘Fluxo Or¢amentario/Financeiro’ (52,65%), os ‘Problemas no Projeto/Execuc¢ao da
Obra’ (13,58%) e a ‘Inadimpléncia do Tomador/Convenente’ (10,93%). As outras razoes
aparecem em propor¢cdes menores que 7% em relacdo a totalidade da amostra.

Tabela 13 - Distribuicdo das causas da ocorréncia de obras inacabadas com recursos da Uniéo
excluindo o grupo ‘Motivo nao Informado’

5.12. Ha outras causas ndo menos importantes como a ‘Rescisdo Contratual’ (7,95%) e
‘Problemas com a Construtora’ (4,30%) que também merecem destaque, visto que podem ser
oriundas de diversos motivos, tais como faléncia da contratada, casos fortuitos que
prejudicam a execucao da obra por abalar a relacdo entre o contratante e a contratada, pedido
de reequilibrio econémico-financeiro ndo aceito pelo executor de contrato ou convénio, entre
outros.

5.13. A analise permite concluir que a maioria das razdes que conduzem a existéncia de obras
inacabadas dentro da Administracdo Federal pode ser evitada ou minimizada. Conseguir
acabar em definitivo com o problema é improvavel, na medida que a execuc¢do de uma obra
envolve peculiaridades; mesmo com um bom projeto, uma racional alocacdo de recursos
financeiros e orcamentarios, um 6timo acompanhamento e gerenciamento da execucdo da
obra, podem acontecer imprevistos que interrompam ou paralisem o empreendimento a ponto
de inviabilizar a sua conclusdo. Mas tal situagéo deve se constituir excecao e estar associada a
casos fortuitos e de forca maior, ou seja, condi¢Bes nas quais nem mesmo a intervencéo do
responsavel pela obra seja capaz de solucionar a questao.

5.14. Ainda na fase de planejamento deste trabalho, durante as visitas aos Ministérios e
entidades, todos associaram a ocorréncia de obras inacabadas a grande quantidade de
demandas existentes para a escassa quantidade de recursos disponiveis. Os proprios
executores das despesas sabem que a maioria das obras € paralisada e interrompida porque
néo chega recurso suficiente para que ela comece e acabe no tempo certo. Ndo é nenhuma
surpresa concluir que a principal razdo das obras da amostra analisada neste trabalho estarem
inconclusas seja decorrente de problemas orcamentérios e financeiros.

5.15. A sistematica de alocacao de recursos e de execucao financeira em obras contribui para
a proliferacdo desse problema. A falta de sistemas de informacdes que propiciem uma gestéo
de dados de obras e transparéncia na execucdo de despesas dessa natureza também leva a
formagao desse grave quadro. Um estudo mais aprofundado sobre como o ‘Fluxo
Orcamentario/Financeiro’ impacta a execucgao das obras, bem como a indica¢ao de possiveis
solugBes para a questdo, serd desenvolvido nos itens 6.2 e 6.3 deste Relatério.

5.16. ‘Problemas no Projeto/Execucao da Obra’ também podem ser evitados por meio de
medidas ndo s6 corretivas, mas também preventivas. Essa causa pode ser minimizada se a
fase de planejamento das obras for melhor estruturada, e isso significa investir mais em
projetos. Projetos com estudos prévios e bem detalhados proporcionam maior eficacia e
eficiéncia na fase de execucdo dos empreendimentos. No capitulo 8 serdo descritas medidas
gue podem ser tomadas para minimizar a ocorréncia desse problema.

5.17. As obras que sdo interrompidas por ‘Inadimpléncia do Tomador/Convenente’ também
podem ser minimizadas. Para tal, é necessario avaliar a possibilidade de melhorar a legislagéo
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para definir, de forma atual e consistente, regras para a distribuicéo de recursos por meio de
transferéncias intergovernamentais, assim como a sistematica de funcionamento delas. Esse
assunto sera tratado no item 6.3.3.

5.18. Além da identificacdo das principais causas motivadoras de obras inacabadas da amostra
analisada e da proposicdo de medidas preventivas para o problema, deve-se acompanhar o
andamento das 400 (quatrocentas) obras cadastras neste trabalho, enquanto a Administracédo
Plblica Federal ndo desenvolve um sistema informatizado capaz de fornecer dados sobre seus
empreendimentos. Dessa forma, os responsaveis devem encaminhar anualmente ao TCU
informaces sobre o cronograma fisico-financeiro previsto, a porcentagem de execucao fisica
e financeira ja executada, a dotacdo consignada, alem de dados gerais de execucao dessa
relacdo de obras.

5.19. Como nem todas as obras inacabadas da Unido puderam ser cadastradas nesse trabalho,
seja porque apenas alguns Ministérios foram escolhidos na execucéo da fiscalizacao, e até
mesmo pelas dificuldades dos entes em reunir informacdes sobre suas obras, 0s
empreendimentos inacabados ndo relacionados nesta fiscalizacdo também devem ser
informados ao TCU, quando do envio das informacdes das 400 (quatrocentas) obras ja
relacionadas.

6. Das obras inacabadas e o0 processo or¢camentario e financeiro no Poder Executivo Federal
6.1. Introducéo

6.1.1. O processo orcamentario do Governo Federal compreende as fases de elaboracéo,
aprovacao, execucdo, avaliacdo e controle dos dispéndios do setor publico. Tal ciclo
corresponde ao intervalo de tempo em que se processam todas as etapas do or¢amento publico
e possui duracao superior ao exercicio financeiro.

6.1.2. As etapas de elaboracéo, execucao, avaliacao e controle envolvem a participacéo do
Poder Executivo no processo orcamentario. Na etapa de elaboracéo, o 6rgao central, os 6rgaos
setoriais e as unidades orcamentarias atuam em conjunto para a formulacao da proposta da

Lei Orcamentaria a ser encaminhada ao Poder Legislativo. Estes entes integram o Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal.

6.1.3. Ap0s a aprovacao e publica?éo da Lei Orcamentaria, inicia-se 0 processo de execucéo

do Orcamento do Governo Federal. Nesta fase, os Ministérios ou 6rgdos executam o0s

programas governamentais contemplados na Lei Or¢amentaria, mediante uma série de

decisdes e atividades financeiras que deveriam possibilitar o alcance das metas e objetivos

%xplicitados no orcamento anual, o qual deve estar em harmonia com o Plano Plurianual do
overno.

6.1.4. No decorrer do processo de execucdo orcamentaria e financeira, a Administracao
procura obter informacdes fisico-financeiras que possibilitem controlar e avaliar os planos e
programas a executar, em execucdo ou executados, constantes do orcamento anual.

6.1.5. O controle e a avaliacdo, assim, constituem a Ultima fase do ciclo orcamentario, mas de

forma alguma a menos importante. Alias, consoante o0 art. 6° do Decreto-Lei n.° 200/67, o

controle representa um dos cinco principios fundamentais que norteiam a Administracéo

Publica Federal. No ambito do Governo Federal, pode-se distinguir dois tipos de controle:

interno e externo. Denomina-se interno quando exercido dentro da propria Administracgéo, ou

%ejg, por agentes do mesmo Poder, e externo quando exercido por 6rgaos independentes desse
oder.

6.1.6. E durante essa etapa também que o Poder Executivo, por meio dos dados provenientes
da fase de execucdo, compara os resultados realizados com 0s objetivos e metas programados,
assim como os resultados obtidos com os efeitos produzidos por cada a¢édo implementada.
Assim, podem-se analisar os problemas observados e determinar as suas causas, com o fito de
definir e tipificar as medidas corretivas a serem tomadas. A aplicacdo das medidas corretivas
se efetiva na revisdo do Projeto de Lei do Plano Plurianual - PLPPA e na consequente
elaboracdo da proxima Proposta de Lei Orcamentaria - PLOA por parte do Poder Executivo.

6.1.7. No Poder Executivo Federal, 0 processo or¢camentario é realizado no ambito do Sistema
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de Planejamento e Orcamento da Unido que tem como 6rgao central o Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG. Este possui em sua estrutura organizacional

duas secretarias responsaveis pela consolidacdo das etapas do ciclo orcamentario sob

responsabilidade do Poder Executivo. Elas sao a Secretaria de Planejamento e Investimentos

Estratégicos - SPI e a Secretaria de Orcamento Federal - SOF. Ha também o Departamento

gas Estatais, 0o DEST, quando se trata de assuntos pertinentes ao orcamento de investimentos
as estatais.

6.1.8. A SPI coordena, orienta e supervisiona todas as atividades relacionadas ao Plano
Plurianual e a projetos especiais de desenvolvimento, como o Projeto Piloto de Investimento -
PPI. Ja a SOF cuida de assuntos referentes aos projetos de Lei de Diretrizes Orcamentarias e
de Or¢amento da Unido, estabelece as normas necessarias a elaboracéo e a implementagéo
dos orcamentos federais por parte do Executivo, assim como realiza 0 acompanhamento
gerencial, fisico e financeiro da execucdo orcamentaria, sem prejuizo da competéncia
atribuida a outros 6rgaos.

6.1.9. A elaboracdo do Projeto da Lei Orcamentaria - PLOA compreende a participacao
conjunta dos 6rgaos central, setoriais e das unidades or¢camentarias do Sistema de
Planejamento e Orcamento Federal. Cada um tem funcoes distintas e interrelacionadas dentro
do processo, sendo que 0s niveis de tomada de decisdo concentram-se nas unidades
orcamentarias para algumas atividades e centralizam-se no 6rgao central em outras.

6.1.10. As etapas que envolvem a elaboragéo da Proposta de Lei Or¢amentaria por parte do
Poder Executivo podem ser melhor visualizadas no fluxograma da Figura 1, que detalha as
atividades e os respectivos responsaveis, e serdo descritas no item 6.2.1 seguinte.

Figura 1 - Fluxo do processo de elaboracdo da proposta orcamentaria

6.2. Das obras inacabadas e a elaboracdo da proposta orcamentaria.

]

6.2.2 Da falta de informacdes adequadas sobre obras para a elabora¢do do PLOA por parte do
Ministério do Planejamento

6.2.2.1. Quando da elaboracao da proposta orcamentaria, os 6rgaos setoriais e 0 proprio
Orgdo Central do Orcamento identificam o que sera realizado, assim como distribuem valores
e metas mediante a utilizacdo dos codigos dos Programas de Trabalho. Todas as informagoes
das despesas realizadas pelas unidades or¢camentarias sdo realizadas mediante o emprego
desses codigos.

6.2.2.2. Nesse sentido, para que o Orcamento seja melhor compreendido, ele é estruturado em
Programas de Trabalho - PT. O PT corresponde a um codigo orcamentario cuja combinacao
alfanumérica permite fornecer informacdes a todos os interessados nas questdes de financas
publicas, inclusive aos cidadaos. Cada informacdo possui uma forma diferente de composicao
e classificacéo. Dessa maneira, para cada unidade orcamentaria responsavel pela despesa, o
PT define qualitativamente a programacao or¢camentaria e indica, por meio de uma sequiéncia
de letras e algarismos, em que area da despesa a acdo governamental sera realizada (Estrutura
Funcional) e o que fazer, como fazer e onde sera realizada a despesa (Estrutura
Programatica).

6.2.2.3. A Estrutura Programatica e formada por trés sequiéncias de quatro caracteres, em que
a primeira informa o programa, a segunda a acdo e a Ultima o subtitulo. Nessa estrutura, toda
acdo do Governo ¢ apresentada por meio de programas orientados para a realizacdo dos
objetivos estratégicos, definidos para o periodo do Plano Plurianual - PPA, que é de quatro
anos.

6.2.2.4. O programa é o médulo integrador entre o plano do Governo e o orcamento, sendo
instrumento de organizacgao da acdo governamental. Cada programa possui um conjunto de
acdes que contribuem para a concretizacdo de um objetivo comum estabelecido previamente e
mensurado por indicadores. Os programas sao representados por quatro algarismos.

6.2.2.5. As acOes sdo instrumentos de programacéo utilizados para alcangar os objetivos de
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um programa e conforme suas caracteristicas, podem ser classificadas como atividades,
projetos ou operacdes especiais, sendo compostas por quatro caracteres numéricos ou
alfanumericos.

6.2.2.6. Segundo o Manual Técnico do Orcamento 2006 - MTO 2006, atividade é um
instrumento de programacao utilizado para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo
um conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta
um produto ou servico necessario a manutencdo da acdo de governo. A titulo de exemplo,
dentro do Programa 0379 - Desenvolvimento da Agricultura Irrigada, tem-se a Acao 2272 -
Gestdo e Administracdo do Programa.

6.2.2.7. Ja os projetos, séo instrumentos de programagao utilizados para alcangar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta
um produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acao de governo. Dentro
do Programa 0379, citado no paragrafo anterior, ha varios projetos, dentre eles o0 10BC -
Implantacdo de Projetos de Irrigacao.

6.2.2.8. Por ultimo, as operacdes especiais sdo despesas que ndo contribuem para a
manutencao, a expansdo ou o aperfeicoamento das a¢Ges de governo, das quais ndo resulta um
produto e ndo gera contraprestacdo direta em bens ou servicos. Conforme o MTO 2006, sdo
despesas passiveis de enquadramento como operacao especial: amortizacado e encargos da
divida, aquisicdo de titulos, pagamento de sentencas judiciais, transferéncias a qualquer titulo
(ndo confundir com descentralizacdo), fundos de participacao, concessao de empréstimos e
financiamentos, ressarcimentos, indenizac6es, pagamento de inativos e pensionistas,
participacOes acionarias, contribui¢do a organismos nacionais e internacionais e
compensacoes financeiras.

6.2.2.9. A ltima seqiiéncia de caracteres da Estrutura Programatica corresponde ao
localizador do gasto ou subtitulo. As atividades, projetos e operacOes especiais sao detalhados
em subtitulos, utilizados especialmente para especificar a localizacéo fisica da acéo, nédo
podendo haver, por conseguinte, alteracao da finalidade da acdo, do produto e das metas
estabelecidas. A adequada localizacdo do gasto permite maior controle governamental e social
sobre a implantacdo das politicas publicas adotadas, além de evidenciar a focalizacédo, 0s
custos e 0s impactos da acdo governamental.

6.2.2.10. Na Estrutura Funcional, ha a combinac&o de cinco algarismos para identificar em
que area de acdo governamental a despesa sera realizada. Para cada atividade, projeto e
operacao especial € identificada a funcdo e a subfuncdo as quais se vinculam. A atual
classificacdo funcional foi instituida pela Portaria n.° 42, de 14 de abril de 1999, do entdo
Ministério do Orcamento e Gestdo, e € composta de um rol de funcdes e subfuncdes
prefixadas, que servem como agregador dos gastos publicos por area de agdo governamental
nas trés esferas de governo. Trata-se de uma classificacéo independente dos programas, e de
aplicagéo comum e obrigatdria, no &mbito dos municipios, dos estados, do Distrito Federal e
da Unido, o que permite a consolidacdo nacional dos gastos do setor publico.

6.2.2.11. As consultas a execucdo orcamentaria e financeira de uma obra sdo visualizadas com
a utilizacdo do codigo orcamentario correspondente ao PT em que a obra esta inserida. No
entanto, quando temos um mesmo PT abrigando varias obras, ndo ha como individualizar o
gue aconteceu em cada empreendimento que compde aquele codigo. E o caso do PT
15.451,6002.109B.0406 - OBRAS DE INFRA-ESTRUTURA URBANA EM MUNICIPIOS
DE MEDIO E GRANDE PORTE - Obras de Desenvolvimento Urbano em Regides
Integradas de Desenvolvimento - Nacional. Ndo ha como deduzir quantas e quais obras estdo
dentro desse codigo.

6.2.2.12. Além de um mesmo PT poder corresponder a mais de uma obra, ha uma situacao
mais comum, quando uma mesma acao abriga varias obras ao mesmo tempo. Nesse caso,
cada codigo orcamentario vinculado a essa acdo pode ou ndo estar associado a uma obra
especifica. Para um melhor entendimento, temos a acdo 10BC - Implantacao de Projetos de
Irrigagdo do mesmo programa 0379 - Desenvolvimento da Agricultura Irrigada. No
orcamento que esta em execucao, o de 2006, ha os seguintes PTs para essa acao:

- 20.607.0379.10BC.0030 - Implantacédo de Projetos de Irrigacdo - Mato Grosso do Sul;
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- 20.607.0379.10BC.0032 - Implantacédo de Projetos de Irrigacdo - Cuiaba-MT;

A%O.607.0379.1OBC.0056 - Implantacéo de Projetos de Irrigacdo em Municipios no Estado de
agoas;

- 20.607.0379.10BC.0058 - Implantacdo de Projetos de Irrigacédo - na 6% SR da CODEVASF
- No Estado da Bahia;

- 20.607.0379.10BC.0060 - Implantacdo de Projetos de Irrigacédo - Igreja Nova-AL.

6.2.2.13. O MPOG, durante a fase de elaboracdo do PLOA, utiliza informacdes da avaliacdo
do PPA para criticar as propostas setoriais ndo apenas guantitativamente, mas também
qualitativamente. Com esse fim, recebe informacdes sobre metas fisicas e financeiras das
acdes para analisar os resultados de forma a melhor conduzir a alocac¢do dos recursos
orcamentarios da Unido.

6.2.2.14. Baseiam-se também em séries histdricas de acdes para prever 0s gastos e estabelecer
limites. Programas e acdes com resultados insatisfatorios séo monitorados e acompanhados de
forma mais contundente com a intencédo de promover acoes preventivas e corretivas e
melhorar o desempenho das acGes. Esse controle é feito mediante o envio dos limites
estabelecidos por unidade orcamentaria durante a fase quantitativa de elaboracdo do PLOA,
pois além do valor maximo que cada UO pode alocar na proposta setorial, a SOF também
define quais programacdes orcamentarias sao mais relevantes para fins de distribuicédo dos
recursos. Essa relevancia é informada por intermédio de Oficios-Circulares enviados a cada
Orgdo Setorial.

6.2.2.15. Mas os resultados de cada UO apenas podem ser monitorados remotamente por
sistemas como o Sistema Integrado de Administracdo Financeira - SIAFI e o Sistema de
InformacGes Gerencias e de Planejamento - SIGPlan, os quais se utilizam da codificagao
or%amentérla para recuperar informacdes. O SIAFI ainda permite rastrear uma agao pelo
subtitulo, ou seja, pode vir a identificar uma obra especifica caso um dos PTs da acédo
corresponda a uma unica obra, como o PT 20.607.0379.1686.0027 - Implantacao do
Perimetro de Irrigacdo Marituba com 3.316 ha no Estado de Alagoas. Caso contrario, se um
Unico PT contiver varias obras, ndo se consegue obter as informacées associadas a elas.

6.2.2.16. Em contrapartida, o SIGPlan retne informac0es das acdes, as quais estao
relacionadas as metas fisicas e financeiras de execucdo, e deste modo os resultados de cada
PT que esta dentro de uma ag&o néo séo evidenciados (ver item 6.2.2.12). As informagoes
disponiveis sobre exechéo e acompanhamento de obras nos sistemas informatizados da
Unido serdo melhor analisadas no capitulo 9.

6.2.2.17. Em todas as etapas de elaboracdo da proposta orcamentaria descritas em Manuais e
Roteiros do MPOG, ndo ha mencao de analise de informacdes sobre obras, apenas se
analisam acdes e PTs. Mesmo assim, ha um dispositivo na LDO 2007 (Lei n.° 11.439, de 29
de dezembro de 2006) determinando que o Executivo entregue ao Congresso Nacional, apds o
envio do PLOA, informacdes sobre as obras que constaram da proposta orcamentaria:

Art. 20. Os 0rgaos setoriais do Sistema de Planejamento e de Or¢camento Federal
encaminharéo a Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 10, da Constituicéo, até 30 (trinta)
dias ap0s o envio do Projeto de Lei Orcamentaria ao Congresso Nacional, demonstrativo com
a relacdo dos projetos de grande vulto, conforme definido no art. 3o da Lei no 10.933, de 11
de agosto de 2004, contendo:

| - especificacdo do objeto da etapa ou da obra, identificando o respectivo subtitulo
orcamentario;

Il - estagio em que se encontra;
I11 - valor total da obra;
IV - cronograma fisico-financeiro para sua conclusao;

V - etapas a serem executadas com as dota¢Ges consignadas no Projeto de Lei Orcamentaria e
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estimativas para os exercicios de 2008 a 2010; e
V1 - demonstracdo de que os custos da obra atendem ao disposto no art. 115 desta Lei.

Paragrafo unico. A falta de encaminhamento das informacdes previstas neste artigo implicara
a ndo inclusdo do projeto na Lei Orcamentaria de 2007, a critério do Congresso Nacional.

6.2.2.21. Vale mencionar, que pelas LDOs 2006 e 2007, apenas 0s projetos de grande vulto
devem ter suas informacdes enviadas ao Congresso Nacional. Os projetos de grande vulto sdo
obras com valor superior a R$ 10.500.000,00, quando financiadas pelo orcamento fiscal ou
seguridade social, e superiores a R$ 67.500.000,00 se integrantes do or¢camento de
investimento). Entretanto, deve-se levar em conta que obras de menor valor também tém
potencial para ocasionar prejuizos a sociedade. Contudo, como néo ha informa(I;c”)es sobre
obras federais dentro de um sistema adequado que permita aos responsaveis pelo orcamento
gerenciar o uso dos recursos publicos, a Unica maneira de tomar decisées baseadas em dados é
mediante um filtro de valor que torne viavel a reunido dessas informacdes.

]

6.2.2.26. A falta de um sistema de informac6es que permita ao Orgdo Central do Orcamento

avaliar as obras do Governo Federal a fim de criticar as propostas setoriais de maneira

adequada foi questionada também durante as visitas realizadas a SPI e a SOF na execucao

desse trabalho. Naguela oportunidade, foi perguntado qual o meio utilizado para avaliar as

acOes das propostas setoriais relativas a obras. Eles afirmaram que seria pela utilizacéo do

g[A_I(:jI e SIGPLAN e por questionamentos feitos diretamente aos Ministerios nos casos de
vidas.

6.2.2.27. Diante disso, a Unica maneira que o0 MPOG tem de avaliar a adequacdo da proposta
de dotacao dos érgaos setoriais para uma acao que contém obras é por meio de execucoes
anteriores e de contatos com as areas responsaveis de cada Ministério. O Orgao Central ndo
tem como criticar se 0s recursos alocados pelas UOs na fase de elaboracdo do PLOA sédo
suficientes para atender toda a execucao prevista para a obra em um determinado periodo.

6.2.2.28. Por conta dessa falta de gerenciamento, na fase qualitativa de elaboracdo da proposta
orcamentaria, denominada por muitos de ‘fase dos sonhos’, cada UO pode estar alocando o
gue realmente necessita para que as obras acompanhem o seu real cronograma de execucao.
Contudo, na ‘fase da realidade’ ou fase quantitativa, quando a SOF disponibiliza os limites
orcamentarios para que os Ministérios realizem a alocacéo de recursos, o disponivel ndo
coincide com o necessario. A titulo de exemplo, o DNIT mencionou que a proposta
qualitativa da entidade foi estimada por volta de 13 bilhdes, mas somente foi disponibilizado
um limite de cerca de 6 bilhdes.

6.2.2.29. Essa falta de equilibrio entre demanda e disponibilidade de recursos ndo é uma
guestdo recente. Ha varios anos nao ha planejamento adequado de gastos, 0 que propiciou que
um grande estoque de obras se formasse na Administracéo Publica Federal. Por mais que se
tenha consciéncia da falta de recursos suficientes para executar todas as obras da maneira
apropriada, incluem-se novos projetos sem a conclusao dos ja iniciados.

6.2.2.30. Acabar com esse estoque de obras cuja execucdo ndo corresponde ao que foi
inicialmente planejado pressupde um verdadeiro controle das informacgdes desses
empreendimentos. Em virtude de os codigos orcamentarios nao permitirem a identificacdo de
todas as obras realizadas pela Unido, o MPOG néo tem dados para criticar adequadamente as
propostas setoriais gualitativas e quantitativas quando da elaboracdo do PLOA. Uma das
funcbes do MPOG é justamente coordenar e orientar as atividades de acompanhamento,
avaliacdo e revisdo do gasto publico. Para o caso de obras, seria necessario saber se 0s
recursos estdo sendo alocados na quantia suficiente para cumprir seu planejamento e se as
metas fisicas das obras, e ndo apenas das acles, estdo sendo alcancadas, o que nao é possivel
pelos meios disponiveis atualmente.

6.2.2.231. A solucéo para os problemas relatados envolve importante medida a ser tomada
pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo: implementar um sistema de
Informacgdes mediante um Cadastro Geral de Obras que permita visualizar obras, e ndo apenas
programac0es orgamentarias, com todos os dados fisicos e financeiros de execucao dos
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empreendimentos, para que seja possivel criticar as propostas setoriais, visando a adequada
alocacdo de recursos.

6.2.3. Da falta de critérios e informacGes adequadas para a alocacdo de recursos em obras por
parte dos Ministérios executores da despesa

[.]

6.2.3.3. Destacam-se duas principais situacdes na alocacdo de recursos em obras. A primeira
se da no inicio de um empreendimento, em que é necessario avaliar nao apenas a existéncia de
dotacdo para executar integralmente o novo projeto, mas também sua exequibilidade do ponto
de vista técnico, ambiental e até mesmo socioecondmico. A segunda, refere-se aos projetos ja
iniciados que, conforme o cronograma fisico-financeiro estabelecido, precisam receber
valores suficientes para cumprir suas etapas de execucao.

6.2.3.4. Para obras novas, a maioria dos Ministérios alegou que todas sdo iniciadas segundo as
determinacdes das politicas publicas, as prioridades do Governo e o proprio PPA,
informacdes eventualmente organizadas em manuais de programas, roteiros e cartilhas
elaborados por estes 6rgaos. Quanto aos empreendimentos ja iniciados, alguns Ministérios
responderam que a alocacdo de recursos depende do ritmo das atividades; se a execucao de
uma obra estiver lenta, destina-se mais dotacao a outra, que tenha maior possibilidade de ser
concluida no tempo certo.

6.2.3.5. Diante de critérios subjetivos, varias obras enquadram-se a0 mesmo tempo nos
parametros utilizados pelos érgaos/entidades. Como ha mais demandas que recursos
disponiveis, torna-se necessario escolher entre projetos concorrentes. Tal escolha pode néo ser
eficiente, tendo em vista que indices de desenvolvimento humano de determinada localidade
nao sao avaliados quando da escolha das obras prioritarias para a sociedade.

6.2.3.6. Na utilizacdo de métodos e processos padronizados para alocar recursos, destacaram-
se 0 Ministério da Educacdo - MEC e o Ministério da Integracdo Nacional - MI. Este por
instituir como condicdo a transferéncia de recursos para obras, 0 cumprimento da Portaria n.°
70, de 02 de Fevereiro de 2004, em que sdo listadas todas as informacdes técnicas que um
projeto deve conter para que empreendimentos hidricos sejam iniciados. O MEC, por sua vez,
utiliza-se de matrizes com pontuacéo, distribuindo os recursos entre as unidades
orcamentarias proporcionalmente ao somatdrio de pontos alcancado por cada uma delas.

6.2.3.7. Apesar de serem medidas incipientes e que ndo alcancam todas as areas desses
Ministérios, tais procedimentos ja proporcionam uma utilizacdo mais racional dos recursos. A
Portaria do M1 consegue impedir que empreendimentos sem sustentabilidade e com
deficiéncias técnicas de projeto sejam iniciados e as matrizes do MEC condicionam a
distribuicdo de recursos a necessidade das unidades orcamentarias.

[.]

6.2.3.9. A fase quantitativa, também denominada ‘fase da realidade’ pelas UOs, ¢ 0 momento
de escolher quais obras vao receber dotacéo e de definir seus valores. Considerando a grande
3uant|dade de obras em execucédo, essa escolha deveria levar em conta, entre outros fatores, o

esempenho da execucdo de cada obra e, principalmente, a correspondéncia entre a dotacdo
consignada e o cronograma de execucao da obra.

6.2.3.10. Para se ter uma no¢do de como a alocagdo de recursos impacta a execuc¢ado de obras,
foram examinados os dados do Anexo das Informagbes Complementares ao PLOA 2004,
enviados pelo Executivo ao Legislativo (fls. 106 a 128 do volume principal). Conforme
descrito no item 6.2.2.17, o referido Anexo é uma exigéncia de dispositivo da LDO, que retne
informacdes sobre obras publicas iniciadas e inconclusas, constando, entre outros itens, da
relacéo das obras para as quais ndo houve previsdo de dotagdo no projeto de lei orcamentaria
€ Cuja execucao se encontrava |nterromP|da no exercicio de 2003, com a indicacéo das razoes
dessa condi¢do. O ano de 2004 foi escolhido como referéncia por apresentar 0 menor nimero
de informacoes entre os demais, simplificando a analise dos dados.

6.2.3.11. Dentre as obras sem dotacéo prevista no projeto de lei orcamentaria que
apresentaram o motivo para a interrupcéo (fls. 106 a 120 do volume principal), verificou-se
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como Unica justificativa a falta de limite orcamentario. Quanto aquelas sem continuidade no
exercicio de 2003 (fls. 123 a 128 do volume principal), das 30 obras presentes na relacéo, 25
foram paralisadas em virtude de contingenciamento e limitacao orcamentaria.

6.2.3.12. Em face da escassez de recursos, a solucdo encontrada pelos 6rgaos e entidades
executores de obras € a pulverizacéo de recursos. Como ndo € possivel destinar a dotacéo
apropriada para todos os projetos em andamento, o que se faz € alocar o minimo para que
ocorra alguma execucao nas obras. O custo dessa medida reflete-se em aditamentos de prazos
e reajustes. Assim, além de ndo disponibilizar a sociedade os beneficios que 0
empreendimento geraria se tivesse sido entregue no tempo previsto, obras federais chegam ao
final com valores mdltiplas vezes superiores aos estimados inicialmente.

6.2.3.13. Pelo acompanhamento da obra € possivel saber se sua execugéo cumpre o
cronograma fisico-financeiro estabelecido. Cabe aos executores seguir 0 cronograma para que
a obra possa chegar ao final no prazo planejado. Diante disso, todos 0s 0rgdos e entidades da
Unido que alocam recursos em obras tém que possuir informacdes sobre suas etapas fisicas e
financelras, e ndo apenas das respectivas acdes orcamentarias.

6.2.3.14. Nesse sentido, a Administracdo Federal deveria possuir um cadastro dindmico de
obras para gerir seus recursos. Foi questionado aos Ministérios e ao DNIT se eles possuiam
um cadastro geral de obras com informacdes de facil recuperacdo que os auxiliasse na gestao
desses empreendimentos. Dentre as respostas fornecidas (Questdo 5 do Apéndice A), apenas o
DNIT afirmou possuir um cadastro geral de obras rodoviarias, em andamento e paralisadas,
que tem a denominagéo interna de RAFFO - Relatorio de Acompanhamento Fisico-
Financeiro. Os demais se utilizam do sistema de gerenciamento de contratos de repasse da
CAIXA, que ndo engloba todas as obras, ou possuem sistemas para controlar convénios, e nao
especificos para obras. A maior evidéncia de que as UOs nao possuem informacdes
tempestivas sobre as suas proprias obras baseia-se nos varios pedidos de prorrogacao de
prazos solicitados a esta equipe de fiscalizacao para a entrega da relacédo dos
empreendimentos ndo concluidos e paralisados. Afora isso, destacam-se ainda os varios dados
das obras deixados em branco nas relagdes encaminhadas.

6.2.3.15. A falta de informacdes fisicas e financeiras dos empreendimentos aliada a auséncia
de critérios para a alocacdo dos recursos tém como consequéncia a paralisacdo de obras. Uma
obra paralisada possui grande chance de ndo ser concluida, visto que a vigéncia dos contratos
e convénios pode expirar dificultando sua retomada.

[.]

6.2.3.17. A resolucdo deste quadro depende da implantacdo de uma metodologia que garanta a
execucao de uma obra do inicio até o fim. Para tanto, sdo necessarios um sistema de
informacdes e a adocdo de medidas legais e normativas.

6.2.3.18. No tocante ao sistema de informaces, propde-se a criacdo de um Cadastro Geral de
Obras realizadas com recursos da Unido, tendo por base a utilizacdo de elementos atualmente
ja inseridos no Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais - SIASG ou mediante
a utilizacdo de um outro sistema equivalente. Trata-se de um sistema informatizado Gnico, no
qual cada UO devera registrar os dados das obras sob sua gestao; tanto as realizadas por
aplicacao direta de recursos, quanto por transferéncia intergovernamental, por intermédio da
criacdao de um codigo para cada obra. No sistema constardo 0s cronogramas fisico-financeiros
atualizados de todos os contratos de cada obra, para que 0s recursos sejam alocados
adequadamente, de forma a garantir a conformidade entre os valores previstos e executados.
Todas as condicOes a serem Implementadas para viabilizar o sistema de informacdes serdo
descritas no item 9.3 deste Relatorio.

6.2.3.19. A partir da implantacdo do sistema de informacdes proposto, todas as obras deverdo
ser cadastradas de forma a possibilitar a recuperacdo de informacdes relativas a cada unidade
orcamentaria. Como o estoque de obras iniciadas pelo Governo Federal € grande, & necessario
que o Executivo avalie a conveniéncia e a oportunidade de executar algumas obras dentro da
listagem total que ndo tém mais condicdes de serem retomadas em virtude de ndo mais
produzirem resultados ao interesse publico.

6.2.3.20. A partir dessa listagem de obras, em fungdo dos recursos serem inferiores as
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demandas, o Executivo ordenara as obras por critério de prioridade de execucdo. Assim, caso
a SOF forneca valores inferiores aos necessarios para executar todas as obras de uma UQ, as
dotacOes serao alocadas nas obras prioritarias até o limite estabelecido. A titulo de exemplo,
se uma UO possuir 30 obras e receber limite que permita alocar recursos apenas nas 10
primeiras, as 20 restantes terdo que esperar a disponibilidade de recursos, que podera ocorrer
com a conclusdo das obras prioritarias ou com aumento de dotacéo. Frise-se que a dotacéo a
ser consignada para cada obra devera ser compativel com a meta financeira do cronograma da
obra para o periodo.

6.2.3.21. A sistematizacao dos dados permitira que, quando da elaboracdo do orcamento, o
Executivo entregue ao Congresso Nacional uma Carteira de Projetos com a relacdo das obras
cadastradas, separadas por UO, com a respectiva dotacdo a ser consignada. Cada dotacdo
devera corresponder ao valor previsto no cronograma da obra para aquele periodo. Isto e,
propde-se que, na regulamentacdo do artigo 45 da LRF, se exija que o0 Poder Executivo
apresente, por ocasiao do encaminhamento do PLOA ao Poder Legislativo, a Carteira de
Projetos a ser executada durante o exercicio subseqiiente, contemplando:

1) a relacdo das obras a serem executadas, sendo que todas estas devem estar inseridas no
Cadastro Geral de Obras;

2) a UO e a respectiva dotacdo proposta, que devera corresponder ao valor contratado e
previsto no cronograma fisico-financeiro da obra para aquele exercicio, conforme registrado
no Cadastro Geral de Obras.

6.2.3.22. Cria-se, deste modo, uma Carteira de Projetos para a Administracdo Publica Federal,
em que as obras terdo a possibilidade de serem concluidas no tempo certo. De um ano para o
outro, caso o Poder Executivo queira inverter a ordem de prioridade dos projetos, devera fazé-
lo mediante justificativa inserta como anexo a relacdo das obras. A inclusdo de obras novas
dependera da suficiéncia dos recursos disponibilizados pela SOF, os quais serdo alocados
conforme a ordem de precedéncia estabelecida na Carteira de Projetos, para entéo se
destinarem a projetos novos se houver excedentes.

6.2.3.23. Toda essa sistematica tem como base legal o artigo 45 da Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC n.° 101, de 04 de maio de 2000), o qual determina que a lei orcamentaria e as de
CI‘%dItOS adicionais so incluirdo novos projetos apos adequadamente atendidos os em
andamento:

Art. 45. Observado o disposto no § 50 do art. 50, a lei orcamentaria e as de créditos adicionais
sO incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e contempladas
as despesas de conservacdo do patrimonio publico, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes orcamentarias.

Paragrafo tnico. O Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até a data do
envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatorio com as informacGes necessarias
ao cumprimento do disposto neste artigo, ao qual sera dada ampla divulgacao.

6.2.3.24. Considerando que a sistematizacao do art. 45 da LRF depende de disposicdes na lei
de diretrizes orcamentarias, sugere-se que esta inclua, entre os seus dispositivos, determinacéo
para que o Executivo envie ao Congresso Nacional, juntamente com a Proposta de Lei
Orcamentaria da Unido, a Carteira de Projetos com a relacdo de todas as obras em andamento
com valor superior a R$ 2.000.000,00, listadas por ordem de prioridade de execucdo, com as
respectivas dotacdes consignadas e separadas por unidade orcamentaria. Na Carteira de
Projetos, alem do valor alocado para o exercicio, também devem constar a data provavel de
conclusdo da obra e, conforme o caso, 0 montante necessario para 0s exercicios seguintes.

6.2.3.25. O valor de R$ 2.000.000,00 sugerido objetiva uma maior agilidade na recuperacao
dos dados na transicao da implantacdo da Carteira de Projetos, pois o estoque de obras
federais, seja em andamento, paralisadas ou interrompidas, é grande. Assim, tdo logo se
estabeleca o controle sobre os projetos em andamento da Administracdo Publica Federal,
pode-se reduzir esse limite para atingir obras com valores inferiores.

6.2.3.26. O texto da LDO também deve regulamentar todas as medidas necessarias ao
funcionamento da Carteira de Projetos, tais como:
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- exigéncia de vinculacdo da meta financeira do cronograma de execucdo do empreendimento
a dotacdo da obra.

- obediéncia a ordem de prioridade atribuida as obras quando da destinacdo de recursos
orcamentarios e financeiros.

- impossibilidade de modificacéo da lista de prioridades, de um ano para outro, sem a devida
motivacao.

6.2.3.27. Sugere-se, ainda, que o controle do cumprimento das exigéncias relacionadas ao
funcionamento da Carteira de Projetos seja realizado pelo Congresso Nacional com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, no prazo de dois meses a contar do envio do PLOA pelo
Executivo. Também devera constar da LDO dispositivo nesse sentido.

6.3. Das obras inacabadas e a execucdo orcamentaria e financeira.

6.3.1. Das obras inacabadas e a auséncia de adequada programacao financeira por parte do
Ministério do Planejamento

6.3.1.1. Com a aprovacao do Projeto de Lei Orcamentaria, o Poder Executivo tem ateé trinta
dias para estabelecer a programacéo orcamentaria e financeira e o cronograma mensal de
desembolso. Este dispositivo esta regulamentado no artigo 8° da Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF e caracteriza a emissdo de decretos de contingenciamento pelo Executivo ao
longo da execucdo orcamentaria e financeira de um dado ano:

Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de

diretrizes orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 4°, o Poder

Executt;vi) estabelecera a programacéao financeira e o cronograma de execucdo mensal de
esembolso.

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer 0 ingresso.

6.3.1.2. Via de regra, os Decretos de Programacao Financeira - DPFs ou Decretos de
Contingenciamento possuem Anexos que fixam, para cada 6rgdo, valores para movimentacao
e empenho da LOA vigente e para pagamentos relativos a dotaces constantes da lei
orcamentaria do exercicio e para 0s restos a pagar de anos anteriores, processados e nao
processados. Além desses limites, os decretos também trazem informacdes sobre despesas
financeiras, despesas obrigatorias, previsao de arrecadacdo de receitas e resultado primario.

6.3.1.3. Por meio da imposicéo dessas regras orcamentarias e financeiras, os decretos do
Poder Executivo que visam a contingenciar os recursos publicos tém pretextos diversos:
inicialmente eram para cobrir o déficit das contas publicas a fim de equilibrar o orcamento;
atualmente sdo para atingir 0s superavites primarios e também para equilibrar as contas
publicas. Assim, os Decretos de Contingenciamento servem para ajustar as variantes
macroecondmicas, ordenar as metas fiscais e garantir o superavit primario.

6.3.1.4. De outro modo, percebe-se que os Decretos de Contingenciamento possibilitam ao
Poder Executivo implementar o controle sobre a execucdo orcamentaria e financeira das agcdes
constantes do orcamento da Unido, em particular das emendas parlamentares. O
contingenciamento, ao estabelecer subtetos orcamentarios e financeiros, permite ao Executivo
executar dentro da LOA o que considerar prioritario sob o seu ponto de vista.

6.3.1.5. Com a finalidade de obter superavites primarios e atingir metas fiscais, o Poder
Executivo utiliza largamente a figura do contingenciamento e ocasiona uma reprogramacao
orcamentaria gue tem como principal prejuizo a perda da transparéncia das acoes
governamentais, pois o que e planejado e tido como prioritario nem sempre tem condices de
se concretizar.

-]

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_5760
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PLP 547-A/2018



27

6.3.1.7. Apenas as despesas discricionarias séo atingidas pelo contingenciamento. As
despesas com pessoal, servicos da divida, créditos extraordinarios, dentre outras, sdo
obrigatorias e ndo podem sofrer limitacdo de empenho e pagamento. As obras fazem parte das
despesas discricionarias, estando sujeitas a contencéo nos valores empenhados e nos créditos
disponibilizados para pagamento.

6.3.1.8. Ao longo da execucéo orcamentaria, 0 MPOG e o Ministerio da Fazenda - MF
expedem portarias interministeriais alterando os limites de empenho e pagamento das
despesas discricionarias. Essas alteracdes servem para aumentar os limites ou para remaneja-
los de um més para outro.

6.3.1.9. Em visita a SOF, foi explicado que as diferencas entre os limites autorizados na LOA
e os limites de empenho e pagamento dos DPFs dependem de variantes macroeconomicas e
destinam-se ao pagamentos dos ‘restos a pagar’ de exercicios anteriores, a garantir as metas
de superavit primario e a ordenar as metas fiscais. Esclareceram também que, apds a
publicacdo da LOA, o orcamento geralmente esta superestimado em decorréncia das emendas
parlamentares, muitas vezes oriundas de superestimativa da receita.

6.3.1.10. Também foi perguntado aos técnicos da SOF se ha uma compatibilizacéo entre os
limites do DPF estabefécidos para pagamento e a quantidade necessaria de créditos para a
execucao orcamentaria de acoes relacionadas a obras. Responderam que a responsavel por
cotejar essas informacdes € a Secretaria do Tesouro Nacional - STN, a qual observa a
capacidade de gasto dos 6rgdos, conforme os fluxos financeiros realizados, e a estimativa de
receita.

6.3.1.11. Toda a analise do MPOG e do MF baseia-se na execu¢do orcamentaria e financeira
de acOes e PTs do orcamento. Tal qual descrito no capitulo 6.2.2, ndo é possivel identificar
obras dentro da maioria dos PTs inseridos no orcamento. A excecdo dos Projetos de Grande
Vulto, que serdo detalhados no capitulo 8.2, nem todas as obras possuem titulo orcamentario
especifico. Diante disso, o Ministério do Planejlamento tem restricOes para avaliar se as obras
em execucdo da Administracdo Publica Federal estdo adequadamente atendidas.

6.3.1.12. As conseqiiéncias do contingenciamento de recursos para obras sdo desastrosas.
Uma delas € o proprio atraso na execucao dos projetos, que se arrastam por anos e acabam
sendo concluidos em tempo muito superior ao previsto. 1sso gera reajustes e aditivos que
oneram os custos do empreendimento, pois algumas obras mesmo paralisadas necessitam de
alocacdo de recursos para a manutencao de uma estrutura minima de funcionamento. Outros
prejuizos sdo decorrentes das depreciacdes a que as obras paralisadas estdo sujeitas em virtude
do desgiaste natural de suas partes constitutivas, da retirada de sistemas ou componentes
originalmente existentes e até mesmo da superagao tecnologica de alguns elementos
operacionais da construcéo.

[.]

6.3.1.17. Um ponto a ser considerado é a existéncia de obras do Governo Federal que sdo
modelo de alocacdo de recursos, de execucgdo financeira e de monitoramento das etapas de
execucao. Essas obras estdo inseridas no Plano Piloto de Investimentos - PPI, que serd tratado
como exemplo de conduta positiva da Administracdo Pablica no item 6.4 deste Relatdrio. Os
projetos inseridos no PPI ndo sofrem limitacdes orcamentarias e financeiras, sendo por isso
excluidos do contingenciamento, pois precisam ser concluidas no tempo previsto de execucao
por estarem atreladas a objetivos estratégicos do Governo Federal, como o estimulo ao
crescimento econdémico do pais. No volume principal deste processo, nas folhas 148 a 153, ha
uma copia dos anexos do Decreto n.° 5.780, de 19 de maio de 2006, onde se V& que os limites
estabelecidos para os projetos do PPI sdo apresentados separadamente.

6.3.1.18. A solucéo, pois, depende da aplicacdo de medidas que limitem o contingenciamento
das obras mediante regulamentacdo especifica. Uma vez aprovada a Lei Orcamentaria Anual
contendo a Carteira de Projetos da Administra¢do Publica Federal, mediante a proposta
sugerida nos itens 6.2.3.21 a 6.2.3.26, todas as dotacdes alocadas para esses projetos ndo
poderiam sofrer limitacdes nem de empenho, nem de pagamento, tal qual ocorre com o
Projeto Piloto de Investimentos.

6.3.1.19. Entretanto, como o estoque de obras do Governo Federal é extenso e as metas fiscais
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e de superavit primario necessitam do contingenciamento para serem viabilizadas, propde-se
3ue, caso ndo seja possivel livrar todas as obras da Carteira de Projeto do contingenciamento,
eve-se a0 menos distribuir os recursos orcamentarios e financeiros disponiveis na ordem de

prioridade estabelecida para a Carteira, conforme descrito no item 6.2.3.20. E necessario
também regulamentar critérios que limitem a contencao de recursos orcamentarios e
financeiros para esses empreendimentos, tais como ndo contingenciar obras cuja execucao
fisica esteja adiantada.

6.3.1.20. As vantagens e melhorias proporcionadas pela ado¢ao dessa medida trariam muitos
beneficios a Unido. Nao apenas em termos econdmicos e financeiros, mas também em termos
sociais, visto que as obras além de serem concluidas, seriam finalizadas no tempo certo. As
consequéncias dessas medidas interfeririam até nos valores contratados pela Unido, ja que a
expectativa de receber por um servico logo apds a execucao resulta em maior concorréncia
nas licitacbes e orcamentos, com custos mais condizentes com a realidade, o que leva a uma
reducao nos precos contratados.

6.3.2.Das obras inacabadas e o ineficiente planejamento fisico-financeiro no ambito dos
Ministérios executores de despesa

6.3.2.1. Apos a publicacéo da LOA, os orgéos da Administracdo Federal tomam
conhecimento, por meio do Decreto de Programacéo Financeira, dos limites de empenho e de
pagamento que serdo disponibilizados. No referido decreto, os valores desses limites sdo
relacionados aos meses do exercicio financeiro, permitindo que os 6rgéos elaborem seus
planejamentos financeiros.

6.3.2.2. Cada 6rgéo decide quanto do seu limite total sera distribuido as unidades
orgamentarias vinculadas a ele. Para a elaboracdo do PLOA, as UOs fazem o planejamento
previo do que devera constar no orcamento e ja nesta fase os limites estabelecidos sdo
Insuficientes para atender a todas as necessidades previstas. Com a publicacdo da LOA e a
expedicdo do Decreto, as possibilidades sdo ainda mais reduzidas pela imposicédo dos limites
de empenho e de Eagamento. Nesse momento, as unidades orcamentarias tém que se
replanejar e escolher novamente como dividir as dotacdes e os créditos.

6.3.2.3. O certo seria que as areas responsaveis pela execucao de obras programassem as
necessidades de pagamento ao longo do ano em conformidade com os cronogramas fisico-
financeiros planejados, para que os responsaveis pela distribuicao dos créditos avaliassem
quanto cada UO precisaria receber visando garantir o adequado andamento dos projetos. Mas
0 que ocorre € 0 Inverso: as UOs tém que programar o ritmo das obras em funcéo dos limites
disponiveis no Decreto de Contingenciamento. Dessa forma, da maneira como hoje procede o
Poder Executivo, ndo é o planejamento da obra ou o valor contratado pela Administracao
constante no cronograma fisico-financeiro que determina o seu desenvolvimento, e sim a
disponibilidade de recursos.

6.3.2.4. Tudo ocorre em cadeia, pois na definicdo do or¢camento as obras ja recebem dotacéo
inferior ao que previa seu cronograma em virtude de ndo haver recursos para todos 0s
projetos. Em seguida, com a aprovacdo da LOA, ocorre a limitacdo de empenho e a
conseqliente diminuicdo da dotacdo que ja havia sido reduzida. Nessa fase, a UO pode decidir
por ndo diminuir os recursos orcamentarios de determinadas obras, em prejuizo de outras
também previstas na LOA, ou distribuir o pouco que lhe é destinado entre todas as obras,
pulverizando os recursos. No ano seguinte, as obras prejudicadas pelas restricées
orcamentarias/financeiras podem ou nao receber dotacdes suficientes para compensar 0s
atrasos ocasionados no exercicio anterior. Se ndo o recebem, da-se inicio a um longo periodo
de paralisacdo das obras que, a depender dos interesses do Executivo, podem conduzi-las ao
esquecimento.

6.3.2.5. Apds determinar quais obras receberdo recursos e o quanto serd empenhado em cada
uma, chega-se a fase de decidir os valores das respectivas parcelas financeiras, haja vista o
limite de pagamento ser inferior ao limite de empenho. O resultado é uma longa fila de
pagamentos pendentes, pois a medicdo dos servicos ndo € garantia de recebimento imediato.
As empresas contratadas, ao perceberam a desaceleracdo na aplicacdo de recursos e nos
pagamentos, diminuem o ritmo de execucao da obra. Tudo o que nao foi pago vira restos a
pagar e acaba por comprometer a execucao financeira seguinte, quando todo o ciclo se
reinicia.
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6.3.2.6. Muitas vezes o produto final das etapas descritas € a interrupc¢ado de obras, algumas
com contratos cujas vigéncias acabam por expirar. Em uma visao otimista, as obras podem ser
concluidas apés prolongada execucao; em outros casos elas se tornam inacabadas. Como néo
ha um cadastro no Governo Federal que identifique obras, perde-se o registro desses
empreendimentos que terminam esquecidos ao longo dos anos, apds varias trocas de governo.

6.3.2.7. Para entender como é o planejamento fisico-financeiro das obras dos 6rgéos e
entidades da Unido, perguntou-se aos Ministérios envolvidos na execucao deste trabalho e ao
DNIT se ha critérios objetivos definidos pelas unidades executoras das obras para priorizar a
destinacdo dos recursos financeiros disponiveis - programacao financeira anual detalhada més
a més. Também foi requerida uma copia dessa programacao de pagamento entregue as areas
financeiras pelos setores responsaveis por obras, estabelecendo as prioridades de pagamento
ao longo do ano. A sintese das respostas encontram-se nas Questdes 3 e 4 do Apéndice A, ao
final do Relatdrio.

6.3.2.8. Quanto a primeira questdo, apenas o DNIT possui uma Instrucdo de Servico, a IS n.°
09 de 20 de julho de 2006, que em linhas gerais disciplina os procedimentos a serem adotados
na execucdo da sistematica de pagamento daquela entidade. Ha uma caracterizagdo da
cronologia de pagamento do 6rgao, a depender se o recurso é oriundo de crédito
extraordinario, PP1 ou demais acdes, sem contudo estabelecer critérios de priorizacdo para
acdes que possuam as mesmas condicdes de execucao e pertencam ao mesmo grupo. Ou seja,
as obras incluidas no grupo ‘demais ac¢des’, caso estejam em execuc¢do, t€m seus Servigos
medidos e entram numa fila Gnica para pagamento.

6.3.2.9. Em relacdo a programacdo mensal de pagamento, somente a Secretaria de Recursos
Hidricos do M1 enviou os Planos de Ac¢do que informam a area orcamentaria e financeira as
prioridades de pagamento ao longo do ano, decorrente de uma analise da previsao do
andamento das obras. Mesmo assim, essa previsdo ndo se pauta no cronograma da obra, pois
o recurso alocado muitas vezes € inferior ao necessario. Alem disso, as informagoes séo
fornecidas por programa de trabalho - PT, e ndo por convénio ou contrato associado a obra.

[.]

6.3.2.16. Mesmo assim, os dados de algumas obras sugerem que quem atualmente delimita a
execucdo da obra é a disponibilidade de recursos e ndo o cronograma fisico-financeiro do
contrato firmado entre a Administracdo Publica e a empresa contratada, evidéncia do
inadequado planejamento dos préprios Ministérios para a realizacdo de suas obras. Uma
comprovacao disso é quantidade de créditos adicionais e remanejamentos presentes em todas
as obras, com variacdes que correspondem até a mais de 100% do que foi Inicialmente
planejado, como é o caso dos créditos adicionais destinados ao perimetro de irrigagdo Pontal
no ano de 1995. Os remanejamentos, que provocam uma diminuijgéo na dotacdo inicial
autorizada pela LOA para servir como fonte de créditos a serem distribuidos em outras
dotacdes, também estdo presentes na maioria das obras da amostra.

6.3.2.17. Os Ministérios explicam que o remanejamento é fundamental para que se possa
aplicar recursos naquelas obras que estdo com bom andamento em detrimento daquelas que
nao apresentam bons niveis de execucdo. Entretanto, ndo ha como garantir que essa
redistribuicdo de recursos seja sempre orientada por critérios técnicos e que fatores politicos
nao influam na nova alocacao de recursos, pois nao se tem transparéncia da execucao das
obras dentro da Administra¢éo Publica Federal. Ndo ha um sistema de informacéo capaz de
mostrar com clareza a um cidad&o se o cronograma de uma determinada obra esta sendo
cumprido, se ela vem recebendo dinheiro suficiente para ser finalizada no prazo ou até mesmo
se ela esta paralisada e 0s motivos dessa paralisacao.

6.3.2.18. Quanto a execucdo orcamentaria, ja que ndo se aloca o suficiente para que a obra
cumpra suas etapas de execucdo, 0 minimo que se poderia esperar € que o recurso autorizado

ela LOA fosse empenhado e liquidado. Todas as execuc¢des nas quais a relacdo entre o valor

iquidado e o autorizado € inferior a 80% foram sombreadas de amarelo. Dentre as quinze
obras da amostra, apenas uma delas, o perimetro de irrigacdo Nilo Coelho, ndo apresentou ao
longo da execucdo ao menos um ano cujo valor liquidado tenha sido menor que 80% do
autorizado. O principal motivo para essa diferenca é o contingenciamento do valor autorizado
pela LOA, por meio dos limites de empenhos, quando da publicagdo dos Decretos de
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Programacao Financeira.

[.]

6.3.2.23. Essa falta de coeréncia e planejamento para gerir 0s recursos em obras pode
proporcionar que interferéncias de cunho politico, além das orcamentarias e financeiras,
conduzam as escolhas de quais empreendimentos terdo preferéncia na hora de receber
dotacdes e créditos orcamentarios, em detrimento de obras ja iniciadas e contratos ja firmados
da Administracdo Pubﬁica.

6.3.2.24. Mesmo com tantas contencdes de recursos a atrapalhar o0 andamento das obras,
novos projetos continuam sendo iniciados. A maioria dos Ministérios alega que as emendas
sdo as principais responsaveis pela insercdo de novos projetos no orgcamento. Entretanto, o
orcamento € autorizativo e nada obriga o Executivo a realizar obras que venham a prejudicar
0 andamento de outras.

6.3.2.25. Diante do exposto, como solucdo deve ser adotada a mesma proposta do item
6.3.1.18, com a implantacdo da Carteira de Projetos que relacione todas as obras da Unido
com valor superior a R$ 2.000.000,00, listadas por ordem de prioridade, e que tenham como
dotacdo obrigatdria na LOA a correspondente meta financeira de execucdo do cronograma.
Para todos esses empreendimentos, ha de se regulamentar critérios para o contingenciamento
orcamentario e financeiro das obras, de forma a viabilizar o adequado andamento destas.

8.3.3.Da falta de acompanhamento e controle na execuc¢do de obras por convénios e contratos
e repasse

6.3.3.1. Dentro do orcamento federal, ha acdes que sdo executadas com transferéncias de
recursos para outros entes da Federacdo (estados, Distrito Federal e municipios). Sao as
chamadas transferéncias intergovernamentais que podem ser voluntarias ou obrigatérias. As
transferéncias voluntarias nao decorrem de determinacéo constitucional ou legal, sendo
descentralizacdes de recursos destinadas a realizacdo de acdes cuja competéncia seja da Unido
ou tenham sido delegadas aos outros entes da Federacdo, porém com encargos para a Unido.

6.3.3.2. As obras publicas realizadas por transferéncias intergovernamentais voluntarias
podem ser realizadas por meio de convénios e de contratos de repasse. O Manual de
Convénios e Outros Repasses do TCU assim os define:

- convénio: instrumento qualquer que disciBIine a transferéncia de recursos publicos e tenha
como partl’cni)e orgdo da Administracdo Publica Federal direta, autarquica ou fundacional,
empresa publica ou sociedade de economia mista que estejam gerindo recursos dos
orcamentos da Unido, visando a execucao de programas de trabalho, projeto/atividade ou

evento de interesse reciproco, em regime de mdtua cooperacao;

- contrato de repasse: é o instrumento, disciplinado no Decreto n.° 1.819, de 16 de fevereiro
de 1996, utilizado para transferéncia de recursos financeiros da Unido para estados, Distrito
Federal e municipios, por intermédio de instituicdo ou agéncia financeira oficial federal,
destinados a execucdo de programas governamentais.

6.3.3.3. A Instrucdo Normativa STN n.° 01 de 15 de janeiro de 1997 - IN 01/97 disciplina o
mecanismo das celebracbes de convénio e contratos de repasse no ambito do Governo
Federal. Nesse normativo ha varias regras para o controle e acompanhamento desses
instrumentos no sentido de minimizar disfuncdes e evitar desperdicio de dinheiro publico.
Mesmo assim, a terceira maior causa de obras inacabadas da Unido, sejam paralisadas ou ndo
concluidas (ver definicdes em 2.2.7), decorre da inadimpléncia do tomador/convenente,
segundo exposto no capitulo 5 deste Relatorio.

6.3.3.4. Os motivos de paralisacdo de obras da amostra enquadrados como Inadimpléncia do
Tomador/Convenente referem-se a falta de contrapartida, auséncia de prestacdo de contas e
desleixo do administrador na execucdo e acompanhamento das obras. Todas essas situacdes
sdo controladas mediante os dispositivos ja presentes na IN 01/97, faltando, porém, um
acompanhamento mais eficaz do andamento de convénios para que sejam tomadas medidas
preventivas e ndo apenas corretivas.
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6.3.3.5. N&o ha na Administracéo Federal uma padronizagéo de como as unidades
orcamentarias devem acompanhar seus convénios e instrumentos afins. Nem todas as UOs
dispdem de recursos humanos e financeiros para acompanhar as obras realizadas por outros
entes da federacdo com participacdo da Uniao. Ha uma assimetria entre os 6rgaos e entidades
da amostra quanto ao controle desses empreendimentos, sendo que num mesmo Ministério
tem-se diferentes procedimentos para acompanhar a execucao de obras realizadas por
convénios. E o caso do Ministério da Integracdo, em que a Secretaria de Obras de Infra-
estrutura Hidrica apresenta duas diretorias com mecanismos distintos para o controle das
obras, pois somente uma delas possui um sistema de informacdes para acompanhar seus
empreendimentos.

6.3.3.6. A depender da quantidade de convénios, o acompanhamento das obras torna-se
precario, como € o caso do Ministério da Satde que por ter um grande nimero de
empreendimentos executados via convénio, ndo consegue vistoriar todos, o faz por
amostragem. Se houvesse uma padronizacao de como e o0 qué deve ser acompanhado em
obras realizadas com essas transferéncias de recursos, determinando inclusive a quantidade e
periodicidade das visitas in loco, muitos problemas poderiam ser evitados.

6.3.3.7. Para os contratos de repasse, que sao operacionalizados pela CAIXA, ha um
acompanhamento das obras que permite maior capilaridade na reunido de informacdes sobre a
execucao de obras realizadas por transferéncias de recursos, pois dados coletados na ponta do
processo de execucao da obra chegam até os Ministérios executores da despesa para que estes
possam gerenciar melhor o andamento dessas obras.

6.3.3.8. Recomenda-se, pois, que a Secretaria do Tesouro Nacional insira mecanismo na
Instrucdo Normativa STN n.° 01 de 15 de janeiro de 1997 - IN 01/97 para padronizar a
sistematica de acompanhamento dos convénios e contratos de repasse de obra por parte dos
Ministérios, com a utilizacdo de metodologia e sistema informatizado Unicos para gerenciar a
execucao das obras realizadas por transferéncias de recursos.

6.3.3.9. Além da falta de acompanhamento, outra disfuncéo na execucao de obras realizadas
por convénios e contratos de repasse € a ado¢do de partes de uma obra, que nao alcancam
funcionalidade quando concluidas separadamente, como objeto do convénio. Nesse caso, 0
convenente recebe recursos da Unido para executar uma parte do empreendimento e se
compromete a concluir o restante sem a ajuda do Governo Federal, visto que 0 convénio
somente foi firmado para aquela parte da obra. S&o os casos de convénios firmados para
executar partes de uma barragem, por exemplo. Uma barragem ndo pode funcionar se ndo
atingir sua cota de coroamento, no entanto se o objeto do convénio referir-se apenas a
fundag&o, mesmo que esta parte seja concluida, se o convenente ndo der prosseguimento a
obra, todo o recurso da Unido aplicado sera perdido.

6.3.3.10. No Estado do Piaui, ha uma ponte cuja execucdo foi desmembrada em etapas, sendo
gue para cada etapa foi firmado um contrato de repasse distinto. Trata-se de uma ponte
estaiada sobre o Rio Poty, em Teresina, denominada Ponte Sesquicentenario. Trés etapas ja
foram concluidas e a ponte permanece inacabada a espera de recurso, quer seja federal, quer
seja estadual. Essa ponte ndo consta do cadastro de obras inacabadas levantado nessa
fiscalizacdo, pois para 0 Ministério que repassou 0 recurso, seus trés contratos de repasse
estao finalizados, visto que o objeto de cada etapa da ponte foi realmente concluido e
entregue. Mesmo assim, a ponte possui somente a fundagdo e a mesoestrutura finalizadas,
com a superestrutura apenas iniciada. Dessa forma, ndo ha como passar carros pela ponte, ou
seja, ela ndo atingiu sua funcionalidade, mesmo apds a execucao de trés etapas.

6.3.3.11. A existéncia de uma obra inacabada que nao consta na relacdo das obras listadas
pelos entes visitados confirma a imprecisdo do cadastro de obras inconclusas entregue e
evidencia que ha obras inacabadas da Unido que ndo foram identificadas neste trabalho. Pelas
informacdes levantadas, o valor total da obra € R$ 64.750.060,27 com data-base de janeiro de
2005. Até outubro de 2006 ja tinham sido executados R$ 19.337.311,84, com um percentual
fisico de 29,86%, faltando 70,14% a serem concluidos. A Ultima medicao foi realizada em
dezembro de 2005 e 0 motivo da paralisacdo se deve a problemas orcamentarios, dado que 0s
recursos federais ndo tém chegado.

6.3.3.12. No sitio do ObrasNet, www.obrasnet.gov.br, todos as etapas sdo informadas como
concluidas. O contrato de repasse para a primeira etapa foi assinado em 20/12/2000, o da
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segunda, em 18/12/2001 e o da terceira, em 31/12/2001. N&o ha nas informacdes disponiveis
na Internet de quais partes da obra referem-se a cada etapa, mas informa que a primeira etapa
foi encerrada por ultimo, em 22/12/2005, enquanto a segunda foi concluida em 02/09/2004 e a
terceira, em 25/07/2005. Para os trés contratos de repasse o ObrasNet informa a situacdo da
obra como concluida, ou seja, quem acessar o sitio pode chegar a falsa constatacdo de que a
obra foi finalizada.

6.3.3.13. Sem a concluséo desses empreendimentos, por mais que as etapas em que houve
aplicacao de recursos da Unido sejam finalizadas, ha desperdicio e mau uso do dinheiro
publico, visto haver a imobilizacdo de capital que ndo gera qualquer beneficio a sociedade.
Nao menos grave é a falta de transparéncia que as informacoes de obras realizadas por
cgnvérlio e contratos de repasse causam, pois o objeto da transferéncia esta concluido, mas a
obra nao.

6.3.3.14. Assim, nao ha problemas em se firmar convénios para objetos associados a uma fase
da obra que possa funcionar separadamente, independente da conclusédo de toda a obra, caso
contrario as transferéncias aos estados e municipios devem destinar-se a execugéo do
empreendimento como um todo, e ndo as suas partes.

6.3.3.15. Entende-se como objeto do convénio, segundo 8§1° do artigo 1° da IN 01/97, o
produto final do convénio, observados o programa de trabalho e as suas finalidades. O projeto
deve ser uma unidade coerente de etapas, relacionadas a uma funcéo especifica, em um
determinado territorio. Projetos fazem parte de programas e, por isso, concorrem para um
objetivo maior que é a solucao de um problema ou o aproveitamento de uma oportunidade.
Entretanto, o projeto deve ser auto-suficiente do ponto de vista técnico. Obras de
terraplanagem ou fundagéo estrutural justificam-se apenas se forem seguidas por outras etapas
e chegarem a formar um trecho rodoviario ou um hospital-escola, por exemplo. Diante disso,
sdo necessarias mudancas na legislacao de convénios de forma a definir o que pode ser um
objeto quando estes se relacionarem a execucao de obras.

6.3.3.16. No Manual de Apresentacéo de Estudos de Pré-Viabilidade de Projetos de Grande
Vulto do Ministério do Planejamento ha conceitos que podem ser usados para definir quais
parcelas de uma obra podem corresponder a um objeto de convénio ou contrato de repasse:

- Empreendimento: projeto implantado, entregue e em operacao.

- Etapa: cada um dos niveis técnicos interdependentes que compdem um projeto. Uma etapa €
necessaria para a existéncia do projeto final, mas sua existéncia sé se justifica no conjunto de
todas as etapas. Por exemplo, um projeto de melhoramento de cais pode ter as seguintes
etapas: remodelagem do cais; prolongamento do cais acostavel; implantacéo de sistemas de
combate a incéndio; aquisi¢do de sinais nauticos.

- Fase: cada um dos estagios intermediarios que compdem um projeto. Uma fase, composta
por diversas etapas, € tecnicamente independente. Pode-se justificar de forma isolada, mas
contribui para a ampliacdo do escopo de um projeto. Por exemplo, num projeto de restauracao
rodovidria, cada se?mento homogéneo (trecho) € uma fase. Da mesma forma, num projeto de
instalacOes hospitalares, a construcéo do edificio principal e a constru¢do de um ambulatério
anexo séo fases distintas.

6.3.3.17. Como solucdo, recomenda-se a Secretaria do Tesouro Nacional a inclusdo das
definicdes de termos relacionados a execucao de obras, tais como empreendimentos, etapas e
fases, na Instrucdo Normativa STN n.° 01 de 15 de janeiro de 1997 - IN 01/97; bem como a
indicacdo de que os objetos de convénios relacionados a obras apenas podem se referir ao
empreendimento como um todo ou as suas fases, mas ndo a uma etapa.

6.3.3.18. Outro fato associado a empreendimentos executados por convénios e contratos de
repasse é a falta de continuidade de recursos para as obras que se iniciaram por proposicao de
emendas, como a construcdo de Barragem na comunidade 3e Barra dos Oitis - Paraiba, cujos
recursos provenientes do convénio firmado para a 12 etapa foram alocados apenas para o
primeiro ano. No ano seguinte, como ndo houve nova apresentacao de emendas e 0 Municipio
nao tinha dinheiro para continuar a obra, esta foi paralisada e se encontra interrompida até
hoje. Assim como essa barragem, ha inimeras obras inconclusas por ndo terem sido incluidas
em LOAs posteriores, tais como a ‘constru¢do do agude Umari II (1* etapa) em Bom Jesus -
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PB’, a ‘implantacdo de barragem de terra no sitio Salgadao em Massaranduba - PB’ ¢ a
‘continuacao da constru¢ao do agude comunitario do Minador (1? etapa) em Pedra Branca -
PB’.

6.3.3.19. A maioria das obras nessa situacao sdo oriundas de convénios com objetos que se
referem apenas a primeira etapa da obra. Essa etapa ndo corresponde a uma fase da obra que
possa ter funcionalidade mesmo sem a conclusdo do empreendimento. Falta uma regra com a
exigéncia de que obras iniciadas por recursos provenientes de emendas tenham a garantia de
recursos nas LOAS posteriores para a realizacao das etapas seguintes. A lei apropriada para
essa regulamentacdo seria a Lei de Financas Publicas exigida no artigo 165, 8 9° da
Constituicdo Federal, mas diante da urgéncia da matéria, esse dispositivo poderia ser incluido
na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

6.3.3.20. Ante ao exposto, sugere-se ao Congresso Nacional que inclua na Lei de Diretrizes
Orcamentarias artigo que torne obrigatoria a continuidade da alocacdo de recursos para
empreendimentos que se iniciem por emendas, até a aprovacao da Lei especifica de Financas
Publicas exigida na Constituicdo.

6.4. Benchmarking: Projeto Piloto de Investimentos - PPI(1)

(1) Fonte: “Projeto Piloto de Investimento - Relatdrio Anual - Exercicio
2005 http://www.planejamento.gov.br (consulta em 08/11/2006).

6.4.1. Em 2004, o cenario econdmico do pais apontava metas de superavit primario cada vez
mais elevadas a cada ano, deixando pouca margem para novos investimentos do setor pablico.
Estudos demonstraram que baixos niveis de investimento em infra-estrutura contribuem para
desacelerar o crescimento do Produto Interno Bruto - PIB e, em consequéncia, elevam a
relacdo divida publica/PIB. Verificou-se, portanto, a necessidade de dar tratamento
diferenciado aos projetos de investimento do Governo Federal, de modo a favorecer e garantir
0 crescimento do PIB.

6.4.2. Desse modo, através de acordo entre 0 Governo Brasileiro e o Fundo Monetério
Internacional - FMI foi constituido o Projeto-Piloto de Investimento - PPI, prevendo-se
investimentos equivalentes a 0,15% do PIB por ano em projetos com forte potencial para
gerar retorno econdémico e fiscal no médio prazo - cerca de R$ 10 bilhdes para o periodo de
2005 a 2007; e cujos recursos seriam contaBiIizados separados do calculo do Resultado
Primario do Tesouro. Assim, com os valores do PPI excluidos da base de calculo da margem
de superavit primario, seus projetos ndo estariam sujeitos a qualquer tipo de
contingenciamento or¢camentario, assegurando-se o fluxo financeiro necessario a execucao
fisica das respectivas obras/empreendimentos.

6.4.3. Posteriormente desvencilhado de acordo com o FMI, o PPI foi mantido pelo Governo
Federal com a intencdo de expandir o investimento publico em projetos com elevado impacto
e retorno econdmico e fiscal, como as obras de infra-estrutura; e de melhorar a qualidade do
gasto publico, fortalecendo a capacidade de selecéo, implementacéo, monitoramento e
avaliacdo de projetos.

6.4.4. Considerando que os projetos do PPI tém como caracteristica a constituicdo de ativos -
0s quais contribuem para gerar resultados positivos no futuro para o setor publico e para a
economia como um todo, superiores ao endividamento deles decorrente, foram estabelecidos
mecanismos diferenciados na gestdo dos seus projetos visando garantir a conclusdo das obras
e 0 cumprimento dos cronogramas planejados.

6.4.5. Tais mecanismos incluem o estabelecimento de critérios objetivos para selecdo e
priorizacdo de projetos, a garantia de fluxo orcamentario/financeiro para os projetos
selecionados e 0 monitoramento intensivo das acdes integrantes do PPI.

6.4.6. Para a selecéo dos projetos integrantes do PPI sdo priorizados aqueles que satisfacam
aos seguintes critérios:
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- Manutencao de ativos estratégicos em infra-estrutura;

- Finalizacdo de projetos;

- Reducdo dos gargalos em infra-estrutura e de logistica;

- Alavancagem da competitividade do pais; e

- Ampliacdo direta da arrecadacao ou reducao das despesas publicas.

6.4.7. Em 2005, foram selecionados inicialmente 104 proljetos, particularmente no setor de
transportes. A esses projetos ja estavam alocados originalmente no orcamento da Unido
recursos da ordem de R$ 448,3 milhdes que foram reforcados com mais R$ 2,8 bilhdes,
totalizando R$ 3,3 bilhdes. No decorrer de 2005, visando maximizar a aplicacdo dos recursos,
houve o reajuste de cronogramas, possibilitando a ampliacdo das aces do PPI, que atingiram
o total de 132 projetos.

6.4.8. Para 2006 buscou-se, ainda, aprimorar o processo de selecdo, mediante a
obrigatoriedade de apresentacdo de estimativa de custo-beneficio e da taxa de retorno, visando
mensurar de forma objetiva os impactos liquidos dos projetos. Sempre que possivel, os
ganhos fiscais potenciais foram identificados e mensurados.

6.4.9. Desse modo, conforme a LOA 2006, os investimentos adicionais do PPI totalizaram
cerca de R$ 3,0 bilhGes, além da continuidade da execucdo dos projetos ndo concluidos em
2005, tendo sido identificada ainda a oportunidade de incluséo de 16 novos
empreendimentos.

6.4.10. Contrariamente ao processo adotado no PPI, atualmente as obras publicas sdo
iniciadas sem a analise adequada da relacéo custo/beneficio e, pior, sem critérios que
permitam definir prioridades. Assim, obras relevantes para a sociedade acabam sendo
Igualadas a outras, menos importantes; e diante de recursos insuficientes para dar andamento
a todos os projetos, ficam sujeitas a pulverizacdo dos recursos, pratica que conduz as
paralisacdes, a elevacao dos custos dos projetos e a postergacao da disponibilidade de
beneficios a sociedade. Dai se vé& a importancia da selecdo e priorizacao de projetos que vem
sendo experimentada no projeto piloto de investimento.

6.4.11. No caso do PPI, os requisitos para selecionar e priorizar as obras levam em conta,
entre outros, a maximizacao da relacao beneficio/custo e do retorno econdmico e fiscal.
Entretanto, tais critérios ndo seriam aplicaveis a todas as obras de interesse da populacao (ex.
escolas, hospitais, etc.). Entende-se, portanto, que caberia aos 0rgéo setoriais estabelecer
critérios de selecao/priorizacdo compativeis com a sua area de atuacao.

[.]

6.4.21. Para o acompanhamento intensivo das acgoes integrantes do PPI foram previstos dois
mecanismos distintos: o monitoramento remoto e o local. O monitoramento remoto restringe-
ses?gé?pecto financeiro e é feito por meio do Sistema Integrado de Administra¢do Financelra

6.4.22. Dadas as restricoes do sistema citado, cujas informaces estdo associadas aos
programas de trabalho - PTs, que muitas vezes ndo se referem especificamente a uma obra e
ndo retratam sua execucao fisica, 0 acompanhamento é complementado com informacdes dos
orgaos setoriais e pelo monitoramento in loco.

6.4.23. No caso do Ministério dos Transportes, ja esta sendo realizado o monitoramento in
loco, utilizando a expertise da rede de engenheiros do DNIT que ja eram responsaveis pela
fiscalizacdo dos contratos. Este procedimento permite que as equipes designadas ao
acompanhamento local dos projetos apresentem informacdes quanto a localizacdo, a extensao,
a0s servicos previstos/executados, as restricdes e providéncias, a data de conclusdo prevista, a
empresa executora da obra ou do servico e ao contrato firmado.

6.4.24. Em relacdo as obras publicas realizadas com recursos federais provenientes de
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transferéncias intergovernamentais, muitas vezes 0s 0rgaos setoriais atuam apenas como
repassadores, ndo mantendo estrutura para o acompanhando da execucéo fisica do objeto do
certame ou do resultado alcancado com o investimento em beneficio da sociedade, que fica a
cargo do ente beneficiado pelo ajuste de repasse.

6.4.25. Observa-se que mesmo no PPI existem restricbes quanto ao acompanhamento
especifico dos contratos e das obras decorrentes de convénios e contratos de repasse, cabendo
aperfeicoamento neste sentido. Tanto é que, para 0s demais Ministérios, ainda nao foi
possivel implementar mecanismo semelhante ao adotado pelo DNIT, e o controle se restringe
ao acompanhamento dos convénios e dos contratos de repasse.

6.4.26. O monitoramento intensivo da evolucao dos contratos e dos seus custos, do
cumprimento dos prazos e da avaliacdo dos seus impactos permite conhecer o andamento dos
empreendimentos e adotar medidas que possam contribuir para o adequado aproveitamento
dos recursos do PPI; tais como a supﬂementagéo de valores para 0s projetos de maior ritmo de
desenvolvimento em detrimento daqueles que enfrentam problemas de execucéo (atrasos na
elaboracdo de projetos basicos e nas licitacoes, embargos diversos, etc.).

6.4.27. Constata-se, portanto, que o monitoramento intensivo constitui-se em importante
ferramenta de gerenciamento orcamentario e financeiro de uma obra, permitindo a tomada de
deciséo diante de entraves e garantindo, por conseguinte, seu bom andamento.

6.4.28. Para as obras publicas federais, 0 acompanhamento feito pelos 6rgaos setoriais se
resume ao monitoramento remoto pelo Sistema Integrado de Administracdo Financeira -
SIAFI e o Sistema de Informacgdes Gerencias e de Planejamento - SIGPlan. Entretanto, como
estes sistemas se utilizam da codificacdo orcamentaria para recuperar informacoes (programas
de trabalho a nivel de acdo ou subtitulo), ndo se consegue obter as informacdes associadas as
obras, exceto quando se tem um PT especifico (1 PT =1 obra).

6.4.29. Desse modo, constata-se que 0s dados obtidos nos sistemas citados revelam pouco
sobre o real estagio das obras, impedindo a tomada de decisdo tempestiva em caso de
restrlgi(”)es ou entraves. Considerando as limitacdes de recursos humanos e materiais para
complementar a gestdo dos contratos e obras por monitoramento in loco, 0 acompanhamento
efetivo de todos o0s projetos do orcamento, inclusive daqueles realizados por meio de
transferéncias intergovernamentais, dependeria da implantacdo de um sistema de informagoes
proprio para obras.

6.4.30. Ante o exposto, verifica-se que no préprio PPI foram delineadas solucdes para
algumas das principais causas de obras inacabadas, tanto que as caracteristicas positivas
ressaltadas nos paragrafos acima alinham-se com algumas das propostas constantes neste
Relatdrio, quais sejam: a criacéo da Carteira de Projetos da Administracdo Publica, com obras
selecionadas e ordenadas por critério de prioridade de execucdo; a exigéncia de vinculacdo da
meta fisica financeira do cronograma de execucéo do empreendimento a dotacéo da obra; a
garantia de fluxo financeiro as obras prioritarias constantes na Carteira de Projetos por
Imposicdo de limites ao contingenciamento; a criacdo de um Cadastro Geral de Obras,
implementado por meio de um sistema informatizado.

[...]

7. Das obras inacabadas e 0 processo or¢camentario no ambito do Poder Legislativo

[...]

7.2. Da inexecucdo das emendas e da consequente inversao de prioridades no orcamento
7.2.1. Pode-se afirmar que as instituicbes orcamentarias no nivel federal (MPOG por meio da
SOF e SPI) atuam na execucao financeira e orcamentaria das emendas parlamentares. De fato,

os decretos e o contingenciamento(2) das despesas sdo 0s mecanismos que o Poder Executivo
se utiliza para controlar o direcionamento da execucéao or¢amentaria.

(2) Contingenciamento: procedimento utilizado pelo Poder Executivo que consiste no
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retardamento e, ndo raro, na inexecuc¢ao de parte da programacao de despesa da LOA.

7.2.2. Nesse ponto, mostra-se interessante ressaltar informacdes que constam no site da
Comissdo Mista de Orcamento - _CMO(3? referentes a execucao das dotacdes de 2005
relativas aos créditos orcamentarios resultantes de emendas parlamentares.

(3) Fonte: Portal da Camara dos Deputados - CMO - http://www.camara.gov.br/cmo (consulta
em 30/09/2006).

7.2.3. A Tabela 16 abaixo dispde das informacdes sobre a execucao de emendas nos
Ministérios dos Transportes e da Integracdo Nacional(4) . Na seqiiéncia, a Tabela 17 elenca,
por partido politico, o percentual das emendas executadas e a Tabela 18 apresenta dados das
regioes do pais. Constata-se, da analise das tabelas, que os percentuais de execuc¢ao das
emendas sao bastante pequenos ou até insignificantes, como € o caso do Ministério da
Integracao, cujo percentual pago foi de apenas 1,5 %.

(4) Tomamos esses Ministérios como exemplo, uma vez que sdo 0s 0rgaos que mais realizam
obras de relevancia.

VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

Tabela 14 - Execucdo da programacao decorrente de emendas por 6rgao

Tabela 15 - Execucdo da programacdo decorrente de emendas individuais por partido politico
VIDE TABELA NO DOCUMENTO ORIGINAL

Tabela 16 - Execucdo da programacdo decorrente de emendas por regido

7.2.4. Conclui-se, pelo exposto, que as emendas ndo estdo sendo executadas a contento.
Diante desta préatica, o processo seletivo e os critérios de prioridade eventualmente
considerados na fase do orcamento sdo deixados de lado, pois a discricionariedade do
Executivo e o contingenciamento permitem inverter a ordem de precedéncia estabelecida,
ocasionando uma reprogramacao orcamentaria.

7.2.5. Com o objetivo de minimizar os problemas detectados em relagéo as emendas
parlamentares, especialmente os decorrentes do contingenciamento sistematico das despesas
por parte do Governo Federal, propde-se a previsdo da Carteira de Projetos na LDO,
conforme detalhado no item 6.3.1.18.

7.2.6. Pela implantacédo da Carteira de Projetos pretende-se que todas as obras do orcamento
da Unido com valor superior a R$ 2.000.000,00, inclusive as inseridas por emendas, sejam
listadas por ordem de prioridade. Assim, a distribuicdo das dotacdes, que deverdo
corresponder a meta financeira de execucao do cronograma, e de créditos serdo feitas
conforme a priorizacdo estabelecida, evitando-se a interferéncia de critérios sem
embasamento técnico. Também sera feita proposta no sentido de regulamentar o
contingenciamento or¢camentario e financeiro, viabilizando o adequado andamento das obras.

8.Da auséncia do adequado planejamento de obras executadas com recursos publicos federais
8.1. Da falta de planejamento das obras publicas federais

8.1.1. No capitulo 5 deste Relatorio foram identificadas as principais causas de obras
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inacabadas a partir dos dados informados pelos Ministérios e pelo DNIT, incluindo as
entidades vinculadas ao Ministério da Integracdo - CODEVASF e DNOCS. Conforme a
metodologia adotada, os 6rgaos e entidades consultados apresentaram livremente as razdes de
paralisacao das obras, as quais foram agrupadas em doze causas padronizadas: Decisao
Judicial, Quadro Bloqueio LOA, Questoes Ambientais, Fluxo Orcamentario/Financeiro,
Problemas no Projeto/Execucdo da Obra, Rescisdo Contratual, Cancelamento de Ajuste,
Inadimpléncia do Tomador/Convenente, Problemas com a Construtora, Acorddo TCU,
Interferéncias Externas e Motivo ndo Informado.

8.1.2. Os Problemas no Projeto/Execucéo da Obra destacaram-se com a segunda maior
incidéncia de casos (13,58% das obras cujas razoes da paralisacdo foram informadas),
superados apenas pelas questdes relacionadas ao Fluxo Orcamentario/Financeiro (52,65%).

8.1.3. Entende-se que as situacOes agrupadas no item Problemas no Projeto/Execucdo da Obra
- questdes relacionadas a documentacao técnica, impasse na reformulacao de metas de
conveénios, problemas com a area de construcao, execucao diferente do projeto e impasse na
formulacéo de aditivos -, decorrem especialmente de falhas no planejamento das obras.
Portanto, no presente item, decidiu-se por tratar esta causa de forma mais abrangente,
centrada na fase de planejamento.

8.1.4. Segundo o artigo 6° do Decreto-Lei n.° 200/67, o Planejamento é um dos principios aos
quais as atividades da Administracdo Federal deverao obedecer. Desta forma, distinguem-se
dois principais momentos em que o planejamento de uma obra publica é essencial: ao decidir
sobre a inclusdo do projeto no orcamento publico e ao licitar/contratar a obra.

8.1.5. A necessidade e a obrigatoriedade de planejamento de uma obra para fins de
licitagdo/contratacdo estdo claramente definidas na Lei n.° 8.666/93, conforme artigos
transcritos a seqguir:

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

[..];

IX - Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisao
adequado, para caracterizar a obra ou servi¢o, ou complexo de obras ou servigos 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 métodos e
do prazo de execucao (grifo nosso), devengo conter os seguintes elementos:

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

b) solucdes técnicas globais e localizadas, suficientemente detalhadas, de forma a minimizar a
necessidade de reformulacéo ou de variantes durante as fases de elaboracdo do projeto
executivo e de realiza¢do das obras e montagem’;

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

d) informacdes que possibilitem o estudo e a deducao de métodos construtivos, instalagdes
provisorias e condigOes organizacionais para a obra, sem frustrar o carater competitivo para a
sua execucéo;

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

f) orcamento detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servicos e
fornecimentos propriamente avaliados;

X - Projeto Executivo - 0 conjunto dos elementos necessarios e suficientes a execucao
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completa da obra, de acordo com as normas pertinentes da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas - ABNT;

[.]

Art. 7° As licitacGes para a execucao de obras e para a prestacdo de servicos obedecerdo ao
disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqliéncia:

| - projeto basico;

Il - projeto executivo;

I11 - execucdo das obras e servigos.

8 1° A execucdo de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da concluséo e aprovacao,
pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas anteriores, a excecdo do projeto
executivo, o qual podera ser desenvolvido concomitantemente com a execucao das obras e
servicos, desde que também autorizado pela Administracéo.

8 2° As obras e o0s servicos somente poderdo ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel para exame dos
interessados em participar do processo licitatério;(grifo nosso)

I - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composicao de todos os seus
custos unitarios;

[11 - houver previséo de recursos orcamentarios que assegurem o pagamento das obrigacoes
decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de
acordo com o respectivo cronograma;

IV - 0 produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas no Plano Plurianual
de que trata o art. 165 da Constituicdo Federal, quando for o caso.

[.]

8 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou contratos
realizados e a responsabilidade de quem lhes tenha dado causa. (grifo nosso)

[.]

Art. 8° A execucdo das obras e dos servicos deve programar-se, sempre, em sua totalidade,
previstos seus custos atual e final e considerados 0s prazos de sua execucao.

Paragrafo tnico. E proibido o retardamento imotivado da execucdo de obra ou servico, ou de
suas parcelas, se existente previsdo orcamentaria para sua execucao total, salvo insuficiéncia

financeira ou comprovado motivo de ordem técnica, justificados em despacho circunstanciado
da autoridade a que se refere o art. 26 desta Lei.

[.-].

Art. 12. Nos projetos basicos e projetos executivos de obras e servigos serdo considerados
principalmente os seguintes requisitos:

| - seguranca;
Il - funcionalidade e adequacao ao interesse publico;
I11 - economia na execugao, conservacao e operacao;

IV - possibilidade de emprego de méo-de-obra, materiais, tecnologia e matérias-primas
existentes no local para execucdo, conservacao e operacao;
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V - facilidade na execucdo, conservacao e operacdo, sem prejuizo da durabilidade da obra ou
do servico;

VI - adocdo das normas técnicas, de saude e de seguranca do trabalho adequadas;
VII - impacto ambiental.

8.1.6. Apesar das exigéncias prescritas na legislacdo vigente, as irregularidades relacionadas a
falta do adequado planejamento de obras na fase de licitacdo/contratacdo sdo muito comuns e
reincidentes na Administracdo Publica. O préprio Tribunal de Contas da Unido vem
detectando este problema, conforme se depreende da leitura de diversos acordaos
relacionados ao tema:

- Acorddo 1461/2003 - Plenario: projeto basico deficiente possibilitou aditamentos de
servicos com sobrepreco;

- Acorddo 296/2004 - Plenario: deficiéncia no planejamento de execucéo da obra em funcao
de projetos basicos tecnicamente inadequados;

- Acorddo 385/2004 - Plenario: projeto basico inadequado e impreciso - a empresa executora
do projeto é responsavel pela ma qualidade dos servicos;

- Acorddo 034/2005 - Plenario: a falta de projeto basico adequado possibilitou a
transfiguracdo do objeto;

- Acordao 898/2005 - Plenario: anulacdo da licitagdo por deficiéncia de projetos e pela falta
de comprovacdo da viabilidade econémica.

8.1.7. A solucdo desse problema que vem ocasionando varios danos a sociedade - tais como
empreendimentos de baixa qualidade, prolongamento dos OPrazos de execucdo das obras,
onerando e retardando o atingimento do beneficio planejado, e especialmente a ocorréncia de
obras inacabadas - passa pela necessidade de impor san¢des aos gestores responsaveis,
buscando-se um efeito educativo que mude a cuﬁura atual de dar inicio a execucao da obra
sem o adequado planejamento.

8.1.8. O TCU, ao prolatar suas decisdes, tem adotado medidas nesse sentido, como é o caso
do Acorddo 353/2007 - Plenario, em que os itens 3, 4 e 5 do Voto do Relator salientam a
importancia de se impor penalidades aos responsaveis por projetos inadequados:

3. [...]. Entendo, diversamente, que as altera¢des contratuais, embora tenham previséo no
estatuto de licitacOes e contratos administrativos, tém carater claramente excepcional,
notadamente as que interferem na situacdo econdmico-financeira da avenca. Para estas, alias,
ha que se exigir sempre que tenham como resultado um ganho palpavel, qualitativo ou
quantitativo, para o interesse publico nos termos das alineas ‘a’ e ‘b’, inciso I, do art. 65 da
Lei 8.666/1993.

4. Alteracdes que tenham como motivacdo exclusiva a correcdo de erros de projeto,
envolvendo, 0 mais das vezes, aspectos eminentemente técnicos, de dificil ou impossivel
compreensao por parte de quem nao dispde dos conhecimentos especificos necessarios, tém
escassa sendo inexistente fundamentacdo legal, e devem, por isso e por serem facilmente
utilizaveis como reserva mental para manipulac@es indevidas, serem sempre alvo de suspeita
acerca das suas reais finalidades. Em um quadro em que a alterabilidade essencial dos
contratos, em vez de excepcional, se torna na verdade a regra, a tal ponto exacerbada que 0
processo revisional ja se inicia mal assinado o termo contratual, que € o que se verifica na
maioria dos contratos rodoviarios, ndo ha como nao considerar tal quadro como reflexo de
uma grave anomalia administrativa, que ainda esta para ser devidamente enfrentada e
suprimida pelos administradores do Dnit.

5. Até que ocorra o equacionamento dessa grave falha administrativa, restara a Corte de
Contas, sempre que confrontada com a pratica por tudo perniciosa da revisao contratual
indiscriminada, perquirir minudentemente de suas verdadeiras intencoes e aplicar as
cominac0es previstas em lei a todos 0s responsaveis pelas alteracdes indevidas, inclusive, se
for o caso, os autores de projetos ineptos. Além disso, é bom lembrar que, nos exatos termos

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_5760
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PLP 547-A/2018



40

do art. 7°, 8 6°, da Lei 8.666/1993, sdo nulos de pleno direito os atos e contratos derivados de
licitacBGes baseadas em projeto incompleto, defeituoso ou obsoleto, devendo tal fato ensejar
nado a alteracdo do contrato visando a correcdo das imperfeicdes, mas sua anulacao para
realizacdo de nova licitacdo, bem como a responsabilizacdo do gestor faltoso.

[...] (grifos nossos)

8.1.9. Ressalta-se que, antes mesmo da licitacdo, ao se decidir sobre a inclusdo de um projeto
de obra no orcamento autorizativo, ja é necessario levar em conta os dados da obra constantes
em seu planejamento. Este planejamento diferencia-se do destinado a licitacdo/contratacdo da
obra pelo nivel de detalhamento requerido, apresentando caracteristicas de estudos
preliminares que permitam avaliar a viabilidade técnica, socioecondmica e ambiental do
empreendimento.

8.1.10. No processo orcamentario atual, muitas obras recebem dotacdes a partir da simples
definicéo de seus titulos orcamentarios. Entretanto, observam-se varias implicagdes negativas
neste procedimento.

8.1.11. Na auséncia do planejamento da obra, faltam elementos técnicos para a definicdo dos
valores de referéncia e dos prazos necessarios a sua implantacdo, usualmente apresentados na
forma de cronograma fisico-financeiro. Assim, a programacao de desembolso prevista no
orcamento acaba sendo definida arbitrariamente, mostrando-se muitas vezes incompativel
com a complexidade técnica do projeto e, conseqiientemente, insuficiente ou inadequada ao
bom andamento e a conclusao da obra.

8.1.12. Outro aspecto relevante € a alocacéo de recursos orcamentarios para projetos que néo
poderdo ser iniciados no respectivo exercicio financeiro, restringindo a redistribuicéo da
dotacdo em outras agdes com maior potencial de execucao.

8.1.13. Isso pode ocorrer quando o posterior planejamento da obra demonstra a inviabilidade

técnica ou econdmica do projeto, impossibilitando sua realizacdo, ou quando 0s prazos

P_ecessa_rlos para elaboracdo de projetos, licitacdo e contratacdo excedem a um exercicio
inanceiro.

8.1.14. No préprio Projeto Piloto de Investimento - PPI, que € um exemplo positivo quanto
aos critérios de selecdo, a garantia de fluxo financeiro tempestivo a execucdo fisica e a
metodologia de acompanhamento das obras (item 6.4 deste Relatério), foram enfrentados
problemas relacionados ao planejamento das obras em 2005.

8.1.15. Apesar dos critérios estabelecidos para a inclusdo de obras no PPI, no decorrer de
2005 foram identificadas obras com baixa aderéncia aos requisitos do Projeto Piloto devido a
falta do adequado planejamento na fase de selecéo. E o caso da construcdo das Eclusas de
Tucurui, cujo custo de execucéo aferido apds a sua inclusdo no PPI apresentou-se muito
Sltj)perigr ?Doptlastimado no processo seletivo. Por esse motivo, a obra foi excluida da carteira de
obras do PPI.

8.1.16. Diante do problema identificado, buscou-se aprimorar o processo de sele¢ao do PPI-
2006, mediante a obrigatoriedade de apresentacao de estimativa de custo-beneficio e da taxa
de retorno - dados que fazem parte do planejamento de uma obra -, visando mensurar de
forma objetiva os impactos liquidos dos projetos.

8.1.17. QOutra preocupacao do Grupo Executivo do PPl em 2005 foi a perspectiva de baixa
execucdo financeira naquele ano, haja vista 0s prazos necessarios para elaboracdo de projetos
e licitacdo de obras. Mesmo com a adocao de providéncias para realocar recursos aos projetos
com maior capacidade de serem executados e a insercdo de novos projetos com condicoes
técnicas de implementacao, do limite autorizado para o PPl em 2005, foram empenhados
99,84%, 34% pagos e 66% inscritos em restos a pagar.

8.1.18. No caso do setor de transportes que concentrou grande parte das obras do PPI1-2005,
uma das caracteristicas notadas foi a insuficiéncia de estoque de projetos que viabilizasse a
execucdo das obras tdo logo os recursos fossem disponibilizados. Para o caso especifico das
rodovias, esta caréncia de projetos muitas vezes inviabilizou o inicio imediato de muitas obras
previstas no PPI, ou mesmo - no caso das recuperacdes - levou a adogédo de solucbes
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subotimizadas, visando prover as rodovias da trafegabilidade necessaria aos usuarios,
enquanto projetos de intervencBes mais eficazes estariam sendo desenvolvidos.

8.1.19. No sentido de evitar a continuidade deste problema, no PP1-2006 foram alocados
recursos especificos destinados a realizacdo de estudos e projetos de infra-estrutura de
transportes, no ambito do DNIT e das Companhias Docas dos Estados de Sao Paulo, Rio de
Janeiro, Espirito Santo, Bahia, Ceara, Rio Grande do Norte e Para.

8.1.20. A partir da experiéncia do PP1-2005, constata-se que o planejamento prévio das obras
evitaria a Inclusdo de projetos inviaveis no orcamento e permitiria estimar com maior precisao
0S precos e 0s prazos necessarios para a elaboracdo dos projetos e para a execucao dos
empreendimentos. Assim, esses dados indicariam a necessidade de alocacéo de recursos
especificos para projetos em exercicio financeiro distinto do previsto para a execuc¢do da obra,
diminuindo a necessidade de remanejamento de recursos e estreitando as diferencas entre o
orcamento planejado e o realizado.

8.1.21. Ante o exposto, devera ser recomendada a0 MPOG a instituicdo de normativos
determinando aos 0rgéos setoriais que elaborem estudos técnicos preliminares das obras que
pretendem incluir no orcamento anual, de forma a permitir:

- a avaliacdo da viabilidade técnica, socioeconémica e ambiental do empreendimento;
- a estimativa dos precos e prazos relativos a elaboracao dos projetos e a execucao da obra;

- a tomada de decisdo quanto a necessidade de alocar recursos especificos para estudos e
projetos em exercicio financeiro distinto do previsto para a execucao da obra.

8.1.22. Contrariamente a fase de licitacao/contratacdo, ndo existe ordenamento juridico que
determine a elaboracéo de estudos tecnicos preliminares para a incluséo de obrasno
orcamento, exceto para aquelas que se classifiquem como Projetos de Grande Vulto. Tais
pro;l_etos, que sdo diferenciados pelos valores envolvidos em sua execucdo, séo planejados e
avaliados antes de integrarem o0 orcamento; e por esse motivo serdo detalhados no proximo
item do Relatério para exemplificar uma contﬁjta positiva da Administracdo Publica.

8.2. Benchmarking: Projetos de Grande Vulto(5)

(5) Fonte: Manual de apresentacéo de estudos de pré-viabilidade de Projetos de Grande Vulto
do Ministério do Planejamento

gé\} A Lei do PPA 2004-2007(6) apresenta a definicdo de Projetos de Grande Vulto -
s:

(6) Lei n°10.933, de 11 de agosto de 2004; com redacdo dada pela Lei n® 11.318, de 2006.

| - aqueles cujo valor total estimado seja superior a quarenta e cinco vezes o limite
estabelecido no art. 23, I, ‘c’, da Lei n.” 8.666/93, financiados com recursos do or¢amento de
investimento das estatais, de responsabilidade de empresas de capital aberto ou de suas
subsidiarias;

Il - aqueles cujo valor total estimado seja superior a sete vezes o limite estabelecido no art. 23,
I, ‘’c’, da Lei no 8.666/93, financiados com recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade ou
com recursos do orcamento das empresas estatais que nao se enquadram no disposto no art.
3%, 819, I, desta Lei.

8.2.2. Considerando que o limite estabelecido no art. 23, I, ‘c’, da Lei n.° 8.666/93
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corresponde atualmente a R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais), os valores
determinados nos incisos | e 1l séo iguais a R$ 67,5 milhdes e R$ 10,5 milhdes,
respectivamente.

8.2.3. A mesma Lei criou o Sistema de Avaliacdo do Plano Plurianual. O elemento motriz do
Sistema € a Comissédo de Monitoramento e Avaliacéo do Plano Plurianual - CMA, 6rgéo
colegiado de composicdo interministerial, com representantes da Casa Civil da Presidencia da
Republica, do Ministério da Fazenda, do Ministério do Meio Ambiente e do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. A CMA tem o dever de orientar o processo de alocacao
de recursos orcamentarios e financeiros e a revisdo dos programas, com o apoio fundamental
das diversas Unidades de Monitoramento e Avaliacdo nos orgaos setoriais. Entre as
%tribléigfzt/aslda CMA esta o exame da viabilidade técnica e socioecondmica dos Projetos de
rande Vulto.

8.2.4. A avaliacdo de Projetos de Grande Vulto se insere no ciclo de gestdo do Plano
Plurianual com o objetivo de aperfeicoar o processo decisorio, evitando a dispersdo e o
desperdicio dos recursos publicos, incrementando a eficiéncia do investimento e aprimorando
a acao de Governo. A finalidade é proporcionar ao cidadao, ao contribuinte, mais valor por
seu dinheiro; é maximizar os beneficios oriundos dos bens e servicos oferecidos pelo Estado,
em prol da sociedade.

8.2.5. O processo de avaliacdo dos Projetos de Grande Vulto é dividido em trés etapas:

- Apresentacdo: Apos elaborar o estudo de pré-viabilidade do projeto, o 6rgéo setorial deve
apresenta-lo a Secretaria de Planejamento e Investimentos Estrategicos - SP1 do Ministerio do
Planejamento, Orcamento e Gestao. A SPI tem a funcdo de Secretaria-Executiva da CMA,;

- Apreciacdo: A Secretaria-Executiva da CMA elabora parecer acerca do projeto cujo estudo
estiver em tela. Tal parecer é encaminhado ao Plenario da Comisséo;

- Deciséo: O Plenario da Comissdo examina a viabilidade técnica e socioeconomica do
projeto. As decisOes possiveis sdo ‘aprovacao sem ressalva’, ‘aprovagao com ressalva’ e
‘rejeicdo’.

8.2.6. Apos deliberacéo da CMA, os projetos aprovados sdo incluidos no Cadastro de
Programas e Acdes do Plano Plurianual e dos Orcamentos da Unido.

8.2.7. Assim, os Projetos de Grande Vulto somente sdo incorporados ao Plano Plurianual se
forem aprovados pela Comissao. Da mesma forma, se ja constarem do PPA mas tiverem
inicio a partir de 1° de janeiro de 2006, somente fazem parte do projeto de Lei Orcamentaria
Anual em caso de aprovacdo da CMA.

8.2.8. Tanto no PPA quanto nos orcamentos, 0s Projetos de Grande Vulto aprovados devem
ter dotacdo especifica e ser detalhados por titulo. Isso facilita a identificacdo e o
acompanhamento desses projetos cuja principal caracteristica é serem beneficiarios de
expressivos volumes de recursos financeiros.

8.2.9. E importante ressaltar que indeBende de manifestacdo da CMA a incorporacao de
dotacdes, no PPA e na LOA, para elaboracdo dos estudos de pré-viabilidade dos Projetos de
Grande Vulto. Portanto, essas dotacdes devem integrar titulos distintos daqueles dos projetos
a que se referem.

8.2.10. Para que um Projeto de Grande Vulto seja incorporado a lei orcamentaria relativa ao
ano sequinte, o seu planejamento deve ser encaminhado a CMA até 31 de marc¢o de cada
exercicio. Projetos cujos estudos forem remetidos ap0s essa data s6 podem tomar parte na
LOA mediante crédito especial, a medida que os estudos forem apreciados.

8.2.11. O roteiro de apresentacao dos estudos de pré-viabilidade dos Projetos de Grande Vulto
tem sete se¢Oes: Dados Cadastrais; Analise Fundamental; Aspectos Técnicos; Analise
Financeira; Analise Ambiental; Analise Socioecondmica e Analise Gerencial.

8.2.12. Os Dados Cadastrais funcionam como uma introducao ao projeto, fornecendo as
informacg0es basicas sobre ele. Essas informacdes servirdo para incluir o projeto no Cadastro
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de Programas e Acdes, se o projeto for aprovado. Na Andalise Fundamental, consta a forma
como se chegou até o projeto. Os Aspectos Técnicos descrevem os detalhes fisicos do projeto.
A Analise Financeira trata das despesas do projeto e de suas eventuais receitas. Na Analise
Ambiental, calculam-se os possiveis danos ecoldgicos derivados do projeto, descontadas as
devidas mitigacGes. A partir das analises financeira e ambiental, elabora-se a Analise
Socioecondmica. Por fim, tem-se a Analise Gerencial, na qual se trata da conjuntura em que
serdo administrados o projeto e 0 empreendimento dele derivado.

8.2.13. O roteiro descrito acima € um modelo basico para os estudos de pré-viabilidade. Aos
orgdos setoriais é facultado acrescentar itens especificos que julgarem relevantes para seus
Projetos de Grande Vulto.

8.2.14. Ante o exposto, verifica-se que as obras classificadas como Projetos de Grande Vulto
somente integrarao o orcamento se sua viabilidade técnica e socioeconomica for
adequadamente demonstrada a partir da apresentacdo do planejamento inicial, na forma de
estudo de pré-viabilidade.

8.2.15. Tal procedimento, apesar de restrito aos PGVs, condiz com o posicionamento
defendido no capitulo 8.1 acima, na medida em que evita a alocacéo de recursos
orcamentarios em projetos inviaveis e proporciona maior precisao as estimativas dos pregos e
dos prazos necessarios para a execucao dos empreendimentos, reduzindo a incidéncia de
remanejamento de recursos no decorrer do exercicio financeiro e aproximando o orcamento
planejado do realizado.

8.2.16. A desBeito do rigor no procedimento adotado no &mbito do Poder Executivo para a
incluséo de obras de grande vulto na Proposta Orcamentaria, cabe a lembranca de que o
mesmo ndo se aplica ao Poder Legislativo. Na pratica, por ocasido da apreciacdo do PLOA
pela CMO, podem ser apresentadas emendas relativas a empreendimentos de porte, bastando
para isso observar o Relatorio Preliminar do Relator da Comissao, que ndo contém critérios
especificos nesse sentido. Isso permite que, por emendas, Projetos de Grande Vulto sejam
incluidos no orcamento sem sequer possuir estudo de viabilidade.

8.2.17. Vale lembrar que a proposta da equipe relativa a Carteira de Projetos supre essa lacuna
(ver item 6.3.1.18). Este instrumento elencara, a partir das necessidades de investimentos
identificadas pelos 6rgdos setoriais, 0s projetos que devam constar da proposta orcamentaria
em ordem de prioridade. Os projetos somente poderdo constar da Carteira se apresentarem o
planejamento adequado e valor total compativel com a disponibilidade orcamentaria e com o
cronograma fisico-financeiro.

8.2.18. Em resposta ao Requerimento de Informac6es n.° 1038/2006-14 encaminhado por esta
equipe de fiscalizacdo ao MPOG, foi apresentada uma sintese estatistica dos Projetos de
Grande Vulto encaminhados a SPI até setembro de 2006. Verifica-se que alguns dos projetos
foram dispensados de analise por questdes legislativas, por desisténcia dos orgaos setoriais ou
por decisao da CMA - 13% em 2005 e 52% em 2006. Entre os projetos efetivamente
analisados pela CMA, apenas 10% tiveram manifestacdo favoravel em 2005, enquanto em
2006, 41% foram autorizados.

8.2.19. Constata-se que em 2006 os projetos submetidos a CMA apresentaram-se mais
adequados as regras do PGV, indicando uma tendéncia de aprimoramento dos 6rgaos setoriais
ao elaborar seus estudos de viabilidade, o que se constitui em um ponto favoravel ao projeto
neste primeiro momento.

8.2.20. Outros resultados pretendidos com o PGV, tais como proporcionar clareza e
transparéncia aos gastos e imprimir maior qualidade na execucao de projetos de valor
relevante, ainda nao puderam ser avaliados, tendo em vista o curto prazo de implementacao
da nova sistematica (projetos com inicio a partir de 1° de janeiro de 2006).

9. Da falta de informagdes e transparéncia sobre a execucdo e 0 acompanhamento de obras
nos diversos sistemas informatizados no ambito da Unido

9.1. Das informac0es disponiveis no SIAFI(7)
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(7) Fonte: Portal SIAFI - http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi (acesso em 08/11/2006).

9.1.1. O Sistema Integrado de Administracéo Financeira - SIAFI € o principal instrumento
utilizado para registro, acompanhamento e controle da execucdo or¢camentaria, financeira e
patrimonial do Governo Federal. Desde sua criagdo, o SIAFI tem alcangado satisfatoriamente
seus principais objetivos:

- prover mecanismos adequados ao controle diario da execucdo orcamentaria, financeira e
patrimonial aos 6rgaos da Administracdo Publica;

- fornecer meios para agilizar a programacéo financeira, otimizando a utilizacdo dos recursos
do Tesouro Nacional, através da unificacdo dos recursos de caixa do Governo Federal;

- permitir que a contabilidade publica seja fonte segura e tempestiva de informacdes
gerenciais destinadas a todos os niveis da Administracdo Publica Federal;

- padronizar métodos e rotinas de trabalho relativas a gestdo dos recursos publicos, sem
implicar rigidez ou restri¢éo a essa atividade, uma vez que ele permanece sob total controle
do ordenador de despesa de cada unidade gestora;

- permitir o registro contabil dos balancetes dos estados e municipios e de suas
supervisionadas;

- permitir o controle da divida interna e externa, bem como o das transferéncias negociadas;
- integrar e compatibilizar as informacdes no ambito do Governo Federal;

- permitir o acompanhamento e a avaliacdo do uso dos recursos publicos; e

- proporcionar a transparéncia dos gastos do Governo Federal.

9.1.2. O SIAFI abrange desde o registro do orcamento inicial da receita e despesa em todas as

unidades gestoras - UGs até a emissao das demonstracdes contabeis mensais e anuais, além

dos procedimentos especificos de encerramento e abertura de exercicio. A qualguer momento,

g p(l)JSéfvel emitir as demonstracBes contabeis e conhecer os saldos orcamentarios e financeiros
a UG.

9.1.3. Por ser uma ferramenta voltada a area contabil, as informacdes do SIAFI apresentam-se
associadas aos Programas de Trabalho do Orcamento Geral da Unido - OGU a nivel de
subtitulo, a exemplo do médulo Consulta Execucdo Orcamentaria - CONSULTORC, que
permite consultas a movimentacdo dos recursos orcamentarios/financeiros dos PTs; ou a
conveénios/contratos de repasse nos casos de transferéncias intergovernamentais nas quais
esteja envolvida pelo menos uma Unidade Gestora do sistema, conforme médulo Consulta
Convénio - CONCONV, que dispde de informagdes cadastradas ou registradas inerentes a um
determinado ajuste, inclusive sobre sua execucdo (ordem bancaria que liberou o recurso e
como esta sua situacdo - a comprovar, a aprovar, aprovado, homologado, inadimplente, etc.),
ou a uma lista de ajustes que satisfacam a uma combinacado de pesquisa.

9.1.4. O acompanhamento de uma obra requer a comparac¢ao de sua evolucéo fisica e
financeira em relacdo ao cronograma previsto, bem como a verificacdo do cumprimento aos
termos pactuados para sua execucao, tais como objeto, prazo, precos, etc. Portanto, conclui-se
que tal analise depende do acesso a dados relativos aos contratos de execucao das obras. Ante
0 exposto, verificam-se limitacGes para a utilizacdo do SIAFI no controle de obras pablicas.

9.1.5. Primeiramente, destaca-se a dificuldade de relacionar as informacdes dos programas de
trabalho - PTs e dos convénios/contratos de repasse com as respectivas obras/contratos de
execucdo. Quanto aos programas de trabalho, 1sso ocorre basicamente em duas situacoes:

- Mais de uma obra por PT: sdo programas de trabalho genéricos que abrigam varias obras,
normalmente resultando em diversas contratacdes. Nesse caso, a execugdo
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orcamentaria/financeira do PT constante no SIAFI ndo permite identificar as parcelas
destinadas a cada uma das obras nele incluidas;

- Mais de um PT para a mesma obra: é possivel que uma obra esteja associada a mais de um
programa de trabalho, devido a modificacfes no cddigo orcamentario da despesa na LOA, de
um exercicio financeiro para outro. No SIAFI, esta mudanca dificulta 0 acompanhamento do
his(;[érico de movimentacao de recursos da obra e, consequentemente, a avaliacdo do seu
andamento.

9.1.6. Analogamente ao que acontece com 0s programas de trabalho, nem sempre 0s

convénios/contratos de repasse sdo referentes a uma Unica obra ou a sua execucdo integral. Na

pratica, tais transferéncias de recursos também podem ter por objeto uma parte da obra (ex.: a

qudagéo ()1e uma escola) ou um conjunto de obras (ex.: varias escolas, em enderecos
iferentes).

9.1.7. Para convénio e contrato de repasse, também € importante observar que a
descentralizacao dos recursos é feita conforme cronograma fisico-financeiro préprio, diferente
do estabelecido no contrato de execucdo da obra, tendo em vista as finalidades distintas desses
certames. Assim, é comum que o repasse do recurso ao ente beneficiado antecipe-se em
relacdo ao desenvolvimento fisico da obra, visando dar ao contratado (empreiteira) garantias
para a execucao das etapas programadas. Nesses casos, ainda que o ajuste tenha por objeto
uma obra especifica, a analise dos dados do convénio/contrato de repasse podera induzir a
conclusdes equivocadas e superestimadas quanto ao real estagio do empreendimento.

9.1.8. QOutra limitacdo do SIAFI quando aplicado a obras publicas é a auséncia de parametros
para analise da movimentacao de recursos. Como o sistema nado dispde do cronograma fisico-
financeiro dos empreendimentos, mesmo nos casos em que as obras estdo relacionadas a PTs
ou a convénios/contratos de repasse especificos, nao é possivel avaliar se o fluxo
orcamentario/financeiro realizado esta adequado ao planejamento previsto.

9.1.9. Constata-se, portanto, que o SIAFI ndo oferece informac@es consistentes para o
acompanhamento da execucao de obras publicas, podendo ser utilizado apenas de forma
complementar nos casos em que 0s programas de trabalho ou os ajustes de transferéncia de
recursos (convénios e contratos de repasse) se referirem a obras especificas.

9.2. Das informac0es disponiveis no SIGPlan(8)

28) Fonte: Manual de Operacdo do SIGPLAN - Versédo 2005 - http://www.sigplan.gov.br/
acesso em 10/11/2006).

9.2.1. O SIGPIlan é o instrumento que organiza e integra a rede de gerenciamento do Plano
Plurianual - PPA. Ele foi concebido para apoiar a execucdo dos programas, refletindo as
caracteristicas do modelo de gerenciamento: a orientacdo por resultados, a desburocratizacéo,
o uso compartilhado de informacdes, o enfoque prospectivo e a transparéncia para sociedade,
sendo utilizados pelos Orgaos Setoriais, Presidéncia da Republica, Casa Civil, Ministérios e
outras Entidades.

9.2.2. O SIGPIan constitui, portanto, uma importante ferramenta de apoio édgesté_o dos
programas do PPA, sendo o elo fundamental entre o programa, o gerente e demais agentes
envolvidos na execucdo das acdes de Governo.

9.2.3. Dentre as caracteristicas mais importantes desse sistema de informacdes gerenciais,
destacam-se:

- Acompanhamento da execugdo fisica em ‘tempo real’: por meio do SIGPlan, a
administracdo publica federal pode realizar um efetivo gerenciamento das acoes
governamentais, em particular no que diz respeito ao desempenho fisico;

- Gestéo de Restrigdes: possibilita ao gerente a antecipacéo e sistematizacdo das restri¢oes, 0
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que facilita a mobilizacéo e a busca de solugdes por parte do Governo e seus parceiros,
permitindo o compartilhamento na solucéo das restri¢cdes. Entende-se por restricdo todo o
problema que possa impedir ou prejudicar a execu¢ao de uma ou mais acdes do programa,
cuja solucao depende de um ou mais atores;

- Integracdo de informagcdes: a base de dados do SIGPlan contem informac@es sobre a
execucdo das acdes, seu gerenciamento e monitoramento, e informag@es orcamentarias e
financeiras sobre cada programa (interface com o SIAFI).

9.2.4. Enquanto meio de comunicacao e integracdo, o SIGPIlan fornece aos gerentes, gerentes
executivos e coordenadores de acdo 0s meios necessarios para articular, acompanhar e
controlar a execucdo dos programas, propiciando uma visao global da execucao do PPA por
meio de informacdes atualizadas sobre a evolucao fisica e financeira dos programas.

9.2.5. Assim como no PPA, as informac6es do SIGPlan sdo estruturadas por programas de
trabalho - PTs a nivel de programa de governo e de a¢cdo. Retomando a questdo de que as
acOes podem ndo se referir a uma obra especifica - caso dos PTs genéricos, que abrigam
varias obras, e dos PTs que sofrem mudanca de cédigo orcamentario nas LOAS (ver item
9.1.5) -, constata-se que os dados disponiveis no SIGPlan tém aplicacéo restrita para o
acompanhamento de obras plblicas, pois o sistema ndo detalha o desenvolvimento fisico-
financeiro de cada uma das obras/contratos relacionadas aos PTs.

9.2.6. E relevante ressaltar que, mesmo quando 0s programas de trabalho tém por objeto uma
Unica obra, algumas das unidades de medida definidas no SIGPlan para avaliar o alcance das
metas fisicas anuais ndo sao compativeis com as de medicao dos servicos de construcdo. Essa
incompatibilidade é clara nas construc@es de rodovias, que tém como unidade de medida a
guilometragem executada. Muitas vezes os trechos de rodovias encontram-se com servicos de
terraplanagem finalizados que, apesar de representarem uma fase adiantada da obra, ndo
podem ser contabilizados nas metas fisicas até a conclusdo da pavimentacao e sinalizacao da
pista. Nestes casos, as metas computadas para a avaliacdo do PPA acabam nao
correspondendo ao efetivo desenvolvimento das obras.

9.2.7. Ante 0 exposto, por apresentar dados relacionados aos programas de trabalho, e ndo
especificos das obras/contratos que o compdem, e pela incompatibilidade entre os indices de
avaliacdo das metas fisicas do PPA e o real estagio dos empreendimentos, conclui-se que o
SIGPlan nao é um sistema adequado para acompanhar a execucao de obras publicas.

9.3. Das informac0es disponiveis no SIASG

9.3.1. De acordo com a defini¢éo contida no site comprasnet .
(http://www.comprasnet.gov.br/ajuda/siasg/), O Sistema Integrado de Administragdo de
Servicgos Gerais - SIASG é:

[...] um conjunto informatizado de ferramentas para operacionalizar internamente o
funcionamento sistémico das atividades inerentes ao Sistema de Servicos Gerais - SISG, quais
sed]am:_ gestdo de materiais, edificacOes O|oub||cas, veiculos oficiais, comunicacgdes
administrativas, licitacdes e contratos, do qual o Ministério do Planejamento, Or¢camento e
Gestdo - MP é orgao central normativo.

9.3.2. O SIASG ¢é composto dos seguintes modulos: Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores - SICAF,; Sistema de Divulgac&o Eletronica de Compras - SIDEC; Sistema de
Precos Praticados - SISPP; Sistema de Minuta de Empenho - SISME; Sistema de Gestédo de
Contratos - SICON e Sistema de Gestao de Convénio, Contrato de Repasse e Termo de
Parceria - SICONV.

9.3.3. Além dos sistemas citados, ha também o portal de compras do Governo Federal, o
COMPRASNET, que permite o acesso pela Internet, no endereco www.comprasnet.gov.br, as
informacdes sobre licitacdes e contratos da Administracdo Publica Federal, entre outras, com
opcao para o cadastramento dos fornecedores no médulo SICAF e acesso ao SIASG para 0s
usuarios dos 6rgdos publicos que utilizam os sistemas.

9.3.4. Assim como 0 SIAFI e o SIGPIan, o SIASG nao permite identificar obras pois nele séo
registrados apenas dados das licitagdes e dos contratos realizados pelo Governo Federal. Uma
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obra geralmente esta associada a mais de um contrato; sdo raras as situacdes nas quais uma
obra possui um Unico contrato. Apesar de constarem itens de natureza orcamentaria nos dados
informados para registro dos contratos (UG, gestdo, nota de empenho, data, programa de
trabalho, fonte do recurso e natureza da despesa), estes ndo permitem a recuperacao de
informfag(”)es de uma determinada obra que ndo esteja associada a um titulo orcamentario
especifico.

9.3.5. Nao obstante 0 SIASG permitir visualizar dados apenas de contratos, as obras sdo
formadas por um conjunto de contratos, que somados podem fornecer os dados de execugao
fisicos e financeiros tdo necessarios ao acompanhamento de uma obra. Atualmente, 0s
contratos das obras ja estdo lancados no SIASG, o que falta é a possibilidade de reuni-los para
gue um empreendimento possa ser identificado. Vale mencionar que até os contratos de
convénio com valor superior a R$ 150.000,00 ja possuem a exigéncia de serem registrados no
SIASG, conforme artigo 21 da LDO 2007 (Lei n.° 11.439, de 29 de dezembro de 2006):

Art. 21. Os 6rgaos e entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social
deverdo disponibilizar no Sistema Integrado de Administracdo de Servicos Gerais - SIASG
informac0Oes referentes aos contratos e aos convénios firmados, com a identificacdo das
respectivas categorias de programacao.

8 10 Os orgaos e entidades que decidirem manter sistemas proprios de controle de contratos e
conveénios deverdo providenciar a transferéncia eletronica de dados para o SIASG, mantendo-
os atualizados mensalmente.

8 20 No ambito dos convénios, acordos, ajustes ou instrumentos congéneres, firmados com
orgdos ou entidades de direito publico ou privado, o concedente devera manter atualizados 0s
dados referentes a execucdo fisica e financeira dos contratos, celebrados pelo convenente,
cujo valor seja superior ao limite estabelecido no art. 23, inciso I, alinea a, da Lei no 8.666, de
1993, podendo a referida atualizacéo ser delegada ao convenente.

8§ 30 O pagamento dos bens e servi¢os contratados diretamente pelos 6rgdos e entidades dos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico da Unido, no ambito dos
Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, dependera de prévio registro dos respectivos
contratos no SIASG, ou nos sistemas proprios, devendo, neste Gltimo caso, ser efetuada a
transferéncia eletrénica de dados na forma do § 1o deste artigo.

8 40 As entidades constantes do Orcamento de Investimento deveréo providenciar a
transferéncia eletronica de dados relativa aos contratos firmados para o SIASG, de acordo
com normas estabelecidas pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

9.3.6. Com a criagao de uma chave ‘OBRA’, que possa vincular todos os contratoS a um
empreendimento, é possivel obter um cadastro dindmico de obras do Governo Federal,
formado inclusive por aquelas que utilizam recursos da Unido e sdo executadas por outros
entes da Federacdo, nos casos de convénios e contratos de repasse. Para a geracao desse
cadastro, ha um registro prévio do cédigo da obra antes do lancamento dos dados dos
contratos associados a ela. A cada contrato de uma mesma obra a ser registrado, informa-se
primeiramente o codigo do empreendimento ao qual o contrato se refere. A esse codigo criado
para cada obra, devem estar vinculados todos os contratos e todos os Programas de Trabalho a
ela associados. Diante disso, quando uma UO quiser saber quantas e quais obras ela possuli,
basta fazer uma consulta ao sistema para reunir essas informacdes.

9.3.7. Esse mecanismo de vinculacdo de contratos a um cédigo de obras permite também
acompanhar o andamento da obra, ja que o SIASG possui um modulo denominado
CRONOGRAMA integrado ao Sistema de Gestdo de Contratos - SICON. E por intermédio
desse Sistema, que o SIASG disponibiliza aos seus usuarios ferramenta de gerenciamento da
execucdo dos contratos da Administracdo Publica Federal.

9.3.8. Segundo o Manual do SICON: ‘A Instru¢do Normativa - MP - 01, de 08 de Agosto de
2002, estabelece os procedimentos destinados a operacionalizacdo do SICON - Sistema de
Gestao de Contratos -, cuja finalidade é o de efetuar o cadastramento dos extratos de contratos
firmados pela Administracdo Publica Federal, bem como o acompanhamento da execucao
contratual, por intermédio do respectivo cronograma fisico-financeiro, disponibilizando-0s no
Comprasnet, garantido assim, o principio basico da publicidade, que norteia os procedimentos
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licitatorios consagrados na Lei n.° 8.666, 21 de junho de 1993.°

9.3.9. Nessa Instrucdo Normativa ha uma exigéncia expressa para que os cronogramas fisico-
financeiros dos contratos sejam registrados junto com os dados dos contratos:

Art. 5° Os contratos decorrentes das compras deverao ser registrados no SICON, com as
respectrllvas informac0Ges sobre os cronogramas fisico-financeiros, precedidos da geracdo dos
empenhos.

§ 1° Os dados referentes aos contratos firmados a partir da publicacdo desta Instrucdo
Normativa, e dos seus cronogramas fisico-financeiros deveréo ser registrados,
simultaneamente, no SICON;

8 2° Os cronogramas fisico-financeiros provenientes das contratacdes de servicos continuados
ou parcelados, os de manutencao em geral, inclusive os referentes a obras e servicos de
engenharia (grifo nosso), dos contratos efetuados anteriormente a vigéncia desta Instrucdo
Normativa, e em vigor, deverao ser registrados até 31 de dezembro de 2002.

9.3.10. Os cronogramas dos contratos decorrentes de obras realizadas por transferéncias
intergovernamentais podem ser registrados no Sistema de Gestdo de Convénio, Contrato de

Repasse e Termo de Parceria - SICONV, segundo informacdes da Secretaria de Logistica e
Tecnologia da Informacédo - SLTI do MPOG.

[...]

9.3.18. O fluxo geral de registro das contratacdes no SICON obedece as seguintes etapas:
PUBLICACAO

?

REGISTRO DO PRECO

?

GERACAO DO EMPENHO

?

INCLUSAO DO CONTRATO NO SICON

?

REGISTRO DO CRONOGRAMA E DOS FISCAIS

?

CICLO DE EXECUCAO DO CONTRATO - MEDICAO

?

ENCERRAMENTO DO CONTRATO

9.3.19. O registro dos contratos se inicia com a publicacdo dos dados do contratoeo
consequiente registro dos precos. Com o registro do cronograma fisico-financeiro, dos fiscais
do contrato e das notas fiscais, 0 SIASG passa a estar integrado ao SIAFI para a emissao de
Notas de Lancamento (NL).

9.3.20. Na etapa ‘Ciclo de Execugdo do Contrato’ ¢ efetuado o registro da medi¢do do que ja
foi realizado com a apresentacdo da nota fiscal. Com base na medicéo e na nota fiscal, 0

aceite é realizado com a geracdo da minuta de NL e envio ao SIAFI. Esse procedimento se
repete até a entrega da Ultima etapa.
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9.3.21. O contrato s6 pode ser inserido se estiver associado a uma licitacéo anteriormente
registrada no SIASG. Para que o cadastro de obras seja implementado, convém que o edital da
licitacdo do qual o contrato € proveniente contenha desde ja o codigo da obra. Desse modo,
todas as licitacGes envolvidas na execucdo de um determinado empreendimento ja estarao
associadas a obra, assim como 0s contratos decorrentes delas. Tal medida pode evitar que a
mesma obra seja cadastrada mais de uma vez, com diferentes nomes.

9.3.22. Do mesmo modo, o0 SICONYV ja esta preparado para receber informacdes fisicas e
financeiras dos contratos dos convenentes, sendo que a responsabilidade de alimentacdo dos
dados, tal como preceitua o artigo 21 da LDO 2007, é do concedente. Falta, portanto, o
Ip\)/lree_nchi_mento dos dados de convénios e contratos de repasse por parte de alguns

inistérios.

9.3.23. O SIASG é, portanto, o sistema com maior potencial para 0 acompanhamento de
obras. Caso ndo haja impedimentos de ordem técnica, o Cadastro Geral de Obras da Unido
podera estar dentro do préprio SIASG, com insercdo dinamica de dados, visto que a cada
modificacdo ou inclusdo de um contrato no sistema, tem-se a atualizacao da informacéo.

9.3.24. Em visita a Secretaria de Logistica e Tecnhologia da Informacédo - SLTI do MPOG, foi
questionado qual seria a dificuldade em implementar o Cadastro Geral de Obras da Unido por
meio da chave OBRA. Os responsaveis disseram que com 0s recursos que a Informatica
dispbe atualmente, ndo ha obices técnicos para essa implanta¢do. Contudo, a dificuldade
levantada pela SLTI seria a de conceituar o que de fato é uma obra.

9.3.25. A primeira vista pode parecer uma definicdo simples, mas quando se pensa na
construcdo de uma hidrelétrica por exemplo, que contém diferentes obras das quais podem ser
originados diversos contratos, percebe-se a necessidade de uma padronizacao.

9.3.26. Os conceitos de EMPREENDIMENTO, FASE e ETAPA apresentados no item
6.3.3.16 deste relatorio, retirados do Manual de Apresentacdo de Estudos de Pré-viabilidade
de Projetos de Grande Vulto do Ministério do Planejamento, podem ser usados para
padronizar e orientar a defini¢cdo do que € obra.

9.3.27. O conceito OBRA deve estar associado a funcionalidade do objeto. Pode ser um
EMPREENDIMENTO ou uma FASE de um empreendimento, mas nunca uma ETAPA, ja

]gue esta IS%I S(ej justifica se coexistir com as demais etapas para que o projeto tenha
uncionalidade.

9.3.28. Um empreendimento, ou sua fase, pode possuir multiplos contratos decorrentes do
parcelamento do objeto nos moldes legais previstos no artigo 23, § 1°, da Lei n.° 8.666/93. Por
conseguinte, para o Cadastro Geral de Obras, todos 0s contratos necessarios para concluir um
objeto devem estar associados a mesma chave obra. O valor necessario para a execucao da
obra em um determinado exercicio pode ser fornecido pelo proprio sistema de informacdes,
desde que todos os contratos estejam relacionados ao mesmo codigo da obra.

9.3.29. Como cada Ministério possui diferentes tipos de obras, para a uniformizacédo dos
conceitos utilizados na criacdo do Cadastro Geral de Obras, sao necessarios estudos prévios
com divulgacdo de informacGes para que, na medida do possivel, todas as unidades
orcamentarias saibam codificar seus projetos.

9.3.30. Para o funcionamento do Cadastro Geral de Obras, todos os lancamentos dos contratos
de obras no SIASG deverdo obrigatoriamente estar vinculados a um codigo de obra. O nome
da obra deve ser diferente da acdo orcamentaria, visto uma mesma agdo poder contemplar
mais de um empreendimento e vice-versa. No momento do cadastro do primeiro contrato, sera
gerado um cddigo e um nome para a respectiva obra. Desse momento em diante, todos 0s
contratos relativos a essa obra deverao ser vinculados a esse codigo.

9.3.31. Os cronogramas fisico-financeiros de todos os contratos de uma obra deverao ser
cadastrados no modulo CRONOGRAMA para o posterior acompanhamento das medicdes. A
cada medicdo o cronograma sera atualizado, com o respectivo lancamento dos dados das
notas fiscais, informando as parcelas previstas, medidas e realizadas. O registro dessas
informac0es sera condicdo obrigatdria para a emissdo das Notas de Lancamento pelo SIAFI.
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9.3.32. Os empreendimentos integrardo o Cadastro Geral de Obras até a sua efetiva concluséo,
gue sera comprovada atraveés da baixa da Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART, por
meio de informacdes integradas entre os CREAS e a Administracdo Publica Federal (ver
capitulo 11). O dltimo pagamento dos contratos de cada obra somente sera realizado apos a
emissdo do termo de recebimento definitivo juntamente com a baixa da ART.

9.3.33. Todas as dificuldades em minimizar as obras inacabadas no Governo Federal sdo
oriundas da falta de um sistema de informaces e do inadequado planejamento fisico e
financeiro para executar as obras. Para a implantacdo de um sistema de informacodes que
forneca transparéncia a realizacdo de despesas com obras publicas federais, propdem-se as
seguintes medidas:

1) Sugerir ao Congresso Nacional a incluséo de dispositivos na Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO que regulamentem:

- a criacéo e funcionamento do Cadastro Geral de Obras da Unido, de utilizacdo obrigatoria,
sob pena de bloqueio de recursos as obras ndo cadastradas;

- a obrigatoriedade do preenchimento e atualizacdo dos cronogramas fisico-financeiros de
todos os contratos de uma obra, tanto os executados por aplicacéo direta de recursos, quanto
os oriundos de transferéncias intergovernamentais (convénios e contratos de repasse);

2) Determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo a criacdo de um Cadastro
Geral de Obras inserido no proprio SIASG ou em um novo sistema, conforme avaliaces
técnicas pertinentes, com a seguinte sistematica de funcionamento:

- Todos os lancamentos dos contratos de obras no sistema devem obrigatoriamente estar
vinculados a um codigo de obra. No momento do cadastro do primeiro contrato, este é
associado a um cédigo de obra. Desse momento em diante, todos 0s contratos relativos a essa
obra sdo vinculados ao mesmo codigo;

- O nome da obra deve ser diferente da acéo orcamentaria, visto uma mesma acéo poder
contemplar mais de uma obra e vice-versa;

- A obra que ndo estiver cadastrada ndo recebe recursos;

- Os cronogramas fisico-financeiros de todos os contratos de uma obra devem ser cadastrados
para o posterior acompanhamento das medi¢des. A cada medicéo o cronograma sera
atualizado, com o respectivo lancamento dos dados das notas fiscais, informando as parcelas
previstas, medidas e realizadas. O registro dessas informacdes sera condlgao obrigatoria para
a emissdo das Notas de Lancamento pelo SIAFI;

- As obras integrardo o Cadastro Geral de Obras até a sua efetiva conclusdo, que sera
comprovada com o Termo de Recebimento Definitivo da obra.

9.3.34. Enquanto o Cadastro Geral ndo ficar pronto, propde-se que as UOs, por intermédio do
MPOG, enviem ao TCU anualmente informagdes sobre as 400 (équatrocentas) obras listadas
nos Anexos | e Il deste Relatdrio, assim como sobre outras obras inacabadas identificadas
posteriormente. As informacdes sobre esses empreendimentos devem trazer o cronograma
fisico-financeiro previsto, a porcentagem de execucao fisica e financeira ja executada, a
dotacdo consignada, bem como dados relevantes sobre o andamento da obra.

9.4. Da falta de informacdes sobre as obras em execucao disponiveis para a sociedade

9.4.1. A execucao orcamentaria da Unido esta disponivel em varios locais de acesso facil e
rapido ao cidaddo, como nas paginas da Internet da Camara e do Senado Federal. No entanto,
a maioria das obras ndo podem ser visualizadas dentro do orcamento em virtude da LOA ser
organizada em PTs que hem sempre correspondem a uma obra especifica. Programas de
Trabalho podem conter dezenas de obras, cujas informacdes sao agregadas em um Unico
codigo e diante disso, ndo ha como saber o andamento individualizado de cada obra.

9.4.2. A sociedade precisa saber como esta sendo aplicado o dinheiro puablico na execucdo de
obras. Ndo é razoavel paralisar um projeto em andamento sem dar conhecimento ao cidadéo
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dos motivos da interrupcao. E preciso haver transparéncia na atuacao do Governo Federal no
planejamento, aprovacao e acompanhamento de obras e servicos de engenharia realizados
com recursos do Orcamento Geral da Unido, até mesmo para os realizados por convénios com
estados, municipios e outras entidades.

9.4.3. Durante a execucao da fiscalizacdo, foi solicitado aos Ministérios e ao DNIT se eles
possuem canais de acesso que propiciem a sociedade obter informacg6es sobre todas as obras
em andamento (ver Questdo 9 do Apéndice A). Todas as respostas indicam ndo haver um
local especifico que congregue informacdes de todas as obras em andamento. Ha informacdes
pontuais a respeito de licitagdes e contratos em andamento, dados de convénios, dados de
contratos de repasse, mas nao ha dentro dos sitios dos Ministérios e do DNIT, uma relacéo de
todas as obras realizadas por esses entes.

9.4.4. O Ministério do Turismo disponibiliza informacdes sobre convénios em local distinto
dos dados dos contratos de repasse. No sitio da CAIXA estdo todas as informacdes sobre 0s
contratos de repasse, para os convénios ha um link no sitio do préprio Ministério com todos
os dados e respectivos empenhos e pagamentos. O Ministério das Cidades apenas
disponibiliza o acesso de informac0es para obras executadas por contratos de repasse, também
por intermédio do sitio da CAIXA, sendo que ndo ha informac6es para as demalis obras. O
Ministério da Saude apenas disponibiliza informacdes sobre convénios.

9.4.5. O sitio do DNIT possui informacdes sobre algumas obras e licitacdes em andamento,
sendo que informacdes complementares podem ser obtidas mediante contato com a Ouvidoria
da entidade. O Ministério da Ciéncia e Tecnologia disponibiliza informacdes a sociedade em
sua pagina na Internet com dados acerca de todas as licitacdes e contratos instados no ambito
deste Ministério. J4 0 Ministério das Comunicacdes e o da Integracdo Nacional ainda nédo
dispde de um canal de acesso as informacdes sobre suas obras, mas tém intencdo de o
implantar. O Ministério da Educacao possui apenas informacdes pontuais sobre algumas
obras em sua prépria pagina na Internet.

9.4.6. Dessa maneira, 0s 0rgdos e a entidade da amostra ainda n&o disponibilizam canais de
acesso que propiciem a socledade obter informac6es sobre todas as obras publicas em
andamento. Em decorréncia dos dados estarem dispersos, para se ter informacdes sobre uma
determinada obra é preciso saber se ela é executada diretamente pela Unido ou mediante
transferéncia de recursos. Ainda que se tenha a informacéo de que a obra é executada por
outros entes da Federacao, € preciso saber se o instrumento firmado € um convénio ou um
contra'éo de repasse, para poder determinar em qual local pode estar disponivel os dados de
uma obra.

9.4.7. Para que a sociedade possa acompanhar as obras em andamento, € necessario fornecer
algumas informagdes que sao intrinsecas da execucéo de obras, as quais geralmente ndo estdo
listadas em relac@o de convénios e contratos, tais como valor e estagio em que se encontra 0
andamento fisico da obra, o cronograma de parcelas solicitadas ou liberadas, motivos de
paralisacéo, entre outros. Assim, se 0 prazo para a concluséo de uma obra € de 1 ano, que se
exija, em funcdo da sua magnitude, do seu impacto financeiro e dos custos, que a execucao
seja disponibilizada progressivamente em pagina eletronica.

9.4.8. Ja houve a pretensdo da criacdo de um portal de obras publicas no Governo Federal em
meados de 2000 - o ObrasNet. Contudo, nem todas as etapas previstas foram implementadas.
A concepcao inicial do projeto € muito diferente do que se tem implantado hoje. A idéia
inicial era disponibilizar em Fégina eletrénica informac®es sobre todos os projetos com
recursos do Orcamento Geral da Unido em andamento no pais para promover a transparéncia
do processo de planejamento, aprovacao, contratacdo e acompanhamento das obras.

9.4.9. Numa primeira etapa, qualquer cidadao iria poder acompanhar as obras realizadas com
estados e municipios ou entidades assistenciais. Na segunda etapa, seria possivel acompanhar
todas as obras incluidas no Orcamento, inclusive aquelas executadas diretamente pelo
Governo Federal, com a ampliacdo do sistema por meio do desenvolvimento de outros
modulos do ObrasNet. Nesses novos modulos haveria a possibilidade de consultar o
planejamento da obra, a contratacdo, o acompanhamento e a liberacdo de recursos de acordo
com cronograma estabelecido em contrato ou convénio, além do registro das fiscalizacGes
efetuadas. O ObrasNet também teria disponiveis informacdes de sistemas referenciais de
precos, que serviriam de parametros de comparagao dos custos das obras, para atender o que
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vém determinando as Ultimas LDOs.

9.4.10. O sistema atualmente funciona no endereco eletrénico www.obrasnet.gov.br, mas a
maior parte do que foi proposto ndo foi implantado, ja que na versao atual estao disponiveis
apenas os dados sobre as obras ja cadastradas na Caixa Econ6mica Federal, aquelas
executadas por contratos de repasse, além dos custos de insumos e produtos basicos de
en([:)enharla. A Figura 2 traz uma demonstracéo de como as informagdes das obras gerenciadas
pela CAIXA sdo apresentadas no sitio do ObrasNet.

Figura 2 - Exemplo das informacdes atualmente disponiveis no sistema ObrasNet

9.4.11. Caso o sistema tivesse sido implantado segundo a proposta original, seria uma
importante ferramenta no controle social do uso do dinheiro publico, pois 0 ObrasNet
possibilitaria controlar a realizacdo de uma determinada obra, desde a fase de licitacdo até a
conclusédo e conseqiente prestacdo de contas final. Seria possivel também saber, a qualquer
momento, o quanto foi gasto em uma obra, de forma a cotejar o gasto efetivo com o previsto.

9.4.12. Todos os dados do ObrasNet poderiam ser oriundos da base de dados do proprio
SIASG, assim como ja acontece no portal ComprasNet. Uma vez gue o Cadastro Geral de
Obras tenha sido implementado tal qual se propde no item 9.3.33 deste Relatorio, o portal do
ObrasNet poderia utilizar as informacdes desse cadastro para que as outras etapas
inicialmente previstas para o sistema fossem implantadas.

9.4.13. Em visita a SLTI, foi informado a esta equipe de fiscalizacdo que o projleto ObrasNet
serad retomado, mas ndo ha até o momento prazos definidos para essa nova implantacao.
Diante do exposto, recomenda-se ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo a
retomada da implantacao do portal de obras publicas realizadas com recursos da Unido, o
ObrasNet, para disponibilizar a sociedade, via internet, informacdes sobre o andamento das
obras publicas realizadas com recursos federais, de forma a facilitar o controle social.

10. Das obras inacabadas e o processo legislativo-orcamentario

[...]

10.3. Lei de Responsabilidade Fiscal

10.3.1. Do descumprimento do artigo 45 da LRF
10.3.1.1. O art. 45 da LRF estabelece o seguinte:

Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5°, a lei orcamentaria e as de créditos adicionais
sO incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e contempladas
as despesas de conservacao do patrimobnio publico (grifo nosso), nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orcamentarias.

Paragrafo tnico - O Poder Executivo de cada ente encaminhara ao Legislativo, até a data do
envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatério com as informacdes necessarias
ao cumprimento do disposto neste artigo, ao qual sera dada ampla divulgacéo.

10.3.1.2. Por sua vez, 0 85° do art. 5° da mesma Lei dispde:

85° A Lei Orcamentaria ndo consignara dotacdo para investimento com duracéo superior a um
exercicio financeiro gue ndo esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua
inclusdo, conforme disposto no § 1° do art. 167 da Constituicao.

10.3.1.3. Assim, subentende-se que a legislacdo veda a previsdao de novas obras, a menos que
aquelas em andamento sejam adequadamente contempladas com recursos or¢camentarios.
Nesse contexto, para bem se entender o ambito da vedacao € necessaria a exata compreensao
da expressao ‘adequadamente atendidos’. Segundo a publicacdo ‘O Municipio ¢ a Lei de
Responsabilidade Fiscal’(9) , os termos da LRF relacionam-se com a Lei Orcamentaria, ou
seja, ‘que nela haja dotacOes adequadas para os projetos em andamento e que existam créditos
para suportar as despesas de conservacdo do patrimonio publico’.
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(9) De autoria de Austen de Oliveira et allii, 2001, p. 107, publicado pela Conan.

10.3.1.4. O Tribunal de Contas do Municipio/CE, no art. 24 da IN 03/2000, demonstra
entendimento semelhante:

Art. 24 - Para efeito do disposto no art. 45 da LRF, entende-se como adequadamente
atendidos os projetos em andamento e contempladas as despesas de conservacao do
patriménio publico, quando o municipio estiver cumprindo os cronogramas fisico-financeiros
das obras em execucao (grifo nosso) e disponha de recursos financeiros suficientes para a boa
conservacao dos bens publicos existentes.

10.3.1.5. Além disso, é possivel inferir que a regra constante do art. 45 da LRF estabelece
ordem de precedéncia, na qual figuram como prioritarios os projetos em andamento e as
despesas de conservacao do patriménio publico, tudo conforme previsto na lei de diretrizes
orcamentarias. Dessa forma, a inclusdo de novos projetos na lei orcamentaria se dara apenas
se estiverem adequadamente contempladas as despesas prioritarias.

10.3.1.6. Tendo em vista o estabelecimento dessa ordem de precedéncia, o Poder Executivo
deve, naturalmente, encaminhar ao Legislativo, até a data de envio do projeto da lei de
diretrizes orcamentarias, relatério contendo as informacdes necessarias sobre 0s projetos em
andamento e as despesas de conservacao.(Ver Acordao 608/2006)

10.3.1.7. Perceba-se que ndo se condiciona a inclusdo de novos projetos a conclusao daqueles
em andamento. Na realidade a restri¢do, ou requisito, é de que 0s projetos ja iniciados estejam
sendo adequadamente atendidos, ou seja, 0s seus cronogramas de execu¢do venham sendo
cumpridos. Sem duvida nenhuma trata-se de medida moralizadora e salutar que objetiva
impedir a inclusdo de novos projetos enquanto outros, ja iniciados, ficam sujeitos a
paralisacéo.

10.3.1.8. No entanto, constata-se que o referido normativo legal - art. 45 da LRF - ndo vem
sendo cumprido por ocasido da elaboragdo da LOA, o que pode ser uma das causas da
paralisacdo de obras executadas com recursos publicos federais.

10.3.1.9. Com efeito, por intermédio do Oficio de Requisicdo n.° 1038/2006 - 14, de
25/9/2006 (fls. 71 a 73 do volume principal), a equipe de auditoria solicitou a0 MPOG, no
subitem 2.7, que apresentasse, no prazo de 10 dias, copia do relatorio exigido no Paragrafo
Unico do artigo 45 da LRF. Mediante o Oficio n.° 509/2006/SE/MP, de 13/10/2006 (fl. 100
do volume principal), o MPOG solicitou a dilagéo do prazo em 45 dias para o atendimento. A
prorrogacao foi concedida nos termos do Oficio n.° 098/2006 - Secob (fls. 93 a 94 do volume
principalg, no qual solicitou-se a pronta entrega dos seguintes elementos:

b) relatorio exigido no paragrafo Unico do art. 45 da LRF (LC 101, de 4/05/2000) relativo a
2005 e 2006:

[..];

c) informacBes complementares prestadas pelos orgdos setoriais em 2003, 2004, 2005 e 2006,
em atenc;llmento ao item transcrito a seguir, que vem se repetindo desde a LDO 2004 (em seu
anexo Il):

[..];

d) copia dos oficios-circulares que definem, na fase quantitativa de elaboracéo da proposta
orcamentaria, as prioridades na distribuicao dos limites enviados pela SOF aos 6rgaos
setoriais dos Ministérios das Cidades, da Educacéo, dos Transportes, da Ciéncia e Tecnologia,
da Integracdo Nacional, da Saude, da Educacéo e do Turismo.

10.3.1.10. Em 14/11/2006, o Secretario Executivo do MPOG, por meio do Oficio n.°
557/2006/SE/MP (fls. 101 a 105 do volume principal), enviou a Nota Técnica n.°
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148/SECAD/SOF/MP, que, segundo o gestor, responde os itens ‘b’, ‘c’ ¢ ‘d’ solicitados no
Oficio n.° 098/2006 - Secob.

10.3.1.11. Com referéncia ao item ‘b’, alegou-se inicialmente que a SOF entende haver dois
conflitos de temporalidade no art. 45 da LRF, conforme transcricéo a seguir:

O primeiro deles decorre da analise literal do texto, pois como seria possivel a elaboracéo de
um relatorio baseado em dispositivos constantes de um projeto de lel, cujo prazo de
encaminhamento para o Poder Legislativo é o mesmo do referido relatério.

O segundo conflito deriva da especificidade do ciclo orcamentario, no que tange a sua
elaboracdo. A época do encaminhamento do projeto de lei de diretrizes orcamentarias ao
Congresso Nacional ainda ndo estdo estabelecidos os parametros que norteardo a proposta
orcamentaria do exercicio subsequente, especialmente a avaliacdo do montante das despesas
de conservacdo do patrimonio publico e a defini¢do do que sera considerado ‘projeto em
andamento’. Note-se que, mesmo que a definicdo venha se repetindo nos mesmos termos nas
ultimas LDOs, ndo é possivel, de antemao, tomar o parametro da LDO do exercicio em curso
para nortear a elaboracdo do projeto de lei orcamentaria do ano subseqliente.

10.3.1.12. A esse respeito, nos parece que a SOF, infelizmente, estaria cometendo equivoco
de interpretacdo do art. 45 da LRF. Ao contrario do disposto pela Secretaria, entende-se que a
legislacao citada ao final do caput do art. 45 (lei de diretrizes orcamentarias) ndo € o PLDO
que esta sendo encaminhado para apreciac¢éo, mas sim a LDO vigente por ocasido do envio do
relatorio previsto no artigo.

10.3.1.13. Corroboram com esse entendimento, os termos utilizados pelo legislador no
proprio texto da lei, pois ao referir-se ao PLDO o mesmo utiliza a expressdo ‘projeto de lei de
diretrizes or¢amentarias’; ¢ quando menciona a lei em vigor, usa ‘lei de diretrizes
or¢amentarias’.

10.3.1.14. Assim, o relatorio a que se refere o paragrafo dnico do art. 45 da LRF deve ser
elaborado pelo Executivo e enviado ao Poder Legislativo até a data do envio do PLDO (15 de
abril(10)), tendo como diretrizes aquelas estabelecidas na LDO em vigor. Acrescente-se que
as informacdes de tal relatério sao fundamentais para que a SOF proceda a elaboracao da
respectiva proposta orgamentaria, que devera encontrar-se em andamento por ocasido de tal
envio.

(10) Nos termos do que estabelece o ADCT da CF, em seu art. 35, o PLDO deve ser
encaminhado pelo Poder Executivo ao CN até 15 de abril de cada ano.

10.3.1.15. Ainda na referida Nota Técnica (paragrafo 6°), argumentou-se:

Dessa forma, com vistas a dar solugdo ao impasse gerado e possibilitar o cumprimento desse
aspecto da LRF, a LDO, nos ultimos exercicios, tem fixado o entendimento do que sejam
‘projetos em andamento’, de maneira a permitir a elabora¢do de um relatério que contenha as
informac6es necessarias ao cumprimento do supracitado artigo, determinando o envio das
informacdes complementares e justificativas de ndo-inclusdo de projetos de grande vulto em
and%ento ao projeto de lei orcamentaria anual. A LDO 2006, por exemplo, dispde em seu
art. 40 que:

Art. 40. A lei orcamentaria e seus créditos adicionais, observado o disposto no art. 45 da Lei
Complementar n.° 101, de 2000, somente incluirdo projetos ou subtitulos de projetos novos
se:

| - tiverem sido adequadamente contemplados todos 0s projetos e respectivos subtitulos em
andamento; e

I1 - os recursos alocados viabilizarem a concluséo de uma etapa ou a obtencéo de uma
unidade completa, considerando-se as contrapartidas de que trata o art. 44, 8 1°, desta Lei.
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[.-].

§ 2° Serdo entendidos como projetos ou subtitulos de projetos em andamento aqueles,
constantes ou ndo da proposta, cuja execucao financeira, até 30 de junho de 2005, ultrapassar
20% (vinte por cento) do seu custo total estimado, conforme indicado no demonstrativo
previsto no item XXI1 do Anexo Il desta Lei.

8 3° O Poder Executivo apresentara, no demonstrativo previsto no item XXII do Anexo |1l
desta Lei, as justificativas da ndo inclusdo na proposta or¢camentaria dos projetos em
andamento de grande vulto, conforme definido no § 1° do art. 3° da Lei n.° 10.933, de 2004.

10.3.1.16. Diferentemente da afirmacdo da Nota Técnica, de que o estabelecido no art. 40 da

LDO/2006 tem o proposito de ‘dar solu¢do ao impasse gerado’, entende-se que o referido

artigo visa apenas regulamentar o art. 45 da LRF em alguns aspectos, suprindo inclusive a

INacu_na di':1 Lei Complementar relativa as financas publicas, ainda ndo aprovada pelo Congresso
acional.

10.3.1.17. De fato, o supracitado artigo estabelece as condi¢cfes para inser¢do de novos
projetos na LOA, além de estabelecer a definicao de ‘projetos em andamento’. Prevé ainda,
no 83°, demonstrativo referente aos Projetos de Grande Vulto, que ndo se confunde com o
relatorio exigido no art. 45 da LRF, cujo universo inclui todas as obras, mesmo as de pequeno
e médio porte.

10.3.1.18. Do exposto, conclui-se que o Executivo ndao cumpre o disposto no Paragrafo Unico
do art. 45 da LRF, razéo pela qual o Legislativo ao discutir e aprovar o PLOA e os créditos
adicionais, bem como a possibilidade de inclusdo de novos projetos, nao tem como aferir se
0s projetos em andamento estdo sendo adequadamente contemplados em termos de recursos.

10.3.1.19. Assim, como conseqiiéncia do ndo cumprimento do art. 45 da LRF, pode ocorrer (e
é provavel que esteja ocorrendo sistematicamente todos o0s anos) da LOA prever novos
projetos sem que os existentes estejam sendo adequadamente atendidos. Como 0s recursos
sdo limitados, tal fato pode ocasionar a paralisacao de obras.

10.3.1.20. Cumpre salientar que consta ainda nas DisposicOes Finais e Transitorias da LRF
sancédo para 0 ndo cumprimento dos dispositivos contidos nesse normativo:

Art. 73. As infracGes dos dispositivos desta Lei Complementar serdo punidas segundo o
Decreto-Lei n.° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal); a Lei n.° 1.079, de 10 de
abril de 1950; o Decreto-Lei n.° 201, de 27 de fevereiro de 1967; a Lei n.° 8.429, de 2 de
junho de 1992; e demais normas da legislagéo pertinente.

10.3.1.21. Nesse sentido, propde-se determinar ao MPOG que, em cumprimento ao paragrafo
Unico do art. 45 da LRF e a LDO vigente, este tome providencias para encaminhar ao
Legislativo o relatorio com as informagces dos entes do Poder Executivo sobre os projetos em
andamento e as despesas de conservacao, essenciais para avaliar a possibilidade de inclusdo
de novos itens no orcamento, lembrando aquele érgdo das sancdes legais a que esta sujeito.

10.3.1.122. Tais providéncias podem estar associadas a efetiva implementacéo da proposta do
Cadastro Geral de Obras, conforme itens 6.2.2.31 e 9.3.33, que permitira a recuperagao
sistematizada das informac0es relativas as obras publicas federais em andamento.

10.3.2. Da auséncia de regulamentacdo do art. 45 da LRF no texto da LDO

10.3.2.1. Nas disposicOes da LRF sobre as condic6es de inclusdo de novos projetos no
orcamento (art. 45), sao apresentados expressdes cujas interpretacdes podem interferir
sobremaneira na decisdo do Legislativo, quais sejam: ‘projetos adequadamente atendidos’ e
‘projetos em andamento’.

10.3.2.2. Ao regulamentar o art. 45 da LRF, a LDO 2007 apresenta o seguinte conceito para
‘projetos em andamento’:

Art. 41. [...].
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[.-].

81° Serdo entendidos como projetos ou subtitulos de projetos em andamento agueles,
constantes ou ndo da proposta, cuja execucdo financeira, até 30 de junho de 2006, ultrapassar
20% (vinte por cento) do seu custo total estimado, [...].

10.3.2.3. Entende-se que o limite de 20% estabelecido na Lei tem por finalidade reduzir a
amostra de itens a serem analisados no contexto do orcamento, tendo em vista o grande
estoque de projetos ja iniciados existentes atualmente. Vale lembrar que o excesso de projetos
em andamento associado a insuficiéncia de recursos constituem causa grave de obras
inacabadas, cuja solucdo vem sendo foco das propostas deste Relatério, tais como a criacao
do Cadastro Geral de Obras e da Carteira de Projetos (ver itens 9.3.33 € 6.2.3.21).

10.3.2.4. Pretende-se, com a implementacéo das propostas citadas, alcancar a reducdo do
estoque de obras dentro de alguns anos, o0 que permitira que todas as obras iniciadas, mesmo
com percentual de execucao inferior a 20%, possam ser avaliadas quando da definicdo das leis
orcamentarias anuais.

10.3.2.5. Outro aspecto relevante na definicao de projetos e subtitulos ‘em andamento’
apresentada na LDO é a data limite para aferir o percentual executado. Se considerarmos as
constatacdes dos itens 10.3.1.13 a 10.3.1.14, a relacdo de obras em andamento a ser
encaminhada ao Congresso para avaliar o cumprimento da LRF deve ser elaborada com base
na LDO vigente. Assim, nos termos atuais, somente seriam apresentadas ao Congresso
Nacional as obras com execucdo superior a 20% até 30 de junho de 2006, ou seja, as obras
Ejniciadas entre esta data e a de envio do relatorio, 15 de abril de 2007, seriam desconsideradas
a amostra.

10.3.2.6. Observa-se que a LDO 2007, bem como as anteriores, ndo menciona a definicao
para ‘projetos adequadamente contemplados’. E oportuno esclarecer que, tecnicamente, tal
concelto deve estar associado ao cumprimento dos cronogramas fisico-financeiros das obras,
conforme argumentado anteriormente neste relatério. O Tribunal de Constas do
Municipio/CE, que definiu a expresséo no art. 24 da IN 03/2000, compartilha do mesmo
entendimento:

[...] entende-se como adequadamente atendidos os projetos em andamento e contempladas as
despesas de conservacao do patriménio publico, qguando o municipio estiver cumprindo 0s
cronogramas fisico-financeiros das obras em execucao (grifo nosso) e disponha dr()a recursos
financeiros suficientes para a boa conservacdo dos bens publicos existentes.

10.3.2.7. Dada a importancia do pleno cumprimento do art. 45 da LRF para evitar o
surgimento de novas obras prejudicando a continuidade daquelas ja iniciadas, propde-se que
seja firmado entendimento pelo TCU, de que para efeito do disposto no artigo 45 da LRF,
entende-se como ‘adequadamente atendidos os projetos em andamento ¢ contempladas as
despesas de conservagao do patriménio publico’, quando os cronogramas fisico-financeiros
das obras em execucao estiverem sendo cumpridos e houver disponibilidade de recursos
suficientes para a boa conservacdo dos bens publicos existentes.

10.3.2.8. Seja firmado também o entendimento pelo Tribunal de que a disposicdo do art. 41,
81°da LDO 2007, objetiva a gradual implementacdo do artigo 45 da LRF em face das
condicdes concretas vivenciadas pela Administracdo Publica Federal, cabendo ao Congresso
Nacional avaliar anualmente o percentual a ser implementado, até que se ultime o integral
cumprimento a referida norma para todas as obras iniciadas (isto é, em que foram aportados
recursos para sua execucao, qualquer que seja o percentual).

10.3.2.9. Nesse mesmo sentido, cabe sugestdo ao Congresso Nacional para:
- incluir o conceito da expressao ‘adequadamente contemplados’ no texto da LDO;
- aperfeicoar o atual conceito de ‘projetos em andamento’ da LDO, permitindo que a relacdo

de projetos a ser enviada ao Congresso Nacional inclua as obras que alcancarem o limite de
20% de execucdo até o periodo de dois meses anterior a data de envio do relatério;
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- avaliar, a cada ano, a possibilidade de reduzir o limite de 20% de execucdo definido para
caracterizar obras em andamento, na medida em que se verificar a reducéo do estoque de
obras publicas federais.

]

11. Da necessidade de utilizacdo dos registros das ARTs como mecanismo de
acompanhamento das obras publicas federais

11.1. Sistema CONFEA/CREAs composto pelo CONFEA - Conselho Federal de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia e pelos CREAs - Conselhos Regionais de Engenharia, Arquitetura e
Agronomia, constituidos nos termos da Lei n.° 5.194/66, presta servico publico de
normatizacao e fiscalizacdo do exercicio das profissdes de Engenheiro, Arquiteto, Agronomo,
Gedlogo, Gedgrafo, Meteorologista, Tecnologo, Técnico Industrial e Técnico Agricola. O
CONFEA, dotado de personalidade juridica propria, com sede e foro em Brasilia-DF e
jurisdicdo em todo o territorio nacional, é a instancia superior do sistema, e possui as
atribuicOes, dentre outras, de expedir regulamentos e de coordenar a acdo dos CREASs de
forma a assegurar a unidade de acdo no cumprimento de sua missao institucional. O CREA,
com jurisdicao em todos os estados da federacao, é o drgao de fiscalizacdo, orientacdo e
aprimoramento profissional, criado com a finalidade de defender a sociedade contra os riscos
a que estaria exposta pelo exercicio das profissdes regulamentadas por leigos, bem como pelo
mal desempenho dessas por profissionais habilitados, desempenhando também atividades de
valorizacdo profissional

11.2. Como mecanismo de fiscalizacdo, por meio da Lei n° 6.496, de 7 de dezembro de 1977,
foi instituida a Anotacdo de Responsabilidade Técnica - ART, que consiste no registro de todo
contrato, escrito ou verbal, por meio de formulario préprio, para a execucao de obras ou
prestacdo de servicos referentes as profissées subordinadas ao CREA.

11.3. Uma Unica obra ou servico pode apresentar uma multiplicidade de anotacdes de
responsabilidade técnica. Quando o contrato engloba atividades diversas no campo da
Engenharia, da Arquitetura e da Agronomia e nos casos de co-autoria e de co-
responsabilidade, a ART é desdobrada em tantos formularios quantos forem os profissionais
envolvidos na obra ou servi¢o. A prorrogacéo, o aditamento ou qualquer outra alteracao
contratual gera a obrigatoriedade de ART complementar. Nos casos de terceirizacdo de parte
ou totalidade da obra ou servico, deve-se registrar uma ART para cada subcontrato. Por fim, a
substituicdo, a qualquer tempo, de um ou mais responsaveis técnicos contratados obriga a
nova ART. As anotacdes desdobradas, complementares, de subcontratos e de substituicdo de
responsavel técnico devem ser vinculadas as ARTs dos contratos originais.

11.4. O preenchimento do formulario de ART cabe ao profissional responsavel pela obra ou
servico. A anotacdo deve trazer todas as informacoes referentes ao responsavel técnico e ao
objeto do contrato, bem como a especificacdo da area de atuacdo do profissional e do seu
nivel de participacdo - execuc¢ao, autoria, direcdo, supervisdo, coordenacao, assessoria,
consultoria, assisténcia, acompanhamento técnico.

11.5. Portanto, a ART define os responsaveis técnicos pelas obras ou servicos de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia, 0s quais respondem administrativa, civil e penalmente por eles.
Assim, para eximir-se de responsabilidades futuras, alheias ao objeto do contrato, o
profissional deve providenciar a baixa da ART quando da conclusdo do empreendimento ou
no encerramento das atividades ajustadas.

11.6. Além da concluséo da obra/servico ou das atividades objeto do contrato, a baixa da
anotacdo também deve ser solicitada em razdo de rescisdo contratual, saida do profissional da
empresa, obra ndo iniciada, obra paralisada, falecimento e outros motivos que justifiquem o
encerramento ou a suspensao do vinculo entre o profissional e a execucdo do objeto
contratado. O pedido de baixa no CREA ¢ feito por meio de requerimento devidamente
preenchido e assinado pelo profissional responsavel técnico, mediante a comprovacéo da
concordancia do contratante ou de documento que evidencie o cumprimento do contrato.

11.7. Considerando a obrigatoriedade de registro das ARTs para desempenho das atividades
subordinadas a fiscalizacéo dos CREAs e a necessidade de baixa na concluséo do objeto
contratado, constata-se que este documento é uma importante ferramenta para identificar o
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andamento de obras publicas. Além das obras declaradamente paralisadas (baixa da ART por
motivo de paralisacdo), é possivel inferir que as obras sem baixa das respectivas ARTS cujos
prazos contratuais estejam expirados ou venham sofrendo prorrogacdes expressivas
apresentam problemas, podendo resultar em obras inacabadas.

11.8. A respeito da utilizacdo da ART para avaliar o andamento das obras, importante medida
a ser tomada para identificar se um empreendimento foi concluido ou ndo é atrelar o
recebimento definitivo das obras publicas a efetiva baixa da ART.

11.9. Entretanto, diante dos procedimentos atuais utilizados pelo Sistema CONFEA/CREASs
para operacionalizacao das ARTs, verificam-se varias barreiras para recuperar as informacgoes
relativas a obras publicas, conforme detalhamos a seguir:

- Falta de padronizacéo dos formularios de registro das ARTSs: as anotagGes de
responsabilidade técnica devem espelhar os dados do contrato correspondente, contendo
informac@es do responsavel técnico contratado, do contratante e da obra/servico objeto do
ajuste; mas os modelos de formularios e 0s meios para a realizacdo do registro (papel, arquivo
eletrénico, Internet) sdo proprios de cada CREA;

- Auséncia de distincdo entre obras/servicos publicos e privados: até 0 momento ndo houve
por parte do Sistema CONFEA/CREAs iniciativas no sentido de distinguir obras/servicos
publicos e privados, ndo existindo nos formularios de registro de ARTs campos que permitam
tal classificacéo;

- Inexisténcia de instrumentos que permitam identificar as diversas ARTS relativas a uma
mesma obra/servico: a responsabilidade pelo preenchimento do formulario para registro das
anotacOes € do profissional contratado, cabendo a ele apresentar a descricdo da obra/servico
objeto do ajuste. Considerando que um Unico objeto contratual esteja relacionado a uma
diversidade de ARTs devido a atuacdo de profissionais de diferentes areas ou a co-autoria/co-
responsabilidade, é Fossivel que os profissionais apresentem a descri¢do do objeto de forma
diferente, impossibilitando a identificacdo sistematica das ARTs por obra/servico;

- LimitacOes para a identificacdo de pendéncias relativas a baixa de ARTS: a prerrogativa para
requisitar a baixa de uma ART é do profissional registrado como responsavel técnico pela
obra/servico. Assim, pode ser que um empreendimento ja esteja concluido e permaneca sem a
baixa das respectivas ARTSs por falta de iniciativa desses profissionais, dando a idéia
equivocada de continuidade das atividades. Atualmente os CREAs nado dispdem de
mecanismos sistematizados para identificar esse tipo de pendéncia;

- Independéncia entre os bancos de dados dos CREAs de diferentes jurisdigdes: os CREAS
dos diversos estados mantém os registros de ARTs em bancos de dados proprios, estanques
entre si, inexistindo a centralizacdo das informacdes a nivel nacional. Desse modo, uma
consulta de obras publicas federais geraria demandas a cada um dos conselhos regionais.

11.10. Conscientes do quadro de dificuldades demonstrado acima, os técnicos do CONFEA
vém externando interesse em aprimorar 0s processos dos CREAS relativos ao registro e baixa
de ARTSs. Nesse sentido, encontra-se em fase de aprovacao no ambito daquele Conselho o
Projeto ART e Acervo Técnico, que tem o objetivo de uniformizar, atualizar e regulamentar
0s critérios e procedimentos relativos a anotacdo da responsabilidade técnica nos CREAS e ao
registro do acervo técnico dos profissionais inseridos no Sistema CONFEA/CREAs e
possibilitar a incorporacdo dos dados deles decorrentes no Sistema de Informacgoes
CONFEA/CREA - SIC.

11.11. Trata-se de um projeto amplo com custo estimado em R$ 1.437.200,00 (um milh&o,
quatrocentos e trinta e sete mil e duzentos reais), que demandara um prazo significativo para
desenvolvimento e implementacao - de outubro de 2006 a novembro de 2008.

11.12. Assim, com o objetivo de viabilizar o uso das informaces das ARTs para o controle
de obras publicas federais, propde-se recomendar ao CONFEA que 0s novos procedimentos a
serem implantados pelo Projeto ART e Acervo Técnico contemplem os seguintes itens:

- Uniformizacao dos processos de registro e baixa de ARTs nos CREAs, padronizando
formularios e incentivando o uso das versoes eletronicas e on line (via Internet), que
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favorecem a agilidade, precisdo e o0 acesso a informacdes tempestivas;
- Criacdo de mecanismo de identificacao de obras/servicos publicos por intermédio da ART;

- Vinculacdo de um codigo as obras/servicos publicos, permitindo identificar todas as ARTs
relacionadas ao mesmo objeto. Para obras publicas realizadas com recursos federais, sugere-
sea adoga)o do cddigo da obra registrado no Cadastro Geral de Obras a ser implantado (ver
item 9.3.6);

- Centralizacéo das informacdes dos CREAs em um banco de dados nacional;

- Possibilidade de geracéo de relatorios a partir de pesquisas ao banco de dados nacional por
diversas combinacoes de chaves;

aPermissflo de acesso aos dados de registro e baixa das ARTs das obras publicas aos 6rgaos
e controle.

11.13. Ressalta-se, por fim, que a efetiva utilizacdo dos dados das anotacoes de
responsabilidade técnica para o controle e gerenciamento das obras executadas com recursos
da Unido dependera ainda da implementacao de medidas legais que permitam imprimir maior
confiabilidade a esses registros. Desse modo, serdo propostas alteracfes a Lei n.° 8.666/93
para que:

- Conste nos editais de licitacdo para contratacéo de obras publicas as seguintes informacdes:
a d)ata, 0 autor e o numero da ART do projeto basico ou executivo, a depender do caso (art.
40);

- Ndo seja expedida a ordem de inicio dos servigos antes da obtencéo das ARTs de execucéo
do objeto (art. 55);

- O recebimento definitivo das obras/servicos seja condicionado a efetiva baixa das ARTSs
correspondentes (art. 73, inc. |, item b);

- Para obras publicas realizadas com recursos da Uniao, o cddigo da obra registrado no
Cadastro Geral de Obras (ver item 9.3.6), quando |mplementado conste entre as indicacdes
obrigatdrias do edital e as clausulas necessarias do contrato (arts. 40 e 55).

12. Analise e comentarios dos gestores

12.1. Por meio do Oficio n.° 1038/2006-23 (folha 154 do volume principal), de 13 de
dezembro de 2006, foi enviada uma copia da versdo preliminar deste Relatorio ao Ministério
do Planed]amento Orgamento e Gestdo - MPOG para analise e manifestacdo sobre o contelido
do trabalho, de forma que as eventuais consideracfes daquele 6rgdo pudessem ser levadas em
conta na elaboragéo da versdo final.

12.2. Em resposta, 0 MPOG enviou o Oficio n.° 57/2007SE/MP, de 16 de fevereiro de 2007,
com Nota Téecnica Conjunta SOF/SPI/MP n.° 03 (folhas 155 a 163 do volume principal),
sugerindo algumas proposicoes € alteracdes no conteudo do Relatorio. A seguir, destacam-se
as principais sugestdes do MPOG com as respectivas analises desta equipe de flscallzagao

Sugestao ‘a’

12.3. Para os itens 6.2.3.24 e 6.2.3.25, a alteracdo do valor de corte inicial para a implantacéo
da Carteira de Projetos de R$ 2 milhoes para R$ 10,5 milhGes, visando aproveitar toda a
‘expertise’ ja desenvolvida em torno da sistematica de avahagao dos projetos de grande vulto
e acelerar o processo de sua implantacdo. Assim, uma vez testada e aprovada a sistematica
adfota_tda, a Carteira de Projetos seria ampliada gradualmente para todas as obras com valores
inferiores.

Analise da sugestao ‘a’

12.4. Os Projetos de Grande Vulto, conforme apresentado no item 8.2 deste trabalho, estéo
aptos a integrarem a sistematica da Carteira de Projetos por se tratarem de obras que possuem
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classificacdo orcamentaria especifica, ou seja, existe um unico codigo orcamentario ou PT
exclusivo para esse tipo de empreendimento, o qual ndo pode ser modificado ao longo da
execucao orcamentaria. Destaca-se ainda que estas obras somente sdo inseridas no or¢camento
apos planejamento prévio, contemplando analises de viabilidade técnica e socioecondémica,
além de outras exigéncias.

12.5. Ante o exposto, considera-se viavel desenvolver um piloto do funcionamento da
Carteira de Projetos a partir das obras classificadas como Projetos de Grande Vulto, tal qual
sugere o MPOG. Entretanto, além das obras de valor superior a R$ 10.500.000,00, é valido
manter na amostra inicial da Carteira aquelas acima de R$ 2.000.000,00 que tenham previsao
de realizar-se integralmente no proprio exercicio do orcamento, seguindo os moldes da
relacdo de obras enviadas ao Congresso Nacional conforme estava estabelecido no 81° do
artigo 20 da Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2006, suprimido na LDO 2007:

Art. 20. Os 6rgaos setoriais do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal
encaminhardo a Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 10, da Constituicdo, até 30 (trinta)
dias ap0s o envio do projeto de lei orcamentaria ao Congresso Nacional, demonstrativo com a
relacdo das obras que constaram da proposta orcamentaria de 2006, cujo valor total ultrapasse
sete vezes o limite estabelecido no art. 23, inciso I, alinea ‘c’, da Lei no 8.666, de 21 de junho
de 1993, contendo:

| - especificacdo do objeto da etapa ou da obra, identificando o respectivo subtitulo
orcamentario;

Il - estagio em que se encontra;
I11 - valor total da obra;
IV - cronograma fisico-financeiro para sua conclusao;

V - etapas a serem executadas com as dotaces consignadas no projeto de lei orcamentaria e
estimativas para os exercicios de 2006 a 2008; e

V1 - demonstracdo de que o0s custos da obra atendem ao disposto no art. 112 desta Lei.

§ 1o Quando a obra estiver prevista para realizacéo integral no exercicio de 2006, as
informac0es solicitadas deverdo ser apresentadas em relacéo aquelas de valor superior a R$
2.000.000,00 (dois milhdes de reais).

8 20 No caso do orgamento de investimento das empresas estatais, 0s demonstrativos conterao
apenas as obras cuja dotacdo represente mais de 5% (cinco por cento) do total de
investimentos da entidade no exercicio, desde que superior ao valor previsto no caput deste
artigo.

8 30 A falta de encaminhamento das informacGes previstas neste artigo implicara a néo-
inclusdo da obra na Lei Or¢camentaria de 2006.(grifos nossos)

12.6. De qualquer modo, é imprescindivel que o texto normativo referente a Carteira de
Projetos traga explicitamente como se dara a transicao dos valores de corte ao longo do
tempo, sob pena de ndo ocorrer a ampliacdo gradual para as obras com valores inferiores que
também tém potencial de ocasionar prejuizos a sociedade.

12.7. Assim, acatando parcialmente a sugestdo do MPOG, propOe-se que a Carteira de
Projetos seja iniciada para as obras com valor superior a Rg 10.500.000,00 cuja execucao
ultrapasse um exercicio financeiro (PGV) e aquelas com limite superior a R$ 2.000.000,00
com previsdo de realizacao integral dentro do proprio exercicio do orcamento, devendo ser
estabelecidas regras claras de transicdo para diferir no tempo a diminuicao desses valores de
corte.

Sugestado ‘b’

12.8. Nos itens 6.3.1.11, 6.3.1.14, 6.3.1.15 € 6.3.1.16, revisao do texto, pois o relatdrio afirma
que o MPOG e o MF, por se utilizarem apenas da execugdo orcamentaria e financeira para sua
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analise sobre os limites disponibilizados para cada Orgdo, ndo conseguem avaliar se as obras
em execucdo da Administracdo Federal estdo adequadamente atendidas. Como ja mencionado
anteriormente, a competéncia do MP e da SOF néo se sobrepde ao poder discricionario de
cada Orgdo setorial na gestdo das politicas publicas da sua pasta. Nesse sentido, o critério para
avaliacao do limite disponibilizado a cada Orgéao Setorial obedece, principalmente, a
disponibilidade de recursos que permita o cumprimento das metas de equilibrio fiscal do
Governo. Assim, 0 atendimento adequado as demandas de obras em andamento fica
submetido a esse limitador, exigindo que cada Ministério exerca sua prerrogativa de priorizar
as obras mais importantes.

Analise da sugestao ‘b’

12.9. Néo obstante compreender que a definicéo dos limites de recursos aos 6rgéos setoriais
depende do cumprimento das metas de equilibrio fiscal do Governo, num segundo momento,
apos estabelecida a margem de contingenciamento necessaria para tanto, a questdo reside em
como distribuir os valores efetivamente disponiveis. Entende-se que tal distribuigéo deveria
decorrer de critérios objetivos, levando em conta a ordem de prioridade e o planejamento dos
projetos de cada UO, especialmente no referente as obras, que tém prejuizos significativos
com o contingenciamento de recursos.

12.10. Dai a afirmativa constante no item 6.3.1.11 do Relatério. Como o0s atuais sistemas do

Governo Federal ndo dispdem de dados especificos de obras, o Ministério do Planejamento

nao tem como avaliar sistematicamente o andamento e a relevancia dos empreendimentos,

(Iil/elscpn;si_derando estas informacdes na defini¢éo dos limites de recursos disponibilizados aos
inistérios.

12.11. Na seqiiéncia do Relatorio, apds enumerar as graves conseqiiéncias do
contingenciamento de recursos para as obras publicas, buscou-se provocar uma reflexdo sobre
0 tema, na tentativa de encontrar solucfes que atendessem aos interesses da populacéo, sem
prejuizo do alcance das metas governamentais.

12.12. Nas condic¢Ges descritas acima, € possivel perceber que de fato ocorre uma inversao no
planejamento da execuc¢ado dos empreenc?mentos como o Ministério do Planejamento ndo
tem informacdes sistematicas sobre as demandas das obras em andamento, resta aos 6rgaos
setoriais, utilizando do poder discricionario na gestao das politicas pl’Jincas de suas pastas,
refazerem os planos de gastos em funcdo dos limites de recursos disponibilizados, e ndo das
reais necessidades dos projetos.

12.13. Desse modo, considerando que ndo houve interpretacdo equivocada quanto a
competéncia do MP e da SOF e que os itens citados estdo compativeis com o contexto e
propostas do Relatério, os mesmos foram mantidos sem alteracées.

Sugestao ‘c’

12.14. A supressao do item 7.2.1, que afirma haver por parte do Ministério do Planejamento
controle da execucéo financeira das emendas parlamentares. Tal situacéo inexiste no ambito
do MP e ndo se tem conhecimento de algum instrumento normativo que permita fazé-lo. Nao
cabe ao MP e as suas Secretarias interferir na execu%ao de programacGes or¢amentarias,
sejam elas oriundas da Pro[)osta Orcamentaria Anual ou de emendas parlamentares incluidas
na Lei Orcamentaria Anual, mas sim ao gestor detentor dos recursos orcamentarios.

Analise da sugestao ‘c’

12.15. Mais uma vez o Ministério do Planejamento demonstra o entendimento de que nao
teria interferéncia na execucao do orcamento, inclusive no relativo as emendas parlamentares,
dada a discricionariedade dos 0rgéos setoriais na gestdo dos seus recursos orcamentarios.

12.16. Concorda-se que 0 MPOG e o MF ndo controlam diretamente a execucdo financeira e
orcamentaria das emendas parlamentares, mas atuam nesse processo por meio dos Decretos
de Contingenciamento. Ao definirem os valores a serem disponibilizados as UOs para a
efetiva execucdo do orcamento, levando em conta o cumprimento das metas de equilibrio
fiscal do Governo, cria-se a necessidade de escolher qual empreendimento ndo recebera
recursos suficientes para sua execugdo. Como o procedimento de divisédo dos recursos
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disponiveis é baseado em critérios subjetivos, essa prerrogativa do MPOG e do MF possibilita
que algumas obras sejam priorizadas em relacdo a outras proveniente de emendas,
eventualmente mais relevantes para a populacao.

12.17. Pela leitura integral do item 7.2 do Relatorio percebe-se que as emendas nao vém
sendo executadas a contento. Esse guadro pode ser resultado da auséncia de critérios objetivos
no processo de divisdo dos limites de recursos da Unido e coloca em risco a isonomia no
atendimento ao interesse publico, uma vez que alguns empreendimentos podem ser atendidos
em detrimento de outros mais significantes.

12.18. Em virtude do exposto acima, foram alterados alguns trechos do item 7.2. do Relatério,
porquanto 0 MPOG e o MF néo controlam diretamente a execucao orcamentaria e financeira
das emendas, pois estes apenas interferem nesse processo mediante o uso de decretos e do
contingenciamento.

Sugestao ‘d’

12.19. A alteracdo da redacéo do item 9.3.23, em face da necessidade de realizar estudos
prévios para a estruturacdo do Cadastro Geral de Obras, da seguinte forma: Em visita a
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacao - SLTI, do MPOG, foi questionado qual
seria a dificuldade em implementar o Cadastro Geral de Obras da Unido por meio da chave
OBRA. Os responsaveis disseram que, com os recursos que a informatica dispde atualmente,
nao ha ébices tecnoldgicos para tal, entretanto, tal medida deve ser antecedida de um estudo
para avaliacdo dos sistemas estruturadores existentes, tendo em vista identificar sua
contribuicdo e integracdo com o Cadastro Geral de Obras.

Analise da sugestdo ‘d’

12.20. Dentre os sistemas que abrigam informagoes sobre a execucdo de despesas da
Administracdo Federal, o0 SIASG ¢é o que possui maior potencial para armazenar o Cadastro
Geral de Obras, pois € utilizado pelos 6rgaos federais para cadastrar contratos. No entanto, o
MPOG alega que a cria¢do de uma extensa relacdo de obras dentro desse sistema por meio da
chave OBRA deve ser precedida de um estudo de viabilidade técnica.

12.21. Concorda-se com o0 MPOG que, por razdes técnicas, ndo ha como definir previamente
se 0 SIASG seréa capaz de suportar o funcionamento do Cadastro Geral de Obras, mesmo
sendo o sistema com as melhores caracteristicas para abrigar e inserir esses dados, tal qual se
expde no item 9.3 deste Relatério.

12.22. Quando da visita a SLTI a equipe nado foi informada que a utilizacdo do SIASG para
implementar o Cadastro Geral de Obras deveria ser antecedida de um estudo para avaliagéo
dos sistemas estruturadores existentes. Apesar disso, admite-se a necessidade de tal medida e,
porta_no'lto, a ressalva foi considerada nas propostas, apesar do texto do item 9.3.23 ter sido
mantido.

Sugestao ‘e’

12.23. A supresséo do item 9.3.32, o qual sugere ao Congresso Nacional que inclua
dispositivos na LDO para que o Cadastro Geral de Obras da Unido seja feito por meio do
aprimoramento do SIASG, pois serdo necessarios estudos para definir a melhor forma de
construir o Cadastro, tendo por base a integracao dos sistemas existentes. Nesse sentido, a
recomendacéo ao Ministério do Planejamento para criagédo de um Cadastro Geral de Obras no
proprio SIASG, constante do mesmo item, pode nao ser a alternativa mais viavel apos a
concluséo dos estudos.

Andlise da sugestio ‘e’

12.24. Pelas mesmas razoes ja expostas na analise da sugestao ‘d’, todas as propostas relativas
ao Cadastro Geral de Obras ndo condicionam o armazenamento e a insercao desses dados no
SIASG, admitindo-se a possibilidade de utilizar um outro sistema para este fim, a depender do
resultado das avaliacdes técnicas pertinentes. Portanto, foram feitos ajustes no texto do item
9.3.32, os quais terdo reflexo nas propostas correspondentes.
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12.25. As sugestdes ‘f” e ‘g’ foram acatadas, resultando em alteraces nos textos dos itens
10.2.3 € 10.3.1.10 a 10.3.1.16. Por serem de natureza formal, tais modifica¢Ges ndo
influenciaram na proposta da equipe.

12.26. Por fim, o MPOG registrou em sua resposta que envidara esforcos no sentido de dar
cumprimento as exigéncias do artigo 45 da LRF. Para tanto, ira solicitar informacdes aos
orgaos responsaveis pelas obras inacabadas, a fim de consolida-las em um unico relatério para
encaminhamento ao Legislativo até a data de envio do Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2008 - PLDO 2008, de forma a ndo mais remanescerem duvidas quanto a
adequada interpretacdo do mencionado artigo.

13. Concluséo

13.1. As situacOes apresentadas neste trabalho demonstram que apesar das acoes ja
implementadas pelo Governo Federal no sentido de evitar a ocorréncia das obras inacabadas,
a situacéo ainda persiste em proporcoes preocupantes. Pelos resultados obtidos, percebe-se
gue a maior parte das paralisacdes de empreendimentos de obras executadas com recursos da
Unido decorre de deficiéncias no fluxo orcamentario e financeiro, da falta de planejamento na
execucdo de obras, além de problemas associados a realizacdo de empreendimentos por
transferéncias voluntarias de recursos. A solucéo depende de medidas eficazes, como a
criacdo de um sistema de informac0es especifico para o controle de obras associada a
implantacdo de mecanismos que reprimam o inicio de novos empreendimentos enquanto 0s ja
iniciados ndo estiverem sendo adequadamente contemplados.

13.2. Durante a execucao da fiscalizacdo, foram obtidas informac6es de obras inacabadas de
oito Ministérios e do DNIT. Assim, foram relacionadas 400 obras realizadas diretamente pela
Unido e mediante transferéncias intergovernamentais. Esse cadastro nao representa todos os
empreendimentos realizados com recursos federais que se encontram nédo concluidos, pois
além de ndo abranger todas as unidades orcamentarias, nem todos os entes envolvidos na
amostra conseguiram recuperar todas as informacdes sobre suas obras. Dessa forma, o
tra]lcbalhodlimitou-se a analise da amostra da relacao de obras inacabadas que pdde ser
informada.

13.2. As informacdes fornecidas pelos 6rgdos e entidades do Governo atestam que a principal
causa de interrupc¢des de obras publicas federais é a falta de critérios dos 6rgdos do Sistema
Orcamentario Brasileiro para alocar dotacdes e executar créditos orcamentarios nesses
empreendimentos. A disfuncdo no processo ja se inicia na fase de elaboracéo do Projeto de
Lei Orgamentaria, pois como a quantidade de obras a serem atendidas € superior a
disponibilidade de recursos, nem sempre os valores alocados sao suficientes para cumprir as
metas fisicas e financeiras estabelecidas. Ainda assim, mesmo sem atender com adequacao 0s
empreendimentos, 0 PLOA é enviado ao Congresso para que este avalie e ajuste a proposta
orcamentaria.

13.3. Na fase de apreciacao da proposta orcamentaria pelo Legislativo, este também néo
possui todos o0s elementos necessarios para criticar a proposta enviada pelo Executivo, visto
ndo haver um sistema informatizado capaz de fornecer ao Congresso as informagdes
especificas das obras em andamento, como os valores necessarios para cumprir os
cronogramas planejados. O artigo 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal traz dispositivo que
tenta viabilizar o envio de informac6es ao Legislativo pelo Executivo, de forma que nas leis
orcamentarias s6 constem novos projetos apos atendidos os em andamento. Entretanto, faz-se
necessario elaborar mecanismos mais eficazes para o cumprimento dessa regra, que ainda nao
produz resultados favoraveis no controle das obras inacabadas.

13.4. Apoés a aprovacao do orcamento, os Decretos de Programacdo Financeira agravam o
quadro, restringindo ainda mais o envio de recursos para as obras. Se na fase de elaboracéo do
PLOA as dotacOes alocadas ja sdo insuficientes, na execucdo orcamentaria ocorre uma
realocacédo de recursos em virtude das limitacdes de empenho e de pagamento impostas pelo
contingenciamento. Diante disso, torna-se impossivel cumprir 0s cronogramas de execucao e
as obras demoram multiplas vezes o tempo necessario para serem concluidas, implicando em
custos superiores aos inicialmente previstos, ou seja, causando prejuizo aos cofres publicos.
Ressalta-se que, além do contingenciamento, existe também o problema da pouca execucao
do disponivel.
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13.5. Os resultados deste trabalho ainda demonstram a falta de planejamento das obras
executadas com recursos federais, sendo esta a segunda principal causa de interrupgéo
evidenciada. A auséncia de planejamento que prejudica o andamento de uma obra pode
acontecer em dois momentos: o primeiro é quando da decisdo em incluir o projeto no
orcamento e o segundo compreende as etapas de definicdo da obra para a licitacdo. Para a
inclusdo de uma obra na LOA seriam necessarios estudos prévios para avaliar a viabilidade do
empreendimento, mas néo ha regra no ordenamento juridico atual que imponha essa condicéo.
Ja para a licitacdo de uma obra, ha dispositivo na Lel 8.666/93 que condiciona o procedimento
a prévia existéncia de um Projeto Basico adequado, mas o descumprimento a essa regra ainda
é bastante recorrente nas contratacdes da Administracdo Federal.

13.6. Os problemas associados a realizacao de empreendimentos por transferéncias
voluntarias de recursos, como 0s Convénios e contratos de repasse, apresentaram-se em
terceiro lugar entre as razdes que levam a paralisacao das obras. A falta de padronizacdo da
sistematica de acompanhamento de convénios e contratos de repasse, a realizacdo de objetos
de convénio relacionados a partes de uma obra que ndo alcancam funcionalidade quando
concluidas separadamente, sem o prosseguimento das demais etapas, e a falta de continuidade
na alocacdo de recursos para empreendimentos que se iniciam por emendas sdo as principais
disfuncdes relacionadas a esse tema e precisam ser enfrentadas de modo a garantir a
conclusdo das obras realizadas por estados e municipios com recursos da Unido.

13.7. Como iniciativas positivas do Governo Federal no controle da execucéo de obras, tem-
se 0 Projeto Piloto de Investimento - PPI e os Projetos de Grande Vulto - PGV. O PPI
possibilita gue um rol de obras escolhidas pelo Executivo tenham acompanhamento e
execucdo orcamentaria e financeira diferenciados para possibilitar a conclusdo desses
empreendimentos no tempo previsto, dado que estas obras proporcionam retorno fiscal e
desenvolvimento ao pais. O PGV estabelece a realizacdo de estudos prévios para avaliar a
viabilidade do empreendimento como condicao para a inclusdo dos projetos no or¢camento.
Essas sdo algumas tentativas que ja viabilizam melhorias no controle das obras realizadas com
recursos federais, pois minimizam a interrup¢ao por motivos relacionados a fluxo
orcamentario e financeiro e por problemas de projeto. Contudo, sdo medidas incipientes que
necessitam estar associadas a outros mecanismos para o controle das obras realizadas com
recursos da Unido.

13.8. Para cf]ue haja controle das obras, recomenda-se a cria¢éo de um Cadastro Geral de
Obras que forneca informacdes n&o apenas aos 0rgéos e entidades da Administracdo Publica
Federal, mas também a qualquer cidaddo que queira acompanhar os gastos publicos realizados
nas obras federais. As informacdes sobre programas e acées do Governo disponiveis nos
sistemas informatizados atuais ndo sao suficientes para fornecer a transparéncia a sociedade
sobre as despesas realizadas com obras, tampouco para proporcionar dados gerenciais aos
orgdos do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal.

13.9. A fim de subsidiar o funcionamento do sistema de informacdes na identificacdo das
obras publicas federais ndo concluidas, pode-se utilizar também os dados das anotacdes de
responsabilidade técnica - ART . Entretanto, os moldes atuais de registro e baixa de ARTs
apresentam restricGes para distinguir obras publicas e privadas, entre outras limitacGes, sendo
necessaria a instituicdo de medidas administrativas, legais e normativas para que o sistema
CREAS/CONFEA esteja apto a colaborar com o controle de obras publicas.

13.10. Com o sistema de informaces sobre obras implementado por meio de um Cadastro
Geral de Obras, juntamente com a participacdo dos CREAS/CONFEA, pretende-se avaliar
com eficacia quais sdo os empreendimentos em andamento e como fazer para atendé-los de
forma adequada, tal qual regulamenta o artigo 45 da LRF, pois as metas financeiras de cada
obra serdo armazenadas nos respectivos cronogramas fisico-financeiros dos
empreendimentos, inseridos no sistema informatizado.

13.11. A partir desses dados, propde-se instituir uma relacdo de obras para cada unidade
orcamentaria, listadas por prioridade de execucao, de tal forma que a distribuicdo dos recursos
disponiveis obedeca a essa ordem de preferéncia. Essa listagem aqui designada constitui a
Carteira de Projetos da Administracdo Federal, na qual para cada obra sera destinada dotacao
igual a meta financeira do respectivo cronograma do empreendimento.

13.12. Pelas constatacdes feitas no decorrer do trabalho, pretende-se que a criagdo da Carteira
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de Projetos permita que cada obra seja devidamente contemplada, recebendo recursos
compativeis com a dotacdo definida no orcamento, que por sua vez devera atender ao
cronograma da obra. Porém, ndo ha garantias de que os recursos destinados as obras da
Carteira estardo livres das limitacdes orcamentarias e financeiras dos Decretos de
Contingenciamento. Diante disso, é necessario estabelecer também regulamentar o
contingenciamento das obras pertencentes a Carteira, buscando evitar que parte dos projetos
elencados sofram restricdes ou ndo possam ser desenvolvidos.

13.13. Muitas dessas medidas necessitam de alteracOes legislativas para serem sistematizadas
e implantadas. As mudancas carecem de regras de transicao e critérios adequados para a
adocdo das solucdes propostas neste Relatorio, a fim de diminuir o descontrole gerado pela
falta de transparéncia na realizacao de obras publicas federais. Enquanto essas acoes nao
forem implantadas, recomenda-se que informacdes sobre as 400 (quatrocentas) obras listadas
neste trabalho e de outras identificadas posteriormente sejam remetidas anualmente ao TCU
para acompanhamento.

13.14. O mais importante a considerar € que com um controle adequado das obras realizadas
com recursos federais, 0s beneficios esperados serdo muitos, ja que estas, além de serem
concluidas, também seréo finalizadas no tempo previsto. Isso propiciara maior economia aos
cofres publicos e retorno social, uma vez que a populacdo podera usufruir tempestivamente
dos beneficios gerados pela conclusdo dos empreendimentos.

14. Proposta de encaminhamento

Em face do exposto, submetemos os autos a consideracao superior, para posterior envio ao
Relator da matéria, propondo:

I. Determinar ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, com fulcro no art. 43,
inciso | da Lei 8.443/92 c/c art. 250, inciso Il do Regimento Interno do TCU, que:

a) implemente um sistema de informacdes para registro de dados das obras plblicas
executadas com recursos federais, o Cadastro Geral de Obras, que permita o controle e
acompanhamento dos empreendimentos e contemple (itens 6.2.2.31 e 9.3.32):

a.1) a vinculacéo de todos os contratos de uma determinada obra ao mesmo cddigo (chave
OBRA), criado no momento do registro do primeiro contrato relacionado ao
empreendimento;

a.2) a necessidade do nome da obra ser diferente da acdo orcamentaria, visto uma mesma acéo
poder contemplar mais de uma obra e vice-versa;

a.3) o condicionamento da liberagdo inicial de recursos para a obra a criacéo do referido
codigo no sistema (chave OBRA);

a.4) cadastramento dos cronogramas fisico-financeiros de todos os contratos de uma obra em
modulo especifico para este fim, para o posterior acompanhamento das medicdes, de forma a
cotejar a execucao prevista e a realizada, sendo o registro das informacdes dos cronogramas
da obra e das medicdes condicao obrigatoria para emitir as Notas de Lancamento no SIAFI;

a.5) permanéncia dos registros no Cadastro Geral de Obras até a efetiva conclusdo da obra,
gue sera comprovada com o Termo de Recebimento Definitivo da obra;

b) adote as providéncias cabiveis para o cumprimento do paragrafo Unico do art. 45 da LRF,
que estabelece que o Poder Executivo encaminhe ao Legislativo, até a data do envio do
projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatorio com as informac6es necessarias ao
cumprimento do disposto no caput do mesmo artigo (item 10.3.1.21);

¢) enquanto o Cadastro Geral de Obras néo ficar pronto, enviar ao TCU anualmente
informacdes sobre as 400 (quatrocentas) obras listadas nos Anexos I e Il deste Relatorio,
assim como sobre outras obras inacabadas identificadas posteriormente. As informacdes sobre
esses empreendimentos devem trazer o cronograma fisico-financeiro previsto, a porcentagem
de execucdo fisica e financeira ja executada, a dotacdo consignada, bem como dados
relevantes sobre o andamento da obra (itens 5.18, 5.19 e 9.3.34);
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I1. Recomendar, com fulcro no art. 250, inciso 111 do Regimento Interno do TCU, ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao que:

a) retome a implantacdo do portal de obras publicas realizadas com recursos da Uniao, o
ObrasNet, cujo inicio se deu em 2000, com vistas a disponibilizar a sociedade na internet
informac0des sobre o andamento das obras publicas realizadas com recursos federais, de forma
a facilitar o controle social (item 9.4.13);

b) institua normativos com recomendacdo aos 0rgaos setoriais para que estes elaborem
estudos técnicos preliminares das obras que pretendem incluir no orcamento anual, de forma a
permitir (item 8.1.21):

b.1) a avaliacdo da viabilidade técnica, socioeconémica e ambiental do empreendimento;

b.b2) a estimativa dos precos e prazos relativos a elaboracéo dos projetos e a execucdo da
obra;

b.3) a tomada de deciséo quanto a necessidade de alocar recursos especificos para estudos e
projetos em exercicio financeiro distinto do previsto para a execucao da obra;

I1l. Recomendar, com fulcro no art. 250, inciso 111 do Regimento Interno do TCU, a
Secretaria do Tesouro Nacional que acrescente dispositivos na Instru¢do Normativa STN n.°
01, de 15 de janeiro de 1997, IN 01/97, para:

a{)estabelecer a sistematica a ser utilizada pelos Ministérios para o acompanhamento das
obras realizadas por transferéncias de recursos, mediante a implantacéo de metodologia e
sistema informatizado padronizados (item 6.3.3.8);

b) exigir que os objetos de convénios ou instrumentos congéneres relativos a obras refiram-se
ao empreendimento como um todo ou as suas fases, garantindo assim o alcance da
funcionalidade e o atendimento ao interesse publico (item 6.3.3.17);

¢) incluir o conceito dos termos relativos a obra necessarios para viabilizar o cumprimento do

novo dispositivo recomendado no item ‘b’ acima, quais sejam: empreendimento, etapa e fase
(itens 6.3.3.16 € 6.3.3.17);

IV. Recomendar, com fulcro no art. 250, inciso 111 do Regimento Interno do TCU, ao
Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia - CONFEA que 0S novos
procedimentos a serem implantados pelo ‘Projeto ART e Acervo Técnico’ contemplem os
seguintes itens (item 11.12):

a) uniformizacéo dos processos de registro e baixa de ARTs nos CREAs, padronizando
formularios e incentivando o uso das versdes eletronicas e on line (via Internet), que
favorecem a agilidade, precisdo e o acesso a informacdes tempestivas;

b) vinculagdo de um cddigo as obras/servigos publicos, permitindo identificar todas as ARTs
relacionadas ao mesmo objeto. Para obras publicas realizadas com recursos federais, sugere-
se a adogdo do codigo da obra registrado no Cadastro Geral de Obras a ser implantado (ver
item 9.3.6);

¢) criacdo de mecanismo de identificacdo de obras/servigos publicos por intermédio da ART;
d) centralizacdo das informac6es dos CREAs em um banco de dados nacional;

e) possibilidade de geracéo de relatorios a partir de pesquisas ao banco de dados nacional por
diversas combinacdes de chaves;

1(? permissléo de acesso aos dados de registro e baixa das ARTs das obras publicas aos érgaos
e controle;

V. Que o Tribunal de Contas da Unido firme os seguintes entendimentos:
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a) para efeito do disposto no artigo 45 da LRF, entende-se como ‘adequadamente atendidos os
projetos em andamento e contempladas as despesas de conservacdo do patrimonio publico’,
guando os cronogramas fisico-financeiros em execucao estiverem sendo cumpridos e houver
disponibilidade de recursos suficientes para a boa conservacao dos bens publicos existentes
(item 10.3.2.7);

b) a disposicdo do art. 41, 81° da LDO 2007, objetiva a gradual implementacéo do artigo 45
da LRF em face das condic¢des concretas vivenciadas pela Administracdo Publica Federal,
cabendo ao Congresso Nacional avaliar anualmente o percentual a ser implementado, até que
se ultime o integral cumprimento a referida norma para todas as obras iniciadas, qualquer que
seja o percentual (item 10.3.2.8);

V1. Determinar a Secretaria de Macroavaliacdo Governamental - Semag que avalie a
possibilidade de acompanhar o cumprimento do disposto no artigo 45 da LRF nas contas de
governo, em conformidade com os entendimentos ora firmados;

V1. Sugerir ao Congresso Nacional que:

a) quando da aprovacdo das Leis de Diretrizes Orcamentarias para os exercicios subseqtentes,
regulamente a mateéria disposta no caput do artigo 45 por intermédio da criacdo de uma
Carteira de Projetos da Administracdo Publica Federal, cujo relatdrio com informacdes sejam
enviados ao Legislativo juntamente com o Projeto de Lei Orcamentaria Anual, composto
inicialmente pela rela¢éo das obras com valor superior a R$ 10.500.000,00 cuja execucéo
ultrapasse um exercicio financeiro e daquelas com limite superior a R$ 2.000.000,00 com
previséo de realizar-se integralmente no exercicio do or¢camento, listadas por unidade
orcamentaria e por ordem de prioridade de execucdo, contendo as respectivas dotacdes
consignadas, data provavel de conclusdo e montante necessario para 0s exercicios
subsequentes, com o seguinte funcionamento:

a.1) incluséo das obras na Carteira de Projetos, ate mesmo as decorrentes de emendas
parlamentares, condicionada a existéncia de estudos preliminares de avaliacdo da viabilidade
técnica, socioeconémica e ambiental dos empreendimentos (item 8.1.21);

a.2) correspondéncia entre a dotacdo designada a obra e a meta financeira estabelecida no
cronograma de execucdo (item 6.2.3.20);

a.3) obediéncia a ordem de prioridade atribuida as obras pelos 6rgéos setoriais quando da
destinacdo de recursos orcamentarios e financeiros (item 6.2.3.20);

a.4) impossibilidade de modificacdo da lista de prioridades pelo Executivo, de um ano para
outro, sem a devida motivacéo (item 6.2.3.22);

a.5) inclusdo de obras novas condicionada a existéncia de recursos excedentes aos necessarios
para dar o adequado andamento aos projetos ja inseridos na Carteira (itens 6.2.3.22 a
6.2.3.24);

a.6) necessidade do Poder Executivo estabelecer critérios para regulamentar a contencdo de
recursos orcamentarios e financeiros para os empreendimentos componentes da Carteira de
Projetos, de forma a viabilizar o cumprimento dos cronogramas definidos, com vistas a
gr:i%oiizl%r)a aplicacdo de recursos nos empreendimentos em andamento (itens 6.3.1.18 e

a.7) verificacdo do cumprimento das exigéncias relacionadas ao funcionamento da Carteira de
Projetos a ser realizada pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido dentro do prazo de dois meses a contar do envio do PLOA ao Legislativo pelo
Executivo (item 6.2.3.27);

b) quando da regulamentacédo da Carteira de Projetos nas Leis de Diretrizes Orcamentarias
para 0s exercicios subsequentes, insira regras definindo, ao longo do tempo, como se dara a
transicdo dos valores de corte inicialmente estabelecidos para as obras constantes da Carteira,
de forma a incluir gradualmente as obras de menor valor, que também tém potencial para
ocasionar prejuizos a sociedade (itens 12.6 e 12.7);
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¢) quando da aprovacao das Leis de Diretrizes Or¢camentarias para 0s exercicios subsequentes,
regula;nente 0 Cadastro Geral de Obras descrito no item I, subitem ‘a’ desta proposta (item
9.3.33);

d) retome a discussdo do PLP 135/96 referente a requlamentagéo do art. 165, § 9° da
Constituicao Federal, tendo em vista a importancia da aprovacao da Lei Complementar para o
Sistema Orcamentario Brasileiro (item 10.4.4);

e) quando da aprovagao das Leis de Diretrizes Orcamentarias para os exercicios subsequentes,
dada a importancia do pleno cumprimento do art. 45 da LRF para evitar o surgimento de
novas obras prejudicando a continuidade daquelas ja iniciadas (item 10.3.2.9):

e.l) inclua o conceito da expressao ‘adequadamente contemplados’ no texto da LDO;

e.2) aperfeigoe o atual conceito de ‘projetos em andamento’ da LDO, permitindo que a
relacao de projetos a ser enviada ao Congresso Nacional inclua as obras que alcancarem o
limite de 20% de execucao até o periodo de dois meses anterior a data de envio do relatorio;

e.3) avalie, a cada ano, a possibilidade de reduzir o limite de 20% de execucéo definido para
caracterizar obras em andamento, na medida em que se verificar a reducéo do estoque de
obras publicas federais;

) aprovacao de lei que inclua dispositivos na Lei n.° 8.666/93 para que (item 11.13):

f.1) conste nos editais de licitacéo para contratacéo de obras publicas as seguintes
informac0es: a data, o autor e 0 numero da ART do projeto basico ou executivo, a depender
do caso (art. 40);

f.2) ndo seja expedida a ordem de inicio dos servicos antes da obtencéo das ARTSs de
execucao do objeto (art. 55);

f.2) o recebimento definitivo das obras/servicos seja condicionado a efetiva baixa das ARTs
correspondentes (art. 73, inc. I, item b);

f.3) para obras publicas realizadas com recursos da Unido, o codigo da obra registrado no
Cadastro Geral de Obras conste entre as indicacdes obrlgatorlos o edital e as clausulas
necessarias do contrato (arts. 40 e 55);

VIII. Determinar aos Ministérios das Cidades, Turismo, Saude e Educacdo, com fulcro no art.
43, inciso | da Lei 8.443/92 c/c art. 250, inciso Il do Reglmento Interno do TCU, que adotem
as prowdenmas cabiveis para o cumprlmento do artigo 21, § 2°da LDO 2007, o qual
determina o lancamento das informacdes fisicas e financeiras dos contratos de obras
realizadas por convénios e contratos de repasse no médulo SICONV do SIASG (item 9.3.12);

IX. Encaminhar copia deste Relatorio, voto e decisdo que o TCU adotar a Presidéncia do
Senado Federal, a Presidéncia da Camara dos Deputados, a Presidéncia da Republica, a Casa
Civil, a0 Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestao, ao Ministério das Cidades, ao
Ministério do Turismo, ao Ministério da Saude e ao Ministério da Educacéo;

X. Arquivar o presente processo.” (Os grifos sao do original).

3. O Titular da Secob (fl. 247) coloca-se de acordo com as propostas de encaminhamento
formuladas pela equipe de auditoria.

E o Relatdrio.

Voto

Em exame relatorio de auditoria realizada pela Secob no intuito de obter um diagnéstico das
obras inacabadas financiadas com recursos da Uniéo.

2. De plano, ressalto que além das qualidades de completude, didatica e pertinéncia com que o0
tema foi abordado pela equipe de auditoria, 0 mérito do relatdrio transcende esses aspectos e
reside ainda no esfor¢co empreendido para identificar os fatores gue concorrem para que uma
obra publica tenha o triste destino da paralisacédo e, ao fim, reste inconclusa, com duplo
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prejuizo para o Pais: 0 dos recursos inutilmente empregados e o da populacédo que sofre as

consequiéncias concretas do bem publico que deixou de ser revertido em seu beneficio. E,

mais do que identificar esses fatores, a equipe da Secob faz avancos concretos ao propor

rgedi_cllas que podem vir a contribuir para minimizar esse grave problema que ainda assola o
rasil.

3. Ressalto a oportunidade que se revela para o Tribunal de mais uma vez contribuir com o
aperfeicoamento da sistematica de controle de obras realizadas com recursos da Uniao,
mormente em época em que o0 assunto reacende o debate em todos os setores da sociedade,
tendo em vista a repercussao das irregularidades reveladas pela chamada Operacdo Navalha,
realizada pela Policia Federal, por meio da qual foi novamente revelado o fantasma da
corrupcao que sempre ameagca 0s recursos publicos destinados as obras publicas.

4., Os recentes episodios revelam que, entre os diversos mecanismos utilizados pelos
dilapidadores dos cofres publicos, assoma em gravidade as interferéncias de cunho politico
para definicdo de quais empreendimentos terdo preferéncia na hora de receber dotacdes e
créditos orcamentarios, em detrimento de outras obras em que ndo ocorre essa intermediacao.
E a influéncia da propina, ofertada por empreiteiros corruptores, definindo quais obras terdo
andamento, entre as varias que aguardam o aporte dos escassos recursos publicos para terem
continuidade.

5. Importa reconhecer que o trabalho conjunto que vem sendo realizado pelo Tribunal de
Contas da Unido e pelo Congresso Nacional ha mais de uma década produziu excelentes
resultados no que atine a fiscalizacdo dos recursos destinados as obras publicas.

6. Embora a equipe de auditoria tenha feito um breve resumo da evolucéo dessa sistematica,
até a consolidacdo da sistematica hoje vigente do Fiscobras, permito-me aditar mais alguns
fatos importantes que permitiram a evolucédo conjunta entre Parlamento e Corte de Contas na
instituicao de mecanismos coibidores do desperdicio de dinheiros publicos na area em causa.

7. Este procedimento teve origem em 1995, quando a Comisséo Mista de Planos, Orcamentos
Pablicos e Fiscalizacdo solicitou que o TCU informasse se as obras contempladas pelo projeto
da Lei Orcamentaria Anual para o exercicio de 1996 haviam tido apontamento de
irregularidades no periodo de 1993 a 1995.

8. Em setembro de 1995, o TCU encaminhou a relacdo de subprojetos nos quais haviam sido
detectadas irregularidades a referida Comissdo e em outubro daquele ano enviou também um
relatorio com a descricdo das irregularidades encontradas nas obras publicas, que abrangiam
133 obras que constavam do projeto de lei orcamentaria, alem de identificar 338 outras néo
constantes do projeto.

9. A Comissao entendeu, entao, que os relatérios elaborados pelo TCU representaram
importante subsidio para elaboracdo da Lei Or¢camentaria Anual, com base nos quais seria
realizado até mesmo o cancelamento de recursos. Essa conseqiiéncia foi expressamente
mencionada em oficio de novembro de 1995 dirigido a Presidéncia desta Casa, conforme se
depreende do trecho a seguir:

“Atendida nossa solicitacdo com a presteza e precisao que era de se esperar dessa instituicao,
cabe agora a esta Comissdo encaminhar o tratamento que sera dado na Lei Orcamentaria
Anual as obras em geral e, em especial aquelas incluidas no relatério preparado pelo Tribunal
de Contas da Unido. Essa, ressaltamos, € uma obrigacédo imposta pelo parecer preliminar do
Relator Geral, que, aprovado por esta Comissdo imp0e aos Relatores Setoriais, no seu item
14, levar em consideracéo o relatorio preparado por essa Corte, até mesmo para fins de
cancelamento de recursos”.

11. No mesmo expediente, a referida Comisséo solicitou a atualizacdo das informacdes
guanto ao mérito dos aspectos levantados, bem como a especificacao dos subprojetos ou
subatividades especificos atingidos pelos fatos narrados, com relacao a todas as obras citadas
pelo TCU, incluidas ou ndo no Projeto de Lei Or¢camentaria.

12. A Lei n® 9.233/96, que fixou as diretrizes orcamentarias para 1997, na versao aprovada
pelo Congresso Nacional, regulamentava o intercambio de informac6es entre 0o TCU e 0
Congresso para a elaboragéo da LOA. O Art. 3°, § 3°, inciso VI, dispunha que o projeto de lei

Coordenacéo de Comissdes Permanentes - DECOM - P_5760
CONFERE COM O ORIGINAL AUTENTICADO

PLP 547-A/2018



70

orcamentaria anual deveria ser acompanhado de um demonstrativo sobre “as obras ou
servicos submetidos a investigacdo formal do Tribunal de Contas da Unido, incluidas na
proposta orcamentaria, indicando o subprojeto/subatividade orcamentaria correspondente,
orgdo, etapa em execucao da obra, custo total atualizado, custo para sua conclusao e empresa
executora”. Entretanto, esse dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica, sob a
alegacdo de prazo exiguo para a coleta de informacoes.

13. Nao obstante referido veto, em 11/9/96 a Comissdo de Orcamento solicitou ao TCU
informacdes sobre resultados de inspecdes e auditorias efetuadas em subprojetos e
subatividades presentes no projeto de lei orcamentaria de 1997, mesmo que ainda nao
julgadas pelo Tribunal (TC 014.715/1996-1).

14. Em 16 de dezembro de 1996, foram enviadas as informacdes requeridas, em quadro
intitulado PROGRAMAS DE TRABALHO CONSTANTES DA LEI ORCAMENTARIA 96
E PL PARA 97 COM APONTAMENTO DE FALHAS E IRREGULARIDADES, objeto da
Decisdo 817/96 Plenario. Esse foi 0 embrido da atual sistematica do Fiscobras.

15. Somente a partir da Lei n° 9.473/97, que fixou as diretrizes orcamentéarias para 1998, foi
institucionalizado o envio de informacgdes ao Congresso. Elas deveriam referir-se tanto as
obras em execucdo com indicios de irregularidades quanto a execucao fisico-financeira dos
subprojetos mais relevantes.

16. Em cumprimento ao citado comando legal, em setembro de 1997 o TCU enviou aos
Presidentes do Senado, da Camara e da Comissdo Mista, informacdes relativas a 96 obras
auditadas e 224 outras constantes de processos em tramitacdo, com irregularidades,
envolvendo recursos da ordem de R$ 2,20 bilhdes.

17. Atendendo a LDO para 1999, o TCU encaminhou aos Presidentes das Comissdes de
Fiscalizacdo e Controle da Camara e do Senado, bem como aos Presidentes do Senado e da
Camara, informac0es a respeito de 205 Programas de Trabalhos constantes de 155 processos
em tramitacdo e o resultado de auditorias realizadas em 110 obras.

18. As Leis n°9.811/99 e 9.995/2000, que fixaram as diretrizes orcamentarias para os anos de
2000 e 2001, mantiveram comandos analogos. Inovaram com a possibilidade de serem
contemplados na LOA subtitulos relativos a obras com execucdo orgamentaria suspensa até a
adocdo de medidas saneadoras pelo orgéo responsavel, sujeitas a apreciacédo do Congresso
Nacional ou da Comissao Mista Permanente.

19. Nos anos subsequentes, e até 0 momento atual, a sistematica acima historiada se

consolidou nos moldes de um relacionamento de carater funcional entre a Corte de Contas e 0

Parlamento, em que as duas instituicGes adotam coordenacéo mdtua de modo a buscar a plena

gfuijlma no exercicio da atividade fiscalizadora voltada para as obras custeadas com recursos
a Unido.

20. Os resultados dessa sistematica se traduzem em economia para os cofres pablicos, na
medida em que 0s recursos somente sdo destinados as obras em que tenham sido sanadas as
falhas detectadas. Apenas para citar os dois Gltimos anos, os relatérios de consolidacdo dos
trabalhos do Fiscobras de 2005 e 2006, os quais tive a oportunldade de relatar, revelaram que
foram fiscalizados recursos no montante de aproximadamente 40 bilhdes de reais nos dois
anos considerados, com estimativa de economia na ordem de 1,3 bilhdes de reais, seja pela
deteccdo tempestiva de sobreprecos, seja pela otimizacao de projetos, com reducéo de custos.

21. Percebe-se, assim, cL ue foi criado um sofisticado mecanismo de controle que vem se
mostrando capaz de coibir a malversacdo de recursos publicos na area, cujo merito, a meu ver,
é a amplitude com que a fiscalizacdo se opera, percorrendo todas as fases do ciclo
orcamentario, mecanismo esse que, conforme visto no relatério que antecede este Voto, foi
exaustivamente estudado e descrito pela equipe da Secob.

22. Efetivamente, desde a arrecadacdo dos impostos até a efetivacdo do gasto publico existe
um ciclo a ser cumprido, que se inicia com a elaboracéao e votacdo do orcamento, passando
pela criacdo de leis que disciplinam a aplicacdo dos recursos e se consuma com a fiscalizacdo
legislativa quanto a regular aplicacdo desses recursos.
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23. Por esse sistema, o Poder Executivo tem a competéncia privativa de elaboracéo e envio ao
Congresso das leis orcamentarias, nos termos do art. 84, inciso XXIII, da Constituicdo,
compreendendo o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e 0s orcamentos anuais.

24. Ao Poder Legislativo é dada a competéncia de apreciar, discutir e votar esses projetos de
El?, valendo-se, para tanto, da Comissao Mista, conforme expressa o art. 166, § 1°, da Carta
olitica.

25. Apos aprovado o orcamento, ao Executivo incumbe executar a despesa no exercicio
financeiro, sujeitando-se, quando dessa execucdo or¢camentaria, a fiscalizacéo dos orgéos de
controle interno e externo.

26. Normalmente € na fase de execucdo orcamentaria que se desenvolve a precipua acdo
fiscalizadora do Tribunal de Contas da Unido como o6rgdo de controle externo, seja por meio
de auditorias, seja por meio do exame dos processos de contas.

27. Mas no que diz respeito as obras publicas, essa atuacao se amplia, na medida em que a
Corte de Contas € chamada a colaborar com o Congresso na fase de exame da proposta
or?amentérla, oportunidade em que o Parlamento, valendo-se das informacdes produzidas
pelo TCU no curso das fiscalizacdes ocorridas durante o exercicio, decide acerca da
paralisacdo da execucdo orcamentaria, fisica e/ou financeira dos empreendimentos em que
tenham sido verificadas irregularidades graves, até que as mesmas sejam saneadas, de acordo
com o que venha a ser deliberado pelo Tribunal.

28. Outro fator que soma resultados ao controle dos gastos em obras diz respeito a
publicidade e a transparéncia com que sdo conduzidos os trabalhos, seja no TCU, seja no
Congresso Nacional. E a propria LDO que orienta essa publicidade, na medida em que
determina a divulgacdo na internet das obras e servicos com indicios de falhas graves,
conforme vem disciplinando sistematicamente, nos ultimos anos, dispositivos especificos das
leis de diretrizes orcamentarias. Essa divulgacao visa fomentar a participacao dos cidadaos
por meio do controle social.

29. Ndo obstante os bons resultados advindos dessa sistematica de fiscaliza¢do, com grande
economia para os cofres publicos e com a prevencao de potenciais danos ao erario, a
fiscalizacdo deve sempre ser aprimorada, para que as irregularidades sejam coibidas. Mas elas
sdo inevitaveis. Por mais sofisticados e competentes que sejam as estruturas de controle, elas
jamais serdo capazes de extirpar definitivamente a corrupcao, no Brasil ou em qualquer pais.
A constatacdo dessa afirmativa nos é propiciada pelos acontecimentos recentes, revelados
pela Operacdo Navalha.

30. Diante desse contexto € que se percebe a relevancia dos resultados advindos do trabalho
que presentemente trago a apreciacao do Plenario, e mais importante ainda, a pertinéncia e
oportunidade das proposicoes formuladas pela Secob.

31. Feitas as digressfes acima de cunho histdrico e de contextualizacdo operacional da
fiscalizacdo das obras publicas, que buscam ilustrar a importancia do tema e a simbiose
existente entre 0 TCU e o Congresso Nacional na definicdo de modos de controle eficazes na
fiscalizacdo dos gastos com obras publicas, concentro-me agora no contetido especifico das
informac0es e propostas que consubstanciam o feito em exame.

32. Em primeiro lugar, destaco o resultado especifico do trabalho, consolidado nos Anexos | e
Il do relatério de auditoria (fls. 234-verso a 245-versoz), em que sao listadas 400 obras
inconclusas, identificadas pela equipe de auditoria, sob a vinculagéo dos orgaos e entidades
auditados, quais sejam, Ministério da Educacdo, Ministério da Saude, Ministério da
Integracdo Nacional, Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Ministério das Cidades, Ministério
das Comunicac¢des, Ministério do Turismo e Departamento Nacional de Infra-Estrutura de
Transportes - DNIT.

33. Importa ressaltar que, devido as limitacbes materiais e humanas, o trabalho abrangeu
apenas as unidades jurisdicionadas acima mencionadas, que, embora representem a maior
parcela do universo de unidades gestoras responsaveis pelo aporte de recursos em obras
publicas, ndo abarca a totalidade das obras sob a responsabilidade da Administracdo Publica
Federal. Assim, é certo que o0 nimero de obras paralisadas supera o até aqui identificado.
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34. E interessante notar que, das 400 obras inconclusas constantes do presente levantamento,
no valor aproximado de R$ 3,5 bilhdes, 130 sdo empreendimentos executados diretamente
pela Unido e as outras 270 sdo executadas por estados e municipios, mediante recursos
federais transferidos.

35. As 130 obras conduzidas diretamente pelos 6rgéos e entidades federais tém custo previsto
de R$ 1,82 bilhéo, enquanto as outras 270 a cargo dos estados e municipios tém aporte de
recursos federais estimados em R$ 1,52 bilhdo.

36. Na quantificacdo do potencial prejuizo que o estado de paralisacao desses
empreendimentos acarreta aos cofres publicos, além de se considerar o0 montante ja
empregado, na ordem de 1 bilhdo de reais, deve ser levado em conta outras circunstancias,
tais como a ndo-realizacdo dos beneficios que a utilizacdo da obra inconclusa geraria para a
populacado, além do custo associado ao desgaste das estruturas e parcelas ja concluidas, que,
por permanecerem muito tempo sem execucéo, acabam sendo degradadas pela acéo deletéria
do tempo e das intempéries.

37. Em resumo, uma obra paralisada gera muito mais prejuizo do que apenas aquele
representado pelos recursos até entdo inutilmente nela empregados.

38. Para combater os perversos efeitos desse desperdicio que assola o Pais, a equipe de
auditoria debrucou-se sobre os fatores que conduzem a paralisacdo de uma obra.

39. A metodologia para diagnosticar as causas de paralisacdo foi solicitar aos Ministérios
abrangidos pela auéoitoria e ao DNIT que justificassem livremente 0os motivos de interrupcéo
da execucdo fisica dos empreendimentos. Posteriormente, as respostas foram classificadas em
categoaias, de acordo com as situacdes semelhantes e as caracteristicas especificas dos fatores
apontados.

40. Chegou-se, assim, ap0s expurgar as respostas que ndo identificavam motivo especifico, a
conclusao que a principal causa de paralisacdo de obra publica refere-se a problemas no
“fluxo or¢amentario/financeiro”, com praticamente 80% dos casos, quando avaliadas apenas
as obras executadas diretamente pelos érgaos federais. Seguem-se, 0s problemas de rescisao
contratual, com 6,06%, a inclusdo do empreendimento no quadro de bloqueio da LOA, com
4,04%, e problemas de projeto/execucao, também no percentual de 4,04%.

41. Essa distribuicdo mostra-se diferente quando analisadas as obras a cargo de estados e
municipios, executadas com aporte de recursos federais. Para essas, o principal motivo de
paralisacdo ainda é devido as interrupcdes do fluxo orcamentario/financeiro, que responde por
39,41% das situacdes. Entretanto, os problemas relacionados ao projeto/execucdo da obra e a
inadimpléncia do ente beneficiario dos recursos assoma em importancia, com 18,23% e
16,26% dos casos, respectivamente.

42. O estudo sobre as causas de paralisacdo de obras também tem o mérito de colocar por
terra um mito que por varias vezes motiva alguns discursos de cunho politico que pretendem
imputar indevidamente ao Tribunal de Contas da Uni&o a culpa pela estagnacéo de projetos de
infra-estrutura considerados essenciais para alavancar a expansao da atividade econémica do
Pais. Ora, 0s 6rgdos auditados responderam espontaneamente os quesitos apresentados pela
equipe de fiscalizacdo, e identificaram que apenas em 1,66% das obras paralisadas 0 motivo
determinante foi alguma deliberacéo da Corte de Contas. Isso porque, como é sabido, a
atuacdo deste Tribunal em tais situacOes pauta-se pela tentativa de preservar a0 maximo a
continuidade do empreendimento, mediante a correcdo das irregularidades porventura
identificadas no transcurso dos trabalhos de fiscalizacdo. Somente quando se depara com fatos
extremamente graves em gue a continuidade do empreendimento pode representar risco de
prejuizo de dificil reparacao, é que o Tribunal adota a providéncia extrema no sentido de
determinar as providéncias necessarias a anulacdo de contratos.

43. Uma vez identificadas as principais causas resEonséveis pela interrupcéo das obras
publicas, o trabalho da Secob pautou-se pela detalhada analise de cada uma delas, objetivando
apreender o mecanismo que interfere no fenémeno e, dessa forma, identificar possiveis
solucdes que o minimizem.
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44. A principal razdo, conforme ja assinalado, decorre de disfun¢ées verificadas no fluxo
orcamentario e financeiro. Isso porque existe uma grande quantidade de demanda de recursos
para inicio ou continuidade de obras, em confronto com a escassa quantidade de recursos
disponiveis. Esse processo foi minudentemente tratado nos itens 6 e 7 do relatério de
auditoria, cujos principais trechos encontram-se reproduzidos no relatério que antecede este
voto. O resumo dos principais problemas identificados nessa categoria consta das seguintes
principais conclusdes da equipe de fiscalizacdo, que me permito novamente reproduzir, em
prol da clareza:

“13.1.[...] Pelos resultados obtidos, percebe-se que a maior parte das paralisacoes de
empreendimentos de obras executadas com recursos da Unido decorre de deficiéncias no
fluxo orcamentario e financeiro, da falta de planejamento na execucdo de obras, além de
problema? aisociados a realizacdo de empreendimentos por transferéncias voluntarias de
recursos. [...].

]

13.2. As informagc0es fornecidas pelos orgéos e entidades do Governo atestam que a principal
causa de interrupcdes de obras publicas federais € a falta de critérios dos 6rgaos do Sistema
Orcamentario Brasileiro para alocar dotacdes e executar créditos orcamentarios nesses
empreendimentos. A disfuncdo no processo ja se inicia na fase de elaboracdo do Projeto de
Lei Orcamentaria, pois como a quantidade de obras a serem atendidas é superior a
disponibilidade de recursos, nem sempre os valores alocados sao suficientes para cumprir as
metas fisicas e financeiras estabelecidas. Ainda assim, mesmo sem atender com adequacao 0s
empreendimentos, 0 PLOA é enviado ao Congresso para que este avalie e ajuste a proposta
orcamentaria.

13.3. Na fase de apreciacao da proposta orcamentaria pelo Legislativo, este também néo
possui todos os elementos necessarios para criticar a proposta enviada pelo Executivo, visto
ndo haver um sistema informatizado capaz de fornecer ao Congresso as informages
especificas das obras em andamento, como o0s valores necessarios para cumprir 0s
cronogramas planejados. O artigo 45 da Lei de Responsabilidade Fiscal traz dispositivo que
tenta viabilizar o envio de informac6es ao Legislativo pelo Executivo, de forma que nas leis
orcamentarias s6 constem novos projetos apos atendidos os em andamento. Entretanto, faz-se
necessario elaborar mecanismos mais eficazes para o cumprimento dessa regra, que ainda ndo
produz resultados favoraveis no controle das obras inacabadas.

13.4. Apo6s a aprovacao do orcamento, os Decretos de Programacado Financeira agravam o
quadro, restringindo ainda mais o envio de recursos para as obras. Se na fase de elaboracéo do
PLOA as dotacoes alocadas ja sdo insuficientes, na execugdo orgamentaria ocorre uma
realocacao de recursos em virtude das limitagdes de empenho e de pagamento impostas pelo
contingenciamento. Diante disso, torna-se impossivel cumprir 0s cronogramas de execucao e
as obras demoram multiplas vezes o tempo necessario para serem concluidas, implicando em
custos superiores aos inicialmente previstos, ou seja, causando prejuizo aos cofres publicos.
Ressalta-se que, além do contingenciamento, existe também o problema da pouca execucao
do disponivel.

13.5. Os resultados deste trabalho ainda demonstram a falta de planejamento das obras
executadas com recursos federais, sendo esta a segunda principal causa de interrupgéo
evidenciada. A auséncia de planejamento que prejudica 0 andamento de uma obra pode
acontecer em dois momentos: o primeiro € quando da decisao em incluir o projeto no
orcamento e o segundo compreende as etapas de definicdo da obra para a licitacdo. Para a
inclusdo de uma obra na LOA seriam necessarios estudos prévios para avaliar a viabilidade do
empreendimento, mas nao ha regra no ordenamento juridico atual que imponha essa condicao.
Ja para a licitacdo de uma obra, ha dispositivo na Lei 8.666/93 que condiciona o procedimento
a prévia existéncia de um Projeto Basico adequado, mas o descumprimento a essa regra ainda
é bastante recorrente nas contratacdes da Administracdo Federal.

13.6. Os problemas associados a realizacdo de empreendimentos por transferéncias
voluntarias de recursos, como 0s convénios e contratos de repasse, apresentaram-se em
terceiro lugar entre as razdes que levam a paralisacdo das obras. A falta de padronizacdo da
sistematica de acompanhamento de convénios e contratos de repasse, a realizacao de objetos
de convénio relacionados a partes de uma obra que ndo alcancam funcionalidade quando
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concluidas separadamente, sem o prosseguimento das demais etapas, e a falta de continuidade
na alocacdo de recursos para empreendimentos que se iniciam por emendas Sao as principais
disfunces relacionadas a esse tema e precisam ser enfrentadas de modo a garantir a
conclusdo das obras realizadas por estados e municipios com recursos da Uniao.

13.7. Como iniciativas positivas do Governo Federal no controle da execucéo de obras, tem-
se 0 Projeto Piloto de Investimento - PPI e os Projetos de Grande Vulto - PGV. O PPI
possibilita que um rol de obras escolhidas pelo Executivo tenham acompanhamento e
execucao orcamentaria e financeira diferenciados para possibilitar a conclusao desses
empreendimentos no tempo previsto, dado que estas obras proporcionam retorno fiscal e
desenvolvimento ao pais. O PGV estabelece a realizacdo de estudos prévios para avaliar a
viabilidade do empreendimento como condicao para a inclusdo dos projetos no or¢camento.
Essas sdo algumas tentativas que ja viabilizam melhorias no controle das obras realizadas com
recursos federais, pois minimizam a interrup¢ao por motivos relacionados a fluxo
orcamentario e financeiro e por problemas de projeto. Contudo, sdo medidas incipientes que
necessitam estar associadas a outros mecanismos para o controle das obras realizadas com
recursos da Unido.” (Grifos do original).

45. Com o intuito de buscar solucdes para as constatacOes acima narradas que interferem na
normal continuidade das obras publicas, desde o seu planejamento até sua conclusdo fisica em
condicdes de funcionalidades que permitam o atendimento dos fins colimados e cumpram a
sua destinacdo em beneficio da populacéo, é que sdo formuladas as varias propostas de
encaminhamento que fiz transcrever no meu Relat6rio, com a maioria das quais expresso
minha concordancia, sem embargo de tecer comentarios acerca das mais importantes e
apontar as ressalvas em relacéo as quais entendo indevidas.

46. Inicialmente destaco a proposta de criacdo de um Cadastro Geral de Obras, sustentado por
uma solucao de tecnologia de informatica que forneca informacdes detalhadas para a
Administracdo Publica Federal, para os érgaos de controle e mesmo a qualquer cidaddo, no
sentido de permitir o real acompanhamento dos gastos publicos realizados em obras custeadas
com recursos federais.

47. Considero que a instituicdo do cogitado Cadastro consiste em uma providéncia urgente e
imprescindivel. O proprio Governo ja anuncia a criacdo de um sistema especifico para
controlar as obras executadas mediante convénios com estados e municipios, conforme
reportagem publicada na Folha de Sao Paulo de 28 de maio deste ano, sob o titulo “Unido
decide criar sistema de controle de obras conveniadas”. Contudo, a proposi¢ao que ora trago a
consideracdo dos meus ilustres pares vai além, e pretende ser um sistema de acompanhamento
de todas as obras publicas custeadas com verbas da Unido, seja mediante execucdo direta, seja
mediante execucdo por estados e municipios, via convénios.

48. A realidade atual permite verificar que o Portal ObrasNet ndo respondeu as expectativas
criadas quando de sua concepcdo original, nem vem cumprindo a contento o seu objetivo, que
era permitir maior transparéncia sobre a utilizacdo dos recursos destinados as obras publicas,
pois as informacdes que ele comporta limita-se hoje, conforme aponta o relatorio da Secob, a
dados de contratos de repasse geridos pela Caixa Econémica Federal.

49. Para que um sistema seja confiavel e eficiente e permita a adequada gestdo das obras,
além de atender as necessidades de acompanhamento e controle dos gastos nessa area, é
imprescindivel que possibilite visualizar todos os empreendimentos custeados com 0s
recursos orcamentarios, desde o planejamento, passando pela aprovacao dos projetos,
acompanhamento e liberacdo dos recursos de acordo com o cronograma fisico e financeiro,
além de registrar as fiscaliza¢Oes efetuadas, tanto pelos 6rgéos diretamente executores como
pelos repassadores, nos casos de recursos transferidos a estados e municipios. Além disso,
deve permitir que todos os contratos de determinado empreendimento estejam vinculados a
um mesmo cédigo-chave, de modo a viabilizar a recuperacao de todos os dados relativos a
essia_ obdra, inclusive com dados sobre as medicdes, de forma a cotejar a execucao prevista e a
realizada.

50. Embora atualmente os varios sistemas da Administracdo Publica gerenciem informacdes
sobre a execucdo orcamentaria e financeira, como € o caso do SIAFI e do SIASG, eles nao
sdo capazes de possibilitar o acompanhamento integral de uma obra especifica, visto ndo
haver em nenhum deles uma chave propria que vincule os programas de trabalho, as a¢es
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orcamentarias e 0s contratos pertinentes a determinada obra que se queira controlar.

51. Ademais, o sistema que vier a ser criado, nos moldes ora preconizados, permitira a
fiscalizacdo mais completa dos 6rgaos repassadores em relacao aos convénios firmados com
estados e municipios, na medida em que induzira uma padronizacdo da metodologia de
gerenciamento da execucéo das obras realizadas com a transferéncia de recursos federais.

52. Aliada a criacdo do sistema em discussao, a proposta de aperfeicoamento da sistematica
de orcamentacao dos gastos com obras avanca no sentido de se recomendar ao Parlamento a
instituicdo de uma relacédo de obras para cada unidade orcamentaria, listadas por prioridade de
execucao, de tal forma que a distribuicdo dos recursos disponiveis obedeca a essa ordem de
preferencia. Essa listagem consistiria no que se denomina, no ambito do presente trabalho,
“Carteira de Projetos da Administra¢ao Federal”, que permitira que cada obra seja
devidamente contemplada no orcamento anual e na sua execucao financeira, recebendo
recursos compativeis com a dotacdo definida que, por sua vez, devera ser compatibilizado
com o cronograma da obra. Porém, ndo ha garantias de que os recursos destinados as obras da
Carteira estarao livres das limitacGes orcamentarias e financeiras dos decretos de
contingenciamento. Diante disso, é necessario estabelecer também regras que minimizem o0s
efeitos do contingenciamento das obras pertencentes a “Carteira”, buscando evitar que parte
dos projetos elencados sofram restricdes ou nao possam ser desenvolvidos, a exemplo do que
ja ocorre com os empreendimentos incluidos no Projeto Piloto de Investimentos - PPI, que,
por terem seus valores excluidos da base de calculo da margem do superavit primario, nao
ficam sujeitos a qualquer tipo de contigenciamento, restando assegurado o fluxo financeiro
indispensavel a continuidade dos projetos, minimizando, assim, os riscos de paralisacao.

53. Importa assinalar que o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG,
informado da versao preliminar do relatério de auditoria, ndo fez objecdes as linhas gerais do
sistema a ser criado, nos termos a serem aprovados por este Plenario, caso seja acolhida a
proposta que ora estou submetendo a apreciacao do Colegiado.

54. Outra salutar medida em nivel de sugestédo para o aperfeicoamento da legislacdo vigente
refere-se a introducdo de exigéncia, na Instru¢cao Normativa STN n° 01/97, de que os objetos
de convénios relativos a obras refiram-se a integralidade do empreendimento ou as suas fases,
garantindo o alcance de funcionalidade que permita o atendimento do interesse publico,
evitando-se, assim, que a mera execucao de simples etapa de uma determinada obra seja
tomada como a integralidade do objeto dos convénios celebrados entre a Unido e
estados/municipios. Para tanto, ha que se incorporar no corpo de definicdes da IN os
conceitos de empreendimento, etapa e fase, tal como se encontram delineados no Manual de
Apresentacdo de Estudos de Pré-Viabilidade de Projetos de Grande Vulto do Ministério do
Planejamento, a saber:

- Empreendimento: projeto implantado, entregue e em operacao.

- Etapa: cada um dos niveis técnicos interdependentes que compdem um projeto. Uma etapa é
necessaria para a existéncia do projeto final, mas sua existéncia sé se justifica no conjunto de
todas as etapas. Por exemplo, um projeto de melhoramento de cais pode ter as seguintes
etapas: remodelagem do cais; prolongamento do cais acostavel; implantacéo de sistemas de
combate a incéndio; aquisicao de sinais nauticos.

- Fase: cada um dos estagios intermediarios que compdem um projeto. Uma fase, composta
por diversas etapas, € tecnicamente independente. Pode-se justificar de forma isolada, mas
contribui para a ampliacdo do escopo de um projeto. Por exemplo, num projeto de restauragéo
rodoviaria, cada segmento homogéneo (trecho) € uma fase. Da mesma forma, num proljeto de
instalacdes hospitalares, a construcao do edificio principal e a construcdo de um ambulatério
anexo sao fases distintas.

55. A adocao da providéncia em comento busca evitar que se celebre convénio (1ue tenha por
objeto uma mera etapa de um projeto, que, isoladamente, ndo cumpre nenhuma finalidade
especifica nem gera melhorias para a sociedade. Garantir-se-4 também, com essa medida,
maior transparéncia nas informacdes disponibilizadas a sociedade, pois essa sabera que a
adimpléncia do objeto de um convénio realmente correspondera a implantacdo de uma
solucdo capaz de trazer beneficio concreto e Gtil para a populacdo destinataria do projeto
governamental.
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56. Com relacdo as demais propostas que visam ao aperfeicoamento da legislacdo, coloco-me
inteiramente de acordo com a unidade técnica. De fato, na esteira da cooperacao historica
entre 0 TCU e o Congresso Nacional nos Gltimos 10 anos na area do controle dos gastos com
obras publicas, sinto-me a vontade para submeter a consideracdo do Plenario as sugestdes que
se pretende encaminhar ao Poder Legislativo, na forma da minuta de acérdao que adiante
apresento. Afinal, para cumprir sua missdo de assegurar a efetiva e regular gestdo dos
recursos publicos, em beneficio da sociedade, incumbe ao TCU, orientado pelos
macroprocessos de auxilio ao Congresso Nacional e aperfeicoamento da administracao
publica, tal como definidos no Plano Estratégico para 2006/2010, sugerir a elaboracdo de
normas e a implementacao de sistematicas que previnam o desperdicio de recursos publicos
acarretado pela indevida paralisacao de obras publicas.

57. Entre as propostas cogitadas pela Secob, fiz excluir apenas trés pontos em relacdo aos
quais manifesto entendimento diverso.

58. O primeiro ponto ndo consiste basicamente em discordancia. Refiro-me a utilizacéo das
AnotacOes de Responsabilidade Técnica - ARTs para o acompanhamento das obras publicas
federais. A sugestdo da Secob se mostra pertinente e relevante. Contudo, entendo dispensavel
dar encaminhamento ao tema nesta oportunidade, no sentido de ofertar contribuicéo ao
Parlamento, visto que o Projeto de Lei da Camara n° 32/2007, ora em tramitacdo no Senado
Federal, ja contempla a previsdo preconizada pela unidade técnica. Nada impede, contudo,
gue sejam expedidas as recomendacdes destinadas ao Conselho Federal (CONFEA), no
intuito de colaborar com o aperfeicoamento do projeto em desenvolvimento naquela
instituicdo de fiscalizacdo de atividade profissional, objetivando a adequada utilizacdo das
ARTSs nos sistemas de controle das obras publicas.

59. Dissinto da proposta técnica no que se refere a sugestdo de retomada, por parte do
Congresso Nacional, da discussao do PLP 135/96, visto que se trata de assunto interna
corporis exclusivamente afeto a discricionariedade das Casas Legislativas.

60. Também entendo prematuro o Tribunal firmar entendimento com relacéo ao artigo 45 da
Lei de Responsabilidade Fiscal, mormente porque estara sendo encaminhada sugestao ao
Congresso Nacional para que o legislador, que detém a competéncia para tanto, aperfeicoe a
regulamentacéo do referido dispositivo, o que deve ser feito nas sucessivas leis de diretrizes
orcamentarias, instrumento proprio para constar a interpretacdo que a Secob entende como
mais acertada, conforme previsto expressamente na parte final do artigo em questdo, verbis:
Art. 45. Observado o disposto no § 50 do art. 50, a lei orcamentaria e as de créditos adicionais
sO incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e contempladas
as despesas de conservacdo do patrimdnio pablico, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes orcamentarias. (Grifel).

61. Por fim, com relacdo as 400 obras identificadas como inconclusas, além da providéncia
gue esta sendo preconizada, no sentido de que sejam prestadas as devidas informacgdes ao
TCU, também considero apropriado que por ocasido dos proximos Fiscobras, a Secob inclua
procedimento de fiscaliza¢éo destinado a avaliar com maior detalhamento as situacdes mais
graves, inclusive para fins de averiguagao de responsabilidade dos gestores, se for o caso, com
observancia de critérios de materialidade e relevancia na selecdo dos empreendimentos a
serem auditados.

62. N&o posso encerrar esse voto, contudo, sem antes louvar a qualidade do trabalho realizado
pelos Analistas Gisele Campos Laboissiere Villela, Juliana Pontes de Moraes e Rita de Cassia
Resende Pereira.

Ante 0 exposto, e acompanhando no essencial a proposta da Secob, com os ajustes
considerados necessarios, VOTO por que este Tribunal adote o Acordédo que ora submeto a
deliberacdo deste Plenario.

TCU, Sala das Sess6es Ministro Luciano Brand@o Alves de Souza, em 20 de junho de 2007.
VALMIR CAMPELO

Ministro-Relator
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Declaracdo de voto
GRUPO | - CLASSE V - Plenario

TC 012.667/2006-4 (com 1 volume e 1 anexo com 6 volumes)
Natureza: Relatério de Levantamento de Auditoria

Unidades: Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, Ministério da Educacao,
Ministério da Salde, Ministério da Integracao Nacional, Ministério da Ciéncia e Tecnologia,
Ministério das Cidades, Ministério das Comunicacdes, Ministério do Turismo, Departamento
Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT

Interessado: Tribunal de Contas da Unido
Advogados constituidos nos autos: ndo ha

SUMARIO: LEVANTAMENTO DE AUDITORIA. DIAGNQSTICO SOBRE AS OBRAS
INACABADAS REALIZADAS COM RECURSOS DA UNIAO. VERIFICACAO DE
OPORTUNIDADES PARA APERFEICOAMENTO DE NORMATIVOS E DA
SISTEMATICA DE CONTROLE DAS OBRAS PUBLICAS. DETERMINACOES.
RECOMENDACOES. SUGESTOES. CIENCIA. ARQUIVAMENTO.

DECLARACAO DE VOTO

Observo que, excluindo-se 0s casos de obras da Unido paralisadas com motivos ndo
informados, a maioria das paralisagdes 79,8%, refere-se a problemas no fluxo or¢amentario
financeiro. Tal fato revela a necessidade de revisdo deste processo, de forma a se evitar o
enorme prejuizo que esta sendo imputado a sociedade brasileira, em decorréncia da
incapacidade da Unido em planejar e executar, adequadamente, seus investimentos em obras.

Penso que este Tribunal tem o dever de colaborar com o Congresso Nacional, titular da
competencia de rever tal processo, alertando-o do grave problema detectado e da necessidade
de aprimoramento institucional, como proposto pelo Relator.

Outrossim, ja no ambito de competéncia deste Tribunal, constata-se que a Unido ndo dispdes,
ainda, de um instrumento gerencial adequado para o controle das obras. Nesse sentido, vejo
como acertada a determinacao ora formulada.

Sugiro apenas, em acréscimo as propostas, seja determinado a Segecex, por meio de suas
unidades, que monitore o cumprimento das determinacdes contidas no item 9.1 da deliberacéo
proposta, destinada ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, de sorte que se
possa avaliar a efetiva implantacdo daquelas determinacoes.

No mais, manifesto minha concordancia com as propostas ora formuladas, cumprimentado o
Ministro Valmir Campelo e a equipe da Secob pelo trabalho realizado.

Sala das Sessdes, em 20 de junho de 2007.
AROLDO CEDRAZ

Ministro-Revisor
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COMISSAO DE TRABALHO, DE ADMINISTRAGAO E SERVICO
PUBLICO

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 547, DE 2018

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, para estabelecer a
obediéncia ao fluxo orgamentario-financeiro
na execugcao de obras e servicos de
engenharia (Fluxo Orgamentario-Financeiro
das Obras).

Autor: Deputado ZE SILVA
Relatora: Deputada FLAVIA MORAIS

| - RELATORIO

O Projeto de Lei Complementar n® 547, de 2018, de autoria do
Deputado Zé Silva, visa alterar a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, para estabelecer a obediéncia ao fluxo orgamentario-financeiro na
execugao de obras e servicos de engenharia (Fluxo Orgamentario-Financeiro
das Obras).

Segundo o autor, e Coordenador da Comissao Externa de
Obras Paralisadas, o Projeto de Lei Complementar ora relatado “tem como
escopo inserir expressamente na Lei de Responsabilidade Fiscal a
obrigatoriedade de se obedecer ao planejamento na execugao de

empreendimentos”.

Nesse sentido, o autor ressalta, ainda, que a ideia é fruto dos
debates surgidos durante o funcionamento da Comissdo, diante qual ficou
demonstrado que existem milhares de obras espalhadas pelo territério

nacional que estdo paradas, gerando prejuizos aos cidadaos, pois hdo geram
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os beneficios esperados e ainda necessitam de mais recursos financeiros para

evitar o desgaste e a deterioragao.

A proposicado foi distribuida as Comissbes de Trabalho, de
Administracdo e Servico Publico; Financas e Tributacdo (Mérito e Art. 54,
RICD) e Constituigao e Justica e de Cidadania (Art. 54 RICD), encontrando-se
sujeita a apreciacao do Plenario, sob regime prioritario de Tramitagao (Art. 151,
Il, RICD).

E o relatério.

Il -VOTO DA RELATORA

Conforme auditoria operacional realizada pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), foram analisadas mais de 30 mil obras publicas
financiadas com recursos federais. Destas, mais de 30% foram consideradas
como paralisadas ou inacabadas. O que corresponde a quase 20% do

investimento previsto.

Nesse sentido, com objetivo de enfrentar tal situacéo, este
projeto de lei complementar visa inserir expressamente na Lei de
Responsabilidade Fiscal a obrigatoriedade de se obedecer ao planejamento na

execucao de empreendimentos.

Ora, segundo a Constituicdo Federal, a administragdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Nesse sentido, € meritéria a proposicdo na medida em que
resguarda o patriménio publico e busca imprimir maior eficiéncia no uso dos
recursos publicos, por meio da insercdo expressa do respeito ao principio do

planejamento na Lei de Responsabilidade Fiscal.

O caput do art. 45 da LRF estabelece que a lei orcamentaria e
as de créditos adicionais s6 incluirdo novos projetos apds adequadamente

atendidos os em andamento e contempladas as despesas de conservacao do
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patriménio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes

orcamentarias.

O PLP, assim, insere o § 2° nesse artigo, segundo o qual “o
fluxo orgcamentario e financeiro destinado a execucao das obras e servigos de
engenharia deve ser planejado, de forma a evitar a paralisacdo dos

empreendimentos”.

Em face da inser¢ao do § 2°, o atual paragrafo unico do art. 45

sera renumerado para § 1°.

Visando ajustar a redacéo da proposi¢cao as normas de técnica

legislativa e de linguagem, apresentamos Emenda, conforme texto anexo.

Ante o exposto, votamos pela aprovagao do Projeto de Lei

Complementar n°® 547, de 2018, com a emenda de redagao anexa.

Sala da Comissao, em de de 2021.

Deputada FLAVIA MORAIS
Relatora

2021-8669
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CQMISSAO DE TRABALHO, DE ADMINISTRAGAO E SERVIGO
PUBLICO

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 547, DE 2018

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, para estabelecer a
obediéncia ao fluxo orgamentario-financeiro
na execucdo de obras e servicos de
engenharia (Fluxo Orgamentario-Financeiro
das Obras).

EMENDA N°

Dé-se ao texto do § 2° do projeto a seguinte redagao:

PAME A5,

§
1 s

§ 2° O fluxo orcamentario e financeiro destinado a execugéo
das obras e servicos de engenharia deve ser planejado, de
forma a evitar a paralisagcdo dos empreendimentos”.

Sala da Comisséo, em de de 2021.

Deputada FLAVIA MORAIS
Relatora

2021-8669
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CAMARA DOS DEPUTADOS

COMISSAO DE TRABALHO, DE ADMINISTRAGAO E SERVICO
PUBLICO

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 547, DE 2018

Il - PARECER DA COMISSAO

A Comissao de Trabalho, de Administracdo ¢ Servi¢co Publico,
em reunido extraordinaria realizada hoje, mediante votacdo ocorrida por processo
simbdlico, opinou pela aprovacao do Projeto de Lei Complementar n® 547/2018, com
Emenda, nos termos do Parecer da Relatora, Deputada Flavia Morais, contra os votos
dos Deputados Alexis Fonteyne e Tiago Mitraud.

Registraram presenca a reunido os seguintes membros:

Afonso Motta - Presidente, Mauricio Dziedricki, Vicentinho e
Luiz Carlos Motta - Vice-Presidentes, André Figueiredo, Carlos Veras, Daniel Almeida,
Daniel Trzeciak, Erika Kokay, Flavia Morais, Hélio Costa, Jones Moura, Léo Motta,
Leonardo Monteiro, Mauro Nazif, Rogério Correia, Wolney Queiroz, Z¢ Carlos, Alexis
Fonteyne, Christino Aureo, Fabio Reis, Guiga Peixoto, Heitor Schuch, Kim Kataguiri,
Lucas Gonzalez, Lucas Vergilio, Paulo Ramos, Paulo Vicente Caleffi, Sanderson, Silvio
Costa Filho, Tiago Mitraud e Tulio Gadélha.

Sala da Comissao, em 19 de outubro de 2021.

Deputado AFONSO MOTTA
Presidente
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CAMARA DOS DEPUTADOS

> PLP 547/2018

EMC-An.1

COMISSAO DE TRABALHO, DE ADMINISTRAGAO E SERVIGO PUBLICO

EMENDA ADOTADA PELA CTASP AO
PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 547, DE 2018

Apresentacdo: 28/10/2021 09:18 - CTASP
EMC-A 1 CTASP

Altera a Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, para estabelecer a
obediéncia ao fluxo orgamentario-financeiro
na execugcao de obras e servicos de
engenharia (Fluxo Orgamentario-Financeiro
das Obras).

EMENDA

Dé-se ao texto do § 2° do projeto a seguinte redacgao:

PAME. A5,

§
2 s

§ 2° O fluxo orgamentario e financeiro destinado a execugéao
das obras e servicos de engenharia deve ser planejado, de
forma a evitar a paralisagdo dos empreendimentos”.

Sala da Comissao, em 19 de outubro de 2021.

Deputado AFONSO MOTTA
Presidente

*CD219038207000 *
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