Universidade de Brasilia (UnB)
Faculdade de Economia, Administracéo e Contabilidade (FACE)

Departamento de Ciéncias Contébeis e Atuariais (CCA)
Bacharelado em Ciéncias Contabeis

Priscila de Souza Estevam de Carvalho

ANALISE ORCAMENTARIA DO PROJETO DE MOBILIDADE PUBLICA:

Veiculo Leve sobre Pneus — Eixo Sul

Brasilia
2014



Professor Doutor Ivan Marques de Toledo Camargo

Reitor da Universidade de Brasilia

Professor Tomas de Aquino Guimaraes

Diretor da Faculdade de Economia, Administracdo e Contabilidade.

Professor Mestre Wagner Rodrigues dos Santos

Chefe do Departamento de Ciéncias Contabeis

Professora Mestre Rosane Maria Pio da Silva

Coordenadora de Graduacdo do Curso de Ciéncias Contabeis — diurno

Professor Doutor Bruno Vinicius Ramos Fernandes

Coordenador Graduacgdo do Curso de Ciéncias Contabeis — noturno



Priscila de Souza Estevam de Carvalho

ANALISE ORCAMENTARIA DO PROJETO DE MOBILIDADE PUBLICA:
Veiculo Leve sobre Pneus — Eixo Sul

Trabalho de Concluséo de Curso
(Monografia) apresentado ao
Departamento De Ciéncias Contabeis e
Atuariais da Universidade de Brasilia,
como requisito parcial a conclusdo da
disciplina  Pesquisa em  Ciéncias
Contabeis e consequente obtencdo do
grau de Bacharel em Ciéncias Contabeis.

Orientadora: Prof. Dra. Mariana Guerra

Brasilia

2014



AGRADECIMENTOS

Primeiramente a Deus por ter me concedido a bencdo de fazer parte de uma familia tdo
iluminada e unida, além de me guiar ao longo de todo 0 meu caminho.

A minha familia por me proporcionar uma base inabalével, por me ajudar, me incentivar e
estar ao meu lado incondicionalmente.

A minha orientadora Prof. Dra. Mariana Guerra, pela paciéncia, dedicacio e
disponibilidade.

Aos meus amigos, principalmente as amigas que fizeram parte da minha vida académica e
mesmo com o término do curso continuam no meu cotidiano, ndo s6 como colegas, mas como
pessoas que posso contar a todo 0 momento.

E a todas as pessoas que me acompanharam ao longo da elaboracdo desse trabalho, e de

certa forma colaboraram para o meu desempenho e sucesso nessa realizacao.



RESUMO

O presente trabalho consiste em um estudo analitico descritivo das demonstracoes
orcamentarias Quadro de Detalhamento da Despesa (QDD) e relatério de Desempenho Fisico —
Financeiro por Programa de Trabalho (DFF), referentes ao projeto de mobilidade publica
integrante do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC): Veiculo Leve sobre Pneus — Eixo
Sul. As demonstracdes citadas s@o disponibilizadas respectivamente pela Secretaria de Estado de
Transportes do Distrito Federal e pela Secretaria de Estado de Planejamento e Orcamento do
Distrito Federal. O presente estudo foi realizado por meio da analise de informagdes constam nas
demonstracdes e que compreendem ao periodo dos anos de 2011 a 2013, com o objetivo de
verificar a adequacdo orcamentéaria do projeto, o cumprimento das metas estabelecidas de acordo
com o historico de execucdo que consta no relatério DFF, bem como a utilizagdo adequada dos
recursos disponiveis, considerando os parametros de eficacia, eficiéncia e efetividade. Os
resultados simplificam-se na eficiéncia parcial da alocacdo de recursos, na ineficacia total do
projeto e na impossibilidade de averiguacdo de sua efetividade, visto que apds 18 meses desde o

inicio das obras existem fases de execucao ainda ndo iniciadas ou em processo de analise.

Palavras-chave: Orcamento Publico. Mobilidade Urbana. Programa de Aceleracdo do

Crescimento.
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1. INTRODUCAO

A questdo da administracdo da execucdo da despesa publica sempre esteve presente na
esfera governamental, sendo um importante auxilio no desempenho da gestdo politica além de
motivo de discussbes e alvo de diversas modificacbes ao longo dos anos. Inicialmente o
orgamento era tratado apenas como um instrumento de controle com o objetivo de manter o
equilibrio financeiro e evitar a0 maximo a expansdo dos gastos. Com o passar dos anos e o
desenvolvimento da administracdo publica, houve a necessidade da padronizacdo orgamentaria,
assim como a determinacdo de uma nova classificagdo para o or¢camento, de modo que este
valorizasse o planejamento com o intuito de ndo apenas manter o equilibrio entre receitas e
despesas, mas também atuar como um mecanismo de programacdo, execucdo, controle e
avaliacdo dos projetos e programas do setor publico.

No Brasil essas mudancas se efetivaram principalmente com a Lei n° 4.320 de 1964, que
alterou a classificacdo orcamentaria para uma visao econdmica e funcional, além de introduzir a
ideia do “planejamento” e propiciar 0S meios para a implementacdo do Orgcamento-programa.
Com a Constituicdo Federal de 1988, tornou-se obrigatéria a elaboracdo dos Planos Plurianuais
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA),
demonstracdes consideradas diretrizes inovadoras para o processo or¢camentario. Em 2000, com a
aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), varios dispositivos da Constituicdo Federal
tornaram-se eficazes com relacdo ao equilibrio entre receitas e despesas, transparéncia na gestao
fiscal e responsabilidade dos dirigentes.

A LRF também é considerada um marco no que diz respeito a viabilizacdo do controle
social, possibilitando o acesso da sociedade a informacgdo contabil e orcamentaria, bem como
outras informacdes relevantes; além de estabelecer aos governantes a prestacdo de contas e
viabilizar a participacdo popular nos processos de elaboracdo e discussdo de planos
governamentais, através de audiéncias publicas.

Nesse contexto, foi selecionado para analise o Projeto de Mobilidade Publica: Veiculo

Leve sobre Pneus — Eixo Sul, integrante do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que



por sua vez consta previsto no PPA 2012-2015. O VLP - Eixo Sul visa promover a
mobilidade, aumentando a integracdo entre os nucleos urbanos, bem como atender uma
populacdo diaria aproximada de 220 mil pessoas, situando-se onde estdo localizadas algumas das
maiores densidades populacionais do Distrito Federal. A escolha do respectivo projeto justifica-
se pela amplitude da obra realizada e pelo nimero consideravel de publico alvo a ser beneficiado
com a nova estrutura rodoviaria. A perspectiva de analise parte do viés de controle social,
considerando a utilizacdo das informacdes publicas como forma de prestacdo de contas a
sociedade.

Perante as consideragdes anteriores, 0 presente trabalho teve como objetivo o estudo
analitico descritivo das demonstragdes orcamentarias referentes ao VLP — Eixo Sul, as quais séo
0 Quadro de Detalhamento da Despesa (QDD) e o relatério de Desempenho Fisico — Financeiro
por Programa de Trabalho (DFF), disponibilizadas respectivamente pela Secretaria de Estado de
Transportes do Distrito Federal e pela Secretaria de Estado de Planejamento e Orcamento do
Distrito Federal. O presente estudo foi realizado por meio da analise de informac6es que constam
nas demonstracdes ja citadas, compreendendo o periodo dos anos de 2011 a 2013 e considerando
0s parametros de eficacia, eficiéncia e efetividade.

A estrutura do trabalho compreende cinco sec¢@es incluindo esta introducdo. A secdo 2
corresponde ao referencial teorico, abordando: (i) a definicdo de Orgcamento Publico com enfoque
nas fases das despesas necessarias para a aprovacao e execucdo do projeto; (ii) a definicdo de
eficécia, eficiéncia e efetividade; e (iii) o controle e a avaliacdo de projetos publicos. A secdo 3
refere-se a metodologia adotada para a realizacdo do estudo. A quarta secdo estd composta pela
analise das demonstracdes orcamentarias, bem como a discussdo dos resultados encontrados. E

finalmente, na quinta secdo, encontram-se dispostas as consideracdes finais.



2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Orcamento publico

O orcamento publico passou por diversas modificacdes, se modernizando ao longo das
décadas e se adequando aos modelos politicos e a organizacdo das financas publicas de cada pais.

Segundo Giacomoni (2010) inicialmente o orcamento era tratado como um instrumento
de controle, revestido por uma roupagem contabil atendendo as necessidades e aos interesses do
setor publico. Essa funcdo de controle politico representa o orcamento tradicional, considerado
um disciplinador das finangas publicas com o objetivo de manter o equilibrio financeiro e evitar
ao maximo a expansdo dos gastos.

No Brasil, com a Revolugdo de 1930, o pais passou por uma onda modernizadora, onde o
orgamento comecou a ser tratado com mais prioridade e atencdo. Nesse periodo, foram detectadas
grandes diferencas de nomenclaturas e titulos, além de falhas nos procedimentos contabeis.
Surge, a partir de entdo, a necessidade da padronizacdo dos orcamentos e de um novo critério de
classificagdo das despesas, visando nao so a evidencia¢do dos “meios” do governo, mas também
as aplicacOes segundo suas finalidades. Porém é s6 no ano de 1964 com a Lei n° 4320 que as
mudancas sdo efetivamente consolidadas. A Lei estipula a ado¢do do modelo orcamentéario
padronizado para as trés esferas do governo, além de inovar com a classificacdo econémica e
funcional.

Em 1967, o “planejamento” foi definido como um dos principios fundamentais para a
administracdo das financas publicas, e, com o Decreto Lei n° 200, foi reconhecido como
instrumento basico deste principio o Orcamento-programa. Giacomoni (2010) apresenta a
conceituacdo de Orcamento-programa de acordo com documentos da Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) que o consideram um sistema com foco nas coisas que o governo realiza mais do
gue as coisas que 0 mesmo adquire.

Em 1988 foi reforcada a importancia de se associar o planejamento com o orgcamento —

fator que deu origem ao objetivo do presente estudo: planejamento de obras e execucdo
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orcamentaria. De acordo com o Artigo 165 da Constituicdo de 1988, torna-se obrigatoria a
elaboracdo dos Planos Plurianuais (PPA) que servirdo como uma orientacdo para que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA) sejam elaboradas. Esses
instrumentos sdo responsaveis pelas diretrizes inovadoras e de grande significado para a gestdo
publica, e passam a fazer parte do processo or¢camentéario estabelecendo a elaboracao de planos de
medio prazo. Esses planos, por sua vez, devem manter vinculos com 0s or¢camentos anuais, além
de criarem condicOes efetivas para a inclusdo de todas as receitas e todas as despesas em um
processo orcamentario comum.

Castro (2002) define o processo orcamentario como um ciclo de carater continuo e
simultaneo, do qual fazem parte a elaboracédo, aprovacéo, execucgéo, o controle e a avaliacdo da
programacéo do setor publico em seus aspectos fisico e financeiro. Este ciclo engloba um periodo
muito maior do que o exercicio financeiro. De acordo com o disposto pelos autores ja citados,
considera-se que 0 processo orcamentario deve ser elaborado com enfoque ndo apenas na
alocacdo de recursos, mas de forma que integre todo um processo de planejamento, resultando da
programacéo de médio prazo, mas que reflete todos os detalhes, bem como objetivos e metas dos
planos de longo prazo. Giacomoni (2010) propde que o processo integrado de planejamento e

orcamento de forma estatica pode ser representado pelo Diagrama a seguir:

Elaborago e revisdo Elaboracdo e revisdo de
do Plano Plurianual planos e programas
PPA nacionais, regionais
e setoriais

Controle e avaliacdo
da execucdo
orcamentaria

Elaboracdo e
aprovagdo da LDO

Execugdo Elaboracdo da
Orcamentaria proposta da LOA

' Discussdo, votagdo e ' ,
aprovacdo da LOA

Fonte: Diagrama 11.3 Processo integrado de planejamento
e orcamento. (Giacomoni, 2010, p. 213). Com adaptagdes.
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Esse modelo de integracédo entre planejamento e orgamento propde o or¢gamento como um
instrumento que, em curto prazo, operacionalize os programas de médio prazo, 0s quais deverao
cumprir as metas fixadas pelos planos nacionais, onde estdo definidos os objetivos, 0s projetos e
as politicas publicas estabelecidas pela gestdo em vigor. Dessa forma, as informag6es necessarias
para a elaboracdo da proposta do orcamento sdo buscadas em componentes e nos instrumentos de
controle, estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988 como j& citados anteriormente, que
compbem o sistema de planejamento e 0 processo or¢camentario.

Na Lei do Plano Plurianual sera definido um plano de médio prazo com o objetivo de
ordenar as acBes do governo e as definicdes de suas metas para um periodo de quatro anos.
Giacomoni (2010) complementa que o PPA passa a se constituir na sintese dos esforgos de
planejamento de toda a administracdo publica, orientando a elaboragdo dos demais planos e
programas de governo, assim como do préprio orgcamento anual. Castro (2002) afirma que os
investimentos cuja execucdo sera prevista para um periodo maior que o exercicio financeiro nao
poderdo ser iniciados sem incluséo prévia no PPA, ou em lei que autorize a inclusdo. Caso isso
ocorra, poderad haver pena de crime de responsabilidade.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias, por sua vez, representa um importante apoio na
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Giacomoni (2010) considera que 0s Anexos de
Metas Fiscais e de Riscos Fiscais deverdo integrar o projeto da LDO, contendo no caso das Metas
Fiscais: as metas anuais, em valores correntes e constantes das receitas, despesas, resultados
nominal e primario e montante da divida publica, para o respectivo exercicio e para 0s dois
seguintes. Além de avaliacdo de metas do ano anterior, evolucdo do patriménio liquido nos
altimos trés exercicios, avaliacao da situacdo financeira dos regimes geral de previdéncia social e
dos demais fundos publicos e programas de natureza atuarial. Com relacdo ao Anexo de Riscos
fiscais, este devera conter a avaliagdo sobre 0s passivos contingentes e outros riscos que poderao
afetar as contas publicas, informando as possiveis providéncias a serem tomadas, caso 0s riscos
se concretizem. O Ato das Disposices Constitucionais Transitorias (ADCT) em seu art. 35 8§2°,
Il determina:

Il - o projeto de lei de diretrizes or¢camentarias serd encaminhado até
oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido
para san¢do até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa.
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Por fim, a Lei orcamentéria Anual serd elaborada de acordo com as previsdes e as
diretrizes estabelecidas pelo PPA e pela LOA, buscando viabilizar a realizagdo das acdes
planejadas e das metas tracadas pela administracdo publica.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, art. 165 85° I, Il e Ill, a LOA
compreendera: o orcamento fiscal; o orcamento de investimento das empresas e 0 orcamento da
seguridade social. O orcamento fiscal compreende o detalhamento das receitas a serem
arrecadadas, assim como suas respectivas utilizagdes em programas do governo. O orgamento de
investimentos das empresas compreende 0s investimentos realizados pelas empresas em que o
Poder Publico participe, direta ou indiretamente, detendo a maioria do capital social com direito a
voto. O orcamento da seguridade social, por fim, engloba as dotacdes destinadas a atender as
acOes de saude, previdéncia e assisténcia social e abrange as entidades e 6rgaos vinculados a
esses fins, da administracdo direta e indireta, assim como os fundos e fundagdes instituidos e

mentidos pelo Poder Publico.

2.1.1 Execuc¢do Orcamentaria

O processo de planejamento e orcamento deve estar correto e 0 mais proximo da realidade
possivel para que o processo de execucdo seja desempenhado com sucesso, de modo que as
metas e 0s objetivos almejados sejam atingidos dentro dos prazos previstos no plano
orcamentario. Com relacdo as demonstracGes, de acordo com a LRF Art. 52, Il O Relatorio
Resumido da Execucdo Orgamentaria serd composto por: (a) Receitas, por categoria econémica e
fonte, especificando a previsao inicial, a previsdo atualizada para o exercicio, a receita realizada
no bimestre, a realizada no exercicio e a previsdao a realizar; (b) Despesas, por categoria
econbmica e grupo de natureza da despesa, discriminando dotacdo inicial, dotacdo para o
exercicio, despesas empenhada e liquidada, no bimestre e no exercicio; e, (c) Despesas, por
funcdo e subfuncéo.

Considerando as demonstracdes que dispem sobre as dotacdes e as despesas, 0 Quadro

de Detalhamento da Despesa (QDD) é considerado o ponto de partida para a execucao
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orcamentaria e definido pelo Manual Técnico do Orcamento 2012 elaborado pelo governo do
Estado do Parand, como:

“Instrumento que detalha, a nivel operacional, os projetos, atividades e
operacOes especiais constantes da Lei Orgamentéria, especificando por grupo
de natureza, os elementos de despesa, modalidades de aplicacdo e as
respectivas fontes.”.

No Distrito Federal, a Lei n° 4.895/12 estabelece as diretrizes orcamentarias para o
exercicio financeiro de 2013, e dispde em seu art. 87 que o Poder Executivo e 0s érgdos do Poder
Legislativo promoverdo a publicacdo e divulgacdo do QDD até 30 dias ap0s a publicacdo da lei
orgamentaria anual.

No art. 153, 11l da Lei Orgénica do Distrito Federal, esta prevista a publicacéo pelo poder
Executivo, até o trigesimo dia ap0s o encerramento de cada bimestre, o relatério do Desempenho
Fisico — Financeiro (DFF) compondo o Relatdério Resumido da Execucdo Orcamentaria (RREO).

O relatorio de DFF apresentara a execugdo dos projetos, atividades, operagdes especiais e
respectivos subtitulos dos orcamentos fiscais, seguridade social e de investimento e de acordo
com a Lei n°® 4895/12, art. 78 81° especificara:

| — a dotacdo inicial constante da lei orcamentaria anual;

Il — o valor autorizado, considerados a lei orcamentaria anual, os créditos adicionais e 0s
cancelamentos aprovados;

I11 — o valor empenhado e o valor realizado no bimestre e no exercicio;

IV —a indicacéo sucinta das realizagdes fisicas ocorridas no periodo.

Apos o processo licitatorio, a efetivacdo da despesa or¢camentaria s sera cumprida por

meio de trés estagios:

1) Empenho: a Lei n° 4320/64 define como o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢éo.

Consiste na reserva de dotacdo orcamentaria para um fim especifico. O Tesouro Nacional, por
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sua vez, estabelece que a despesa empenhada é o valor do crédito orcamentério ou adicional
utilizado para fazer face ao compromisso assumido.

2) Liquidacéo: A Controladoria-Geral da Unido (CGU) considera como o estagio de
processamento das despesas pelas Unidades Executoras ao receberem o objeto do empenho (o
material, servico, bem ou obra). Ja a Lei n° 4320/64 define como a verificagdo do direito
adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
crédito.

3) Pagamento: Segundo a Controladoria-Geral da Unido (CGU) consiste na entrega
de numerério ao credor e s6 pode ser efetuado apos a regular liquidacdo da despesa. Esse estagio

extingue o débito ou a obrigacéao

A LRF impactou ndo apenas a fase do planejamento, mas também o processo de execugédo
orgamentaria, com o objetivo de comparar o que foi planejado no PPA, LDO e LOA com a
execucdo destas metas. Esta lei também busca promover a transparéncia por meio da prestacao de
contas que englobam todo este processo or¢camentario do setor publico, bem como garante a
divulgacdo de demonstragdes, inclusive por meios eletrénicos, incentivando a participacao
popular e a accountability, termo sem traducdo para o portugués, mas que se refere a
responsabilidade quanto a prestacao de contas e perante 0s cidadaos.

Com a LRF o controle social é incentivado desde o planejamento até as fases de execucéo
e avaliacdo dos projetos, promovendo a fiscalizagdo por meio ndo s6 dos entes competentes, mas

também de toda a populacéo.

2.2 Eficiéncia, eficacia e efetividade

Considerando as varias definicbes existentes dos tradicionais conceitos de eficacia,
eficiéncia e efetividade, algumas delas inclusive contraditérias, no presente artigo serdo
abordados autores citados por Castro (2006) e também os autores estudados por Sano e
Montenegro Filho (2013).



15

Em seu trabalho Castro (2006) conceitua os termos tanto no contexto da area das
empresas privadas, quanto na administracdo publica. O autor também analisa o Principio da
Eficiéncia e seus desdobramentos tedricos e praticos, com o objetivo de verificar como a eficacia,
a eficiéncia e a efetividade se inserem no contexto administrativo do setor publico e como esse
assunto provocou significativas mudancas na gestdo publica brasileira.

Segundo Chiavenato (1994), a eficacia visa o alcance dos resultados, enguanto a
eficiéncia visa a utilizacdo dos recursos ao longo do processo. Este autor considera a eficiéncia
como uma relagdo entre custos e beneficios, sendo ela a melhor maneira para a execucdo dos
métodos, com o objetivo de aplicar os recursos da maneira mais racional possivel. Dessa forma, a
eficiéncia se preocupard com os meios, visando aspectos internos organizacionais e a eficacia
sera quem se preocupa com o fim, se inserindo no éxito do alcance dos objetivos, com foco nos
interesses externos da organizagéo.

Na visdo de Chiavenato (1994), quando o administrador tem como objetivo a execucéo
correta dos procedimentos, ele estard se voltando para a eficiéncia, que simplificadamente
conceitua-se como a melhor utilizacdo dos recursos disponiveis. Porém, quando ele avalia se 0
que estd sendo executado corretamente é de fato o método mais adequado para o alcance das
metas, ele esta visando a eficacia, resumidamente o alcance das metas atraves da utilizacdo dos
recursos disponiveis. Chiavenato (1994) diferencia eficacia e eficiéncia como termos
independentes, afirmando que uma organizacdo pode ser eficiente e ndo ser eficaz e vice-versa.
Para o autor, o ideal é que a organizacao seja igualmente eficiente e eficaz.

Bio (1996) apresenta conceitos similares, onde eficiéncia esta relacionada ao método, ao
modo certo de execucdo, sendo uma empresa eficiente quando o seu volume de producao é
atingido utilizando o menor dispéndio possivel de recursos. Ja a eficacia relaciona-se com 0s
resultados, ou seja, a escolha mais adequada para solucionar determinado problema ou
necessidade. Porém, diferentemente de Chiavenato (1994), Bio (1996) vincula a eficacia a
eficiéncia:

“(..) a eficAcia depende ndo somente do acerto das decisdes

estratégicas e das a¢Oes tomadas no ambiente externo, mas também do nivel de
eficiéncia(...)” (BIO, 1996, p. 22).
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Concordando com a opinido de Chiavenato (1994) com relacdo a independéncia dos
termos eficacia e eficiéncia, Daft (1999 apud Castro 2006) que explica o fato de uma organizacao
ter eficiéncia e ndo atingir seus objetivos por fabricar produtos sem demanda existente, assim
como uma organizacao pode atingir suas metas de lucros, mas ser ineficiente.

Castro (2006) explica que na administracdo publica, os conceitos de eficacia, eficiéncia e
efetividade comecaram a ser abordados a partir da reforma do aparelho do Estado que propunha a
adocdo do modelo administrativo gerencial. Na area publica, um importante autor a ser
considerado é Torres (2004), que aborda ndo somente 0s dois conceitos ja apresentados neste
artigo, mas também o terceiro conceito da efetividade, que diz respeito a averiguacdo do quanto
os resultados de uma acdo traz beneficios a populacdo. Torres (2004) afirma:

Efetividade: ¢ o mais complexo dos trés conceitos, em que a
preocupacao central é averiguar a real necessidade e oportunidade de
determinadas acGes estatais, deixando claro que setores sdo beneficiados e em
detrimento de que outros atores sociais. (Torres, 2004, p. 175).

A averiguacao das necessidades e oportunidades de determinadas acdes estatais proposta
pelo autor deve ser feita da forma mais democratica possivel, com transparéncia e
responsabilidade, a fim de mobilizar a populacdo para a implementacao das politicas publicas. O
conceito de efetividade ndo se relaciona estritamente a visdo de eficiéncia, visto que eficiéncia
possui uma conotacdo econémica muito enfatica. Torres (2004) considera que nada é mais
improprio para a administracdo publica do que fazer com eficiéncia o que ndo deveria ser feito.

Em uma comparacdo entre os termos eficiéncia e efetividade, Torres (2004) relaciona a
eficiéncia com o custo/beneficio e a efetividade com a qualidade dos resultados, assim como a
necessidade de determinadas agdes publicas. No ambito legislativo, na Constituicdo Federal, é
possivel observar a diferenciacédo entre eficiéncia e eficacia, com a leitura do Artigo 74, que trata
das finalidades do sistema de controle interno mantido de forma integrada entre os Poderes

Legislativo, Executivo e Judiciario.

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;
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O maior éxito da reforma do aparelho do Estado, abordada por Castro (2006), foi a
revisdo do marco legal, especialmente a aprovacdo do Principio da Eficiéncia com a Emenda
Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998, que diz:

Art. 3° O caput, os incisos I, Il, V, VII, X, X1, X1, XIV, XV, XVI, XVII e
XIX e 0 § 3° do art. 37 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redacdo, acrescendo-se ao artigo os §8§ 7° a 9°:

"Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...).

Sobre o Principio da Eficiéncia, Meirelles (2002) o considera 0 mais moderno da fungao
administrativa. Afirma também que o Principio da Eficiéncia exige resultados positivos e
satisfatorios ao atendimento das necessidades da comunidade e seus membros, assim como exige
que a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional.

Moraes (2000 apud Castro 2006), com uma opinido similar a de Meirelles (2002), diz que
o Principio da Eficiéncia obriga a Administracdo direta e indireta a pratica do bem comum,
conduzindo suas competéncias com imparcialidade, neutralidade, transparéncia, além disso de
forma participativa, eficaz e sem burocracia, visando a qualidade e buscando critérios para a
melhor utilizacdo dos recursos publicos. Na sequéncia, Castro (2006) conclui que o Principio da
Eficiéncia significou um caminho para a administracdo publica, onde o objetivo ndo era apenas o
controle, mas também o alcance de resultados e a pratica da boa administracdo, proporcionando
bem estar a populacdo e possibilitando que leis infraconstitucionais adotassem mecanismos
inovadores.

Ghelman (2006) considera que apesar de a questdo da eficiéncia fazer parte do discurso de
melhora da gestdo publica, sendo inclusive um principio constitucional que rege a administracéo
publica, a quase totalidade das organizacGes pesquisadas ndo possuiam indicadores que tratassem
desta questdo. Sendo assim, pode-se considerar que os termos de eficacia, eficiéncia e efetividade
abordados e conceituados sob a visdo dos diversos autores citados, sdo indiscutivelmente

importantes e indispensaveis tanto para a tomada de decisdo de administradores e stakeholders no


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art37
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ambito privado, quanto para a realizacdo da implementacéo de novas politicas pablicas no &mbito
do setor publico - como se pode observar através das diversas mudangas gerenciais e progressoes
legais que ocorreram ao longo do tempo, podendo ser citada especialmente a aprovagdo do
Principio da Eficiéncia com a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998.

Logo conclui-se a importancia de se considerar e colocar em pratica ao longo das etapas
de analise e execuc¢des dos projetos a relevancia dos conceitos de eficécia, eficiéncia e efetividade
visando o alcance dos objetivos, utilizando da melhor maneira possivel os recursos disponiveis e
acompanhando os resultados efetivos, assim como o impacto desses resultados nas populacoes
afetadas pelos projetos executados.

De acordo com Antico e Jannuzzi (2006, p. 19), “a avaliagdo de um programa publico
requer indicadores que possam dimensionar o grau de cumprimento dos objetivos dos mesmos
(eficacia), o nivel de utilizacdo de recursos frente aos custos em disponibiliza-los (eficiéncia) e a
efetividade social.”. Segundo esses autores, existe um ciclo de formulacdo e avaliacdo de
politicas puablicas, composto por quatro etapas: Diagnostico, Formulacdo, Implementacdo e
Avaliacdo. Os indicadores de eficacia, eficiéncia e efetividade compdem a ultima etapa de
Avaliacdo de Resultados e Impactos do Projeto.

Sano e Montenegro Filho (2013) situam os 3Es nas trés fases de um processo avaliativo

através do quadro a seguir:

Quadro 1 — Os 3Es nas trés fases da avaliacio

FASE
Ex-ante Pan-pasu Ex-post
Eficiéncia | Esumartiva baseada | Comparacio entre |Comparacio com

Indicador

em inlclativas com- | o que fol previsto | iniclativas similares
paravels. Pouco uti- | e o que se estd rea- | ou com o planejado.
lizada. lizando. Uulizada | Mais uvtilizada.
principalmente no
controle orcamen-
tario.

Eficacia Baseada em inicia- | Acompanhamen- | Vernficacio se as me-
uvas comparavels. [to da realizacdo|tas propostas foram
Pouco utilizada. das metas propos- | atingidas.

tas.

Efeuvidade | Expectativa base-|Avaliacdes par-|Vinculacio das mu-
ada em 1nicliatuvas|clais ao término |dancas, caso tenham
similares. Pouco|das etapas de um|ocorrido as acdes
utlizada. programa. empreendidas. Mais
utilizada e recomen-

dada.

Fonte: Sano e Montenegro Filho (2013).
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Considerando a perspectiva de Maia e Silva (2005), a primeira fase, ex ante, quando da
elaboracdo de um projeto, geralmente contempla os respectivos estudos de viabilidade sob a ética
governamental: (1) a viabilidade financeira que analisard os impactos distributivos financeiros e
fiscais, mensurados a precos de mercado; (2) a viabilidade econdmica que terd foco na
maximizacdo do bem-estar econémico, mensurado a precos econdmicos ou precos sombra
(“shadow prices”) e estimado pelo excedente do consumidor, através da fungdo da demanda
econémica e, finalmente; (3) a viabilidade social, que contempla o valor subjetivo dos diversos
seguimentos da populacéo publico alvo.

A segunda, pari pasu, avalia a execucdo do projeto, que depende da implementacdo dos
recursos, submetida aos arranjos institucionais e legais, a organizacdo, coordenacdo e
programacéo das acdes durante a sua execucao. Essa avaliagdo mede a competéncia do érgéo ou
instituicdo, geralmente ao final de cada etapa ao longo da execucao do projeto, em conformidade
com as metas pré-estabelecidas, com a qualidade, com 0s custos e com o0 tempo de execucgéo
previsto.

E por fim a terceira, ex post, avaliara os resultados efetivos, ou seja, a extensdo dos
beneficios e o impacto dos projetos em seu publico-alvo, em conformidade com os objetivos pré-

estabelecidos e os recursos alocados.

2.3 Controle e avaliacédo de projetos publicos

No Brasil, a avaliacdo de obras publicas é bastante relevante e recebe um enfoque
administrativo voltado inicialmente para o planejamento e controle, visando que 0S recursos
investidos sdo consideravelmente elevados e 0s impactos socioecondémicos afetardo
significativamente toda uma populacéo, assim como a dindmica da cidade.

Com a Copa do Mundo de 2014, inumeros projetos previstos pelo Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) sairam do papel e comecaram a ser de fato implementados por
todo o pais, buscando atender a demanda de usuarios que irdo percorrer as diversas cidades

brasileiras sedes do mundial. Dessa forma o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em parceria
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com os tribunais estaduais e municipais intensificaram seus trabalhos buscando fortalecer a
fiscalizacdo preventiva, adequar os mecanismos de controle e fornecer & sociedade informagdes
tempestivas referentes aos recursos alocados nas realizagdes feitas visando o evento.

Em relacdo ao controle social ou a busca da compreensdo dos procedimentos adotados
pelos entes governamentais em suas tomadas de decisdes orcamentérias, autores como Maia e
Silva (2005), buscaram propor metodologias de analise de controle e avaliagdo de politicas
publicas, até mesmo voltadas especificamente para projetos de infraestrutura de transportes como
nos trabalhos de Sehn (2009) e Dalbem; Brand&o e Macedo-Soares (2010).

Segundo Cunha (2006) no ambito governamental os principais interesses nas avaliaces
de projetos sdo os resultados, a alocagdo orgamentaria racional e a reorganizacdo dos programas
de modo a alcancar os objetivos de planejamento. As avaliacdes podem oferecer informacgdes
relevantes como subsidio ao processo de tomada de decisdes, durante a execucdo dos programas
e das politicas.

Ainda de acordo com Cunha (2006) as iniciativas do Governo Federal brasileiro quanto
aos processos de avaliacdo visa as pressdes sociais para a melhoria da qualidade dos servicos
publicos e as demandas para reducdo das despesas publicas, tendo como interesse a preocupacao
com a eficacia, a eficiéncia, a efetividade e a accountability de suas acdes. Os estudos de
avaliacGes podem fornecer aos gerentes e administradores publicos respostas sobre a qualidade
de seu trabalho, bem como a possibilidade de mostrar os resultados de seu trabalho a sociedade e
ao Legislativo.

Utilizando eficécia, eficiéncia e efetividade (3Es) como indicadores, Sano e Montenegro
Filho (2013) abordam sete métodos de avaliacdo de desempenho na gestdo publica: Balanced
Scorecard, Quadro Légico, Entidades de Fiscalizacdo, Planilhas, Estado para Resultados, TOM
Web e Indicadores para Diagndstico, Monitoramento e Avaliacdo de Programas Sociais no
Brasil. As metodologias que se aplicam ao presente trabalho foram as dispostas no sexto e no
sétimo métodos como explicitadas a seguir.

O sexto método abordado consiste na ado¢do da Transparéncia Orcamentaria Municipal
(TOM Web) proposta por Pires (2010). Esse modelo baseia-se na prestacdo de contas via

Internet, disponibilizando informacdes sobre a execucdo orcamentéaria e financeira em tempo real,



21

ampliando as oportunidades para que a populacéo tenha mais acessos a esses dados, motivando a
cidadania e o desenvolvimento socioecondmico municipal.

O sétimo metodo é o ja citado anteriormente para a anélise da avaliagdo de programas
sociais presentes no texto “Indicadores para Diagnodstico, Monitoramento ¢ Avaliacdo de
Programas Sociais no Brasil”, de Jannuzzi (2005). No texto, o autor considera as quatro etapas do
ciclo de formulacdo e avaliacdo de politicas publicas, sendo elas: Diagndstico; Formulagdo;
Implementacdo e Avaliacdo, onde serdo empregados um conjunto de indicadores capazes de
operacionalizar conceitos abstratos, permitindo o monitoramento e o aprofundamento da
investigacdo académica. E importante que esse conjunto de indicadores seja determinado baseado
em pesquisas, além de uma avaliacdo critica das suas propriedades, e ndo somente pela tradicdo
de uso. Ainda no sétimo meétodo, sdo abordados os conceitos de eficécia, eficiéncia e efetividade
e seus respectivos indicadores possiveis, propondo que estes possuam especificacdes de acordo
com cada projeto a ser analisado.

Dalbem; Branddo e Macedo-Soares (2010) afirmam que independente da metodologia
aplicada, no ambito académico ressalta-se as tentativas recentes de detalhamento dos
procedimentos e de monetizacdo de impactos sociais demonstrando que o pais esta em busca de
atingir melhores préaticas, mas em geral ainda se adotam procedimentos bastante simplificados,
visto que essas analises de controle e avaliagdo compreendem inimeras variaveis de interferéncia
e geram grandes impactos e efeitos de dificil mensuracdo na qualidade de vida da sociedade.

Apesar das limitacGes de pesquisa, sejam elas qualitativas ou quantitativas, os trabalhos
sdo desenvolvidos para propor parametros académicos e contribuir com a complementacdo de
metodologias ja fornecidas pela literatura. Sehn (2009) ressalta que a avaliagdo de projetos em
mobilidade urbana ou na infraestrutura de transportes publicos, em especial, despertam ainda
maior interesse e atencdo considerando o quanto eles podem gerar crescimento econémico de
uma regido ou de um pais como um todo, além dos beneficios que serdo proporcionados a
populacdo em médio e longo prazo.

Especificamente, o projeto abordado no presente trabalho corresponde ao Veiculo Leve
sobre Pneus - Eixo Sul do Expresso DF que faz parte do Plano Diretor de Transporte Urbano do

Distrito Federal e Entorno (PDTU), componente do Programa de Aceleracdo do Crescimento
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(PAC), que possui como objetivo promover a mobilidade, aumentando a integragdo entre os
ndcleos urbanos. Os estudos preliminares indicam que o corredor atenderd uma populagdo diaria
aproximada de 220 mil pessoas, onde estdo localizadas algumas das maiores densidades
populacionais do Distrito Federal.

O Expresso DF serd uma importante conexdo entre as regides administrativas de Santa
Maria, Gama, Park Way e Plano Piloto, possuindo 35 km de via exclusiva. O projeto atendera,
ainda, a populacdo residente no Entorno Sul do DF — municipios do Estado de Goias, que
realiza grande parte das atividades em Brasilia, além de contribuir para o atendimento a demanda
de usuarios com necessidade de um transporte mais rapido e de qualidade durante os eventos da
Copa do Mundo de 2014. O projeto prevé um sistema de inteligéncia artificial, integrado a
equipamentos especiais instalados nos Terminais, Estacoes e Eixo Viario do corredor, bem como
tecnologias embarcadas nos veiculos, migrando as informagdes por sistema de radio a essas
instalacbes. O VLP Eixo Sul prima pela mobilidade, acessibilidade e seguranga tanto no que
tange ao padrdo adotado para a implantacdo das Edificacdes e Eixo Viario de uso exclusivo,
como também pelo modelo de gestdo que se utiliza dos sistemas de inteligéncia acima
comentados, cuja central sera em um Centro de Controle Operacional Dedicado.

Os valores previstos em contrato foram fiscalizados pelo Tribunal de Contas do Distrito
Federal — TCDF, assim como as possiveis irregularidades no planejamento or¢camentario e na

execucdo operacional do projeto que ocorreram no periodo.
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3. METODOLOGIA

Baseado no critério proposto por Cooper e Schindler (2003), o presente estudo classifica-
se como descritivo, uma vez descreve a execucdo orcamentdria do Projeto do Corredor
exclusivo Eixo Sul do Expresso DF, buscando analisar e destacar adequacdes e inadequacdes,
bem como lacunas quanto a transparéncia das informacdes disponiveis sobre este processo. O
estudo é quali-quanti, pois busca, por meio da analise dos numeros orgamentéarios, levantar
questBes (qualitativas) quanto a adequabilidade (ou ndo) da execucdo orcamentaria. Por fim,
ainda de acordo com Cooper e Schindler (2003), quanto ao controle das variaveis, esta pesquisa é
tida como ex post facto, pois ndo visa o controle sobre as variaveis no sentido de manipula-las.

No presente trabalho, além da verificagdo do desenvolvimento da execugdo do projeto,
desde o inicio das obras em 2011 até o ano de 2013, também foi feita uma analise orgamentaria
atraves das informacOes fornecidas pela Secretaria de Estado de Transportes do Distrito Federal
(SET/DF) e pela Secretaria De Estado de Planejamento e Orcamento do Distrito Federal
(SEPLAN/DF), nas respectivas demonstracdes do Quadro de Detalhamento da Despesa (QDD) e
do relatério de Desempenho Fisico — Financeiro por Programa de Trabalho (DFF).

Para andlise qualitativa da execucdo orcamentaria, utilizou-se especificamente o sexto e 0
sétimo metodos relatados no referencial tedrico: Transparéncia Orcamentaria Municipal (TOM
Web) proposta por Pires (2010) e Indicadores para Diagnostico, Monitoramento e Avaliacdo de
Programas Sociais no Brasil, de Jannuzzi (2005). Com relacdo a metodologia proposta por Pires
(2010), é importante ressaltar que neste trabalho foram utilizados portais do governo federal e do
Distrito Federal, diferentemente do TOM Web, apesar da divergéncia das fontes a analise foi
executada a analise seguindo 0 mesmo objetivo de verificar a transparéncia das informacdes,
visando o controle social, por meio da prestacdo de contas (accountability) da execucédo
orcamentaria e financeira do projeto e determinar se houve o alcance das metas, a aplicacao
adequada dos recursos disponiveis, bem como as possiveis mudancas que afetaram a populacao e

a dindmica da cidade.
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Finalmente na andlise quantitativa serdo verificados os valores que compBem as
demonstracfes QDD e DFF como ja citado anteriormente e a adequacao destes com a execugdo
da obra. Esses valores englobam a Dotagéo Inicial, Dotacdo Autorizada, Valor Empenhado e
Valor Liquidado, bem como a apuracdo dos Créditos Suplementares e Restos a Pagar nao
Processados, calculados respectivamente pela diferenca entre a Dotacdo Autorizada e a Dotacdo
Inicial e pela diferenca entre Despesas Empenhadas e Despesas Liquidadas.



25

4. RESULTADOS

De acordo com a ASBRACO, a licitacdo do projeto referente ao corredor exclusivo Eixo
Sul do Expresso DF foi realizada em 19 de janeiro de 2009 e vencida pelo Consorcio BRT-SUL,
formado pelas empresas: Construtora Andrade Gutierrez S/A, Construtora OAS Ltda.,, Via
Engenharia S/A e Setepla Tecnometal Engenharia Ltda. O contrato foi assinado em 11 de maio
de 2009, tendo como Contratante 0 METRO-DF, com valor de R$ 587.400.719,83. O prazo de
vigéncia contratual é de 24 meses, sendo que o prazo para execucdo e conclusdo dos servicos é de
18 meses, contados a partir da emissédo da primeira Ordem de Servico. Em 11 de maio de 2011
foi celebrado o Primeiro Termo Aditivo, prorrogando o prazo de vigéncia contratual por mais 12
meses, sem alteracdo do prazo de execucao.

Apos ajustes determinados pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF, o valor
do contrato foi reduzido em aproximadamente R$ 54 milhdes, alterando o valor inicial para R$
533.619.830,71, situacdo regularizada com a celebragdo do Segundo Termo Aditivo, em 25 de
agosto de 2011. Este aditivo também alterou para julho/2010 a data base para fins de
reajustamento contratual. Em 6 de Dezembro de 2011 houve a cessdo do contrato do METRO-DF
para a Secretaria de Estado e Transportes do DF, através do Terceiro Termo Aditivo, que
determina também que o Departamento de Estradas e Rodagens do Distrito Federal — DER-DF
sera 0 Orgdo responsavel pela execucdo da obra. Nesta mesma data foi assinada a Ordem de
Servico, autorizando o inicio das obras.

Com o objetivo de fornecer um comparativo entre as informac@es, foram elaborados os
Quadros 4.1 e 4.2, onde estdo dispostos os dados referentes a Dotacdo Inicial, Dotacdo
Autorizada, Valor de Empenho e Valor de Liquidacdo do periodo verificado que consiste nos
anos de 2011 a 2013, fornecidos respectivamente pelo QDD e pelo relatério de DFF por

Programa de Trabalho.
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Quadro 4.1
Quadro de Detalhamento da Despesa 2011 — 2013
PROGRAMA DE DOTACAO DOTACAO
TRABALHO ANO | NIcIAL AUTORIZADA | EMPENHAROHIEEIQUIDADO
26.453.6216.1794.0003 -
(EPP) IMPLANTAGAO DE 2011 R$ 0,00 R$ 155.979.000,00 | R$5.976.050,97 | R$ 5.976.050,97
VEICULO LEVE SOBRE
PNEUS - VLP EIXO SUL- | 2012 | R$ 189.500.000,00 | R$ 270.040.000,00 | R$ 98.480.004,00 | R$ 77.653.407,00
DISTRITO FEDERAL 2013 | R$ 277.851.874,00 | R$ 663.480.015,00 | R$ 616.979.015,00 | R$ 314.720.329,00
Subtotal Programa de Trabalho 467.351.874,00 | 1.089.499.015,00 | 721.435.069,97 | 398.349.786,97

Quadro 4.2
Desempenho Fisico — Financeiro por Programa de Trabalho 2011 — 2013
PROGRAMA DE DOTACAO DOTACAO
TRABALHO ANO INICIAL AUTORIZADA | EMPENHADO | LIQUIDADO
26.453.6216.1794. -
(SPF%3,§APE ANTACAS | 2011|  RS000 | R$155.979.00000 | R$5976.05L,00 | RS$5.976.051,00
DE VEICULO LEVE
SOBRE PNEUS - VLP 2012 | R$ 189.500.000,00 | R$ 269.180.004,00 | R$ 98.480.004,00 | R$ 77.653.407,00
EIXO SUL-DISTRITO
FEDERAL 2013 | R$ 277.851.874,00 | R$ 616.980.015,00 | R$ 616.979.015,00 | R$ 314.720.329,00
Subtotal Programa de Trabalho 467.351.874,00 | 1.042.139.019,00 | 721.435.070,00 | 398.349.787,00

Através da andlise do QDD disponibilizado pela Secretaria de Estado de Transportes do

Distrito Federal com referéncia ao ano de 2011, observa-se que ndo houve Dotacéao Inicial, visto
que a aprovacdo do projeto ocorreu apds a conclusdo da LOA para o ano em questdo. Sendo
assim, foi registrada uma Despesa Autorizada no valor total de R$ 155.979.000,00, valor este
correspondente aos Créditos Adicionais de 2011, onde R$ 5.979.000,00 s&o referentes a Recursos
do Tesouro Distrital e R$ 150.000.000,00 referentes a Operagéo de Crédito Externa. E finalmente
0 montante Empenhado, assim como o Liquidado, registrado em R$ 5.976.050,97 sendo estes
Recursos do Tesouro Distrital.

Os valores descritos se confirmam com os previstos no relatorio de DFF por Programa de
Trabalho, disponibilizado pela Secretaria De Estado de Planejamento e Or¢camento do Distrito
Federal, onde o valor Autorizado foi registrado no montante de R$ 155.979.000,00. E por fim, o
valor Empenhado e o valor Liguidado constam ambos no total de R$ 5.976.051,00, como pode

ser observado nos Quadros 4.1 e 4.2.
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Apesar de no ano de 2011 ndo constar o reconhecimento da Dotagdo Inicial, o valor
Disponivel consta no total de R$ 150.002.949,03 segregados em R$ 2.949,03 (Recursos Tesouro
Distrital) e R$ 150.000.000,00 (Operacdo de Crédito Externa). Sendo assim os valores de
empenho e de liquidacdo das despesas representam uma parcela bastante inferior ao valor
disponibilizado no orcamento, sendo utilizados apenas recursos do Tesouro Distrital. O
questionamento se diz respeito ao valor Liquidado corresponder a apenas 4% do Valor
Disponivel. Este fator representa a inadequada previsdo orcamentaria do projeto, pois ndo
justifica-se o registro de uma Dotacdo Autorizada tdo elevada jA& que o montante liquidado
corresponderia apenas ao valor dos Recursos do Tesouro Distrital.

Ainda no relatério de DFF por Programa de Trabalho ndo existe registro da porcentagem
de execucéo do projeto, devido as obras terem comegado praticamente no término de 2011.

No Quadro 4.1 também pode-se verificar os dados referentes ao ano de 2012 de acordo
com 0 QDD, que nos informa uma Dotacdo Inicial no valor de R$ 189.500.000,00 e a Dotacao
Autorizada totalizando R$ 270.040.000,00, sendo R$ 99.340.000,00 provenientes de Recursos do
Tesouro Distrital, R$ 31.200.000,00 referentes a Operagdo de Crédito Interna e R$
139.500.000,00 referentes a Operacédo de Credito Externa.

Apobs a analise dos dados dispostos, observa-se Créditos Adicionais no valor de R$
80.540.000,00, o que corresponde a um aumento equivalente a 42,50% da Dotacdo Inicial. Visto
que o respectivo ano corresponde ao segundo ano de execucdo do projeto, ndo se justifica uma
suplementacdo tdo alta, considerando gue ja existiam dados do ano anterior que deveriam ter sido
considerados como parametro.

O valor Empenhado consta no total de R$ 98.480.004,00 referentes a Recursos do
Tesouro Distrital e o valor Liquidado totalizou R$ 77.653.407,00. O segundo questionamento a
ser feito com relacdo a previsdo orcamentaria do projeto do VLP eixo sul diz respeito a essa
questdo do valor liquidado do ano de 2012 corresponder a apenas 29% da Dotacdo Autorizada.
Mais um fator que ndo justifica a suplementacdo deste ano superar a Dotacéo inicial em 42,50%,
ja que esses créditos ndo seriam utilizados.

A Secretaria de Estado de Transportes do Distrito Federal também disponibiliza o

relatorio de DFF por Programa de Trabalho, nesta demonstracdo e de acordo com o Quadro 4.2,
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observar-se uma Dotagdo Autorizada no valor de R$ 269.180.004,00, o que diverge com o
registrado no QDD (onde o valor foi de R$ 270.040.000,00).

O valor Empenhado, assim como o Liquidado se confirmam, com os respectivos valores
de R$ 98.480.004,00 e R$ 77.653.407,00, confirmando a inadequacdo na previsao
exageradamente alta no valor registrado na Dotacdo Autorizada. O relatério de DFF por
Programa de Trabalho também indica a porcentagem de execucdo da obra igual a 6,45%, o que
equivale a R$ 30.639.212,35 executados. Considerando que a meta fisica prevista no Anexo XXI
da LOA do ano de 2012 foi o equivalente a Dotacdo Inicial de R$ 180.500.000,00, pode-se
verificar o valor de execucdo efetiva do projeto muito abaixo do previsto no inicio do ano. Dessa
forma, pode-se constatar a ineficacia ao decorrer do processo operacional da obra, resultando em
atraso e no ndo alcance das metas estabelecidas para o respectivo ano em analise.

Em 2013, os dados orcamentarios refletem uma situacdo ainda mais alarmante. O QDD
referente a este ano nos informa uma Dotacdo Inicial no valor de R$ 277.851.874,00, sendo a
Dotacdo Autorizada registrada no montante de R$ 663.480.015,00. Sendo assim observa-se uma
Suplementacdo no valor de R$ 385.628.141,00, o que corresponde a 138,79 % da Dotacédo
Inicial. Um valor extremamente superior ao or¢ado inicialmente. O questionamento com relagédo
a autorizacdo de dotacdo extremamente superior a Dotacdo Inicial continua sem justificativas no
ano de 2013, considerando o fato de que o valor liquidado corresponde a uma porcentagem muito
abaixo dessa autorizacdo, como pode-se verificar a seguir.

Ainda no QDD do ano de 2013 verifica-se o registro dos valores Empenhado e Liquidado
respectivamente iguais a R$ 616.979.015,00 e R$ 314.720.329,00. Apesar de o valor Empenhado
equivaler a 93% da Dotacdo Autorizada, nota-se a liquidacdo de apenas 47,43% desse total
autorizado. Dessa forma demonstra-se que assim como nos anos anteriores a previsao
orcamentaria da Dotacdo Autorizada nao € condizente com a necessidade do projeto para o ano
em questdo, sendo mais uma vez superestipulada com relacéo ao valor liquidado.

Outro fator a ser considerado com relacdo a Dotacdo Autorizada é a questdo da
divergéncia entre o valor publicado no QDD que é igual a R$ 663.480.015,00, e o publicado no
relatorio de DFF por Programa de Trabalho do ano em questdo, onde verifica-se uma Dota¢édo
Autorizada de R$ 616.980.015,00. A diferenca chega a R$ 46.500.000,00. Com relacdo ao
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seguinte fato fica o questionamento do porque da divergéncia, visto que os valores orgamentarios
devem bater independentemente do demonstrativo no qual estdo sendo divulgados. Essas
incoeréncias comprometem a confiabilidade da informagéo, comprometendo a transparéncia da
informacdo e consequentemente a compreensdo dos dados por parte do usuério.

O relatério de DFF por Programa de Trabalho de 2013 também registra com relacdo ao
nivel de execugdo operacional do projeto uma porcentagem de 70% da obra executada. Os
subtrechos 1 e 2, referentes ao Gama e ao terminal do Parkway respectivamente, apresentam
grandes avangos. O subtrecho 1 encontra-se composto por 06 viadutos com 100% de obras
concluidas; 01 terminal, 02 estacbes e 02 passarelas com 70% de conclusdo cada e a
pavimentacdo ja em fase final com 97% de conclus&o. O subtrecho 2, por sua vez, componha-se
por 03 viadutos com uma porcentagem de obra concluida de 70%; 01 terminal, 04 estacOes e 04
passarelas com 90% de conclusdo cada e a pavimentacdo 80% concluida.

Apesar dos avancos descritos, ainda existem etapas previstas a serem realizadas como é o
caso do subtrecho 3 que corresponde ao Terminal Parkway — estacdo Park Shopping, que
encontra-se composto por 01 estacdo e 01 passarela com apenas 5% de execucdo e a
pavimentacdo com previsao de inicio apenas para Janeiro de 2014. O subtrecho 4 equivalente a
Estacdo Park Shopping — Terminal Asa Sul ndo foi se quer iniciado e ainda encontra-se em fase
de concluséo de analise de projetos.

O subtrecho 5 de Santa Maria encontra-se em fase intermediaria e esta composto por 03
viadutos com 65% de conclusédo; 01 terminacdo, 01 estacdo e 01 passarela com 80% construidos
cada e a pavimentacdo com apenas 45% de execuc¢do. O subtrecho 6 do Parkway EPDB — EPAR,
assim como o0s trechos iniciais, demonstra avancos com 03 viadutos e a pavimentacdo 90%
concluidos cada.

Em sintese, as respectivas informacdes sobre a execucdo das obras ao longo de 2011 a

2013 constam no Quadro 4.3 disposto a seguir:
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Quadro 4.3

Execucao das Obras 2011 — 2013

ANO HISTORICO

2011 N4o consta historico de execucéo.

2012 Registro de 6,45% das obras executadas equivalentes a um total de R$ 30.639.212,35.

Registro de 70% das obras executadas.

— Subtrecho 1 (Gama): 06 viadutos com 100% de obras concluidas; 01 terminal, 02 estacGes e
02 passarelas com 70% de concluséo cada e a pavimentagao ja em fase final com 97% de
concluséo.

—  Subtrecho 2 (Parkway): 03 viadutos com 70% de obras concluidas; 01 terminal, 04 esta¢Bes

2013 e 04 passarelas com 90% de conclusdo cada e a pavimentacdo 80% concluida.

—  Subtrecho 3 (Parkway — estacdo Park Shopping): 01 estacdo e 01 passarela com apenas 5%

de execucdo e pavimentacdo prevista para inicio de 2014.

Subtrecho 4 (Park Shopping — Terminal Asa Sul): fase de concluséo de analise de projetos.

Subtrecho 5 (Santa Maria): 03 viadutos com 65% de conclusdo; 01 terminal, 01 estacdo e 01

passarela com 80% construidos cada e pavimentacdo com 45% de execucdo.

—  Subtrecho 6 (Parkway EPDB — EPAR): 03 viadutos e a pavimentagdo 90% concluidos cada.

11

4.1  Créditos Suplementares e Restos a Pagar nao processados 2011 — 2013

De acordo com os valores do relatorio de DFF por Programa de Trabalho, considerando
que o respectivo demonstrativo esta previsto na Lei Organica do Distrito Federal, foram
verificados os totais dos Créditos Suplementares e dos Restos a Pagar ndo processados.

Analisando de maneira geral os anos de 2011 a 2013 e considerando novamente a
Dotacdo Inicial e a Dotacdo Autorizada em seus valores totais, compreende-se que o total de
suplementacdo do periodo foi igual a R$ 574.787.145,00 como pode ser observado no Quadro
4.4
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Quadro 4.4

Créditos Suplementares 2011 — 2013

DOTACAO DOTACAO CREDITOS

PROGRAMADE TRABALHO | ANO | |\jclAL (@) | AUTORIZADA (b) | ADICIONAIS (b-a)

26.453.6216.1794.0003 - (EPP) 2011 R$ 0,00 R$ 155.979.000,00 | R$ 155.979.000,00
IMPLANTACAO DE VEICULO LEVE
SOBRE PNEUS - VLP EIXO SUL- 2012 | R$189.500.000,00| R$ 269.180.004,00 R$ 79.680.004,00

DISTRITO FEDERAL
2013 | R$277.851.874,00| R$616.980.015,00 | R$ 339.128.141,00

Subtotal Programa de Trabalho 467.351.874,00 1.042.139.019,00 574.787.145,00

Esse montante total de Créditos Suplementares supera em aproximadamente 7,7% a
previsdo inicial do valor total do projeto que foi registrado em R$ 533.619.830,71. A
suplementacdo compreende os creditos destinados ao reforco da dotacdo orcamentéria ja
existente, porém observa-se que essa abertura de créditos evidencia 0 aumento da Dotagdo sem
necessidade. Isso porque os créditos utilizados em 2011 correspondem a um total de R$
5.976.051,00, o equivalente a apenas 3,83% da abertura de créditos do periodo. Em 2012 n&o
houve a necessidade do empenho de recursos além do previsto na Dotacao Inicial, ou seja, 0s
recursos ja eram suficientes e mesmo assim verifica-se um total de créditos suplementares
registrados no valor de R$ 79.680.004,00. Apenas em 2013 os registros possuem mais coeréncia
sendo utilizada a suplementacéo do periodo quase que em sua totalidade.

Para a verificacdo dos Restos a Pagar ndo Processados equivalentes ao periodo de 2011 —
2013 foram considerados os Valores Empenhados e Liquidados como pode-se observar no

Quadro abaixo:

Quadro 4.5
Restos a Pagar ndo Processados 2011 — 2013
PROGRAMA DE Restos a Pagar nao
S ABALEO ANO | EMPENHADO (a) | LIQUIDADO (b) | "5 = (a-b)

26.453.6216.1794.0003 - (EPP)
LEVE SOBRE PNEUS - VLP 2012 | R$98.480.004,00 | R$77.653.407,00 | R$ 20.826.597,00
EIXO SUL-DISTRITO
FEDERAL 2013 R$ 616.979.015,00 | R$ 314.720.329,00 | R$ 302.258.686,00
Subtotal Programa de Trabalho 721.435.070,00 398.349.787,00 323.085.283,00
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Observa-se que o Valor Liquidado 2011 — 2013 se encontra dentro da meta prevista
correspondendo a 74,65% do Valor Total do projeto. Porém o acumulo de Restos a Pagar do
periodo compreendem as despesas que estdo sendo empenhadas e ndo estdo sendo liquidadas.
Isso implica na possibilidade de diversos fatores, tais como o reconhecimento da obrigagédo a ser
paga, mas o ndo cumprimento por parte do credor dos compromissos estabelecidos, ou o
empenho de valores mais elevados visando garantir os recursos registrados no or¢camento do ano
anterior, dentre outros. Durante os anos de 2011 a 2013, verifica-se um total de R$
323.085.283,00 classificados como Restos a Pagar ndo Processados, o que significa uma
porcentagem de 44,78% de despesas empenhadas e ndo liquidadas. Essa ndo liquidagdo das
despesas gera um impacto negativo na execucdo do projeto, bem como nos resultados
orcamentarios dos exercicios financeiros em questdo e nos subsequentes, evidenciando que 0s
objetivos ndo estdo sendo alcancados em sua totalidade.

Apos a verificagdo das diversas inadequagdes orcamentarias, como podem ser citadas a
divergéncia nos valores da Dotacdo Autorizada registradas no QDD e no relatorio de DFF, a
abertura de créditos suplementares ndo utilizados, o empenho de valores que ndo estdo sendo
liguidados, assim como o0 atraso nos niveis de execu¢do operacional das obras, ressalta-se que
ndo foram encontrados documentos dispostos ao controle social que justificassem essas
incoeréncias. Recentemente o Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF publicou um
demonstrativo onde o VLP — Eixo Sul se engloba na lista de obras e servicos com indicios de
irregularidade graves, o que ja demonstra a apuracdo da avaliacdo e da fiscalizacdo do projeto
pelos &rgdos competentes, porém fica registrada a dificuldade no que diz respeito a

compreensibilidade e a falta de transparéncia dos dados dispostos ao usuario da informacéo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Com o passar dos anos e as mudancgas ocorridas nas politicas publicas, houve uma
evolucdo do orcamento tradicional, no qual havia um controle politico das acdes sob o aspecto
contabil-financeiro, passando a adoc¢do do orgamento-programa — que consiste num sistema em
que h& mais atencdo as coisas que um governo realiza do que as coisas que 0 mesmo adquire.

Com o objetivo de atingir resultados satisfatorios, faz-se necessario que os entes publicos
utilizem indicadores de desempenho como forma de subsidio de informacdes para a alocacao de
recursos nos exercicios seguintes, bem como a melhor organizacdo e disponibilizacdo de
informacGes visando a ampliacdo da transparéncia governamental.

O presente trabalho teve como objetivo o estudo analitico descritivo das demonstracdes
orcamentarias referentes ao VLP — Eixo Sul, as quais sdo o QDD e o relatério de DFF por
Programa de Trabalho, disponibilizadas respectivamente pela Secretaria de Estado de Transportes
do Distrito Federal e pela Secretaria de Estado de Planejamento e Or¢camento do Distrito Federal.
O estudo foi realizado por meio da analise de informacGes que constam nas demonstracdes ja
citadas, compreendendo o periodo dos anos de 2011 a 2013 e considerando 0s parametros de
eficacia, eficiéncia e efetividade.

Com a verificacdo dos dados referentes a Dotacdo Inicial, Dotacdo Autorizada, Valores
Empenhados e Liquidados dispostos no QDD e no relatério de DFF por Programa de Trabalho,
observou-se o desempenho orcamentario, bem como a execucdo do projeto VLP — Eixo Sul ao
longo do periodo de analise, concluindo a eficiéncia parcial da alocacdo de recursos no projeto.
Isso porque o Valor Liquidado 2011 — 2013 corresponde a 74,65% do Valor Total do projeto.
Porém deve-se considerar que os Créditos Suplementares estdo sendo superavaliados,
ocasionando o aumento na Dotacdo sem necessidade. Por outro lado, se for considerado o Valor
Empenhado, conclui-se que os Restos a Pagar ndo Processados geram um impacto negativo no
orcamento e na execucdo do projeto evidenciando que os objetivos ndo estdo sendo alcangados
em sua totalidade.

Considerando a previsdo realizada na implementacdo do projeto, onde a meta de término

de execucdo foi estabelecida para 18 meses ap0s o inicio das obras, fica evidente a ineficacia do
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VLP eixo sul — que, 24 meses depois de execucdo das obras, possui trechos ndo iniciados ou em
fase de andlise e com datas de término incertas. O que se pode observar é que ndo houve uma
coeréncia entre a previsdo orcamentaria e a execucdo, sendo notados desde o inicio um
orcamento superestimado com relacdo a Dotacdo Autorizada e o ndo alcance das metas
estabelecidas, ndo sendo realizada uma reavaliagdo do tempo necessario para a conclusdo do
projeto. Devido a este fato do ndo cumprimento do prazo estabelecido para a execucado total do
VLP — Eixo Sul, ndo foi possivel a verificacdo da efetividade do projeto.

O Tribunal de Contas do Distrito Federal — TCDF caracterizou o VLP — Eixo Sul como
um projeto que se engloba na lista de obras e servicos com indicios de irregularidade graves,
demonstrando a apuracdo da avaliacdo e da fiscalizacdo do projeto pelos 6rgdos competentes,
poréem fica registrada a dificuldade no que diz respeito a compreensibilidade e a falta de
transparéncia dos dados dispostos ao usuario da informagéo.

Diante da ndo conclusdo do projeto de mobilidade pablica VLP — Eixo Sul, recomenda-se
como sugestdo para pesquisas futuras que a analise orgamentaria do projeto seja refeita apds o
término do mesmo, assim como em longo prazo, levando em consideracdo os aspectos fiscais,
variaveis que justifiguem as incoeréncias no planejamento orcamentario e visando verificar com
mais exatiddo o total de recursos utilizados, se todas as metas foram de fato alcancadas, bem
como sua efetividade, demonstrando o impacto social do VLP — Eixo Sul e as mudangas

ocorridas na dindmica da cidade apos o inicio do seu funcionamento.
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