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SEGURANGA JURIDICA
E GOVERNANCA NA
INFRAESTRUTURA

APRESENTACAO

O Brasil levara mais de meio século para alcancar o produto per capita de paises
desenvolvidos, mantida a taxa média de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB)
nacional registrada nos ultimos 10 anos, que foi de apenas 1,6%.

O desafio para o pais sera de, pelo menos, dobrar a taxa de crescimento do PIB nos proximos
anos. Para tanto, nao se podera repetir erros de politica que reduzam o potencial de
expansao — o que inclui ter uma agenda coerente de reformas econémicas e institucionais.

Mudancas de governo sao ocasioes especiais para uma reflexdo sobre os objetivos e as
estratégias nacionais. Sao, também, oportunidades para o pais sair da zona de conforto
e aumentar sua ambicdo de desenvolvimento.

As eleicdes de 2018 tém uma caracteristica singular, que reforca o sentido dessa ambicao.
O fim do mandato do préximo presidente e dos parlamentares vai coincidir com o 200°
aniversario da independéncia do Brasil.

E preciso aproveitar esse marco para estimular acdes que eliminem os principais obstaculos
ao crescimento no pais e contribuam para construir uma industria competitiva, inovadora,
global e sustentavel.

O Mapa Estratégico da Industria 2018-2022, lancado pela Confederacdo Nacional da IndUstria
(CNI) no inicio do ano, apresenta uma agenda para aumentar a competitividade da industria
e do Brasil, e para elevar o bem-estar da populacao ao nivel dos paises desenvolvidos.

Com base nas prioridades identificadas no Mapa, a CNI oferece 43 estudos, relacionados
aos fatores-chave da competitividade. Os documentos analisam os entraves e apresentam
solucdes para os principais problemas nacionais.

A falta de seguranca juridica € um dos temas que mais preocupam as empresas. O problema
provoca o aumento de custos com litigancia e com provisdes para defesa, em razdo da
incerteza causada pela obscuridade das leis e das normas, ou de falhas em sua aplicacao,
bem como por conflitos entre os Poderes. O resultado é menos investimento e crescimento.

O Brasil precisa urgentemente aumentar a aplicacao de recursos em infraestrutura. As
deficiéncias em transportes, energia, saneamento e telecomunicacdes sdo notorias,
elevando custos e reduzindo a competitividade da economia.

Este documento mostra que a inseguranca juridica € um dos problemas que inibem novos
projetos no Brasil. As propostas apresentadas buscam melhorar o arcabouco regulatério
e a governanca, além de minimizar conflitos. Essas medidas sdo essenciais para atrair
investimentos privados e construir uma infraestrutura de qualidade.

Robson Braga de Andrade
Presidente da CNI
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RESUMO
EXECUTIVO

A qualidade da governanca, da seguranca juridica e da regulacao setorial
é fundamental para destravar os investimentos de infraestrutura no Brasil.
A baixa qualidade nao apenas eleva o risco de investir, em virtude da ma regulacao,
mas também onera o custo do projeto e alonga sua implantacao, reduzindo o retorno
e a atratividade dos investimentos.

O Brasil tem uma governanca mal estruturada, com uma institucionalidade
inconsistente, por conta da escassez de recursos existentes nos érgaos publicos res-
ponsaveis por selecionar, estruturar e executar projetos de infraestrutura. Além de
projetos mal elaborados, ha também uma quase completa inoperancia dos 6érgaos de
controle interno, o que faz com que os investimentos de infraestrutura apresentem
uma série de desafios.

Os 6rgaos de controles externos, por contarem com mais recursos, autonomia
e seguranca juridica que os gestores, tém identificado inimeros desses pro-
blemas. Isso tem gerado uma relacao pouco construtiva entre gestores e con-
troladores pois os problemas sao recorrentes e enfrentados apenas ex-post.

Em parte, os desafios decorrem do fato de as sancdes serem impostas em carater
individual, enquanto as dificuldades sao sistémicas, afetando os érgaos gestores como
um todo, havendo, dessa forma, uma dissonancia entre as sancoes e os incentivos
desejados, 0 que ajuda a explicar a recorréncia dos problemas.

Esse quadro muitas vezes leva a paralisacoes, seja por iniciativa dos 6rgaos
de controle, seja por receio dos gestores de assumir a responsabilidade por
avancgar com as obras.

Ha uma visao de crescente inseguranca juridica por parte dos atores envolvidos, em
especial porque os controladores estao presos a um legalismo excessivo — que, as
vezes, entra em conflito com o interesse publico geral — e tém falhado em prover uma
interpretacao estavel e uniforme da norma.

Para lidar com a questao, novas regulacdes tém sido aprovadas, com destaque para
a Lei 13.655/2018, que procura dar mais seguranca juridica a gestores e empresas.
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Recomendacoes

. Implementar as medidas constantes da Lei 13.655/2018 e aprovar o PLS

441/2017, que dispde sobre a paralisacdo de obras publicas.

. Fortalecer o macro e o microplanejamento do setor de infraestrutura. Nesse sen-

tido, deve ser avaliada a criacdo de uma Unidade Nacional de Infraestrutura.

. Equipar e fortalecer os drgaos responsaveis por estruturar e executar os

projetos de infraestrutura, inclusive promovendo uma maior coordenacao e
troca de informacdes entre eles.

. Tornar os 6rgaos de controle interno operacionais.

. Adotar a arbitragem para a solucao de conflitos em grandes projetos

como uma das formas de se aumentar a rapidez e eficiéncia da resolucao
de contratos.

. Realizar estudos aplicados sobre governanca e seguranca juridica em

grandes obras de infraestrutura no Brasil, notadamente no que concerne a
atuacao dos érgaos de controle externo.

. Modernizar a Lei de Licitacoes, para permitir a contratacao de melhores

projetos, estudos e consultores externos.
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INTRODUCAO

A falta de seguranca juridica é pouco examinada como uma das fontes limitan-
tes do investimento em infraestrutura no Brasil. Ha poucos estudos sobre em que
medida a relacao nem sempre tranquila entre empresas, gestores publicos e 6rgaos de
controle externo tem funcionado como um freio ao investimento em infraestrutura.

O enredo é conhecido. Os 6rgaos de controle externo identificam varios pro-
blemas nos projetos e na sua execucao e, com isso, colocam os gestores sob o
risco de sofrer sancGes.

Estes, por sua vez, travam as obras e os desembolsos. As empresas executoras
incorrem em prejuizos. A obra fica paralisada, com os érgaos de controle culpando os
projetos e sua execucao, enquanto gestores e empresas acusam os 6rgaos de controle
de intromissao na implantacao de politicas publicas e preciosismo legal.

A governanca dos projetos de infraestrutura no Brasil ndo é funcional, gerando
um numero elevado de riscos e contingéncias, que precisam ser resolvidos ao
longo da execucao do projeto. Esses riscos frequentemente desdguam na neces-
sidade de remédios contratuais, nem sempre interpretados da mesma forma pelos
diferentes stakeholders.

A ma governanca leva a problemas identificados e sancionados pelos 6rgaos
de controle externo. O 6nus da ma governanca e das sancoes impostas pelos
orgaos de controle recai, por sua vez, de forma desproporcional sobre os ges-
tores publicos, ainda que esses nao sejam os principais responsaveis pelos problemas.
Consequentemente, o gestor publico enxerga um elevado nivel de inseguranca juridica
e se defende, paralisando obras e projetos de infraestrutura.

Embora os 6rgaos de controle reconhecam a necessidade de melhorar a gover-
nanca, os problemas continuam se repetindo, diante da auséncia de progres-
sos nessa area, o que acaba agravando a sensacao de inseguranca juridica do
gestor e das empresas. Novas leis e projetos de lei tentam mudar esse quadro, mas a
conclusao a que se chega é que, na auséncia de melhorias na governanca dos projetos
de infraestrutura, as mudancas legais permitirdo um progresso apenas parcial.
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1 GOVERNANCA E
ORGAQS DE CONTROLE
NA INFRAESTRUTURA:
EXPERIENCIA
INTERNACIONAL

Na definicao da OCDE (2016), a “boa governanca” publica consiste em otimizar os
arranjos e processos institucionais, por meio dos quais sao formulados, implementados
e administrados os programas, politicas e projetos que beneficiam a sociedade.

No setor de infraestrutura, ha boa governanca se os diferentes mecanismos e insti-
tuicdes que orientam a selecao, estruturacao, execucao, operacao e avaliacao dos
projetos publicos funcionam de forma efetiva, eficiente, com transparéncia, dentro
da lei e com accountability’.

A Figura 1 apresenta os elementos centrais da governanca de um projeto de infraes-
trutura. Nela, as etapas 1 a 4 incluem o que se chamou a selecéao e a estruturacao do
projeto, envolvendo:

e Escolher o projeto a ser realizado, em meio ao universo de bons projetos
disponiveis. Para isso, é preciso construir e aprovar o “business case” do pro-
jeto. Idealmente, esse processo de selecao deveria se basear em planos setoriais
que situassem os projetos dentro da estratégia mais ampla do Pais.

e Detalhar o projeto, nao apenas em termos de engenharia, mas também
em relacao ao que a CNI (2018) denomina micro planejamento: licencas
ambientais, desapropriacdes, eliminacdo de interferéncias, entre outros.

e Determinar a modalidade como o projeto sera executado, se obra publica,
parceria publico-privada (PPP),etc.?

e Fazer o orcamento do projeto e garantir a disponibilidade de recursos
publicos, para garantir sua implementacao no ritmo e no prazo previstos.

1. Accountability pode ser definido como “processos de avaliacdo e responsabilizacdo permanente dos
agentes publicos que permitam ao cidadao controlar o exercicio do poder concedido aos seus represen-
tantes” (ROCHA, 2011).

2. Seguindo a norma internacional, vamos utilizar um conceito abrangente de PPP, que também inclui
as concessoes.
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As etapas 5 e 6 cobrem a fase de execucao do projeto, o que significa nao
apenas realizar a obra, mas executar todo o microplanejamento. Dificilmente a
execucao se dara como originalmente previsto: quase sempre havera necessidade de
adaptacoes, renegociacoes, etc.

Naturalmente, as alteracoes serao menos frequentes e significativas se o projeto
e o microplanejamento tiverem sido bem concebidos. Por fim, as etapas 7 e 8
correspondem a operac¢ao do projeto e a avaliacao de como ele foi executado
e esta sendo operado.

Em principio, os 6rgaos de controle externo devem supervisionar todas as
etapas, exceto no que tange a selecao do projeto a ser realizado, tarefa a
cargo dos executores de politica. No Brasil, os 6rgaos de controle externo focam
mais ativamente nas etapas 5 e 6, em especial quanto a avaliacdo da economicidade
e da legalidade dos procedimentos de execucao do projeto. Mas isso vem mudando.

E importante notar que, na area de infraestrutura a governanca publica varia depen-
dendo da modalidade em que o projeto é executado, se como obra publica (modali-
dade convencional) ou como PPP.

Como mostra a Figura 2, as etapas 1 a 4 na Figura 1 sdo comuns as duas modalidades,
enquanto as etapas 5 a 7 diferem nos dois casos, ja que, na PPP, é o parceiro privado
que implementa e opera o projeto, enquanto, na obra publica, é o gestor publico
quem faz disso. Este documento tem como foco a obra publica de infraestrutura, mas
varios dos problemas aqui discutidos também se aplicam as PPPs.

Figura 1 — Etapas basicas da gestao do investimento publico

Avaliagdo
formal do
projeto

Selecao de
projeto e Implementacao
orcamento

Revisao de
avaliacao

Orientacdo Mudangas Prestacao INZIEIED

no projeto de servicos do projeto

e triagem

Desenvolvimento  Pré-viabiliadade Plano de projeto Revisdo de
do projeto detalhado conclusdo
Viabilidade bésica
Custo-efetividade Avaliacdo
Andlise

Custo-Beneficio

Requisitos
regulamentares

Fonte: RAJARAN et al. (2010), apud BANCO MUNDIAL (2017).
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Figura 2 — Exemplo padronizado de uma estrutura unificada para avaliar projetos

Inicio do projeto

DECISAO DE -
PROSSEGUIR Estudo pré'ViabiIidade ~
(inclusive Andlise - NAO

Custo-Beneficio)

SIM

v

Avaliacao
Custo-efetividade

DECISAO DE
IMPLEMENTAR

Custo-efetividade (PPP) Custo-efetividade (PPP)

> <
Custo—efetiyidade (CSP) Custo-efetividade (CSP)

; :
. Implementar pelo .. .
Implementar via PPP Rejeitar o Projeto

Fonte: RAJAPARAN et al. (2014), apud PINHEIRO (2015b).

A boa governanca publica é prioridade nos paises considerados mais bem suce-
didos em realizar projetos de infraestrutura, como, por exemplo, Australia,
Nova Zelandia, Canada e Reino Unido (PINHEIRO, 2015b).

N&o por acaso, trata-se de paises em que os 6rgaos de controle externo também
sdo bem avaliados (MATOS et al., 2009). Neles, a preferéncia tem sido realizar
projetos de infraestrutura na modalidade de PPPs, sendo que o foco recai, nesse
caso, sobre as etapas de selecao e estruturacao dos projetos, assim como a da
avaliacao ex-post do projeto. As etapas de execucao e operacao do projeto ficam
sob a responsabilidade privada.

Na Australia, o Governo Federal e varias provincias fazem PPPs de infraestrutura.
O processo tem inicio com a identificacdo por algum érgao da necessidade de uma
expansao da oferta de certo servico de infraestrutura, em determinado local. Esse
orgao definird qual empreendimento realizar, quais os beneficios esperados e qual a
melhor modalidade para executar o projeto.
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Com isso, constrdi-se um business case, que também devera contemplar uma analise
financeira preliminar e identificar os riscos envolvidos no projeto. Ha, em seguida, todo
um processo de validacdo, que analisa se o projeto é de interesse publico: aqui entra
em cena o conceito de Value for Money 3 (VFM).

Se o projeto for validado, ele passa a ser desenvolvido com mais detalhes. Em especial
nessa fase, aprofunda-se o detalhamento das especificacoes técnicas, do cronograma,
do orcamento, da identificacdo e alocacao de riscos, etc.

Da-se entdo o envolvimento de grande numero de profissionais, alguns de dentro,
outros de fora (consultores) do setor publico, com variadas especializacdes. A contra-
tacdo de consultores externos para apoiar a estruturacao do projeto visa, entre outros,
completar as especializacdes, que nem sempre existem dentro da administracao.

E nessa etapa também que se contrata o probity advisor do projeto que é um auditor
independente, responsavel pelo acompanhamento de todo o processo de estrutura-
cao e concessao. O papel do probity advisor é o de garantir ndo sé a probidade do
processo, mas também aconselhar e ajudar a resolver problemas. Adicionalmente, ha,
internamente, um érgdo publico — o Infrastructure Australia — que também apoia o
desenvolvimento de projetos de infraestrutura.

A Nova Zelandia tem uma institucionalidade semelhante a da Australia, inclusive com
a existéncia de uma National Infrastructure Unit, que assiste a todos os ministérios e
agéncias governamentais que tenham interesse em realizar projetos de infraestrutura,
via PPP. Nao é ela, porém, que desenvolve os projetos e sim os 6rgaos de linha.

Os procedimentos também seguem o modelo australiano, com a construcao de um
business case para o projeto, utilizado para decidir se é ou nao o caso de seguir em
frente com ele. Se a decisao for positiva, faz-se entdo um detalhamento bem maior do
projeto, em que se envolve uma equipe mais ampla e com especialistas, que podem,
em parte, ser contratados entre consultores privados.

A Nova Zelandia da um tratamento mais cuidadoso a projetos grandes, que precisem
de aprovacao do Conselho de Ministros, especialmente quando o projeto envolve
o aporte de recursos publicos. Entre esses maiores controles, também se destaca a
exigéncia de que projetos maiores e mais complexos sejam revistos e avaliados por
especialistas independentes (i.e., de fora do governo), em um sistema conhecido como
Gateway Revision Process.

3. Value for Money é a avaliacdo dos pagamentos (custos) e arrecadacao (ganhos) que serdo desembolsa-
dos ou adquiridos pelo poder publico na operacdo (ou construcdo) de um projeto em diferentes métodos
de contratacdo. Essa avaliacdo considera toda a vida Util do projeto incluindo seus riscos (MORALLOS E
AMEKUDZI, 2008).
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A governanca publica para projetos de PPP de infraestrutura é semelhante no Reino
Unido, passando pela identificacdo das necessidades e a construcao do business case.
No processo, consideram-se e analisam-se varias alternativas de como realizar o pro-
jeto, recorrendo-se ao critério de Value for Money para escolher entre eles. Essa analise
inicial é de responsabilidade da autoridade interessada no projeto e deve incluir as
dimensoes estratégica, econémica, financeira, comercial e de gestao do projeto.

Os grandes projetos sao, em seguida, submetidos a Autoridade de Grandes Projetos
(MPA, Major Projects Authority), que é quem aprova a realizacao de projetos mais vul-
tosos, quando ha financiamento do governo central. A MPA é presidida pelo ministro
do Tesouro (Fazenda) britanico. Também no Reino Unido, os projetos sao submeti-
dos a Gateway Reviews, que sao revisoes realizadas por especialistas independentes
(PINHEIRO, 2015b, p. 78-79):

Ha seis niveis de revisao, de zero a cinco, cobrindo a avaliacdo estratégica; a
justificativa para o projeto; a estratégia de realizacdo do projeto; a decisao de
investimento, que considera o business case completo do projeto; o nivel de
preparacao da organizacao proponente para permitir a operacao do projeto;
e uma revisdo da efetiva realizacdo das operacoes e beneficios propostos,
avaliacdo que é repetida ao longo do periodo de operacao do projeto.

Outra peca central na governanca dos investimentos de infraestrutura no Reino Unido
é a Infrastructure UK (IUK), unidade do Tesouro britanico que apoia o préprio Tesouro
e a MPA nas analises sobre aprovar ou nao grandes projetos de infraestrutura. A IUK
sucedeu a Partnerships UK (PUK), principal estruturadora britanica de PPPs de infraes-
trutura, em ambito nacional e regional, até ser fechada em 2009.

A PUK foi a inspiradora da Estruturadora Brasileira de Projetos e, como esta, funcio-
nava como uma organizacao sob controle de socios privados. Ainda que também
tivesse capital publico, era remunerada pelo sucesso na viabilizacdo das PPPs e rea-
lizava um importante papel, no sentido de garantir a qualidade dos projetos e uma
relacdo custo/efetividade favoravel.

Ainda que pouco citados na literatura sobre estruturacao de projetos publicos e PPPs
de infraestrutura, os érgaos de controle também sdo responsaveis por garantir que
esse processo se dé nao apenas dentro da lei, mas também de forma que garanta o
uso eficiente de recursos publicos.

Esse ultimo ponto é enfatizado na descricado que Mattos et al. (2009) fazem da atua-
cao dos tribunais de contas em um conjunto de paises desenvolvidos. Sobre isso,
veja-se, por exemplo, a forma como o Government Accountability Office, dos EUA,
define sua prépria missao:

Nossa missdo é apoiar o Congresso no cumprimento de suas responsa-
bilidades constitucionais e ajudar a melhorar o desempenho e garantir a
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responsabilidade do governo federal em beneficio do povo americano.
Fornecemos ao Congresso informacgdes oportunas que sdo objetivas,
baseadas em fatos, ndo partidarias, ndo ideoldgicas, justas e equilibradas.

Figura 3 - Principais analises e entidades envolvidas no processo de
aprovacao dos projetos de infraestrutura em paises selecionados
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AUSTRALIA

o Construgdo do
businness case.

o Anélise preliminar
financeira e de risco.

e Andlise Value for Money.

e Auditoria independente
(probity advisor).

® Apoio ao desenvolvi-
mento de projetos de
infraestrutura por 6rgao
publico (Infrastructure
Australia).

Fonte: Pinheiro (2015b).

NOVA ZELANDIA

e Construgdo do
businness case.

o Detalhamento dos
projetos com
consultores privados.

e Aprovacao por conselho
de ministros.

e Avaliagdo e revisdo por
especialistas
independentes
(Gateway Revision
Process).

e Apoio do drgao de
assisténcia para realizar
projetos de infraestrutu-
ra via PPP (National
Infrastructure Unit).

N L

REINO UNIDO

e Construgdo do
businness case.

e Andlise Value for Money.

e Aprovacao da realizagdo
dos projetos pela
Autoridade de Grandes
Projetos (MPA, Major
Projects Authority).

o Analise financeira do
tesouro britanico por
meio da Infrastructure
UK (IUK).

Da revisao feita por Mattos et al. (2009) e de consultas feitas aos sitios na internet dos

orgaos de auditoria externa, em paises como os Estados Unidos, Reino Unido, Nova

Zelandia e Alemanha, infere-se sobre as Entidades de Fiscalizacao Superior que:*

e elas gozam de grande autonomia, em especial em relacao ao poder

Executivo, ainda que, em alguns casos, o Executivo seja responsavel por

indicar as pessoas centrais desses 6rgaos. Essa autonomia existe mesmo

em paises que funcionam no sistema parlamentarista, em que Legislativo e

Executivo em parte se confundem;

e 0 papel central desses 6rgaos é acompanhar e, eventualmente, investi-

gar a forma como os diversos 6rgaos estao utilizando recursos publicos.

4. Lima (2008) agrupa essas entidades em dois grupos. O primeiro consiste em entidades de controlado-
ria, com lideranca individual, sem poder sancionador, que é a forma encontrada no Reino Unido, EUA e
17 paises latino-americanos. O segundo grupo compreende os tribunais de contas com 6rgaos colegiados
que podem impor sancdes administrativas; este é o tipo de Entidade de Fiscalizacdo Superior encontrado
em Portugal, Espanha e quatro paises latino-americanos, entre eles o Brasil.
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Na maioria dos casos, eles nao tém o papel de processar os responsaveis
em casos irregulares e, menos ainda, de sancionar essas pessoas. Nisso
eles se diferenciam de forma significativa do caso brasileiro, em que o Tribunal
de Contas tem esse poder;®

e esses O0rgaos se preocupam tanto em garantir que o dinheiro publico
seja gasto dentro da lei e de acordo com as determinacoes do parla-
mento, mas também que o dinheiro seja bem gasto. Ou seja, hd uma
preocupacao com os resultados da forma como o dinheiro é gasto. Para isso,
esses orgaos procuram avaliar o desempenho dos diversos érgaos publicos e
estimula-los a melhorar esse desempenho.

Esse duplo foco dos érgaos de controle externo tem exigido adaptacdes na sua forma
de trabalho e nao é isenta de riscos (BARZELAY, 1997), j& que aproxima sua atuacao
das dos gestores, em termos do processo decisorio sobre quais politicas e programas
adotar, ainda que, até aqui, isso aparentemente nao tenha ocorrido. Esse ponto é
assim colocado por Oliveiri (2016, p. 14-15):

Na literatura internacional, o desenvolvimento recente das instituicbes de
controle nos pafses europeus e nos Estados Unidos tem ocorrido em dois
sentidos: o da preponderancia do controle sobre o desempenho em detri-
mento do controle de legalidade, e o da consequente politizacdo da acdo
dos érgaos de controle. (...) Os érgdos de controle externo tiveram que se
adaptar aos novos critérios de definicdo do desempenho da gestdo publica
para poder fiscalizé-la, e estes critérios deixaram de se referir apenas ao
cumprimento da lei, passando a incluir padroes de qualidade em termos
econdmicos (eficiéncia) e de efetividade e impacto da acdo publica. Dessa
forma, surgiu a atual duplicidade da acdo desses érgaos: o controle de
legalidade e o controle de desempenho (POLLITT et al., 2008).

No Anexo A, apresentam-se detalhes de como funcionam as chamadas Instituicoes
Supremas de Auditoria em um conjunto de paises. Ainda que a discussao anterior e
o detalhamento ndo foquem especialmente os projetos de infraestrutura, estes sao,
em toda parte, como no Brasil, objeto de escrutinio dos érgaos de controle externo —
até pelos valores envolvidos e o fato de serem em geral projetos muito especificos e
dificeis de avaliar sem uma andlise detalhada do caso individual.

Além disso, como mostra Flyberg (2009), projetos de infraestrutura com grande fre-
guéncia atrasam e custam mais do que o inicialmente planejado, o que também
motiva a atencao especial das chamadas Instituicoes Superiores de Auditoria.

Processo semelhante ao que ocorre nos 6érgaos de controle externo dos paises desen-
volvidos se observa em relacao a outro ator central da boa governanca dos projetos
de infraestrutura: os 6rgdos de controle interno.

5. Assim, por exemplo, no Reino Unido é o Poder Executivo, e ndo o Comptroller and Auditor General ou
o Legislativo, que decide se cabe suspender a execucao de projetos (BANCO MUNDIAL, 2017).
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Estas sao organizacdes internas do Poder Executivo, que trabalham juntamente com
os gestores de forma integrada, com importante papel em ajuda-los a atingir seus
objetivos, ndo apenas em termos de garantir o cumprimento das normas legais, como
também a eficiéncia da sua atuacao.

Esses 6rgaos tém sido repensados na direcao de garantir a efetividade das politicas
e projetos publicos e dar-lhes publicidade, produzindo informacdes confidveis que
podem ser acessadas pelos préprios gestores, o resto do governo e a populacao em
geral (OLIVEIRI, 2016). Assim, para o Institute of Internal Auditors (2012, p. 5), o papel
dos 6rgaos de controle é multiplo:

Ao fornecer avaliacdes imparciais e objetivas sobre se os recursos publicos
sdo gerenciados de forma responsavel e eficaz para alcancar os resulta-
dos pretendidos, os auditores ajudam as organizacdes do setor publico
a obterem responsabilidade e integridade, melhorarem as operagdes e
incutir confianca entre cidadaos e partes interessadas. O papel do auditor
do setor publico apoia as responsabilidades de governanca de supervisao,
percepcao e previsao. A supervisdo aborda se as entidades do setor publico
estdo fazendo o que devem fazer e serve para detectar e impedir a corrup-
cao publica. O processo de percepcao ajuda os tomadores de decisao ao
fornecer uma avaliacdo independente dos programas, politicas, operacdes
e resultados do setor publico. A previsdo identifica tendéncias e desafios
emergentes. Os auditores usam ferramentas como auditorias financeiras,
auditorias de desempenho, investigacdes e servicos de consultoria para
cumprir cada uma dessas fungées. (Traducao livre).
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2 GOVERNANCA DA
INFRAESTRUTURA:
O CASO BRASILEIRO

O investimento em infraestrutura no Brasil é dividido em partes aproxi-
madamente iguais entre os setores publico e privado, este, quase sempre,
operando em regime de concessao publica. Cabe ressaltar que, nos dois casos,
ha problemas sérios na fase de selecao e estruturacao de projetos (etapas 1 a 4 na
Figura 1), assim como uma caréncia de avaliacdes ao final da execucado e ja na fase
de operacao (etapa 8).

Em especial, como apontado em CNI (2014 e 2018), Pinheiro (2015¢) e Banco
Mundial (2017), had uma desconexao entre os planos setoriais, o Plano Plurianual de
Investimentos (PPA) e a selecao de projetos, em que pese o setor publico dispor de
6rgdos, em tese, responsaveis por garantir a qualidade do processo de selecao de
projetos, como se vé em paises como o Reino Unido e a Nova Zelandia. Sao esses
a Comissao de Monitoramento e Avaliacdo (CMA) e o préprio Conselho do PPI
(Programa de Parcerias de Investimento).

Como detalha o Banco Mundial (2017), a CMA tem dois 6rgaos técnicos que, em tese,
deveriam desempenhar esse papel: a Camara Técnica de Monitoramento e Avaliacao
e a Camara Técnica de Projetos de Grande Vulto.

Porém, na avaliacao do Banco Mundial (2017, p. 27), essas camaras pouco contribui-
ram para melhorar a selecdo dos projetos “devido a falhas nas normas e diretrizes de
apreciacao e a baixa capacidade técnica da CMA. Em 2008, um decreto isentou os
projetos do PAC dessa analise, 0 que minou os esforcos anteriores para construir um
sistema de apreciacao”.

Na pratica, a selecao de projetos ocorre com pouca observancia de crité-
rios técnicos, desconectados de uma estrutura de planejamento (BANCO
MUNDIAL, 2017, p. 27):

Os ministérios podem incluir projetos de investimento tanto no PPA quanto
em seus orcamentos, sem que eles sejam submetidos a uma apreciacao
formal. A definicdo dos custos é frequentemente superficial e ndo consi-
dera abordagens alternativas para atingir os objetivos do projeto. A falta
de exigéncias claras e transparentes para determinar quais projetos podem
ser incluidos em planos de investimento nacionais ou setoriais enfraquece
0 processo de apreciacdo em todo o programa de investimento publico.
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Em relacao as etapas 5 e 6 da Figura 1, Pinheiro (2015a) observa que, no Brasil,
a governanca dos projetos de infraestrutura, realizados na modalidade tradicional de
obra publica, pode ser descrita, nos termos da literatura neoinstitucionalista, como
uma combinacao entre hierarquia e governanca de mercado.®

A governanca de mercado esta presente na contratacao de empresas em varias
etapas do projeto, via licitagées publicas. Estdo ai incluidas, entre outras, as ativida-
des de elaboracao dos projetos de engenharia e de estudos ambientais e a execucao e a
supervisao das obras. Para cada uma dessas atividades, a Administracao faz um contrato,
que permite um espaco limitado para adaptacdes. Quando surgem disputas contratuais,
estas sao resolvidas de acordo com a legislacao e o eventual recurso ao Judiciario.”

Ha, porém, uma hierarquia na obra publica, que se observa na administracao
desse conjunto de contratos pelo gestor publico. Este pode determinar altera¢oes
no projeto como um todo, dadas as restri¢coes do que foi aprovado no orcamento.

Assim, em tese, o gestor poderia, dentro do razoavel, fixar o local exato em que uma
represa seria construida, o trajeto de uma via, eventuais adaptacdes tecnoldgicas, etc.
Isso facilitaria a adaptacao da obra a fatos novos sobre o projeto, que s6 integralmente
conhecidos quando este avanca, ou diante de eventual mudanca de objetivos de politica.

Na teoria, essa forma de governanca mista traria beneficios relevantes. Com a
contratacao pulverizada de atividades no mercado, seria imposta a competicao na provi-
sao desses servicos, permitindo a administracao realizar essas atividades a baixo custo —e
possivelmente com mais absorcao tecnoldgica do que se tentasse fazer isso diretamente,
pela maior flexibilidade e possibilidade de especializacdo do fornecedor privado.

Por outro lado, a administracdo mantém espaco para adaptar o projeto a novas infor-
macoes e prioridades que surjam durante a execucao da obra. Isso é muito mais dificil
quando o projeto é realizado como uma PPP, pois, nesse caso, a administracdo tem
pouca ou nenhuma influéncia sobre como o projeto é implantado, sendo que o espaco
para adaptacoes também é estreito.

Ainda que, em teoria, a governanca mista devesse produzir bons resultados,
na pratica isso nao tem sempre ocorrido. Had exemplos de obras publicas de
infraestrutura que atrasaram, custaram muito mais do que o previsto e, em
varios casos, acabaram paralisadas.

6. A principal diferenca entre essas duas formas de governanca é que na de mercado a relacdo se da entre
partes independentes em uma transacao impessoal, segundo regras estabelecidas em contrato. J& na
governanga hierarquica, ha uma relacdo entre partes que integram uma mesma organizacao e, por isso,
ha mais flexibilidade para adaptar a relacdo, ainda que ao custo de a governanca hierarquica produzir
incentivos mais fracos a maximizacdo da eficiéncia. Pinheiro (2015a) elabora um pouco mais sobre esses
conceitos, explorados em detalhe em Williamson (1985).

7. Registre-se que a propria Lei de Licitacoes estimula essa préatica, ao determinar que “As obras, servicos
e compras efetuadas pela Administracdo serdo divididas em tantas parcelas quantas se comprovarem
técnica e economicamente vidveis” (paragrafo primeiro do Art. 23).
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Levantamento feito pelo Ministério do Planejamento em 2017, por exemplo, identifi-
cou 517 projetos de infraestrutura que contavam com recursos publicos, cujas obras
estavam paralisadas. O custo dessas paralisacoes é altissimo, como mostrado em CNI
(2014; 2018).

Os problemas com essa forma de governanca podem ser agrupados em oito
categorias (PINHEIRO, 2015¢):

e Foco excessivo no pre¢o dos servicos: Pela necessidade de justificar para
os 6rgaos de controle externo o porqué da selecdo de fornecedores, o gestor
publico realiza licitacdes para contratacao de fornecedores privados, baseadas
quase gque apenas no preco dos servicos.® Isso acaba sacrificando a qualidade
dos fornecedores contratados (selecdo adversa), enfraquecendo os incentivos
para que esses se esforcem por fazer um bom trabalho (risco moral), pois isso
nao influi na sua capacidade de vencer futuras licitacdes. O Banco Mundial
(2017) também bate nessa tecla, observando, em especial, que as regras de
licitacao impedem, “em grande medida, que érgaos publicos contratem servi-
cos de engenharia de alta qualidade, o que exacerba suas proprias fragilidades,
no que diz respeito a apreciacao de projetos”. O Banco Mundial (2017) faz, em
geral, uma avaliacao negativa da Lei 8.666/1993, que nem demonstrou levar a
um bom uso de recursos publicos, nem impedir fraudes e corrupcado. Por outro
lado, inibe a inovacdo e permite inimeras formas de evitar uma licitagdo com-
petitiva, o que gera fragilidades que ajudam a piorar a qualidade da governanca
publica em projetos de infraestrutura.

¢ Dificuldade de adaptacao contratual: A ma qualidade da preparacao resulta
em projetos ruins e contratos de execucao da obra muito incompletos, que pre-
cisam ser frequentemente adaptados. O préprio comportamento oportunista
dos ofertantes privados, na licitacdo e durante a execucao da obra, gera essa
necessidade de renegociar os contratos (GUASH et al., 2014). Mas o gestor
publico tem pouca margem de manobra nessa area e também pouca flexibili-
dade para substituir o fornecedor, uma vez que este tenha vencido a licitacao
— inclusive pela possibilidade de judicializacao, que pode causar longas parali-
sacoes.’ A visao que se tem sobre esse processo de adaptacao contratual é em
geral negativa, o que complica a atuacao do gestor, que tende a privilegiar o
formalismo legal e evitar decisdes discricionarias.

8. Isso reflete o fortalecimento, desde o impeachment do Presidente Collor e 0 escandalo dos “andes do
orcamento”, de um “regime juridico centrado no combate ao discricionarismo” (CORREIA, 2010, p. 12).
Sundfeld (2005, apud CORREIA, 2010) acrescenta que “o resultado foi uma disciplina normativa exigindo
rigidez no procedimento, objetividade absoluta no julgamento (em regra, feita pelo menor preco) e
definicdo prévia, pela Administracao, de todos os detalhes das prestacdes do contratado”.

9. Ver, por exemplo, o caso do aeroporto de Vitéria em CNI (2014).
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e Dificuldade de atribuir responsabilidades: A renegociacdo ou substitui-
cao do fornecedor é complicada pela dificuldade de atribuir responsabilidades
pelos problemas de execucdo. Uma vez que diferentes etapas do projeto sao
contratadas a diferentes fornecedores, a tendéncia é que cada um atribua os
problemas que surgem aos demais fornecedores. A dificuldade de responsabi-
lizacdo também enfraquece os incentivos para que os fornecedores facam um
bom trabalho. Esse problema é agravado pela impossibilidade de realizar um
planejamento financeiro adequado, j& que os recursos de investimentos sao
frequentemente contingenciados e/ou demoram a ser desembolsados, muitas
vezes acabando na rubrica de restos a pagar. Isso, obviamente, também atra-
palha o ritmo de implantacao do projeto, por vezes levando os fornecedores a
abandonar o projeto, as vezes por irem a faléncia. A partir dai, a responsabili-
zacao por atrasos e sobrecustos fica especialmente dificil.'

e Custo de coordenacao nem sempre compativel com a disponibilidade de
recursos: A fragmentacdo das atividades contratadas choca-se com os recursos
relativamente escassos a disposicdo do gestor, tanto em termos de recursos
humanos como de equipamentos, softwares, possibilidade de locomocao, etc.™
O resultado é o aparecimento de problemas de coordenacdo, como a compra
de materiais e equipamentos muito antes de serem necessarios, por exemplo,
0 que gera um custo de oportunidade por conta dos recursos paralisados (CNI,
2018). O Banco Mundial (2017) também relaciona a demora, complexidade
e certa litigiosidade, muitas vezes observadas no processo de licenciamento
ambiental, a combinacdo entre escassez de recursos na administracao publica.

e Baixa capacidade de fiscalizacao: A falta de recursos com que conta o ges-
tor publico varias vezes se estende a fase de recebimento da obra, quando é
preciso fiscalizar se o produto entregue atende as especificacoes do que foi
contratado. Em certa medida, o0 mesmo vale para outros servicos contratados,
como os projetos de engenharia, por exemplo. A multiplicidade de contratos
eleva o custo de fiscalizacéo.

e Alocacao de risco: Ao ficar responsavel pela gestao da obra e dos inimeros
contratos necessarios para sua realizacao, o setor publico também assume um
grande numero de riscos. Quanto maior a fragmentacao, em principio, mais

10. A esse respeito, ver a discussao sobre o que fazer com a ferrovia Transnordestina em CNI (2018). Ver
também as conclusdes da Comissao Temporaria do Senado Feral, instituida nos anos 1990 para investigar
o grande numero de obras publicas paradas, que também culpa “a desordem das financas publicas” e a
cronica falta de recursos por essa paralisacdo de obras (RIBEIRO, 2012).

11. Ribeiro (2012, p. 83) coloca esse ponto da seguinte forma: “Quanto as deficiéncias crénicas da gestdo
publica, estas se relacionam, no mais das vezes, a indisponibilidade de recursos humanos, materiais e
tecnoldgicos, imprescindiveis aos érgaos responsaveis pela execucdo dos empreendimentos”. Evidéncias
sobre 0s problemas de gestao e caréncia de recursos também aparecem com destaque em auditorias do
TCU em 6rgaos como o DNIT, a Infraero e a Valec (ver, por exemplo, TCU 2013a, b).
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riscos sao alocados a Administracao Publica. Isso significa que ha mais chance
de o projeto ter de ser revisado pelo gestor.

¢ Falta de comunicacao e coordenacao interérgaos: Outro problema que
afeta a governanca dos projetos de infraestrutura é a falta de comunicacao e
coordenacao entre diferentes agéncias publicas, com mandatos inter-relaciona-
dos e com influéncia sobre projetos especificos. Isso se revela claramente nao
sO na interacao entre agéncias federais e subnacionais, como na realizacdo de
desapropriacdes ou eliminacdo de interferéncias, mas também entre érgaos em
setores diferentes: o plano para uma ferrovia que desemboca em um porto &,
as vezes, inconsistente com o plano para o préprio porto, em termos de calado
e capacidade, por exemplo.'

* Inoperancia dos controles internos: Muitos dos problemas de legalidade
gue geram os conflitos com érgaos de controle externo poderiam ser identifi-
cados e corrigidos, caso o controle interno da Administracao funcionasse ade-
quadamente, inclusive porque facilitaria a coordenagao com essas instituicoes.
Na pratica, essa instancia da governanca publica praticamente nao participa do
processo, prevalecendo: “exercicio fraco dos minimos controles administrati-
vos; auséncia ou enorme fragilidade de mecanismos para identificar, prevenir e
corrigir falhas que podem levar a irregularidades e fraudes; e auséncia de capa-
cidade para definir com precisdo o nivel de controles necessarios para reduzir
a padrdes aceitaveis o risco de ocorréncia das irregularidades e das fraudes”
(OLIVEIRI, 2016, p. 10).

Observe-se que isso nao ocorre por falta de previsao legal. De fato, a
Constituicao prevé a separacao dos controles da Administracao Publica em
controle interno e externo. O primeiro tipo de controle, o interno, é regido pelo
Art. 74 da Constituicdo, que estabelece:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: I- avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido; Il- comprovar a lega-
lidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da adminis-
tracao federal, bem como da aplicacao de recursos publicos por entidades
de direito privado; lll- exercer o controle das operacdes de crédito, avais e

12. Ver, por exemplo, as incompatibilidades entre as projecoes dos projetos de implantacao da ferrovia
ligando Acailandia e Barcarena e de expansdo do porto de Vila do Conde (TCU, 2014). Nesse sentido,
a OCDE (2016, p. 7) recomenda que o TCU faca avaliacbes mais sistematicas dos mecanismos de gover-
nanca publica em geral, af incluida “a capacidade das entidades auditadas de comunicar e coordenar
construtivamente com entidades relevantes, para se atingirem metas de politica inter-relacionadas”.
No setor de infraestrutura, em especial, a Organizacdo acredita que a coordenacao entre diferentes ins-
tituicdes publicas é precaria e, se for melhorada, o numero de problemas que surge durante a execucao
das obras tendera a cair.
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garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido; IV- apoiar o controle
externo no exercicio de sua missao institucional.

A atuacao dos 6rgaos de controle interno do Executivo Federal é regulada ainda pelo
Art. 21 da Lei 10.180/2001.

Art. 21. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal com-
preende as atividades de avaliacdo do cumprimento das metas previstas
no plano plurianual, da execucdo dos programas de governo e dos orca-
mentos da Unido e de avaliacdo da gestao dos administradores publicos
federais, utilizando como instrumentos a auditoria e a fiscalizacdo.

Por sua vez, o controle externo é regido basicamente pelo Art. 71 da Constituicao,
cujo caput estabelece que esse sera exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio
do TCU. Entre 0s 11 incisos do Art. 21, que estabelecem as atribuicées do TCU, des-
tacam-se os incisos Il e VIII:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinhei-
ros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundacées e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal,
e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregula-
ridade de que resulte prejuizo ao erario.

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancoes previstas em lei, que estabelecers,
entre outras cominagdes, multa.

Registre-se ainda o disposto na Lei 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da
Unido), que, no seu Art. 19, da os seguintes poderes ao TCU:

Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal
condenara o responsavel ao pagamento da divida atualizada monetaria-
mente, acrescida dos juros de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a
multa prevista no art. 57 desta lei, sendo o instrumento da decisao consi-
derado titulo executivo para fundamentar a respectiva acao de execucao.

Paragrafo Unico. Ndo havendo débito, mas comprovada qualquer das
ocorréncias previstas nas alineas a, b e c do inciso lll, do art. 16, o Tribunal
aplicara ao responsavel a multa prevista no inciso | do art. 58, desta lei.

Também se nota nos documentos e analises produzidos pelos 6rgaos de controle —
notadamente o TCU e a CGU — o interesse em transitar de uma preocupacao quase
exclusiva com a legalidade para uma analise também da efetividade das politicas e
projetos publicos, inclusive com a realizacao de seminarios e o envio de funcionarios
para o exterior, com o intuito de absorver técnicas e conhecimento nessa area.

Oliveiri (2016) ressalta que, na pratica as mudancas tém sido marginais, com
muito pouco impacto sobre a forma como se relacionam com os gestores
publicos. A autora especula que essa inércia provavelmente se deve a dificuldade de
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alterar comportamentos em instituicdes grandes, antigas e com grande autonomia,
como o TCU, e as “exigéncias constitucionais e legais no ambito nacional de realizacao
de controles de legalidade, as quais nao podem ser alteradas por iniciativa exclusiva
das instituicdes de controle” (OLIVEIRI, 2016, p. 19).
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3 A RELACAO ENTRE GESTORES
E OS ORGAOS DE CONTROLE
DA ADMINISTRACAQO PUBLICA

No setor de infraestrutura, a relacdo entre gestores publicos, empresas e 6rgaos
de controle externo tem sido marcada por divergéncias sobre a atuacao de cada
um. Nao é dificil perceber que, em grande medida, isso resulta da ma qualidade da
governanca publica nessa area, em especial quanto a incompatibilidade entre o tipo de
governanca que se desenhou para a realizacdo de projetos publicos de infraestrutura e
0s recursos disponiveis na Administracao Publica, inclusive em relacao a capacidade téc-
nica de muitos de seus quadros, especialmente na maioria das unidades subnacionais.

O Banco Mundial (2017) também realca esse ponto em sua avaliacdo, notando que
as dificuldades do setor publico com projetos de infraestrutura “derivam da limitada
capacidade geral de planejamento, execucao e monitoramento de projetos comple-
xos” (BANCO MUNDIAL, 2017, p. 17).13

Tudo isso gera problemas que aparecem, de certa forma, nos dados apresentados na
Tabela 1, que aponta os principais motivos para a paralisacao de obras, discriminados
no levantamento do Ministério do Planejamento. Sobressaem os problemas de origem
técnica, que podem decorrer de projetos de engenharia mal feitos ou de problemas
relacionados a execucao da obra em si. Também chama a atencao o elevado niimero
de casos de abandono de obras.

Tabela 1 - Motivos de paralisacao de projetos de infraestrutura

Motivo Numero %
Abandono pela Empresa 49 9%
Ambiental 7 1%
Judicial 17 3%
Orcamentario /Financeiro 46 9%
Orgaos de Controle 12 2%
Técnico 267 52%
Titularidade/ Desapropriacdo 9 2%
Outros 110 21%
Total 517 100%

Fonte: CNI (2018), com base em dados do Ministério do Planejamento.

13. A analise do Banco é particularmente interessante, pois se baseia, em grande parte, nos achados de
auditorias realizadas pelo TCU e, em menor escala, pela CGU.
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E amplamente reconhecido que a ma qualidade da governanca de projetos
publicos de infraestrutura muitas vezes resulta em avaliacoes negativas
pelos 6rgaos de controle, inclusive levando a paralisacoes e a imposicao de
sang¢oes.™

Assim, em que pese o numero de recomendacdes de paralisacao pelo TCU ter dimi-
nuido nos ultimos anos (Tabela 2), a leitura das inUmeras auditorias realizadas pelo
TCU e dos problemas identificados nesses projetos mostra que o Tribunal enxerga um
quadro consistente com o diagnostico feito, avaliando que este esta por tras de muitos
dos conflitos entre gestores, empresas contratadas e 6rgaos de controle externo.

De acordo com o Banco Mundial (2017) com base nos relatérios elaborados pelo TCU,
as praticas ineficazes de gestao e as falhas no planejamento sdo os maiores desafios
para o andamento dos projetos de infraestrutura. Algumas das deficiéncias citadas sao:

* baixa qualidade dos planos de trabalho;
* projetos basicos incompletos;
e contrapartida de financiamento insuficiente ou inexistente; e

e orcamentos mal elaborados e caracterizacao insuficiente do problema a ser
resolvido.

Do ponto de vista financeiro, foram identificados:

e desembolsos ndo alinhados a execucao fisica dos projetos;

e Uuso de recursos para pagar despesas nao permitidas;

e retirada de recursos sem autorizacao;

* pagamento antecipado de fornecedores;

e uso de documentacao inadequada para solicitar reembolso de despesas;

e manutencao de saldos em dinheiro, sem investi-los no curto prazo;

* nao devolucao de saldos financeiros a Uniao;

* mudancas no escopo dos projetos, sem autorizacao prévia do governo federal; e

e auséncia de monitoramento para verificar o progresso fisico e financeiro dos
projetos.

14. O Banco Mundial (2017, p. 31) avalia que “Falhas na elaboracao dos projetos frequentemente levam
a irregularidades de execucao. Por exemplo, as empreiteiras alteram as especificacdes dos projetos para
torna-los mais caros; aditivos contratuais sdo assinados sem que sejam formalizadas as alteracoes do
projeto; ou o controle de qualidade dos érgaos contratantes frequentemente deixa a desejar. Quando
tais irreqgularidades sao detectadas, o TCU interrompe a execucdo até que sejam solucionadas. Esse
procedimento de controle contribui para o acimulo de obras inacabadas”.
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Nos aspectos relacionados a licitacdes e contratos, destacam-se:

e falta de divulgacao e imprecisdes dos editais;

e fracionamento de contratos, para evitar modalidades licitatérias mais exigentes;
e selecoes de fonte Unica;

e nao cumprimento da Lei de Licitacdes e Contratos;

e exigéncias excessivas em editais, o que reduz o nimero de concorrentes aptos; e

* ma qualidade ou auséncia de pesquisas de mercado.
No que tange a gestao de contratos, podem-se constatar:

® pagamentos nao previstos nos contratos originais;
e extensao dos prazos;
e sobreprecos; e

e adendos contratuais, que excedem os limites estabelecidos na Lei de Licitacbes
e Contratos.

Tabela 2 - Numero de obras classificadas com IG-P
Indicio de irregularidades com recomendacao de paralisacao

Obras de infraestrutura
classificadas com IG-P

Ano Total de obras classificadas com IG-P

2003 88 -
2004 72 -
2005 81 -
2006 91 -
2007 77 -
2008 48 32
2009 41 29
2010 32 22
2011 26 16
2012 22 15
2013 7 5
2014 4 1
2015 5 4
2016 7 7
2017 " 7

Fonte: Relatério FISCOBRAS 20 anos e relatérios FISCOBRAS 2008-2017.

A Tabela 3, construida a partir das auditorias reportadas no Fiscobras (levantamento
anual realizado pelo TCU), mostra que, das 535 irregularidades identificadas pelo
Tribunal em 97 projetos, ha varios casos que refletem os problemas citados, incluindo
problemas nos projetos de engenharia, assim como casos em que o TCU considerou
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haver ma aplicacao das regras de licitacao, a execucao inadequada da obra e erros na

gestao dos contratos.

Note-se que os problemas de sobrepreco, que em geral ganham mais destaque

nos debates, sao relativamente menos frequentes. Problemas na preparacéao,

execucao e monitoramento das obras sao ainda mais visiveis em projetos rea-

lizados pelos municipios.

A Tabela 4 apresenta levantamento da CGU sobre esse tipo de projeto, em convénios

nos quais ocorre a transferéncia de recursos federais e fica visivel a baixa capacidade

de gestdo dessas esferas de governo.

Tabela 3 - Natureza das irregularidades identificadas em auditorias do TCU

Irregularidades 2013 2014 2015
Numero de incidéncias de irregularidade 381 840 535
Percentual de projetos com a seguinte irregularidade:
Execucao de obras 13,2% 41,2% 44,3%
Processo licitatorio 35,3% 14,7% 42,3%
Projeto Basico de Engenharia 23,5% 34,3% 32,0%
Gestao contratual 15,4% 14,7% 25,8%
Sobrepreco 29,4% 8,8% 21,6%
Monitoramento do projeto 17,6% 20,6% 12,4%

Fonte: FISCOBRAS 2015, apud Banco Mundial (2017).

Tabela 4 - Principais problemas identificados pelas auditorias da CGU

Problema Incidéncia (%)

Atrasos ou falhas de processamento do governo local 47%
Atrasos na execucao 46%
Baixa qualidade das obras 31%
Nao cumprimento das leis de licitacdes e contratos 30%
Superfatluram(?nto, sobrepreco ou pagamentos 22%
por servicos nao concluidos

Execucao interrompida durante a auditoria 20%
Discrepancia entre as obras e o objeto contratado 17%
Execucao parcial 16%
Deficiéncia no projeto basico 10%
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Tabela 4 - (Continuacao)

Problema Incidéncia (%)
Atrasos na liberacdo de recursos pelo governo federal 9%
Atrasos ou erros de procedimento pelo governo federal 8%
Conflitos/obstéaculos, envolvendo instituicdes reguladoras ou judiciais 8%
Plano de obras inadequado 6%
Execucdo nao iniciada 5%
Monitoramento deficiente pelo governo federal 4%
Aditivo de acréscimo de valor 4%
Atrasos ou erros de procedimento pelo governo estadual 1%

Fonte: CGU - Relatérios do Programa de Fiscalizagdo a Partir de Sorteios Publicos - Edicao 2015. (2015, apud BANCO MUNDIAL, 2017).

Os inumeros problemas de governanca na administracao publica, em especial
no que tange aos projetos de infraestrutura, tém levado a uma rela¢ao anta-
gonica e visoes divergentes de gestores publicos e controladores externos.

Nesse quadro, as percepcoes dos gestores, levantadas em entrevistas por Olivieri
(2016, p. 22-23), podem ser assim resumidas (Figura 4):

e o6rgaos de controle tém postura “policialesca” e partem da “presuncao de
culpa”;

e orgaos de controle tém levado a “criminalizacdo da gestdo”: irregularidades
sao interpretadas como intencionalmente voltadas para lesar o erario — e nao
como erros acidentais;

e controles exigem que gestores se dediquem a controle de legalidade e preo-
cupacoes formais, em detrimento do trabalho voltado para os resultados das
acoes;

e Orgaos de controle muitas vezes imiscuem-se em decisoes relativas a implemen-
tacao das politicas publicas; e

e orgaos de controle divergem, as vezes, quanto as mesmas regras e determi-
nam acoes diferentes: situacdo de alta instabilidade e inseguranca juridica para
gestores.

J& os controladores externos tém uma visdo bem diferente, que pode ser assim resu-
mida (OLIVIERI, 2016):

e controle externo é conquista democratica e so foi fortalecido com Constituicao
de 1988 e apds a CPl do Orcamento;
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e controles sao eficientes, como demonstram os problemas recorrentemente
encontrados em projetos e as estimativas de recursos poupados com interven-
coOes; e

e ha a necessidade de expandir controles, o que permitiria identificar e corrigir
mais problemas.

Para além dessa diferenca de visoes, ha um ponto fundamental que tem rece-
bido menor atencao: esse tipo de governanca nao tem funcionado adequa-
damente, como demonstram os iniUmeros problemas recorrentes nos projetos
de infraestrutura.

Figura 4 - Visoes dos gestores publicos e controladores externos sobre a
atuacao dos 6rgaos de controle externo

Visao dos gestores Visdo dos controladores externos

1 Adotam a presunco de culpa. 1) Representam uma conquista democratica.
2 Criminalizam a gestdo. 2 Alcancam resultados eficientes.
3) Focamno controle da legalidade em detrimento do 3 £ necessério expandir o controle.

resultado das acoes.

4 Interferem na implementacio de politicas.

5 Divergem entre si e geram inseguranca juridica.

Fonte: Oliveiri, 2016.

Nas entrevistas realizadas, a autora observa algumas caracteristicas da atuacao dos érgaos
de controle que podem sem melhoradas, incluindo a utilizacdo da mesma légica de con-
trole tanto para a compra de servico de limpeza, como para a construcao de hidrelétricas,
ou a paralisacdo (ou revisao da atividade) sem levar em consideracao os custos de oportu-
nidade e os impactos do cumprimento dessas exigéncias sobre o resultado final.

A autora defende que, mesmo que os 6rgdos de controle se expandam e se aperfei-
coem, suas atuacoes sao limitadas. Nada é feito para alterar a origem das irregularida-
des e das fraudes, como, por exemplo, a correcao de normas e procedimentos falhos
e a melhoria da capacidade dos outros 6rgaos da administracao federal de monitorar
e controlar suas operacoes, de modo a identificar e evitar irreqularidades e fraudes.

Diante da baixa efetividade dos controles administrativos internos aos minis-
térios e seus 6rgaos, os 6rgaos de controle ficam sobrecarregados com tare-
fas relacionadas ao levantamento de informacdes procedimentais e de dados. Isso
impede um distanciamento do controle da legalidade.
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E fundamental reconhecer que, até certo ponto, as visdes de gestores e contro-
ladores externos, apesar de fortemente contrastantes, estao essencialmente
corretas, no sentido de que ha, de fato, muitos problemas, o que nao significa que os
gestores possam corrigi-los simplesmente alterando sua forma de atuacdo, em espe-
cial, porque elas, em grande medida, resultam da falta de recursos da Administracao
(RIBEIRO. 2012, p. 92-93):™

As deficiéncias apontadas pelos érgaos de controle ora podem ser atri-
buidas as falhas no planejamento, ora a precariedade e a insuficiéncia
de recursos humanos, materiais, tecnoldgicos ou mesmo a inadequacao
de estruturas organizacionais dos érgdos e entidades responsaveis pela
contratacao e execucao das obras publicas.

Sdo exemplos dessas deficiéncias aquelas ocorréncias reveladoras da
incapacidade do 6rgao ou entidade para conduzir processos licitatorios
segundo as exigéncias do estatuto das licitacdes, da legislacdo ambiental,
e mesmo para fiscalizar a execucdo dos empreendimentos contratados
quanto a conformidade dos servicos e insumos utilizados com aqueles
especificados nos projetos.

Sdo abundantes os relatos de contratacdo e execucdo de obras com projetos
basicos e executivos deficientes ou desatualizados; grande disparidade nos
precos médios constantes das planilhas de custos; sobreprecos; superfatu-
ramentos; deficiéncia de supervisdo; auséncia de ferramentas tecnoldgicas
gue auxiliem o controle e avaliacdo, caréncia de pessoal capacitado para
realizacao dos servicos, entre outras.

Ha essencialmente um fracasso na forma como o controle dos projetos publi-
cos de infraestrutura tem-se dado em, pelo menos, duas dimensées. Primeiro,
pelo fato de os problemas identificados pelos 6rgaos e o controle serem recorrentes
— inclusive nas mesmas agéncias governamentais — 0 que mostra que a raiz do pro-
blema nao esta sendo atacada. Isso em que pese o TCU ter varias vezes defendido a
necessidade de a Administracdo fortalecer a governanca dos projetos de infraestrutura.

Como nota o Banco Mundial (2017, p. 25), embora o diagnéstico sobre a ma
qualidade da governanca publica de projetos de infraestrutura aparentemente
ser claro, os problemas identificados sao recorrentes ano apés ano, devido a um
acompanhamento insuficiente das recomendacdes. Ou seja, atacamos os sintomas,
mas nao a origem dos problemas.

15. A inoperancia dos controles internos é outra razao para esse antagonismo entre controlados e con-
troladores. Como observa Oliveiri (2016, p. 27), em grande parte as queixas dos gestores a respeito dos
controles externos refletem a inexisténcia ou fragilidades dos mecanismos internos de gestdo, monito-
ramento e controle. “Essas fragilidades, como apontaram os estudos referidos, seriam de tal ordem que
implicariam a baixissima capacidade dos 6rgdos do Executivo (que promovem diretamente ou financiam
obras publicas) de realizar atividades rotineiras de monitoramento e avaliacdo das obras. Para esses
6rgaos, as demandas dos controladores aparecem, portanto, como excessivas, ja que eles ndo mantém
sequer sistemas de informacoes sobre a execucdo das obras e, portanto, ndo sao capazes de prestar
contas sobre a regularidade da execucdo”.
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Além disso, a identificacdo e a correcdo de problemas sé ocorrem quando 0s recur-
sos ja foram parcialmente gastos, o que eleva, significativamente, o custo social dos
problemas. Tudo isso sugere que 0 “mais do mesmo” nao vai mudar o quadro atual.

Para o Banco Mundial (2017, p. 33), ha, portanto, um contraste entre, de um lado,
o forte mandato e a exuberancia relativa de recursos do TCU e, de outro, os resultados
da sua atuacdo:

O TCU possui algumas das caracteristicas institucionais formais para que
seja considerado uma instituicao eficaz de controle, incluindo indepen-
déncia organizacional, recursos suficientes, funcionarios competentes e
auditores qualificados, o que corrobora as avaliacoes que o consideram
umas das Instituicdes de Auditoria Suprema (IAS) mais fortes da regio.
(...) No entanto, os achados do TCU ainda néo levaram a decisdes sobre
politicas que resolvessem os problemas de incentivos subjacentes. Uma das
guestdes centrais da governanca no Brasil é se o TCU e outras instituicdes
de controle tém sido eficazes na busca do equilibrio entre responsabiliza-
cao e eficiéncia, e também se a responsabilizacdo tem sido eficaz.

Segundo, a recorréncia desse tipo de problemas reforca , de certo modo, o foco dos
orgaos de controle sobre a questao da legalidade e nos detalhes dos projetos, impe-
dindo que esses se concentrem mais em avaliar a eficiéncia e efetividade dos projetos
e politicas publicas, como ocorre em outros paises.

Assim, ainda que o TCU, por exemplo, acompanhe e busque seguir um caminho
parecido ao que adotam os tribunais de contas de paises como os EUA, Inglaterra etc.,
na pratica, sua atuacao é bastante diferente.

Para o Banco Mundial (2017), isso &, até certo ponto, o resultado das falhas de estru-
turacao de projetos além do mau funcionamento dos érgaos de controle interno dos
orgaos da Administracao Publica responsaveis pelos projetos.

Isso levaria o TCU a concentrar sua atuacdo nas fases iniciais de implantacao dos pro-
jetos, na tentativa de impedir problemas que causem danos ao erario. A situacao seria
diferente, conclui o Banco Mundial (2017), se a Administracao preparasse melhores
projetos e os érgaos de controle interno fossem mais efetivos.

Marques Neto e de Palma (2017) vao um passo além, defendendo que ha uma
hipertrofia dos 6rgaos de controle no Brasil, o que também tem trazido conse-
quéncias negativas para o funcionamento da Administracao Publica. Segundo
0s autores, para haver “garantias de governanca publica, com qualidade de servicos”
e seguranca juridica, é necessaria uma profunda reforma do sistema de controle da
Administracdo Publica.

Como faz Olivieri (2016), Marques Neto e de Palma (2017) partem da constatacdo de
gue a constituicao de 1988 ampliou fortemente a capacidade e o poder de intervencao
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dos 6rgdos de controle. Essa capacidade e poder teriam sido reforcados, nos anos
seguintes, por legislacbes aprovadas em reacdo a escandalos de corrupcao, que, em
geral, levaram a realizacdo de Comissdes Parlamentares de Inquérito, como resultado
da proépria atuacao desses 6rgaos.

Estes teriam sido bem sucedidos em validar interpretacoes das leis que Ihes dao mais
poder, assim como abocanhar uma parcela crescente de recursos publicos, o que,
entre outros fatores, permitiu reforcar seus quadros de pessoal e elevar seu prestigio.

Marques Neto e de Palma (2017) apontam, porém, que isso se deu sem plane-
jamento, um pouco ao sabor das emocoes geradas pelos escandalos de corrup-
¢ao e de forma algo aleatéria e descoordenada. O resultado é que enquanto
a discricionariedade do controlador aumentava fortemente, a do gestor min-
guava, comprometendo a governabilidade, a seguranca juridica e a eficiéncia
da gestao publica.

Os autores detalham esse argumento, agrupando os problemas causados por essa
institucionalidade no que chamaram de sete impasses do controle da administracao
publica no Brasil (Figura 5).

Figura 5 - Sete impasses do controle da administracao publica do Brasil

Captura das

. . Reais efeitos do
competéncias Neo Desvirtuamento

combate a
COITupcao

Gestdo de Competicao Decisoes

defesa institucional instaveis

da administracéo [l patrimonialismo [ da atividade-fim
publica

Fonte: Marques Neto e de Palma, 2017.
Sao eles:

e Captura das competéncias da administracao publica: ha uma migracdo de
responsabilidades da administracdo para os érgaos de controle, que passam a
determinar politicas, regulacoes e caracteristicas de projetos.

Isso as vezes ocorre pelo voluntarismo do controlador, mas pode se dar também
pela decisao do gestor de esperar a manifestacao do controlador para dar o
perfil final de suas decisdes, o0 que ocorre com editais de licitacdo, por exemplo.

No todo, seja por iniciativa do controlador, seja do gestor, ha um “desloca-
mento de parcela da competéncia administrativa para a instituicdo contro-
ladora”. Como observam os autores, muitas vezes é o “proprio controlador
guem modela a atividade-fim, ou seja, o especifico modo de satisfacdo das
finalidades publicas, por meio de comandos concretos”. Na infraestrutura, uma
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das consequéncias é adicionar uma etapa extra ao processo, tornando-o mais
demorado e incerto.

Neopatrimonialismo: “o controle é orientado pelas predilecoes pessoais e orien-
tacao juridica do funcionario controlador”. Marques Neto e de Palma (2017) refe-
rem-se aqui a falta de subordinacao dos controladores a uma normativa da institui-
cao de controle clara e transparente e, portanto, capaz de uniformizar a acdo dos
controladores individuais e orientar a acao da administracao.

Pelo contrario, a cultura de controle prevalecente direciona-se a “moldar a
gestao publica — leiam-se, contratos publicos de infraestrutura de alta comple-
xidade, politicas publicas construidas em processo administrativo aberto a parti-
cipacdo administrativa, regulacao precedida de analises de custo-beneficio e de
impacto regulatorio e decisao quanto a alocacao dos parcos recursos publicos,
por exemplo — a visao particular da pessoa do controlador”.

Desvirtuamento da atividade-fim. A hipertrofia dos érgaos de controle e
a distribuicdo desigual das sancdes, no caso de divergéncia de interpretacoes
entre controlador e gestor, fazem com que este Ultimo seja encorajado a gastar
parte consideravel de seu tempo atendendo a demandas do controlador, em
lugar de trabalhar na atividade administrativa propriamente dita.

Isso é mais frequente em determinadas areas da administracdo do que em
outras; a realizacao de projetos de infraestrutura é, certamente, uma das areas
em que esse problema é mais critico.

Nesse processo, observam Marques Neto e de Palma (2017), a decisao dos ges-
tores é simples: entre “alocar o tempo escasso — assim como 0s recursos publi-
cos —em modelar contratos administrativos, conduzir procedimentos, elaborar
politicas publicas, fomentar o didlogo com a sociedade, por meio de audiéncias
e de consultas publicas, e responder aos controladores. A resposta é inequivoca:
0s gestores priorizam as demandas dos controladores”. '

Reais efeitos do combate a corrupgao. Marques Neto e de Palma (2017)
apontam que a grande expansao da influéncia e poder dos 6érgdos de controle
nao se baseia em qualquer evidéncia de que isso tem servido para combater a
corrupcao de forma eficaz e menos ainda que os beneficios do controle estejam
compensando seus custos.

Para os autores, a forma como o controle da administracdo se da no Brasil
resulta de visoes cuja generalidade ou importancia jamais foi avaliada.

16. Este ponto também é enfatizado por Oliveiri (2016, p. 22): “A percepcao dos servidores da APF sobre
os controles exercidos pelos 6rgaos burocraticos e judiciais ja foi analisada na literatura, por isso nao foi
objeto das entrevistas desta pesquisa. Sua visdo é que, apesar de os controles serem legitimos devido as
exigéncias democraticas de prestacdo de contas e as exigéncias de conformidade legal, na pratica eles
emperram a gestdo publica, ao impor exigéncias excessivas quanto a procedimentos formais e interferir,
indevidamente, nas decisdes sobre as formas de realizar atos de gestao”.
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Mais especificamente, os autores apontam que a cultura do controle se sustenta
em quatro truismos que carecem de qualquer comprovacdo empirica ou de ava-
liacdo dos custos que impdem ao Pais. Sao eles: (1) Quanto maior a margem
de liberdade conferida aos gestores publicos para atuar (discricionariedade),
maior o risco de corrupcao; (2) Quanto maior a incidéncia de controles, maior
a certeza de que a Administracao atue dentro dos quadrantes da legalidade; (3)
Instituicoes de controle fortes, dotadas de irrestrita independéncia funcional e
avantajados recursos, barram a corrupcao; (4) A corrupcao da maquina publica
é contida por meio de punicoes exemplares: é o efeito simbdlico de sancdes
pesadas, que constrangem novas praticas delitivas e infracionais publicas”."”

e Gestao de defesa. A caréncia de recursos publicos, frente a enormidade de
demandas colocadas para a Administracao, exige do gestor solucoes criativas
e relativa discricionariedade. Inclusive porque, conforme notam Marques Neto e
de Palma (2017), “aplicar a lei é interpretar a lei” e “Administrar é decidir dentro
dos limites legais; a discricionariedade é intrinseca a atividade de gestao publica”.

Nao obstante, uma das visdes que se consolidou na cultura do controle no
Brasil é justamente a “presuncao de corrupcao no exercicio da discricionarie-
dade administrativa”. Cria-se assim um dilema para o gestor, entre buscar aten-
der a demanda por servicos publicos de forma eficiente e, ao mesmo tempo,
respeitar a cultura de discricionariedade minima.

Como observam os autores, “O sistema juridico nao tutela o gestor publico bem-
-intencionado que queira atuar de modo proativo, buscando solucdes criativas e
parcerias para uma gestao publica mais eficiente”. Continuam os autores, dizendo
gue “nao ha nada que predique que as interpretacdes ou prioridades identifica-
das pelos 6rgaos de controle sejam, em si, melhores que aquelas adotadas pelo
administrador publico. Muito menos que divergir do controlador seja em si um
gestoimprobo”. O resultado, porém, é que o gestor receia agir de uma forma que
possa ser mal interpretada pelo controlador e responder pessoalmente por isso.'®

e Competicao institucional: A forma como os érgaos de controle se desenvol-
veram no Brasil ndo levou nem a criacao de uma hierarquia entre eles sobre

17. Ressalte-se, a esse respeito, a visdo do Banco Mundial (2017) de que a Lei 8.666/1993 nao impede
a fraude e a corrupcdo, mas impde um elevado dnus em termos de gerar efeitos que enfraquecem a
governanca de projetos publicos de infraestrutura.

18. Uma consequéncia desse estado de coisas é a preocupacdo em cumprir com o formalismo do arca-
bouco juridico, o que faz com que qualquer adaptacdo contratual tenha de ser objeto de uma renego-
ciacdo contratual, aumentando a complexidade da gestdo contratual e a morosidade na implementacao
dos projetos. Nesse contexto, o Banco Mundial (2017) observa que a maior énfase na forma do que na
substancia leva a controvérsias, que alongam o processo de licitacdo publica e, em geral, acabam sendo
judicializadas. O Banco Mundial (2017, p. 33-34) também vé essa “gestdo de defesa” surgir como
resultado da forma como atua o TCU: “Pode-se considerar que o foco da abordagem do TCU esteja no
cumprimento das regras. Devido ao nivel das atividades que desempenha e as possiveis consequéncias de
decisdes erradas, suas intervencoes possivelmente levaram a uma excessiva aversao ao risco, bem como
a atrasos nos processos decisorios, durante a implementacdo de investimentos publicos”.
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temas especificos nem a uma alocacao clara de responsabilidades. A coope-
racao entre esses 6rgaos também é limitada e, em geral, restrita a troca de
informacdes.

Na verdade, ha uma disputa entre 6rgaos de controle por poder e influén-
cia, refletida em uma briga por autonomia e liberdade de poder decisorio.
Esse quadro aumenta a inseguranca juridica e restringe a capacidade de a
Administracao atuar, ja que as interpretacdes dos diferentes controladores nem
sempre sao iguais. A realidade, segundo apontam Marques Neto e de Palma
(2017), é que ha um “excesso de controles” e os “custos relacionados a esse
controle — seja aqueles relacionados ao funcionamento dos controladores, seja
aqueles oriundos da propria atividade de controle — sao significativos”.

e Decisoes instaveis: Os autores notam que a maioria das decisdes de 6rgaos
de controle sao provisionais, inclusive porque focadas em casos individuais,
raramente levando a edicdo de regramentos gerais.

A governanca dos projetos publicos é ruim, carecendo de procedimentos ade-
quados e sendo aplicada em um contexto de recursos escassos, tanto huma-
nos como materiais.

O resultado sao projetos com inimeros problemas de selecao, preparacao, execucao,
fiscalizacao, entre outros. Os érgaos de controle sao significativamente mais bem
equipados que a Administracdo e contam com significativa independéncia. Ainda que
identifiguem corretamente os inUmeros problemas com os projetos, sua atuacdo, em
algumas dimensoes, é voluntarista e incerta, elevando a inseguranca juridica.

H4, também, uma dissonancia entre a forma como as san¢des sao impostas e os incen-
tivos que se busca gerar, o que ajuda a explicar por que a forma como se tem tentado
corrigir esses problemas ndo se tem mostrado efetiva, como mostra a recorréncia dos
problemas, muitas vezes nas mesmas instituicoes. Isso pela forma como se impoem as
sancdes em caso de erros identificados por érgaos de controle.

Ainda que os problemas sejam sistémicos, as san¢oes sao aplicadas em cara-
ter individual, sobre um gestor que tem influéncia as vezes muito pequena
sobre a governanca do projeto. Dessa forma, as penalizacoes nao levam a uma
melhoria da governanca, de forma que os problemas se repetem, assim como
as intervencoes dos 6rgaos de controle.

Por outro lado, incapazes de mudar a governanca, os gestores adotam uma postura
defensiva, evitando decisdes discricionarias, muitas vezes necessarias para a realizacao
de projetos complexos como os de infraestrutura.

Os incentivos sao, portanto, ineficientes, ja que geram penaliza¢oes, que nao
encorajam uma mudanca na origem dos problemas — que é sistémica, e nao
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individual - inibindo a atuacao do bom gestor. As empresas se veem, frequente-
mente, nesse “fogo cruzado”, tanto no sentido de serem vitimas, mas também de se
aproveitarem das falhas de governanca. Sua relacdo com os 6érgaos de controle acaba
sendo, muitas vezes, de conflito.
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4 MEDIDAS EM ANALISE
PARA ELEVAR A
SEGURANCA JURIDICA

A importancia da seguranca juridica para a economia - e para a vida em socie-
dade - é que ela facilita as interacoes humanas. A seguranca juridica reduz a
incerteza que a cerca, tanto em relacao a interacoes ja ocorridas quanto aos
efeitos juridicos futuros das condutas e relac6es decididas no presente.

Quanto mais seguranca juridica, menos arriscadas se tornam as relacdes entre indi-
viduos, em especial as econémicas, pois as bases em que se sustentam ficam mais
estaveis, suas consequéncias mais faceis de prever e seus custos e beneficios esperados
mais faceis de calcular.

Ha seguranca juridica quando o individuo pode confiar que “seus atos, quando ali-
cercados na norma vigente, produzirdo os efeitos juridicos nela previstos” e “de que,
atendo-se a legislacao, o individuo contara com o apoio do Estado para proteger suas
relacées juridicas e dele nao sofrera sancao” (PINHEIRO, 2005, p. 2).

A seguranca juridica se sustenta em um conjunto de principios voltados para
garantir a continuidade das normas juridicas e a estabilidade das situacoes
constituidas. Entre esses principios do direito positivo, incluem-se a irretroatividade
da lei e o respeito a coisa julgada, aos direitos adquiridos e ao ato juridico perfeito.
Esses principios tém em comum a ideia de que novas normas sao feitas para reger o
futuro — e ndo para decidir sobre situaces constituidas sob regras pretéritas.

A seguranca juridica também visa dar ao individuo previsibilidade na sua
atuacao enquanto agente social, econémico e politico e; isto é, algum grau de
certeza quanto as implicacdes futuras de sua atuacao juridica. Na esfera econdmica,
isso se reflete na possibilidade de calcular as possiveis consequéncias de suas acoes,
de transformar incerteza em risco. Ou, para usar um conceito caro a Max Weber, dar
“calculabilidade” aos agentes, tornando-os capazes de quantificar e medir os possiveis
resultados de seus atos.
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Assim, como explica J. J. Gomes Canotilho (1991), a seguranca juridica tem duas
dimensdes complementares (PINHEIRO, 2005, p. 3):

A primeira, relativa a estabilidade ou eficacia ex-post, que rege que a
norma ndo deve pode ser arbitrariamente modificada, a ndo ser que se
verifiquem fatos especialmente relevantes.

A segunda atinente a previsibilidade ou eficacia ex-ante da norma, que se
traduz, fundamentalmente, na exigéncia de que os individuos possam ter
certeza e calculabilidade em relacao aos efeitos juridicos dos seus atos, das
relacdes em que se envolvam, e dos atos a que estao submetidos.

4.1 Reducao das situacoes de conflito
nos projetos de infraestrutura

Uma forma de abordar a relacao, até certo ponto, conflituosa entre gestores
publicos e 6rgaos de controle externo é entender o projeto de infraestrutura
como um contrato incompleto entre a Administracao Publica e a empresa pri-
vada, em que o gestor publico e o 6rgao de controle externo entram como
intervenientes. O conflito surge quando ha alguma alteracdo nas condicoes iniciais
do contrato ou uma interpretacao divergente sobre sua execucao.

O setor publico brasileiro vem tentando adotar inovacoes institucionais que alteram a
governanca de projetos publicos de infraestrutura, de forma a completar os “contra-
tos” e minimizar a possibilidade de surpresas contratuais ou interpretacoes divergen-
tes, a0 mesmo tempo em que mantém a possibilidade de alguma discricionariedade
na sua estruturacao e execucao.

O Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC), criado pela Lei 12.462/2011 e aprovado
no governo Dilma Rousseff — inicialmente com foco nas obras necessarias a realizacao
da Copa do Mundo de 2014 — procurou dar novos instrumentos para que o gestor
publico realizasse as obras.

Um desses instrumentos é o regime de contratacao integrada, que faculta ao gestor
contratar conjuntamente “a elaboracao e o desenvolvimento dos projetos basico e
executivo, a execucao de obras e servicos de engenharia, a montagem, a realizacao
de testes, a pré-operacao e todas as demais operagdes necessarias e suficientes para
a entrega final do objeto” (§ 1° do art. 9° do RDC).

Na contratacdo integrada, portanto, o gestor transfere um nimero maior de respon-
sabilidades para o contratado, que pode exercer um grau de discricionariedade que o
gestor nao tem, inclusive para a contratacao dos recursos humanos e materiais neces-
sarios para a elaboracao de projetos e estudos e a execucao da obra. Nesse sentido,
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a contratacao integrada parece uma alternativa especialmente eficiente no caso de
projetos complexos, que nao podem ser detalhadamente especificados ex-ante.

Na contratacdo integrada, a governanca se aproxima mais de uma hierarquia, agora
sob controle da iniciativa privada, a quem cabe executar tarefas conectadas, em que
a qualidade do trabalho feito em uma etapa (por exemplo, elaboracao do projeto de
engenharia) afeta seus préprios resultados em outra etapa (por exemplo, execucao da
obra), com isso se alinhando melhor os incentivos.

O RDC, alias, permite fortalecer esses incentivos, por via de “remuneracdo variavel
vinculada ao desempenho da contratada, com base em metas, padroes de qualidade,
critérios de sustentabilidade ambiental e prazo de entrega definidos no instrumento
convocatoério e no contrato” (Art. 10° da Lei 12.462).

Por fim, a contratacdo integrada reduz os riscos sob a perspectiva da Administracao,
ja que varios riscos sao transferidos para o fornecedor privado. Em particular, a Lei
12.462 proibe a realizacao de aditivos contratuais, quando se usa esse regime de
contratacao (Art. 9°).

A alocacao de mais etapas do processo ao fornecedor privado, por outro lado, exige
que a Administracdo desempenhe bem as etapas limitrofes, ou seja, a concepcao do
projeto a ser contratado e o monitoramento e fiscalizacdo da obra que sera entregue.

O mesmo se verifica para a etapa de licitacdo do projeto, dada a maior complexidade
do servico a ser licitado e o menor nimero de potenciais licitantes, de forma que
essa alternativa ndao implica a obrigatoriedade de a Administracao dispor de quadros
qualificados e recursos materiais adequados.

A visdo de que esses quadros nao estao disponiveis e a continuada dificuldade
do setor publico em implementar projetos de infraestrutura, acabou gerando uma
alternativa ainda mais radical, ainda que na mesma direcao da apontada pelo RDC:
transferir a responsabilidade por realizar e operar os projetos para investidores pri-
vados, por meio de PPPs.

Nas PPPs, o gestor publico especifica os servicos a serem e de resto cabe ao privado
realizar todas as etapas do projeto, exceto, claro, pela sua selecdo e a definicao de suas
diretrizes basicas. E nesse sentido que as PPPs vdo na mesma direcdo da contratacao
integrada, ainda que de forma mais extrema. Consequentemente, os possiveis bene-
ficios e 0s riscos no uso desse regime também sao mais significativos.

A grande vantagem dessa alternativa é que o setor privado tem demonstrado
mais capacidade de projetar, executar e operar os projetos do que o setor
publico. Além disso, ha um melhor alinhamento de incentivos, na medida em que o
privado tem mais capacidade de selecionar bons fornecedores e monitora-los, exercendo
discricionariedade sem a preocupacao de ter de justifica-la perante os 6rgaos de controle.



PARA AS ELEICOES

PROPOSTAS DA INDUSTRIA

As PPPs também dependem da estruturacao de bons projetos pelo setor
publico e, em muitos casos, do aporte de recursos orcamentarios, situacao
em que os mesmos problemas se repetem. O setor publico tentou resolver o
problema da ma estruturacao de projetos por meio dos chamados Procedimentos de
Manifestacdao de Interesse (PMIs), que, em certo sentido, transferem a responsabili-
dade pela estruturacdo dos projetos de PPP para o setor privado.

Ocorre que isso gerou seus proprios problemas, (ver PINHEIRO, 2015c¢), o que mostra
que essa ndao é uma solucao que possa ser usada de forma generalizada, se o préprio
setor publico ndo contar com boas equipes para analisar, adaptar e utilizar os estudos
produzidos com base em PMIs.

4.2 A paralisacao de obras e o
interesse geral

O Brasil tem inUmeras obras de infraestrutura paralisadas, impondo um elevado social.
Em alguns projetos, o valor dessas perdas monta a dezenas de bilhdes de reais (CNI,
2014 e 2018).

Assim, além de evitar que os problemas que paralisam as obras surjam, é preciso
também construir formas de lidar com esses problemas, de forma a proteger o inte-
resse geral, caso nao se consiga evita-lo.

O Congresso Nacional aprovou recentemente o PL 7448/2017 focado nessa
questao, de autoria do senador Antonio Anastasia, que resultou na Lei
13.655/2018. Além disso, ainda discute o PLS 441/2017, de autoria do senador
José Medeiros. Um dos objetivos principais dessas normas é equilibrar a busca do
controle da legalidade com a do interesse publico e geral, também afetado pela para-
lisacdo das obras, como bem caracterizado por Ribeiro (2012, p. 91):

[...] a paralisacdo de obras penaliza a sociedade de vérias formas: impede
a geracao de riquezas econémicas (porto, estrada, ferrovia, refinaria,
aeroporto, etc.), impde perdas de bens e servicos ja executados, seja por
intempéries ou depredacdes, e aumenta o custo final das obras, em virtude
da ampliacdo do prazo de execucdo, de mobilizacoes, desmobilizacoes e
encargos financeiros nao previstos originalmente.

A Lei 13.655/2018 determina a inclusao dos artigos 20 a 29 no Decreto-lei 4.657/1942
(Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro). O primeiro dos artigos a serem
inseridos, o art. 20, busca colocar limites ao que Marques Neto e de Palma (2017)
chamam de “neopatrionalismo” e dar instrumentos legais para promover o equilibrio
entre os objetivos de controle da legalidade e de defesa do interesse geral.
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O artigo determina que decisoes de natureza administrativa, controladora e
judicial nao poderao mais ser baseadas apenas em valores juridicos abstra-
tos, tendo, doravante, que considerar também as consequéncias praticas da
decisao, que precisa, na sua motivacao, demonstrar “a necessidade e a adequacao
da medida imposta ou da invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas” (paragrafo unico).

O Art. 21 vai na mesma direcdo, ao exigir que as decisées nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, que invalidem ato, contrato, ajuste, processo ou norma admi-
nistrativa, indiquem expressamente suas consequéncias juridicas e administrativas.
O paragrafo Unico do Art. 21 estabelece ainda que:

Paragrafo Unico. A decisdo a que se refere o caput deverd, quando for o
caso, indicar as condicdes para que a regularizacdo ocorra de modo pro-
porcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, nao se podendo
impor aos sujeitos atingidos énus ou perdas que, em funcao das peculia-
ridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

O Art. 26 tem orientacao semelhante, buscando criar condicoes para que conflitos
entre gestores, controladores e empresas fornecedoras sejam resolvidos por acordo,
evitando a paralisacao das obras. Assim, o artigo estipula que: ™

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao conten-
ciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedicdo de
licenca, a autoridade administrativa podera, apés oitiva do érgao juridico
e, quando for o caso, apods realizacdo de consulta publica, e presentes
razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interes-
sados, observada a legislacdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir
de sua publicacdo oficial.

§ 1° O compromisso:

| — buscara solucao juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com os interesses gerais;

Il - VETADO,;

Il — ndo podera conferir desoneracao permanente de dever ou condicio-
namento de direito reconhecidos por orientacdo geral;

IV — devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
cumprimento e as sancoes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° VETADO.

19. O Inciso Il do § 10, vetado pelo presidente, determinava que o compromisso de que trata o caput do
Art. 26 “podera envolver transacdo quanto a sanc¢oes e créditos relativos ao passado e, ainda, o estabe-
lecimento de regime de transicao”. Por sua vez, o § 20 do mesmo artigo, também vetado, determinava
que “poderd ser requerida autorizacao judicial para celebracdo do compromisso, em procedimento de
jurisdicao voluntéria, para o fim de excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do
compromisso, salvo por enriquecimento ilicito ou crime”.
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Ainda que, em tese, voltado para alterar a Lei 8.666/1993, o foco efetivo do
PLS 441/2017 recai também na criacao de um instrumental juridico, que per-
mita evitar a paralisacdo de obras, quando essa nao for a melhor alternativa
do ponto de vista do interesse geral.

A ideia é que a opcao pela paralisacao, caso seja identificada alguma irregularidade,
seja avaliada contra outras opcoes que evitem essa paralisacao, sendo o critério de
decisdo a promocao do interesse publico. Assim, o PLS 441/2017 visa introduzir um
Unico artigo na Lei 8.666/1993, que se |é da sequinte forma:

Art. 80-A. Constatada qualquer irregularidade no procedimento licitatério
ou na execucao contratual, ndo sendo possivel o saneamento, a decisao,
administrativa ou judicial sobre a paralisacdo da obra somente serd ado-
tada na hipotese em que se revelar como medida de interesse publico,
observados, necessariamente, 0s seguintes aspectos:

| — impactos econémicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicdo dos
beneficios do empreendimento;

Il — riscos sociais, ambientais e a seguranca da populacao local, decorrentes
do atraso na fruicao dos beneficios do empreendimento;

Il — motivacdo social e ambiental do empreendimento;

IV — custo da deterioracdo ou da perda das parcelas executadas;

V — despesa necessaria a preservacao das instalacbes e dos servicos ja
executados;

VI - despesa inerente a desmobilizacao e ao posterior retorno as atividades;

VIl — medidas efetivamente adotadas pelo titular do 6rgéo ou da entidade,
para o saneamento dos indicios de irregularidades apontados;

VIII — custo total e estagio de execucao fisica e financeira dos contratos,
dos convénios, das obras ou das parcelas envolvidas;

IX — empregos diretos e indiretos, perdidos em razdo da paralisacao;
X — custo para realizacdo de nova licitacdo ou celebracdo de novo contrato;
XI - custo de oportunidade do capital, durante o periodo de paralisagao.

Paragrafo tnico. Caso a paralisacdo nao se revele como medida de inte-
resse publico, o poder publico devera optar pela continuidade do contrato
e pela solucdo da irregularidade, por meio de cobranca de indenizacao por
perdas e danos, sem prejuizo da aplicacdo de penalidades e da apuracdo
de responsabilidades.

Ha nesses artigos da Lei 13.655/2018 e no PLS 441/2017 uma tentativa de equi-
librar, em termos da legislacao, a preocupacao com o controle da legalidade e
a busca da efetividade das politicas e projetos publicos, abrindo, dessa forma,
maior espaco para que as posicoes de gestores e controladores externos se aproximem.
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Como observado, as exigéncias legais eram vistas como um impedimento a que 0s
6rgaos de controle matizassem seu foco no controle da legalidade, em favor de uma
preocupacao mais ampla com a questao da efetividade.?°

4.3 Estabilidade e clareza da norma

A Lei 13.655/2018 propoée elevar a seguranca juridica, mediante duas formas
adicionais: de um lado, tornando a norma mais estavel; de outro, tornando-a
mais clara e previsivel, em particular em relacdo as normas que regulam as
acoes dos gestores publicos, buscando, dessa forma, estimula-los a ter uma pos-
tura menos defensiva e usar de maior discricionariedade na solucdo dos problemas
enfrentados na sua atividade.

Em relacao a estabilidade da norma, destaca-se o Art. 23, que prevé a obrigatoriedade
de um periodo de transicao, para que novas interpretacbes sobre a norma sejam
impostas aos agentes. Essa protecao é assim disposta:?’

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabe-
lecer interpretacdo ou orientacao nova sobre norma de contetddo inde-
terminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito,
deverd prever regime de transicao quando indispensavel para que o novo
dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcio-
nal, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Paragrafo Unico. VETADO.

O Art. 24 também busca promover a estabilidade e eficacia ex-post da norma, limi-
tando a possibilidade de retroatividade da orientacao geral nas esferas administrativa,
controladora e judicial. O artigo estabelece:

Art. 24. A revisdo, na esfera administrativa, controladora ou judicial,
guanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administra-
tiva cuja producéo ja se houver completado levard em conta as orientacoes
gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de
orientacao geral, se declarem invalidas situacoes plenamente constituidas.

Paragrafo Unico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretacdes
e especificacoes contidas em atos publicos de carater geral ou em

20 Registre-se que o TCU argumenta que ja faz isso na pratica. Segundo Bittencourt (2011), “Nao é
qualquer pequena irregularidade que leva o TCU a recomendar a ndo alocacdo de recursos para uma
obra. Somente obras com indicios de irregularidades graves recebem a recomendacao de suspensao de
recursos orcamentarios. Faz-se uma avaliacdo dos beneficios (estancar procedimentos nocivos ao eréario)
e custos (perdas decorrentes da obra paralisada), antes de se recomendar a paralisacdo”.

21 O Paragrafo Unico, vetado pelo Presidente, estabelecia: “Se o regime de transicdo, quando aplicavel
nos termos do caput, nao estiver previamente estabelecido, o sujeito obrigado terd direito a negocia-lo
com a autoridade, segundo as peculiaridades de seu caso e observadas as limitacdes legais, celebrando-se
compromisso para o ajustamento, na esfera administrativa, controladora ou judicial, conforme o caso”.
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jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas
por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico.

O PL 7448/2017 também previa reduzir a incerteza juridica, aumentando a
previsibilidade, por meio do estabelecimento de uma acao declaratéria de
validade, que serviria para encerrar a incerteza juridica a respeito da validade
de atos, contratos, ajustes, processos ou normas administrativas.

O procedimento evitaria que se tivesse de aguardar até que a validade dessas acoes
fosse gradualmente estabelecida. A acao declaratéria de validade é tratada no Art. 25:

Art. 25. Quando necessario por razdes de seguranca juridica de interesse
geral, o ente podera propor acao declaratéria de validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, cuja sentenca fara coisa julgada
com eficacia erga omnes?.

§ 1° A acdo de que trata o caput sera processada conforme o rito aplicavel
a acao civil publica.

§ 2° O Ministério Publico sera citado para a acdo, podendo abster-se,
contestar ou aderir ao pedido.

§ 3° A declaracdo de validade podera abranger a adequacdo e a economi-
cidade dos precos ou valores previstos no ato, contrato ou ajuste.

Nao obstante, o Art. 25 foi integralmente vetado pelo presidente da Republica,
quando sancionou a Lei 13.655/2018. O artigo foi especialmente criticado pelos
controladores externos, que entendiam que ele limitava erradamente sua atuacao.

Assim, segundo oficio produzido por representantes do Ministério Publico Federal
(2018), “com a instituicao da acao civil publica declaratéria de validade de ato admi-
nistrativo, o PL pretende enfraquecer ou mesmo desmontar todo o aparato de con-
trole estatal, notadamente aquele conduzido pelos tribunais de contas”.

Ja em relacao a seguranca juridica, a Lei 13.655/2018 busca fortalecer os ges-
tores publicos, estabelecendo bases mais objetivas para a determinacao de
sua culpabilidade e dando-lhes alguma protecao contra sang¢oes injustificadas.
Os artigos 22 e 28 tratam mais diretamente desse ponto ao estabelecer que:

Art. 22. Na interpretacao de normas sobre gestao publica, serdo conside-
rados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das
politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, con-
trato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consideradas as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado
a acao do agente.

22. Que tem efeito ou vale para todos (diz-se de ato juridico).
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§ 2° Na aplicacao de sancdes, serao consideradas a natureza e a gravidade
da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracao
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do
agente.

§ 3° As sancdes aplicadas ao agente serao levadas em conta na dosimetria
das demais sancoes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

“Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

§ 1° VETADO.
§ 2° VETADO.

§ 3° VETADO.”

Por fim, a Lei 13.655/2018 se propoe a aumentar a seguranca juridica, com-
batendo o que Marques e de Palma (2017) denominaram instabilidade das
decisoes dos 6rgaos de controle (ver secao 4). Nesse sentido, o Art. 30 da Lei insta
as autoridades a tornar a norma mais clara e estavel, por meio da edicdo de sumulas,
que serao vinculantes para os 6rgaos ou entidades que as editarem:

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca

juridica na aplicacdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput terdo carater vinculante
em relacdo ao 6rgao ou entidade a que se destinam, até ulterior revisao.

23. Os trés paragrafos do Art. 28, vetados pelo presidente quando da sancdo da Lei 13.655/2018,
estabeleciam que:

§ 1° Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opiniao baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda
gue nao pacificadas, em orientacao geral ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que nao venha a
ser posteriormente aceita por 6rgaos de controle ou judiciais.

§ 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta praticada no
exercicio regular de suas competéncias e em observancia ao interesse geral, tera direito ao apoio da
entidade, inclusive nas despesas com a defesa.

§ 3° Transitada em julgado decisdo que reconheca a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro, o agente
publico ressarcira ao erério as despesas assumidas pela entidade, em razdo do apoio de que trata o § 2°
deste artigo”.
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5 RECOMENDACOES

5.1 Implementar as medidas constantes
da Lei 13.655/2018 e aprovar o
PLS 441/2017, que dispoe sobre a
paralisacao de obras publicas

O impacto efetivo das medidas constantes da Lei 13.655/2018 ira depender
de como ela for aplicada na pratica, ndo apenas na sua interpretacao pelo
Judiciario, mas também na sua aplicacao pelos 6rgaos de controle externo.

E fundamental que elas sejam tratadas como instrumentos que visam viabilizar pro-
jetos, especialmente os mais complexos, como é o caso da infraestrutura, e ndo
enfraquecer os 6rgaos de controle. Ou ainda que deem margem legal a que essas
instituicoes foquem mais na efetividade dos projetos e nao apenas no controle da
legalidade, equilibrando objetivos ocasionalmente em conflito, mas igualmente vali-
dos. Nesse sentido, a Lei dara mais sustentacao legal para o que o TCU ja argumenta
fazer (BITTENCOURT, 2011).

Registre-se ainda que os parametros instituidos pela Lei 13.655/2018 ja estao pre-
sentes na Lei 12.465/2011, que, no seu Art. 92, ja orienta a Comissao Mista do
Orcamento, ao decidir por seguir ou nao as recomendacoes pela paralisacdo de pro-
jetos feitas pelo TCU, considerando o interesse geral.24 E essa orientacdo que faz com
que varias recomendacoes de paralisacao, feitas pelo Tribunal de Contas, nao sejam
seguidas pelo Congresso.

Ou seja, o que a Lei 13.655/2018 e o PLS 441/2017 buscam fazer é estender um
entendimento sobre o que ja existe no ambito do Congresso, evitando que as perdas
causadas pela paralisacao de obras e projetos superem 0s prejuizos que a paralisa-
cdo quer evitar. E fundamental que esse entendimento prevaleca também fora do
Congresso, Para isso, é importante a aproximacao entre os varios atores na area de
obras publicas.

24. Em especial, devem ser considerados “1) os impactos econémicos e financeiros decorrentes do
atraso na fruicdo dos beneficios do empreendimento; 2) os riscos sociais, ambientais e a seguranca da
populacao local, decorrentes do atraso na fruicdo dos beneficios do empreendimento; 3) a motivacdo
social e ambiental do empreendimento; 4) o custo da deterioracdo ou perda das parcelas executadas;
5) as despesas necessarias a preservacao das instalacdes e servicos ja executados; 6) as despesas inerentes
a desmobilizacdo e ao posterior retorno as atividades; 7) as medidas efetivamente adotadas pelo titular
do 6rgédo ou entidade para o saneamento dos indicios de irregularidades apontados; e 8) o custo total e
o0 estagio de execucao fisica e financeira dos contratos, convénios, obras ou parcelas envolvidas”.



PROPOSTAS DA INDUSTRIA

PARA AS ELEICOES

5.2 Aperfeicoar o planejamento e
a estruturacao de projetos de
infraestrutura

Grande parte dos conflitos entre gestores, empresas e controladores externos
nos projetos publicos de infraestrutura — e a consequente falta de seguranca
juridica — resultam da ma governanca que o Brasil tem nessa area, comecando
pela falta de planejamento e pela deficiente estruturacao de projetos. Sem
mudar isso, dificilmente se conseguirdo mudancas significativas nessa area, como
mostra a recorréncia de problemas. Para tal é preciso:

e melhorar significativamente o macroplanejamento de infraestrutura, com o
desenvolvimento de planos setoriais plurianuais detalhados e fundamentados
em critérios transparentes para a selecao de projetos e de sua modalidade de
execucao. Esses planos devem estar disponiveis com antecedéncia em relacao
a execucao dos projetos, de forma a permitir a devida preparacao dos diversos
atores, a comecar pelos préprios gestores publicos;

e fortalecer o microplanejamento dos projetos, exigindo que, antes do inicio da
execucao das obras, itens como licencas ambientais, desapropriacoes e resolu-
cao de interferéncias estejam devidamente equacionados. Além disso, é preciso
garantir que o projeto conte com bons projetos de engenharia e orcamen-
tos e cronogramas consistentes, que reflitam, de forma completa e fidedigna,
a realidade a ser encontrada quando da execucao da obra;

e equipar e fortalecer os 6rgaos responsaveis por estruturar e executar os projetos
de infraestrutura, inclusive promovendo uma maior coordenacao e troca de
informacdes entre eles; e

e criar uma Unidade Central de Infraestrutura, nos moldes da Secretaria Especial
do Programa de Parcerias de Investimentos, mas com estrutura e funcées
ampliadas e maior estabilidade institucional. Essa Unidade ficaria encarregada
de apoiar e avaliar os projetos de infraestrutura selecionados e estruturados nos
demais 6rgaos de Administracao.

5.3 Fortalecer os controles internos

Muitos dos conflitos entre gestores, empresas e controladores externos,
no setor de infraestrutura, poderiam ser evitados, se os 6rgaos de controle
interno funcionassem adequadamente. Dada a importancia do tema, cumpre
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registrar observacao de Oliveiri (2016, p. 12), para quem a principal conclusao de seu
estudo é que:?®

a APF brasileira é refém de suas préprias ineficiéncias no ambito adminis-
trativo (especificamente nas atividades de planejamento, implementacéo,
monitoramento e controle), as quais ampliam o espaco para o direciona-
mento discriciondrio dos érgdos de controle sobre as acdes de controle.
Ou seja, os 6rgaos de controle agem de acordo com os objetivos e nos
limites dos mandamentos constitucionais e legais, mas sua atuacdo, como
a de qualquer agente publico, é realizada com um grau de discricionarie-
dade que é irredutivel a priori e por via normativa. Essa discricionariedade
(definicao dos meios mais adequados para alcancar os fins, no caso, dos
controles) estd, hoje, toda concentrada nos érgdos de controle, em boa
parte porque os érgaos controlados exercem muito fracamente os minimos
controles administrativos, ndo tém mecanismos organizacionais para identi-
ficar, prevenir e corrigir falhas que podem levar a irreqularidades e fraudes
nem para definir com precisdo o nivel de controle necessario para reduzir,
a niveis aceitaveis, o risco de ocorréncia das irregularidades e das fraudes.

Para melhorar a governanca das obras publicas de infraestrutura e promover
a seguranca juridica dos atores envolvidos, é fundamental que se fortalecam
os orgaos de controle internos da Administracao, notadamente em ministérios
e entes subordinados com importante atuacao nessa area.

Isso poderia ser feito em carater provisério pela Unidade Central de Infraestrutura,
explorando potenciais ganhos de especializacao e levando em conta a recorréncia dos
problemas identificados pelos 6rgaos de controle externo.

Uma proposta complementar ao fortalecimento dos 6rgaos de controle
interno - e possivelmente de mais rapida implementacao - é o recurso a audi-
tores externos de projetos, adaptando um pouco o conceito de probity advisor
utilizado em alguns paises (ver secao 2). Nesse sentido, vale destacar o instrumento,
criado ao final de 2017 no ambito do PPI, da Certificacdo Acreditada, ver (Programa
Avancar Parcerias, 2017).

A Certificacdo Acreditada seré realizada por empresas privadas, que precisam ser habi-
litadas pelo Inmetro, o que exige o cumprimento dos requisitos especificos enunciados
pelo Instituto, em regulamento préprio. A Certificacdo Acreditada pode ser utilizada,
cumulativamente ou ndo, em varias etapas do projeto de infraestrutura; a saber: 26

25. Ribeiro (2012, p. 95) chega a conclusdo semelhante, ao examinar a transferéncia para entidades
subnacionais de recursos federais: “As deficiéncias de controle dos érgéaos repassadores sao responsaveis
pela maioria das irreqularidades. E em razao delas que convénios s&o assinados, com planos de trabalho
e projetos inexistentes ou mal elaborados, analises técnicas sao superficiais, prestacoes de contas nao sao
analisadas tempestivamente e o acompanhamento dos empreendimentos é deficiente, o que estimula a
ocorréncia de outras irregularidades”.

26. Estudo do Ipea (2016), que analisou de perto um conjunto de projetos de infraestrutura, mostrou
que aqueles que dispunham de controles internos bem estruturados evitaram problemas e tiveram uma
relacdo mais construtiva com os 6rgaos de controle externo



PARA AS ELEICOES

PROPOSTAS DA INDUSTRIA

* na certificacdo dos estudos técnicos, ambientais e econdmicos;
* na certificacdo dos projetos de engenharia, orcamento e cronograma; e

e na certificacdo, garantindo que as obras avancem no prazo e com a qualidade
contratada e que os recursos publicos ndo sejam liberados antes que as etapas
contratadas sejam cumpridas.

O fortalecimento dos mecanismos de controle interno, em érgdos gestores — e mesmo
em nivel de projeto — deve permitir alcancar dois objetivos fundamentais. Primeiro,
transformar a natureza da relacdo de 6rgdos de controle externo com gestores e
controle interno, que deve passar do antagonismo para a cooperacao.?” Segundo, dar
maior liberdade para os controladores externos focarem na questao da efetividade
dos projetos e das politicas e menos na conformidade legal da atuacao dos gestores.

Adicionalmente, como observa Oliveiri (2016, p. 13): “A presenca de tais mecanismos
de controle integrados as atividades de gestao (...) permitiria a APF ter autonomia
no processo de identificacdo de irreqularidades e fraudes em relacao aos érgaos de
controle externo. Permitiria também que ela tivesse capacidade de apresentar a socie-
dade e a esses 6rgaos justificativas sobre os meios mais adequados para garantir a
legalidade e a probidade de suas acoes”.

Isso seria fundamental para validar que o gestor tivesse maior discricionariedade na
sua atuacao perante a sociedade. Como observam Marques Neto e de Palma (2017),
em parte “a reputacdo modela o grau de poder de uma instituicdo”, ou seja, uma
“instituicdo com prestigio é capaz de ndo apenas maximizar sua competéncia, mas
também assumir as competéncias de outros entes com baixa reputacao”.

5.4 Aumentar a rapidez e eficiéncia
da resolucao de contratos

Ainda que o ideal seja fortalecer a capacidade de os gestores selecionarem, estru-
turarem e monitorarem projetos, além de ter bons controles internos, é quase ine-
vitavel que surjam conflitos envolvendo os principais atores em obras publicas de
infraestrutura.

Tratando-se de grandes projetos, cuja paralisacao implica prejuizos elevados
para a sociedade, a rapida solucao de conflitos poderia poupar grandes somas
de recursos. Nesse sentido, recomenda-se que grandes projetos de infraestrutura

27. Como observa Oliveiri (2016, p. 23), “Ha fortes indicios de que 6rgaos da administracdo publica que
contam com estruturas de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas ou de auditoria interna tém
mais condicoes de dialogar com os érgaos de controle, no sentido de construir solu¢des conjuntas para
os problemas identificados nas fiscalizacdes, em vez de permanecerem na posicdo passiva, recebendo as
determinacdes dos 6rgaos de controle, sem conseguir apresentar contraposicoes”.
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(definidos a partir de um valor minimo, a ser regulamentado) contenham clausula de
arbitragem, procedimento ja aceito em contratos com a Administracao Publica.

Além de mais agil, a arbitragem é também mais tecnicamente especializada,
o que fortalece a seguranca juridica, pelo maior conhecimento técnico que os
arbitros, em geral, tém sobre os temas em questao.

Ao seguir essa recomendacao, seria trazida para as grandes obras publicas a realidade
de grandes projetos no setor privado — como na exploracao de petréleo, por exemplo
—em que seria interessante buscar ensinamentos que orientassem a introducao desse
mecanismo na area publica.

5.5 Realizar estudos aplicados

Ha uma grande escassez de estudos, especialmente analises aplicadas, sobre
governanca e seguranca juridica em grandes obras de infraestrutura no Brasil,
notadamente no que concerne a atuacao dos 6rgaos de controle externo.

Sobre isso, é relevante a recomendacao de Marques Neto e de Palma (2017), para
guem a “pesquisa sobre os limites, falhas e necessarios aperfeicoamentos do controle
da Administracao Publica precisa ser disseminada pelas Faculdades de Direito e cen-
tros de pesquisa para, assim, os problemas concretos serem mapeados e receberem
solucoes juridicas”. O mesmo vale para as Escolas de Economia e Administracao. Esse
é um campo fértil para pesquisas, que esta ai para ser explorado.

5.6 Modernizar a Lei de Licitacoes

E também importante reformar a Lei 8.666/1993, visando dar seguranca juri-
dica ao gestor para introduzir critérios de qualidade e reputacao na contrata-
¢ao de fornecedores, assim como permitir a contratacao de consultores espe-
cializados, que ajudem na estruturacao de projetos.

Além disso, o Banco Mundial (2017) critica fortemente a Lei 8.666/1993, argumen-
tando que ela nao atinge os objetivos a que se propde — em especial quanto a pro-
mover a concorréncia entre licitantes e prevenir a corrupcao — por introduzir elevados
custos de transacao, inclusive atrasos e frequente judicializacao.

O Banco também defende que a lei deveria ser adaptada, para permitir a contratacao
de consultorias, que seria uma forma de reforcar as capacitacdes das equipes respon-
saveis pela preparacdo de projetos de infraestrutura. Assim, o Banco recomenda:
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TRIA

Em relacdo as aquisicdes publicas, o objetivo seria tornar o processo menos
propenso a litigios e introduzir mudancas na legislacao de licitacbes e con-
tratos para facilitar a contratacdo de servicos de consultoria, com base em
avaliacdes de qualidade. Leis menos prescritivas, como a legislacdo brita-
nica’®, guiadas por principios de custo/beneficio, adequacao a finalidade
e transparéncia, provaram ser muito mais eficientes e compativeis com
principios internacionais, e menos propensas a necessidade de ajustes com
0 passar do tempo.

28. GOV.UK, 2018.
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CONCLUSOES

A governanca dos projetos de infraestrutura no Brasil é ruim e falta segu-
ranca juridica para diversos atores nessa area, o que compromete a eficiéncia
da gestao publica. Isso se revela em centenas de obras de infraestrutura paralisa-
das e em projetos que custam e demoram muito mais para ser implementados do
que o previsto.

A ma governanca resulta, em grande parte, da caréncia de recursos humanos
e materiais, entre outros, nos 6rgaos publicos, responsaveis por selecionar,
estruturar, executar e monitorar os projetos de infraestrutura.

A institucionalidade desses 6rgaos ignora esse fato e esta estruturada de forma incom-
pativel com essa realidade. O quadro é piorado pela inoperancia dos 6rgaos de con-
trole interno, que nao tém contribuido para identificar problemas e descumprimento
de normas, tampouco para gerar informacdes que possam ajudar os gestores a pre-
parar melhores projetos.

Os 6rgaos de controle externo contam com muito mais recursos que os de
gestao e identificam corretamente os muitos problemas gerados pela forma
como a governanca dos projetos publicos de infraestrutura esta organizada.

Ha, porém, quatro problemas com a forma como esse controle tem-se dado.
Primeiro, ele ndo tem evitado a repeticdo dos problemas, por vezes nos mesmos
6rgaos, limitando-se a identificar e ndo corrigir o problema pela raiz. Os érgaos de
controle reconhecem isso, mas ndo tém sido capazes de mudar essa situacao.

Segundo, esse quadro tem ajudado a que os 6rgaos de controle permanecam focados
no controle da legalidade, sem expandir sua atuacao para a avaliacdo do desempenho
e da efetividade dos projetos e politicas publicas.

Terceiro, ha sinais de hipertrofia dos érgaos de controle externo, que tém ocupado
espacos que sao da Administracdo e falhado em estabelecer normas e interpretacoes
uniformes e estaveis. Por fim, hd uma dissonancia entre san¢des e incentivos desejados.

A forma como o esquema de sancoes esta montado mistura irregularidades
e perdas, resultantes de falhas de concepc¢ao e execucao de projetos. Assim, o
gestor bem intencionado, que comete um erro ou é responsavel por um projeto que ja
nasceu errado, estara sujeito a sancoes que nao serao efetivas na alteracdo do quadro

geral, pois esse esta fora do controle do gestor individual.

O incentivo acaba sendo no sentido de o gestor evitar qualquer gesto discricionario,
adotando uma postura defensiva, o que nao contribui para promover o interesse geral.
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O resultado é um crescente antagonismo entre gestores e 6rgaos de controle, com
0s primeiros querendo menos e os Ultimos mais controles. Ainda que os dois lados
tenham certa razao, mais importante do que tomar partido é reconhecer que menos
ou mais controles, por si s6s, nao irao alterar o quadro de inseguranca juridica e perdas
com a ma governanca de projetos de infraestrutura.

O Pais tem tentado lidar com esse quadro de diferentes formas como transferir maior
responsabilidade pelos projetos de infraestrutura para investidores privados, via PPPs.
Muitos projetos de infraestrutura, em areas como saneamento e mobilidade urbana,
por exemplo, precisarao ser parcialmente financiados com impostos, razao pela qual
0s problemas com a governanca publica vao estar plenamente presentes.

A recém-aprovada Lei 13.655/2018 tenta lidar mais diretamente com a questao
da seguranca juridica, ao introduzir novos dispositivos na Lei de Introducao
as Normas do Direito Brasileiro. Em especial, assim como o Projeto de Lei
441/2017, ora no Senado, essa Lei tenta parametrizar, normatizar e generalizar
o entendimento de que a decisao de paralisar ou nao uma obra deve conside-
rar o interesse publico geral, indo além da questao pura e simples do controle
da legalidade, como j& faz a Comissao Mista de Orcamento doo Congresso Nacional
e, em alguns casos mais restritos, o proprio TCU.

Essa legislacao busca dar maior estabilidade e uniformidade na interpretacao
e aplicacdao da norma pelos diversos membros de cada 6rgao de controle.
Seria importante que, aproveitando essa nova legislacao e na linha do que propéem
Olivieiri (2016) e Marques Neto e de Palma (2017), os diversos 6rgaos responsaveis
pelo controle externo também se articulassem para promover maior uniformidade na
interpretacdo da norma.

Recomendacoes

A primeira é trabalhar para que a Lei 16.355/2018 seja posta em pratica, em
consonancia com a forma como foi pensada. Isso sera crucial nesta fase em que se
estabelecera a jurisprudéncia do Judiciario e dos préprios érgaos de controle externo
em torno do seu uso.

A segunda é melhorar a governanca publica de projetos de infraestrutura, for-
talecendo as atividades de planejamento, estruturacao, execucao e monitoramento de
projetos. Isso passa principalmente por dotar esses érgaos de mais recursos humanos
e materiais, entre outros.

A terceira recomendacao é aumentar a quantidade de controles internos.
Os proprios 6rgdos responsaveis pelos projetos — e complementarmente, unidades



SEGURANGA JURIDICA
E GOVERNANCA NA
INFRAESTRUTURA

especializadas — devem ser capazes de identificar problemas na concepcao e execucao
dos projetos e garantir a conformidade com as leis.

Isso vai liberar os 6rgaos de controle externo para focarem mais na efetividade das
politicas publicas, como ocorre nos paises hoje considerados de melhor pratica.
Complementarmente, o maior recurso a auditores externos de projetos, nos moldes
do probity advisor australiano, pode ser bastante produtivo. O governo ja criou o
instrumental normativo para isso, por meio da “Certificacdo Acreditada”, que, como
o probity advisor, atuaria em nivel de projeto.

A quarta recomendacao é alterar a Lei das Licitacoes, de forma a dar mais
discricionariedade ao gestor publico para a contratacao de bons estudos e
projetos e, ocasionalmente, de consultores especializados que os auxiliem na estru-
turacao de projetos. E assim que funciona em paises com boa governanca em projetos
de infraestrutura.

A quinta recomendacao é passar a incluir cldusulas de arbitragem em grandes
projetos de infraestrutura, o que permitiria resolver conflitos com mais rapidez, com
menor custo em termos de custo de oportunidade, depreciacao, desmobilizacao e remo-
bilizacao de recursos. Como essa ja é pratica utilizada em grandes projetos privados,
caberia ao setor publico examinar o que é feito hoje para criar uma regulacao adequada.

A sexta e ultima recomendacao é que se estimule o desenvolvimento de mais
estudos nessa area, envolvendo nao apenas a governanca mais efetiva dos
projetos, mas também a relacdo entre 6rgaos de controle e atores controlados,
buscando desenvolver mecanismos que permitam promover o interesse geral.

Nao ha solucao unica e simples. Ha problemas em diversas areas, que precisam ser
atacados com instrumentos diferentes. Mas é preciso mudar, pois, se fizermos mais do
mesmo, apenas colheremos os mesmos resultados que vimos colhendo nos Ultimos anos.

E esses resultados ndo tém sido bons. A boa nova é que muito pode ser feito com alguma
rapidez, como o uso mais generalizado da Certificacao Acreditada. Cabe aproveitar o
momento favoravel criado pela aprovacao da Lei 13.655/2018 para continuar avancando.
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ANEXO A — BREVE
DESCRICAO SOBRE O
CONTROLE EXTERNO
EM OUTROS PAISES

No relatério Supreme Audit Institutions and Good Governance, a OCDE (2016) faz
uma analise comparativa das instituicdes de auditoria publica de 10 paises, para iden-
tificar quais as boas praticas comuns a elas. Os varios paises analisados tém estrutura
institucional bastante diferente, o que implica uma cuidadosa definicdo entre o que
serd comparado, de forma a evitar que se comparem érgdos com funcoes diferentes.

Todas as instituicoes de auditoria, analisadas pela OCDE, exercem a funcao de audi-
toria externa independente e técnica do setor publico, ou seja, sao responsaveis por
supervisionar e responsabilizar o governo pelo uso de recursos publicos.

No caso de paises com mais de um 6érgao de controle externo, a OCDE identificou o
mais “importante” como aquele que possui garantias mais fortes de independéncia
constitucional. Mesmo que ainda muito focadas em supervisao do governo, as institui-
¢oes de auditoria publica estdo, cada vez mais, atuando, no sentido de identificar pro-
blemas de curto prazo, como fragmentacao e sobreposicao de fungdes entre gover-
nos, além de prever riscos de longo prazo, como mudancas climaticas e demograficas.

EUA

Nos EUA, o controle externo dos gastos publicos é feito pelo US Government
Accountability Office (GAO), uma agéncia independente e apartidaria ligada
ao Congresso americano. No seu site, 0 GAO define sua missdo como “apoiar o
Congresso no cumprimento de suas responsabilidades constitucionais, ajudar a melho-
rar o desempenho e garantir a responsabilidade do governo federal, em beneficio do
povo americano. Fornecemos ao Congresso informagdes oportunas objetivas, basea-
das em fatos, nao partidarias, ndo ideoldgicas, justas e equilibradas” (GAO, 2018a).
A instituicdo foi criada em 1921.

O chefe do GAO exerce o cargo de Controlador Geral dos Estados Unidos. Ele é esco-
lhido pelo presidente, com o aconselhamento e consentimento do Senado americano,
gue propde uma lista de candidatos e aprova o escolhido.
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Uma vez nomeado pelo presidente, o Controlador Geral cumpre um mandato de 15
anos. O escopo do trabalho é definido de acordo com solicitacdo de comités ou subco-
mités do Congresso americano ou por obrigacao legal. Mattos et al. (2009) observam
que, diferentemente do TCU, o GAO nédo é um érgao colegiado.

O GAO auxilia 0 congresso ao: a) supervisionar as operacoes de agéncias que recebem
fundos federais, para determinar se esses fundos estdo sendo gastos de forma eficiente
e eficaz; b) investigar denuncias de atividades ilegais e impréprias; ¢) avaliar se progra-
mas e politicas governamentais estdo atingindo seus objetivos; d) analisar politicas e
delinear opc¢des para consideracao do Congresso; e e) emitir pareceres (GAO, 2018a).

Especificamente, o GAO julga bid protest (protesto de licitacdo). Assim como no Brasil,
os 6rgaos federais americanos devem seguir procedimentos legais e regulatérios para
a aquisicao de bens e servicos e para a concessao de contratos.

Se alguma parte interessada em contrato do governo acreditar que determinado érgao
violou alguma norma desse arcabouco regulatoério, pode-se questionar o resultado do
procedimento no GAO, sendo gque esse emite uma decisdao em, no maximo, 100 dias,
a contar da data em que o protesto foi apresentado (GAO, 2018b). Os processos
ndo podem ser abertos contra érgaos ndo federais, como os pertencentes aos niveis
estadual e local e contra governos estrangeiros.

Franca

Na Franca, o controle externo é realizado pela Cour des Comptes, tribunal administra-
tivo que audita o uso de verbas publicas no pais. Ele fiscaliza o governo central, empre-
sas estatais, a seguridade social e instituicdes de servicos publicos, além de também
avaliar politicas publicas. O tribunal é independente do Executivo e do Legislativo,
tendo também autonomia financeira.

Os valores da Cour des Comptes sao: “independéncia, audicao justa e responsabili-
dade coletiva” (COUR DES COMPTES, 2018). A independéncia é consequéncia do seu
estado de corte, que, desde sua criacao em 1807, vem reforcada quando o tribunal
passou a ser autogerido, mudanca que ocorreu quando a instituicao foi encarregada
de certificar as contas do Estado.

Essa nova atribuicao tornou inadequado que a Cour des Comptes continuasse admi-
nistrada pelo Ministério da Fazenda. A independéncia da instituicdo também decorre
da independéncia de seus membros, que sao magistrados permanentes, cujas garan-
tias estatutarias vém sendo reforcadas desde 2006.

O tribunal francés, de forma semelhante ao TCU brasileiro, é um érgao cujas audi-
torias sao feitas individualmente, mas as decisdes sdo tomadas por um colegiado.
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O magistrado que investiga sugere quais sao as conclusdes de suas observacoes e se é
possivel haver ou nao punicao legal; porém, a decisao final é do colegiado. Justifica-se
que, ao tornar as decisoes coletivas, a influéncia da preferéncia e da opinido individual
de um magistrado é minimizada. A posicdo de cada votante é confidencial no pro-
cesso (COUR DES COMPTES, 2018).

As missoes da Cour des Comptes, definidas pela constituicao francesa, sdo: a) julgar;
b) auditar; c) certificar; e d) avaliar. Na primeira missao, o tribunal julga se a contabi-
lidade publica esta correta, com as devidas despesas e receitas. Porém, ele ainda ndo
tem autoridade para avaliar o gestor orcamental; ou seja, a pessoa que da a ordem de
pagar ou receber o pagamento.

Na segunda missao, o Tribunal avalia se o uso do dinheiro publico foi feito de forma
correta, eficiente e eficaz. A terceira missao é fornecer ao publico informacées finan-
ceiras e contabeis claras e compreensiveis, além de elaborar um quadro transparente
da realidade financeira do Estado e da Seguridade Social. Na Ultima misséo, o Tribunal
avalia politicas publicas (COUR DES COMPTES, 2018).

O chefe da Cour des Comptes recebe o titulo de Primeiro Presidente, que pode nomear
um secretario-geral e dois secretarios-gerais-adjuntos para liderar os departamentos.
O tribunal é composto por sete Camaras e possui uma Procuradoria Geral. Na Franca, ha
camaras regionais e territoriais de contas, que sao tribunais independentes, que auditam
as operacdes orcamentarias das autoridades regionais e suas instituicdes publicas.

Portugal

O Tribunal de Contas de Portugal é originario das antigas Casas dos Contos do Império
Portugués, criadas por decreto em 1849. Porém, foi com a Constituicdo de 1976 e
com as reformas que vieram ap6s a entrada na Unido Europeia que o TC tomou seus
moldes atuais.

A Constituicao o definiu como um tribunal financeiro, integrado no aparelho judicia-
rio e em condicao de igualdade perante os outros tribunais do pais, o presidente da
Republica e o Executivo e Legislativo.

Na década de 1990, diversas reformas reforcaram seu papel, ao estender sua atuacao
para contemplar avaliaces da gestao financeira e do setor empresarial publico, e sua
independéncia, ao transferir seu orcamento do Orcamento do Ministério das Financas
para os Encargos Gerais da Nacao (TRIBUNAL DE CONTAS, 2018a).
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Atualmente, as competéncias do tribunal, que podem ser ampliadas por lei para além
das definidas na constituicdo, sao:

e 3 consagracao do principio da perseguicao do dinheiro e valores publicos, onde
quer que eles se encontrem, isto é, independentemente da natureza das enti-
dades que os tém a sua guarda, com o consequente alargamento do ambito
de controle jurisdicional do Tribunal;

e 3 existéncia de um sistema integrado de fiscalizacao prévia, concomitante
e sucessiva;

e areducdo do ambito da fiscalizacao prévia, acompanhada de um reforco dos
poderes de fiscalizacdo concomitante;

e 0 reforco da fiscalizacao sucessiva, designadamente no dominio das recomen-
dacdes do Tribunal, pela introducdo de consequéncias do seu ndo acatamento
reiterado e injustificado;

e a clarificacdo da natureza do controle, mediante a consagracao expressa da
apreciacao da gestdo, segundo critérios de economicidade, eficiéncia e efica-
cia, bem como da possibilidade de realizacdo de auditorias de qualquer tipo
ou natureza;

* a introducado de critérios de seletividade do controle prévio, concomitante e
sucessivo;

e a consagracao da auditoria como método privilegiado de controle financeiro;

e a consagracao do Tribunal de Contas como instituicao suprema de um sistema
nacional de controle coordenado e integrado;

e 0 reforco da cooperacao com o parlamento, o governo e os 6rgaos de controle
interno; e

® 3 previsao expressa do relacionamento com a comunicacao social.

O TC é composto por trés secdes especializadas, todas sediadas em Lisboa, e por duas
secoes regionais, uma na Regiao Autdbnomas dos Acores e outra na Regiao Autbnoma
da Madeira. No total, o tribunal & composto por 18 juizes, 16 em Lisboa e um em
cada secao regional.

O presidente é nomeado e exonerado pelo presidente da Republica, mediante pro-
posta do governo, sendo seu mandato fixado em quatro anos renovaveis. J& os Juizes
do TC tém categoria, direitos e prerrogativas idénticos aos do Supremo Tribunal de
Justica, sendo recrutados por concurso publico (TRIBUNAL DE CONTAS, 2018b). O TC
é um o6rgao colegiado, igual ao TCU brasileiro.
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Australia

Existente desde 1901, o Australian National Audit Office (ANAQ) é o 6rgao inde-
pendente do parlamento australiano responsavel pela auditoria do setor publico. Ele
se reporta ao parlamento, ainda que também se reporte, as vezes diretamente, ao
governo ou a populacdo. O ANAO tem o objetivo de, via auditorias independentes,
aprimorar a performance do governo e auxiliar sua accountability e transparéncia.

Normalmente, ele avalia algumas areas da administracdo publica, garantindo a confor-
midade de relatérios financeiros do setor publico, como a prestacdo de contas anual.
Em algumas ocasides, a depender de demandas especificas do parlamento, o ANAO
fornece informacées sobre auditorias ou audita servicos especificos para comités legis-
lativos (ANAO, 2018a).

No Auditor-General Act, de 1997, suas funcbes ficaram definidas como:

e auditorias anuais de demonstracdes financeiras de entidades do governo
australiano;

e auditorias das demonstracoes de performance anuais de entidades do governo
australiano;

e auditorias de performance de programas e entidades do governo australiano;
e garantia de validades das entidades e programas do governo; e
e relatérios ao Parlamento e ministros sobre qualquer assunto.

O auditor-geral, chefe da ANAQ, é escolhido pelo governador-geral da Austrélia, a partir
de recomendacdes de parlamento e do primeiro ministro, para um mandato de 10 anos.

Ele tem autonomia na realizacao de suas atividades, no sentido de que nao pode ser
instruido sobre “se uma auditoria especifica deve ou nao ser conduzida; a maneira
pela qual uma auditoria especifica deve ser conduzida; ou a prioridade a ser dada a
qualquer assunto em particular” (ANAO, 2018c).

Entretanto, ele deve levar em consideracao as prioridades definidas pelo parlamento.
Para realizar suas funcdes, o auditor-geral tem acesso amplo a informacdes e poderes
para solicita-las, estando sujeito a restricbes de confidencialidade.

Chile

No Chile, o controle externo das contas nacionais é feito pela Contraloria General de
la Republica (CGR). A CGR possui independéncia e autonomia frente ao Executivo e
a outros poderes. Essencialmente, a CGR, utilizando um prisma fiscal, legal, contabil
e financeiro, avalia a legalidade dos atos do Executivo e resguarda o uso correto,
eficiente e eficaz dos recursos publicos.



PROPOSTAS DA INDUSTRIA

PARA AS ELEICOES

A constituicao chilena define a CGR como um érgao auténomo, sendo considerado
um ramo de governo equivalente aos demais. O controlador-geral é nomeado pelo
presidente e confirmado pelo Senado para um periodo ndo renovavel de oito anos.

A principal forma de atuacdo da CGR é por meio de auditorias, que avaliam os sis-
temas de controle interno dos servicos e entidades, as demonstracoes financeiras
do Executivo, o cumprimento de normas estatutarias aplicaveis aos funcionarios e,
quando cabivel, formulam propostas para corrigir as lacunas detectadas.

A CGR pode ainda atender a denuncias de irregularidades e, consequentemente,
realizar visitas de inspecao ao érgdo em questao. Ela também pode fiscalizar todas as
transacoes financeiras do Executivo, porém sé pode monitorar as contas correntes do
Judiciario e s6 podera auditar as contas do Legislativo mediante acordo (em estudo
pelo Congresso) (CGR, 2018).

A OCDE (2014) nota que a CGR esta passando por um processo de amadurecimento
institucional, por meio do qual estd tomando “iniciativas para fortalecimento institu-
cional, capacitacao, transparéncia e participacao cidada”. Para isso, ela introduziu um
planejamento estratégico e reestruturou sua forca de trabalho.

Porém, varias mudancas ainda sao possiveis. A OCDE nota que a CGR é demasiada-
mente focada no legalismo do ato, sendo sua principal atuacdo o controle ex ante da
legalidade, uma atividade que varios controles no mundo nunca tiveram ou deixaram
de ter. J& o controle ex post da CGR concentra-se na conformidade com os regulamen-
tos, com foco limitado na economia, eficiéncia e eficacia do gasto publico.

Meéxico

A Auditoria Superior de la Federacion (ASF) é o 6érgao de controle mexicano.
Diretamente ligada a Camara dos Deputados, a ASF é dotada de autonomia técnica
e gerencial, seja para fiscalizar qualquer repasse de verba federal recebido por um
dos trés poderes, por 6rgaos auténomos, por estados e municipios, seja por qualquer
outra entidade ou individuo.

Nesse sentido, ela tem autonomia para decidir sobre sua organizacao interna, seu
funcionamento, suas resolucoes e sobre seus recursos orcamentarios (ASF, 2018b).
A ASF é regulamentada pela Constituicdo mexicana e pela Ley de Fiscalizacion y
Rendicion de Cuentas de la Federacion (Lei de Fiscalizacao e Responsabilizacao de
Contas da Federacao).

A ASF verifica se os objetivos contidos nas politicas e programas de governo estao
sendo cumpridos, se o desempenho das entidades auditadas estad adequado e se o
gerenciamento da receita e do gasto publico esta correto. As auditorias realizadas
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sdo subdivididas entre auditorias de conformidade financeira, de desempenho, de
despesas federalizadas e de tecnologias de informacao e comunicacao e controle.
Também sao realizadas avaliacdes de politicas publicas e estudos especificos sobre
desenvolvimento do setor publico (ASF, 2018c¢).

Recentemente, o México passou por diversas reformas e construiu um Sistema
Nacional de Fiscalizacion (SNF), cuja ideia é ser uma plataforma em que as varias
instituicdes de auditoria publica — nivel nacional e subnacional — possam ampliar a
cooperacao, a troca de informacoes e melhorar suas praticas gerenciais.

Originalmente pensado em 2010 e em funcionamento desde entdo, o marco
legal do SNF veio com as reformas constitucionais, que deram origem ao Sistema
Nacional Anticorrupcion (SNA) em 2015 e com a Ley General del Sistema Nacional
Anticorrupcion em 2016, um processo mais amplo de reformas para melhorar a res-
ponsabilidade, a integridade e a transparéncia do setor publico.

Basicamente, o SNF pode ser definido como um conjunto de mecanismos de coorde-
nacao interinstitucional entre os diversos 6rgaos de controle no México, cujo objetivo
é maximizar a cobertura e o impacto da auditoria, evitando duplicacbes ou omissoes.

Compdem o SNF: a ASF, a Secretaria de la Funcion Publica e os érgaos do controle
interno subnacionais. No seu plano estratégico para o periodo 2013-2017, a SNF
definiu como metas: elaboracdo de normas profissionais comuns em nivel nacional,
capacitacdo de técnicos; intercambio de informacdes e trabalho conjunto; e outros
(ASF, 2018d, SNF, 2018a e 2018b).

Durante todo esse processo de reformas, a ASF saiu fortalecida. Seus poderes foram
ampliados e agora contemplam a possibilidade de auditar em tempo real, de con-
duzir investigacbes e de reportar, com mais frequéncia, ao Congresso. Além disso,
ela assumira um novo papel investigativo, para conter irreqularidades administrativas
(OCDE,2017).

Alemanha

O Bundesrechnungshof — Tribunal de Contas Alemao — é o 6rgdo responsavel por
auditar a gestao financeira do governo federal. Ele possui, dentro da hierarquia dos
orgaos federais, o mesmo status que o Gabinete do Presidente, a Chancelaria Federal
e os departamentos do governo federal.

Sua missao, como definido pela constituicdo alema, é “auditar a conta e examinar o
desempenho, regularidade e conformidade da gestao financeira. O Bundesrechnungshof
apresenta anualmente um relatério diretamente as Casas do Parlamento e ao Governo
Federal” (BUNDESRECHNUNGSHOF, 2018b). Sua independéncia é assegurada na
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constituicao alema, estando o tribunal apenas sujeito a lei, sendo que nenhuma outra
instituicdo pode instrui-lo para realizar uma auditoria e seus membros “gozarao de
independéncia judicial” (BUNDESRECHNUNGSHOF, 2018a).

Além de auditar as receitas e as despesas do governo federal, o Bundesrechnungshof
também audita as instituicoes de seguridade social e as acdes da Federacao em empre-
sas privadas das quais é acionista. No relatério anual, nao é analisado o mérito da
decisdo, mas podem ser auditados e analisados os fatos e suposicdes nos quais a
decisao politica foi baseada.

O Bundesrechnungshof possui outros sete tribunais regionais subordinados. Suas deci-
sdes sdo tomadas por painéis de membros, normalmente por um painel formado por
dois membros. Porém, painéis de trés membros também sao possiveis.

As decisdes requerem voto unanime. No caso do relatério anual, o painel é maior
e a decisdo é tomada por voto majoritario. Como Mattos et al. (2009) observam,
0 TCU e o Bundesrechnungshof se aproximam bastante quanto a maneira de atuacao.
Porém, o “tribunal germanico nao detém poder para obrigar o cumprimento de suas
deliberacbes, portanto precisa se esmerar em garantir profissionalismo e qualidade a
seus trabalhos, de forma a obter credibilidade para seus argumentos”.

Os autores também observam que “o TCU tem a mao mais instrumentos diretos para
tornar efetivas as suas decisées do que o Bundesrechnungshof, porquanto pode julgar
contas, determinar o ressarcimento de prejuizos causados e aplicar sancoes, entre
outros poderes. Convém lembrar, contudo, que o Tribunal Federal de Contas alemao
nao tem tanto poder porque o Legislativo daquele pais é titular de competéncias muito
superiores as do Congresso Nacional Brasileiro” (MATTOS et al., 2009, pg 71 - 72).



SEGURANGA JURIDICA
E GOVERNANCA NA
INFRAESTRUTURA

REFERENCIAS

AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. Acerca de la ASF. 2018a. Disponivel em:
<http://www.asf.gob.mx/Section/45_Acerca_de_la_ASF>. Acesso em: 17 maio 2018.

AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. Marco de actuacién. 2018b. Disponivel
em: <http://www.asf.gob.mx/Publication/23_Marco_de_Actuacion>. Acesso em: 17
maio 2018.

AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. Enfoques de Auditoria. 2018c.
Disponivel em: <http://www.asf.gob.mx/Section/53_Tipos_de_auditorias_desarrolla-
das>. Acesso em: 17 maio 2018.

AUDITORIA SUPERIOR DE LA FEDERACION. Sistema nacional de fiscalizacion.
2018d. Disponivel em: <http://www.asf.gob.mx/Section/117_Sistema_Nacional_de_
Fiscalizacion>. Acesso em: 17 maio 2018.

AUSTRALIAN NATIONAL AUDIT OFFICE. 2018a. About us. 2018a. Disponivel em: <https:/
WWW.anao.gov.au/about/australian-national-audit-office>. Acesso em: 17 maio 2018.

AUSTRALIAN NATIONAL AUDIT OFFICE. Legislation and standards. 2018b.
Disponivel em: <https://www.anao.gov.au/about/legislation-and-standards>. Acesso
em: 17 maio 2018.

AUSTRALIAN NATIONAL AUDIT OFFICE. The audit process. 2018c. Disponivel em:
<https://www.anao.gov.au/about/audit-process>. Acesso em: 17 maio 2018.

BANCO MUNDIAL. De volta ao planejamento: como preencher a lacuna de infraes-
trutura no Brasil em tempos de austeridade. [S.l.: s.n.], 2017.

BARZELAY, M. Central audit institutions and performance auditing: a comparative
analysis of organizational strategies in the OECD. In: Governance: an international
journal of policy and administration, v. 10, n. 3, 1997.

BITTENCOURT, F. O TCU atrapalha o bom desenvolvimento das obras de infraes-
trutura do Governo Federal? 2011. Disponivel em: <https:/bit.ly/2jzVKrn>. Acesso
em: 17 maio 2018.

BUNDESRECHNUNGSHOF. Bundesrechnungshof. 2018a. Disponivel em: <https://
www.bundesrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof>. Acesso em: 17 maio 2018.

BUNDESRECHNUNGSHOF. Organisation. 2018b. Disponivel em: <https://www.bun-
desrechnungshof.de/en/bundesrechnungshof/organisation>. Acesso em: 17 maio 2018.



PARA AS ELEICOES

PROPOSTAS DA INDUSTRIA

CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA - CNI. Obras de infraestrutura para-
das: diagndstico e agenda de propostas. Brasilia: CNI, 2018.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA DE CHILE. Ambito de la Funcién. 2018.
Disponivel em: <https://www.contraloria.cl/web/cgr/ambito-de-la-funcion-auditora>.
Acesso em: 17 maio 2018.

CORREIA, M. B. C. Contratualizacao de resultados e infraestrutura no Brasil:
uma tipologia de flexibilidades e inflexibilidades dos contratos de obras e servicos. In:
CONGRESSO CONSAD DE GESTAO PUBLICA, 3., 2010. Brasilia.

COUR DES COMPTES. Cour des comptes. 2018. Disponivel em: <https:/Awww.ccomp-
tes.fr/en/who-we-are-and-what-we-do/cour-des-comptes>. Acesso em: 17 maio 2018.

DANTAS, B. Compliance e Programas de Integridade no Setor de Infraestrutura,
In: FORUM NACIONAL DE DIREITO E INFRAESTRUTURA, 4. 2016. Disponivel em:
<https://bit.ly/2gnNSwD>. Acesso em: 17 maio 2018.

FLYVBJERG, B. Survival of the unfittest: why the worst infrastructure gets build and
what we can do about it. Oxford Review of Economic Policy, v. 25, n. 3, 2009.

GOV.UK. Guidance. Public sector procurement policy, 2018. Disponivel em: <
https://www.gov.uk/guidance/public-sector-procurement-policy>. Acesso em: 26
marco 2018.

GUASCH, J. L. et al. The renegotiation of PPP contracts: an overview of its recent evo-
lution in Latin America. Discussion Paper, n. 2014-18, 2014. Disponivel em: <https://
bit.ly/2roLaXI>. Acesso em: 17 maio 2018.

INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS. The role of auditing in public sector gover-
nance. 2. ed, [S.].: s.n.], 2012.

IPEA. Condicionantes institucionais a execucao do investimento em infraestru-
tura: achados e recomendacoes. Brasilia: IPEA, 2016.

MARQUES NETO, F.; PALMA, J. B. Os sete impasses do controle da adminis-
tracdo publica no Brasil. In: PEREZ, M. A.; DE SOUZA, R. P. (Orgs.). Controle da
Administracao Publica. [S.I.]: Férum, 2017.

MATTOS, U., C. et al. Tribunal de Contas da Uniao: perfil institucional comparado e
analise do controle de obras rodoviarias no Brasil. Brasilia: HD Editorial, 20009.

MCKINSEY. Infrastructure productivity: how to save $ 1 trillion a year. 2013.
Disponivel em: <https:/bit.ly/2Jmi2sj>. Acesso em: 18 maio 2018.

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. Nota técnica conjunta n° 1/2018. 2018. Disponivel
em: <https://bit.ly/2FNIRDT>. Acesso em: 18 maio 2018.



SEGURANGA JURIDICA
E GOVERNANCA NA
INFRAESTRUTURA

MORALLOS, D.; AMEKUDZI, A. The State of the Practice of Value for Money
Analysis in Comparing Public Private Partnerships to Traditional Procurements.
Public Works Management & Policy, v. 13, p. 114-125, 2008.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO — OCDE.
Brazil's supreme audit institution: promoting good governance through external con-
trol. OECD Public Governance Reviews. [S.I.: s.n.], 2016.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO — OCDE.
Chile’s supreme audit institution: enhancing strategic agility and public trust. OECD
Public Governance Reviews. [S.|.]: OECD Publishing, 2014.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - OCDE.
Supreme audit institutions and good governance: oversight, insight and foresight.
OECD Public Governance Reviews. Paris: OECD Publishing, 2016.

ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO - OCDE.
Mexico’s national auditing system: strengthening accountable governance. OECD
Public Governance Reviews: Paris: OECD Publishing, 2017.

OLIVIERI, C. Atuacao dos controles interno e externo ao Executivo como condicionante
da execucao de investimento em infraestrutura no Brasil. Texto para Discussao, Rio
de Janeiro, n. 2252, 2016.

PINHEIRO, A. C. Seguranca juridica, crescimento e exportacoes. Texto para Discussao,
n. 1125, 2005.

PINHEIRO, A. C. Um framework para analisar modelos de estruturacao de projetos
do setor publico. In: Estruturacao de projetos de PPP e concessao no Brasil:
diagnoéstico do modelo brasileiro e propostas de aperfeicoamento. [S.1.]: IFC, 2015a.

PINHEIRO, A. C. Modelos de estruturacao de projetos de infraestrutura: uma pers-
pectiva internacional, In: Estruturacao de projetos de PPP e concessao no Brasil:
diagnoéstico do modelo brasileiro e propostas de aperfeicoamento. [S.1.]: IFC, 2015b.

PINHEIRO, A. C. A Preparacao de Projetos de Infraestrutura no Brasil, In: Estruturacao
de projetos de PPP e concessao no Brasil: diagnostico do modelo brasileiro e pro-
postas de aperfeicoamento. [S.I.]: IFC, 2015c.

POLLITT, C. et al. Desempenho ou legalidade: auditoria operacional e de gestao
publica em cinco paises. Belo Horizonte: Férum, 2008.

PROGRAMA AVANCAR PARCERIAS. 2017. Governo Federal. Disponivel em: <http:/
www.avancarparcerias.gov.br/governo-federal-cria-selo-de-qualidade-para-empreen-
dimentos-de-infraestrutura>. Acesso em: 20 dezembro 2017.



PARA AS ELEICOES

PROPOSTAS DA INDUSTRIA

RAJARAM, A. et al. A diagnostic framework for assessing public investment manage-
ment. Policy Research Working Paper, Washington, n. 5397, 2010.

RAJARAN, A. et al. (Eds.). The power of public investment management: trans-
forming resources into assets for growth. Washington: World Bank, 2014.

RIBEIRO, R. A lenta evolucao da gestao de obras publicas no Brasil. Brasilia:
Camara dos Deputados, 2012.

ROCHA, A. Accountability na Administracao Publica: Modelos Teoricos e
Abordagens. Contabilidade, Gestdo e Governanca, v. 14, p. 82-97, 2011.

SISTEMA NACIONAL DE FISCALIZACION. Antecedentes. 2018a. Disponivel em:
<http://www.snf.org.mx/antecedentes.aspx>. Acesso em: 18 maio 2018.

SISTEMA NACIONAL DE FISCALIZACION. Metas. 2018b. Disponivel em: <http:/www.
snf.org.mx/metas.aspx>. Acesso em: 18 maio 2018.

SUNDFELD, C. A., Guia juridico das parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, C. A.
(Org.). Parcerias publico-privadas. [S.|.]: Malheiros, 2005.

SUNDFELD. Carlos Ari. Guia juridico das parcerias publico-privadas In: Parcerias
publico-privadas. 2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Diagnéstico sobre a situacdo das obras aero-
portuarias no Brasil. [S.].: s.n.], 2013a.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Auditoria operacional na gestdo das obras do
departamento nacional de infraestrutura de transporte. [S.|.: s.n.], 2013b.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC 005.342/2014-7. 2014. Disponivel
em: <https://tcu.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/313471003/534220147/intei-
ro-teor-3134710907?ref=topic_feed#>. Acesso em: 23 maio 2018.

TRIBUNAL DE CONTAS. Um tribunal de contas democratico. 2018a. Disponivel em:
<https://www.tcontas.pt/pt/apresenta/historia/tc1976-.shtm>. Acesso em: 17 maio 2018.

TRIBUNAL DE CONTAS. O tribunal de contas na actualidade. 2018b. Disponivel em:
<https:/Avww.tcontas.pt/pt/apresenta/actualidade/sit_act.pdf>. Acesso em: 18 maio 2018.

U.S. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE. About GAO. 2018a. Disponivel em:
<https://www.gao.gov/about/>. Acesso em: 18 maio 2018.

U.S. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE. Bid protests at GAO: a descriptive
guide. 6. ed. 2018b. Disponivel em: <https://www.gao.gov/special.pubs/0g96024.
htm>. Acesso em: 18 maio 2018.



SEGURANGA JURIDICA
E GOVERNANCA NA
INFRAESTRUTURA

U.S. GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE. Are you considering filling a bid
protest? 2018c. Disponivel em: <https://www.gao.gov/legal/are-you-considering-fi-
ling-a-bid-protest/about>. Acesso em: 18 maio 2018.

WILLIAMSON, O. The economic institutions of capitalism. [S.|.]: Free Press, 1985.






SEGURANGA JURIDICA
E GOVERNANCA NA
INFRAESTRUTURA

LISTA DAS PROPOSTAS
DA INDUSTRIA PARA
AS ELEICOES 2018

© N o Uk~ w N

9.

10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.

17.
18.
19.

20.
21.
22.
23.
24.
25.

. Seguranca Juridica e Governanca: o problema e a agenda

Seguranca Juridica e Governanca na Infraestrutura
Seguranca Publica: a importancia da governanca

O Brasil na OCDE: um caminho natural

Saude Suplementar: uma agenda para melhores resultados
Educacao: a base para a competitividade

Ensino de Engenharia: fortalecimento e modernizacao

Financiamento Privado de Longo Prazo: uma agenda para fortalecer
o mercado de debéntures

Licenciamento Ambiental: propostas para a modernizacao
Biodiversidade: as oportunidades do uso econdmico e sustentavel
Mudancas Climaticas: estratégias para a industria
Economia Circular: o uso eficiente dos recursos
Seguranca Hidrica: novo risco para a competitividade
Modernizar a Tributacao Indireta para Garantir a Competitividade do Brasil

Tributacao da Renda de Pessoas Juridicas: o Brasil precisa se adaptar as novas
regras globais

Tributacao sobre a Importacao e Exportacao de Servicos: mudar para uma
industria competitiva

Tributacao no Comércio Exterior: isonomia para a competitividade
Relacdes de trabalho: caminhos para continuar a avancar

Modernizacao Previdenciaria e da Seguranca e Saude no Trabalho:
acoes para avancar

Privatizacao da Infraestrutura: o que falta fazer?

Sistema Portuario: avancos, problemas e agenda

Transporte Maritimo de Contéineres e a Competitividade das Exportacdes
Transporte Ferroviario: colocando a competitividade nos trilhos
Saneamento Basico: uma agenda regulatdria e institucional

Grandes Obras Paradas: como enfrentar o problema?
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26. Energia Elétrica: custos e competitividade

27. Insumos Energéticos: custos e competitividade

28. Gas Natural: mercado e competitividade

29. Térmicas na Base: a escolha inevitavel

30. Telecomunicagdes: modernizacdo do marco institucional
31. Inovacao: agenda de politicas

32. Industria 4.0 e Digitalizacdo da Economia

33. Compras Governamentais e Desenvolvimento Tecnolégico:
a experiéncia internacional e propostas para o Brasil

34. Propriedade Intelectual: uma agenda para o desenvolvimento industrial

35. Governanca do Comércio Exterior: aperfeicoamento de
instituicbes e competéncias

36. Acordos Comerciais: as prioridades

37. Barreiras Comerciais e aos Investimentos: acdes para abrir mercados
38. Investimentos Brasileiros no Exterior: superando os obstaculos

39. Defesa Comercial: agenda para um comércio justo
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43. Politica Industrial Setorial: conceitos, critérios e importancia (esse documento
sera divulgado em um seminario especifico dedicado ao tema)
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