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INTRODUCAO

O tema obras inacabadas é recorrente ao debate
legislativo desde o inicio da década de 90. A CPI
do caso PC Farias e dos “Andoes do Or¢gamento”
tinham fortes componentes fincados no tema obras
publicas e, no primeiro caso, com fortes indicios
que obras eram iniciadas com intuito de nao serem
concluidas.

A Lei de Licitagoes (Lei n°® 8.666/93) faz uma série de
consideracoes sobre a previsao orcamentaria, projeto
basico, custo da obra/servigo, etc., visando minorar
os problemas relacionados com irregularidades em
obras.

Em 1995 foi instituida uma sub-comissao no Ambito
da Comissao de Fiscalizacio e Controle do Senado
Federal para tratar de obras inacabadas que, apesar
de varias deficiéncias metodolégicas e operacionais
(varios municipios nao responderam aos oficios e o
TCU operou com um valor de corte muito grande para
realizacao de auditorias), conseguiu identificar 2.214
obras inacabadas montando a R$ 15 bilhoes a época.
Esse trabalho, até hoje, é emblematico como uma
fotografia (mesmo que parcial) do problema, pecou
pela falta de continuidade e pelo nao desenvolvimento
de sistemas de informag¢ao adequados para
acompanhamento das obras inacabadas e com
potencial de se tornarem inacabadas. Nesse mesmo
ano a Lei n° 8.987/95 (Lei das Concessoes) foi
aprovada tendo por justificativa priorizar a conclusao
das obras inacabadas consideradas prioritarias.

Em 1997, o TCU montou um Comité de Apoio
Técnico ao Congresso Nacional para acompanhar
e apoiar aquela instituicio no que tange as obras
inacabadas e obras com indicios de irregularidades.

Em 1999, a CPI do Judicidario concentrou-se
em um caso emblematico de obra publica (e obra
publica inacabada), o Tribunal Regional do Trabalho
de Sao Paulo.
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Em 2000, a Lei Complementar n® 101/00 instituiu dispositivo que
obrigaria aos or¢amentos a “dotarem adequadamente” de recursos as
obras em andamento.

Em 2001, a Camara dos Deputados instaurou Comissao Parlamentar
de Inquérito sobre o andamento de obras consideradas inacabadas,
CPI esta cujo andamento foi extremamente tumultuado, o relatério
final limitou-se a compilar e reproduzir os relatérios do TCU de 2000
e 2001 que versavam sobre o assunto.

Em 2002, o TCU instituiu Unidade Técnica especifica para
acompanhamento das grandes obras publicas.

Em 2003, foi instalada Subcomissio permanente da CFC do Senado
para tratar do assunto de obras inacabadas. Extinta em 2005.

Em 2005, o ato conjunto do Presidente do Senado Federal e da
Camara dos Deputados instituiu grupo de trabalho para analisar a
reforma do processo e do sistema orcamentirio tendo como um dos
focos a questao das obras inacabadas.

O CONCEITO DE OBRA INACABADA E IMPLICACOES OPERACIONAIS

A primeira questao séria é definir o que vem a ser obra inacabada. Na
Comissao de 1995 o conceito praticamente abrangeu obras abandonadas
e obras que poderiam estar em situacao de rescisio unilateral, nos
termos da Lei n® 8.666/93 (trés meses sem pagamento ou seis meses
de suspensio da obra). A CPI das Obras Inacabadas da Assembléia
Legislativa do Estado do Parana definiu como obra inacabada: “aquela
obra onde os trabalhos foram paralisados e nao mais foram retomados,
seja qual for a etapa em que se encontrava. Pode estar nas fundagoes,
na cobertura ou faltando servicos complementares”.

Esse tipo de conceituagiao chega a se aproximar do conceito de
obra abandonada. Cremos que antes dessa conceitua¢io devamos
entender que os problemas que levam obras publicas a se tornarem
obras inacabadas sao relativos a execucao da obra, e nesse sentido
podemos classificar a execu¢ao da obra em:

a) obra com execucao regular: a obra cuja execugao estd compativel com
o cronograma apresentado na licitacao e com o planejado no PPA;

b) obra com execugao irregular: obra cuja execugao esteja incompativel
com o cronograma de execucao e com o PPA; e

c) obra abandonada: obra cuja paralisagdo ja perdura hia um lapso
temporal grande o suficiente para que se entenda que a obra perdeu
a sua funcionalidade ou que esta em estado de deterioragao da etapa
que foi executada.
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O campo do que entendemos como obras
inacabadas abrange todas as obras abandonadas
e cobre uma boa parte das obras com andamento
irregular. O problema é dimensionarmos o tempo
de atraso de andamento e os valores a serem
controlados para que possamos definir o escopo do
que controlaremos mais de perto.

Uma vez definido o universo de trabalho surge um
segundo problema operacional, levantar quantas obras
sd0, se estao no escopo do Or¢camento da Unido (quer
por execucao direta ou por transferéncia de recursos)
e executar alguma forma de acompanhamento.
Nesse sentido torna-se necessario instrumentalizar
e/ou criar ferramentas informatizadas que possam
auxiliar o acompanhamento da execucao das obras
publicas.

Assim, a implantacao e interligacao de alguns
sistemas informatizados seriam essenciais para o
acompanhamento efetivo e possivel solucao do
problema:

a) interligacao entre SIAFI e SIASG e efetiva
alimentacao e implementacao do segundo;

b) implementacao do Sistema ART do CONFEA
(que possibilitaria a verificacao de obras com
grande atraso em todos os niveis federativos e a
responsabilidade técnica pela execucio da obra);

¢) utilizacao e interligacao do SINAPE e SINCRO,
para verificagao do custo de obras publicas.

PROBLEMAS QUE LEVAM A OBRAS INACABADAS

Os trabalhos da Secretaria de Fiscalizacao de
Obras e Patrimo6nio da Uniao, do TCU, indicam como
principais fatores que levam a obras inacabadas ou
obras com irregularidades:

a) Deficiéncias no projeto: projetos mal elaborados
ou a auséncia de projetos dificultam a boa execuc¢ao
da obra e impossibilitam a responsabilizacao dos
agentes;

b) problemas no fluxo or¢amentario e financeiro:
insuficiéncia de recursos anualmente alocados
nos or¢amentos ou insuficiéncia na execucao do
orcamento (que € autorizativo), quer por motivos

técnicos ou operacionais, quer por motivos
politicos;

c) licenciamento ambiental: m4 elaboragao de
projetos (que omitem a andlise ambiental) ou
atrasos na apreciacao dos projetos pelos 6rgaos
ambientais competentes;

d) decisoes do TCU e paralisacoes da CMO: hoje 35%
das obras constantes no anexo de obras com indicio
de irregularidades passam mais de 3 exercicios em
andamento?, o que produz verdadeiras “obras
inacabadas” pela inacao dos gestores;

e) decisdes da justica: seja por problemas em
licitacoes e contratos, ou por problemas ambientais,
correm anos para serem atendidas e ter os problemas
solucionados;

f)controle e fiscalizacio deficientes: controles
e sistemas de fiscalizacao deficientes e auséncia
de responsabilizagao efetiva dos agentes levam a
sobreprecos e a erros de execugao que acarretam,
por vezes, a paralisagao da obra por falta de recursos
ou por problemas técnicos.

Em interessante trabalho apresentado por CABRAL
(2002) ¢é procedida pesquisa no ambito das obras
acompanhadas pelo TCE-PE, onde sio analisados
150 contratos de obras publicas em 32 municipios do
Estado. Esse trabalho corrobora com uma pesquisa
de campo e as anilises feitas pelo TCU:

*  38% das obras nao possuem projetos basicos
compativeis com Lei n® 8666/93;

*  3333% das obras nio possuem or¢amentos
estimativos compativeis com Lei n® 8666/93;

* 28,67% das obras nao foram executadas por
empresas de engenharia, conforme Lei n® 6.839/80
e Lei n® 5.194/66;

* 46,67% das obras nao possuem fiscalizacao
conforme Lei n°® 8666/93;

*  45,33% das obras nao possuem boletins de
medi¢ao compativeis com as obras executadas para
liquidagao das despesas das mesmas, conforme
Lei n°® 4320/64.
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Grafico 1 - Ineficacia de gestio de obras publicas municipais em 2000
Fonte: TCE-PE

Essa pesquisa deixou claro que quanto maior é o nimero de falhas no controle (projeto basico, orcamento
estimativo, fiscalizacio, boletins de medicdo, contratacio de empresa habilitada) de uma obra, menor é o
percentual de obras compativeis com as boas normas de gestao e execugao de obras publicas.

Gestao Falhas nos Controles Internos Total
0 1 2 3 4
Obras com 0 a 4 falhas| 4 679% 18,67%| 6,67% 11,33%|  4,67% 46,67%
na Gestao
Total 26,00% 33,33% 17,33% 15,33% 7,33%

Quadro 2 - Representagio da gestao de obras publicas municipais
em face das falhas nos controles internos das obras
Fonte: CABRAL, Analicia Mota Vianna, Estudo de Modelo de Eficicia da Gestao de Obras Publicas Municipais, Pernambuco:
SINAOPE, 2002.

O Congresso Nacional, na agao de trés CPIs (PC, Andes do Orcamento e Obras Inacabadas) e da Comissao
tempordaria para as obras inacabadas identificou como principais problemas para a existéncia de obras
inacabadas:

1- Processo de execug¢ao orcamentiria desordenado e voltado para produg¢ao do superivit primdrio - que gera
problemas no fluxo orcamentario;

2- processo de elaboracao or¢amentdria cadtica (que possibilita a construcao de “janelas orcamentdrias” e
dificulta os controles);

3- dotagao or¢camentdria inadequada para dar o andamento as obras;

4- pouco exercicio, por parte do Legislativo, da fungao fiscalizadora e pouco proveito tirado das fiscalizagoes
realizadas pelo Sistema de Controle;
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5- deficiéncia do sistema de controle interno do
Poder Executivo e falta de fiscalizagao de recursos
transferidos;

6- inexisténcia de um sistema de custos adequado
e disseminado nos trés niveis federados, de forma

a evitar o superfaturamento;

7- atraso nos pagamentos por parte dos entes
federados;

8- auséncia de sistema de contabilidade que
possibilite o adequado planejamento, controle e
avaliagao;

9- existéncia de dotacbes globais que possibilitem
a existéncia de esquemas.

Parece-nos que o diagnoéstico que esta sendo feito
ha uma década e meia é extremamente preciso e
recorrente. O que € espantosa € a falta de concertagao
politica e vontade administrativa de atacar realmente
os problemas de cariter estrutural que levam a
paralisacao de obras.

POSSIVEIS SOLUCOES PARA OS
PROBLEMAS APONTADOS

Conforme verificamos no item anterior existe uma
diversidade de causas possiveis para o problema
das obras inacabadas, logo devem existir medidas
diversas para seu equacionamento e soluc¢ao, assim
ha um conjunto de medidas que podem levar ao
aperfeicoamento do processo, como:

a) Deficiéncias no projeto: melhoria no processo de
responsabilizacio e acompanhamento da responsabilizacao.
Vemos como uma das solucoes plausiveis o melhor
acompanhamento das Anotacoes de Responsabilidade
Técnica, que imputam responsabilidade (que pode ter
consequiéncias civeis e penais aos engenheiros/arquitetos
responsdveis) nas obras publicas, para tanto propomos:

1) obrigatoriedade de registro do projeto basico e
respectiva ART para realiza¢ao da licitagao da obra
publica (inserir dispositivo no § 2° do art. 7° da Lei
n° 8.666/93);

2) registro do projeto executivo, com a respectiva
ART e licenca de obra para inicio da execugio do

contrato (inserir dispositivo no art. 67 da Lei n®
8.666/93)

3) baixa na ART para o recebimento definitivo e
pagamento da ultima parcela da obra (inserir
dispositivo no art. 73 da Lei n° 8.666/93).

b) Problemas no fluxo orcamentario e
financeiro: os problemas de insuficiéncia de
fluxo orcamentirio e/ou financeiro podem ser de
natureza politica ou técnico/financeira. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n®
101/00), no seu art. 45, prevé a inclusao na Lei
Orcamentaria e nas Leis de Créditos adicionais de
projetos novos somente apos “adequadamente
atendidos” os projetos em andamento, na forma
que prever a LDO. O que nos parece adequado é
regular o que pode ser considerado minimamente
adequado para a LDO (talvez 50% do previsto
no PPA).

Art. 45. Observado o disposto no § 52 do art. 52, alei
orcamentdaria e as de créditos adicionais s6 incluirao
novos projetos apds adequadamente atendidos
os em andamento e contempladas as despesas de
conservagao do patrimonio publico, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

¢) Licenciamento Ambiental:_para prevenir
a realizacao de licitagoes sem licenca ambiental e
para impulsionar a tramitagao desses processos nos
6rgaos ambientais acreditamos pertinentes:

1) alterar a Lei de Licitacoes, obrigando o
licenciamento do projeto basico antes da licitacao
(inserir dispositivo no § 2° do art. 7° da Lei n°
8.666/93);

2) estabelecer um prazo maximo de 60 (sessenta)
dias para que os 6rgaos ambientais se manifestem
sobre o impacto ambiental das obras publicas.

d) Decisoes do TCU e Paralisacoes da CMO:
estipular prazos para que o Congresso anule contrato,
caso nao tenha sido dada uma solugao administrativa,
e seja determinado a realizacao de nova licitagio ou
realizacdao da obra diretamente pelo Poder Publico
(Batalhoes de Engenharia e Construgao do Exército,
DERs, etc.).
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e) Controle e Fiscalizacao Deficientes: criar
mecanismos legais que fortalecam a troca de
informagao, os sistemas de controle, o registro no
SIASG e suainterligacio com o SIAFI e o fortalecimento
dos sistemas de custos da Caixa Econdmica Federal
e do DNIT e utilizacao de sistematica de repasses
similares ao que a Caixa EconOmica utiliza, onde
o pagamento s6 é efetuado ap6s a fiscalizacao do
conveniado e da Caixa e os recursos nao transitam
nas contas do conveniado.

MEDIDAS LEGISLATIVAS ADOTADAS

Os dois grandes avancos, nessa década e meia,
que aperfeicoaram a fiscalizacio de obras foram a Lei
de Licitacoes (Lei n° 8.666/93), criada no espectro
da CPI do PC e dos Andes do Orcamento, e a Lei
de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n®
101/00 LRF), que criou mecanismos que, uma vez
operacionalizados, podem dificultar a paralisacao de
obras (em especifico o art. 45 da Lei...).

Na falta da tao esperada reforma do processo
orcamentario, ainda regido pela Lei n°® 4.320/64, a
Lei de Diretrizes Or¢camentarias tem tentado suprir
lacunas como a criacio do Anexo de Obras com
Indicios de Irregularidades Graves, a tentativa de
estabelecer um sistema de custos para a administragao
publica e a obrigatoriedade de registro dos contratos
no SIASG. Esse tipo de instrumento € precario, tendo
em vista o periodo limitado de vigéncia das Leis
de Diretrizes e, por vezes, a descontinuidade dos
procedimentos, sujeitos a grandes oscilagoes das
conjunturas politicas dos momentos de tramitagio e
san¢io das Leis de Diretrizes Orcamentarias.
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Poucas acoes isoladas de fiscalizacao sio propostas
e poucas proposicoes legislativas siao feitas no
sentido de perenizar normas estruturantes para o
sistema orcamentdrio e financeiro que visem reduzir
o problema de forma permanente. Os projetos
estruturantes apresentados, como a reforma da Lei
de Orcamentos e as alteracoes na Lei de Licitacoes
tramitam de forma muito lenta por representarem
fortes instrumentos de alocacio, distribuicao e
exercicio de Poder.

CONCLUSOES

O problema do controle de obras publicas, em
especifico das obras inacabadas é um tema que tem
mobilizado a sociedade periodicamente e motivado
alteragoes de procedimentos na execugao financeira
e no processo licitatéorio, porém as medidas
estruturantes que podem realmente modificar o
cendrio atual ainda estio em maturagao, questoes
centrais como a reforma no processo orcamentario,
maior responsabilizacao dos agentes publicos por
resultados, relacdo entre os entes federados e entre
poderes sao essenciais para solu¢ao da questao
de obras inacabadas e obras com indicios de
irregularidade grave.

O que resta de importante € o espaco que
existe para o Poder Legislativo crescer suas agoes
nesse campo, quer por meio de medidas voltadas
para fiscalizacao, quer por meio de medidas de
aperfeicoamento da legislacao e das instituicoes
existentes.
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