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RESUMO

De acordo com o mais recente levantamento do Tribunal de Contas da Unido, 52%
dos empreendimentos a cargo dos governos estdo na condicdo de inacabados,
gerando prejuizos de dezenas de bilhdes para o erario. A partir desse cenario a
pesquisa objetivou verificar se a relacdo de causalidade entre os planejamentos do
governo central e dos entes subnacionais que dependem do orgamento da Unido para
executarem suas obras publicas, poderia ser considerada como uma das raizes do
problema das obras publicas paralisadas. Na fase inicial das investigacdes
desenvolveu-se a pesquisa exploratéria, sendo obtidos 42 processos administrativos
oriundos do DNIT, Funasa e Ministério das Cidades. Em seguida, a pesquisa
descritiva demonstrou que ao contrario da Funasa e do Ministério das Cidades, o
fendbmeno das obras publicas paralisadas ndo alcancou o DNIT de forma impactante.
O motivo principal desse contraste é que por ser uma autarquia especializada, o DNIT
detém o controle de todo o processo de execucao das obras, enquanto na Funasa e
no Ministério das Cidades esse controle € parcial e geralmente feito por analises mais
dindmicas. Para além, ao longo dos anos de 2007 e 2014 a Funasa e o Ministério das
Cidades firmaram grande numero de convénios, ao ponto de extrapolarem sua
capacidade institucional de anélise e gestdo desses contratos em tempo razoavel. A
situacdo foi potencializada pela autorizacdo para licitacbes sem que 0s projetos
basicos formulados pelos municipios estivessem suficientemente maturados,
redundando na necessidade de alteracfes contratuais em virtude de erros, falhas e
omissfes nesses projetos, as quais necessitam de nova analise pela Funasa ou pelo
Ministério das Cidades. Criou-se, assim, um ciclo vicioso que confirmou a hip6tese
gue as deficiéncias nos planejamentos do governo central e dos entes subnacionais
gue dependem do orcamento da Unido, afetam o desenvolvimento das obras na
medida de suas capacidades institucionais.

Palavras-Chave: obras publicas; contratos administrativos; transferéncias
governamentais



ABSTRACT

According to the most recent survey by the Tribunal de Contas da Unido, 52% of
projects run by governments are unfinished, generating losses of tens of billions for
the treasury. From this scenario, the research aimed to verify whether the causal
relationship between the planning of the central government and subnational entities
that depend on the Unido budget to conduct their public works could be considered as
one of the roots of the problem of paralyzed public works. In the initial phase of the
investigations, exploratory research was conducted, obtaining 42 administrative
processes from DNIT, Funasa and the Ministério das Cidades. Then, the descriptive
research demonstrated that unlike Funasa and the Ministério das Cidades, the
phenomenon of suspended public works did not reach the DNIT in an impactful way.
The main reason for this contrast is that as it is a specialized agency, DNIT has control
over the entire process of executing works, while in Funasa and the Ministério das
Cidades this control is partial and generally conducted through more dynamic
analyses. Furthermore, throughout 2007 and 2014, Funasa and the Ministério das
Cidades signed a large number of agreements, to the point of exceeding their
institutional capacity to analyze and manage these contracts in a reasonable time. The
situation was exacerbated by the authorization for bidding without the basic projects
formulated by the municipalities being sufficiently matured, resulting in the need for
contractual changes due to errors, flaws and omissions in these projects, which require
new analysis by Funasa or the Ministério das Cidades. Thus, a vicious cycle was
created that confirmed the hypothesis that deficiencies in the planning of the central
government and subnational entities that depend on the Unido budget affect the
development of works to the extent of their institutional capabilities.

Keywords: public works; administrative contracts; government transfers.
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1. INTRODUCAO

No ano de 2017 o Tribunal de Contas da Unido (TCU) iniciou abrangente
esforco nacional para identificar a verdadeira extensdo das obras paralisadas em
nosso pais, providéncia que foi sintetizada pelo Acordao N° 1079/19 do Plenario do
TCU. Resultou que dentre os 38.412 contratos que foram objeto daquela analise,
14.403 foram classificados como obras inacabadas. Assim, em tese 37,5% dos

empreendimentos poderiam ser traduzidos como um enorme desperdicio de recursos.

Dentre as iniciativas que fluiram em funcédo daquela constatacdo do TCU, ao
final do ano de 2022 foi langado pelo controle externo o Painel Informativo intitulado
Acompanhamento de Obras Paralisadas,! portal que se destina a dar continuidade ao
trabalho de auditoria descrito no paragrafo anterior. Dessa feita, a Ultima atualizac&o
data de abril de 2024, dando conta que dos 22.961 contratos monitorados, 11.944 se

encontram na condicao de paralisados, nada menos que 52% dos empreendimentos.

Figura 1 - Painel de obras paralisadas mantido pelo TCU (ref. 04/2024)

@ Acompanh de Obras lisad Painel informativo

Tabela de dados Fontes de dados Trabalhos do TCU Mais informagpes

Shuagio Resumo dos dados sels d
odas
Quantidade de obras % de obras paralisadas Valor de investimento previsto Recursos federais ja investidos
Municipio "
Paralisada — —
oo 11.944 R$ 29,37 bilhdes R$ 9,00 bilhges
obras paralisadas &m obras paralisadas em obras paralisadas

UF 52,0%

oo 3 ) ilhdes h ilhdes
s 22.961 R$ 110,51 bilh R$ 24,18 bilh

total de obras ) em todas as obras em todas as obras
Em execugio
Empreendimenta
Todos
Histérico dos diagnésticos do TCU
Repassador de recursos
edes Quantidade de obras por situacio % de obras paralisadas Valor total de investimento previsto
Em execugdo # Paralisada Em execugdo ® Paralisada @ Gbras em execugio ® obras paralisadas
Namero do instrumento @ Em execucdo i . ¢do ® Paralisad, bras em execug; br, i
Todos R$ 11686 Bi RS 113,65 Bi RS 110,51 8i
385% . »

. % 0w it RS 3223 Bi Rs 29378
ctor 2

Tedo
Obra PAC 59.0% RS 89,64 Bi RS 81,42 Bi

Todos 48,0%

Pacto de retomada de obras 0

2022 2023 2024 2022 203 202

Em valores absolutos, o TCU informa que a cifra atual alcanca R$ 29,37
bilhdes, nimero suficiente para pressupor que se esta diante de um problema de

ordem sistémica. E ndo obstante a cifra apontada pelo TCU estar longe de ser

1 Disponivel em: <https://paineis.tcu.gov.br/pub/?workspaceld=8bfbd0cc-f2cd-4elc-8cde-
6abfdffea6a8&reportld=013930b6-b989-41c3-bf00-085dc65109de>. Acessado em 11.10.2024.
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desprezivel, o prejuizo para os cofres publicos é certamente bem maior. Tal decorre
porque obra inacabada gera despesas adicionais de toda ordem, a exemplo da
administracdo do canteiro, dos gastos com vigilancia, da deterioracdo de partes ja
executadas, vandalismos, dentre outras. Adicionalmente, tem-se a possibilidade de
licitacao e contratacdo do remanescente de obra por preco e risco ainda maiores, além
das eventuais disputas judiciais que podem impedir 0 avanc¢o dos trabalhos até que o
imbroglio se resolva em definitivo. E ndo bastasse as perdas financeiras e
econdmicas, o custo mais nefasto certamente recai sobre a sociedade, pois é razoavel
assumir que se a obra foi outrora contratada, o foi porque o interesse publico dela
necessitava (Guidi, 2022).

De modo mais refinado, é dizer que se em momento pretérito o
empreendimento foi a solucédo escolhida para bem atender uma certa demanda da
populacado, agora os gestores publicos estardo diante de dois problemas. O primeiro
se revela em todos os efeitos deletérios préprios da paralisacdo contratual. O
segundo, e possivelmente o mais gravoso, decorre do fato que a demanda da
sociedade que gerou a necessidade do empreendimento permanece desatendida.
Desagua que a tematica ndo abarca apenas o desperdicio de dinheiro publico,
malversacdo de recursos, perda de competitividade, dentre outros problemas
conectados a esfera puramente econémica, 0s quais, por si s, ja seriam merecedores

de maxima atencao e esforco em busca de solucdes eficientes.
A bem da verdade, a situacéo afeta os pilares da justica social.

De acordo com a nossa mais recente Constituicdo Federal de 1988 (CF-88), a
razdo de ser do Estado brasileiro repousa em “assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e

sem preconceitos”.?

Para tanto, a Administracdo necessita prestar os mais diversos servicos para
0s seus cidaddos, a exemplo da oferta de educacdo, saude, seguranca, justica,
assisténcia social, transporte, lazer, entre outras. E para que tais servicos possam ser

minima e adequadamente prestados, existe a necessidade de um aparato fisico,

2 Preambulo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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material, concreto, sobre o qual as iniUmeras atividades a cargo do poder publico serdo
desenvolvidas, ou seja, um conjunto de estruturas e instalacdes fisicas nas quais os
mais diversos servicos podem ser prestados. Esse conjunto € mais conhecido por sua
cldssica denominacéo, qual seja, a infraestrutura (BID, 2000 apud CEPAL, 2009).

Assim, uma vez que toda e qualquer infraestrutura necessita ser literalmente
construida, eventual paralisacdo de uma obra impedird a conclusdo de certo
empreendimento. Por consequéncia, o Estado estara impedido de prestar os servigos
para os quais foi incumbido, e, como efeito, 0 Estado sera incapaz de assegurar de
modo pleno o exercicio dos direitos sociais e individuais esculpidos em nossa

Constitui¢ao.

Compreendida a dimensédo do impacto das obras paralisadas, tem-se assim a

justificativa que oferece supedaneo ao presente estudo.

Adiante, é inconteste o gradativo esfor¢co que os mais variados players tém
empreendido a bem de identificar os principais motivos que conduzem as paralisacfes
dos contratos de obras publicas, um problema que esta longe de ser novidade para
os brasileiros. Nesse sentido, Matos (2021) lembra que ja no ano de 1991, pouco
tempo apds a promulgacdo da Constituicdo Cidada, formou-se a primeira Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI), ocasido pela qual o parlamento enveredou a investigar
irregularidades e casos de corrup¢ao nos processos de contratacdo e execugao dos
contratos de obras publicas. Logo adiante, em 1995 os trabalhos dessa CPI
desaguaram na criacdo da Comissao Temporéria de Obras Inacabadas no ambito do

Senado Federal.

Ja na década seguinte foi a vez do TCU realizar seu primeiro levantamento
sobre obras inacabadas, esfor¢co que resultou no Acordao n° 1188/2007 do Plenario.
Passados dez anos, foi em 2017 que novas pesquisas do TCU junto aos seus
jurisdicionados finalmente apontaram a envergadura do problema de forma mais
verossimil, apresentando informac¢des com um nivel minimo de confiabilidade. Vale
dizer que foi precisamente essa iniciativa do TCU que possibilitou pautar o tema das
obras paralisadas de modo mais estabilizado, alertando a sociedade sobre a

gravidade do cenéario e abrindo em definitivo o debate nacional.
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Seguiram-se algumas iniciativas para o enfrentamento do problema, dentre as
quais é oportuno citar o Programa Avancar, langcado em 2017,2 a criacéo pela Camara
dos Deputados da Comissdo Externa das Obras Inacabadas - Cexobras, que dentre
outras providéncias resultou na edicdo do livro Obras Paradas: entrave para o
desenvolvimento do Brasil (Silva, 2019), e do Programa Integrado para Retomada de
Obras - Destrava,* lancado em 2021 junto a criacdo do Comité Executivo Nacional de

Apoio a Solucéo das Obras Paralisadas.®

Por sua vez, a producdo da comunidade cientifica ganhou notorio impulso,
destacando-se as analises de Lima (2018) e de Lopes (2019), o ja mencionado estudo
de Matos (2021), e as investigacbes mais recentes e refinadas apresentadas por
Paula (2022) e Prado (2022). Conforme se vera adiante, de modo quase unissono

essa literatura especializada aponta as deficiéncias no planejamento como um dos

principais gatilhos que adiante redundara em dificuldades a execuc¢éo das obras. Por
esse prisma, a origem dos problemas estaria posicionada em momento anterior a

propria contratacéo das obras.

Ja com relacao a fase de execucao dos servigos propriamente ditos, o motivo
igualmente compartilhado em coro pelos diversos autores e pesquisadores repousaria
na inseguranca juridica que acomete os agentes encarregados da gestdo da maquina
publica. Em sintese, alega-se que a paralisacdo das obras seria fruto da inércia
deciséria dos gestores publicos, uma pratica que ficou popularizada como O Apagéao
das Canetas (Gullo, 2022). Aplicando-se essa Otica ao caso das obras publicas
paralisadas, a origem dos problemas estaria posicionada em momento posterior a
contratacdo, notadamente em face ao receio dos gestores em promoverem

alteracdes contratuais, hipétese aderente a diversos pronunciamentos de variados

doutrinadores do direito administrativo, a exemplo de Vernalha (2016), Marques Neto
(2019), Santos (2020) e Fernandes (2024).

3 Confira-se em: <https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/michel-
temer/discursos-do-presidente-da-republica/discurso-do-presidente-da-republica-michel-temer-
durante-cerimonia-de-lancamento-do-programa-avancar-iniciativa-do-governo-federal-para-a-
conclusao-de-obras-ate-2018-brasilia-df>. Acessado em 28.04.2024.

4 Confira-se em: <https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/destrava-reuniao-avalia-retomada-de-
obras-publicas.htm>. Acessado em 28.04.2024.

5 O comité é fruto do Termo de Cooperacao Técnica — TCOT 018/2019: celebrado entre o

Conselho Nacional de Justica, o Tribunal de Contas da Unido e a Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil.
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E ainda é possivel observar analises que apontam o exato momento da
contratacdo como a origem dos problemas. Nessa seara, € recorrente a alegacéo de

gue o modelo de selecéo de fornecedores permite a contratacdo de empresas ditas

aventureiras, assim se referindo aquelas licitantes sem capacidade de entrega do
objeto contratado. Ainda que com énfase bem menor se comparado aos argumentos
anteriores, o tema foi destague em abordagens em manifestacdes como as da equipe
técnica da Zénite (2017), de Justen Filho (2019) e do proprio TCU (2020).

Portanto, existem pronunciamentos que reputam o principal nexo-causal das
paralisacbes de obras publicas estar depositado de modo mais acentuado nas
deficiéncias de planejamento e gestdo da Administracdo Contratante, outros que
defendem a influéncia do modus operandi do Controle externo ser o fator de maior
impacto, e aqueles que indicam boa dose do problema se revelar na incapacidade de
entrega das empresas Contratadas. E vale dizer ainda que esse autor ja conjecturou
a hipétese de que o fendbmeno decorreria de ruidos imbrincados nesta triplice relacao,
defendendo que a solucdo passaria, necessariamente, pela conjugagcéo de forcas

entre Contratantes, Contratadas e Controladores, o triplo “c” (Guidi, 2023).

Ocorre que tal qual relatado nas linhas anteriores, o fendbmeno das obras
publicas paralisadas é tema que persegue a sociedade brasileira ha mais de 30 anos.
E dada a dilatacdo desse lapso temporal, é forcoso considerar que em boa medida a
situacdo parece nao fazer sentido, especialmente em virtude de sua persisténcia em
se prolongar por um periodo que se notabilizou por avancos tecnolégicos os mais
diversos, a exemplo das ferramentas computacionais para desenvolvimento assistido
de projetos. Mais ainda, pois igualmente houve evolucdo do arcabouco regulatorio,
como o advento do regime diferenciado de contratacbes publicas, avancos nos
processos de governanca publica, esses inaugurados e fortemente incentivados pelo
controle externo, a exemplo dos limites as alteracGes contratuais® e da impossibilidade
de compensacdo de acréscimos e supressdes,’ e também da internalizacdo da
prépria cultura da transparéncia, materializada, por exemplo, em registros fotograficos
postos nos boletins de medi¢des, na disponibilizacdo de imagens de satélite e na
consagracdo da Lei de Acesso a Informacao — LAI2 isso para citar apenas alguns dos

6 Confira-se a Decisé&o Plenaria n° 215/99 do TCU.
7 Confira-se o Acordéo n° 749/10 do plenario do TCU.
8 Lein® 12.527/2011.
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variados avanc¢os que ao longo dos anos contribuiram tanto para um planejamento
mais refinado das contratacdes, quanto para uma melhor compreensao do arcabouco

juridico e da prépria selecéo de fornecedores.

Contudo, nada disso parece ter abalado o fenbmeno das obras paralisadas,
pois 0S numeros permanecem alarmantes. Tal evidéncia conduz a hipotese de que
as deficiéncias durante a fase de planejamento, a percep¢do da inseguranca juridica
que supostamente acomete os gestores publicos, bem como a falta de capacidade de
certo numero de empresas contratadas, ndo sejam essas as verdadeiras causas do
problema. Ou seja, € possivel que a raiz do imbroglio seja outra e esteja posicionada

em momento mais precoce que a fase de planejamento das obras propriamente ditas.

Dada a hipétese descrita no paragrafo anterior, um primeiro questionamento é
Obvio e automatico: o que antecede a fase de planejamento de uma obra publica?
Uma primeira resposta valida repousa nas regras que norteiam a atividade de
planejamento de uma obra publica, conduzindo para um segundo questionamento:
guais sao as regras que norteiam a atividade do planejamento? Dentre o arcabouco
normativo que incide nas atividades de planejamento, um destaque inicial aponta para
as normas que regem as licitacdes e contratos da Administragdo Publica, descritas,
em suas regras gerais, pelo Decreto Lei n° 2.300/86, com vigéncia até o advento da

Lei n° 8.666/93, e por esta Ultima, pelas trés décadas seguintes.®

Adiante, compulsando ambos os diplomas legais mencionados no paragrafo
anterior, verifica-se que o0 termo planejamento surge apenas uma vez nos textos
normativos,'® e apenas para compor a definicdo normativa para servicos técnicos
especializados. Ou seja, o texto desta legislacado especifica ndo se preocupou em
delinear de forma minudente as premissas dos planejamentos das contratacdes, quica
aquelas destinadas as obras publicas, de modo que o balizador a imperar por décadas

foi dado pelos seguintes comandos comuns aos dois diplomas de regéncia:

Artigo 6° do Decreto Lei n° 2.300/86: “As obras e os servigos s6 podem ser
licitados, quando houver projeto bésico aprovado pela autoridade
competente, e contratados somente quando existir previsdo de recursos

orcamentarios (original sem grifos).”

E ainda:

9 A Lei n° 8.666/93 foi revogada em pleno e em definitivo apenas no ano de 2024.
10 Confira-se o artigo 13, |, da Lei n° 8.666/93 e o artigo 12, |, do Decreto-Lei n° 2.300/86.
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Artigo 7° da Lei n° 8.666/93: “§ 2° As obras e os servicos somente poderao
ser licitados quando: | - houver projeto basico aprovado pela autoridade
competente e disponivel para exame dos interessados em participar do
processo licitatorio; [...] lll - houver previsdo de recursos orcamentarios
gue assegurem o pagamento das obrigacdes decorrentes de obras ou
servicos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo
com o respectivo cronograma (original sem grifos);”

Em sintese, uma obra poderia ser contratada, e milhares assim o foram, a partir
de certo projeto basico que dispusesse da contrapartida de recursos orcamentarios,
|6gica que parece absolutamente razoavel. Ou seja, primeiro a Administracdo deveria
desenvolver um projeto com nivel maturacéo que possibilitasse estimar seu custo com
nivel de precisdo suficiente para uma tomada de decisdo ponderada,!! para, em

seguida, viabilizar os recursos orgcamentarios necessarios a sua execucgao.
Ocorre que na pratica, essa dindmica ndo foi necessariamente cumprida.

E que conforme sera demonstrado ao longo desta pesquisa, em boa medida os
planejamentos especificos as obras publicas dos entes subnacionais foram
umbilicalmente conectados ao planejamento geral do governo central, notadamente
em virtude do mecanismo denominado transferéncias voluntarias. > Como
consequéncia, o modelo brasileiro de fluxo orcamentario necessario a execucao de
obras publicas fez com que o macro planejamento da Unido antecedesse 0s projetos
dos entes subnacionais dependentes desse orcamento, estabelecendo, assim, uma
relacdo de causalidade. E como efeito, isso significa que ndo apenas as dinamicas
inerentes ao fluxo orcamentario da Unido irdo afetar o desenvolvimento dos projetos
dos entes subnacionais, mas igualmente as alteracdes nos projetos desses mesmos
entes subnacionais irdo refletir nas dindmicas do fluxo orcamentario da Unido, o que

conduz a seguinte pergunta de pesqguisa:

A relacdo de causalidade entre os planejamentos do governo central e dos
entes subnacionais que dependem do orcamento da Unido para executarem suas

obras publicas, pode ser considerada como uma das raizes do problema?

11 Agui se referindo a uma decis@o que ndo esteja arrimada no sentimento do gestor, mas em fatos,
numeros e dados capazes de aquilatar, ainda que qualitativamente, os riscos a serem assumidos em
face do custo-beneficio expectado.

12 Artigo 25 da Lei Complementar n° 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF): “Para efeito
desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou
de capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacédo, auxilio ou assisténcia financeira, que
n&o decorra de determinagdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude.”



17

2. REFERENCIAL TEORICO

O topico inaugural desta pesquisa delineou que a literatura especializada
transita por diversas possiveis relacfes de nexo-causal que conduzem a paralisagdo
das obras publicas, sendo as principais: (i) deficiéncias oriundas da fase de
planejamento, (ii) a percepc¢ao da inseguranca juridica que supostamente acomete 0s
gestores publicos, e (iii) a falta de capacidade de certo nimero de empresas

contratadas para executarem o contrato.

Adicionalmente, dada a inconteste evolucao do arcabouco regulatério ao longo
de mais de trés décadas, sendo certo que tal se destinou a combater os trés motivos
descritos no paragrafo anterior, mas sem evidéncias de reflexos significativos no
fendbmeno das obras paralisadas, apresentou-se a hipotese de que essas causas hao
estariam compondo as raizes do imbrdglio. Para além, apresentou-se a pergunta no
sentido de investigar se o0 elo a tornar o fendmeno sistematico poderia estar

posicionado em momento ainda mais precoce que a fase de planejamento.

Dessa sorte, é desejavel que o referencial tedrico percorra todas as fases sobre
mencionadas, de modo balizar a busca de evidéncias empiricas que poderdo

robustecer ou refutar as relacdes de causalidade descritas na literatura.

2.1- Discusséo sobre a alegada inseguranca juridica as alteracGes contratuais

Dentre os motivos fortemente destacados por diversos autores a paralisacao
das obras publicas, a disparidade entre a capacidade institucional dos entes
subnacionais e 0s requisitos e procedimentos exigidos pelas normas
regulamentadoras é recorrente. Isso engloba ndo apenas as exigéncias proprias as
transferéncias voluntarias da Unido, mas também o cumprimento prussiano da
legislagdo dos contratos administrativos, especialmente no tocante as analises
subjetivas por ocasiao dos processos de prestacao de contas, terreno percebido como

fértil & inseguranca juridica e que foi alcunhado como O Apagéo das Canetas.

E neste palco que Paula (2022) argumenta que os denominados institutional
voids (vazios institucionais) contribuem para a paralisacdo dos contratos de obras
publicas. Em pesquisa que se baseou exclusivamente sobre o compilado de dados

promovido pelo TCU, o autor procedeu a analise de tais vazios em dois grupos: os
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vazios estruturais, pelos quais se revela uma distancia entre as normas positivadas e
sua capacidade de aplicacdo no mundo real das coisas, e 0s vazios de contingéncia,
que surgem a partir dos cenarios especificos e ndo enderecados quando da

assinatura dos contratos.

Com base em tal segmentacdo, sua pesquisa concluiu que os principais
problemas gerados pelos vazios institucionais decorrem de lacunas normativas (leia-
se: normas positivadas), falhas regulatérias (leia-se: restricdes de comportamento
dadas por regulamentos institucionais especificos, escritos ou ndo) e da cultura
cognitiva. De forma mais ludica, o autor classifica normas, regulamentos e cultura
cognitiva como os pilares responséaveis pela garantia do enforcement dos contratos,
porém, quando ha vazios nesses pilares, sejam estruturais ou de contingéncia, é
possivel que o resultado seja a paralisacdo de uma obra publica. Ou seja, a raiz das

paralisacfes estaria posicionada em momento posterior a sele¢cdo dos fornecedores.

Parénteses para anotar que segundo 0 pesquisador, a cultura cognitiva pode
ser compreendida como o racional de pensamento e comportamento dos individuos
gue integram um ecossistema social, dai verificando-se a retroalimentacdo de um ciclo
ViCioso, no caso das obras publicas. E que se por um lado a cultura cognitiva influencia
a positivacdo dos regulamentos (momento no qual os regulamentos nao-escritos
passam a ser escritos), por outro as interpretacdes subjetivas dos regulamentos
positivados influenciam a cultura cognitiva (fenémeno facilmente perceptivel a partir

das decisdes exaradas pelas diversas cortes julgadoras, judiciais ou administrativas).

Em verdade, ndo seria errado dizer que aquilo que se busca pelas decisdes
proferidas pelas cortes judiciais e administrativas é a ampliacdo das restrices do
comportamento humano por meio da geracao ininterrupta de normas positivadas.

Para tanto, o instrumento mais utilizado € precisamente a jurisprudéncia.

Mas trata-se de um paradoxo. E que se o0s vazios institucionais decorrem das
lacunas normativas/regulatorias, quanto mais normas e regulamentos forem criados
na tentativa de se preencher esses vazios, maior sera 0 numero de normas

necessarias as interpretacdes das restricbes dos comportamentos humanos.

A compreenséao da afirmacao acima exige um rapido exercicio pratico.
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Por mais categorica e objetiva que seja uma norma, no mundo real a velha
maxima popular inexoravelmente ira prevalecer: “para toda regra, sempre ha uma
excecdo.” E sera precisamente nas materializacoes dessas excegdes que os limites
decisorios fatalmente se revelardo. Mais ainda, pois se submetida a julgamento, a
lacuna da excecéo se tornara uma outra regra, ainda que num primeiro momento, nao-
escrita, mas em se percebendo um aumento no numero de casos assemelhados, é

muito provavel que vir4 a ser positivada.

Dai o desacerto do pesquisador em conectar a subjetividade necessaria as
decisfes dos inUmeros casos concretos que envolvem escolhas, como uma falha no
pilar regulatério em enderecar as contingéncias préprias do viver. E assim se diz por
gue a pesquisa em destague assumiu que o banco de dados do TCU ilustrava
contratos para os quais a Administracéo néo teria sido capaz de obrigar!?® as empresas
contratadas a cumpri-los (enforcement). Ou seja, a pesquisa ndo analisou criticamente
0sS contratos propriamente ditos, mas tdo somente as informac¢des quantitativas
descritas no referido banco de dados, sem qualquer tratamento qualitativo para além

da classificacao oferecida TCU.

Parénteses para anotar que a auséncia da analise dos contratos pode ter
gerado um significativo ruido na pesquisa em destaque, tudo porque a subjetividade

€ propria da natureza humana, e, portanto, necessaria.

E que no mundo real o desafio dos operadores do Direito ndo deveria ser outro,
sendo encontrar o ponto 6timo entre a aplicacdo cartesiana da objetividade da regra
versus a necessaria liberdade das suas inmeras interpretacées. Assim, em 0posi¢cao
ao viés adotado pelo mencionado autor, pelo qual o enforcement deveria ser garantido
pela norma ou pela jurisprudéncia, o que deveria ser melhor examinado é o processo
decisorio pelo qual uma deciséo subjetiva foi tomada, podendo-se, assim, conjecturar
uma falha neste processo, ndo no resultado. Vale lembrar que os antigos filésofos
denominavam esse complexo exercicio apenas pelo termo prudéncia, podendo-se

dispensar o prefixo juris.

Mas seja como for, no caso das atividades a cargo da Administracdo a

tendéncia dos agentes publicos sera a de cumprir o regulamento na estrita medida

13 Agui se referindo a Teoria das Obrigacdes.
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que seus intérpretes determinarem, 4 eis que o comportamento racional do ser

humano € no sentido de evitar puni¢des.

Todavia, para cumprir o regulamento e o0s respectivos entendimentos subjetivos
de seus intérpretes € necessario ter capacidade institucional para fazé-lo, o que
demanda conhecer e cumprir todas as exigéncias normativas impostas pela legislacéo
e pelos seus intérpretes (preencher todas as lacunas). Mais ainda, pois nas situacdes
em que a Lei contém carga subjetiva, a capacidade institucional devera ser tanto maior
quanto maior for o grau de subjetividade da norma. E se a capacidade institucional
nao for suficiente para fazer frente a tal subjetividade, entdo a tendéncia das decisées
dos agentes publicos sera a de adotar o maior grau de restricdo normativa/regulatoria
possivel, geralmente se apoiando na jurisprudéncia proferida em um caso concreto

para, em seguida, aplica-la as mais diversas decisfes.

Dizendo de outro modo, quanto menor a capacidade institucional para tomar
decisdes subjetivas, maior sera a probabilidade de o agente publico adotar a
jurisprudéncia em detrimento da prudéncia, até mesmo porque o modelo brasileiro
atribuiu ao poder legislativo a faculdade de investigar, julgar e punir o poder executivo,

notadamente por meio de seus tribunais de contas.*®

O cenério acima descrito foi denominado por Guidi, 2022, como O Labirinto das
Obras Publicas, argumentando que no caso de o agente publico ndo proceder
conforme a jurisprudéncia emanada pelo controle externo, o risco percebido por este
mesmo agente seria demasiado, revelando o mecanismo que conduziria a

inseguranca juridica dos gestores em tomarem decisdes de carater subjetivo.1®

Em mesma linha de pensamento, a emblematica publicacdo do ministro do

Tribunal de Contas da Unido, Bruno Dantas:1’

14 Agui se referindo aqueles com o poder de julgamento acerca dos atos dos jurisdicionados.

15 Artigo 71 da Constituigao Federal: “O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

[...] I = julgar as contas dos administradores [...];

[...] IV —realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, [...];

[...] VIl — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas,
as sancdes previstas em lei, [...].”

16 Confira-se o estudo de Santos (2024), ao descrever o “direito administrativo do medo”.

17 Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/opiniao/o-risco-de-infantilizar-gestao-publica-22258401>.
Acessado em 05.10.2024.
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“A hipertrofia do controle gera a infantilizacdo da gestdo publica. Agéncias
reguladoras e gestores publicos em geral tém evitado tomar decisbes
inovadoras por receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de decidir
guestbes simples a espera de aval prévio do TCU. Para remediar isso, é
preciso introduzir uma dose de consequencialismo.

Em correspondéncia recente, fui relembrado pelo Prof. Adilson Dallari (PUC-
SP) daquilo que o jurista argentino Roberto Dromi apelidou de cddigo do
fracasso na administragcdo publica: “Art. 1°: ndo pode; Art. 2°: em caso de
davida, abstenha-se; Art. 3° se é urgente, espere; Art. 4% sempre é mais
prudente nado fazer nada”. O Brasil precisa revogar esse cddigo urgentemente
(original sem grifos).”

O receio dos gestores publicos para tomarem decisdes seria especialmente
sensivel quando dos ajustes necessarios as fases do planejamento, especialmente
em face as falhas, erros e omissdées nos projetos licitados, pois conforme leciona
Prado (2022, p. 98), os mecanismos para solucdo dos problemas que se materializam

no decorrer da execucdo das obras privadas sdo muito mais eficientes que as

ferramentas disponiveis ao setor publico brasileiro. Novamente, vale a transcri¢ao:
“A grande percepcao trazida foi o fato de a iniciativa privada ter se mostrado
mais eficiente para realizar as necessérias corre¢ées de projeto no curso da
obra, evitando assim atrasos e cumprindo o cronograma inicialmente
proposto, diferentemente da iniciativa publica que independentemente da

modalidade de contratac@o da obra, se mostrou ineficaz para uma reviséo do
projeto no curso do empreendimento.

Notoriamente o problema para esta falta de manejo eficaz na correcdo dos
projetos em andamento pela Administracdo Publica estdo inseridos em um
paradigma administrativo hiper burocratico que gera o “apagéo das canetas”,
pois a inseguranga dos gestores publicos paira na ordem do dia.”

Seria 0 equivalente a dizer que os problemas de planejamento ndo seriam o
motivo nevralgico das paralisacbes das obras publicas, mas tdo somente numa
dificuldade adicional que € costumeiramente superada pela iniciativa privada,

geralmente por meio de alteracdes dos projetos originalmente concebidos.

De modo robustecer esse entendimento, vale a citacdo do trabalho de Rafael
Martins Gomes (2023), que se debrucou sobre a disciplina da analise econdmica do
direito e desenvolveu um modelo econométrico de predicdo de sucesso nos contratos

de obras publicas.
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Figura 2 - Modelo econométrico de predicéo

Quadro 1 — Resumo das Modelagens Economeétricas

Modelo A Modelo B Modelo C

(Interceptl 5.0084 **+ 5.9703 **+* 7.958F **+
C1.@593> C1.1792) C1L.72@3>
municipal -@.7364 ** -@.7a88 *
Ce. 2659 e.2774)
adit_walor 2.@857 **x* 2.0886 ***
C®._.2731) C®.2772D
EPP -2.9928 * -@.9171 * -1.4996 *
C®.3927) (@.3259D (®.6165)
mot_contratada -@.29896 ** -@.8759 *=
C@.3316D> (@.33362
logvalorcontrato -@_4819 ww* -@.5573 *=* -@.5879 ww*
@.@751> (@.0861> (@.1250)
consorcio 1.2852 2.2195 *
(@.6698) (@.8814)>
habi —-15.5276
C732.3794)
N B87® a87e 147
ATC 554 .4666 S48.8128 171.903800
BIC 583 .@7v6 586 .9608 183.@418
Pseudo R2Z 2.2254 @.2438 ®.291e
= p < B.001; ** p < 0.01; * p < @.05.

Fonte: Gomes, 2023

Segundo o modelo de Gomes, ha uma reducédo na probabilidade de concluséo
de obras publicas quando contratadas pela esfera municipal na ordem 52%. O modelo
ainda informou que no caso de a obra ser executada por empresa de pequeno porte
(EPP), a probabilidade de o contrato ser concluido é reduzida em 63%. Para além, no
caso de contratacao de empresas eivadas de problemas, mas habilitadas nos termos
da legislacéo, a probabilidade de conclusao das obras é reduzida em 60%.

Giro outro, o modelo de Gomes reserva informagéao instigante, apontando que
o advento dos aditivos contratuais de valor aumenta a probabilidade de sucesso a
conclusao das obras em nada menos que oito vezes, evidéncia que reforca a sugestao
de Prado (2022), no sentido que a iniciativa privada seria deveras mais eficiente para

realizar as alteracdes de projeto em fase de obra.

Portanto, a literatura especializada apontar que a possibilidade de se alterar um
projeto no curso da execucédo da obra é fator decisivo para se evitar a paralisacdo dos
servigos, fato que conduz ao questionamento da razdo pela qual a Administracao

enfrenta dificuldades quando da necessidade de modificar os contratos.

Para além, se aquilo que foi acima exposto puder ser comprovado por dados
empiricos, seria razoavel pressupor que se 0s gestores tivessem maior seguranca em
interpretar a legislagdo de modo mais customizado aos problemas enfrentados
durante a execuc¢do das obras sob sua responsabilidade (prudéncia), e ndo segundo
pronunciamentos emprestados dos casos concretos examinados pelo controle

externo (jurisprudéncia), entdo haveria um menor volume de obras paralisadas.



23

2.2- Discusséao sobre o modelo brasileiro de selecdo dos fornecedores

Uma breve contextualizagdo € necessaria. De se notar que diferentemente da
lingua portuguesa, o idioma inglés traz termos que melhor diferenciam as articulagfes
e decisdes politicas (politics), das respectivas acdes derivadas (policies). Deriva que
estas sdo consequéncias daquelas, pois acdes necessariamente derivam de

decisbes, sendo certo que ocorrem tanto em ambiente publico quanto privado.

Importa anotar que as articulagdes politicas tém como objetivo a construcéo de
consensos, a bem de se permitir uma convivéncia nédo violenta.'® Por sua vez, as
acOes que derivam desse consenso sdo 0 modo pelo qual as respectivas decisdes se
materializam, ainda que adiante se revelem carecedoras de correcdes, ajustes e

aperfeicoamentos.

Portanto, se referidas acdes derivam de uma solugcdo consensualmente
articulada, a bem de atender a necessidade e/ou problema de uma ampla coletividade,
e nada obstante a possibilidade de efeitos deletérios em parcela outra da mesma
coletividade,'® alcanca-se, assim, a definicdo de politicas publicas como sendo as
acOes derivadas das decisGes politicas que afetam uma ampla coletividade. Mais
ainda, pois sera a partir da compreensdo dos conceitos das articulacbes e das
decisGes politicas (politics), assim como de suas respectivas acbes derivadas
(policies), que a estabilizacdo dos importantes conceitos de gestao e governanca sera

alcancada.

A gestao, pois, compreendera todas as atividades que visam garantir a entrega
de certo bem ou servigo, mas n&o concorrem de forma material para sua produgao.
Séo exemplos as atividades de selecdo de fornecedores, de fiscalizacdo dos
contratos, do monitoramento dos servi¢os, da direcdo dos trabalhos, da coleta e

analise de registros, entre outras. De se notar que a despeito da importancia de tais

18 Nota: Kant (2020) define a guerra como sendo “um triste meio necessario para reivindicar seu direito
pela forca no estado de natureza (onde ndo ha nenhum tribunal que poderia julgar com forca legal);
onde nenhuma das duas partes pode ser declarada como um inimigo injusto (porque isso ja pressupde
um veredito judicial).” Significa que a guerra, aqui recepcionada como uma espécie de disputa, deriva
da falta de consenso entre interesses conflitantes, de modo ser possivel dizer que atividade politica,
quando dessas hipéteses, restou inexitosa.

19 A exemplo da recente reforma da previdéncia ocorrida em 2019 (Emenda Constitucional n°
103/2019), que ao favorecer alguns, criou efeitos negativos para outros.
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esforcos, os servicos e produtos podem ser desenvolvidos de forma independente

delas, mas a reciproca néo é verdadeira.

Por exemplo, € plenamente possivel executar-se uma obra de engenharia sem
a fiscalizacdo dos servicos que a compde,?° mas a atividade de fiscalizacdo néo se

justifica se a obra ndo estiver em execucao.

A gestéo publica é, portanto, o exercicio das fungdes gerenciais para as quais
um conjunto de acdes contribuird para a entrega dos bens e servicos publicos que

foram determinados pelas inumeras decisdes politicas.

Por sua vez, a governanca hada mais é que um processo sistémico pelo qual
uma organizagao toma suas decisfes, ao tempo em que aqui se resgata a definicao
classica pela qual o processo se revela num conjunto de atos preordenados.?! Por sua
vez, 0 processo sistémico serd o conjunto de atos que devem ser devidamente
estruturados a partir de critérios adequados a analise de um propdsito especifico. O
objetivo central dos processos sistémicos é o de fundamentar decisbes mais
complexas, geralmente de carater subjetivo e que envolvem certo grau de risco que

nao pode ser sumariamente descartado.

Como exemplo, considere o exercicio proposto por Guidi (2023), abordando o
recente cendario pandémico enfrentado por praticamente todos os gestores publicos
do planeta. Nesse agressivo ambiente decisério, qual area deveria ser privilegiada, a

economia ou a saude?

Ocorre que inexiste resposta objetiva. Quaisquer das opcdes pode-se dizer
correta, bem como quaisquer das opcdes oferecera riscos. Ademais, 0s riscos seréao
muito distintos a depender do contexto em que cada gestor publico atua. Municipios
menores e mais isolados tendem a comportar um risco menor na area da saude,
podendo, em cognicdo sumaria, privilegiar a area econémica. Lado outro, municipios

maiores e com grande circulacdo de pessoas de outras regifes estardo mais

20 A afirmativa posta no paragrafo em destaque é para efeito de mero exercicio, pois de acordo com a
norma de regéncia, a Administracdo Publica tem o dever de fiscalizar seus contratos. Art. 117 da Lei
n° 14.133/21: “A execuc¢édo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais
do contrato, representantes da Administracdo especialmente designados [...].”

21 O termo processo assume varias adjetivagcdes, como por exemplo o processo legislativo, que se
revela no “[...] conjunto de atos realizados pela Assembleia, visando a elaboracdo das leis de forma
democrética, ordenados conforme as regras definidas em acordo pelas partes, expressas ha
Constituicdo e no Regimento Interno.”

Disponivel em: <https://www.al.sp.gov.br/processo-legislativo/sobre/>. Acessado em 06.10.24.
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suscetiveis aos efeitos nefastos da pandemia. Em cognicdo dindmica, tenderdo a
privilegiar a area da saude em detrimento da economia. O exercicio entdo avanca
supondo que ao optar pela area da saude, os resultados almejados n&do tenham sido
alcancados, bem como, caso se optasse pela &rea da economia, igualmente os
resultados expectados ficassem aquém do desiderato. Ao final, importa que para
alcancar uma decisao 0tima, os gestores deverado estabelecer critérios aplicaveis aos
casos concretos, a exemplo do custo-beneficio, risco-retorno, entre outros. Para cada

escolha havera uma renancia, bem como um custo a ser suportado.

Ou seja, trata-se de problemas altamente complexos e sem solucbes pré-
definidas, caracterizadas por decisbes que impdem carga fortemente subjetiva e
multifacetada, precisamente 0s cendrios em que a governanca se revela como
mecanismo valoroso. Tal decorre porque em cenarios subjetivos as solucbes nao
podem ser generalizantes, devendo cada caso ser analisado de modo particular,
razdo ultima pela qual as préaticas de governanca estdo na vanguarda das decisfes

de maior risco.

Avancando para o0 caso especifico das contratacdes administrativas, foi
especialmente a partir do advento da CF-88 que o legislador optou por um sistema
altamente centrado na gestdo, extremamente burocratico?? e em nitido preterimento

as praticas de governanca que a época ja existiam. Dizendo de outro modo, a

legislacdo preferiu um viés mais restritivo a discricionariedade dos gestores.

E foi sob esse racional que nasceu a Lei n° 8.666/93, destinada a regulamentar,
sob as mesmas premissas de desconfianc¢a, todas as licitacdes e os contratos de
interesse da Administracdo, ndo importando se relativos a obras de engenharia,
servicos de qualquer natureza, compras, alienacdes ou locacdes as mais variadas.
Seja como for, em pouco tempo a Administracdo se viu as voltas com esforcos
herculeos para adquirir os mais simples objetos. E com a realidade se impondo, logo
em 1995, apenas dois anos apo6s a entrada em vigor da mencionada Lei n° 8.666/93,

sobrevieram as discussoes legislativas a bem de ajustar as externalidades negativas

22 Sobre o tema, Fernandes (2020) sublinha as palavras do entdo Ministro Bresser Pereira, assim
ecoando: “Ao adotar uma perspectiva estritamente burocréatica, ao pretender regulamentar tudo, tirando
autonomia e responsabilidade do administrador publico, atrasou e encareceu 0s processos de compra
do Estado e das empresas estatais, sem garantir a reducao da fraude e dos conluios.”
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criadas pela propria Lei n° 8.666/93.22 As providéncias redundaram em evolucdes

legislativas diversas ao longo dos anos, dentre as quais:

O Sistema de Registro de Precos, dado pelo Decreto n° 2.743/1998 e

suas sucessivas alteragbes, que permitiu a adesdo de outros

orgaos/entes a uma mesma ata de precos para aquisicdo de bens e

servicos, otimizando deveras a fase de selecdo de fornecedores;

*= A Lei do Pregéo, dada pela Lei n° 10.520/2002, e mais adiante a sua
consagrada versao eletronica (Dec. n° 10.024/2019), diploma que
ofereceu regras mais dinamicas a contratacdo de bens e servicos de
natureza comum;?*

» O Regime Diferenciado de Contrata¢Ges Publicas (Lei n° 12.462/2011),
pelo qual as fases de habilitacédo e de abertura das propostas comerciais
foram invertidas, além de inovar o controle do projeto ao inaugurar 0s
regimes de contratacdo integrada e semi-integrada; e

» A Lei das Estatais, dada pela Lei n° 13.303/2016, que permitiu as

empresas publicas dispensarem 0s processos morosos de contratacao

Nnos casos em que 0 objeto a ser contratado estiver relacionado com

seus respectivos objetos sociais.

Todas essas inovacdes foram implementadas de modo incremental, e
permitiram a Administracdo desarmar boa parte da armadilha criada pela hoje ja
extinta Lei n° 8.666/93. De modo geral, a evolucdo legislativa acarretou maior
celeridade na selecao dos fornecedores, ao tempo em que tecnologias como as do
pregao eletrbnico e do portal nacional de contratacbes, trouxeram grande

transparéncia aos processos licitatorios, desincentivando os casos de fraude.

Todavia, se para as licitagcdes e contratos que se destinam as aquisi¢des, assim
denominadas as obrigacfes de dar, a evolugéo legislativa produziu efeitos positivos a
Administracdo, 0 mesmo nédo se pode dizer das obriga¢gOes de fazer, exatamente o

caso das obras publicas.

23 Confira-se o Projeto de Lei 1292/1995, que alterou a lei n° 8.666/93.

24 A Lei n°® 14.133/21 assim define em seu Art. 6°, Inc XlI: “bens e servicos comuns: aqueles cujos
padrdes de desempenho e qualidade podem ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificacdes usuais de mercado;”
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Comecando pela insercdo dos sistemas de registro de precos e da Lei do
Pregdo, para os quais a otimizacdo da fase de selecdo de fornecedor e da
possibilidade de inversao das fases de habilitacdo e propostas, respectivamente,
foram implementadas com incontestavel sucesso, tem-se que tais regramentos
sequer sdo aplicaveis as obras publicas, tudo em face de as obras nédo se
configurarem como objetos padronizados. E mesmo no caso do Regime Diferenciado
de Contratacdes - RDC e da Lei das Estatais, diplomas que permitem a inversao de
fases para o caso das obras publicas, ainda assim somente eram aplicaveis para
empreendimentos de grande porte ou altamente complexos. Ou seja, recaiam em
objetos de execucéo cronologicamente extensa, fazendo com que o ganho de poucos
meses a escolha do executor terminasse por ser irrelevante para um empreendimento

cujo cronograma de execucéo é da ordem de 4 anos ou mais.?®

Mas para uma melhor compreenséo da diferenca entre contratar a aquisicdo
de um veiculo, categorizada como obrigacao de dar, e a execu¢do de uma obra de
engenharia, categorizada como obrigacdo de fazer, vale uma compreensao mais
aprofundada da dindmica desses tipos de contratos. Para tanto, importa anotar que

as contratacfes publicas percorrem 3 fases muito bem caracterizadas:

*= Planejamento;
= Selecédo do fornecedor; e

» Execucdo do contrato.

Pois bem. Considerando o primeiro caso em que um fornecedor selecionado
pela Administracdo ndo entregue o veiculo, bastara a Administracdo adquiri-lo com
outro fornecedor, amargando apenas um certo atraso para usufruir do objeto. Ou seja,
uma execucao defeituosa do contrato em virtude de uma ma selecao de fornecedor
ndo tende a gerar grandes impactos a Administracdo. Significa dizer que o risco de

uma selecdo mais dindmica e mimeética em troca de precos menores e uma maior

25 Nao se nega que a inversao de fases desincentivou boa parte das disputas que ocorriam no ambito
da fase de habilitacdo, momento em que os licitantes procuravam inabilitar todas os concorrentes, sem
gualquer distingdo. De se notar que ao oferecer conhecimento prévio das propostas comerciais, a
inversdo de fases se revela como um indicador da viabilidade ou ndo do eventual esfor¢o dos licitantes
em tentar inabilitar um concorrente. E dizer que se a proposta comercial do licitante A é mais vantajosa
gue a dos licitantes B, C e D, nessa ordem, possivelmente A ndo ira empreender maiores esfor¢os na
andlise dos documentos habilitatérios de B, C e D. O mesmo racional se aplica para as licitantes B e
C, dada a ordem de classificacao de suas propostas comerciais. Ja para a licitante D, possivelmente o
esfor¢o em inabilitar os trés concorrentes a sua frente ndo se mostre razoavel, pois bastaria um deles
para vencé-lo.



28

velocidade na entrega dos bens, até certa medida, é compensador. Essa € razao pela

qual nas obrigacdes de dar, a gestdo pode preponderar sem maiores transtornos.2®

J& o0 segundo caso é bem diferente, pois se a empreiteira selecionada perder o
félego durante a execucdo da obra, a Administracdo estara as voltas com enorme
problema: licitagdo do remanescente, guarda e vigilancia do canteiro de obras,
depreciacdo e perda de parte do que ja foi construido e pago, confusdo entre
responsaveis técnicos pelas parcelas executadas por empresas distintas, entre outras
mazelas que poderao surgir. Ou seja, nas obrigacdes de fazer, a execucao defeituosa
do contrato em virtude de uma ma selecdo de fornecedor tende a gerar grandes
impactos a Administracdo. Essa é razdo pela qual nas obrigacdes de fazer, a
governanca deveria preponderar, especialmente pelos riscos decorrentes da selecao

adversa de fornecedores, as conhecidas empresas aventureiras.

No centro da discussdo est4d a selecdo de fornecedores pelo critério de
julgamento do menor preco, exatamente o tipo de licitagdo adotado pela esmagadora
maioria das administracdes.?’ Mais ainda, pois a prépria Simula n° 262 do TCU firmou
inteligéncia que a delimitacdo matematica esculpida na legislacdo a bem de identificar
propostas inexequiveis,?® ndo seria absoluta, mas relativa. Para tanto, o fundamento
defendido pelo TCU é que o interesse publico estara atendido pela proposta de menor
preco, desde que a licitante comprove a capacidade de executar os servi¢cos (Guidi,
2022).

Nada obstante, a questdo central € como a empresa poderd comprovar, de

forma convincente, a sua capacidade de bem executar os servicos, problemética que

26 De se notar que a discricionariedade dos gestores nesta fase podera ser bastante restrita, bastando
executar o passo a passo do conjunto preordenado de atos para alcancar o que se entende por
proposta mais vantajosa.

27 De acordo com os dizeres da Lei n° 8.666/93: “Art. 45. O julgamento das propostas sera objetivo,
[...]: 8 1° Para os efeitos deste artigo, constituem tipos de licitacéo, exceto na modalidade concurso: |
- a de menor preco - quando o critério de sele¢do da proposta mais vantajosa para a Administragao
determinar que sera vencedor o licitante que apresentar a proposta de acordo com as especificagcdes
do edital ou convite e ofertar o menor preco; Il - a de melhor técnica; Ill - a de técnica e prego. IV - a
de maior lance ou oferta - nos casos de alienagédo de bens ou concesséo de direito real de uso.”

28 Artigo 48 da Lei n° 8.666/93: “Serdo desclassificadas: [...] Il - propostas com valor global superior
ao limite estabelecido ou com precos manifestamente inexequiveis, [...] 8 1° Para os efeitos do
disposto no inciso Il deste artigo consideram-se manifestamente inexequiveis, no caso de licitagbes
de menor preco para obras e servi¢cos de engenharia, as propostas cujos valores sejam inferiores a
70% (setenta por cento) do menor dos seguintes valores: a) média aritmética dos valores das
propostas superiores a 50% (cinqlienta por cento) do valor orcado pela administracdo, ou b) valor
orcado pela administracao.
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conduz ao balizamento dos critérios de habilitacdo, especialmente naquilo que versa

sobre as qualificacGes de ordem técnica e/ou operacional, mas ndo somente.

Nesse ponto é importante anotar que atualmente os procedimentos de
qualificacdo técnica poderdo ser mais bem trabalhados em virtude da extensao
definitiva do critério de julgamento da técnica e preco para obras e servicos de
engenharia,?® um tipo de licitagdo que apesar de ja existir na extinta Lei n° 8.666/93,

era aplicavel apenas para servicos de natureza predominantemente intelectual.®°

Mas importa que sob a vigéncia da Lei n° 8.666/93, a jurisprudéncia seguida de
forma generalizada pelas Administragbes foi o entendimento do TCU pelo qual as
exigéncias as qualificagbes técnicas e operacionais que extrapolassem 50% da
dimensao do objeto licitado seriam consideradas como restritivas a competitividade,
independentemente se a empresa havia executado apenas uma obra assemelhada,

ou até mesmo do momento no qual o acervo técnico teria sido por ela adquirido.3?

Sobre o tema, Camelo (2022) adverte que o desconhecimento de pressupostos
técnicos e/ou juridicos importantes a execucao do objeto, especialmente quando das
obrigacdes de fazer, podem desaguar em regras editalicias ineficazes, ndo apenas
para o desenvolvimento do contrato, mas especialmente por impossibilitarem uma
adequada selecdo da empresa que executara o objeto. Assim, o efeito decorrente de
se adotar de forma generalizada a jurisprudéncia do TCU, seria o de permitir que
empresas inaptas se habilitem e participem de forma competitiva dos certames,

sagrando-se vencedoras e firmando os respectivos instrumentos contratuais.

Assim sendo, se o raciocinio exposto neste topico puder ser comprovado por
dados empiricos, ou seja, que o problema das obras paralisadas em boa medida
decorreria do abandono das empresas contratadas, seria razoavel pressupor que se
0s gestores dispusessem de alternativas para contratar obras de engenharia por
critério outro que ndo o do menor preco, entdo o problema suscitado das empresas

aventureiras seria amenizado, redundando num menor volume de obras paralisadas.

29 Veja-se a Lei n° 14.133/21, artigo 36, § 1°, inciso IV.

30 Vale dizer que a Lei n° 12.462/11 (RDC), ja havia possibilitado o critério da técnica e preco para
obras que se enquadrassem nesta regulamentacdo especifica.

31 Veja-se 0 Acorddo n°® 2781/2017 do Plenario do TCU.
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2.3- Discusséao sobre a capacidade institucional de se bem planejar

Conforme antecipado no capitulo inicial do presente estudo, variados autores
defendem que um bom planejamento seria capaz de eliminar em grande parte os

problemas vivenciados ao longo da execucédo das obras.

Brotando dessa premissa, Andrade (2012) destaca a incidéncia de erros nos
guantitativos ilustrados nas planilhas orcamentarias licitadas como um dos principais
motivos que concorrem a paralisacdo das obras publicas. A autora narra que o
problema decorreria dos erros, falhas e omissfes, quando da extracdo, pelos
orcamentistas, das informacgdes constantes nas pecas graficas, memoriais descritivos
e especificagcbes técnicas. Anota, ainda, que os tradicionais modelos de contratacao
segmentados em quem projeta e em quem constréi, ndo sdo capazes de atender as
determinacdes trazidas pela evolucdo dos regulamentos atinentes aos contratos
administrativos, especialmente em relacdo a categérica exigéncia da precisdo dos
orcamentos.3? Adiante, sustenta que modelos mais modernos, a exemplo do monolito
projetar-construir, associado ao suporte da tecnologia BIM,33 seriam capazes de
contribuir fortemente a resolucdo de problemas de assimetria entre os projetos e 0s

orcamentos das obras de engenharia.

Mais recentemente, Fecuri (2022) investigou as questdes relativas as
alteracdes unilaterais promovidas pela Administracdo em contratos de execucéo de
obras publicas eivados de vicios oriundos da fase de projeto. Segundo a autora, a
correcdo dos erros, falhas e omissdes nos projetos licitados, se valeria de um
subterfugio da legislacdo, aquele pelo qual seria possivel alteracdes de carater
qualitativo sob o manto de melhor atendimento as necessidades da Administracao. A
autora entdo afirma que valendo-se desta possibilidade legal,®* em realidade os
gestores estariam camuflando os problemas de seus projetos. Ao fim, condena a

82 Exigéncia que pode ser extraida e aquilatada a partir da Orientagdo Técnica IBR 004/2012 do Instituto
Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas - IBRAOP, documento que sugere qual seria o nivel de
precisdo adequado para os diversos tipos de orcamento. Cabe anotar que referida Orientagdo Técnica
€ criticada por este autor em livro intitulado Engenharia legal aplicada ao labirinto das obras publicas:
solucdes aos aspectos subjetivos da legislacdo (GUIDI, 2022).

33 Abreviacao do idioma inglés para Building Information Modelling (BIM). A tecnologia foi prevista de
forma taxativa na recente Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, Lei n°® 14.133/21, artigo 19: “§
3° Nas licitagBes de obras e servigcos de engenharia e arquitetura, sempre que adequada ao objeto da
licitagcdo, sera preferencialmente adotada a Modelagem da Informacdo da Construcdo (Building
Information Modelling - BIM) ou tecnologias e processos integrados similares ou mais avangcados que
venham a substitui-la.”

34 Veja-se a Lei n® 14.133/21, Art. 124, |, letra “a”, dispositivo herdado da ja revogada Lei n° 8.666/93.
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utilizacdo desse expediente normativo como instrumento de correcdo desses
problemas, ao tempo em que advoga um rigoroso planejamento na fase interna da
lictacdo como sendo a pedra basilar para se evitar distorgcbes oportunas da

hermenéutica juridica.

Mais adiante, Lopes (2019) analisa os principais motivos as paralisacdes tendo
como ponto de partida o j& mencionado estudo promovido pelo TCU, concentrando-
se nos problemas dos projetos basicos deficientes e sobreprecos que contaminam o
orcamento de referéncia da Administracdo contratante.®> Dentre as principais razées,
0 pesquisador aponta o0 incentivo perverso que acomete os gestores publicos a
optarem por deflagrarem licitacbes de forma demasiadamente célere, sem a
maturacdo adequada de seu planejamento e com o intuito que tais obras sejam

inauguradas na vigéncia de seu mandato.

Por sua vez, em seu relatério de auditoria que embasou o Acérdao n°
1079/2019-P, os proprios auditores do TCU apontaram a préatica da aprovacdo de
contratos com projetos béasicos deficientes como um dos principais motivos as
paralisacdes. Para robustecer o fundamento desta hipotese, o TCU assim categorizou

agueles que acredita serem os principais motivos das paralisacdes.

Figura 3 - Principais motivos de paralisacao das obras que integravam o Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC)
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Fonte: TCU

35 Artigo 2° do Dec. n°® 7.983/13: “VIII - orcamento de referéncia - detalhamento do preco global de
referéncia que expressa a descricdo, quantidades e custos unitarios de todos os servicos, incluidas as
respectivas composi¢cées de custos unitarios, necessarios a execucao da obra e compativeis com o
projeto que integra o edital de licitagao;”
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O grafico do TCU demonstra que 70% das obras inacabadas teriam como
causa um dos dois motivos: técnico ou abandono pela empresa. A terceira maior
causa decorreria de problemas orgcamentarios e/ou financeiros, situagdo em que 10%
das obras ndo conseguiram avancar. E importante notar que o abandono por parte
das empresas contratadas ndo se confunde, a principio, com a insuficiéncia de
recursos orcamentarios e financeiros, uma vez que o TCU posicionou esses grupos

em categorias distintas.

Importa que ao fim de sua analise, os auditores do TCU acusam que a pratica
acima relatada seria sistematica, oriunda daquilo que afirmam ser uma cultura da falta
do planejamento da Administracéo Publica, racional que até certa medida corrobora
as leituras de Andrade, Fecuri e Lopes, anteriormente citadas. Ou seja, toda essa
corrente de autores defende firmemente a hipotese de que o aperfeicoamento da fase
de planejamento se configuraria como a principal solucdo aos problemas das obras
inacabadas. Evidentemente, ndo se nega que um planejamento perfeito seria o ideal.
Todavia, a questéo que se coloca € a seguinte:

O que de fato vem a ser um bom planejamento?

Antes de uma resposta acodada, vale rememorar o exercicio do ambiente
pandémico, no qual um gestor publico € provocado a privilegiar a economia em
detrimento da saulde, ou vice-versa. Demonstrou-se que inexistem respostas
objetivas, e muito menos um conjunto de atos preordenados que solucione a questao.
Quaisquer das opcdes se poderia dizer correta, mas ha riscos para ambas as
alternativas. Ademais, os riscos podem ser bastante distintos, pois dependem do
contexto em que cada gestor publico atua. Viu-se que municipios menores e mais
isolados, com pouca circulagdo de pessoas, tendem a comportar um riSco menor na
area da saude, podendo, a principio, privilegiar a economia. Por outro lado, municipios
maiores e que observam grande circulacdo de pessoas de outras regides tendem a
ser mais suscetiveis aos efeitos contagiantes da pandemia, possivelmente
privilegiando a saude em detrimento da economia. Chega-se, assim, a pergunta
derradeira: em cenario tdo hostil e extraordinario como o da pandemia, caso 0s
resultados esperados ndo sejam alcancados, seria razoavel bradar-se que faltou aos

gestores publicos um bom planejamento?

A resposta é certamente negativa.
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Dai se vé que a acusacédo da falta de um bom planejamento é zona por demais
confortavel para agueles que nao estao na linha de frente das batalhas, especialmente
porque a dindmica do mundo néo € linear. Para além, oferecer solu¢des higidas e
generalistas, e, diga-se de passagem, utdpicas, é bastante comodo para 0s criticos
de ocasido, mas absolutamente desonesto com a ciéncia social. Tudo porque planejar
nao € acao que permite pratica uniforme, pois a atividade de planejamento decorre
das possibilidades e dos atributos que certo agente detém, seja ele um agente publico
ou privado. E dentre as variaveis que influenciam e impactam qualquer atividade de
planejamento, pode-se citar o grau de conhecimento do tema, 0S recursos para o
desenvolvimento das solucbes e o lapso temporal oferecido a entrega do

produto/servico.

Por exemplo, seria possivel a prefeitura de Quixeramobim/CE usufruir dos
servicos dos melhores engenheiros e arquitetos do Brasil, a bem de projetarem,
orcarem, fiscalizarem e executarem determinada obra publica? Evidente que nédo, pois
0s recursos financeiros de que a pequena prefeitura dispde sdo insuficientes para se
contratar e manter profissionais de vanguarda. E inteligéncia idéntica repousa no
tempo para o desenvolvimento das atividades de planejamento, pois no caso da
esmagadora maioria dos municipios brasileiros, os recursos financeiros advém de
transferéncias voluntarias da Unido, as quais geralmente estdo disponiveis apenas
por um breve periodo. Assim, caso 0 municipio ndo apresente a Unido ao menos um
plano embrionério para aplicacdo dos recursos financeiros, entdo o convénio/repasse
sera firmado com municipio outro, ficando os gestores com a pecha de incompetentes,

mesmo que adiante o projeto do municipio outro se revele naufragado.

Ao que tudo indica, antes de se concluir pela existéncia de uma cultura do ndo
planejamento, ha que se investigar qual a verdadeira capacidade de bem planejar, até
mesmo porque naquilo que versa especialmente a gestdo publica, esse atributo &
diretamente proporcional a capacidade institucional dos entes de nossa federacao.
Salvo poucas excecdes, significa que quanto mais robusto o ente em relacdo as
competéncias que a legislacao lhe destinou, mais recursos estardo a sua disposicao
e, por consequéncia, maior serd sua capacidade de planejamento. E sendo a
reciproca verdadeira, a informacao acerca dos tipos de obra que paralisam, bem como
dos locais em que estdo posicionadas, € por demais valiosa. Nessa toada, Guidi

(2022) se baseou no mesmo estudo do TCU para promover a respectiva analise,
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detectando ndo serem as obras de maior vulto as que mais sdo afetadas, mas

exatamente as de menor porte. Veja-se:

Tabela 1 - Obras paralisadas por porte

Classificacdo R$ Total N°Obras  R$Mediana % Influéncia.
Acima de RS 1bi 80.743.369.436,92 16 1.848.640.000,00 0,12%
Grande Vulto 2991257742007 149 152.876.591,00 1,08%
Concorréncia 25.216.595.71247 1513 9.687.848,29 10,96%
Tomadas de Pregos | 7.044.666.789,79 8014 605.964,97 58,03% 8 8 %
Convite 962.423.102,64 4119 250.000,00 29,82%
TOTAIS 143.879.633.061,89 | 13811 100,00%

Fonte: Guidi, 2022.

A tabela anterior ilustra que 88% das obras paralisadas guardavam orgcamento
com mediana abaixo de R$ 1 milhdo, demonstrando, em analise embrionaria, que o
problema maior ndo repousava nos grandes empreendimentos, mas nos pequenos.
A partir desta constatacao inicial, ndo foi surpresa que 77% das obras paralisadas

estavam posicionadas nos municipios de menor porte. Confira-se na tabela a seguir:

Tabela 2 - Obras paralisadas por tamanho de municipio

Quantidade de

N° Habitantes % Influéncia.

Obras Paralisadas

1 até 4.999 hab. 1384 13,56%
2 de 5.000 a 9.999 hab. 1731 16,96% 77 %
3 de 10.000 a 19.999 hab. 2371 23,24%
4 de 20.000 a 49.999 hab. 2424 23,76%
5 de 50.000 a 99.999 hab. 1088 10,66%
6 de 100.000 a 299.999 hab. 774 7,59%
7 de 300.000 a 999.999 hab. 349 3,42%
8 acima de 1.000.000 hab. 83 0,81%
TOTAIS - 10204 100,00%

Fonte: Guidi, 2022.

Sendo economicamente inviaveis, deriva que a capacidade de planejamento
dos pequenos municipios € absolutamente prejudicada, sendo ilusério supor que suas
estruturas para o desenvolvimento de projetos de engenharia seriam capazes de

produzir pecas técnicas isentas de erros, falhas e omissoes.
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A partir das evidéncias e dos exemplos anteriores, resta nitido que os gestores
publicos encarregados das atividades de planejamento encontram limitacfes Obvias,
fato que atrai a necessidade de se definir de modo qualificado o que seria a cultura da
falta de planejamento, bem como o que pode ser considerado um bom planejamento.

Mas nesse ponto € necessario ampliar a discusséo para além dos municipios
brasileiros de pequeno porte. Para tanto, veja-se o episddio emblematico ocorrido na
Califérnia, o estado mais abastado do pais mais poderoso do planeta.¢

Em 2008 lancou-se 0 ambicioso projeto California High-Speed Rail, um trem de
alta velocidade que prometia vencer o percurso de aproximadamente 730km entre
Los Angeles e S&o Franciso em 2,5 horas, um tempo recorde.

O visionario projeto foi entdo aprovado a um custo de US$ 33 bilhdes (US$ 45
milhdes/km), com a promessa de conclusdo ao ano de 2020. T&o logo teve inicio a
execucdo da obra os problemas da falta de um bom planejamento comecaram a
surgir, fazendo com que o avanc¢o das obras restasse ameacado. Finalmente, em
2019 o governador da Califérnia declarou que em virtude do aumento exponencial dos
custos apenas um trecho de 274km seria concluido, e isso ao desconfortavel custo de
US$ 23 bilhdes (US$ 84 milhdes/km). Ou seja, a via férrea teve seu percurso reduzido
em 2,67 vezes, enquanto o custo relativo a sua execucao, apenas para o trecho
menos complexo, foi majorado em 86%. Vale ainda dizer que caso se avancasse a
execucao da integralidade do projeto, o custo recalibrado seria superior a 300% do

orgamento originario.

A bem da verdade, e por mais que sejam indesejaveis, as alteracbes
contratuais em obras de engenharia vem sendo a regra observada em
empreendimentos no mundo todo. Para que ndo pairem duvidas, confira-se na pagina
seguinte o grafico foi produzido por Flyvbjerg e Gardner (2023) a partir da catalogacao
de 16.000 projetos em duas dezenas de campos da engenharia, os quais fluiram de
dados capturados em 136 paises de todos os continentes do planeta. Derivou que
apenas 8,5% dos projetos alcancaram seu término dentro do orgamento previsto e do

prazo pactuado.

36 Extraido do livro How Big Things Get Done (Flyvbjerg; Gardner, 2023).
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Figura 4 - Recorte do livro How big things get done

8 HOW BIG THINGS GET DONE

than 16,000 projects from 20-plus different fields in 136 countrics
on all continents except Antarctica, and it continues to grow. There
are some recent and important wrinkles in the numbers, which I’'11
discuss later, but the general story remains the same: In total, only
8.5 percent of projects hit the mark on both cost and time. And a min-
uscule 0.5 percent nail cost, time, and benefits. Or to put that another
way, 91.5 percent of projects go over budget, over schedule, or borth.
And 99.5 percent of projects go over budget, over schedule, under
benefits, or some combination of these. Doing what you said you
would do should be routine, or at least commmon. But it almost never

happens.
Graphically, the Iron Law looks like this:

THE IRON LAW OF PROJECT MANAGEMENT:
“Over Budget, Over Tirme, Under Benefits, Over and Owver Agairz”
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1
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Al projects On budget On budget and on On budget and on
{or better) time (or better) time and on benefits
(or better)

Fonte: Flyvbjerg e Gardner (2023)

Ora, se mesmo aqueles que dispdem dos melhores quadros profissionais, de
guantidade significativa de recursos e de toda a tecnologia de ponta desenvolvida no
propalado Vale do Silicio e de outros centros de conhecimento e inovagdo, nem eles
sao capazes de desenvolver um bom planejamento, que dizer da esmagadora maioria

dos 5.570 municipios brasileiros?

Em tempo, especificamente para o caso brasileiro é salutar a revelagédo trazida
por Prado (2022). Ao cotejar os motivos de paralisacdes de obras publicas e privadas
na érbita do municipio de Porto Alegre/RS, o autor verificou que 61% das interrupcées
observadas na iniciativa privada decorreram de motivos técnicos, enquanto 9%
derivaram do abandono pela empresa. Coincidentemente, ainda que de proporcdes
diferentes, o somatério desses motivos resulta em 70%, o mesmo percentual
observado as obras publicas, segundo os numeros do TCU anteriormente ilustrados.
Para além, o pesquisador apontou que 25% das paralisa¢des verificadas na iniciativa
privada decorreram de incorrecbes de seus projetos, enquanto erros, falhas e
omissdes nos projetos publicos foram verificados em 29% dos casos pesquisados. As

tabelas a seguir foram estruturadas a partir das pesquisas do TCU e de Prado:
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Tabela 3 - Motivos das paralisacdes das obras de engenharia - comparativo entre
o0 setor publico versus o setor privado

Técnico 47% 61%

70% 70%
Abandono pela empresa 23% 9%
Orcamentario / Financeiro 10% 13%
Outros 20% 17%
Total 100% 100%

Fonte: Autor

Tabela 4 - ParalisacBes das obras de engenharia em virtude de erros, falhas e
omissdes em projetos - comparativo entre o setor publico versus o setor privado

Motivo da paralisacéo Setor Publico Setor Privado

Erros, falhas e omissdes em

. : 29% 25%
projetos de engenharia

Fonte: Autor

De se notar que a pesquisa de Prado (2022) demonstrou que 0s principais
motivos as paralisacdes das obras de engenharia sdo comuns as esferas publica e
privada, conclusdo que ndo apenas coloca em xeque a propalada eficiéncia do setor

privado, mas revela uma agrura da engenharia nacional como um todo.

Para além, diante dos nimeros acima apresentados, se assumirmos que 0S
29% de erros, falhas e omissfes em projetos de engenharia detectados na esfera
publica brasileira, derivam de uma cultura da falta de planejamento, entdo teremos
que aceitar que essa cultura é compartilhada pelos agentes privados de nosso pais,

eis que 25% de seus projetos apresentam 0s mesmos problemas.

Ao final, cabe a seguinte indagacéo: se as questdes de falta de planejamento
afetam as obras brasileiras sem qualquer discriminacdo, sejam publicas ou privadas,
e assim lhes imp6em a inevitavel necessidade de modificagbes nos projetos, por qual
motivo as obras publicas brasileiras, quando verificados erros, falhas e omissdes em

seus projetos, ndo experimentam o mesmo ritmo de alteragdes das obras privadas?

2.4- O planejamento geral e o planejamento especifico

O tépico anterior percorreu literatura que conecta o termo planejamento ao

desenvolvimento dos projetos basicos das obras a serem executadas.
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Todavia, conforme ja relatado anteriormente, existem 3 fases, necessarias e
sequenciais, que balizam o classico processo de licitacbes e contratos
administrativos, 3’ quais sejam, o planejamento, a selecdo dos fornecedores e a

execucao do objeto, que no caso sera a obra propriamente dita.

Também se discorreu que a literatura especializada aponta variadas relacées
de nexo-causal as paralisacbes das obras publicas, ora defendendo que a causa
principal decorreria das deficiéncias dos planejamentos das préprias administracdes
contratantes, ora em problemas que conduzem a selecdo adversa de fornecedores
durante o processo licitatorio, e ora em virtude da influéncia do modus operandi do
controle externo que intimidaria os gestores a promoverem alteracées contratuais no

curso de execucao das obras. A ilustracdo a seguir oferece melhor didatica:

Figura 5 - Fases do processo de licitagcdes e contratos administrativos

PROCESSO DE LICITAGAO E CONTRATOS ADMINSTRATIVOS

. Problemas que
Problemas de Problemas de sele¢do - q .
) dificultam a alteracao
planejamento de fornecedores
dos contratos

Fonte: O autor

Porém, relatou-se que esse mesmo processo de licitacbes e contratos
administrativos evoluiu de forma significativa ao longo das ultimas 3 décadas, e ainda
assim o numero de obras paralisadas permaneceu alarmante. Essa constatacédo
conduziu a hipbétese que a causa raiz das paralisacdes poderia estar posicionada em
momento ainda mais precoce que a fase de planejamento do objeto a ser contratado,

sendo possivel redefinir-se a ilustracao anterior do seguinte modo:

Figura 6 - Possibilidades de identificacdo da causa raiz do problema das obras paralisadas

PROCESSO DE LICITACAO E CONTRATOS ADMINSTRATIVOS

, . Problemas que
Problemas anteriores Problemas de Problemas de selecdo | 4 i
, , dificultam a alteragdo
a0 planejamento planejamento de fornecedores
, , , dos contratos ,
0 ) ) ]

Fonte: O autor

37 Preambulo do Decreto-Lei n° 2.300/86 e das Leis n° 8.666/93 e n° 14.133/21.
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A providéncia anterior permite denominar as etapas relacionadas as atividades

de planejamento do seguinte modo:

I. Planejamento geral a execucao do processo de licitagdo e contratagao;

il. Planejamento especifico a licitacdo, contratacdo e execucao do objeto;

Tal decorre porque a obra é um tipo de objeto, o qual foi selecionado para
atender uma certa necessidade da Administracdo. Dessa sorte, o planejamento de
uma determinada obra é aqui considerado um planejamento especifico, intrinseco,
portanto, ao processo de licitacdo e contratacdo de um parceiro privado que sera
responsavel pela execucdo do projeto de engenharia.*® Assim, o planejamento
especifico ir4 definir, por exemplo, o regime de contratacao, os critérios de selecdo de

fornecedores e o desenho contratual que balizara a execucao do objeto.

Por sua vez, o planejamento geral é assim considerado aquele a bem de
oferecer suporte ao planejamento especifico, ou seja, a identificacdo e providéncias
para a obtencdo de todos 0s recursos necessarios a elaboracdo e execucao do
processo de licitacdo, contratacao e execucao do objeto. Assim, o planejamento geral
ird definir, por exemplo, os critérios para aprovacdo do projeto basico, o modo de
obtencéo e do fluxo de recursos orcamentérios, bem como o dimensionamento das

equipes de fiscalizacdo e acompanhamento dos contratos.

Adiante, de se notar que nada obstante o planejamento geral iniciar antes do
planejamento especifico, nenhum deles é estanque no tempo. Tal decorre porque 0
desenvolvimento do planejamento especifico poderd influenciar no planejamento
geral, bem como a necessidade de revisdes do planejamento geral poderdo impor
modificacdes no planejamento especifico. Dizendo de outro modo, ambos os
processos sao retroalimentados e continuos. Mais ainda, pois é importante sublinhar
gue a necessidade de revisbes dos planejamentos, geral ou especifico, somente

ocorrerdo em virtude dos seguintes motivos:

I. Pela ocorréncia de alteragdes do cenério que balizou os planejamentos;
il. Pela superveniéncia de informacdes que reclamem pela revisao;

iii. Pela identificacao de erros, falhas e omissdes nos planejamentos;

38 Aqui se referindo a qualquer dos niveis de maturacdo dos projetos de arquitetura e engenharia,
seja 0 anteprojeto, projeto basico ou executivo.
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Como exemplo, o surgimento de uma pandemia podera implicar na revisdo do
planejamento geral (alteracédo de cenario), redundando na necessidade de revisao do
planejamento especifico. Outro exemplo, o detalhamento do projeto basico ao longo
do planejamento especifico podera implicar na revisdo do planejamento geral

(superveniéncia de informacdes).

De se notar que os exemplos anteriores ndo podem ser considerados como
falhas, haja vista ndo derivaram de acdes ou omissdes daqueles encarregados das
atividades inerentes ao planejamento. Giro outro, no caso de modificacdo do
originalmente planejado em funcéo da deteccdo de erros, falhas ou omissdes, tanto
no planejamento geral quanto no especifico, entdo ter-se-a4 a categorizacdo de uma
falha de planejamento, hipotese que poderia confirmar que uma das raizes do
problema decorreria de motivos imbrincados na relagdo entre os planejamentos do
governo central e dos entes subnacionais que dependem do orcamento da Unido para

executarem suas obras.

Para uma melhor compreensdo de como essas falhas podem ser induzidas,
vale trazer a analise de Santos (2022) sobre os possiveis efeitos da interacdo vertical
entre agentes publicos, ao apontar que as transferéncias voluntérias da Unido e/ou
dos Estados tendem a ser tanto maiores para municipios governados por politicos de
mesmo partido e/ou da mesma base de apoio. De modo oposto, 0 mesmo autor
leciona que os municipios governados por grupos de oposi¢cao ao governo central de
ocasidao tendem a receber uma quantidade menor de recursos originarios de
convénios e/ou contratos de repasse, situacdo sensivel no caso das obras publicas
em andamento. Tal decorre porque sao contratos cujos pagamentos se caracterizam
por tratos sucessivos, eis que executados em periodos mais dilatados e que por vezes
ultrapassam o mandato dos alcaides. Dessa forma, se o mandatario seguinte ndo
dispuser de interag&o vertical com o governo central, 0s recursos orgamentarios e/ou
financeiros para a complementacdo da obra podem diminuir ou até mesmo cessar,
condenando o empreendimento & paralisacdo. E em mesma linha, Nazareth (2016)
relata outro efeito possivel, pois em virtude de uma boa interacdo vertical entre os
governos central e local, os municipios que nao obstante sé&o favorecidos pela
transferéncia de um volume de recursos maior, terminam por expandir seus gastos
além do que seria economicamente eficiente, assumindo compromissos que sua

estrutura de gestdo simplesmente ndo comporta.
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Por exemplo, certo municipio podera obter transferéncias volumosas ao ponto
de deflagar simultaneamente dezenas de obras publicas, porém, seu corpo funcional,
equipamentos de gestdo e veiculos de fiscalizacdo, e até mesmo a qualificacédo
profissional dos servidores de que dispde, s&o deveras insuficientes para o
acompanhamento da execucdo de todos os contratos de forma concomitante. O
resultado seria a dilatacdo dos cronogramas das obras de menor interesse ou que
apresentam necessidade de maiores ajustes e alteragbes contratuais. No limite, as

solu¢des demorariam demasiadamente, inviabilizando a continuidade dos servigos.

A seguir, tome-se o gréafico extraido do site do Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educagdo — FNDE, Painel Pacto de Retomada de Obras,*

Figura 7 - Painel de Pacto de Retomada de Obras do FNDE
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Fonte: FNDE, 2024

De se notar que das 5.642 obras paralisadas sob a tutela do FNDE ao longo
dos anos de 2007 a 2022, um total de 277 empreendimentos tiveram seu convénio
firmado no ano de 2011, outras 427 no ano de 2012, em seguida, 816 foram

conveniadas em 2013, e 1.592 derivam de repasses ajustados no ano de 2014.

%9 Disponivel em:
<https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiNDQ3YWI5ZWItNTNiZi00Y2ZjLTkyNTAtMDBhZGE1OGU4N
TQOIiwidCIBIMNMODQLINGQzLWUWMTIKNGESZCO5NWIzLTcwYmMRINMYONTIKNSJ9>. Acessado
em 09.10.2024.
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Portanto, no periodo de 16 anos entre 2007 e 2022, tem-se que nos 4 anos de 2011
a 2014, equivalentes a 25% do periodo total, foram firmados 55% dos convénios, ou
seja, mais da metade. E se considerarmos apenas 0s anos de 2013 e 2014,
equivalentes a 12% do periodo total, tem-se 43% dos convénios firmados.

Adiante, as figuras a seguir oferecem uma primeira analise em que se verifica
um numero maior de convénios ao longo de 2007 e 2014 poder ter sido direcionado
para apenas 4 unidades da federagdo (MA, PA, BA e CE), pois das 5.642 obras
paralisadas sob a tutela do FNDE, 1.941 convénios se destinaram a esses estados,

ou seja, 34% do total.

Figura 8 - Analise de alinhamento vertical entre governo central e estaduais no periodo de 2007 a
2014, versus quantidade de obras do FNDE paralisadas por unidade da federacéo

PERIODO ENTRE 2007-2014 (presidéncias de Lula e Dilma)
Obras por UF .

ESTADO PERIODO GOVERNADOR 2. hJo B ALINHAMENTO

MARANHAO 2007-2010 Jackson Lago PDT SIM

2011-2014 | Roseana Sarney PMDB SIM

PARA 2007-2010 | AnaJulia Carepa PT SIM

2011-2014 Simdo Jatene PSDB NAO

BAHIA 2007-2010 Jaques Wagner PT SIM

2011-2014 Jaques Wagner PT SIM

CEARA 2007-2010 C!d Gomes PSB SIM

2011-2014 Cid Gomes PROS SIM

Fonte: FNDE, 2024

Figura 9 - Analise de alinhamento vertical entre governo central e estaduais no periodo de 2015 a
2022, versus quantidade de obras do FNDE paralisadas por unidade da federacao

PERIODO ENTRE 2016-2022 (presidéncias de Temer e Bolsonaro)
Qbras por UF .

ESTADO PERIODO GOVERNADOR Ry bl ALINHAMENTO

MARANHAO 2015-2018 Flz?v!o D!no PCdoB N{\O

2019-2022 Flavio Dino PSB NAO

PARA 2015-2018 Sim&o Jatene PSDB SIM

2019-2022 Jader Barbalho MDB NAO

BAHIA 2015-2018 Ru! Costa PT NeO

2019-2022 Rui Costa PT NAO

CEARA 2015-2018 Camilo Santana PT Neo

2019-2022 Izolda Cela PDT NAO

Fonte: FNDE, 2024

Veja-se, portanto, que durante o periodo compreendido entre 2007 e 2014,
gestdes dos governos Lula e Dilma, ha nitido alinhamento vertical entre o governo

central e os governos estaduais do Maranhdo, Bahia, Cear4 e Pard, a exce¢do do
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segundo periodo deste ultimo. Temos, assim, que possivelmente um bom nimero de
municipios posicionados nestes estados foram contemplados com grande namero de
convénios oriundos do governo central, evidéncia pela qual € valido conjecturar se as
estruturas dos entes municipais que pertencem a estes estados foram pressionadas
além de sua capacidade de contratacdo e execucado, exatamente o efeito esperado

pelos correspondentes alinhamentos verticais.

J& para o periodo seguinte de 2015 a 2022, a mudanca de governo central
afetou diametralmente o alinhamento vertical de outrora, possivelmente tendo
impactado o apoio técnico e orcamentario aqueles municipios. Ou seja, se a baixa
capacidade institucional dos entes subnacionais ja se revela um problema relevante
por si s6, essas repercussdes nos recursos orcamentarios advindos de transferéncias
voluntérias a execucdo das obras contratadas conduziriam a grandes impactos nos
empreendimentos. Some-se a isso outras variaveis de enorme impacto nos recursos,
a exemplo da forte crise com retracao do PIB brasileiro em 2015 e 2016, bem como
os efeitos derivados da pandemia do COVID-19, especialmente entre os anos de 2020
e 2022. E o que se pode denominar como tempestade perfeita, cenario letal para

municipios com baixa capacidade institucional.

Seja como for, € de se esperar que no tocante aos planejamentos especificos,
assim considerados os projetos basicos a cargo das Administracdes contratantes, 0s
dados empiricos demonstrem um percentual de erros, falhas e omissGes na ordem
aproximada de 30% dos casos a serem examinados (veja-se o topico 2.3),
comprovando que essas impropriedades afetam o planejamento geral a execucao dos
contratos, o que poderia explicar, ao menos em parte, as dificuldades para

modificacdo dos contratos.

Por outro lado, é possivel que os dados empiricos igualmente detectem o
inverso, ou seja, que eventuais erros, falhas e omissdes ocorridos no planejamento
geral estejam afetando o planejamento especifico das Administracfes contratantes,
hipotese que poderia confirmar que uma das raizes do problema decorreria de motivos
imbrincados na relacdo entre os planejamentos do governo central e dos entes

subnacionais que dependem do orgcamento da Unido para executarem suas obras.
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3. METODOLOGIA

De modo abrangente, a pesquisa em destaque se prop0s a contribuir com o
esforgo de diversos estudiosos a bem de identificar o nexo de causalidade que torna
a paralisacdo das obras publicas brasileiras um fendmeno sistematico, um problema

gue ha mais de 30 anos atormenta a sociedade brasileira.

De modo especifico, a pesquisa buscou identificar os fatores de paralisacdo de
obras publicas que afetaram os 42 processos selecionados do banco de dados do
TCU. Nesse passo, a hipotese que o estudo se propds a investigar foi verificar se a
relacdo de causalidade entre os planejamentos do governo central e dos entes
subnacionais que dependem do orcamento da Unido para executarem suas obras

publicas pode ser considerada como uma das raizes do problema.

Adicionalmente, a coleta dos dados empiricos também objetivou comprovar
evidéncias de obstaculos que estariam impedindo os gestores de procederem com
alteracdes contratuais, seja por inseguranca juridica, seja pela hiper burocracia. Para
além, igualmente se buscou indicativos que possam atestar que o critério de
julgamento por menor prego estaria selecionando fornecedores incapazes de concluir

0s contratos.

Com esse norte em mente, optou-se pela preponderancia da pesquisa de
natureza explicativa, pois a razdo precipua do estudo repousava na analise das
relacbes imbricadas que conduziam as paralisacbes de forma sistematica,
evidentemente, sem negar a rigueza de variaveis que permeiam 0s contratos
administrativos. Assim, na fase inicial das investigacdes os estudos fizeram uso da
pesquisa exploratdria, tudo a bem de adquirir uma maior compreensao dos cenarios

enfrentados pelos agentes a frente das contratacoes.

Mais especificamente, pretendeu-se identificar os principais eventos que teriam
ocorrido no preludio das decisdes pela paralisacdo dos contratos. Assim, em todos os
autos administrativos coletados buscou-se prospectar a jurisprudéncia, os dispositivos
legais e os entendimentos doutrinarios que em tese, teriam sido utilizados como
arrimos dos pareceres técnicos e juridicos de suporte as decisbes que motivaram as
paralisacbes das obras. Ou seja, buscou-se a conexdo entre as decisdes pelas

paralisacdes e 0s motivos previstos nos dispositivos da Lei.
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Ocorre que nada disso foi encontrado, e conforme se vera adiante, ao se
examinar os diversos documentos coletados revelou-se um cenario muito diferente
daquele originalmente expectado. Uma primeira verificacao foi a de que nem todos os
contratos estavam paralisados, fato que permitiu concluir que as informagdes
constantes no banco de dados do TCU nao eram absolutamente fidedignas. Mas a
constatacdo mais importante foi a de que as paralisacbes ndo estavam diretamente
conectadas aos dispositivos das Leis que regem as contratacbes, notadamente
agueles previstos na Lei n° 8.666/93.

A partir das constatacdes acima relatadas, foi possivel investir de modo
acentuado na pesquisa descritiva, providéncia desenvolvida a partir do exame
minudente dos diversos documentos juntados aos contratos administrativos,
precisamente as fontes que permitiram estabelecer as relagdes de causa-efeito que
estdo afetando a marcha regular de avanco das obras. Trata-se, portanto, de analise
qualitativa dos dados capturados, a bem de compreender a trajetéria que conduziu 0os
contratos de obras publicas a sua paralisacao.

3.1- Dinamica da coleta e processamento inicial das informacdes

Conforme relatado no capitulo introdutério do presente estudo, o Tribunal de
Contas da Unido mantém painel informativo intitulado Acompanhamento de Obras
Paralisadas, sendo atualmente registrados 11.944 empreendimentos nesta condicao.
Contudo, essas informac¢des foram publicadas pelo TCU apenas no més de agosto de
2024, ou seja, apos o cronograma de coleta de documentos utilizados neste estudo.
Do infortinio, mas sem qualquer prejuizo para o exame, utilizou-se do banco de dados

referente ao més de abril de 2023, o qual apontava 8.603 obras paralisadas.

Todavia, em se tratando de andlise qualitativa o exame de milhares de
contratos administrativos é absolutamente inviavel, de forma a pesquisa optou pela
selecdo de um subconjunto (amostra), o que permitiu a obtencéo de informagdes do
conjunto (populagdo) como um todo. Vale anotar que a amostragem se traduz numa
réplica em pequena escala da populagéo, sendo um meétodo bastante comum adotado
em pesquisas, notadamente em virtude de ser mais dinamico e econdémico do que
pesquisar toda a populacdo. Todavia, para que a amostra seja valida e permita certa

extrapolacéo, é preciso garantir que ela defina corretamente a populacéo-alvo, ou
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seja, a amostra devera ser estatisticamente precisa e relevante. Desse modo, a bem
de estabilizar o tamanho da amostra, foram adotados o0s seguintes parametros

consagrados:

0] tamanho da populacao;
(i) margem de erro;*° e

(i)  nivel de confianca da amostra.*!

As férmulas estatisticas que possibilitam a estimacédo do tamanho da amostra
estao disponiveis nas mais diversas fontes, inclusive oferecendo calculo automatizado
pela rede mundial de computadores. Dessa providéncia, o célculo estatistico apurou
ser suficiente o nimero de 43 amostras*? cujos contratos estdo na condicdo de

paralisados, segundo o portal do TCU.

Adiante, constatou-se que os dados brutos e editaveis estdo disponiveis no
préprio painel do TCU, podendo serem baixados a partir do icone tabela de dados.
Assim, foi possivel dispensar qualquer solicitacdo formal ao TCU para obtencédo da

lista completa das obras paralisadas.*?

A tabela em discussédo contém 20.783 lancamentos que somados totalizam um
investimento na ordem de R$ 113.652.894.530,58. Foi entdo possivel proceder com
uma primeira aglutinacdo de dados a partir da classificacdo dada pelo préprio TCU.
Um primeiro grupo que informa determinada obra estar “em execug¢éo”, e um segundo,

informando a obra estar “paralisada”:

Tabela 5 - Situacéo das obras segundo dados do TCU de abril de 2023

SITUAGAO DAS OBRAS QUANTIDADE DE OBRAS
Em execucao 12401
Paralisada 8382
Total Geral 20784

Fonte: o Autor

40 Trata-se da variagdo que as respostas da populagdo podem ter com relagdo a amostra (inicialmente
optou-se por 15% em funcao do estreito cronograma a entrega do estudo).

41 Probabilidade de que a amostra represente com precisdo as atitudes da populagao (inicialmente
optou-se pelo padrao do setor que é de 95%).

42 Disponivel em: <https://pt.surveymonkey.com/mp/sample-size-calculator/>. Acessado em
28.04.2024.

43 Link para a lista completa: https:/1drv.ms/x/s!ApXMaTjASZTX{fs4jep3RWPtYYquwg?e=YV6H7H.
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Lodo de inicio identificou-se algumas inconsisténcias quando comparados com
os dados informados na tela principal do Painel de Obras Paralisadas do TCU, abaixo
ilustrado. A primeira reside no valor total dos investimentos previstos, pois o painel
informa a cifra de R$ 113.653.527.448,59. Por sua vez, os dados brutos apontam um
total de R$ 113.652.894.530,58, resultando em discreta diferenca de R$ 632.918,01,

possivelmente um erro de arredondamento.

Figura 10 - Painel de obras paralisadas mantido pelo TCU (ref. 04/2023)

Resumo dos dados selecionados

Quantidade de obras % de obras paralisadas Valor previsto de investimento Recursos federais j investidos

8.603 Parskimca R$ 32.234.031.408,68 R$ 8.277.965.841,15
Db:as ralisadas em obras paralisadas em obras paralisacas
\ooras paraleas

| 21.007 ) 41,0% R$ 113.653.527.448,59 RS 21.692.670.256,31
) em todas as obras em todas as obras
Total de obras

Em execugio

Selecione o modo de visualizagio dos dados: Visuais o Tabela

Historico dos diagnésticos do TCU

Quantidade de obras por situagao % de obras paralisadas Valor total de investimento previsto

®Em execucdo ®Paralisada ®Em execucao ® Paralisada ®obras em execucdo ®obras paralisadas
100%

27.126 R$ 116,86 Bi R$ 113,65 Bi
29,0%
7.862 4 .
22.559 1007 385%  41,0% (St RS 32,23 Bi
8.674 03 RS 75,95 Bi
50% RS 15,78 Bi
71,0% 61.5% e R$ 89,64 Bi RS 81,42 Bi
RS 60,16 Bi
19.264 13.885 .
2020 2022 2023 - 2020 2022 2023 2020 2022 2023
Fonte: TCU

A segunda inconsisténcia € também pequena, mas merece destaque, pois
enquanto o painel informa ter analisado 21.007 obras, o0 arquivo bruto contém 20.784
lancamentos, uma diferenca de 1,07%. J& a terceira inconsisténcia € um pouco maior,
residindo na diferenca dos totais de obras paralisadas. O painel informa existirem
8.603 obras nessa condicdo, mas o arquivo bruto aponta uma quantidade menor de
8.382, uma diferenca de 2,6%. Ao final, considerando a raz&o entre as obras
paralisadas informadas no arquivo bruto e o total de langamentos ali constantes, tem-
se um percentual de 40,33% de obras paralisadas, enquanto o painel informa relagcéo
na ordem de 41%. Lado outro, ao ser verificada a soma total dos lancamentos
indicados como obras “paralisadas”, o valor informa os R$ 32.234.031.408,68
indicados no painel. Dessa sorte, foi possivel desconsiderar as inconsisténcias
descritas anteriormente e proceder com uma segunda aglutinagdo de dados,

classificando as obras paralisadas a partir de seus repassadores de recursos:



48

Tabela 6 - Obras paralisadas por repassadores de recursos

Rétulos de Linha ~ Contagem de Situacdo Soma de Valor Investimento
AGENCIA NACIONAL DE AGUAS 10 10.546.085,18
AGENCIA NACIONAL DO CINEMA 2 45.850.309,30
DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES - DNIT 250 6.961.567.091,56
FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE - FUNASA 250 759.310.326,00
FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS 3 3.306.861,24
FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA 1 995.364,00
INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL 3 29.850.999,72
MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 334 681.160.988,88
MINISTERIO DA CIDADANIA 91 100.607.933,41
MINISTERIO DA CULTURA 20 56.769.721,50
MINISTERIO DA EDUCACAO 3745 5.910.484.823,79
MINISTERIO DA INTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1786 3.619.544.198,86
MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 22 324.482.933,69
MINISTERIO DA SAUDE 318 703.961.173,60
MINISTERIO DAS CIDADES 346 11.498.488.790,37
MINISTERIO DO ESPORTE 513 527.227.652,91
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 2 9.004.896,98
MINISTERIO DO TURISMO 650 858.317.015,10
MINISTERIO DOS DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA 2 35.362.824,99
SECRET.DE DESENV.AGROPEC.E COOPERATIVISMO 3 22.868.194,46
SUPERINT. DE DESENVOLVIMENTO DO CENTRO-OESTE 31 74.323.223,14
Total Geral 8382 32.234.031.408,68

Fonte: o Autor

De forma otimizar a analise, procedeu-se com a classificacdo conhecida como
Diagrame de Pareto,** tanto para os valores totais quanto para as quantidades totais
de obras paralisadas por repassadores de recursos. Confira-se:

Tabela 7 - Quantidades totais de obras paralisadas por repassadores de recursos

QUANTIDADE DE % %
N° REPASSADOR DE RECURSOS COM OBRAS PARALISADAS OBRAS PARALISADAS  INFLUENCIA ACUMULADO
1 MINISTERIO DA EDUCACAO 3745 44,68% 44,68%)
2 MINISTERIO DA INTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1786 21,31% 65,99%)
3 MINISTERIO DO TURISMO 650 7,75% 73,74%)
4 MINISTERIO DO ESPORTE 513 6,12% 79,86%)
5 MINISTERIO DAS CIDADES 346 4,13% 83,99%)
6 MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 334 3,98% 87,97%)
7 MINISTERIO DA SAUDE 318 3,79% 91,77%)|
8 DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES - 250 2,98% 94,75%)
9 FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE - FUNASA 250 2,98% 97,73%)
10 MINISTERIO DA CIDADANIA 91 1,09% 98,82%)
11 SUPERINT. DE DESENVOLVIMENTO DO CENTRO-OESTE 31 0,37% 99,19%)
12 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 22 0,26% 99,45%)
13 MINISTERIO DA CULTURA 20 0,24% 99,69%)
14 AGENCIA NACIONAL DE AGUAS 10 0,12% 99,81%)
15 FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS 3 0,04% 99,84%)
16 INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL 3 0,04% 99,88%)
17 SECRET.DE DESENV.AGROPEC.E COOPERATIVISMO 3 0,04% 99,92%)
18 AGENCIA NACIONAL DO CINEMA 2 0,02% 99,94%)
19 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE 2 0,02% 99,96%)
20 MINISTERIO DOS DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA 2 0,02% 99,99%)
21 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA 1 0,01% 100,00%
Total Geral 8382 100,00%

Fonte: o Autor

44 Kétia Ponciano cita Erika Fonseca para sublinhar que o Diagrama de Pareto se trata de uma
ferramenta utilizada para priorizar as causas ou problemas mais relevantes de um processo
(PONCIANO, et. al., 2021 apud FONSECA, 2018). Para além, a autora utiliza do racional de Graziela
Diniz, descrevendo que o Diagrama de Pareto tem por objetivo mostrar que 20% dos problemas
enfrentados pela organizagéo séo justamente aqueles que mais influenciam no processo, alcangando
a ordem de 80% de impacto sobre o custo total, enquanto os demais 80% dos problemas contribuem
com apenas 20% sobre o custo total (PONCIANO, et. al., 2021 apud DINIZ, 2014).
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Tabela 8 - Valores totais de obras paralisadas por repassadores de recursos

VALOR TOTAL DE % %
REPASSADOR DE RECURSOS COM OBRAS PARALISADAS OBRAS PARALISADAS INFLUENCIA ACUMULADO
1 |MINISTERIO DAS CIDADES R$ 11.498.488.790,37 35,67% 35,67%
2 |DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES -| R$  6.961.567.091,56 21,60% 57,27%|
3 |MINISTERIO DAEDUCACAQ R$  5.910.484.823,79 1834%  75,61%|
4 |MINISTERIO DA INTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL | R$  3.619.544.198,36 11,23% 86,83%|
5 |MINISTERIO DO TURISMO R$  858.317.015,10 2,66% 89,50%
6  |[FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE - FUNASA R$  750.310.326,00 236%  91,85%
7 | MINISTERIO DA SAUDE R$  703.961.173,60 2,18% o4,04%|
8  |MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO R$  681.160.988,38 2,11%  96,15%
9 [MINISTERIO DO ESPORTE R$  527.227.652,91 160%  97,70%|
10 [ MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA R$  324.482.93369 1,01% 98,79%)
11 | MINISTERIO DA CIDADANIA R$  100.607.93341 0,31% 99,10%
12 |SUPERINT. DE DESENVOLVIMENTO DO CENTRO-OESTE RS 7432322314 0,23% 99,33%
13 |MINISTERIO DA CULTURA R$  56.769.721,50 0,18% 99,51%
14 |AGENCIANACIONAL DO CINEMA R$  45.850.309,30 0,14% 99,65%|
15 |MINISTERIO DOS DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA R$  35.362.82499 0,11% 99,76%
16 |INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL RS 29.850999,72 0,09% 99,86%
17 |SECRET.DE DESENV.AGROPEC.E COOPERATIVISMO RS 22.868.19446 0,07% 99,93%
18 |AGENCIA NACIONAL DEAGUAS RS 10.546.085,18 0,03% 99,96%
19 [MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE RS 9.004.896,98 0,03% 99,99%|
20 |FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS R§  3.306.861,24 001%  100,00%|
21 |FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA R$ 995.364,00 0,00%  100,00%
Total Geral R$ 32.234.031408,68 |  100,00%

Fonte: o Autor

De se notar que o Diagrama de Pareto revelou que dos 21 repassadores de
recursos, menos da metade, ou seja, apenas 9 deles representam mais de 97% do

total de obras paralisadas, seja sob a 6tica financeira ou das quantidades.

Feita a identificacdo, e de modo permitir a otimizacao da pesquisa documental,
apenas os 9 repassadores de recursos com maior peso foram contatados,*® a bem de
que pudessem disponibilizar os processos administrativos para compor a amostra.
Para tanto, foram solicitados 431 processos, selecionados de acordo com o percentual
de contribuicdo de obras paralisadas de cada repassador, e na expectativa que cada
um deles disponibilizasse ao menos 10% dos processos solicitados, podendo, assim,

alcancar-se 0s 43 processos necessarios. A tabela a seguir demonstra a estratégia:*®

45 A excecdo do DNIT, que foi contatado internamente em virtude deste signatario atualmente ser
servidor do departamento, todos os demais foram contatados a partir da ferramenta Fala.Br, mantida
pela Controladoria-Geral da Unido (CGU). Disponivel em: <https://falabr.cgu.gov.br/web/home>.

46 Link para a lista completa: https://1drv.ms/u/s!ApXMaTjASZTX{rZts61j2p8Ih7R13A?e=JDtO3k
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Tabela 9 - Quantidade de processos solicitados para compor a amostra

QUANTIDADE DE N° de PROCESSOS

REPASSADOR DE RECURSOS COM OBRAS PARALISADAS OBRAS PARALISADAS SOLICITADOS

1 MINISTERIO DA EDUCACAO 3745 197
2 MINISTERIO DA INTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1773 94
3 MINISTERIO DO TURISMO 650 34
4 MINISTERIO DO ESPORTE 513 27
5 MINISTERIO DAS CIDADES 346 18
6 MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 334 18
7 MINISTERIO DA SAUDE 318 17
8 DEP. NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSP. - DNIT 250 13
9 FUNDACAO NACIONAL DE SAUDE - FUNASA 250 13

Total Geral 8179 431

Fonte: o Autor

Vale anotar que 0s processos solicitados foram selecionados a partir de
amostragem estratificada*’ com base no valor de seus contratos, de modo permitir a
analise de diversas classes de obras paralisadas, ou seja, desde 0s pequenos

contratos até as obras de grande vulto.

3.2- Validagao dos dados coletados

Feitas as solicitacdes aos 9 repassadores de recursos, apenas o Departamento
Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT, a Fundacdo Nacional de Saude -
Funasa e o Ministério das Cidades — MCidades, apresentaram devolutiva com
praticamente todos os processos solicitados. O DNIT apresentou 11 processos, a
Funasa outros 13, e o MCidades acrescentou mais 18, de modo o total de processos
que compuseram a amostra alcangou a quantia de 42, apenas um a menos que a

meta ambicionada.

Todavia, uma vez que apenas 3 dos 9 repassadores de recursos apresentaram
informagdes acerca dos processos administrativos, promoveu-se verificagdo adicional
a bem de se garantir que a documentacéo apresentada fosse suficiente para atender
a estratificacdo da amostra. Iniciando pela distribuicdo geografica dos dados

coletados, 0 mapa a seguir ilustra o posicionamento de cada uma das obras

47 De acordo com Beatriz Lima, a amostragem estratificada consiste na divisdo de uma populacédo em
grupos homogéneos (estratos), de forma que a partir de cada um desses estratos serdo selecionadas
as amostras capazes de representar as respectivas subpopulacdes (LIMA, 2024).
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constantes 42 nos dados amostrais, seguido da tabela comparativa da distribuicdo do
total de obras paralisadas versus a distribuicdo geografica das obras componentes da
amostra:

Tabela 10 - Distribuicdo total de obras paralisadas x Distribuicdo dos dados amostrais

. GERAL AMOSTRA
REGIAO Qtdade % Inf. % Acum. Qtdade % Inf. % Acum.

NORDESTE 4171 48,48% 48,48% 20 47,62% 47,62%
NORTE 1631 18,96% 67,44% 9 21,43% 69,05%
SUDESTE 1259 14,63% 82,08% 10 23,81% 92,86%
CENTRO-OESTE 809 9,40% 91,48% 2 4,76% 97,62%
SUL 733 8,52% 100,00% 1 2,38% 100,00%
TOTAIS 8603 42

Fonte: o Autor

Figura 11 - Distribuicdo geografica dos dados amostrais

&5
oz R

7
2L 40 |

Image Landsat / Copernicus
Data SIO. NOAA, U.S. Navy, NGA, GEBCO

Fonte: o Autor

Observa-se que as distribuicdes para as regides Nordeste e Norte apresentam
percentuais em relacdo ao total de obras paralisadas muito proximo do percentual das
amostras. No acumulado, nordeste e norte contribuem com 67,44% das obras
paralisadas, enquanto os dados coletados dessas mesmas regides que compdem a
amostra representam 69,05%. Assim, considerando que Nordeste e Norte comportam
quantidade significativa de obras paralisadas em relacdo as demais regides do pais,

ja seria possivel validar a amostra em seu aspecto geografico. Mesmo assim, vale
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analise adicional pela incorporacdo da regido Sudeste, eis que no total de obras
paralisadas a regido aparece na terceira posicao e contribui para um total acumulado
de 82,08%. Para tanto, destaca-se que o acumulado dos dados amostrais de
Nordeste, Norte e Sudeste perfaz 92,86% do total de dados coletados, sendo superior
ao percentual de nimeros absolutos. Dessa sorte, foi possivel validar a distribuicéo

geografica dos componentes da amostra.

A segunda analise a verificacdo da pertinéncia da estratificacdo da amostra
repousou no tipo de obra paralisada. Nesse passo, se considerada a classificacdo a
partir do valor do total por repassador de recursos, tem-se o resgate da tabela 8,

alhures ilustrada e com o recorte de interesse a seguir:

Figura 12 - Recorte da tabela 8 (Valores totais de obras paralisadas por repassadores de recursos)

VALORTOTAL DE OBRAS . %
REPASSADOR DE RECURSOS COM OBRAS PARALISADAS PARALISADAS %INFLUENCIA | 00
1 |MINISTERIO DAS CIDADES R$  11.498.488.790,37 35,67% 35,67%
2___|DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES - DNIT | R$ __6.961.567.091,56 21,60% 57,27%)
3 [MINISTERIO DAEDUCACAO R$  5.910.484.82379 18,34% 75,61%
4 |MINISTERIO DAINTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL R$  3.619.544.198,86 11,23% 86,83%
5 |MINISTERIO DO TURISMO R$ __ 858.317.015,10 2,66% 89,50%
| 6 |FUNDACAONACIONAL DE SAUDE - FUNASA R$  759.310.326,00 236% ]  91,85%
7 [MINISTERIO DA SAUDE R$  703.961.173,60 2,18% 94,04%
8 [MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO R$  681.160.988,88 2,11% 96,15%
9 [MINISTERIO DO ESPORTE R$  527.227.652,91 1,64% 97,79%

Fonte: o Autor

Portanto, sob o prisma financeiro os dados amostrais podem ser validados, pois
0s montantes acumulados de MCidades, DNIT e Funasa perfazem 95,30% do volume
total de recursos alocados em obras paralisadas. Giro outro, se considerada a
classificacao a partir da quantidade total por repassador de recursos, tem-se o resgate
da tabela 7, igualmente ja ilustrada e com o recorte de interesse a seguir:

Figura 13 - Recorte da tabela 7 (Quantidades totais de obras paralisadas por repassadores de recursos)

QUANTIDADE DE OBRAS 5 %
REPASSADOR DE RECURSOS COM OBRAS PARALISADAS PARALISADAS % INFLUENCIA ACUMULADO
1 |MINISTERIO DA EDUCACAO 3745 44,68% 44,68%
2 [MINISTERIO DA INTEGRACAO E DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL 1786 21,31% 65,99%
3 [MINISTERIO DO TURISMO 650 7,75% 73,74%
4 [MINISTERIO DO ESPORTE 513 6,12% 79,86%
[ 5  [MINISTERIO DAS CIDADES 346 4,13% ] 83,99%
6  [MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO 334 3,98% 87,97%
7 [MINISTERIO DA SAUDE 318 3,79% 91,77%
8  |DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE TRANSPORTES - DNIT 250 2,98% 94,75%
9  |FUNDACAONACIONAL DE SAUDE - FUNASA 250 2,98% 97,73%

Fonte: o Autor
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De se notar que sob o prisma quantitativo a amostra se revela deficiente, pois
0s montantes acumulados de MCidades, DNIT e Funasa perfazem apenas 10,09% da

guantidade total de obras paralisadas.
Mas cabe um destaque.

Compulsando a tipologia de obras sob a tutela do MCidades, DNIT e Funasa,
constata-se tratar de empreendimentos complexos, assim entendidos como o
conjunto de empreendimentos que se interconectam, uma redundéancia terminolégica

gue necessita de refinamento conceitual.

Para tanto, inicialmente é preciso proceder com a distincdo entre obra e
empreendimento, termos que nao podem ser confundidos. Tal decorre porque a obra
€ uma das atividades inerentes a execucdo de determinado empreendimento. Téo
logo a obra seja entregue, o empreendimento passara a ser operado. Dessa forma, a
obra se revela em uma atividade que resulta em um bem, enquanto o empreendimento
€ um bem passivel de exploracdo. Existem, assim, empreendimentos compostos por
apenas uma obra, como é o0 caso de um posto de saude, e empreendimentos
compostos por mais de uma obra, como € o caso das edificagbes de uma escola e
seu ginasio poliesportivo. Estes sdao exemplos de empreendimentos simples (néo
complexos), ou seja, que ndo integram um sistema e estdo posicionados numa exata

localizacéo geogréfica (um endereco com codigo postal especifico).

Contudo, existem empreendimentos complexos, se caracterizando como
sistemas e sua operacao se interconecta por diversas localizacbes geograficas. Nao
h& endereco com codigo postal especifico. E o classico exemplo dos sistemas de
transportes, como estradas e ferrovias, tipicas do DNIT, que para além da construcdo
e operacdo das proOprias vias permanentes que se estendem por centenas de
quildmetros, sdo empreendimentos que contam com a execucdo, conservacao e
manutencao de pontes e viadutos, tuneis, postos de pesagem, patios de manobra,
centros de carga e descarga, obras de recuperacdo de areas degradadas e de
compensacao de impactos, desapropriagdes e reassentamentos, entre outras. Dai se
diz tratar de empreendimentos complexos, pois cada uma dessas intervencdes que
integram o sistema exige solu¢cbes de execucgao e operacdo particulares e que nao

estdo posicionadas em um unico local.
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E outros exemplos de empreendimentos complexos é verificado precisamente
em sistemas de saneamento, 0s quais sdo compostos por estacfes de captacdo de
agua, adutoras de recalque, estac6es de tratamento de agua, redes de distribuicdo de
adgua, estacOes elevatdorias de &gua, reservatérios enterrados, semienterrados e
elevados, ligacbes prediais, redes coletoras de esgotos, interceptores, estacbes
elevatorias de esgotos, estacdes de tratamento de esgotos e emissario finais, além
dos proprios edificios administrativos respectivos. Tal qual os sistemas de transportes,
sdo empreendimentos que exigem obras de recuperagcdo de areas degradadas e de
compensacao de impactos, desapropriacdes e reassentamentos, bem como cada
uma dessas intervencdes exige solucdes de execucao e operacao particulares e que

nao estao posicionadas em um unico local.

Vale sublinhar que o nivel de imprecisdo dos projetos para empreendimentos
complexos é deveras maior quando comparados com empreendimentos simples.
Alias, distincdo merecedora de destaque pelo préprio TCU quando da andlise das
empreitadas por preco global e por precos unitarios:

Item 9.1.3 do Acd6rdao n° 1977/2013 do Plenario do TCU: “a empreitada por
preco global, em regra, em razao de a liquidac&o de despesas ndo envolver,
necessariamente, a medi¢do unitaria dos quantitativos de cada servico na
planilha orcamentéria, nos termos do art. 6° inciso VIII, alinea 'a’, da Lei
8.666/93, deve ser adotada quando for possivel definir previamente no
projeto, com boa margem de preciséo, as quantidades dos servigos a serem
posteriormente executados na fase contratual; enquanto que a empreitada
por preco unitério deve ser preferida nos casos em que 0s objetos, por sua
natureza, possuam uma imprecisao inerente de quantitativos em seus itens
or¢camentarios, como sédo os casos de reformas de edificagcdo, obras com
grandes movimentagcbes de terra e interferéncias, obras de manutencéo
rodoviéria, dentre outras;”

E exatamente o caso dos contratos de infraestrutura do DNIT, caracterizados
por um significativo movimento de terra que ndo raramente redunda em debates
acerca dos riscos geoldgicos e arqueoldgicos, de alteracbes abruptas de lencol
freatico, entre outras. E nao diferente as obras necessarias aos sistemas de
saneamento, caracterizadas por enorme quantitativo de interferéncias em virtude de
estarem majoritariamente posicionadas em ambientes urbanos e altamente
adensados, o que gera conflitos de toda ordem, a exemplo de interferéncias das redes
elétricas, telefébnicas e ldgicas, dos calcamentos e arruamentos, das travessias

destrutivas de vias, dos diferentes comportamentos de solos nos locais onde se
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posicionam as estacfes de tratamento, das variagdes de niveis dos cursos d’agua que

podem afogar os sistemas de drenagem urbana, entre outros.

Enfim, importa que sistemas de saneamento sdo exatamente os casos das
obras paralisadas do MCidades e da Funasa, razdo pela qual, para os fins aqui
perseguidos, é possivel aglutind-las na mesma tipologia das obras do DNIT,
exatamente aquelas para as quais o0 TCU recomenda medi¢cfes a pre¢os unitarios em

face as imprecisfes intrinsecas de seus projetos.

Contudo, aqui se verifica um limite para a pesquisa, pois as demais obras
paralisadas para as quais ndo se obteve dados amostrais se caracterizam por
integrarem empreendimentos para as quais o TCU recomenda medi¢cdes a preco

global, tudo em face da maior precisdo de seus projetos.*8

Finalmente, um terceiro tépico de validagcdo preliminar é salutar. Trata-se do
periodo em que as obras ditas paralisadas foram contratadas. A analise deste critério
pretende verificar se esses empreendimentos estdo majoritariamente compreendidos
no periodo de 2007 a 2014, a bem de permitir a analise acerca dos efeitos decorrentes
dos alinhamentos verticais. A tabela a seguir ilustra a composi¢ao dos dados:

Tabela 11 - Periodo de contratac@o das obras componentes dos dados amostrais

Periodo de Contratagdo

Repassador  \ teriora2007 Entre 20072014  Apés 2014 Total da Amostra
DNIT 1 7 3 11
Mcidades 0 17 1 18
FUNASA 1 12 0 13
TOTAIS 2 36 4 42

Fonte: o Autor

Rememorando que os dados do FNDE indicavam que nos 4 anos
compreendidos entre 2011 e 2014 foram firmados 55% dos convénios que resultaram
em obras paralisadas, e tendo em vista que a amostra coletada aponta 36 de 42 obras
igualmente terem sido contratadas no mesmo periodo, ou seja, um percentual de 86%,

o critério cronoldgico foi validado.

48 Rememorando que ndo foram envidados dados do Ministério da Educagado, Ministério da Integracédo
e do Desenvolvimento Regional, Ministério do Turismo, Ministério do Esporte, Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento e Ministério da Saude.
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Assim sendo, a amostra obtida por estratificacéo de subpopulacdes estatisticas
€ valida para os critérios geografico, financeiro e cronolégico, e deficiente para o
critério da tipologia. Assim sendo, as andlises que seguem estardo limitadas as obras
que compdem empreendimentos complexos e cuja imprecisdo de seus projetos

conduzem a medi¢cdes por precos unitarios.

Ao final, nada obstante a tipologia de obras do DNIT poder ser aglutinada com
a tipologia das obras da Funasa e do MCidades, esse racional seré valido em termos
relativos. Tal decorre porque diferentemente da Funasa e do MCidades, o DNIT nao
atua com transferéncias voluntarias, de modo que o controle dos projetos, do processo
licitat6rio e da execucao das obras é do préoprio DNIT. Essa € uma diferenca decisiva

e sera demonstrada na se¢éo seguinte.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS

4.1- Dados do DNIT

Foram selecionados 11 contratos com valores que vao desde R$ 1.439.000,00
até R$ 536.970.682,50 e estéo distribuidos em 8 unidades da federag¢édo. Os objetos
contratados séo variados, havendo obras de duplicagéo, reconstrugéo, adequacdes

de capacidade, melhorias de pontos criticos e implantacdo de trechos rodoviarios.

Todavia, conforme se vera a seguir, existem contratos que sequer poderiam
integrar o rol de obras paralisadas, eis que na verdade se referem a servicos de
revitalizacdo, restauracdo, manutencdo e/ou conservacao. No limite, ainda que se
pretenda defender o contrario, para os efeitos comparativos deste propdsito
académico tais servicos ndo poderiam ser equiparados a obras propriamente ditas. E
que o fato de certo trecho rodoviario ndo ter tido sua revitalizacdo, restauracéo,
manutencao e/ou conservacao completada no decorrer de determinado contrato, ndo
necessariamente torna aquele trecho absolutamente inutil ao uso pela sociedade.
Seja como for, a tabela a seguir ilustra a analise feita a partir dos contratos coletados,
ainda que os objetos néao se traduzam perfeitamente como obras:

Tabela 12 - Amostra dos contratos do DNIT

OBRA N° PROCESSO N° VALOR DO CONTRATO VALOR EXECUTADO % DE EXECUCAO STATUS

1 50600.024855_2013_68 R$ 36.298.000,00 | R$ 22.200.247,92 61,16% Contrato encerrado

2 50600.037876_2014_24 R$ 236.724.337,74 | R$ 15.919.547,49 6,72% Obra paralisada

3 50600.039386_2014_62 R$ 470.000.000,00 | R$ 11.377.357,18 2,42% Obra nao iniciada

4 50600.053148_2013_89 R$ 536.970.682,50 | R$ 533.695.350,83 99,39% Contrato encerrado

E d

5 50600.068203_2014_16 R$ 213.602.517,84 | R$ 179.554.458,73 84,06% AP
encerramento do contrato

6 50603.000048_2002_77 R$ 1.476.671,55 | R$ - 0,00% Obra naoiniciada

7 50605.001792_2013_21 R$ 110.290.675,23 | R$ 101.854.776,91 92,35% Obra paralisada
Contrato atipi a alise.

8 50605.002179_2021_31 R$ 1.439.000,00 | R$ 1.242.229,56 86,33% CHUEUOEUHIEDE ar:a 1se

Projeto em revisido

9 50608.500141_2017_13 R$ 5.315.786,03 | R$ 4.596.737,60 86,47% Contrato encerrado

10 50615.001184_2020_27 R$ 6.573.082,19 | R$ - 0,00% Obra naoiniciada

11 50623.000217_2012 11 R$ 52.646.674,47 | R$ 44.955.190,34 85,39% Contrato encerrado

Fonte: o Autor

De se notar que dos 11 contratos apenas 2 podem ser classificados como obras
paralisadas, de forma que os demais ndo poderiam integrar a lista disponibilizada no

painel do TCU. Os motivos estdo a seguir pontuados.
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Iniciando pelas obras que fluiram do processo 50600.024855 2013 68, tem-se
gue nao podem ser classificadas como paralisadas. Tudo porque apesar de o contrato
ter sido paralisado em 13.06.2015,4° em 04.08.2017 sobreveio informacédo que o
trecho seria incorporado a concessao rodoviaria da BR 364/365/MG/GO, o que de fato
veio a ocorrer em 19.12.2019.5° Dessa sorte, o status correto do contrato deveria ser

encerrado, razéo pela qual ndo poderia integrar o rol de obras paralisadas.

Com relagdo ao processo 50600.039386/2014-62, igualmente ndo é possivel o
engquadramento como obras paralisadas. Tal decorre porque néo se trata apenas da
execucdo das obras objeto da contratacdo, mas também da elaboracdo dos
respectivos projetos basico e executivo de engenharia. Nesse passo, de se notar que
ainda em 06.09.2022 os projetos executivos ndo haviam sido aprovados pelo DNIT a
sua integralidade,! sendo certo que as obras sequer foram iniciadas. Vale anotar que
0sS pagamentos que informam um avanco financeiro de 2,42%, referem-se,
exclusivamente, aos servicos prestados pelo desenvolvimento dos projetos que

tiveram suas disciplinas aprovadas.

As obras que fluiram do processo 50600.053148 2013 89 ndo podem ser
classificadas como paralisadas, ao menos para fins académicos. Assim se diz haja
vista 0 avanco de 99,39% de servicos executados, bem como a obra oferecer notéria
utilidade a Administracao. Mais ainda, pois o contrato teve sua vigéncia encerrada em
27.07.2023, bem como 0s poucos servicos ndo executados estdo sendo objeto de
discusséo entre o DNIT e a empresa contratada.>? Para além, considerada a finalidade
meramente académica do presente estudo, vale emprestar a Teoria do Adimplemento
Substancial,*3 pois a parte ndo concluida é infima em relacdo ao todo. Nesse norte,
nao se pode enquadrar o caso em destaque como um representante tipico das demais

obras paralisadas que ndo guardam funcionalidade a Administracdo ou cujo uso se

49 Em virtude da necessidade de reviséo do projeto.

50 Disponivel em: <https://www.gov.br/transportes/pt-br/assuntos/noticias/ultimas-noticias/governo-
assina-contrato-de-concessao-da-br-364-365-go-mg>. Acessado em 16.10.2024.

51 Conforme Oficio n°® 160742/2022/CET - SP/SRE — SP, o DNIT ainda ndo aprovou os projetos de
Obras de Arte Especiais, lluminacdo, Componente Ambiental e Solucdo de Interferéncia.

52 Em sintese, sdo defensas metdlicas ainda ndo instaladas em virtude de defeitos em placas da via.
53 “O principio do adimplemento substancial, fundamentado na boa-fé objetiva, afasta a resolucdo do
negocio quando o cumprimento foi realizado em grande monta, de modo substancioso, ou seja, se a
parte inadimplida € minima em relacdo ao todo.”

Fonte: <https://www.tjdft.jus.br/consultas/jurisprudencia/jurisprudencia-em-temas/cdc-na-visao-do-
tjdft-1/principios-do-cdc/principio-do-adimplemento-substancial>. Acessado em 16.10.2024.
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encontra significativamente prejudicado. Enfim, considerando o que aqui se busca,

nao se pode confundir eventuais danos ao erario com o status de obra paralisada.

As obras que fluiram do processo 50600.068203 2014 16 ndo podem ser
classificadas como paralisadas, ao menos para os fins aqui perseguidos. Isso porque
a paralisacdo ocorrida em 13.04.2023 derivou da descoberta de sitio arqueoldgico que
exige procedimentos especificos e detém preferéncia sobre o avanco das obras.>*
Para além, dado o cenério e o lapso temporal entre a descoberta do sitio e as
indefinicdes a solucdo da interferéncia, o consoércio executor das obras protocolou
pedido de rescisao contratual, sendo certo que o procedimento esta em tramite regular
no DNIT. Assim sendo, ndo se pode enquadrar 0 caso em destaque como um
representante tipico das demais obras paralisadas que ndo guardam funcionalidade a
Administracdo ou cujo uso se encontra significativamente prejudicado, pois para além
de o avanco dos servicos ser significativo, na ordem de 84,06%, a parcela sem
execucao nao impede a utilizagcdo dos demais trechos executados. Ou seja, para a
compreensao do que aqui se busca, nao se pode confundir a superveniéncia de fatos
impeditivos ao avancgo regular das obras, e para o qual as partes contratantes néo

concorreram a qualquer titulo, com o status de obra paralisada.

Com relagdo ao processo 50603.000048 2002 77, ndo € possivel o
enquadramento como obras paralisadas. Tal decorre porque as obras relativas a
contratacdo em destaque sequer foram iniciadas. E que n&o obstante a Ordem de
Servigo ter sido emitida em 24.08.2000, sobreveio logo em 31.01.2001 a paralisacéo
dos servicos em virtude da indisponibilidade orcamentaria para fazer frente aos
valores do contrato.® De se notar que n&o ha qualquer registro de medi¢des entre as
ordens de inicio e paralisacdo. Adicionalmente, vale dizer que o processo iniciou ainda
sob a égide do antigo Departamento Nacional de Estradas de Rodagem — DNER,
sendo certo que alguns meses depois houve a criacdo do DNIT.% O processo ficou

entdo adormecido, até ser resgatado e encerrado em 07.06.2023.57

Com relagcdo ao processo 50605.002179 2021 31, ndo é possivel o

enquadramento como obras paralisadas. Tal decorre porque se trata de contrato

54 Conforme Oficio N° 67006/2023/CGMAB/DPP/DNIT SEDE.

55 Oficio n° 189/2001-3°DRF.

56 Lei n° 10.233/2001.

57 OFICIO n° 97768/2023/COCCONV/CGCONT/DIR/DNIT SEDE.
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atipico a analise que ora se procede, pois 0 objeto da contratacdo se revela em
Servigos de Manutencao das 41 Obras de Arte Especiais da Unidade Local de Senhor
do Bonfim/BA. Ocorre que das 41 obras de arte especiais listadas, 39 passaram pela
intervencéo prevista, sendo o contrato paralisado em face da necessidade de revisao
do projeto de apenas 2 das obras de arte especiais.®® Ademais, na pratica o contrato
€ de servicos, ndo de obra. E ainda que se pudesse considerar servicos de
manuten¢do como obras, entdo trata-se de um contrato composto por 41 obras, das
quais 39 teriam sido concluidas e 2 sequer iniciadas.

Com relagcdo ao processo 50608.500141 2017 13, ndo é possivel o
enquadramento como obras paralisadas. Dois sdo os motivos. O primeiro decorre do
fato que a exemplo do paragrafo anterior, o objeto do contrato em destaque ndo se
traduz em uma obra, mas em servigos de restauracdo e manutencao.> Ja o segundo,
ainda que se pudesse enquadrar o objeto como obra, de se notar que o contrato foi
encerrado em funcdo das préprias revisbes de projeto, revelando ndo serem

necessarios todos os servigcos previstos em edital.®°

Com relagcdo ao processo 50615.001184 2020 27, ndo é possivel o
enquadramento como obras paralisadas. Tal decorre pelo fato de que a Ordem de
Inicio dos Servigcos sequer foi emitida, tudo em face de interferéncia no local das obras
gue necessita ser devidamente cadastrada, e eventualmente remanejada, antes do
comeco das atividades.®® Em verdade, o contrato aparece na relacdo do TCU em
decorréncia de estar ativo no sistema do DNIT, contudo, n&o poderia integrar o rol de
obras paralisadas.

7

Com relagcdo ao processo 50623.000217 2012 11, ndo é possivel o
enquadramento como obras paralisadas. De se notar que novamente o objeto do
contrato em destaque ndo se traduz em uma obra, mas em servigos de revitalizagao.
E ainda que néo fosse, o contrato ja conta com seu Recebimento Definitivo Tacito em

29.05.2023,%2 de forma que n&o poderia integrar o rol de obras paralisadas.

58 Ordem de Suspenséo dos Servicos N° 001/2023/SRE-BA/DNIT.

59 Confira-se o Programa CREMA (Contratos de Restauracdo e Manutencgdo), descritos pela Instrucédo
de Servigo/DG n° 08/2012-DNIT.

60 Despacho / SRE - SP/UL - Sdo José do Rio Preto- SP, em 11.10.2023.

61 Trata-se de adutora de agua bruta que necessita do devido cadastramento.

62 Oficio N° 96474/2023/COENGE - CAF - TO/SRE - TO.
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Em tempo, valem algumas ponderac¢des acerca dos 2 contratos que podem ser

classificados como obras paralisadas.

As obras que fluiram do processo 50600.037876_2014 24 tiveram sua licenca
ambiental a instalacéo do canteiro suspensa por ordem judicial em 26.07.2022.%2 Vale
anotar que o DNIT figura como terceiro interessado, de forma que o polo passivo do
imbraglio € composto pelo consorcio construtor e pela autoridade ambiental do estado
do Amazonas. A questao repousa atravancada em virtude da resisténcia do DNIT que
entende pela impossibilidade de alteracdo do projeto originalmente concebido nos

termos propostos no decorrer da acédo judicial.

Por sua vez, as obras que fluiram do processo 50605.001792_ 2013 21 foram
objeto de auditoria do TCU, sendo paralisadas 01.09.2018 em funcdo da
determinacdo daquele 6rgdo. % Vale sublinhar que naguele momento o avanco
financeiro do contrato era de 92,35%, enquanto o avanco fisico era da ordem de 96%.
Ainda assim, o TCU entendeu por bem a medida cautelar de suspensao das obras.
Adiante, quando da tentativa de se retomar o cronograma apos a liberacéo pelo TCU,
muito tempo transcorreu e a contratada terminou por apresentar pedido de rescisao
contratual, inviabilizando por completo o prosseguimento dos servicos. Em tempo,
nada obstante o processo ainda navegar pelos tramites claudicantes da burocracia
estatal, vale anotar que os servicos executados guardam utilidade a sociedade, de

forma que o conceito de paralisacdo poderia ser relativizado.

Finalmente, a constatacdo de que apenas 2 dos 11 contratos analisados do
DNIT poderiam ter enquadramento como obras paralisadas, sugere que a lista
disponibilizada no painel do TCU necessita ser lida com cautela apropriada,
especialmente porgue o banco de dados é composto por informacdes meramente
declaratorias, carecendo de tratamento qualitativo. Mais ainda, pois a propria
classificagdo dos motivos das paralisacbes estruturada pelo TCU decorre das
declaracbes que se comprovaram em boa medida estarem contaminadas. Dessa
forma, acdes que eventualmente derivem apenas das informacdes arrimadas nessas

declaracdes podem ter sua efetividade reduzida, ou até mesmo o efeito inverso.

63 Trata-se da Acgdo Civil Piblica n° 1021016-59.2022.4.01.3200, em tramite na 72 Vara Federal
Ambiental e Agraria da Secado Judiciaria do Amazonas.
64 Confira-se o Acdrdao n° 52/2018 do Plenario do TCU e seus desdobramentos.
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4.2- Dados da Funasa

Foram selecionados 13 contratos com valores que vao desde R$ 927.839,87
até R$ 29.863.120,00 e estdo distribuidos em 9 unidades da federacao. Os objetos
contratados sdo essencialmente a implantacéo de sistemas de esgotamento sanitario

e de ampliacdo de sistemas de abastecimento de agua.

Todavia, igualmente existem contratos que ndo poderiam integrar o rol de obras
paralisadas. A tabela a seguir ilustra a analise procedida a partir dos contratos

componentes da amostra coletada:

Tabela 13 - Amostra dos contratos da Funasa

[o]:1:7.9 ' PROCESSO N° VALOR DO CONTRATO VALOR EXECUTADO % DE EXECUGAO STATUS
12 CV 0401/06 R$ 927.839,87 | R$ 525.157,37 56,60% Obra paralisada
13 TC/PAC 0039/10 R$ 2.663.136,57 | R$ 1.833.158,46 68,83% Obra paralisada
Em fase de prestacao de
14 TC/PAC 0624/08 R$ 4.718.527,35 | R$ 4.718.527,35 100,00% R
contas final
15 TC/PAC 0493/14 R$ 6.944.184,00 | R$ 4.721.890,99 68,00% Obra paralisada
16 TC/PAC 0345/12 R$ 7.733.723,00 | R$ 3.866.862,00 50,00% Obra paralisada
17 TC/PAC 0690/14 R$ 9.803.867,97 | R$ 980.386,80 10,00% Obra paralisada
18 TC/PAC 0118/12 R$ 11.953.411,06 | R$ 4.078.503,85 34,12% Em execucao
19 TC/PAC 0241/12 R$ 13.691.297,00 | R$ 8.258.200,53 60,32% Obra paralisada
20 TC/PAC 0696/14 R$ 15.962.446,60 | R$ 3.200.470,54 20,05% Obra paralisada
21 CV 0303/09 R$ 19.590.000,00 | R$ 13.687.827,21 69,87%| Contrato atipico a analise
22 TC/PAC 0871/09 R$ 22.491.089,00 | R$ 19.950.007,00 88,70% Em execucgao
23 TC/PAC 0548/11 R$ 27.637.313,89 | R$ 12.002.885,42 43,43% Obra paralisada
24 TC/PAC 0035/12 R$ 29.863.120,00 | R$ 4.124.096,87 13,81% Obra paralisada

Fonte: o Autor

Iniciando pelas obras que fluiram do processo CV 0401/06, verifica-se que
foram paralisadas ao ano de 2008, muito provavelmente em virtude de deficiéncias na
execucao do contrato. Isso porque apesar de 0 convénio versar sobre a implantacéo
de sistema de esgotamento sanitario naquele municipio de Calcoene/AP, e tendo a
Funasa registrado a medicdo de 56% das obras, em consulta a rede mundial de

computadores €é possivel verificar documento intitulado Plano Municipal de
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Saneamento Basico - PMSB,% contendo dados relativos ao periodo de 2015 a 2018

e que indica 0% de cobertura de esgoto no municipio.

As obras que fluiram do processo TC/PAC 0241/12 foram paralisadas no ano
de 2019 em virtude da falta de depdsito da contrapartida pelo Municipio de Alagoa
Nova/PB. Vale anotar que a paralisacdo ocorreu com 88% da Estacdo de Tratamento
de Esgoto — ETE j& construida, 65,05% de linhas de recalque executadas e apenas
2,48% de rede coletora implantada. Os numeros corroboram a questdo de como as
obras de saneamento séo afetadas pelas interferéncias inerentes ao ambiente urbano,
pois enquanto a ETE avancou de modo mais acelerado, possivelmente em funcao de
ser uma obra localizada, as obras lineares ndo evoluiram no mesmo ritmo, muito

provavelmente devido ao grande nimero de interferéncias com ruas e avenidas.

De acordo com o informado pela Funasa, a prestacao de contas final referente
as obras do processo TC/PAC 0624/08 foram apresentadas pela convenente, porém,
devido a sobrecarga frente ao volume de dezenas de outros convénios que se
acumularam, ainda ndo houve a oportunidade de os profissionais da Funasa

procederem com a vistoria para os tramites derradeiros de baixa do convénio.

As obras que fluiram dos processos TC/PAC 0493/14 (SAA), TC/PAC 0345/12
(SAA), carecem de maiores detalhes, sendo apenas informado o montante de

recursos pactuados a execuc¢ao da obra versus o valor aplicado.

As obras que fluiram do processo TC/PAC 0690/14 foram paralisadas
possivelmente ao ano de 2017, muito provavelmente em virtude da necessidade de
alteracdo do projeto, o que somente veio a ocorrer em 2023 e ainda esta em fase de
analise pela Funasa.

De acordo com o informado pela Funasa, constatou-se por via da vistoria
técnica promovida em 18.01.2024 que as obras referentes ao processo TC/PAC
0118/12 estdo em execucdo. Porém, a ETE esta sendo construida em novo local e
com tecnologia diferente da aprovada no projeto técnico. Em tempo, o emissario esta
sendo executado em outro percurso, alterando o quantitativo previsto no projeto

originalmente aprovado. Seja como for, as obras estdo seguindo seu ritmo proprio.

65 Disponivel em: <https://consultapublica.portal.ap.gov.br/storage/files/1230-plano-municipal-de-
saneamento-basico-de-calcoene.pdf>. Acessado em 18.10.2024.
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As obras que fluiram do processo TC/PAC 0241/12 foram paralisadas em junho
de 2014 em virtude da necessidade de elaboracdo do Estudo do Componente
Indigena. Adiante, em 2018 o municipio de Abelardo Luz/SC elaborou levamento de
campo, a bem de aferir o quantitativo executado e remanescente. Foi entdo que
somente em 08.03.2021 a prefeitura promoveu licitagdo com vistas a contratacao de
empresa para o replanilhamento dos servicos remanescentes. Por ora, ndo ha

evidéncias de que as obras tenham sido retomadas a qualquer titulo.

As obras que fluiram do processo TC/PAC 0696/14 foram paralisadas
provavelmente ao ano de 2021, havendo a necessidade de contratacdo de nova
empresa executora, inclusive para formulacao de projeto estrutural da ETE, além da
necessidade de procedimentos relativos as desapropriagbes de terrenos para

construcdo de estacdes elevatérias que ainda restam serem executadas.

Com relagdo ao processo CV 0303/09, ndo é possivel o enquadramento como
obra paralisada. Tal decorre porque se trata de contrato atipico a analise que ora se
procede, pois o objeto da contratacdo se revela em Melhoria Habitacional para
Controle da Doenca de Chagas. De forma mais detalhada, o contrato visa a execucao
de melhorias das condi¢Bes fisico-sanitarias de 569 residéncias espalhadas por 15
municipios, geralmente por meio de restauragéo, reforma ou demolicao/reconstrucao,
tudo a bem de contribuir para o controle da doenca de Chagas naquelas localidades.%®
Na pratica, trata-se de um contrato composto por centenas de obras e/ou servicos de

engenharia, ndo se prestando a analise comparativa aqui investigada.

De acordo com o informado pela Funasa, as obras referentes ao processo

TC/PAC 0871/09 foram retomadas e estdo em execucao.

As obras que fluiram do processo TC/PAC 0548/11 foram paralisadas
possivelmente ao ano de 2013. Nesse sentido, relata o Oficio n° 092/2018 — GAB de
25/07/2018 daquela Prefeitura Municipal de Lajedo/PE, pelo qual solicitou-se a
readequacdo do projeto do sistema de esgotamento sanitario, mas sem noticia de

como tal demanda evoluiu.%’

66 Disponivel em: <https://www.gov.br/pt-br/servicos/obter-apoio-financeiro-para-implementacao-de-
projetos-de-melhorias-habitacionais-para-controle-da-doenca-de-chagas>. Acessado em 18.10.2024.
67 De acordo com Relatério n® 31/2018/CORAT/AUDIN.
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As obras que fluiram do processo TC/PAC 0035/12 foram paralisadas no ano
de 2013, muito provavelmente em virtude de irregularidades na execucao das obras.
Assim se diz pelo fato de que por recomendacédo do proprio TCU, o instrumento de
convénio foi alvo de intervencéo da Justica Federal, sendo certo que foi determinada
a contratacdo de empresa especializada para a elaboracdo de um novo projeto basico

e executivo, contudo, sem evidéncias de que tal providéncia tenha sido satisfeita.

Finalmente, das evidéncias colhidas a partir dos processos administrativos da
Funasa, verifica-se que todas as obras paralisadas necessitaram de alteracdes de
seus projetos. Essa constatacdo é particularmente relevante em virtude de que em
boa medida decorreram de situacfes que deveriam estar solucionadas antes mesmo
dos procedimentos licitatérios, como no caso de desapropriacbes, componentes

indigenas e alteracdes de locais de unidades construtivas.

Adicionalmente, é de igual relevo as préprias declaracdes da Funasa dando
conta da sobrecarga de trabalho frente ao volume de convénios acumulados,
anotando a propria dificuldade de os profissionais componentes de seu corpo técnico

procederem com atividades de vistoria das obras.

4.3- Dados do Ministério das Cidades

Foram selecionados 18 contratos com valores que vao desde R$ 379.313,37
até R$ 249.468.959,38 e que estdo distribuidos em 12 unidades da federacdo. Salvo
poucas excecdes, 0s objetos conveniados rementem essencialmente a complexos

sistemas de saneamento, seja de esgotamento sanitario, aguas ou drenagens.

Conforme se verifica pela tabela adiante, e a exemplo dos bancos de dados do
DNIT e Funasa, existem contratos que ndo poderiam estar integrando o rol de obras
paralisadas. Nesse passo, os motivos da classificagdo como obra paralisada ou néo,

seguem escrutinados adiante.
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Tabela 14 - Amostra dos contratos do MCidades

OBRAN° PROCESSO N° VALOR DO CONTRATO VALOR EXECUTADO % DE EXECUGAO STATUS
25 04697/2020 R$ 287.306,00 | R$ 287.306,00 100,00% Obra entregue
26 80000.054895_2010_11 R$ 26.345.287,46 | R$ 16.124.845,32 61,21% Obra paralisada
27 80000.004921_2008_46 R$ 35.822.328,56 | R$ 30.764.215,77 85,88% Obra paralisada
28 80000.041808_2010_66 R$ 45.348.750,09 | R$ 37.063.533,45 81,73% Obra paralisada
29 80000.017850_2014_90 R$ 54.063.071,45 | R$ 162.189,21 0,30% Obranaoiniciada
30 80000.046510_2013 95 R$ 69.520.925,36 | R$ 64.494.562,46 92,77% Obra paralisada
31 80000.006570_2012_94 R$ 82.438.178,40 | R$ 62.974.524,48 76,39% Obra paralisada
32 80120.000852_2010_50 R$ 98.996.540,86 | R$ 72.412.952,33 73,15%| Contrato atipico a analise
33 80120.001642_2011 60 R$ 107.784.743,42 | R$ 16.255.999,85 15,08% Obra paralisada
34 80000.028026_2013_84 R$ 123.756.000,00 | R$ 16.751.818,97 13,54%| Contrato atipico a analise
35 80000.048743_2013_22 R$ 139.092.318,50 | R$ 88.532.260,73 63,65% Obra paralisada
36 80000.056296_2011 13 R$ 143.869.915,85 | R$ 128.340.706,13 89,21% Obra paralisada
37 80000.025639_2011 06 R$ 158.809.833,08 | R$ 9.687.399,82 6,10% Obra paralisada
38 80000.024960_2013_27 R$ 174.203.031,54 | R$ 8.739.957,12 5,02% Obra paralisada
39 80000.047504_2013_55 R$ 184.385.067,91 | R$ 122.155.107,49 66,25% Obra paralisada
40 59000.007140_2021_94 R$ 163.775.932,84 | R$ 88.324.749,84 53,93% Obra paralisada
41 80000.045827_2013_12 R$ 232.977.763,30 | R$ 81.984.874,91 35,19% Obra paralisada
42 80000.050993_2013_22 R$ 249.468.959,38 | R$ 41.511.634,84 16,64% Obra paralisada

Fonte: o Autor

Iniciando pelo processo 04697/2020, tem-se que 0 mesmo ndo pode ser
enquadrado como obra paralisada, pois 0s servi¢cos alcangcaram seu término regular
em 26.07.2023. E bem possivel que a outrora indicacéo de paralisacéo tenha se dado

em virtude dos tramites administrativos inerentes a baixa do convénio.

Com relagdo ao processo 80000.054895 2010 11, nada obstante o
enguadramento como obra paralisada, vale anotar que se trata de contrato atipico a
analise que ora se procede. Tal decorre porque o0 objeto da contratacéo se revela em
obras de saneamento integrado e urbanizacdo quem contemplam rede de distribuicéo
de 4gua, pavimentacao, rede coletora de esgoto, ligacdes domiciliares de esgoto, 3
ETEs, rede de micro drenagem, muros de arrimo, equipamentos comunitarios e
unidades habitacionais. Para além, fazem parte da intervencéo trabalhos técnicos

sociais, projetos os mais diversos, iluminagao e um parque linear. Ou seja, uma série
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de disciplinas cuja aplicacdo se da em diversos pontos daquele municipio e que
invariavelmente se traduzem em diversas obras. De qualquer sorte, o0 MCidades
informa que em relacdo as obras de pavimentacdo, de esgotamento sanitario e do
parque linear, houve a rescisdo de contrato com as empresas outrora executoras,
estando o processo em fase de reprogramacao para novas licitagdes, razéo pela qual

€ possivel considerar seu enquadramento como obra paralisada.

Com relacdo ao processo 80000.004921 2008 46, a exemplo do contrato
relatado acima, € possivel considerar seu enquadramento como obra paralisada, mas
igualmente vale anotar que se trata de contrato atipico a analise que ora se procede.
Nesse sentido, o convénio trata de intervenges naquele municipio que previram
servicos de pavimentagéo, calgamento, drenagem urbana, construcdo de unidades
habitacionais, redes de agua e esgoto, além de equipamentos comunitarios como
playgrounds, quadras esportivas, academias e paisagismo. Para tanto, a prefeitura
disparou nada menos que 11 lotes de licitacdes, cada qual evoluindo de modo
particular. Evidente, no percurso houve necessidade de alteragcbes de projeto,
desisténcia de empresas, relicitacdes, entre outros. Soma-se a isso a necessidade de
regularizacdes fundiarias e trabalhos sociais a realocacédo de familias, providéncias
gue naturalmente impactaram o cronograma de evolucdo das obras. Seja como for,
ndo ha noticias de continuacdo das obras remanescentes desde 2018, podendo-se,

assim, conferir-lhe o status de obra paralisada.

Com relacéo ao processo 80000.041808_2010_ 66, tem-se o0 mesmo racional
dos contratos anteriores, sendo possivel o enquadramento como obra paralisada, mas
se tratando de avenca atipica a analise que ora se procede. O convénio incialmente
tratou de intervencdes no Cérrego do Turi, objetivando sua despoluicdo. Contudo, tdo
logo o instrumento de repasse foi assinado em 09.09.2011, logo em 26.01.2012 a
Prefeitura Municipal de Jacarei/SP solicitou alteracdo significativa do projeto. Apesar
de manter o sistema coletor de esgoto e a canalizacao do corrego receptor, pretendeu
incluir 2 reservatorios de detencéo de 4guas pluviais, alterar a solugdo de cruzamento
em via urbana e a implantacédo de parque linear. As modificagdes foram aceitas pelo
MCidades, contudo, retornou-se a fase de elaboracao de projetos, reprogramacao de
desapropriacdes, entre outros. Seja como for, as obras avancaram de modo

claudicante a partir de 2013, ocorrendo paralisacdes e retomadas, a Ultima ao ano de
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2019, mas sem noticia recente dos avancos dos servicos. Pode-se, assim, conferir-

Ihe o status de obra paralisada.

O processo 80000.017850 2014 90 ndo pode ser enquadrado como obra
paralisada, mesmo porque a obra sequer foi iniciada. Apesar de a assinatura do
convénio ter sido realizada em 29.12.2015, o MCidades somente emitiu a autorizacéo
para inicio das obras em 16.09.2020, as quais, ap6s procedimentos licitatérios a
selecdo do executor, tiveram as atividades relativas ao canteiro de obras iniciadas
apenas em novembro de 2021, sendo esse o discretissimo avanco de 0,3% apontado
na documentacédo de suporte. Ocorre que 0s projetos executivos a cargo da empresa
selecionada néo foram aprovados pela Caixa Econdmica Federal - CAIXA, sendo
certo que os servicos relativos as obras propriamente ditas jamais avancaram.
Atualmente, hd um plano de acao proposto que de forma bastante otimista pontuou o
inicio das obras para o ultimo trimestre de 2024. Seja como for, uma vez que 0s

servigcos sequer foram iniciados, néo se trata de obra paralisada.

Com relagédo ao processo 80000.046510 2013 95, permanece o racional de
gue apesar de possivel o enquadramento como obra paralisada, trata-se de contrato
atipico a analise que ora se procede. De forma analoga aos convénios para obras e
servigos de saneamento integrado, o objeto aqui examinado se estende por 6 bairros
do municipio de Aguas Lindas de Goias/GO, com obras que envolvem rede coletora
de esgotos, ligacBes prediais, estacdes elevatorias, linhas de recalque, coletores
tronco, drenagem, pavimentacao, equipamentos comunitarios, urbanizagao e trabalho
social. Vale anotar que as Unicas obras fisicas que ndo estédo concluidas sdo a linha
de recalque e as 3 estacdes elevatdrias de esgoto, cujos projetos e especificacdes de
equipamentos foram atualizados por exigéncia da Concessionaria dos servi¢os, o que
redundou no aumento do custo inicialmente previsto. Do infortinio, os tramites
necessarios a readequacdo do projeto e do incremento orgcamentario estao
percorrendo 0os caminhos burocraticos atinentes, o que acaba por conferir-lhe o status

de obra paralisada.

Com relagcdo ao processo 80000.006570 2012 94, novamente tem-se o
racional de que apesar de possivel o enquadramento como obra paralisada, trata-se
de contrato atipico a analise que ora se procede, pois 0 convénio versa sobre obras e

servicos de saneamento integrado. Mais especificamente, a Prefeitura Municipal de
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Campo Grande/MS buscou recursos para a execugao do complexo Anhandui, Cabaca
e Areias, prevendo a restauracdo de margens, galerias pluviais, recuperacao de areas
Umidas, reservatorio de amortecimento de cheias, urbanizacdo de carater
complementar e pavimentagdo. Em 2013 os servigos foram licitados em 3 lotes, mas
devido a fatos supervenientes, os contratos foram rescindidos em virtude da
necessidade de alteracGes dos projetos que se impds aos anos de 2014 e 2015. A
questdo se arrastou até 2018, quando as obras tiveram seu reinicio, mas logo na
sequéncia foram acometias por problemas no fluxo financeiro. Ao final, nova licitacéo
foi prevista para o ano de 2024, porém, dada a auséncia de noticia de qualquer

avanco, o contrato aqui recebe o status de obra paralisada.

O processo 80120.000852_ 2010 50 ndo pode ser enquadrado como obra
paralisada, mesmo porque a obra sequer foi iniciada. A exemplo dos contratos acima
relatados, trata-se de obras de saneamento integrado, revelando sua atipicidade ao
propoésito perseguido neste estudo. Todavia, diferentemente dos demais, ndo é
possivel o enquadramento como obra paralisada. Tal decorre porque o objeto do
convénio firmado junto a Prefeitura de Sao Luiz/MA era segmentado em
remanejamento de 18.000m de adutora de agua tratada, implementacdo de medias
socioambientais e instalacdo de 132.000 hidrometros em variados bairros daquele
municipio. Nesse passo, tanto a adutora quanto as medidas socioambientais foram
executadas, estando absolutamente Uteis a sociedade. Giro outro, apenas 18% dos
hidrometros foram instalados, ainda que os servi¢os as suas instalacées tenham sido
repartidos por 8 empresas distintas e cujos contratos ja estao extintos. Mas importa
gue independentemente dos motivos que fizeram com que a instalacdo dos
hidrobmetros naufragasse, o ocorrido ndo pode ser traduzido como uma obra

paralisada, pois nada mais é que a simples conexao de medidores a rede de agua.

Com relacéo ao processo 80120.001642 2011 60, trata-se de obra complexa
gue contemplava intervencdo em 327 hectares no ambiente urbano de Teresina/Pl.
Foram previstas a execucdo de 15.000m?3 de bacia de detencéo, 2.763m de rede de
micro drenagem e 3.130m de galerias de macrodrenagem. Desde 2011 foram feitas
diversas licitacoes, tendo os servic¢os iniciado efetivamente apenas em 02.06.2014,
mas apenas uma pequena parte foi executada. Tal decorreu em virtude da
necessidade de alteracbes do projeto, de forma que o contrato junto a empresa

executora foi paralisado e posteriormente extinto. Atualmente o projeto esta



70

subdividido em duas obras, mas que ndo apresentam qualquer avanco. Um plano de

acao prevé a retomada ainda para esse ano de 2024 e finalizacéo das obras em 2027.

O processo 80000.028026_2013 84 ndo pode ser enquadrado como obra
paralisada, eis que se trata de um conjunto de 31 obras de contencdo de encostas em
diferentes localidades do Municipio do Rio de Janeiro. Mas vale anotar que nada
obstante o convénio ter sido firmado em 21.12.2012, documento datado de
15.08.2023 informa que apenas 2 obras tiveram inicio e foram concluidas (meta Vila
Izabel). J& as demais obras, em que pese terem ocorrido autorizacfes para o inicio
de algumas, permanecem inertes. Seja como for, uma vez que as outras 29 obras

previstas sequer foram iniciadas, ndo ha que se falar em status de obra paralisada.

Com relacao ao processo 80000.048743 2013 22, novamente se trata de obra
complexa que contempla a Construcdo da ETE Vargem Limpa, com capacidade para
tratamento dos efluentes de 375.000 habitantes da cidade de Bauru/SP. O inicio dos
servigos foi autorizado em 22.04.2015, mas em 04.10.2021 o avan¢o nao passava de
63,65% do total. Diversas modificacdes no projeto se fizeram necessarias e apos 12
termos aditivos o custo dos servicos aumentou em 18,29%, condenando a paralisacéao
do empreendimento em virtude da insuficiéncia de recursos. Atualmente ha um plano
de acéo aprovado para a retomada e finalizacdo dos servicos remanescentes, mas as

obras ainda néo foram reiniciadas.

Com relagéo ao processo 80000.056296 2011 13, trata-se de obra altamente
complexa e que contempla a execucao de sistema de macrodrenagem na cidade de
Natal/RN, composta por reservatorios de detencédo implantados em diversas lagoas
existentes e cujas aguas pluviais serdo conduzidas por um tunel de até 3,00m de
didmetro, construido por processo nao destrutivo e que percorrera 6,9km de extensao.
A obra faz parte do esfor¢o a realizagdo da Copa do Mundo de 2014, contudo, ainda
naquele ano os servigos se depararam com graves questdes de ordem geotécnicas
nao previstas durante os estudos e projetos. Apesar de o avango alcancgar 89,21% do
total das obras, o percentual final ndo € de solucéo trivial, sendo certo que houve a
contratacao de empresa especializada para a readequacéo do projeto. Seja como for,

a retomada dos servigos remanescentes ainda n&o ocorreu.

O processo 80000.025639 2011 06 previa a urbanizacdo de assentamento

precario que se posicionava em area denominada Grota do Aeroporto, municipio de
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Marabda/PA. Dentre as atividades, estavam previstas a recuperacdo de locais
degradados e a producéo de 1.376 unidades habitacionais para o reassentamento de
familias. Ocorre que apesar de as obras urbanisticas terem iniciado, passados anos
a prefeitura ndo obteve éxito em encontrar local adequado para o reassentamento das
familias, sendo compelida a solicitar a extincdo do convénio. Todavia, quando da
paralisacdo dos servicos as obras executadas nao ofereciam utilidade a populacao,
impondo que o municipio arcasse com seus proprios recursos a complementacao dos

servicos, providéncia que ainda nao foi satisfeita a integra.

O processo 80000.024960 2013 27 remete para uma intervencao significativa
na area urbana do municipio de Recife/PE. O objetivo central é a execucdo de 2.120m
de revestimento no Canal do Fragoso, 6.100m de adequacgéo de vias marginais e a
construcdo de 14 obras de artes especiais (bueiros celulares, pontes e viadutos). De
se notar que o0 convénio se revela atipico ao propdsito perseguido neste estudo, pois
na pratica tem-se, ao menos, 16 obras distintas. Seja como for, 0 municipio passou
por enorme esforco com relacdo as desapropriacbes e outras providéncias
necessarias ao desbloqueio de recursos, sendo certo que apenas 5% do montante
conveniado foi liberado. Seja como for, o projeto foi divido em 5 areas de intervencéao,
sendo certo que 4 dessas areas ja estdo com suas obras em andamento. Contudo, a
dltima area representa 37% do total dos servicos, mas ndo esta contratada, razdo

tltima pela qual a obra recebe o status de paralisada.

O processo 80000.047504 2013 55 previu a execucao da rede coletora, das
elevatérias, dos emissarios, das ligacdes domiciliares e do respectivo trabalho social,
todos componentes das obras e servicos necessarios a ampliacdo do sistema de
esgotamento sanitario do municipio de Parnamirim/RN. Apesar de num primeiro
momento as obras terem avancado de modo regular, sobreveio auditoria do TCU que
detectou eventual superfaturamento na ordem de R$ 10 milhdes nos servicos relativos
as ligacdes domiciliares. Tal cenério terminou por paralisar o contrato e atualmente ha
um plano de acdo que preveé a revisdo dos projetos e a retomada dos servigos a partir
do final de 2025.

O processo 59000.007140_2021_ 94 previu a execug¢do, huma primeira etapa,
da ampliacdo e reforma do terminal Itaquera, localizado no municipio de Sao

Paulo/SP. Para além, foi prevista a construcdo do terminal satélite, porém, ajustado
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para uma segunda etapa. Nesse passo, apesar de a primeira etapa ter sido concluida,
a segunda foi paralisada em 2018, ainda na fase das fundac¢des, tudo em virtude de
auditoria do TCU que identificou irregularidades graves. Desde entdo foram
empreendidos esforcos a regularizacdo do empreendimento, sendo certo que 0s
envelopes contendo as propostas comerciais para execuc¢do do remanescente de
obras foram abertos em 27.04.2023, mas ainda sem noticia de retomada dos servigos.

A expectativa constante do plano de acéo € de entrega das obras em 2026.

O processo 80000.045827 2013 12 se destinou a execucao de significativa
ampliacdo do sistema de esgotamento sanitario na capital maranhense, estando
previstos 271.753m de rede coletora, 30.888m de interceptores e coletores, 20
estacles elevatorias, 11.585m de linhas de recalque e 23.914 ligacdes domiciliares,
tudo pulverizado por 4 setores de Sdo Luis/MA. Tratando-se de projeto complexo,
dividido em 4 etapas e com enorme numeros de interferéncias e variaveis,
naturalmente fez-se necessarias diversas modificacfes dos projetos, redundando em
variadas andlises que exigem o tempo préprio da burocracia estatal. Ndo ha previsdo
para retomada das obras, em que pese, a exemplo dos demais contratos relativos a

area do saneamento, o presente convénio € composto, na pratica, por diversas obras.

O processo 80000.050993 2013 _22 previu intervencdo significativa no
municipio de Natal/RN, a bem de ampliar seu sistema de esgotamento sanitario por
meio da construcdo de 294.247m de rede coletora de esgotos, 50 estacBes
elevatérias, 38.903m de emissarios, 4 estacdes de tratamento e 54.088 ligaches
prediais. As obras tiveram inicio em 20.03.2015, e pouco tempo depois, ainda ao ano
de 2015 a Companhia de Agua e Esgoto do Rio Grande do Norte — CAERN
apresentou manifestacdo no sentido da necessidade de alteracdes significativas no
projeto, passando as obras a caminharem em ritmo claudicante até sua total
paralisacdo em 2018. Ja em 2019 o governo federal chegou a provocar formalmente
a CAERN acerca da necessidade de se retomar as obras paralisadas, mas nao ha

noticia de qualquer providéncia nesse sentido.

Por fim, das evidéncias colhidas a partir dos processos administrativos do
MCidades, verifica-se que todas as obras paralisadas necessitaram de alteracdes
significativas de seus projetos. Vale anotar que aqui se trata de empreendimentos

complexos, e ndo apenas por serem compostos por diversas obras, mas igualmente
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pelo desafio técnico por estarem posicionados em ambiente urbano altamente
adensado, o que naturalmente ira revelar, ao longo de suas execucfes, uma

qguantidade de intercorréncias maior que as obras da Funasa e do DNIT.

4.4- Andlise geral dos dados

O norte para a analise geral dos dados coletados é feita a partir da discussao
extraida do referencial teorico, posto no capitulo 2 do presente estudo, e onde foram
abordados os aspectos que na percepcédo dos diversos autores influenciavam de
modo mais acentuado para o fendmeno das paralisacdes de obras publicas,
notadamente: (i) a falta de planejamento; (ii) a inseguranca juridica e (iii) o modelo

brasileiro a selecdo de fornecedores.

Todos esses aspectos estdo a seguir analisados. Antes, porém, oportuna uma

ponderacédo acerca do proprio banco de dados disponibilizado pelo TCU.

Ao se debrucar de forma minudente pelos dados amostrais, foi possivel
identificar que dos 18 contratos do MCidades, 4 ndo podem ser classificados como
obras paralisadas,®® razédo na ordem de 22% dos dados analisados. Avancando para
os dados da Funasa, esse percentual sobe para 31%, pois dos 13 contratos
examinados, 4 ndo se revelam como obras paralisadas. No caso do DNIT esse
percentual é ainda mais acentuado, pois dos 11 contratos escrutinados, 9 nao se

caracterizam como obras paralisadas, equivalendo a 82% da amostra.

Ha que se sublinhar que os dados processados pelo TCU séo obtidos de forma
meramente declaratéria, assim extraidos de questionario embrionario respondido
pelos proprios repassadores de recursos. Ou seja, ndo ha maiores investigacdes no
intuito de refinamento das informacgdes repassadas pelos diversos 0rgaos e entes que
integram o esfor¢o da coleta. Dizendo de outro modo, ha muito pouco tratamento
cientifico dos dados disponibilizados, limitando-se a classifica-los por sua localizacao
geografica, valor e fonte dos recursos. As distor¢des das informac¢des podem ser,

assim, bastante acentuadas, a exemplo dos dados do MCidades e da Funasa, acima

68 Vale anotar a propria atipicidade, para uma analise de obras paralisadas, de praticamente todos os
contratos do MCidades. Isso porque tratam de convénios com previsdo de execucdo de variadas obras
mescladas com servicos ndo necessariamente associados, chegando a dezenas, centenas e até
milhares de obras de engenharia previstas em um Unico processo de transferéncia de recursos.
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demonstrados, e mais especialmente do DNIT, em que 82% da amostra ndo poderia
integrar o rol de obras paralisadas. Mais ainda, pois a omissdo e/ou erro nas
declaracBes geram distor¢bes em dire¢cdo oposta, como no caso da Saude, que no
més de abril de 2023 informava existirem apenas 318 obras paralisadas, mas em abril

de 2024 o numero saltou para 4.580:

Figura 14 - Recorte do painel de obras paralisadas do TCU (abril/2023)

Educagio basica 3.580
Infraestrutura e Mobilidade Urbana 1.854
Turismo 650
Outros 604
Saneamento 404
l Satide 318 l
Esporte 316

Educacio superior 285
Transportes 250
Agricultura 103
Habitagio 100
Educacio profissional e tecnologica 76

Defesa Civil 38

Fonte: o Autor

Figura 15 - Recorte do painel de obras paralisadas do TCU (abril/2024)

[ Salide 4.530]

: —
Educacao basica 4.094

Infraestrutura e Mobilidade Urbana 1.243
Outros. 515
Saneamento 382
Turismo 382
Educacdo superior 249
Esporte 173
Transportes 108
Educacio profissional e tecnolégica 67
Habitacio 46
Agricultura 40
Defesa Civil 28

Educacdo (Hospitais  Inst. Militares) 24

Fonte: o Autor

Deriva que se boa parte das declaracdes prestadas ao TCU estéao
contaminadas na origem, os motivos das paralisacdes que igualmente derivam das
mesmas declaracdes dos repassadores de recursos nao podem ser assumidos como
verdade absoluta. Por exemplo, uma declaracdo que informe a obra ter sido
paralisada por abandono de empresa, motivo apontado no levantamento do TCU
como a segunda maior causa das paralisacbes, ndo poderia ser sumariamente

recepcionada sem a investigacao se tal decorreu por dificuldades da prépria empresa
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ou porque a contratada estava com frentes de trabalho impedidas ha mais de ano. Ao
fim, desagua nao ser possivel validar de forma imediata as relacdes de causa e efeito
apontadas no banco de dados do TCU, sendo necessério o refinamento do contetdo
disponibilizado. Giro outro, o mérito do TCU reside no esfor¢o coordenado a tabulacdo
de um numero relevante de informacdes, oferecendo excelente bussola para
investigacbes e proposicdes que possam melhorar o cenario de obras paralisadas.
Alias, ndo por outro motivo que o numero de pesquisas abordando o tema observou

um enorme “salto” a partir da iniciativa do TCU.
Feito o destaque, passa-se a andlise dos dados propriamente dita.

Iniciando pelo topico da alegada inseguranca juridica, assim se referindo a
renitente acusacdo do Apagado das Canetas, tal como formulada pelo receio de

responsabilizacdo particular dos agentes publicos, ndo_se confirmou nos casos

examinados. Assim se diz por que apesar de os dados demonstram que de fato
praticamente todos os projetos terem necessitado de alteracdes em fase de obra, em
maior ou menor grau, em nenhum dos contratos foram verificadas maiores
resisténcias em se proceder com as respectivas alteracdes, seja por parte dos
gestores, seja por parte dos repassadores. Para além, as atuacbes do controle
externo, judicial ou administrativa, foram detectadas apenas em situagdes indicativas
de danos ambientais ou ao erario, este ultimo em funcdo de superfaturamentos. E
cumpre destacar a ndo deteccao de qualquer processo sancionatdrio em funcéo das

escolhas dos gestores e agentes publicos por esta ou aquela solucao.

O segundo tépico de andlise se refere ao modus operandi a selecdo de
fornecedores, assim examinado acerca da alegacdo da possibilidade de serem
contratadas empresas ditas aventureiras, mas que a exemplo do tema anterior,

igualmente ndo se confirmou nos casos examinados. I1sso porque dos 42 contratos

componentes da amostra, apenas 3 apontaram alguma deficiéncia por parte das
empresas contratadas, sendo que desses apenas 2 tiveram suas obras efetivamente
iniciadas e posteriormente paralisadas. Ou seja, um percentual de 5% do total
investigado, longe de ser suficiente para estabelecer uma relagéo de causalidade as

obras paralisadas.

Procedida a analise dos 2 primeiros topicos, cabe parénteses.
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Conforme relatado, apenas 2 dos 11 contratos analisados do DNIT poderiam
ser classificados como obras paralisadas, um percentual de 18%. E mais importante
€ o registro de que os 2 contratos paralisados decorreram da determinacédo do controle
externo, TCU e Justica Federal, respectivamente, constatacdo que corrobora a néo

caracterizacdo dos outros 2 fatores anteriormente examinados.

Ou seja, o DNIT néo esta sendo afetado de forma significativa pelo fenébmeno
das obras publicas paralisadas.

Lado outro, os nuameros verificados na Funasa e no MCidades sdo muito
diferentes do DNIT. Compulsando os dados da Funasa, tem-se 9 dos 13 contratos
gue realmente podem ser considerados como paralisados, um percentual de 69%. No
caso do MCidades a razéo é ainda maior, pois dos 18 contratos analisados, 14 estao
efetivamente paralisados, representando 78% do total. Uma diferenca téo

pronunciada conduz ao seguinte questionamento:

Ou seja, Funasa e MCidades estdo sendo afetados forma significativa pelo

fenbmeno das obras publicas paralisadas.

Contudo, constatou-se que as questfes de inseguranca juridica e modelos de
selecéo de fornecedores nao foram verificadas na pesquisa, entdo é provavel que a
relacdo de nexo-causal das obras paralisadas da Funasa e do MCidades esteja
posicionada na fase de planejamento, geral, especifico ou ambos.

Mas ha uma questédo de maior relevo:

Por qual motivo as obras da Funasa e do MCidades sao paralisadas de forma

sistemaética, mas as obras do DNIT n&o?

A resposta esta apresentada no capitulo seguinte.
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5. COTEJAMENTO ENTRE DNIT, FUNASA E MCIDADES

O capitulo anterior demonstrou que os 2 tdpicos recorrentemente apontados
pela literatura especializada como sendo 0s pontos mais sensiveis ao fendmeno das
obras publicas paralisadas, quais sejam, a inseguranca juridica e a selecdo de

fornecedores, ndo foram confirmados pela pesquisa empirica.

Para além, ndo obstante as obras do DNIT, Funasa e MCidades poderem ser
tipificas de igual modo, no sentido de se tratar de empreendimentos complexos, o
destino observado as obras do DNIT foi bem diferente daquele verificado as obras da

Funasa e do MCidades. A questdo é compreender 0 porqué?

Pois bem. No capitulo inaugural do presente estudo anotou-se que as regras
que por anos nortearam a atividade do planejamento a execucao de obras publicas
estavam alicercadas nas normas gerais dadas pelo Decreto Lei n° 2.300/86, com
vigéncia até o advento da Lei n° 8.666/93, e por esta Ultima, pelas trés décadas
seguintes. Igualmente foi discorrido que a mencionada legislacdo ndo se preocupou

em delinear de forma minudente as premissas para 0s planejamentos de suas

contratacdes, sendo suficiente que certo projeto basico dispusesse da contrapartida

orcamentaria para que o processo de licitacdo e contratacdo avancgasse.

E foi exatamente assim que ocorreu. Porém, os resultados para o DNIT foram
distintos daqueles obtidos por Funasa e MCidades, sendo salutar uma andlise mais

refinada desses entes/érgéaos.

Desde sua origem, ainda como o antigo DNER, o DNIT se revela como uma
autarquia especial com alta capacidade de governanca e gestdo. Nada obstante o
departamento ter cicatrizes histéricas de problemas graves ligados a corrupcéo,® o
DNIT evoluiu seus processos decisorios e se reinventou ao ponto de ser reconhecido

como a “principal casa da engenharia nacional.”’® Ndo é para menos. A autarquia

69 Confira-se alguns registros de reportagens ao longo dos ultimos anos (acessado em 30.10.24):
<https://www.camara.leg.br/tv/218197-diretor-do-dnit-fala-sobre-denuncias-de-corrupcao/>
<https://www.metropoles.com/distrito-federal/na-mira/pf-apura-corrupcao-no-dnit-e-obras-
superfaturadas-em-r-2-bilhoes>
<https://senge.org.br/noticias/dnit-paralisou-investimentos-apos-denuncias-de-
corrupcao/?doing_wp_cron=1730339223.2211680412292480468750>

70 Disponivel em: <https://portaldelicitacao.com.br/2019/noticias/10-encontro-de-licitacoes-e-
contratos-do-dnit-reune-mais-de-800-participantes-para-discutir-novo-modelo-de-gestao-nas-
aquisicoes-publicas/>. Acessado em 18.11.2024.


https://www.camara.leg.br/tv/218197-diretor-do-dnit-fala-sobre-denuncias-de-corrupcao/
https://www.metropoles.com/distrito-federal/na-mira/pf-apura-corrupcao-no-dnit-e-obras-superfaturadas-em-r-2-bilhoes
https://www.metropoles.com/distrito-federal/na-mira/pf-apura-corrupcao-no-dnit-e-obras-superfaturadas-em-r-2-bilhoes
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conta com Conselho de Administracdo, Diretoria Colegiada, quatro diretorias
finalisticas e trés diretorias horizontais, além de superintendéncias em todas as
unidades da federacado, inUmeros escritorios de apoio, procuradoria especializada,
gestdo de riscos, auditoria interna e coordenacdo de integridade.’* Trata-se de ente
com personalidade juridica e com corpo técnico que goza de estabilidade funcional,
possibilitando que o departamento seja menos vulneravel a capturas politicas e/ou
particulares,’? além de possibilitar um bom alicerce para o acompanhamento das
evolucdes da legislacédo e da jurisprudéncia, bem como adquirir uma boa memoria a

execucao de suas respectivas obras publicas.

Mas aquilo que mais importa a analise aqui proposta, é o fato que o DNIT tem
o controle de seus projetos. Desde a identificacdo da necessidade, avangcando pelos
estudos de viabilidade, passando pela definicdo dos parametros de funcionalidade de
seus empreendimentos, desenvolvimento das solugbes, preparacdo dos atos
licitatorios, selecao de fornecedores, acompanhamento e fiscalizacédo das obras, bem
como a prépria alteragdo dos contratos, tudo esta sob sua tutela direta.

Significa que o DNIT néo é 6rgdo de producédo de politicas publicas, mas um
ente especializado em gestdo de nicho especifico, razao ultima pela qual, ao menor
sinal de qualquer externalidade ou necessidade de corre¢ao de rumo, o departamento
tem capacidade institucional para oferecer resposta dindmica. Nao a toa que dos 11

contratos aqui analisados, apenas 2 podem ser caracterizados como paralisados.

Agora é importante anotar que o modelo federalista fiscal brasileiro optou por
um desenho de alta concentracdo de arrecadacdo na Unido, e assim criou uma
autarquia especializada em obras de engenharia do quilate do DNIT. Todavia, o
mesmo modelo federalista também optou por concentrar grande volume de orcamento
em orgdos/entes que mesmo ndo detendo uma capacidade analoga ao do DNIT, tém
a incumbéncia de analisar propostas de convénios que se destinam a execucédo de
obras de engenharia, e assim, distribuem recursos para inUumeros 6rgdos/entes que

Nao necessariamente séo especializados em obras de engenharia.

E precisamente o caso da Funasa e do MCidades, que bem ao contrario do

DNIT, ndo desenvolvem 0s projetos para 0S quais aportam recursos, ndo estdo a

1 Disponivel em: <https://www.gov.br/dnit/pt-br>. Acessado em 30.10.2024.
72 O que nao significa em o DNIT seja completamente blindado aos desvios de integridade.
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frente do exame das necessidades especificas que supostamente ddo azo a execucao
de certas obras publicas, ndo desenvolvem os respectivos estudos de viabilidade, ndo
qualificam os parametros de funcionalidade dos empreendimentos, ndo desenham os
processos licitatérios e de selecdo de fornecedores, ndo acompanham e nem
fiscalizam a rotina diaria de execucao dos servicos. Em realidade, naquilo que importa

as obras publicas, sdo meros repassadores de recursos.

E ndo bastasse isso, Funasa e MCidades possuem institucionalidade muito
mais instavel, haja vista, por exemplo, em 2019 o Ministério das Cidades ter sido
fundido com o Ministério da Integracdo Nacional para formar o Ministério do
Desenvolvimento Regional, porém, em 2023 a gestdo atual recriou o Ministério das
Cidades. E em exemplo outro também de movimento abrupto, a Funasa foi extinta em

2023 para logo em seguida ser recriada.

Tudo isso significa que a estratégia a execuc¢do das obras publicas é formulada
pelos préprios entes subnacionais recebedores dos recursos da Funasa e do
MCidades, os quais quase sempre se traduzem em municipios de pequeno porte, e,
portanto, de capacidades técnica e institucional reduzidas. E se tratando de obras de
saneamento, precisamente o caso da Funasa e do MCidades, esse cenario é ainda
mais fragilizado, pois se esta diante de empreendimentos muito mais complexos

guando comparados as obras localizadas.

Mas isso ndo seria necessariamente um problema se a ldgica da legislacao
fosse seguida, qual seja, em primeiro se desenvolveria um projeto basico com nivel
de maturidade suficiente para uma decisao ponderada, para somente em seguida Ihe

vincular o orcamento que ira lhe fazer frente.

Todavia, ndo foi essa a dinamica observada na pesquisa. Em realidade, o que
se verificou foi exatamente o contrario. E que estando disponiveis orcamentos nos
orgaos/entes do governo central, os entes subnacionais apresentam “projetos”, com
todas as aspas, de forma garantir a reserva orcamentaria, sob pena de perdé-la, para
somente em seguida darem inicio ao desenvolvimento dos projetos propriamente
ditos. A titulo de exemplo, confira-se a dinamica ocorrida nos autos administrativos de
n° 80000.041808 2010_66:
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Figura 16 - E-mail de aprovacéo do projeto de saneamento integrado do Vale do Cérrego do Turi, no

Municipio de Jacarei/SP

JENOA 0047/12 - MCidades - Of 00522012+ Sll
Marchi Gutlerd); Lucks Goncalves de
Assunte: ENC: CF GENOA 0047/12 « ucan- - Of 0052/2012- S/DDOOT/SNSA/MCIDADES - Munidipio
de Jacari'SP

A GENCA

Sanhor Garenie cw Chartes & Negtcos

1 Segue mwommmmmmmusmmnmsu
25012012, em anexm, relativo 30 @0 Municipo para do projeto do
‘I’cmoquwn‘umﬂn-umu s-llmbmoovuuwaohn m
Mericipio de Jacanel / 59

2 Para Ncar mas Cors 3 axpasido. © PRGcH SO56E0 & MESMA 5606 CH e realequagles
fsadas no ofice i 102/2012-GP da Prefeiura Menicpal de Jacans, tambam em anexo, 3 sater

2.1 Manler 0 sistem coletor de SeR0t0 @ 0o canalRACH? do Turl, conforme i aprovada.

Como o projeso aniror 8 Mol aprovada, bastars Gue sea spresentsda & nova documeniachs
16CRCS [PITHIE. CLAmANIO 6LC ). BOMS Qut 4418 COMOIOVAAD Que MBEMENS NEO "Cuve BRINICE

2.2 Manier 03 yRiGrsa SOEVERA 10 CONVENL 5 ASORGD.
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chra de grande porte, SEN00 NECRSSANC DEO MANDS UM MES PR SUR acdise haverd

um afraso na processo lotaddo, que J deveria estar sendo

A nciusdo dos reservatinos de cortenc8o trard grandes teneficos para o sistema de drenagem
da biscia ervolvide ra proposta, tanko 1550 & verdade, que esses resarvantn os foram sugeridos
pels CAXA curanie & andlise o promio COGNE, pars sMesiar © MpRcio 30 SUMeto i
mmmmmmmquwmw-wmmma
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90 3iguns 00eses CUCR0Os Taihasse™ haveria
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- Difcuidades na exocucdo da cbm, VSIo que @ execucho 55 5008 vidve! com o fedexamento do
lengol assco.

Aumumumwmmm-mnhwmumm
FubeTtur 3 Propostd POr OUE M Smples, Com 6 Srgumanto qua sob os aspecios do
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ressalva de que a prefeitura se manifeste que ao contrario do que havia afirmado, essa solugio
resoiverd o problema de trénsito do local.

Coma ¢ programa ndo prevé a utiizag3o dos recursos de repassa para a sinalizagio semaférica,
a prefeitura devera aportar contrapartida para a aquisigBo desses equipamentos, visto que eles
580 imprescindlveis para a nova proposta.

Com a eliminagSo da passagem em deenivel, serd possivel ampliar o sistema vidrio, isso também
sara benéfico para o projeto, porgue o aumento na extensao da via beneficiard um numero maior
e pessoas dos baimos do entomo.

A Unica ressalva & que nessa nova via néo havera redes de 4gua € coleta de esgoto, mnmma
exige o programa, mas o pmp Cidades j se
respeito da ndo L i gl para o projeto anterior, nnwiua

das justificativas apmm peta prefeitura.

Amplulqau de parque linear 0 poderd ser aceita caso se enquadre COMO MECUPEragac
da area objeto da , 1850 serd avaliado durante a andlise, apbs a

apresentagio da nova ducummhc.ﬂn tecnica e da vistoria a0 local, Cago o item seja aceito apés
aandlise, deverd ser feita a alteragéo na sua denominagio de Paisagismo, item ndo previsto no
para

A maior parte dessa intervengéio serd feita no trecho onde o cérege nlo serd canalizado, mas
onde serdo feltas as bacias de contengdo e a nova avenida e, caso se irate de uma recuperagio
ambiental, 8 proposta poderd ser aprovada.

Além das alberagiies supracitadas, esta sendo proposta novamente @ Inclusdo da luminagdo
Pablica no orcamenta, que j& havia side rwwa na anglise anterior, ilm que m previsto em
contrato, que cabe a do sistem

A prefeilura esta incluindo esse item no orgamento, porque quer utilizar postes @ lumingrias mais
bonitos do que a tipolegta padrdo ulllizada pela concessiondria, dessa forma, a ndo ser que haja
uma autorizagio do Ministério das Cidades, esee sevigo no poderd ser incluido na nova
proposta (solicitagdo [& encaminhada).

3 De uma maneira geral as intervenges da nova proposta nfo diferem muito da proposta anterior,
dessa forma, o seu enguadraments serd feito utilizands os mesmos argumentos utilizados pelo MCidades
para enquadrar @ proposta anterior.

4. Em vista do exposio, concluimos que o novo projete & superior @o anterior e, atendendo s
ressalvas kstadas acima, ele poders ser aprovado pela CAIXA LN

Atencicsamente ) = =)
Sergio Luis Marchi Guilardi
Engenheiro Civil

Geréncia de Filial Desenvolvimento Urbeno e Rural
580 José dos Campos/SP

Anselme Fernandez Pinto

Coordenador

Geréneia de Filial Desenvolvimento Urbano e Rural
S3n '~sé dos Campos/SP

802 - OGU - MCIDADES/ME/EMBRATUR/ANASTURISMO,
T: segunda-feira, 30 de janeiro de 2012 15:59
15002 - Coordenaglc Repasse; GIDURS] - GI Governo 530 José dos Campos / SP
Moreira de Meio
CE GENOA 0047/12 - MCidades - Of 0052/2012- SI/DDOOT/SNSA/MCIDADES - Municipio

Fonte: Ministério das Cidades

De se notar que o contrato de convénio para uma obra de R$ 45 milhdes havia

sido assinado em 09.09.2011, mas logo em 26.01.2012 o projeto foi significativamente

modificado para uma nova solucgéo, dita superior. Mais ainda. A aprovacéo dessa nova

solucédo superior ocorre a partir de um “parecer” produzido no corpo de um e-mail de

2 paginas. Lancada a prépria sorte, a licitacao a selecéo do fornecedor segue, para,

adiante, em agosto de 2013 as obras terem seu inicio, mas exatamente 1 ano apos,

em agosto de 2014, a consequéncia estatisticamente 6bvia acontecer:

Figura 17 - Oficio n°. 0616/2017/GEGOP de 28.11.2017

2 Apos a execucéo de 36.18% da obra, o Tomador concluiu que o projeto executivo

era inadequado a realidade fisica e geotécnica do local do empreendimento, o que o levou a

paralisar a obra e efefuar uma reformulacdo total no projefo.

Fonte: Ministério das Cidades
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Veja-se que entre agosto de 2014, data de suspensao das obras, e 28.11.2017,

data do relatério em destaque, nada avancou. A bem da realidade, as obras foram

retomadas somente em maio de 2019, praticamente 6 anos ap0s sua paralisacdo e

ainda de forma parcial, pois boa parte do remanescente ficou a cargo do orgamento

da propria prefeitura em virtude do aumento dos custos. Enfim, até o presente

momento nao se tem noticias se a obra foi concluida.

A dindmica do exemplo é precisamente o ocorrido em diversos outros contratos

analisados na amostra, conduzindo a inferéncia que o0 mesmo ocorreu/ocorre em

centenas, possivelmente milhares de instrumentos de repasse. Veja-se:

1-

Aprovam-se “projetos” de forma agodada para se garantir o recurso
orcamentario junto aos orgaos/entes repassadores. Esse procedimento é
feito aos milhares e em periodo relativamente curto de tempo.

Esse volume imenso de processos avanga com 0s conveniados procedendo
as contratacbes para execucdo de projetos eivado de erros, falhas e
omissdes, porém, ja com parte do dinheiro em suas contas.

Em seguida, uma vez que 0s convénios possuem prazos de vencimento,
solicitam-se modificacdes nos projetos de modo possibilitar as chamadas
reprogramacdes dos instrumentos de repasse.

Uma vez que esse artificio é acionado aos milhares, os repassadores de
recursos veem sua capacidade de analise em tempo razoavel totalmente
extrapolada, especialmente porque esse exame € mais acurado em funcéo
de boa parte dos valores ja terem sido transferidos aos conveniados.
Como as andlises terminam por levar anos entre solicitacdes e justificativas,
0S custos para as empresas contratadas em manter suas estruturas
paralisadas chegam aos limites, culminando com as rescisdes contratuais.
A necessidade de novas licitacbes impde custos atualizados, que
igualmente necessitam de novas analises e autorizagdes dos repassadores,
0S quais ja estdo acima de sua capacidade de analise em fungcdo das
inumeras modificacdes demandadas por centenas/milhares de convénios.
Como a pressao para as analises tende a ser forte em funcdo das obras
estarem paralisadas, as proprias analises ndo alcancam qualidade
satisfatoria, permitindo que as modificagfes de projeto igualmente avancem

com problemas que adiante implicardo em novas revisdes dos projetos.
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Trata-se, assim, de um ciclo vicioso, ou seja, um fenbmeno sistematico.

Significa que “projetos” desenvolvidos por entes subnacionais de menor
capacidade que sdo apenas aprovados pelos 6rgaos federais repassadores de
recursos, geralmente por um processo padronizado desprovido e incapaz de analises
refinadas, e, diga-se de passagem, nao especializados em obras de engenharia, estao
sob evidente risco de insucesso. Alias, ndo a toa que dos 31 contratos analisados da
Funasa/MCidades, 23 esté&o literalmente paralisados.

Por tudo isso, € possivel afirmar que o modo pelo qual os recursos estdo sendo
repassados fez com que os micros planejamentos das obras publicas de um bom
contingente de entes subnacionais fossem umbilicalmente conectados ao
macroplanejamento do governo central, estabelecendo, pois, uma relacdo de

causalidade.

Veja-se que nessa seara 0s orcamentos disponibilizados as transferéncias
voluntarias “orientam” os projetos que serdao desenvolvidos pelos entes subnacionais,
quando na verdade deveria ser o contrario. Por exemplo, se h&d um recurso disponivel
para construcdo de quadras poliesportivas, um certo municipio tendera a direcionar
suas energias para aprovar projetos dessa tipologia, ainda que sua necessidade
premente seja de pavimentacdo.’® E muito provavelmente se estiverem ofertados
variados recursos para diversas areas, 0 mesmo municipio tendera a desenvolver
diligéncias para aprovar o maior numero de convénios possivel, independente das
suas condi¢des de gestao desses recursos. A bem da verdade, essa postura ja havia

sido identificada pelo préprio TCU, ainda em 2016.74

Contudo, o proprio 6rgéo/ente repassador acaba correndo o risco de transferir
recursos acima de sua propria capacidade de gestdo, especialmente quando os

projetos agraciados retornam, aos milhares e de forma quase simultanea, com a

73 Evidentemente, o exemplo assume que ndo ha recurso disponivel para pavimentacao.

74 Relatério de Auditoria 164 TC 011.196/2018-1: “164. E previsivel que, no af de obter recursos do
or¢camento federal, os entes beneficiarios das transferéncias voluntarias se apressem a celebrar
instrumentos de repasse antes mesmo de se assegurarem de sua viabilidade. O tema foi tratado com
profundidade em auditoria realizada, no ambito do Ministério das Cidades, com a finalidade de avaliar
os controles internos daquela pasta (TC 031.563/2016-3).”
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necessidade de revisdes e reprogramacoes. Esse efeito igualmente ja havia sido
relatado pelo TCU.”

Dai é possivel dizer que ndo apenas as decisdes relativas ao orcamento da
Unido irdo implicar no desenvolvimento dos projetos dos entes subnacionais, mas
igualmente as inevitaveis alteracdes nos projetos aprovados desses mesmos entes

subnacionais irdo implicar na capacidade de gestao da Unié&o.

Sendo, € exatamente isso 0 que a pesquisa identificou nas obras financiadas
pela Funasa e pelo MCidades, sendo certo que o uso desmensurado do modelo de
transferéncias voluntarias influenciou demasiadamente no desenvolvimento regular
das obras conveniadas. A uma porque 0s corpos técnicos desses érgaos/entes nao
tém félego para analisar, de forma minudente, a avalanche de “projetos” que autoriza.
A duas porque todo o processo de planejamento, selecdo de fornecedores e
fiscalizacdo das obras, ndo estéa sob seu controle diario, sendo certo que todos essas
fases sdo operadas pelos milhares de entes subnacionais conveniados. E a trés,
porque quando se materializa a necessidade de alteracdo dos projetos, e iSso ocorre
aos milhares, a Funasa e o MCidades estdo muito distantes dos acontecimentos para
poderem tomar decisGes céleres, momento no qual a desconexdo entre a sua
capacidade de analise versus o volume de processos, praticamente impdem a

paralisacdo das obras, ainda que certamente ndo seja esse o desejo.

De forma resumida, a Funasa e o MCidades aprovaram em tempo demasiado
curto uma avalanche composta de milhares “projetos”. Como efeito, se afogaram
numa avalanche de pedidos de revisao e reprogramacao dos mesmos “projetos” que

outrora haviam aprovado.

A consequéncia de tudo isso foi sentida pelas milhares de obras paralisadas.

75 Relatorio de Auditoria 164 TC 011.196/2018-1: “165. Como resultado das analises, foram
expedidas recomendacdes tendentes a conferir ao processo de sele¢édo de propostas, um carater
mais continuado, com a possibilidade, inclusive, de constituicdo de um “banco de projetos” (itens
9.2.8 € 9.2.9 do Acordao 2.153/2018-TCU-Plenério). Espera-se, com essa medida, reduzir o
estrangulamento temporal dos processos de sele¢do que vinha induzindo a apresentacdo de projetos
com baixa maturidade.
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6. CONCLUSAO

A presente pesquisa partiu da hipotese que deficiéncias oriundas da fase de
planejamento das obras, o processo de selecao de fornecedores que poderia conduzir
a contratacao de empresas aventureiras como parceiras da Administracao, bem com
a percepcdo de certa inseguranca juridica quando da necessidade de alteracdes
contratuais, ndo estariam entre as causas que tornaram a paralisacdo das obras

publicas um fendmeno sistematico.

Assim, a premissa inicial foi a de que a raiz do imbroglio poderia ser outra e que
poderia estar posicionada em momento ainda mais precoce que a fase de
planejamento das obras propriamente ditas. Dessa hipétese, distinguiu-se a atividade

de planejamento em geral e especifico.

O planejamento geral, foi assim entendido como aquele destinado a
estabelecer critérios para aprovacao do projeto basico, 0 modo de obtencéo e do fluxo
de recursos orcamentarios, bem como o dimensionamento das equipes de
fiscalizagdo e acompanhamento dos contratos, ou seja, todas as atividades
balizadoras do planejamento especifico a execucdo da obra. Por sua vez, o
planejamento especifico foi assim considerado aquele intrinseco ao processo de
licitacdo e contratacdo de um parceiro privado que tera a incumbéncia da execucao
da obra, razdo pela qual o planejamento especifico € quem ira definir o regime de
contratacdo, os critérios de selecao de fornecedores, o desenho contratual que
balizara a execucao do objeto, entre outras providéncias correlatas.

Portanto, a pesquisa considerou que o planejamento geral necessita considerar
a capacidade institucional do préprio 6rgdo/ente para bem executar contratos de forma
simultanea, ainda que seja sob a forma de transferéncias voluntarias, enquanto
assumiu-se que o planejamento especifico sera aquele a tratar das particularidades

de um Unico contrato.

Dai se posicionou a pergunta de pesquisa, pela qual se buscou investigar se a
relacdo de causalidade entre os planejamentos do governo central e dos entes
subnacionais que dependem do or¢camento da Unido para executarem suas obras

publicas, poderia ser considerada como uma das raizes do problema?
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No caso do DNIT, a pesquisa demonstrou que esse efeito néo foi verificado,
até mesmo porque o pequeno numero de obras de fato paralisadas nédo decorreu de
problemas de planejamento, geral ou especifico, notadamente por se tratar de
autarquia especializada em projetar e executar obras publicas.

Ja no caso da Funasa e do MCidades, a pesquisa demonstrou que durante o
periodo compreendido entre 2007 e 2014 um significativo nimero de convénios foi
firmado junto a diversos municipios, mas o volume foi de tal ordem que extrapolou as
capacidades de gestédo tanto do convenente quanto da concedente. Adicionalmente,
€ bem provavel que outras variaveis de enorme impacto podem ter afetado o fluxo
orcamentario desses convénios, a exemplo da forte crise com retracdo do PIB
brasileiro em 2015 e 2016, e dos efeitos derivados da pandemia do COVID-19 entre
0os anos de 2020 e 2022, potencializando ainda mais o problema. Seja como for,
verificou-se a necessidade recorrente de modificacbes nos projetos, o que exigiu a
dilatacdo dos convénios por via de inimeras revisées e reprogramacdes até que as
autorizacdes para as alteracdes fossem materializadas. A bem da verdade, diversas

ainda ndo foram autorizadas e obras permanecem paralisadas.

Portanto, a pesquisa confirmou o relatado pelo TCU ainda 2016, no sentido que
no afd de obter recursos do orcamento federal, os entes beneficiarios das
transferéncias voluntarias possibilitadas pela Funasa e MCidades aceleraram o
desenvolvimento de seus projetos, tudo a bem de ndo perderem o prazo de obtencao
dos recursos. Por essa pratica, foram criados cronogramas exageradamente otimistas
e projetos que desconsideraram diversas variaveis que poderiam impactar a evolucao
das obras, e de fato impactaram, especialmente naquilo que diz respeito as obras de
saneamento espalhadas e pulverizadas em areas densamente povoadas. Evidente,
tdo logo os convénios foram firmados a necessidade de ajustes nos projetos surgiu.
Iniciou-se, assim, uma reacao em cadeia, pois as modifica¢cdes dos projetos tambéem
foram realizadas as pressas em face dos prazos de vigéncia dos convénios. Mas como
0S convénios poderiam ser prorrogados, as alteracdes necessarias foram se
perpetuando, por uma, duas, trés, quantas vezes necessarias. Todavia, como 0
processo de analise e aprovacdo de cada uma dessas alteracdes junto aos 6rgaos
concedentes acaba sendo moroso em virtude da demanda rebote, a marcha de

execucgéao das obras foi severamente impactada, ndao raramente sendo paralisada.
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Assim, tanto para a Funasa quanto para o MCidades a pesquisa confirmou a
existéncia da relacéo de causalidade entre os planejamentos do governo central e dos
entes subnacionais que dependem do orcamento da Unido para executarem suas
obras publicas. Ou seja, ndo apenas as deficiéncias nos planejamentos dos
municipios afetaram a evolucdo das suas proprias obras, mas igualmente os
problemas de planejamento que excederam a capacidade de andlise e gestdo dos
convénios para 0s quais a Funasa e o MCidades aportaram recursos, também

afetaram o desenvolvimento das mesmas obras.

Ao final, caracterizou-se uma espécie de ciclo vicioso que foi proporcionado
pelo uso desmensurado dos instrumentos de distribuicdo de recursos. Essa pratica
extrapolou as capacidades institucionais tanto da Funasa e do MCidades, quanto dos
entes/6rgaos que firmaram convénios. A consequéncia se materializou pelo grande

namero de obras paralisadas.

*kkkk
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