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PROBLEMAS NA EXECUCAO DE OBRAS PUBLICAS

Antonio Carlos Cintra do Amaral

Em margo de 2001, escrevi Comentéario divulgado neste site e publicado
em meu “Comentando as Licitagbes Publicas” (Rio de Janeiro, Temas &

Idéias Editora, 2002, pp. 69/71), com a seguinte redacao:

“Em 15/12/2000, foi divulgado nesta pdgina, sob o titulo acima, Comentario de

minha autoria com o seguinte teor:

‘Na execugdo de obras publicas, é comum a interferéncia de trés
fatores que prejudicam o cumprimento do contrato exatamente
nos termos em que foi pactuado pelas partes. Um é a
necessidade de serem efetuadas alteracbes e adaptacdées no
projeto original. Outro é o atraso nas desapropriacoes de imoveis
que serdo afetados de alguma maneira pela construcdo. O
terceiro é o atraso na disponibilizagcdo dos recursos financeiros

Previstos.

A Lei 8.666/93 dispbe, em seu art. 7°, § 2° inciso I, que as
obras e servigos somente poderdo ser licitados quando ‘houver
profjeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel
para exame dos Interessados em participar do processo

licitatorio’. Quanto ao profeto executivo, poderd ele ser
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desenvolvido concomitantemente com as obras e servigos (art.
79 8§ 1°). O projeto basico deve conter os elementos elencados
no art. 6° inciso IX, que praticamente repete a Resolugdo n°
361/91 do CONFEA.

Por melhor que seja o projeto bdsico, ndo oferece ele garantia
de que sera suficiente para a execugdo da obra. Nesse sentido,
estava correta a Norma NBR-5670/77 da ABNT, datada de
1977, quando definia profeto basico como ‘Projeto que reune
0s elementos, discriminagdes técnicas necessarias e suficientes a
contratagdo da execu¢cdo do mesmo’, enquanto projeto
executivo era o Profeto que reune os elementos necessarios e
Suficientes a execugdo completa do mesmo’ e  projeto
concluido (‘as built) era a ‘Definicdo qualitativa e quantitativa
de todos os servigos executados, resultante do projeto executivo

com as alteragbes e modificacbes havidas durante a execucao'.

Na pratica, essa insuficiéncia do profeto bdsico costuma ser

agravada, em casos concretos, pela ocorréncia de dois fatos:

a) ndo conter ele todos os elementos indicados pela lei; e/ou

b) estar desatualizado em face da realidade, desatualizacdo
essa que se observa especialmente nas obras urbanas,
Sufeitas a malores interferéncias em areas que apresentam

modlficagbes muito rapidas.

Seria desefdvel que as obras publicas somente pudessem ser
licitadas quando houvesse um projeto executivo, detalhado e
atual, que assegurasse as partes uma malor confiabilidade.
Embora isso ndo bastasse para garantir totalmente a boa
execugdo da obra, pelo menos minimizaria as distorgées que
freqiientemente encontramos na pratica. Uma modificacdo desse

porte pressuporia, porém, uma transformacdo radical na
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legisiagdo  referente  as contratagbes efetuadas pela
Administragcdo Publica, com a adog¢do de outros instrumentos,
como, por exemplo, novos regimes de execugdo e implantagdo
de um verdadeiro ‘performance bond’, que assegurasse o0
cumprimento efetivo e integral das obrigacdes contratuals e ndo
uma indenizacdo pelo inadimplemento, indenizacdo essa que,
aléem do mais, esta limitada na Lei 8.666/93 a percentuais

irrisorios sobre o valor da contratagdo (art. 56, §§ 2° e 3°).

Seria [gualmente desejavel que as obras publicas somente
fossem licitadas quando todas as desapropriacbes necessarias
estivessem concluidas. Mas isso pressuporia que a Administracdo
Publica dedicasse a etapa do planejamento da contratagdo o
tempo necessdrio para facilitar e agilizar as etapas
subseqtientes, ou seja, a da licitacdo e, sobretudo, a da

execugdo, o que na préatica infelizmente ndo ocorre.

Quanto a dificuldade no controle do cronograma financeiro, o
que leva com frequiéncia a atrasos de pagamento e até mesmo a
suspensdo das obras, é provdvel que a situagdo venha a
melhorar substancialmente em futuro proximo, com a efetiva
aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Le/ Complementar
n° 101/2000). Essa lei impbe a Administragdo Publica em geral
um autocontrole que ha muito ja lhe deveria ter sido exigido. As
medidas nela previstas, se efetivamente implantadas,
contribuirdo decisivamente para a racionalizacdo e a eficiéncia da

atividade administrativa do Estado.

Esperemos que o ano de 2.001 nos traga aperfeigoamentos na

contratacdo de obras publicas no Pais.’

Ocorrem-me  algumas observagcbées adicionais, que passo a efetuar

esquematicamente a sequir:
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1. Além de alteracbes e adaptacbes no profeto original, lentiddo nas
desapropriagdes de imoveis e atrasos de pagamento, ha um outro fator que
Interfere habitualmente na execug¢do das obras publicas: o respeito as
normas e o atendimento as reivindicagées referentes a protecdo  ao
meio-ambiente. Trata-se de questdo da mailor importancia social e juridica,
cufas repercussbes sobre o cumprimento do contrato muitas vezes nhado
podem ser avalladas corretamente na etapa de planejamento da

contratagao.

2.  Nem sempre os problemas verificados na execucdo do contrato decorrem
de deficiéncia do planejamento. Em alguns casos, a Administracdo vé-se
compelida a agilizar a contratacdo da obra para ndo desperdicar a
oportunidade de obter recursos que sdo disponibilizados mediante
liberacdo de financiamentos internos ou externos, ou mediante celebragdo

de convénios com outros orgdos publicos.

3.  Na etapa de execugcdo do contrato, o projeto bdsico pode revelar-se:

a) errado;

b) incompleto, e/ou

c) Iimperfeito (ou aperfeicoavel).
Conforme o caso, o projeto é corrigido, completado ou aperfeicoado.
Corrigir 0s erros de projeto, bem como completa-lo, constitui dever da
Administragdo. Jd o aperfeicoamento tem que ser analisado a Iluz da

relacdo custo-beneficio.

4. O atraso de pagamento nem sempre decorre de imprevisdo administrativa.
Os cortes orgamentarios, que geralmente sdo lineares e ndo seletivos,

mujtas vezes pegam de surpresa o0s gestores de contratos, deixando-os
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impossibilitados, em decorréncia de fatos alheios a sua vontade, de

cumprir o cronograma financeiro ajustado.

O assunto é complexo, talvez merecendo um estudo mais aprofundado,

incompativel, porém, com os limites desta pagina.”

Volto ao assunto agora, em dezembro de 2007, quando tramita no
Congresso Nacional um projeto de lei alterando a Lei 8.666/93, para

considerar que o problema néo esta na lei.

Costuma-se dar maior atencéo as etapas de licitacdo e de formacédo do
vinculo contratual. Mas os problemas mais significativos decorrem de um
planejamento inadequado e de uma gestdo contratual deficiente.
Enquanto a administracdo publica em geral ndo dedicar maior atengdo ao
planejamento de suas contratacdes, bem como a formacdo e ao
aperfeicoamento de competentes administradores de contratos,

pouco adiantara alterar ou substituir a legislagdo vigente.
Vejamos um exemplo.

No substitutivo apresentado pelo ilustre Senador Eduardo Suplicy, o limite
de 25%, contido nos 88 1° e 2° do art. 65 da Lei 8.666/93, é reduzido
para 5%. Nao ha, porém, como compatibilizar esse limite com a

exigéncia de projeto basico prévio a licitacao.

A Resolucdo 361/91, do CONFEA, admite que o projeto basico tenha um
grau de precisdo de mais ou menos 15% (art. 3°, alinea “f”). Na pratica,

porém, 0 que se observa € que a margem de imprecisdo do projeto
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basico tem sido superior a 15%, e, muitas vezes, a 25%. Por outro lado,
pelo menos nas obras de maior complexidade técnica a exigéncia de um
projeto executivo € irrealizavel. A questéo, portanto, ndo esta na norma
legal. Ndo adianta mudar a lei. E necessario que a Administragdo Publica
e as projetistas aperfeicoem o planejamento das contratacdes, bem como
a qualidade técnica de seu trabalho, a fim de evitar, na medida do

possivel, o surgimento dos problemas acima referidos.

(Comentério n° 149 — 01.12.2007)
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