Walton Alencar Rodrigues

Walton Alencar Rodrigues
Ministro do TCU.

Ministro do TCU desde 1999, tendo presidido
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1- O Fiscobras tem

sido uma das acoes de
maior destaque entre as
executadas pelo Tribunal
de Contas da Uniao.

Que tipo de beneficios

a fiscalizacao dessas
obras traz a sociedade?

O plano de fiscalizagio de
obras do Tribunal (Fiscobras)
deve ser entendido a partir de
sua perspectiva histérica. A
primeira edi¢do do plano foi
levada a efeito em 1995, para
atender solicitagao de comis-
sdao temporaria do Senado
Federal, constituida para fis-
calizar as obras paralisadas,
custeadas pela Unido.

Em razao dos resultados
apresentados pelo Tribunal,
a Lei 9.293, de 15 de julho de
1996, que tratava das diretri-
zes orcamentdrias para 1997,
determinou ao Poder Execu-
tivo que remetesse ao Con-
gresso Nacional a relagao das
obras com indicios de irregu-
laridades. Mas o dispositivo
foi entdo vetado pelo Presi-
dente da Republica.

Apesar do veto, o Tribunal
ja encaminhava ao Poder Le-
gislativo o resultado de suas
fiscalizag¢des, com a avaliag¢io
de todo o quadro de obras pt-
blicas. Com fundamento em
tais informagdes, a Lei Or-
¢amentdria do exercicio de
1997 impediu a liberagio de
recursos orgamentarios para
muitas obras com indicios de
irregularidades.
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Desde entio, as sucessivas
leis de diretrizes or¢camenta-
rias passaram expressamen-
te a incumbir o Tribunal de
fiscalizar as principais obras
nelas indicadas, para identi-
ficar a ocorréncia de irregula-
ridades graves. A informagao
anualmente prestada pelo
Tribunal, no Ambito do Fis-
cobras, sobre tornar trans-
parente a realidade das obras
publicas, visa a subsidiar, com
dados técnicos, a decisao poli-
tica do Parlamento, na elabo-
ragido das leis or¢camentarias,
acerca do bloqueio ou libera-
¢do de recursos orgcamenta-
rios e financeiros para esses
empreendimentos.

Esta relevante missao, con-
fiada ao Tribunal, decorre da
interag¢ao existente entre o
TCU e o Parlamento, em vis-
ta da significativa quantidade
de obras publicas paralisadas,
apos varios anos de execugao,
com surpreendente desperdi-
cio de recursos puiblicos. Tal
interac¢ao se insere nos pa-
péis de titular e executor do
controle externo e tem sido
decisiva para expor e superar
o quadro de abandono das
obras e desperdicio de recur-
sos publicos.

Superado o cenario inicial
das obras paralisadas, os es-
forgos de fiscalizag¢ao foram
direcionados a grandes em-
preendimentos, com obras
em curso. As auditorias pas-
saram a aferir preocupante si-

tuacio de falhas na gestido das
obras, pelos entes publicos, e,
especialmente, contratagdes
com pregos superestimados.

No passado, em muitos
casos, as auditorias somente
chegavam a termo apés a con-
clusdo das obras fiscalizadas,
com a conversao do proces-
so de auditoria em tomada de
contas especial, para a recom-
posicdo do Erdrio. O cenario
era desolador e impunha o
aprimoramento da atuag¢ao
fiscalizadora do Tribunal que,
para ser eficaz, deveria sem-
pre se antecipar a contratacio
das obras, a partir da publica-
¢do dos editais de licitagao.
Na quadra atual, todos os 1il-
timos planos de fiscalizagdo
iniciam a fiscalizac¢io a partir
do langcamento dos editais de
licitagdo de obras.

A estratégia delineada per-
mite que o Tribunal identifi-
que defeitos nos projetos e
superestimativas de quanti-
dades e precos unitarios de
servigos ja antes da contra-
tacdo da obra. A partir dai, o
TCU fixa prazo para que o Or-
gao ou entidade contratante
promova as correc¢oes indica-
das; exercita a competéncia
insita no art. 71, inciso IX, da
Constitui¢ao Federal e evita
a materializacao de dano ao
Erario, até mesmo com a con-
cessdo de cautelares, nos ca-
SOS mais graves.

Nesse cendario, em que se
vislumbra o controle prévio,




aprotecio ao Erdrio e a socie-
dade mostra-se eficaz, porque
os erros de projeto e o preju-
izo ao Tesouro nao chegam a
consumar-se.

Exemplo dessa situacido
ocorreu na fiscaliza¢do das
obras de melhoria de capaci-
dade de trafego e duplicacio
da BR 116, no Rio Grande do
Sul, objeto do Fiscobras 2010,
iniciada no curso do certame
licitatério, em que a atuag¢ao
do Tribunal reduziu o prego do
empreendimento em RS 99,8
milhdes, em relagdo aos valo-
res consignados no orgamento
estimativo de precos da autar-
quia (acordaos 1.596/2011 e
2.736/2011, Plenério).

Além da fiscalizac¢ao prévia,
ha sempre a fiscaliza¢ao con-
comitante, em que o Tribunal
conclui pela ocorréncia de so-
breprego ou de superfatura-
mento, no curso da execug¢iao
das obras, e determina a res-
titui¢do ao Erario dos valores
indevidamente pagos as con-
tratadas e a revisao dos pregos
da obra, mediante a reteng¢io
de valores. Também nesses
casos, a prote¢ao do Erario e
da sociedade mostra-se plena,
até mesmo com a reteng¢do de
faturas, em casos graves.

Além disso, a atuagio tem-
pestiva e tecnicamente quali-
ficada do Tribunal evita que
discussoes acerca das irre-
gularidades apuradas, nota-
damente as que se referem a
pregos, se alonguem em de-

masia. Assim, o beneficio de-
corrente da entrega da obra a
populagio € antecipado.

A par desses beneficios,
o plano de fiscalizagido de
obras de 2013 incorpora ou-
tros, em especial no que se
refere a qualidade das obras,
aos pregos das tarifas de ser-
vigos concedidos e a capaci-
dade de gestao de obras pela
Administragio.

Ressalto o grande apri-
moramento da capacidade
técnica de fiscalizac¢do do
Tribunal, em dreas criticas,
como setores especializados
de engenharia e concessoes,
que outorgam seguranca téc-
nica a cada deliberacao do
Plenario. Hoje dispde o TCU
de massa critica e capacidade
técnica para aferir a corre¢iao
da execucdo de obras publicas
importantes, o que € absolu-
tamente vital para poder so-
bre elas imprimir o placet de
corregdo ou de irregularidade.

2 - Como relator do
Fiscobras em 2013, o Sr.
propos algumas mudancas
na metodologia do trabalho.
Qual o grande diferencial
desse novo modelo?
Historicamente, o plano
de fiscalizagdo de obras tinha
por objetivo identificar indi-
cios de irregularidades graves
em contratos, convénios, eta-
pas, parcelas ou subtrechos,
relativos a subtitulos constan-
tes da lei or¢camentaria, e in-

forma-los a Comissao Mista de
Planos, Or¢amentos Publicos
e Fiscalizagao do Congresso
Nacional, para tecnicamente
subsidiar sua analise, quanto a
conveniéncia e oportunidade
de bloqueio das execugdes fi-
sica, orgamentdria e financei-
ra desses empreendimentos.

Em razao do diminuto lap-
so temporal disponivel ao
Tribunal e ao Congresso Na-
cional, para, respectivamente,
deliberar acerca da presenca
de indicios de irregularidades
graves e decidir pelo eventu-
al bloqueio da execug¢io dos
empreendimentos auditados,
o produto dos planos de fisca-
lizagdo de obras compreen-
de, na verdade, apenas a fase
inicial do processo de atua-
¢do do Tribunal, consistente
na emissao de juizo acerca
da gravidade dos indicios de
irregularidades, nos exatos
termos da Lei de Diretrizes
Orgamentdrias.

Nessas fiscalizagdes, a atu-
a¢ao do Tribunal nao se en-
cerra com a comunicagao dos
indicios de irregularidades a
Comissao. Na presenca de ir-
regularidades, seja no plane-
jamento, na licitagdo, ou na
execugdo dessas obras, o TCU
da prosseguimento a fiscaliza-
¢do, utilizando-se dos meios
previstos na Lei Organica e
no Regimento Interno, para
o exercicio do contraditério
e da ampla defesa pelos gesto-
res e pelas contratadas.
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Encerrada essa fase de ins-
trugao, o Tribunal delibera so-
bre o mérito da fiscalizagdo e,
confirmada a ocorréncia de
irregularidades graves, deter-
mina a adog¢ao de todas as me-
didas corretivas necessarias
— restitui¢ao de valores indevi-
damente despendidos e resolu-
¢do de contratos, entre outras
— e, conforme o caso, aplica as
sangoes previstas em lei.

Em sintese, os planos de
fiscalizag¢do de obras havidos
até o exercicio anterior com-
preendiam as auditorias sele-
cionadas segundo os critérios
indicados nas sucessivas leis
de diretrizes or¢camentarias,
com vistas a emissao de juizo
preliminar acerca da presen-
ca de indicios de irregularida-
des graves.

A par dessa tradicional
forma de atuagdo, o Tribunal
identificou a oportunidade de
ampliar o objeto do Fiscobras
e a ele incorporar outras im-
portantes atividades de fisca-
lizagdo, como auditorias de
qualidade de obras, acompa-
nhamentos de concessoes de
servicos publicos e avaliagdes
de governancga de 6rgios e en-
tidades executores de obras.

Essas trés modalidade de
fiscalizag¢do sdo extremamen-
te modernas e importantes.
Permitem vislumbrar resul-
tados surpreendentes, de-
monstrados em auditorias ja
concluidas pelo Tribunal, que
tornam imperiosa a necessi-
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Em sintese,
os planos de
fiscalizagdo de
obras havidos até o
exercicio anterior
compreendiam
as auditorias
selecionadas
segundo os
critérios indicados
nas sucessivas
leis de diretriges
or¢amentarias,
com vistas a
emissdo de juizo
preliminar acerca
da presenca
de indicios de
rregularidades

graves.

dade de consolidagio e apre-
sentacao de suas conclusdes
a sociedade, ao Congresso
Nacional e ao Poder Execu-
tivo, com o fito de aprimorar
a gestao.

Por essa razao, o Plenario
deliberou incorporar os novos
produtos ao plano de fiscali-
zagao de obras do Tribunal,
consistentes na consolidagao
dos resultados havidos nas au-
ditorias de qualidade, assim
como nos acompanhamentos
de concessdes de servigos pu-
blicos e avaliagdes de gover-
nancga de 6rgios e entidades
executores de obras.

As auditorias de qualidade
tém por objetivo avaliar as-
pectos qualitativos de obras ja
concluidas, ainda no curso do
prazo de garantia, periodo em
que se obriga o administrador
publico a exigir a reparagio
dos defeitos construtivos e a
apurar a responsabilidade da
contratada pelo cumprimen-
to irregular do contrato, nos
termos dos arts. 69 e 87 da
Lei 8.666/1993. Tais medi-
das, em que pese a expressa
mencgdo da lei, ndao vinham
sendo postas em efeito pela
Administragio e sio objeto
de determinagdes conclusi-
vas do TCU.

Os acompanhamentos de
concessoes de servigos pu-
blicos, por sua vez, tem por
objetivo avaliar a consistén-
cia de quantitativos e pregos
unitdrios de servigos que in-
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tegram os investimentos a
serem realizados pelas con-
cessiondrias e o fluxo de caixa
do estudo de viabilidade téc-
nica, econdmico-financeiro e
ambiental de concessdes.

E importante que o Tribu-
nal fiscalize esses empreen-
dimentos, porque seus custos
influenciam significativamen-
te na execugiao dos contratos
de concessdo e na composi-
¢do das tarifas cobradas dos
usudrios. E sempre precario o
equilibrio do concessionario
na imposig¢éo de tarifas equi-
vocadamente dimensionadas,
em detrimento dos usudrios
dos servigos. E ainda sio pre-
carios os mecanismos que as-
seguram a perfeita corre¢do
dos valores.

Em relagéo as avalia¢des da
governancga de 6rgaos e enti-
dades executoras de obras e
servigos de engenharia, a atu-
a¢ao do Tribunal visa a iden-
tificar as boas praticas de
gestido empregadas pela Ad-
ministragdo, assim como os
erros havidos no planejamen-
to, execugdo, fiscalizagio e re-
cebimento de obras.

A partir dessa analise, o
TCU adota providéncias para
disseminar e estimular a ado-
¢do de boas praticas de ges-
tdo, assim como para induzir o
6rgao ou entidade fiscalizada
a aperfei¢oar seus processos
internos, com vistas a corrigir
as falhas identificadas e evitar
sua repeticao.

10

E importante
que o Tribunal
fiscalige esses
empreendimentos,
porque seus custos
influenciam
significativamente
na execugao
dos contratos de
conecessao e na
composicdo das
tarifas cobradas

dos usudrios.

3 - Quais melhorias
sao esperadas com
essas mudancgas?

Nessa nova configuragdo, o
plano de fiscalizagdo de obras
contera dois produtos. O pri-
meiro, destinado a prover a
Comissiao Mista de Planos,
Orcamentos Puablicos e Fisca-
lizagdo do Congresso Nacional
(CMO) com as informagdes
necessarias para decidir acer-
ca do eventual bloqueio da
execugdo fisica, orgamentdria
e financeira dos empreendi-
mentos fiscalizados; e, o se-
gundo, a fornecer informagoes
relevantes ao planejamento,
execug¢do, acompanhamen-
to, fiscalizagido e recebimen-
to de obras.

O primeiro produto esta
subordinado aos preceitos,
rito, prazos e objetivos con-
signado na Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias para 2013.
Em relagio a esse quesito, in-
cumbe ao Tribunal apresentar
a CMO, nos prazos indicados
no art. 98, caput e § 4°, da Lei
de Diretrizes Or¢camentarias,
informagoes relativas a indi-
cios de irregularidades graves
identificados em contratos,
convénios, etapas, parcelas ou
subtrechos relativos a subti-
tulos constantes da Lei Or¢a-
mentaria de 2013.

O segundo produto cuidara
de consolidar as conclusoes
do Tribunal acerca das fis-
calizag¢oes de obras que nao
apresentam interesse ime-

Revista do TCU 126




diato a aprovacao da lei orga-
mentdaria, mas que se revelam
importantes para o desenvol-
vimento nacional.

Esse amplo diagnéstico
permitira que o Tribunal me-
lhor compreenda o desempe-
nho do setor de infraestrutura
e oferega, a sociedade, ao Par-
lamento e ao Governo, in-
formagdes relevantes para o
planejamento e a formulagido
de politicas publicas na area
de infraestrurura.

Este tépico, a meu ver,
constitui um dos mais impor-
tantes pontos de atuagdo do
Tribunal. Em 2012, 0o TCU de-
senvolveu um conjunto de au-
ditorias de qualidade em obras
rodovidrias e ferrovidrias, com
resultados notaveis. A exper-
tise ja adquirida pela Institui-
¢do orientara a condugao das
auditorias previstas no Fisco-
bras 2013.

Caberi as equipes de fisca-
lizagao indicar os métodos a
serem utilizados para avaliar a
qualidade das obras fiscaliza-
das. No caso das auditorias em
obras rodoviarias, o Tribunal
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analisou os ensaios técnicos
elaborados pelo DNIT, contra-
tou a realizac¢ido de outros en-
saios e procedeu a inspec¢io
visual das rodovias avaliadas.

Nessas auditorias, pode
o Tribunal requisitar a pres-
ta¢ao de servigos técnicos
especializados a 6rgaos e en-
tidades federais (art. 101 da
Lei 8.443/1992), ou contrata-
-la junto ao mercado privado.
Nessa linha, o Tribunal con-
tratou empresa especializada
para realizar ensaios denomi-
nados international rough-
ness index (IRI), destinados a
avaliar o conforto e a seguran-
¢a da superficie do pavimen-
to, no Ambito das auditorias de
qualidade de obras rodoviarias.
Esses ensaios foram acompa-
nhados e coordenados pelas
equipes de fiscalizac¢iao do Tri-
bunal, numa intensa troca de
informacgdes e know how.

As auditorias de qualidade
previstas para 2013, entretan-
to, poderio reclamar analises
técnicas diversas das empre-
gadas em 2012, em razao das
peculiaridades dos empreen-
dimentos que integram o novo
plano de fiscalizagao.

A atuagido do Tribunal
na avaliag¢ao da qualidade
de obras é recente, absolu-
tamente necessaria e atual-
mente concentrada em obras
rodovidrias e ferrovidrias. Tal
avaliagao tem por objetivo ve-
rificar se o objeto contratado
pela Administragio foi efeti-
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vamente entregue nos termos
das especificagbes acordadas.
Na pratica, lamentavelmen-
te, os resultados sio desas-
trosos. As obras apresentam
imensa incidéncia de defeitos
estruturais e funcionais fun-
damentais, como demonstram
as auditorias levadas a efeito
em obras rodovidrias, sob a
coordenacao do E. Ministro
José Mucio Monteiro. Elas re-
velaram graves problemas,
por exemplo, na inadequacgio
do pavimento para resistir as
solicitagdes a que estd sujeito,
levando-se em consideragao
fatores de trafego e vida qtil.
Para maior precisao no re-
latar o que acontece no Brasil,
dois tercgos dos trechos rodo-
viarios federais fiscalizadas
pelo TCU apresentaram pro-
blemas. Em média, 34% dos
mais de 400 Km examinados
apresentaram falhas estrutu-
rais 5 meses apés a entrega
das obras rodovidrias. As de-
ficiéncias de qualidade foram
observadas, também, em rela-
¢do a funcionalidade das vias
— conforto e seguranga do pa-
vimento — que se manifesta-
ram, em média, 14 meses apos
a entrega das obras. Em alguns
Estados, os problemas apre-
sentam-se com excepcional
gravidade, surgindo no mes-
mo dia da entrega das obras.
De igual sorte, as auditorias
de qualidade em obras ferrovi-
4rias mostraram a ocorréncia
de graves defeitos de qualidade,
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a exemplo de falhas construti-
vas que podem vir a provocar
o descarrilamento de trens em
determinados trechos.

Em sintese, os achados re-
lativos a qualidade das obras
estdo associados a deficién-
cias nos processos de plane-
jamento, acompanhamento,
fiscalizagdo e recebimento das
obras contratadas.

Nessas fiscalizac¢oes, o Tri-
bunal determinou a adocgéo,
pelos 6rgaos responsaveis,
de parametros minimos de
qualidade para aceitag¢ao de
obras, assim como de impo-
sicdo de medidas corretivas
e de imediata responsabiliza-
¢iao das contratadas, executo-
ras das obras.

Esse mesmo espirito norte-
ara a atuagao do Tribunal nas
auditorias de qualidade que
serdo realizadas em 2013.

5 - Em relacao a outro
eixo de fiscalizacao
proposto, a governanca,
que contribui¢oes o TCU
pode dar para aumentar
a governanca do setor
publico brasileiro e que
impacto isso pode trazer
para as obras publicas?
Gestao publica € procedi-
mento que sempre pode ser
aprimorado. O Tribunal tem
percebido, no curso de sua
atuacdo, a reiterac¢ao de erros,
fruto da falta de capacidade
de governancga corporativa.
Nesse cenario, o Tribunal tem

implementado agoes destina-
das a identificar e disseminar
boas praticas de gestao, nota-
damente em suas auditorias
operacionais e de tecnologia
da informacgdo.

O Tribunal passou a dedicar
especial aten¢do a governan-
¢a corporativa de 6rgaos e en-
tidades executoras de obras e
servicos de engenharia. Nessa
linha de atuagao, realizou au-
ditoria operacional na gestao
de obras puiblicas de responsa-
bilidade do DNIT, do Comando
do Exército e da Valec (Acor-
dao 3.448/2012, Plenario).

No ambito daquele traba-
lho, o ministro-substituto We-
der de Oliveira e o ministro
Augusto Nardes exortaram o
Tribunal a refletir “sobre o
modo de fiscalizar a execugio
e a gestao de obras rodoviarias
pelo DNIT, de forma a nio se
obter mais do mesmo nos pro-
Ximos anos”.

Esse € o espirito da audito-
ria de governanga na execugiao
de obras publicas. Cabe ao Tri-
bunal identificar os fatores es-
truturais e institucionais que
limitam ou impedem a boa atu-
a¢ao da Administrac¢ao nas di-
versas etapas da execucgio de
obras e servigos de engenharia,
desde o planejamento até seu
recebimento definitivo.

Trata-se de reconhecer
que, em muitos 6rgaos e enti-
dades, as irregularidades repe-
tidamente identificadas pelo
Tribunal nao decorrem tao so-
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mente da particular atuagao
dos administradores na ges-
tao de certa obra, em particu-
lar, mas de graves defeitos na
concepeao e organizag¢ao dos
processos de trabalho e no re-
lacionamento interno e exter-
no do 6rgao, ou, até mesmo,
da sua evidente captura poli-
tica ou empresarial por grupos
pouco interessados na efica-
cia da ac¢do da entidade. Esta
é uma questao importante que
merece a reflexdo da socieda-
de como um todo.

A par de fiscalizar as obras
publicas, individualmente to-
madas, o Tribunal deve avaliar
os sistemas de planejamento,
organizacgio e controle das or-
ganizacoOes responsaveis pela
execucgao dessas obras, para
identificar as limitagdes inter-
nas e externas impostas a sua
atuagdo e incentivar o Parla-
mento, o Governo e a institui-
¢do fiscalizada a adotar medidas
habeis a superar os 6bices a boa
gestdo dos recursos destinados
a obras publicas.

Se o Tribunal obtiver éxito
em promover melhorias nos
sistemas de gestao da Admi-
nistragdo, conseguira evitar a
ocorréncia de graves erros no
planejamento, projeto, execu-
¢d0, acompanhamento, fiscali-
zagao e recebimento de obras,
com reflexos positivos para a
sociedade, notadamente na
reducio dos custos das obras
e melhoria da qualidade e vida
util dos empreendimentos.
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As auditorias realizadas
pelo Tribunal tém apontado
erros recorrentes no plane-
jamento, execugdo e geren-
ciamento de obras publicas,
sobretudo no que se refere as
solugdes tecnoldgicas esco-
lhidas, a elaboragao de orcga-
mentos estimativos de pregos,
e as atividades de supervisao.
A maior parte desses defeitos
tem origem na baixa capa-
cidade institucional e admi-
nistrativa das institui¢des
publicas para desempenhar
tais atividades.

De forma generalizada, a
Administrac¢do nao dispoe de
recursos humanos e materiais
suficientes para bem realizar
o trabalho de planejamento
e gestao de obras; nao possui
capacidade prépria para ela-
borar projetos ou para acom-
panhar e fiscalizar a execugio
das obras contratadas. Para
suprir essas deficiéncias, re-
corre ao mercado privado de
engenharia consultiva.

E necessario, entao, que a
Administragcdo aumente sua
capacidade critica, para atuar
na construc¢ao e manuteng¢ao
de obras de infraestrutura.

E imprescindivel que 61-
gaos, titulares da missao de
prover o pais com obras de in-

fraestrutura, tenham, em seus
quadros, profissionais quali-
ficados para o planejamento,
acompanhamento e gestao
das obras que realizam. Esse
quadro ha de ser dimensiona-
do para atender a demanda
do 6rgao, sem necessidade de
recorrer, com a intensidade
que atualmente se observa, ao
mercado privado de projetos e
supervisao de obras.

A par dessa providéncia, ¢é
indispensavel que os 6rgaos e
entidades contratantes refor-
cem a fiscalizag¢do sobre as ati-
vidades e produtos fornecidos
pelas projetistas e superviso-
ras de obras, responsabilizan-
do-as pelos erros que resultam
em perda financeira ou no re-
cebimento de obras com qua-
lidade inferior a contratada,
ou incapazes de atender a sua
utiliza¢do normal.

Esse bindmio — aumento
da capacidade da Adminis-
tragdo para planejar e gerir
suas obras e maior rigor na
fiscaliza¢dao dos contratos
de elaboraciao de projetos e
supervisao de obras — certa-
mente mostrar-se-a habil a
reduzir precos e a melhorar
a qualidade das obras entre-
gues a sociedade.

Ao Tribunal, por sua vez,
compete intensificar sua a¢ao
fiscalizadora, incorporando
modernos métodos e estraté-
gias de atuacio, tal qual ocorre
agora, com o plano de fiscali-
zagao de obras para 2013.

13



