PARECER N°, DE 2011

Da COMISSAO DE MEIO AMBIENTE, DEFESA DO
CONSUMIDOR E FISCALIZACAO E CONTROLE, em
decisdo terminativa, sobre o Projeto de Lei do Senado n° 58,
de 2008, do Senador Fernando Collor de Mello, que “dispoe
sobre o controle das obras publicas inacabadas e da outras
providéncias”.

RELATOR: Senador JOAO VICENTE CLAUDINO

I - RELATORIO

Submete-se a analise desta Comissao, em carater terminativo, o
Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 58, de 2008, de autoria do Senador
Fernando Collor de Mello, que promove alteracdes na Lei n° 5.194, de 24 de
dezembro de 1966, que “regula o exercicio das profissoes de Engenheiro,
Arquiteto e Engenheiro-Agronomo”, e da outras providéncias, para dispor
sobre o controle das obras publicas. Sua finalidade expressa ¢ aprimorar os
instrumentos de fiscalizag¢do e controle, de forma a combater o grave problema
das obras publicas inacabadas.

A esséncia do projeto € atribuir ao Conselho Federal de Engenharia,
Arquitetura e Agronomia (CONFEA) a obrigacdo de apresentar aos o6rgados de
controle externo e interno da Unido um relatorio anual sobre obras inacabadas
custeadas com recursos federais.

O art. 1° da proposi¢ao, na forma originalmente firmada por seu
autor, modificava os arts. 27 e 34 da Lei n°® 5.194, de 1966. A modificacdao no
art. 27 — nova alinea q — cria uma nova atribui¢ao para o Conselho Federal de

Engenharia, Arquitetura e Agronomia (Confea). Trata-se da obrigacdo de



fornecer, até 31 de dezembro de cada ano, as Comissdes de Fiscalizacdao e
Controle das duas Casas do Congresso Nacional, ao Tribunal de Contas da
Unido (TCU), a Controladoria-Geral da Unido (CGU), e ao Ministério Publico
da Unido (MPU), relatério consubstanciado com a discriminacdo de todas as
obras publicas de engenharia inacabadas e paralisadas ha mais de um ano, nas
quais a Unido tenha participagdo financeira.

Distribuida inicialmente a esta Comissdo, ¢ antes do colegiado
pronunciar-se sobre a proposi¢ao, foi apresentado o Requerimento n° 866, de
2009, pelo Senador Romero Jucd, aprovado na sessdo do Plenario de 16 de
julho de 2009, pelo qual foi demandada a oitiva da Comissao de Constituigao,
Justica e Cidadania (CCJ). Na CCJ, foi designado como Relator o ilustre
Senador Flexa Ribeiro, mas na sessdao em que foi votado o Parecer funcionou
como Relator ad hoc o prezado Senador Romeu Tuma.

O Parecer aprovado pela CCJ, em 25 de novembro de 2009,
propugnou pela constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade do PLS n°
58, de 2008, com as Emendas n° 1-CCJ, 2-CCJ e 3-CC]J.

Retorna agora a matéria a esta Comissdo, apos importante debate
em audiéncia publica realizada em 24 de mar¢o do corrente ano. Apds a
apensacao ao processado de rico Relatorio produzido pelo entdo Relator
Senador Wellington Salgado, o qual ndo foi votado pela Comissdo, foi
designado Relator em 15 de abril passado o Senador Jefferson Praia, conforme
registros oficiais da tramitacdo da matéria. O mencionado parlamentar
apresentou a Comissao em 11 de abril passado substancioso relatorio favoravel
a matéria, com as Emendas n°s 1 e 3-CCJ, subemenda a Emenda n° 2-CCJ, e

duas emendas que nele apresenta.



Em 01 de marco do corrente, fui designado Relator pelo Presidente
da Comissao de Mecio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacao e
Controle.

Devo registrar, desde logo, que adoto o valioso trabalho ja
elaborado pelos dois Relatores anteriores, que incorpora ainda as contribuicoes
provenientes das participacdes de todos os entes envolvidos no assunto

refletidas na audiéncia publica de instrugao.

I1 —- ANALISE

Louvo, inicialmente, a iniciativa do autor e a diligéncia dos que me
antecederam na Relatoria ao estudar e detalhar o projeto. Compartilho
integralmente da idéia de por em colaboragcdo estreita todas as instituigdes
envolvidas no controle das obras publicas.

Ao finalizar a fase instrutiva da matéria até o momento, o Senador
Jefferson Praia aprofundou no seu Relatorio todos os pontos abordados pelo
projeto, trazendo emendas que viabilizam o cumprimento de suas finalidades
de preservacao do Erario Publico. Nesse mesmo diapasdo, devo discorrer ante
a Comissao sobre algumas modificagdes ao texto ja constantes no Parecer do
Senador Jefferson Praia, para fundamentar o endosso que fago dos dispositivos
ali presentes.

A tramitacdo na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania
(CCJ) ensejou as trés emendas mencionadas no Relatorio. A Emenda n° 1-
CCJ, que acolho integralmente, modifica a ementa do PLS, tornando-a mais

consentanea com o conteudo da proposicdo e detalhando melhor a sua

finalidade.



A Emenda n° 3-CCJ suprimiu o art. 4° do PLS n°® 58, de 2008, que
fixava ao Poder Executivo o prazo de noventa dias para regulamentacao da lei
eventualmente promulgada, sob a justificativa de que estipular prazo para que
o Executivo adote providéncias de sua algada viola o principio constitucional
da separac¢dao dos Poderes. Ademais, aduz que os comandos adicionados a Lei
n°® 5.194, de 1966, sdo de eficacia plena, prescindindo de regulamentagao para
produzirem os efeitos que lhes sdo proprios. Manifesto-me também de acordo

com esta posi¢do, acolhendo a mencionada emenda.

Ja a Emenda n° 2-CCJ corrige um equivoco da proposta original,
mantendo inalteradas as atuais alineas “q” do art. 27 (acrescentando uma nova
alinea “r” para o veicular a nova atribuicdo do Confea) e “s” do art. 34
(acrescentando uma nova alinea “t” para o novo comando pretendido para os
Crea’s). Neste caso, as posicoes adotadas pela CCJ tém meu integral
assentimento, pois as vigentes alineas q do art. 27, e s do art. 34, da Lei n°
5.194, de 1966, tratam de outras competéncias dos Conselhos Federal e
Regionais de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, alheias ao tema do
Projeto, ndo se vislumbrando qualquer necessidade de suprimir os dispositivos
citados.

A mencionada Emenda n° 2-CCJ traz ainda, para a alinea relativa a
nova atribui¢ao do Confea, a redagao original do autor, com o seguinte adendo,
ao final: “e para as quais tenha sido efetuada a devida Anotacdo de
Responsabilidade Técnica”. Justifica a alteragdo indicando que as atribuigdes
dadas ao Sistema Confea/Crea devem estar ao seu alcance. Nao seria razoavel
imputar-lhe responsabilidades que nao sdo possiveis de serem por eles
assumidas, ainda mais diante de possivel punicao para o ndo cumprimento das

obrigagdes. Sendo as Anotacoes de Responsabilidade Técnica (ARTs) a base



legal para a fiscalizagdo das obras por parte dos Conselhos, as possibilidades
de uma fiscalizacdo efetiva sdo, na pratica, reduzidas, nos casos em que nao se
efetuam os devidos registros das ARTs. Ademais, a auséncia de registro da
ART, quando devida, ¢ uma conduta contraria a lei por parte de terceiros
(empresas e profissionais obrigadas a esse registro), ndo sendo concebivel que
se puna os Conselhos por essa conduta que nao ¢ deles por acdo ou omissao.
Por tais motivos, preconiza a emenda que o conteudo do relatério exigido ao
Sistema Confea/Crea limite-se aquelas obras que foram objeto de ART.

Na proficua discussdo do assunto travada na Comissdo no ano de
2010, de acordo com o registro dos debates, suscitaram-se questionamentos no
sentido de que a alteragdo patrocinada pela emenda desvirtuaria o projeto. Isto
porque o relatorio exigido ndo conteria todas “as obras publicas de engenharia
inacabadas e paralisadas hd mais de um ano nas quais a Unido tenha
participagdo financeira”, mas somente para as quais tivesse sido providenciada
a ART. Caberia aos Creas fiscalizar in loco exatamente para identificar as
construgdes sem responsavel técnico, limitando-se o Confea a emitir relatorios
sobre construgdes ja controladas por ele.

Trata-se do ponto central do mérito do projeto, e entendo devam ser
sopesadas ambas as posig¢oes; levadas a extremo, ambas terminariam por
inviabilizar as proprias finalidades do projeto. Para que a iniciativa represente
beneficios a sociedade, € preciso chegar a um ponto intermediario e factivel.

O argumento central ¢, como exaustivamente discutido nas
mencionadas audiéncias, o rol de obras cuja fiscalizacdo pode ser exigida ao
CONFEA (descrito na parte final da nova redagdo que se pretende dar a alinea
" d art. 27 da lei de regéncia da engenharia). Alias, mais propriamente, a
fiscalizagdo pode ser exigida ao Sistema CONFEA-CREAS, pois a teor da Lei

n° 5.194, de 1966, cabe aos Conselhos Regionais a competéncia fiscalizadora —



0 que nao obsta de forma alguma o preconizado no projeto, eis que o Conselho
Federal tem a capacidade normativa sobre os Regionais, sendo a instancia
adequada para estabelecer procedimentos de fiscalizacdo e consolidagdo das
informacoes.

A proposicao original faz com que o 6rgdo de regulacdo da

profissdao de engenharia tenha a obrigagdo geral de fiscalizar todas as obras

publicas com recursos federais. Tal obrigacdo ¢ inteiramente descabida. Em

primeiro lugar o Conselho ndo tem acesso aos registros da administragao
publica sequer para saber quais sdo as obras com recursos federais. Além
disso, parece impensavel atribuir a uma simples autarquia profissional a
cobertura da totalidade das obras da Unido, tarefa para a qual o proprio projeto
considera o TCU, cuja atividade-fim ¢ exatamente a fiscalizacdo da despesa
federal, insuficientemente dotado de recursos.

Mais importante ainda, sequer a propria Unido tem nog¢do de quais
sdo essas obras: trata-se de constatagdo grave realizada pelo TCU em seu
Acordao 1188/2007 — Plenario, que determina em seu item 9.1 ao Poder
Executivo Federal que implemente um Cadastro Geral de Obras, um sistema
de registro de dados das obras executadas com recursos federais que permita o
controle e acompanhamento dessas despesas. Esta importantissima medida,
alias, ¢ objeto do Projeto de Lei do Senado 439, de 2009, em tramitacao, que
estabelece a obrigatoriedade desse Cadastro e dispde sobre suas principais
caracteristicas.

Ora, se nem a Unido sabe quais sdao as obras que tem, como poderia
ser o CONFEA obrigado a percorré-las todas ? Se a fiscalizagdo de todas as
obras ¢ corretamente considerada pelo projeto um ‘“verdadeiro esfor¢o de
Sisifo”, como ¢ que poderia ser atendida por uma organizacdo menor € menos

especializada em controle de despesas como o CONFEA ? Neste ponto, ndo



Vejo como se possa superar as logicas objecdes formuladas pelo Senador Flexa
Ribeiro em seu relatorio da CCJC, que abaixo transcrevo:
[..] as atribui¢oes dadas ao Sistema Confea/Crea devem estar ao seu
alcance. Nado é razoavel imputar-lhe responsabilidades que, certamente,
ndo sdo possiveis de serem por eles assumidas, ainda mais porque se
prevé puni¢do para o ndo cumprimento das obrigagoes.

O projeto fala de reforgar o trabalho do TCU pelo do CONFEA, o
que ¢ corretissimo. No entanto, a redagdo do projeto original faz desse
“refor¢o” a pratica totalidade do trabalho, pois obriga a discriminag¢do pelo
CONFEA de todas (repito, todas) as obras inacabadas e paralisadas nas quais a
Unido tenha participagdo financeira — discriminagao esta que, insisto, sequer a
Unido tem meios de fazer.

Por outro lado, tém razao as criticas veiculadas na Comissao ao teor
da mencionada Emenda quando apontam que a restri¢do do relatorio apenas as
obras com Anotacdo de Responsabilidade Técnica, que ja estdo de alguma
maneira controladas, retiraria muito da eficdcia do préprio trabalho de
fiscalizacdo, que tem seu principal valor agregado exatamente pela verificagao
fisica, in loco, das obras.

E preciso superar este impasse: nem a mera reprodugdo pelo
CONFEA dos dados que ja figuram em seus livros, nem a imposicao de
obrigacdes flagrantemente descabidas e inviaveis. E o que pretendo fazer
neste Relatorio, de forma analoga ao proposto em varias manifestagoes na
audiéncia de instruc¢ao e no Parecer do Relator que me antecedeu.

A proposta ¢ simples: por definicdo, as obras publicas federais sdo
aquelas que a propria Unido assim cadastre e considere. Desta forma, a
obrigacdo do CONFEA deve ser a de fiscalizar aquelas obras que constem do

cadastro que a Unido mantenha sobre as obras publicas federais, em



cumprimento inclusive da mencionada determina¢do da Corte de Contas.
Nestas condi¢des, torna-se possivel impor a exigéncia, pois 0o CONFEA sabera
quais obras deve fiscalizar (e inclusive podera se beneficiar dessa informacao
para assegurar o cumprimento da legislagdo profissional e, por via reflexa,
aumentar sua propria arrecadacao). Assim, o projeto poderda mesmo induzir ao
cumprimento célere dessa medida tdo importante para a gestdo dos bens
federais.

E claro que tal cadastro hoje ndo existe, e levara algum tempo para
ser construido. Portanto, ¢ preciso elaborar uma regra de transicdo para que
este projeto tenha efeitos concretos desde agora. Esta regra tem que ser um
avanco em relacao a situacao atual, mas ndo pode recair na inviabilidade fatica
do texto original. Para isso, proponho que o rol de obras a fiscalizar inclua
aquelas que tenham a Anotagdo de Responsabilidade Técnica, bem como
aquelas que por qualquer motivo tenham sido visitados pela fiscalizacdo e nas
quais se constate a presenga de recursos federais. Neste caso, alinham-se os
incentivos do sistema Confea/Crea com os da Unido: quanto mais as autarquias
detectarem obras ainda ndo registradas, tanto mais cumprirdo a sua propria
missao institucional (com o conseqiiente aumento de sua base de arrecadacao).
Este ponto intermedidrio permitird inserir o CONFEA na atuagdo integrada de
controle das obras publicas, de forma factivel, sem que se pretenda
artificialmente criar uma falsa solugdo em que caiba a um conselho
profissional executar em nome da Unido aquilo que nem a propria Unido ainda
sabe o que ¢. A posi¢do intermediaria aqui exposta pode ser alcangada
mediante a inclusdo de paragrafos ao artigo 27 com as disposicdes necessarias.

Uma previsdo adicional necessaria, nos atuais tempos de
predominancia das tecnologias da informa¢dao e comunicacao, ¢ a de que tais

informagdes sejam disponibilizadas em meio eletronico. Nesta oportunidade,



proponho que o projeto autorize estes meios mais desenvolvidos de prestagdo
da informacao, sempre que a medida seja pactuada pelo Confea por cada uma
das instituicoes destinatarias do relatorio.

Outro ponto a discutir € o rol de informacdes do relatério, que
consta do paragrafo Uinico ao art. 34: para que os fiscais dos CREAs possam
percorrer todas as obras (cobertura esta que, reitero, o relator considera que
nem o TCU tem meios de fazer), ndo poderdo na pratica fazer verificagdes
aprofundadas sobre os documentos contratuais da obra, nem estender-se em
verificagdes fisicas detalhadas. Alias, o tempo nao € sequer o maior obstaculo:
a jurisdicdo do CREA nao abrange a totalidade das informagdes contratuais e
financeiras, mas apenas o aspecto técnico e fisico da execugdo da obra.
Portanto, determinadas informacdes ora exigidas aos CREAs ndo sdo sequer
inseridas na sua jurisdi¢do fiscal. Portanto, proponho emenda modificativa a
esse paragrafo, para inserir no relatorio apenas aqueles itens que sejam técnica
e juridicamente factiveis de captagdo por parte dos fiscais.

Em decorréncia da alteracao de numeragao de alineas da Emenda 2-
CClJ, faz-se necessaria emenda especifica que ajuste a redagdo do atual artigo
2° do projeto, para retificar a mencao que esse artigo faz a nova alinea do art.
27. Ainda neste dispositivo, introduzo uma consideracao de mérito: da forma
como estd hoje, faz incidir uma multa ao CONFEA calculada sobre “o valor
das obras inacabadas e paralisadas”, valor este que, como se vera, nao se pode
quantificar exatamente porque ndo se conhece as referidas obras. Além de
inaplicavel, por ndo ter base de calculo objetivamente definida, a sangdo ¢
desproporcional a conduta que quer prevenir: a omissao de uma unica obra de
pequeno porte levaria a multa sobre todas as obras fiscalizadas, inobservando o
principio da proporcionalidade entre meios e fins. Proponho entdo redagao que

assegura que a eventual sancdo incidira exatamente sobre as obras que,



devendo constar do relatério, dele estejam ausentes. Desta forma, penaliza-se o
titular da obrigagdo apenas por aquilo que vier a descumprir do texto legal, e
ndo por um montante global que ndo tem correspondéncia com o resultado
final da atividade de fiscalizagdo encomendada. Acrescento, ainda, paragrafo
determinando que o regulamento estabeleca os procedimentos de constituicao
¢ execucao da multa em nome da Unido, mantendo o cuidado de nado invadir,
nessa seara, a Iniciativa do Presidente da Republica em estabelecer
competéncias e atribui¢des entre érgaos do Poder Executivo.

Registro, por fim, um fato importante: o proprio Conselho Federal
de Engenharia, Arquitetura e Agronomia, a quem o projeto atribuira tdo sérias
responsabilidades, veio até esta Casa, na audiéncia mencionada, declarar que
aceita e apoia o projeto, com as adaptacdes que apontava, € que coincidem
com as ponderagdes aqui realizadas. As modificagdes propugnadas por este
Relatorio sao no sentido de tornar o projeto um meio hébil a conseguir, na
pratica, o seu objetivo de controle; esta foi também a posi¢do defendida pelo
CONFEA. Fago o registro porque considero que ¢ muito promissor o futuro de
uma politica publica quando o ente autdbnomo que sera o seu instrumento de
execu¢do assume, de antemdo, uma postura de apoio deliberado, enxergando
na sua realizagdo a plena convergéncia com seus proprios interesses

institucionais.

HI-VOTO

Ante o exposto, nos termos do art. 132, § 6° I, do Regimento
Interno do Senado Federal, voto pela aprovac¢dao do Projeto de Lei do Senado
n°® 58, de 2008, com as Emendas n° 1 e 3-CCJ e as seguintes subemendas e

emendas que apresentamos:



SUBEMENDA N° 1 - CMA A EMENDA N° 2-CCJ

Dé-se aos arts. 27 € 34 da Le1 n° 5.194, de 24 de dezembro de 1966,
nos termos do art. 1° do PLS n°® 58, de 2008, a redacdo proposta pela Emenda
n°® 2-CCJ, com as seguintes alteragoes:

) substituicdo de “e para as quais tenha sido efetuada a devida
Anotagdao de Responsabilidade Técnica”, por “tal como definidas nos
paragrafos segundo e terceiro deste artigo™ ao final da alinea r do art. 27,

I1) alteragdo da redacao do paragrafo inico do art. 34, nos seguintes
termos:

“Paragrafo unico. O relatdrio a que se refere a alinea “t”
do caput deste artigo devera conter, obrigatoriamente, as
seguintes informacdes sobre cada obra identificada como
inacabada ou paralisada:

I — localizagdo completa;

I — orgdo ou agente publico responsavel pela
contratacao;

IIT — empresa ou grupo responsavel pela execucao;

IV — valor inicialmente previsto;

V — previsao inicial do prazo de conclusao;

VI - data da paralisagdo ou abandono, quando tal
informagdo constar da Anotacdo de Responsabilidade
Técnica ou puder ser comprovadamente levantada pela
atividade de fiscalizacgao;

VII — tipo, destinacdo e caracteristicas da obra, com a

respectiva dimensao;



VIII — informagdes que puderem ser coletadas pela

atividade de fiscalizacdo sobre o estado, condicdes e

percentual de execugdo da obra’ (NR)”

EMENDA N° 1 - CMA

Acrescente-se o art. 1-A ao PLS n° 58, de 2008, com a seguinte

redacio:

“Art. 1-A O art. 27 da Lei n° 5.194, de 24 de dezembro

de 1966, passa a vigorar acrescido dos seguintes seguintes

paragrafos 2°, 3° e 4°, renumerando-se o atual pardgrafo

unico como paragrafo 1°:

“§ 2° Para efeito de cumprimento da alinea “r” deste artigo,
considera-se:

I - obras publicas de engenharia nas quais a Unido tenha
participacao financeira: aquelas constantes de cadastro geral de
obras publicas estabelecido pela Unido, nos termos de legislacao
especifica;

I - obras inacabadas e paralisadas ha mais de um ano,
aquelas inseridas em alguma das situagdes abaixo:

a) cuja Anotagdo de Responsabilidade Técnica encontre-se
baixada pelo motivo especifico de paralisacdo da obra; ou

b) cuja Anotacdo de Responsabilidade Técnica ndo tenha
sido baixada e registre data de previsdao de término da obra
anterior em mais de dezoito meses a data de envio do relatorio de
que trata a alinea 'r” do caput; ou

c) apresente situacdo fatica que leve o fiscal encarregado da

vistoria in loco a concluir que a obra encontra-se paralisada.



§ 3° Até que seja implantado o cadastro de que trata o § 2°,

€.
T

inc. I, o relatério de que trata a alinea deste artigo devera
conter todas as obras que se enquadrem simultaneamente:

I — nos critérios do inciso Il do § 2°; e

IT - em qualquer das situagdes abaixo:

a) aquelas para as quais tenha sido efetuada a devida
Anotagdo de Responsabilidade Técnica na qual conste a
informacao de que a entidade promotora ou financiadora da obra
pertence a Administragao Publica Federal direta ou indireta; e

b) as demais obras que ndo estejam na situacdo descrita na
alinea “a”, mas que tenham sido objeto de vistoria ou fiscalizagdo
que constate que a entidade promotora ou financiadora da obra
pertence a Administragdo Publica Federal direta ou indireta.

€.
T

§ 4° O relatorio de que trata a alinea “r” deste artigo podera
ser fornecido em meio eletronico ou mediante acesso a banco de
dados, sempre que tal modalidade seja aprovada por ajuste
especifico celebrado entre o Confea e o 6rgdo ou entidade

destinatario das informagdes.”

EMENDA N° 2 - CMA
Dé-se ao art. 2° do PLS n° 58, de 2008, a seguinte redacao:
“Art. 2° A Lei n° 5.194, de 24 de dezembro de 1966,

passa a vigorar acrescida do seguinte art. 79-A:

“Art. 79-A. O descumprimento do disposto na alinea “r”” do
art. 27 sujeitard o Confea a multa de 0,1% do valor das obras
inacabadas e paralisadas que, enquadrando-se nos critérios dos
paragrafos 2° e 3° do art. 27, ndo constem do relatorio de que trata

o mencionado dispositivo.



Paragrafo tnico. O regulamento definira as competéncias
e procedimentos de constituicdo e execucdo, pela Unido, da multa

a que se refere o caput.’

Sala da Comissao, de de 2011

Senador JOAO VICENTE CLAUDINO



