SENADO FEDERAL
GABINETE DA SENADORA GLEISI HOFFMANN

PARECER N° , DE 2014

Da  COMISSAO  DE  ASSUNTOS
ECONOMICOS sobre o Projeto de Lei do
Senado n° 439, de 2009, em decisdo terminativa,
que estabelece normas relativas ao controle
centralizado de informagoes sobre as obras
publicas custeadas com recursos federais.

RELATORA: Senadora GLEIST HOFFMANN

I - RELATORIO

E submetida a esta Comissdo o Projeto de Lei do Senado (PLS) n°
439, de 2009, do Senador Jefferson Praia, que busca criar um cadastro
centralizado de informagdes sobre as obras de engenharia e servigos associados
custeadas com recursos or¢gamentarios publicos. O cadastro devera conter as
informacdes necessarias ao acompanhamento de cada obra, proporcionando um
instrumento de gestdo e controle da administracao publica.

O projeto € composto por sete artigos. O primeiro estabelece que as
normas relativas ao controle centralizado de informagdes abrangem todas as
obras publicas custeadas com recursos dos orcamentos da Unido, inclusive as
executadas por terceiros mediante convénios ou instrumentos congéneres.

O segundo dispde que a Unido mantera cadastro informatizado
unificado, bem como relaciona as informag¢des minimas requeridas, quais sejam:
numero de identificagdo e coordenadas geograficas da obra; caracteristicas da
obra ou servigo (localizagdo, descricdo e dimensdes, com as respectivas
unidades de medida); valor estimado e datas de inicio ¢ de término da obra ou
servico; programa de trabalho; e identificacdo da responsabilidade técnica. As
informagdes deverdo ser mantidas atualizadas.
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O terceiro estipula que ndo poderdo ser celebrados contratos nem
emitidos empenhos sem o registro prévio da obra ou do servigco no cadastro. O
quarto, por sua vez, fixa prazo maximo de um ano, a contar da publicagao da lei
resultante, para a implantagdo do cadastro, cuja regulamenta¢do e implantagao
caberdo ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOGQG) ou 6rgao
similar do Poder Executivo. Ademais, determina que o cadastro estara aberto a
consulta publica na rede mundial de computadores, para fins de controle social.

O quinto permite que a Unido, a titulo de cooperacdo, ceda aos
demais entes da Federagdao a utilizagdo do cadastro. O sexto responsabiliza
pessoalmente os ordenadores de despesa em caso de descumprimento do art. 3°,
enquanto o sétimo contém a clausula de vigéncia, estabelecendo que a lei
resultante entrara em vigor na data de sua publicacao.

Na Justificacdo, o Sen. Jefferson Praia sustenta o seguinte:

O grande volume de obras empreendidas pela Unido ou por ela
custeadas, cumulado com um histérico de desestruturacdo gerencial na
execucdo e controle das despesas correspondentes, faz com que a gestdo das
obras publicas se ressinta das informagdes mais bésicas sobre o esfor¢o de
edificar no qual a Administracdo Federal se haja envolvido. Em sintese, a
Unido desconhece quantas obras foram iniciadas, quantas foram concluidas e —
pior — quantas estdo em andamento.

O autor também lembra que o Tribunal de Contas da Unido (...)
propos fundamentadamente no Acorddo 1.188/2007 — Plendrio a criagdo de um
cadastro unico de obras no governo federal, como forma de alcancar um
controle nos padroes necessarios a preservagdo do Erdrio.

Apresentado em 29 de setembro de 2009, o PLS n°® 439, de 2009,
foi encaminhado, nessa mesma data, para as Comissdes de Ciéncia, Tecnologia,
Inovagao e Comunicagao (CCT), de Constituicao, Justica e Cidadania (CCJ) e
de Assuntos Econémicos (CAE), cabendo decisdao terminativa a esta ultima.

Em 2 de junho de 2010, a CCT, baseada em parecer elaborado pelo
Sen. Cicero Lucena, aprovou a matéria com duas emendas. Os ajustes propostos
adequaram a redacdo do § 1° do art. 2° e do § 2° do art. 4° & boa técnica
legislativa, cujos desdobramentos foram transformados em incisos no lugar de
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alineas, de acordo com o art. 10, inciso II, da Lei Complementar n°® 95, de 1998.
Além do mais, a novo inciso II do § 1° do art. 2° passou a fazer remissao ao § 1°
do art. 4°, que especifica o 6rgao regulamentador, em vez do § 3°.

Com o fim da 53* Legislatura, a proposi¢ao continuou a tramitar por
contar com parecer favoravel de uma Comissdo, conforme previsto no art. 332,
inciso 1V, do Regimento Interno desta Casa e do Ato n° 4, de 2010, da Mesa do
Senado Federal.

Em 25 de abril de 2013, a CCJ aprovou parecer do Sen. Pedro
Taques favoravel a proposta, com emendas destinadas a sanar questdo
constitucional. Acerca do art. 84, inciso IV, da Carta Magna, que trata da
competéncia privativa do Presidente da Republica para dispor sobre a
organizacdo administrativa federal, o relator discordou da interpretagdo
ampliativa extremada na aplicacao do citado dispositivo. Dessa forma, sustentou
que o projeto tdo somente procura organizar as informagdes sobre obras
publicas, sem interferir (...) na estrutura organizacional nem atribuir as
competéncias para sua execu¢do a qualquer orgdao ou entidade. Como Unica
excecao apontou o § 1° do art. 4° do projeto, por atribuir ao MPOG o papel de
regulamentar e implementar o cadastro pretendido. Consequentemente, as
Emendas n” 1 €3 a5 — CCJ e a Subemenda n° 1 — CCJ acataram a Emenda n° 1
— CCT ao mesmo tempo em que reformularam a Emenda n® 2 — CCT,
suprimindo o dispositivo inconstitucional.

Destaque-se que, em 24 de maio de 2011, aprovou-se o
Requerimento n° 515, de 2011, da Sen. Lucia Vania, para que o PLS n° 439, de
2009, fosse também apreciado pela Comissao de Servicos de Infraestrutura (CI).
Com efeito, em 12 de fevereiro ultimo, essa ultima Comissdo aprovou parecer
favoravel, na forma de Substitutivo, de autoria do Sen. Jayme Campos. A
Emenda n°® 6 — CI (Substitutiva) acata as emendas aprovadas na CCT e na CClJ,
ajusta o texto da Emenda n° 1 — CC]J, cujo inciso II do § 1° do art. 2° incorre em
erro ao enumerar as alineas, e transforma o art. 6° do projeto no § 4° do art. 3°.

J4 no dia seguinte, no ambito da CAE, coube a mim a designacao
para relatar a matéria em comento.
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II - ANALISE

E atribuicdo desta Comissdo opinar sobre proposicdes que
disponham sobre orcamento e finangas publicas, conforme previsao contida no
art. 99, inciso IV, do Regimento Interno do Senado Federal.

A proposta pretende criar cadastro de informagdes sobre obras
realizadas direta ou indiretamente com recursos publicos. O objetivo € contribuir
para uma gestao adequada das dotagdes envolvidas.

Em que pesem os bons propositos do PLS n° 439, de 2009, e o
entendimento esposado pelo Sen. Pedro Taques no ambito da CCJ, nao podemos
olvidar que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) ¢ firme em
considerar inconstitucionais, por vicio de iniciativa, projetos de origem
parlamentar que disponham sobre organizacdo e funcionamento de orgdos do
Poder Executivo, suas competéncias e rotinas administrativas. Consoante o art.
61, § 1° inciso II, alinea e, combinado com o art. 84, inciso VI, alinea a, da Lei
Maior, sdo de iniciativa do Presidente da Republica leis que criem ou extingam
ministérios ¢ oOrgdos da administragdo publica, cabendo aquela autoridade
dispor, mediante decreto, sobre a organizagdo ¢ o funcionamento da
administragdo publica federal quando ndao implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de drgaos publicos.

Ao julgar a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 3.254, o
STF concluiu ser indispensavel a iniciativa do Chefe do Poder Executivo
(mediante projeto de lei ou mesmo, apos a EC n°32/01, por meio de decreto) na
elaboragdo de normas que de alguma forma remodelem as atribuigcoes de orgao
pertencente a estrutura administrativa de determinada unidade da Federagdo.
Na ocasido, declarou-se inconstitucional lei do Estado do Espirito Santo que
determinava a institui¢do de controle especifico das atividades associadas ao fim
do uso regular de veiculo automotor, disciplinando procedimentos e atribuindo
competéncias a0 DETRAN daquele ente.

Em outra oportunidade, ao apreciar a ADI n°® 3.180, a Corte
declarou inconstitucional, por ofensa a regra de reserva de iniciativa, lei do
Estado do Amapad que determinava a instituicdo de sistema de avaliacdo de
satisfagdo de usuarios de servigos publicos.
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Em terceiro julgamento e com o mesmo fundamento (ADI
n°® 2.405), o STF suspendeu cautelarmente a eficacia de lei do Estado do Rio
Grande do Sul que, entre outras previsdes, estabelecia rotinas e procedimentos
administrativos, que sdo de iniciativa reservada ao Chefe do Poder Executivo.
Outras decisdes similares poderiam ser citadas: as ADIs n* 2.443, 2.799 e
2.808, por exemplo.

Ora, o projeto em andlise outra coisa ndo faz sendo disciplinar
rotinas e procedimentos administrativos da competéncia do Poder Executivo,
ainda que se suprima a alusao expressa ao MPOG. Ademais, desce a pormenores
que constituem matéria de decreto. Especificamente no tocante ao mecanismo
de transparéncia previsto, cumpre lembrar o que estatui a Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), em seus arts. 48 e
48-A:

ATE A8, e
Pardgrafo unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

IT — liberag¢do ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
em tempo real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucao orcamentaria
e financeira, em meios eletronicos de acesso publico;

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso II do paragrafo tnico do art.
48, os entes da Federacao disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o
acesso a informacoes referentes a:

I — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execug¢do da despesa, no momento de sua realizacdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao numero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério
realizado;

Como se vé, o dever genérico de publicidade ja estd previsto em lei
complementar, vinculante de todos os entes federados. Ela se distingue do
projeto em comento nao apenas pelo seu ambito de aplicacdo, mas também pelo
seu objeto mais abrangente, ndo se limitando a execugdo or¢camentaria e
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financeira de despesa relativa as obras publicas federais. Norma com esse
alcance somente poderia ser veiculada em lei complementar, por forca do
disposto no art. 163, incisos I e V, da Carta Magna.

Cabe ainda mencionar que boa parte das informagdes visadas pelo
projeto ja se encontra disponivel no Portal da Transparéncia, criado pelo Decreto
n°® 5.482, de 30 de junho de 2005. O conteudo desse Portal ¢ disciplinado pela
Portaria Interministerial n® 140, de 16 de marco de 2006.

No tocante a execug¢do or¢amentaria e financeira, devem ser
divulgados e mensalmente atualizados o Quadro de Detalhamento de Programas
¢ de Execucdo de Despesas, por unidade or¢amentaria ou entidade, contendo,
entre outras informagdes: codigo e especificacdo dos programas or¢camentarios;
orcamento atualizado; valor liquidado no ano considerado, para exercicios
encerrados, e valor liquidado até o més considerado, para o exercicio corrente; €
descri¢do da natureza das despesas.

Quanto as contratacdes, o Portal da Transparéncia deve conter
informagdes sobre o Orgdo contratante, o nimero do contrato e data de
publicagdo de seu extrato no Didrio Oficial da Unido, a modalidade da licitagao
que o precedeu, o nome, o CNPJ ou CPF do contratado, o objeto do contrato,
seu valor, seu periodo de vigéncia e sua situacao atual, entre outros dados.

O Portal da Transparéncia veicula informacdes das despesas em
geral da administragdo publica federal, ndo se restringindo as relativas a obras.
Especificamente no tocante a obras, ja existe o Portal ObrasNet
(www.obrasnet.gov.br), que tem por objetivo promover a transparéncia do
processo de planejamento, aprovagdo, contrata¢do e acompanhamento dessas
obras, mas que, at¢ o momento, abriga dados apenas das obras cadastradas na
Caixa Economica Federal. Originalmente, previa-se a reunido de todas as
informacgdes sobre obras executadas com recursos federais naquele Portal.

No acordao do TCU anteriormente citado, a Corte de Contas
determinou a retomada da implantacdo do Portal ObrasNet, com vistas a
disponibilizar na Internet informagoes sobre o andamento das obras publicas
realizadas com recursos federais, de forma a facilitar o controle social.
Determinou, ainda, que o Poder Executivo implemente um sistema de registro
de dados dessas obras, que reunira as informagdes a serem divulgadas no Portal
ObrasNet e deverd observar os seguintes parametros: vinculagdo de todos os
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contratos de uma determinada obra ao mesmo cddigo; necessidade de o nome da
obra ser diferente da acdo or¢camentaria; condicionamento da liberacao inicial de
recursos para a obra a criagdo do referido cddigo no sistema; cadastramento dos
cronogramas fisico-financeiros de todos os contratos de uma obra em mddulo
especifico para este fim; e permanéncia dos registros até a efetiva conclusao da
obra. Diferentemente do projeto em exame, as determinacdes do TCU nao
minudenciaram o contetido do cadastro informatizado de obras.

Em resumo, podemos concluir que: (i) o PLS n°® 439, de 2009,
incorre, de acordo com a iterativa jurisprudéncia do STF, em vicio de iniciativa;
(i1) a legislagdo em vigor j& determina a divulgacdo de dados da execucdo
financeira e or¢gamentaria, ¢ o faz de maneira mais ampla do que o projeto, ao
impor esse dever a todos os entes federados e relativamente a todos os tipos de
despesa, havendo também regulamentacdo mais minuciosa da matéria em atos
normativos do Poder Executivo; (ii1) o Governo Federal ja conta, além do Portal
da Transparéncia, com um portal especifico para divulga¢do de informacoes
sobre obras executadas com recursos federais, o qual devera ser aperfeigoado,
em cumprimento a determinagdo constante do Acérdao n°® 1.188, de 2006, do
Plenario do TCU; (iv) ainda que o vicio de iniciativa fosse superavel, a
implanta¢do do cadastro previsto no PLS n° 439, de 2009, j& foi determinada
pela referida decisao do TCU.

III-vVOTO

Em face do exposto, voto pela rejeigao do Projeto de Lei do Senado
n°® 439, de 2009.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relatora

SF/14059.80294-56



