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Sinopse

O objeto desta auditoria abrange as rodovias integrantes do Sistema
Rodoviario do Distrito Federal — SRDF, que conta, desde sua atualizacdo em 2012,
com aproximadamente 1822,3 quildmetros de rodovias, sendo 834,3 Km de rodovias
nao pavimentadas (45,8%), 904,5 Km de rodovias pavimentadas (49,6%) e 83,5 Km

de trechos planejados (4,6%), ndo implantados até o final de 2012.

A auditoria decorreu da Representacdo n® 13/2011 oferecida pelo Ministério
Puablico junto ao TCDF (MPJTCDF), a qual tratou da situacdo de deterioracdo da
gualidade das rodovias do DF sob a responsabilidade do DER-DF ao final do
periodo chuvoso, realidade mencionada em diversas matérias jornalisticas que
apresentaram rodovias cheias de buracos, com diversos remendos e trincas, com

destaque para o péssimo estado de conservacao da rodovia DF-345.

O que o Tribunal buscou avaliar?

7

O objetivo geral da auditoria € avaliar o gerenciamento das atividades de
conservacao dos pavimentos das rodovias distritais sob a responsabilidade do
Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal.

Para alcancar esse obijetivo, foram propostas trés questées de auditoria:

1. O sistema de monitoramento e avaliacdo do estado de conservacdo das
rodovias do DF é realizado de forma adequada?

2. O orcamento disponibilizado ao DER-DF é suficiente para atender a
demanda dos servicos relativos a conservacdo das rodovias sob sua
jurisdicao?

3. O DER-DF efetivamente planeja e executa suas acdes para promover a

conservacao das rodovias?

O que o Tribunal constatou?

A auditoria constatou que o DER/DF ndo possui inventario com o registro dos
elementos que constituem as rodovias do DF, desconhecendo o quantitativo e o
estado de conservacdo do patriménio publico sobre sua responsabilidade. Também

foi apurada deficiéncia no monitoramento das rodovias, ndo havendo metodologia
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padronizada para sua execucdo e sistematizacdo do registro da situacao
encontrada.

As avaliacbes do estado de conservagcdo rodoviaria sdo realizadas em
duplicidade por diferentes setores, de forma desconexa e desagregada, gerando
desperdicio de esforcos, resultados ndo compartilhados, desalinhados e com
elevado grau de subjetividade, impossibilitando a obtencdo de um panorama oficial.
Além de ndo serem utilizados para orientar o planejamento das acbes de
conservagao, das obras e dos servigos que deveriam ser inseridos no planejamento
or¢camentério anual.

O DER/DF também n&o possui sistema de gerenciamento integrado das
atividades relacionadas a conservacdo dos pavimentos rodoviarios, acarretando a
ineficiéncia da atividade de monitoramento e dificultando o planejamento das
atividades operacionais dos distritos rodoviarios, o acompanhamento do historico
das intervencOes realizadas em determinada rodovia, a identificagdo das reais
necessidades de intervencdo e a classificacdo dos servigcos prioritarios. Tudo isso
tem cooperado para a queda da qualidade do estado de conservacdo da malha
rodoviaria do Distrito Federal nos ultimos anos.

Neste contexto, também foi apurado que o DER-DF néo planeja as atividades
de conservacdo de forma a otimizar os recursos, ndo elabora um Plano Anual de
Trabalho, nem programacfes operacionais periodicas (anual, mensal ou semanal).
Assim, a decisdo de executar 0S servicos ocorre apenas quando surgem O0S
problemas, acarretando na predominancia de sucessivas operacdes tapa-buracos e
inexisténcia de atividades de conservacdo preventiva, além de prejudicar a
consolidacdo da demanda anual de servicos de conservagcdo e a elaboracdo da
proposta orcamentaria pelo DER-DF.

Em vista da deficiéncia no gerenciamento da conservacdo rodoviaria e do
planejamento de atividades, néo foi possivel avaliar se 0 orcamento disponibilizado
ao DER-DF é suficiente para atender a demanda dos servicos relativos a
conservacdo das rodovias sob sua jurisdicdo, jA que a proposta orcamentaria
elaborada pelo DER nédo é fundamentada em critérios objetivos, uma vez que ndo
sao utilizadas ferramentas gerenciais que permitam o levantamento da demanda

anual por servigos de conservagao rodoviéria.
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As rodovias também ndo tém sido submetidas tempestivamente ao
procedimento de manutencdo adequado, sendo expostas a um maior desgaste do
pavimento, reduzindo a qualidade da malha rodoviaria do Distrito Federal ao longo
dos anos e demandando intervencdes futuras mais dispendiosas.

Identificou-se ainda a existéncia de rodovias recentemente construidas e
restauradas que, ainda no periodo de garantia civil, apresentaram defeitos nos
pavimentos. O DER-DF né&o realizou o devido monitoramento, deixando de constatar
a existéncia de defeitos em determinadas rodovias, além de n&o notificar as
empresas construtoras para viabilizar a realiza¢do dos reparos necessarios.

Constatou-se a inexisténcia no Distrito Federal de balancas ou postos de
pesagem para fiscalizacdo dos veiculos que trafegam nas rodovias sob
administracdo do DER-DF. O transito de veiculos com excesso de carga provoca a
deterioragdo mais rapida dos pavimentos da malha rodoviaria e afeta sua condicao
estrutural, além de influenciar no aumento do numero de acidentes nas rodovias e
na diminuicdo excessiva da velocidade dos veiculos nos trechos de pavimentacao
deteriorada.

Por fim, foi detectada a inviabilidade econOomica e falta de efetividade no
tocante a realizacdo de operacdes tapa-buracos em rodovias com ciclo de vida util
esgotado, gerando a diminui¢do da qualidade do pavimento da malha rodoviaria e a
deterioracdo da camada estrutural dos pavimentos, além de elevar os custos futuros
das atividades de restauragcédo ou reconstrucado das rodovias, bem como causando
amplo impacto econémico tendo em vista a elevacdo dos custos médios de

transporte.

Quais foram as recomendacgodes e determinagfes formuladas?
Entre as determinacfes e recomendacdes propostas ao Departamento de

Estradas e Rodagem do Distrito Federal, destacam-se:

a. implementacdo de inventario completo dos elementos geradores de servicos
de conservacdo, mantendo registro atualizado e sistematico de todos
elementos;(Achado 01)

b. adocé&o de procedimentos padronizados para a realizacdo do monitoramento
do estado de conservacdo das rodovias, bem como para o registro formal e
permanente das falhas detectadas no pavimento e das intervencdes
realizadas; (Achado 01 e 06)
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c. implantacdo de metodologia Unica e abrangente para a realizacdo de
avaliacOes obijetivas, consistentes e periddicas do estado de conservacao das
rodovias do SRDF, permitindo verificar o histérico do estado de conservagéo
das rodovias e identificar o rol de rodovias cujo ciclo de vida util ja foi
ultrapassado ou encontra-se proximo do seu final, além de manter relacéo
atualizada do grau de serventia das rodovias; (Achado 01 e 06)

d. apropriacdo dos servicos de conservacao rodoviaria, permitindo apurar todos
0S recursos materiais, humanos e equipamentos utilizados nas atividades de
conservacgao, possibilitando efetivar um controle gerencial dos custos com
conservacdo de cada trecho, o tempo de servico demandado em cada
intervencdo, bem como avaliar a vantajosidade da execucdo de servicos de
conservacgao frente a reparacao/reconstrucao, de modo a auxiliar a tomada de
decisbes estratégicas e a elaboracdo do planejamento orcamentario da
entidade; (Achado 01, 02 e 06)

e. elaboracdo de Plano de Trabalho Anual de Conservacédo de modo a orientar a
atuacdo da entidade e subsidiar o planejamento orcamentario anual;
(Achados 02, 03 e 06)

f. estruturacdo e instalacdo de postos de pesagem visando a implementacéao da
fiscalizacdo dos veiculos que trafegam nas rodovias do Distrito Federal,
(Achado 05)

g. elaboracdo de programacdo operacional das atividades de conservacao
(mensal e semanal) formalmente registrada, contendo informagdes referentes
aos responsaveis, recursos necessarios, prazos e locais de realizagdo dos
trabalhos; (Achado 03)

h. promocéo de fiscalizacdo periddica e tempestiva em trechos de pavimentos
rodoviarios submetidos a construcdo ou reparagdo por terceiros, que ainda
estejam no prazo de garantia legal da obra, visando a deteccao de eventuais
falhas ou defeitos, para fins de notificacdo tempestiva das empresas
construtoras e da devida reparacdo das falhas sem custo adicional para o
Estado; (Achado 04)

promocéo de fiscalizacdo complementar da pesagem de veiculos por meio de
informacdes declaradas em nota fiscal; (Achado 05)

implementacdo de sistema de gerenciamento integrado das rodovias que
permita o cadastramento informatizado do inventario, os registros das
atividades de monitoramento e a avaliacdo do estado de conservacdo das
rodovias, conduzindo a tomada de decisé@o e a priorizacdo das atividades com
base em critérios técnicos e objetivos; (Achado 01)
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Quais os beneficios esperados com a atuacao do Tribunal?

Espera-se que com a adoc¢do das medidas propostas pelo Tribunal sejam
gerados beneficios relacionados aos seguintes aspectos:

A. Planejamento e desenvolvimento institucional:

Aperfeicoamento do planejamento institucional do DER/DF;

Maior precisdo no levantamento de demandas de servicos de
conservacao e na elaboracéo de proposta orcamentaria;

Gerenciamento mais efetivo das atividades de conservacéao rodoviaria;
Tomada de decisao estratégica com base em informacdes objetivas;

Estabelecimento de objetivos e metas mensuraveis, permitindo a
avaliacdo da qualidade dos servicos executados e a afericdo da
efetividade da acédo do DER/DF;

B. Eficiéncia e economicidade na utilizacdo dos recursos publicos:

o Priorizacdo de intervencbes preventivas, garantindo maior durabilidade
dos pavimentos;

o Execugéo de atividades de conservagao prioritariamente em rodovias
cuja vantajosidade econbmica € apurada, evitando o desperdicio de
recursos utilizados em servigcos de conservagdo de rodovias onde ndo ha
beneficio duradouro;

o Realizacdo de obras e servicos de restauracdo e reconstrucdo em
rodovias cuja vida util j& se findou;

o Responsabilizagdo de empresas por falhas e defeitos em trechos de
pavimentos que se encontram no prazo de garantia legal;

o Maior precisdo na estimativa, gestédo e alocacdo de recurso;
C. Beneficios para os usuarios:

o Atuacdo tempestiva que evite maior deterioragdo dos pavimentos e
garanta a preservagdo do revestimento e da condigdo estrutural dos
pavimentos;

o Inibicdo do trafego de veiculos com carga superior a legalmente
permitida, contribuindo para garantia do bom estado de conservacao das
rodovias, reducdo dos acidentes, e obtencdo de boas condi¢cdes de
seguranca e fluidez do trafego.
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RESUMO

A presente auditoria operacional foi realizada no ambito do
Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal — DER-DF, com o
objetivo de avaliar o gerenciamento das atividades de conservacdo dos pavimentos
das rodovias distritais sob sua responsabilidade. Foram aplicadas as seguintes
técnicas de auditoria: exame fisico in loco; exame de documentos; entrevistas;
correlagdo de informacOes obtidas. Os trabalhos desenvolvidos resultaram nos
seguintes achados: 1) Inexisténcia de sistema de gerenciamento integrado com
metodologia padronizada para fins de monitoramento e avaliagdo do estado de
conservacao de rodovias. 2) A proposta orcamentaria do DER é elaborada sem a
utilizacdo de ferramentas gerenciais que permitam o levantamento objetivo da
demanda anual por servicos de conservacédo rodoviaria. 3) O DER-DF néo elabora
os planos e programacfes necessarios para conservacdo dos pavimentos
rodoviarios. 4) Nao constatacao pelo DER-DF da existéncia de defeitos em rodovias
gue se encontram no prazo de garantia de construcdo, e consequente auséncia de
notificacdo das empresas construtoras para realizacdo dos reparos necessarios. 5)
Inexisténcia de balancas ou postos de pesagem para fiscalizacdo de peso dos
veiculos que trafegam nas rodovias administradas pelo DER-DF. 6) Inviabilidade
econdmica e falta de efetividade das operacdes de tapa-buracos em rodovias com
ciclo de vida util esgotado.
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1. INTRODUCAO

1.1. Apresentacao

Trata-se de Auditoria Operacional realizada no Departamento de
Estradas de Rodagem do Distrito Federal — DER-DF, em cumprimento ao Plano
Setorial de Ac¢ao 2013, aprovado pela Decisao n° 96/2012-ADM.

1.2. Identificacdo do Objeto

2. O objeto desta auditoria abrange a avaliagdo das acdes empreendidas
pelo Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal — DER-DF com 0o
fim de realizar as atividades de conservacgéo das rodovias sob sua jurisdigéo.

3. O DER-DF é uma entidade autarquica de administracdo superior
integrante da estrutura administrativa do Distrito Federal, do Sistema Rodoviario
Nacional e do Sistema Nacional de Transito, com personalidade juridica de direito
publico, com autonomia administrativa e financeira, vinculada a Secretaria de Estado
de Transporte do Distrito Federal. Dentre suas finalidades esta “construir, manter,
conservar, operar e fiscalizar as vias do Sistema Rodoviario do Distrito Federal”.

4. A Ultima revisdo do Sistema Rodoviario do Distrito Federal - SRDF foi
realizada pela Coordenacdo de Planejamento COPLAN/DER-DF no exercicio de
2012, sendo que apoOs essa atualizacdo o0 Sistema passou a contar com
aproximadamente 1822,3 quildometros de rodovias administradas pela Autarquia,
sendo 834,3 Km de rodovias ndo pavimentadas (45,8%), 904,5 Km de rodovias
pavimentadas (49,6%) e 83,5 Km de trechos planejados (4,6%), mas nao
implantados até o final de 2012.

5. Importante registrar que a competéncia do DER restringe-se a
administracdo das rodovias constantes do Sistema Rodoviario do Distrito Federal,
elaborado em conformidade com o Roteiro Basico para Sistemas Rodoviarios
Estaduais e com a Portaria n°® 197 do Ministério dos Transportes, de 19 de setembro
de 2006, incluindo rodovias como o Eixo Rodoviario (DF-002), EPNB (DF-075),
EPGU (DF-051), dentre outras, cabendo a Novacap realizar as atividades de
conservacdo das vias urbanas incluidas nos Sistemas Viarios do Plano Piloto e
cidades do Distrito Federal, a exemplo da W3, L2 e Eixos laterais.

6. A missdo do DER-DF é proporcionar a infraestrutura viaria para o
deslocamento de veiculos, pessoas e animais, por meio da construcao,
conservagao, operacao e fiscalizacdo das vias do Sistema de Rodovias do DF,
visando a seguranca e fluidez do transito e ao conforto dos usuarios.
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7. Para o cumprimento de suas finalidades institucionais, 0 DER-DF conta,
em sua estrutura administrativa, com 5 (cinco) Superintendéncias vinculadas a
Diretoria Geral:

a) Superintendéncia Técnica (SUTEC);

b) Superintendéncia de Obras (SUOBRA);

¢) Superintendéncia de Transito (SUTRAN);

d) Superintendéncia de Operacdes (SUOPER);

e) Superintendéncia Administrativa e Financeira (SUAFIN).

8. A SUOBRA, foco especifico de interesse desta Auditoria, € uma unidade
organica de direcdo diretamente subordinada a Direcdo Geral, sendo composta de 5
(cinco) Distritos Rodoviarios, cada qual com um Nucleo de Obras (NUOB) e um
Nucleo de Conservacdo de Rodovias (NCRO). Dentre suas competéncias,
estabelecidas no Art. 39 do Regimento Interno do DER-DF, para fins desta auditoria,
destacam-se:

a) planejar, organizar, coordenar, acompanhar, controlar e avaliar a execucéo
de obras de construcao, conservagcao e melhoramento de rodovias;

b) coordenar e promover estudos de aperfeicoamento e padronizacdo de
técnicas de construcéo e conservacao de rodovias.

9. Os Distritos Rodoviarios sdo unidades organicas de direcdo diretamente
subordinadas a SUOBRA. Dentre suas competéncias, estabelecidas nos Arts. 40 a
42 do referido Regimento Interno, estao:

a) programar, promover, coordenar e orientar a execucao dos servicos de
conservacdo, restauracdo, melhoramento, construcdo, sinalizacao,
urbanizacdo e obras complementares em rodovias e faixas de dominio;

b) identificar as necessidades de recursos humanos, equipamentos e materiais
necessarios as suas atividades e estudar medidas que possam contribuir
para o aprimoramento técnico e a reducao de custos de obras e servicos;

c) realizar, coordenar e promover a fiscalizacdo de servigos contratados de
construcéo, conservacao, sinalizacdo e melhoramentos de rodovias, bem
como atestar sua efetiva execugao.

10. Os Nducleos de Conservacdo de Rodovias - NCRO - sdo unidades
organicas executivas diretamente subordinadas aos Distritos Rodoviarios. Dentre
suas competéncias, citam-se:

a) orientar e executar os servigos de conservagao, restauracdo em pavimento,
obra de arte corrente e especial, rocadas e arborizacdo de faixas de
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dominio;

b) orientar e executar os servicos de implantacdo proviséria, conservacao,
reparo e melhoria das rodovias;

c) elaborar estudos e relatérios periodicos sobre o estado de conservacao das
rodovias para subsidiar os programas anuais de conservacao rodoviaria;

d) coordenar e fiscalizar as atividades de conservacdo rodoviaria sob
circunscricdo do Distrito Rodoviario, realizadas por administragdo direta ou
contratadas;

e) orientar e controlar os servicos de execucdo, por administracdo direta, de
obras de conservacdo de rodovias, procedendo a apropriacdo dos seus
guantitativos e custos, bem como o controle dos servigos executados;

f) auxiliar na fiscalizagéo de obras e servigos contratados.

11. Conforme Oficio n.° 1486/2012 — GDG/DER-DF (fls.102), o DER-DF
informa que a legislagdo técnica aplicavel as atividades relativas & conservacao e
manutencao das rodovias distritais € composta pelas normas e manuais do DNIT.

1.3. Contextualizacao

12. A auditoria objetivou atender a Representacdo n° 13/2011 — CF (fls.
01/14), a qual tratou da situacéo de deterioracdo da qualidade das rodovias do DF
sob a responsabilidade do DER-DF. Tal Representacdo, em seu primeiro paragrafo,
informa que “ao final do periodo chuvoso no DF, diversas matérias jornalisticas
apresentaram a tragica situacdo das rodovias distritais, cheias de buracos, com
diversos remendos e trincas’.

13. O Parquet especializado afirma que, no caso do DF, a deterioragdo da
qualidade das rodovias € decorrente da baixa qualidade na execucao do pavimento
e da falta de investimento em manutencéo do sistema rodoviario (fls. 02). Alega que
€ total o descaso com a manutencdo das rodovias por parte do DER-DF, cujas
atividades resumem-se apenas a servicos de tapa-buracos e outros poucos de
conservagao, como a rocagem e capina (fls. 08). “Tapar buracos nao resolve o
problema e, na verdade, consome o dinheiro que seria necessario para reformar a via ou a
estrada danificada, esta sim, solucéo definitiva. Estima-se que um buraco possa causar um
prejuizo R$ 3,5 milh6es por trimestre em estragos aos veiculos.” (fls. 10/11).

14. Destaca também que “.. a eficiéncia do gasto publico na gestdo da malha
rodoviaria é fortemente relacionada com a tempestividade das acdes de manutencao.
Segundo a Associacdo Norte Americana de Especialistas Rodoviarios e de Transporte —

AASHTO, a manutencdo de uma rodovia em boas condicbes é mais barata do que a
recuperacao de uma rodovia em mas condi¢des. Rodovias de boa qualidade custam menos
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aos cofres publicos e, por isso, deve-se buscar a reabilitagdo das condi¢des do revestimento
do pavimento antes que sejam necessarios trabalhos de recuperagédo de sua estrutura.” (fls.
04)

15. Ainda faz comentarios pontuais sobre: a reparacdo no prazo de garantia,
ou correspondente indenizacdo, pela empreiteira responsavel quando constatadas
falhas na construcéo (fls. 08/10); o péssimo estado de conservacado da rodovia DF-
345 (fls. 12); e a obrigacdo do DER-DF de verificar se os veiculos que trafegam nas
rodovias distritais estdo dentro dos limites de peso estabelecidos (fls. 13/14).

16. Segundo o Manual de Conservagdo Rodoviaria do DNIT — 2005 (p.
304/305):

“Os pavimentos ndo sdo concebidos para durarem eternamente, mas
apenas para um determinado periodo. Se ap6s o término de tal periodo for
conferido um novo aporte estrutural adequado, o pavimento estara apto a
cumprir um novo periodo, e assim, sucessivamente. Durante cada um
destes periodos ou “ciclos de vida”, o pavimento inicia numa condi¢cao
Otima até alcancar uma condicao ruim. O decréscimo da condi¢do ou da

serventia do pavimento ao longo do tempo €& conhecido como
desempenho.

J4 o fendbmeno que rege a mudanca da condicdo do pavimento é
conhecido como deterioracdo. O entendimento dos mecanismos que
regem o processo de deterioracdo de um pavimento é condicdo essencial
para a identificacdo das causas que o levaram a sua condicao atual, bem
como para a escolha e programacao da técnica mais adequada para a sua
manutencéo.”

17. Em relacdo a manutencéo e ao desempenho das rodovias (p. 303):

“Para que o sistema rodoviario exerca, de forma satisfatéria, a sua
importante missdo e ndo venha a se constituir em fator de inibicdo ao
desenvolvimento e integracdo soécio-econdmica € fundamental que a
rodovia oferega, de forma permanente um elevado nivel de serventia ou
seja, adequado desempenho — que se traduzird na oferta, ao usuario, de
condi¢Bes de transporte revestidas de seus atributos essenciais: conforto,
seguranga e economia, conforme o0s preceitos basicos que norteiam o
papel dos transportes dentro do contexto das atividades econbémicas.”

18. Conforme o Manual de Restauracdo de Pavimentos Asfélticos do DNIT-
2006 (p. 27/28), ndo é apropriado assumir para o termo Manutencdo 0 mesmo
significado do termo Conservacdo, sendo este apenas uma das espécies de
intervengcdes para manter a qualidade do pavimento da rodovia, conforme os
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conceitos abaixo transcritos:

‘A manutencdo se consubstancia através de agbes sistematicas e
programadas que devem ter lugar diante de condicionamentos
cronoldgicos e/ou da ocorréncia de eventos supervenientes.

Tais acbes, contemplando a infraestrutura viaria com todos os seus
componentes podem ser enquadradas em 4 grupos basicos, a saber:

e Conservacao da Rodovia;

e Introducdo de Melhoramentos dos sistemas de protecdo da
infraestrutura e/ou drenagem e/ou dispositivos de seguranca e obras
complementares;

e Recuperacgdo do Pavimento através de sua restauracao;
e Recuperagao do Pavimento através de sua reabilitagdo.”
19. As seguintes definicbes séo oferecidas em seguida:

“Conservacdo Rodoviéria é o conjunto de operacdes rotineiras, periddicas

e de emergéncia desenvolvido com o objetivo de preservar as
caracteristicas técnicas e fisico-operacionais do sistema rodoviario e das
instalacBes fisicas, dentro dos padrbes de servico pré-estabelecidos e
compativeis com os preceitos de otimizacdo técnico-econémico do ‘Custo
Total de Transporte’.” (p. 29).

“Melhoramentos é o conjunto de operacfes que, acrescentando a Rodovia
caracteristicas novas objetivam:

e O atendimento a demandas operacionais que contemplam
especificamente a geometria da via e/ou o sistema de sinalizacdo e de
seguranca do trafego.

Y

e A adequagdo ou incorporagao, face a ocorréncia de eventos
supervenientes, de elementos ou componentes integrantes de drenagem e
de protecdo da infraestrutura e/ou de obras complementares.” (p. 29).

“Recuperagéo do Pavimento através de sua Restauracdo € um processo a
ser ordinariamente aplicado a um pavimento que, desfrutando ainda da
devida habilitacdo, e apresentando desempenho compativel com os
componentes modelos de previsdo, se encontra préximo de alcancar,
conforme aferido por parametros temporais e/ou indices de desempenho, o
estagio final do ciclo de vida correspondente.” (p. 30).

“Recuperagao do Pavimento através de sua Reabilitacdo é um processo a
ser adotado para um pavimento que, conforme aferido por parametros
temporais e/ou indices de desempenho j& ultrapassou, de forma
significativa, o estagio final do ciclo de vida correspondente e apresenta
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anomalias com tendéncias irreversiveis, em termos de desempenho
funcional e estrutural — ndo desfrutando mais, portanto, da devida
habilitagdo.” (p. 31).

Informa-se, ainda, que existem cerca de 90 atividades de conservacao, as

quais, em termos de prioridade, sdo classificadas em ordem decrescente da
seguinte maneira (p. 30):

21.

“a) para a seguranca dos usuarios (remendo, sinalizagbes horizontal e
vertical);

b) para a protecdo e integridade da plataforma (drenagem superficial,
limpeza de bueiros e valetas);

c) para aparéncia geral (limpeza de mato e corte de grama na faixa de
dominio, limpeza das placas de sinalizagéo).”

Em strictu sensu, as atividades de conservacdo, em razdo de suas

natureza e finalidades especificas, sado classificadas em trés grupos basicos:

22.

a) Conservacdo Corretiva Rotineira: E o conjunto de operacdes que tem como

objetivo reparar ou sanar um defeito e restabelecer o funcionamento dos
componentes da rodovia, propiciando o conforto e segurangca aos USUArios.
E pontual, ndo programada e realizada sob demanda, em raz&o de inspecio
permanente ou por reclamacdo do usuario, e, nos casos associados a
segurancga, devem ser executadas em prazo menor que 24 horas. Consta as
fls. 138/140 tabela contendo a relagcéo desses servicos;

b) Conservacdo Preventiva Periédica: E o conjunto de operacfes realizadas

periodicamente com o objetivo de evitar o surgimento ou agravamento de
defeitos. Trata-se de tarefas previamente planejadas, requeridas durante o
ano, cuja frequéncia deve ser definida em razdo do transito, topografia e
clima. Sdo acbes realizadas em maiores extensdes da via. Consta as fls.
140/141 tabela contendo a relacéo desses servicos;

c) Conservacdo de Emergéncia: E o conjunto de operaces com servigos ou

obras necessarios para reparar, repor, reconstruir ou restaurar trechos ou
estrutura da rodovia, que tenham sido seccionados, obstruidos ou
danificados por um evento extraordinario, catastrofico, ocasionando a
interrupcdo do trafego da rodovia. Consiste basicamente em recomposicao
mecanizada de aterro e remocdo manual e mecanizada de material
deslizado de talude.

Consta no Fluxograma 1 a ilustracdo dos conceitos relacionados as

atividades de manutencao rodoviaria apresentados nos paragrafos anteriores.
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Fluxograma 1 — Atividades de Manutencao Rodoviéria

MANUTENGAO
- RECUPERACAO/ RECUPERACAO/
MELHORAMENTOS CONSERVAGAO RESTAURACAO REABILITACAO
CORRETIVA
ROTINEIRA
PREVENTIVA
PERIODICA
DE EMERGENCIA
23. O Manual de Conservacdo Rodoviaria — 2005 (p. 317) conclui que as

acOes de Conservacdo Rodoviaria devem ser programadas e continuamente
executadas, ao longo de cada um dos ciclos de vida do pavimento e tendem a se
tornar antieconbmicas quando alcancado ou ultrapassado o final de tal ciclo —
oportunidade em que deve ser procedida a recuperacéo de pavimento.

24. A importancia da conservacédo das rodovias pode ser percebida quando
se analisam as consequéncias do seu mau estado de conservacao, que se traduzem
em diversos reflexos negativos a sociedade, tais como: efeito inibidor ao
desenvolvimento de atividades econbmicas; acréscimo no consumo de
combustiveis; acréscimo no custo operacional dos veiculos; elevacdo do indice de
acidentes; acréscimo no tempo de viagem; etc.

25. Outra observacao que se deve fazer é no que se refere a economia no
sentido mais abrangente. Ou seja, a ma qualidade das rodovias torna o custo do
transporte de carga mais elevado e, consequentemente, aumenta o custo dos
produtos, tanto para a sociedade nacional como para os produtos destinados a
exportacao. Isso se reflete em um maior custo de vida e perda de competitividade de
nossos produtos no comércio internacional. E, portanto, uma parcela do tdo
propalado “Custo Brasil”.
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26. O Manual do DNIT propde um sistema de administragcdo de conservacao
gue pode ser sintetizado pelo fluxograma abaixo:

Fluxograma 2 — Sistema da administracdo da conservagao.

(" ) 4 N\ 4 ~N
Desenvolvimento Elgboragao do
do Plano de [ rcamento
5 Anual de
Conservagao Conservacio
\_ _J \_ y Execugao do
Programa
Anual de
Trabalho
Avaliacao do I
Desempenho
\_ y,
27. A vida util de uma rodovia inicia-se com a sua construcdo e prossegue

sendo objeto de um processo de conservagdo que vai garantir que ela alcance o
final do seu primeiro “ciclo de vida”, estabelecido em projeto, em boas condi¢des
fisicas, garantidas pela preservacdo de suas caracteristicas técnicas e operacionais.
Uma conservagcao rotineira e periddica adequada retardarA o processo de
deterioragcdo da rodovia até que ela chegue a um estado que exigira a sua
restauracdo, para que se recomponha parte de suas caracteristicas originais e ela
esteja habilitada a cumprir um novo ciclo de vida.

28. Se essa restauracédo, por qualquer motivo, nao for efetivada no momento
indicado o processo de deterioracdo comeca entdo a evoluir, aumentando
progressivamente a sua intensidade. O pavimento entédo vai perdendo em qualidade
as suas caracteristicas até que se torna “obrigatéria” a sua execugao, agora muito
mais onerosa gue antes.

29. Persistindo essa situagao, a conservacao torna-se extremamente onerosa
e antiecondbmica, conferindo pequena sobrevida ao trecho em questdo. O pavimento
perde, entdo, a sua habilitagdo, demandando uma intervencdo muito mais profunda:
a reconstrucao total ou parcial do corpo estradal.

30. Portanto, o projeto de engenharia bem elaborado e a adequada execucéao
da obra é ponto fundamental na qualidade inicial da rodovia. Entretanto, fica
evidente que acdes de conservagao sédo as atividades que, uma vez executadas

com critério e metodologia adequados, vao garantir o bom desempenho da rodovia.
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31. Primeiramente porque as inspec¢des e avaliacdes frequentes servem, em
momento subsequente a conclusdo das obras de constru¢cdo, como parametros de
avaliacdo da qualidade da execucdo e até mesmo da elaboracdo do projeto.
Eventuais problemas podem ser identificados em curto espaco de tempo
acarretando avaliacdes que necessariamente vao identificar responsabilidades e,
posteriormente, acdes corretivas imediatas que irdo minimizar os impactos negativos
que tais falhas podem acarretar.

32. As acOes de conservacdo tém o menor custo por Km de rodovia ao
mesmo tempo em que representam o melhor custo/beneficio. S&o elas que iréo
garantir um desempenho satisfatorio da rodovia por meio de cada um dos sistemas
componentes da infraestrutura, que, bem cuidados, exercerdo suas respectivas
funcbes adequadamente. Assim, 0 pavimento ira cumprir o prazo de vida util
estipulado em projeto, acarretando “ciclos de vida” mais prolongados e que exigirdo
intervencdes menos profundas nos momentos em que sao demandadas as
inevitaveis recuperacdes. Evidentemente, a um custo muito menor.

33. Por fim, h4 que se destacar a grande importancia da conservacao
preventiva periédica. Normalmente a conservacao rotineira corretiva € priorizada em
virtude da inevitabilidade de sua acéo, ja que constatada a existéncia de um buraco
ou trinca exagerada na pista, deve ser feita a correcdo o mais breve possivel, sob
pena de causar danos econbémicos ou até mesmo perda de vidas. Isso termina por
demandar grande parte dos recursos disponiveis.

34. A conservacao preventiva € relegada ao segundo plano, mas € patente
gue ela tem grande impacto nos beneficios citados no paragrafo 31, além de causar
diretamente uma reduc&o nos recursos exigidos pela conservacdo corretiva. Ao se
efetuar um recapeamento, por exemplo, evita-se em grande proporcdo o
aparecimento de trincas e buracos, reduzindo-se custos com conservacao corretiva
e com recuperagao.

35. Haja vista a existéncia, no ambito deste TCDF, de auditorias
desenvolvidas com o intuito de avaliar a regularidade na execucdo de obras
rodoviarias administradas pelo DER-DF, levadas a efeito pelo setor especializado, o
Nucleo de Fiscalizacdo de Obras — NFO, a presente auditoria focalizou a avaliagdo
do gerenciamento da conservacao das rodovias a cargo do DER-DF.

36. Foram verificados, fundamentalmente, o estado atual de conservacéo em
gue se encontram as rodovias distritais e as questdes pertinentes a sistematica de
execucdo dos servicos de conservagcdo que visam proporcionar um desempenho
satisfatorio dessas rodovias no DF, de modo a delimitar o escopo da auditoria e
permitir uma atuacdo mais eficiente do controle externo, tendo como resultado
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recomendacdes mais objetivas e eficazes.
1.4. Objetivos

1.4.1. Objetivo Geral da Auditoria

37. O objetivo geral da presente auditoria € avaliar o gerenciamento das
atividades de conservacdo dos pavimentos das rodovias distritais sob a
responsabilidade do Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal.

1.4.2. Objetivos Especificos
38. As guestdes de auditoria estao assim definidas:

I. O sistema de monitoramento e avaliacdo do estado de conservacéo
das rodovias do DF é realizado de forma adequada?

[I. O orcamento disponibilizado ao DER-DF é suficiente para atender a
demanda dos servicos relativos & conservagdo das rodovias sob sua
jurisdicao?

lll. O DER-DF efetivamente planeja e executa suas acdes para promover
a conservacao das rodovias?

1.5. Escopo

39. Conforme o objetivo geral, o Escopo desta auditoria operacional abrange
o exame dos procedimentos de natureza operacional concernentes aos Servicos
relativos a conservacao das rodovias distritais.

40. Tendo em vista 0s objetivos especificos determinados, a fiscalizacdo
ateve-se precipuamente a afericdo das atividades realizadas pelas seguintes
unidades do Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal — DER-DF:
Superintendéncia de Obras — SUOBRA, incluindo os cinco Distritos Rodoviérios;
COPLAN - Coordenadoria de Planejamento; Superintendéncia Técnica — SUTEC e
a Superintendéncia de Transito — SUTRAN.

41. Quanto aos aspectos orcamentarios foram realizadas as analises da
execucdo orcamentdria referente aos exercicios financeiros de 2011 e 2012, ja a
avaliacdo do planejamento orcamentario permeou a elaboracdo e consolidacao das
propostas orcamentarias referentes aos exercicios de 2012 e 2013.

1.6. Montante Fiscalizado

42. O montante total da despesa autorizada para execucgdo das atividades de
manutencdo da malha rodoviaria distrital pelo DER, incluindo atividades de
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conservacdo e restauracdo, no periodo 2011/2012 perfaz o valor de R$
105.179.552,61, apurado por meio de informacdes constantes do SIGGO (Papel de
Trabalho n° 06%) referentes a 31/12/2012.

1.7. Metodologia

43. Os procedimentos e técnicas utilizados na execucao da presente auditoria
encontram-se registrados na Matriz de Planejamento de fls. 142/144, merecendo
destaque o exame fisico in loco do estado de conservacéo de rodovias, o exame de
documentos e a realizacdo de entrevista com gestores.

44, Por meio da Decisdo n.° 3208/2013, o Tribunal autorizou a remessa de
copia da verséo prévia do Relatério de Auditoria ao Departamento de Estradas e
Rodagem do Distrito Federal para conhecimento e manifestacdo. Apos o pedido de
prorrogacdo de prazo (Oficio n.° 1232/2013-DG, de 29/08/2013), foram
encaminhadas informacdes e documentos (Oficio n.° 1441/2013-DG, de 08/10/2013,
fls. 628-644).

45, Nesta fase, serdo apresentadas proposicbes em face da analise das
consideracdes do Auditado acerca das irregularidades apontadas no Relatorio
Prévio.

1.8. Critérios de Auditoria

46. Os critérios utilizados para balizar as andlises realizadas na auditoria
foram extraidos, em esséncia, de normativos e manuais do DNIT.

47. A adocao destes critérios fundamenta-se no proprio teor da resposta
encaminhada pelo DER-DF, Anexo |, acerca do item 1 da Nota de Auditoria n°® 01, fl.
100/101, no qual foram solicitados os manuais, cadernos de encargos, normas,
legislacdo seguidos pelo DER-DF nos assuntos referentes a conservagao e
restauracdo de rodovias.

1.9. Avaliacédo de Controle Interno

48. A Avaliagédo do Controle Interno e o Risco da Auditoria objetivam orientar
a extensao dos testes a serem realizados durante a Fiscalizagao.

49. Ressalta-se, no entanto, que a auditoria realizada visou avaliar os
procedimentos de natureza operacional relativos as atividades inerentes a
conservacdo rodoviaria. Nesse sentido, a esséncia da fiscalizacdo ateve-se,
justamente, ao exame da efetividade dos procedimentos de planejamento, execugao
e controle das referidas atividades, razao pela qual restou prejudicada a avaliacdo

' Acostado digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletronico).
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do Risco do Controle.

50. Inobstante a natureza da fiscalizagéo, no tocante ao Risco Inerente pode
ser levada em consideracdo a materialidade dos valores envolvidos na Fiscalizacéo.
A despesa autorizada, conforme posicdo em 31/12/2012, para a atividade de
conservacao e de recuperacao/restauracdo de rodovias no ano de 2012 alcanca o
montante de R$ 52.439.849,00, representando aproximadamente 14,5% da despesa
autorizada para o Departamento de Estradas de Rodagem.

51. Assim, considerando a materialidade dos valores envolvidos e de acordo
com o Manual de Auditoria do TCDF, o Risco Inerente do objeto da Fiscalizagcéo
pode ser considerado “Moderado”.

2. RESULTADOS DA AUDITORIA

2.1. Questdo 1. O sistema de monitoramento e avaliagdo do estado de
conservacgao das rodovias do DF é realizado de forma adequada?

O gerenciamento do sistema de conservacéo das rodovias do DF néo é
realizado de forma adequada, tendo em vista a inexisténcia de metodologia
padronizada e integrada de monitoramento e avaliacdo do estado das rodovias.

Nesse sentido, ndo ha realizacdo de levantamento e registro de
inventario dos elementos geradores de conservagdo, bem como verifica-se a
inexisténcia de monitoramento documentado das falhas detectadas nas rodovias. A
avaliacdo do estado de conservacdo das rodovias também nao segue uma
sistematica unificada, sendo realizada por diferentes unidades do DER-DF com base
em metodologias diferentes, além de os resultados da avaliacdo gerada ndo serem
utilizados para fins de planejamento das atividades, definicdo das prioridades de
intervencao realizadas pelo DER-DF e elaboracdo da proposta orcamentaria anual
das atividades de conservacdo. Além disso, foi constatada a inexisténcia da
implantagéo ou de projeto para futura utilizagdo de um Sistema de Gerenciamento
dos Pavimentos que permita gerenciar todo o planejamento e operacionalizacdo das
atividades de conservacao rodoviaria.

2.1.1. Achado 01: Inexisténcia de sistema de gerenciamento integrado com
metodologia padronizada para fins de monitoramento e avaliacao do estado de
conservacao de rodovias.

Critério

52. Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT; Manual de Geréncia de
Pavimentos do DNIT. Normas do DNIT de n°® 005/2003 — TER; 006/2003 — PRO;
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009/2003 - PRO.

Anélises e Evidéncias

A. Inexisténcia de Inventario.

53. Conforme o Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT (p. 196), para
planejar e administrar os servicos de conservacdo de uma rodovia é necessario
conhecer primeiramente todos os elementos que constituem essa rodovia; em uma
segunda fase, todos esses elementos que geram conservacao devem ser
guantificados por meio de levantamento e registro.

54. Esse registro é denominado de Inventario de Elementos Geradores de
Servicos de Conservacdo?, sendo um dos elementos bésicos para se desenvolver
um Plano Anual de Conservacéao.

55. Ainda segundo o referido Manual, apés a elaboracdo do inventario é
necessario que se realizem atualizacfes periodicas, observando-se as modificagfes
das dimensoes fisicas ou dos tipos de elementos existentes, além de registrar os
novos elementos incorporados a rodovia pela execucdo de melhoramentos e, por
fim, a construcdo de novos trechos de rodovias ou de novas edificacdes.

56. O DER-DF néao dispde do referido inventario, conforme informacéo obtida
junto a Superintendéncia de Obras — SUOBRA, 1° e 2° Distritos Rodoviarios e
Superintendéncia Técnica. (Papéis de Trabalho — PT’s n° 01, 02 e 03°).

57. Com efeito, a inexisténcia de um inventario dos elementos geradores de
conservacao prejudica a elaboracdo do planejamento periédico das atividades,
inviabiliza a elaboracédo de um Plano Anual de Conservacao, bem como prejudica o
monitoramento e gerenciamento dos servi¢cos de conservacao das rodovias.

58. Em visita a NOVACAP com o objetivo de conhecer o sistema
informatizado de geréncia de pavimentos urbanos *, verificou-se que foi elaborado,
através de trabalho de campo, um inventdrio de elementos geradores de
conservagao para ser inserido no banco de dados do sistema. De acordo com 0s
gestores, 0 inventario, como instrumento basico para a operag¢do do sistema, esta
atendendo as expectativas.

B. Monitoramento deficiente.

2 Os elementos geradores de conservacio estdo classificados e distribuidos em trés grupos: “Plataforma e Faixa de Dominio™na qual sio
registrados, por exemplo: o nimero de faixas e tipo do revestimento; o acostamento e tipo de revestimento; e capina manual,, “Drenagem e
Obras de Arte” e “Seguranca”. O inventario desses elementos ¢ composto de folhas separadas para cada um dos grupos, em segmentos de
10 quilémetros da rodovia, onde deverao ser registrados todos os elementos existentes nas rodovias que vao gerar servigos de conservagao
durante o ano, e uma quarta folha na qual serdo resumidos os dados dos elementos registrados nas trés primeiras.

% Acostados digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletronico).

* Sistema de Gerenciamento de Pavimentos Urbanos no Distrito Federal-DF (vide site) http://www.seteservicos.com.briproduto.php2id=2 (SIGAU)
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59. Acerca do monitoramento do estado de conservacdo das rodovias, 0
Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT prevé no tépico 4.3.3 — “Orientacdes
Praticas para Realizacado de Inspecdes” que para fins de execu¢cdo da conservagao
de um determinado trecho devem ser realizadas inspecdes permanentes com a
finalidade de definir e localizar os defeitos, determinar suas causas e executar 0s
devidos reparos.

60. O ideal é que o acompanhamento do estado de conservacao rodoviario
seja realizado através de um sistema integrado de inspecdo e monitoramento,
mediante uma programacédo que envolva a inspec¢éao visual realizada periodicamente
pela equipe de conservacao, objetivando a deteccdo de qualquer problema no
sistema viario, além do registro de informacdes da situacdo de cada trecho
integrante da malha sob sua jurisdicéo.

61. O Manual de Conservagdo Rodoviaria do DNIT (p. 32) afirma que a
Monitoracdo “se refere as inspeg¢des periddicas de dados e parametros e/ou das
condicBes técnicas preestabelecidas dos componentes da rodovia, para afericdo de
desempenho, planejamento e aceitagdo dos servigos”. Prevé, ainda, que (p. 32/33) a
Monitoragao “é uma atividade essencialmente voltada para a preservagdo e melhoria
da rodovia como um bem patrimonial. Indiretamente mostra também se o0s
investimentos estdo sendo suficientes e adequadamente alocados pela
Concessionaria”.

62. Conforme entrevistas realizadas na SUOBRA e nos 1° e 2° Distritos
Rodoviérios, PT's n° 01 a 03, foi informado que o monitoramento (inspecéo visual) das
rodovias € realizado diariamente pelos supervisores das equipes de trabalho dos
respectivos distritos, bem como pelos proprios Chefes dos distritos que percorrem os
trechos de rodovia realizando a inspecéo visual de forma continua, no entanto ndo
séo realizados reqistros dos defeitos e falhas constatadas.

63. Também foi informado que ha uma espécie de monitoramento do estado
fisico das rodovias realizado diretamente pelos usuérios e que é materializado por
meio de reclamacdes realizadas junto a Ouvidoria do DER-DF, configurando um
tipico controle social da qualidade do pavimento.

64. Tais demandas sao repassadas a SUOBRA que realiza uma andlise
prévia identificando as que de fato deverdo ensejar a atuacao corretiva do DER-DF,
sendo entdo repassadas aos Chefes dos Distritos para a realizagdo das
intervencdes necessarias, conforme a gravidade dos defeitos a serem sanados e a
localizacdo das vias. Nao obstante a importancia da participacdo social,
principalmente na deteccdo de situacdes emergenciais, trata-se de mecanismo de
controle que atua, essencialmente, no estagio em que a rodovia encontra-se em
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péssimo estado de conservacao, ndo contribuindo para a melhoria preventiva.

65. Verifica-se, assim, que ndo ha uma metodologia padronizada para a
execucao do monitoramento, nem mesmo a sistematizacao do registro documentado
das informacdes coletadas, com exce¢do das demandas oriundas da Ouvidoria.
Portanto, cada Distrito Rodoviario define de forma independente a operacionalizacéo
da sua execucdo, ndo sendo verificada nos Distritos Rodoviarios visitados a
existéncia de registros das falhas identificadas cotidianamente.

66. Essa inexisténcia de registros dos defeitos dificulta a atuacdo do DER-DF
nos seguintes aspectos: planejamento das atividades operacionais dos distritos e de
mobilizacdo das equipes; classificagdo das prioridades dos servigos;
acompanhamento da efetiva correcdo dos defeitos e da qualidade dos servicos
executados; dificulta também o registro histérico do quantitativo de intervencdes
realizadas num mesmo trecho rodoviario impedindo que os distritos tenham uma
visdo ampla e objetiva da sua malha rodoviaria, de modo que possam concluir, por
meio de dados objetivos, pela necessidade de que alguma rodovia seja submetida a
manutencgao preventiva, recuperacao, reconstrucao e restauracao.

67. Conforme ja comentado, 0 monitoramento é um processo sistematico e
continuado. Para o desenvolvimento desse processo € necessario a utilizacdo de
inUmeras ferramentas e técnicas dentro de uma metodologia planejada e
padronizada. Dentre estas ferramentas e técnicas, pode-se citar o calculo do Nivel
de Esfor¢o (NE) de uma tarefa, definido no Manual de Conservacdo Rodoviaria do
DNIT como a “quantidade de trabalho que se pretende aplicar durante o ano a cada
unidade de inventario correspondente a esta tarefa”.

68. Como exemplo do emprego do Nivel de Esforco de uma tarefa pode-se
analisar o caso das intervencdes de tapa buracos na rodovia DF-345, trecho divisa
com Goias/BR-020. As anotac¢des do consumo de Concreto Betuminoso Usinado a
Quente® (CBUQ) utilizado para atividades de tapa buracos nesse trecho possibilitam
a seguinte analise: 119 m3 de CBUQ utilizados em 2012 para 11 km, entdo, utilizou-
se 10,82 m¥/km/ano de CBUQ.

69. Por sua vez, o Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT (p. 107)
estima que um valor maximo admissivel para o NE relativo a execucao de tapa
buracos seja da ordem de 10m3/km/ano. O mesmo Manual (p. 231) sugere que, na
falta de dados histéricos suficientes, ou se ndo houver a possibilidade de se adotar
0s niveis de esforco de trechos com condicbes analogas, pode-se usar valores
determinados para o nivel de esforco de tapa buracos. Nesse caso, 0 manual

propde que em sendo o NE > 7 m3/km/ano o estado € considerado “Péssimo”, ou

% Dados obtidos por meio de entrevista no 1° Distrito Rodoviério (PT 02).
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seja, o pavimento esta proximo do final de sua vida util ou j& a ultrapassou. Portanto,
no caso do trecho da DF-345, o NE calculado indica que as condi¢cdes de
deterioracdo ja ultrapassaram bastante 0 momento de restaura-la.

70. A partir do exemplo acima, constata-se a pouca utilizacdo de uma
metodologia adequada de monitoramento e posterior informacdo aos setores
responsaveis pela tomada de decisdes estratégicas do DER-DF.

C. AvaliacOes subjetivas e contrastantes.

71. No tocante a avaliacdo do estado de conservacéo das rodovias, destaca-
se que a norma DNIT 006/2003 — PRO fixa uma metodologia de avaliacdo objetiva
da superficie dos pavimentos flexiveis e semirrigidos®, aplicavel quando se pretende
estabelecer um pardmetro das condicbes de superficie do pavimento, bem como
registrar um inventario de ocorréncias e suas provaveis causas.

72. Esta norma prevé a aparelhagem especifica a ser utilizada, a localizacao
das superficies a serem avaliadas, bem como as medi¢des e as anotagdes a serem
registradas em caso de ocorréncia de algum defeito no pavimento. Ao final da
execucao sao realizados diversos calculos nos registros dos defeitos com vistas a
determinar o indice de gravidade global (IGG), que servira de base para conferir ao
pavimento um conceito que retrate o grau de degradacdo atingido, permitindo
realizar uma classificacdo objetiva do estado de conservacdo do pavimento,
conforme Tabela 1:

Tabela 1 — Limites de IGG e avaliagéo.

Conceitos Limites
Otimo 0<IGG =20
Bom 20 <1GG =40

Regular 40 < I1GG =80
Ruim 80 <IGG =160
Péssimo IGG = 160

Fonte: DNIT - Norma 006/2003 — PRO.

73. Em entrevista realizada na DITEC, foi informado que a realizacdo de
avaliacdo utilizando a metodologia da Norma DNIT 006/2003 somente é efetuada
guando ha alguma demanda para execucdo de restauracdo de pavimento
encaminhada por Distrito Rodoviario ou resultante de avaliagdo da propria DITEC.

74. Outra metodologia utilizada pelo Orgdo Federal para avaliagdo dos
pavimentos esta prevista na norma DNIT 009/2003 - PRO, que fixa os

¢ A norma DNIT 005/2003 — TER define os termos técnicos rodoviarios referentes aos defeitos nos pavimentos flexiveis e semirrigidos.

Proc 23126/2011
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procedimentos para a avaliacdo subjetiva da superficie dos pavimentos flexiveis e

semirrigidos quanto ao conforto e a suavidade de rolamento proporcionado pelo
pavimento.

75. Nesse caso, uma equipe de cinco membros deve ser destacada para
aferir, experimental e individualmente, o Valor de Serventia Atual (VSA)’ do
pavimento, e, se possivel, outra equipe de dez a quinze componentes € constituida
para comparar a sensibilidade de avaliacdo do grupo menor. Cada integrante deve
atribuir subjetivamente, com base em sua experiéncia profissional, um Valor da
Serventia Atual para cada trecho, usando uma ficha de avaliacdo padronizada e
atentando para os defeitos de pavimento relacionados na norma DNIT 05/2003-TER.

76. ApoOs esta avaliacado experimental, os valores individuais atribuidos, que
variam de 0 a 5 (de péssimo a 6timo), devem ser relacionados e suas médias
calculadas para ambos os grupos. Os valores das médias das avaliacbes de ambos
0s grupos devem ser comparados. A sensibilidade do grupo menor sera considerada
boa para avaliacdo, se as meédias diferirem no maximo ate 0,3.

77. Em entrevista realizada na DITEC/SUTEC foi constatado que a Geréncia
Técnica (GETEC) iniciou em 2011 a realizacdo anual de uma Avaliacdo Subjetiva de
Pavimento por meio do Valor de Serventia Atual (VSA), nos termos da norma do
DNIT — PRO 009/2003, sendo selecionados cinco servidores da Diretoria de
Tecnologia para efetuar a avaliagéo.

78. Essa equipe de avaliacao foi dividida em dois grupos, sob a supervisao de
um Engenheiro Civil, e verificou-se experimentalmente a aplicagéo e validade da
avaliacdo subjetiva, sendo informado pelo DER-DF que as diferencas das notas
entre 0s grupos e entre os membros dos grupos estavam dentro do limite imposto
pela norma (0,3 pontos).

79. Desta forma, a avaliacdo de VSA foi ampliada para toda malha rodoviaria,
constando nos Graficos 1.a e 1.b os resultados das avalia¢des realizadas nos anos
de 2011 e 2012, conforme Papel de Trabalho n° 12 (fls. 251-263), indicando o grau
de conforto e suavidade de rolamento proporcionado pelo pavimento:

Gréfico 1.a — Avaliagdo VSA 2011 (SUTEC) Grafico 1.b — Avaliacado VSA 2012 (SUTEC)

" Medida subjetiva das condigdes de superficie de um pavimento, feita por um grupo de avaliadores que percorrem o trecho sob analise,
registrando suas opinides sobre a capacidade do pavimento de atender as exigéncias do trafego que sobre ele atua, no momento da avaliagéo,
guanto a suavidade e ao conforto.
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VSA 2011 - Vias Pavimentadas VSA 2012 - Vias Pavimentadas
Péssimo; i Péssimo;
0% mem; 5% 0% Ruim; 4%

Fonte: Papel de Trabalho n°® 12

80. Constata-se que em 2011 a percentagem de rodovias cujo estado de
conservacao foi avaliado como bom/6timo foi de 76%. Ja em 2012, o percentual
auferido foi de 74%, sendo que o percentual de rodovias em estado 6timo caiu 9
pontos percentuais e as boas aumentaram em 7%.

81. Ademais, para fins de avaliacdo do estado de conservagcdo das rodovias
do DF, foram solicitadas informacdes ao DER-DF, que encaminhou avaliacdo
realizada pelos Distritos Rodoviarios, adotando-se o critério puramente visual,
atribuindo notas de 1 a 5 para cada trecho rodoviério, conforme Tabela 2. Cada
unidade classificou os trechos de sua circunscricdo conforme critérios préprios,
baseando-se na experiéncia profissional e técnica dos avaliadores.

Tabela 2 — Critérios de avaliagdo.

Nota Estado de Conservacgéo
1 Péssimo
2 Ruim
3 Regular
4 Bom
5 Otimo

Fonte: fl. 113.

82. Em entrevista realizada nos 1° e 2° Distritos Rodoviarios detectou-se que

durante o processo de percorrer e avaliar a malha rodoviaria os avaliadores nao
produziram nenhum tipo de relatério documentado, apontando e referenciando a
localizac&o dos defeitos verificados.

83. Os avaliadores também ndao utilizaram qualquer tipo de check list ou outro
registro padronizado que pudessem auxilia-los na compilacdo das informacdes e

Proc 23126/2011
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fundamentar a classificacdo aplicada a cada trecho, ou que pudesse servir de
evidéncia objetiva, permitindo contabilizar o quantitativo de defeitos nos pavimentos,
a sua gravidade e o nivel de intervencao demandado para correcao.

84. A partir das informacdes apresentadas pela SUOBRA/DER-DF foi
elaborado o Papel de Trabalho n® 05% consolidando a avaliacdo do estado de
conservacdo dos pavimentos realizada pelo DER-DF, cuja apuragdo das
informacdes foi sumarizada no Gréfico 2:

Gréfico 2 — Avaliacao Subjetiva (SUOBRA)

Avalia¢cdo 2012 - Conservacao das Rodovias - SUOBRA
{(%Km)

Interven¢3o 1- Péssimo
4,67% i 6,73%

Fonte: PT n° 05 — Resposta SUOBRA/DER-DF a Nota de Auditoria n® 01

85. Conforme apuracdo dos dados, verifica-se que 49,36% da extensao
quilométrica das rodovias pavimentadas foram classificadas como boas/6timas,
ressaltando que 4,67% estavam sendo submetidas a intervengdes, e o restante da
malha, cerca de 45,97%, foi classificado como regular ou em situacdo pior.

86. Ressalta-se que esta avaliacdo € permeada por um grau relativamente
elevado de subjetividade, tendo em vista que cada Distrito Rodoviario realizou a
avaliacdo dos trechos de pavimentos sob sua circunscricdo de forma independente,
ndo havendo metodologia pré-definida, critérios unificados ou registro formal dos
defeitos verificados com vistas a embasar objetivamente a classificacao.

87. Além das avaliacbes realizadas pela SUOBRA e pela SUTEC, a
Coordenacédo de Planejamento - COPLAN também informou que, para fins de
apuracdo do indicador denominado “indice de malha rodoviaria pavimentada em

8 Acostados digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletronico).

Proc 23126/2011
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bom ou 6timo estado (malha em bom ou 6timo estado/total de malha pavimentada)”
estabelecido no Plano Plurianual 2012/2015, foi realizada pela unidade, no ano de
2011, uma inspecéo expedita visual de todas as rodovias pavimentadas para fins de
levantamento da situacao vigente e proxima da realidade (Papel de Trabalho n° 10 — fls
225/238).

88. Os resultados da avaliacéo realizada pela COPLAN indicam que em 2011
o indice de malha pavimentada em estado bom/6timo foi de 60%, decaindo para
53% no ano de 2012 (PT n° 10 — fls. 225/238).

89. Ainda foi informado pela COPLAN que o DER-DF esta contratando uma
empresa para efetuar um levantamento mais minucioso, utilizando equipamento
FWD ou similar, para produzir uma avaliacdo do pavimento mais técnica, incluindo
as camadas de revestimento, base e sub-base.

90. Em suma, verifica-se que trés setores diferentes do DER-DF realizaram
algum tipo de avaliacdo do estado de conservacdo da malha rodoviaria nos
exercicios de 2011 e 2012. No entanto, conforme tabela comparativa abaixo, 0s
resultados apontados nas respectivas avaliacdes sao discrepantes.

Tabela 3 - Avaliacdo da malha rodoviaria em estado de conservacéo bom/6timo

Proc 23126/2011

Exercicio de 2011 Exercicio de 2012
SUOBRA SUTEC COPLAN SUOBRA SUTEC COPLAN
- 76% 60% 49,36% 74% 53%

Fonte: Papéis de Trabalho n° 05, 10 e 12.

As avaliagoes do estado de conservagio das rodovias possuem alto grau de
subjetividade, variando o percentual de estradas em estado bom/6timo entre
49% a 74% no exercicio de 2012.

91. A discrepancia nos resultados pode ser justificada em funcdo da
diferenca de metodologia aplicada em cada avaliacdo, sendo constatada que a Unica
avaliacdo que considerou alguma Norma do DNIT foi a realizada pela SUTEC (DNIT
009/2003 — PRO.). Além disso, constata-se que as divergéncias verificadas séo fruto
da subjetividade das avaliagcbes, sendo que o0s conceitos atribuidos sao
influenciados diretamente pela experiéncia profissional individual dos avaliadores.

92. A titulo de exemplo, verifica-se o0 caso especifico da classificacdo do
estado de conservacgao atribuido a Rodovia DF-345 (trecho Divisa GO/DF até a BR —
020):
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» A SUOBRA (em 2012): avaliou como “Péssimo”;
» A SUTEC (no VSA de 2011) avaliou 0 mesmo trecho como “Ruim”;
» A SUTEC (na avaliagéo VSA 2012) classificou da seguinte forma:
e subtrecho Divisa GO/DF até DF-205: “Bom”;
e subtrecho DF-205 até VC-111: “Regular”;
e subtrecho VC-111 até BR-020: “Ruim”.

93. Em seguida foram acostadas imagens que revelam a situacdo atual da
Rodovia DF-345 (21/03/2013), ressaltando que o trecho havia sido submetido a
operacao tapa-buraco na semana anterior a inspecéo in loco, conforme informacdes
do Chefe do 1° Distrito Rodoviério:

Fotos 1 e 2: Visita in loco a DF-345 (realizada em 21/03/2013).

AT [

e r

Fonte: Papel de Trabalho n° 22°. (Trecho Divisa GO/DF a BR-020)

94. Portanto, constata-se que as avaliacdes realizadas pelo DER-DF sé&o
caracterizadas por um grau elevado de subjetividade; os resultados ndo séo
compartilhados e conhecidos pelos diversos setores interessados do 6rgéo, gerando
desperdicio de esforgos; sé@o realizadas de forma desconexa e desagregada, sem
participacdo dos setores que poderiam contribuir com informacfes relevantes; ndo
possibilitam tracar um panorama avaliativo oficial acerca do estado de conservagao
das rodovias sob jurisdicdo do DER-DF.

95. Diante da situacao descrita, conclui-se que as avaliagOes realizadas nao

° As imagens integram o relatério fotografico das inspecdes in loco realizadas durante a auditoria. Devido ao tamanho do arquivo completo
do relatério fotografico (superior a 640 MB), ndo foi possivel acostar digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual
Eletronico).
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tém alcancado sua finalidade precipua, pois seus resultados ndo sdo utilizados para
orientar o planejamento das acdes de conservacdo, bem como ndo tem
fundamentado a priorizacdo das intervencdes rotineiras, muito menos das obras e
servicos que deveriam ser inseridos no planejamento orcamentario anual.

D. Inexisténcia de Sistema de Gerenciamento Integrado.

96. Os pavimentos rodoviarios representam um patriménio publico de
enorme valor. Dessa forma, € de suma importancia a adogcédo de uma sistemética de
atividades para manutencdo dos pavimentos rodoviarios que preservem esse
patrimonio.

97. O Manual de Conservacao do DNIT (p. 193) informa que o DNER, em
1976, passou a introduzir novos conceitos na administracdo da conservacgao
rodoviaria. Percebeu-se que 0s recursos necessarios a conservacao rodoviaria
podem ser identificados e que a maior parte das atividades de conservagao podem
ser planejadas globalmente e programadas para um determinado periodo com
precisao razoavel, possibilitando a adocéo de procedimentos administrativos para a
utilizacao eficaz desses recursos e cumprimento dos objetivos planejados.

98. O Sistema de Geréncia de Pavimentos (SGP) pode ser definido como
um conjunto de instrumentos integrados que auxilia na coordenacéo das atividades,
servindo como organizador de uma manutencdo planejada, tendo como objetivo
primordial otimizar a aplicacdo dos recursos publicos disponiveis para a promog¢ao
de rodovias em condi¢des adequadas de seguranca e conforto aos usuarios.

99. Conforme o Manual de Geréncia de Pavimentos do DNIT - 2011 (p.
35/36):%(...) um Sistema de Geréncia de Pavimentos tem como componentes, que
devem interagir mutuamente, o planejamento, 0 projeto, a construcdo e a
manutengdo dos pavimentos.” (...) “As atividades basicas de um Sistema de
Geréncia de Pavimentos estdo normalmente afetas a &rea de planejamento e podem
ser agrupadas em quatro grandes atividades basicas, para implantacdo e frequente
avaliacdo de um Banco de Dados, quais sejam: a) Sistema de referéncia; b)
Avaliacdo dos pavimentos; (...) ¢) Determinacédo das prioridades; d) Elaboracao de
programa plurianual de investimentos.”

100. Ao ser gquestionado acerca da utilizagcdo de algum sistema informatizado
de gerenciamento de pavimentos e administracdo da conservagao rodoviaria para
fins de planejamento, execucdo e controle, ou se havia alguma perspectiva ou
projeto para implantacdo, o Diretor-Geral informou que “o DER-DF néo dispde de
nenhuma ferramenta informatizada que atenda o cerne do questionamento.”,
informando apenas que em relacdo as Obras de Arte Especiais que fazem parte da
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rodovia, ha atendimento minimo ao solicitado. (PT n° 11 — fIs. 240 a 250)

101. Nas entrevistas e andlises efetuadas nos diversos setores do DER-DF,
constatou-se a inexisténcia de um Sistema de Geréncia de Pavimentos formalmente
estruturado, que contribua para o planejamento, monitoramento e controle dos
pavimentos, tampouco ha estudos para implantacdo de um SGP, conforme
informacgdes da SUTEC (PT n° 21%°). Dessa forma, a geréncia da conservacdo dos
pavimentos rodoviarios € executada de maneira desconexa e sem um padrao
definido para todos os Distritos Rodoviarios e demais setores do DER-DF.

102. Esta constatacdo é confirmada pela forma como os Distritos Rodoviarios
decidem quais as atividades de conservacao corretiva e rotineira serdo adotadas,
além das informac0Oes e caracteristicas ja apresentadas acerca do monitoramento e
avaliacao dos pavimentos.

103. Em pesquisa na internet'’ constatou-se que diversos 6rgdos no pais,
responsaveis pela administracdo de rodovias, possuem SGP, tais como: o DNIT, em
nivel nacional, e os 6rgaos rodoviarios estaduais de Goias (AGETOP), de Sao Paulo
(DER-SP), do Parand (DER-PR), e do Ceara (DER-CE). No ambito do DF, a
Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil (NOVACAP) também utiliza um

Sistema de Geréncia de Pavimentos, entretanto € destinado apenas as vias
administradas pela NOVACAP.

104. Em visita a NOVACAP, foi possivel conhecer o referido Sistema de
Geréncia de Pavimentos, cuja implantacdo foi concluida em 2012 (Contrato n°
706/2009-DU/ASJUR-NOVACAP). Destaca-se que para a efetiva implantacdo do
SGP foi necessario realizar o inventario da rede viaria urbana, o qual foi
posteriormente inserido no banco de dados do sistema.

105. Tal sistema utiliza analises simplificadas para selecdo de estratégias de
intervencao, geralmente com base na severidade e extensdo de diferentes formas
de deterioracdo dos pavimentos, procurando dar respostas as questbes que
permitam a realizacdo de um planejamento financeiro e orcamentario a médio ou
longo prazo.

106. Conforme verificagdo e entrevista com 0s gestores e operadores do SGP
da NOVACAP, o sistema estd operando adequadamente, atendendo aos seus
objetivos e sendo de grande valor para a geréncia da manutencdo dos pavimentos
urbanos do Distrito Federal.

107. Destaca-se que o Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT aborda,

1% Acostado digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletrdnico).

1 Links Uteis: http://www.der.pr.gov.br/arquivos/File/RHTemp/ConservacaodeRodovias_JorgeAkishino.pdf
http://www?1.dnit.gov.br/apr/gerencia.htm

http://portal.der.ce.gov.br/index.php/cearaiii
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também, um sistema especifico para a conservacdo rodoviaria, denominado de
Sistema de Administracdo de Conservacao (SAC), que contempla as funcbes de
planejamento, execucdo e controle dos programas de conservacao. Igualmente ao
SGP, néo foi identificado no DER-DF a utilizacdo desse sistema.

108. Desta forma, conclui-se que o gerenciamento das atividades relacionadas
a conservacdo dos pavimentos rodoviarios sob a jurisdicdo do DER-DF nao é
estruturado de forma integrada, sendo efetivado de modo desconexo e sem padrao
definido, ndo permitindo a interacdo entre os diversos setores e dificultando o
planejamento da Entidade.

Causas

1009. Indefinicdo de metodologias relacionadas ao monitoramento e a avaliacao
do estado de conservacgao rodoviéria.

110. Falhas no planejamento institucional e auséncia de um controle gerencial
mais rigido.
111. N&o adocdo de estratégias comuns e integradas para realizacdo das

atividades de conservacao rodoviaria.

112. O quadro de pessoal técnico disponivel no DER-DF é reduzido, havendo
caréncia de servidores mais qualificados nos Distritos Rodoviarios para realizacao
do monitoramento adequado das rodovias (incluindo o registro das informacdes
relevantes), bem como de servidores para realizar a avaliagdo peridédica dos
pavimentos de forma padronizada.

113. Inexisténcia de sistemas gerenciais para administracéo das atividades de
conservacao rodoviaria.

Efeitos
114. Ineficiéncia da atividade de monitoramento dos servigos de conservacao.
115. Dificuldade no planejamento das atividades operacionais dos distritos

rodoviarios, mobilizacdo das equipes, priorizacdo dos servigos, acompanhamento da
efetiva correcdo dos defeitos e da qualidade dos servicos executados, além do
acompanhamento da evolucao das intervencdes realizadas em determinada rodovia.

116. Dificuldade para realizar o mapeamento das reais necessidades de
intervencdo, além de impedir a classificacdo de prioridades das intervencdes,
prejudicando o planejamento das atividades de conservacao corretivas e preventivas
das rodovias.

117. Queda da qualidade do estado de conservagdo da malha rodoviéria do
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Distrito Federal nos ultimos anos, conforme resultados das avaliaces realizadas
gue indicaram a diminuicdo percentual, entre 2011 e 2012 , das rodovias em estado
de conservacgao étimo/bom.

Consideracfes do Auditado

118. No tocante ao achado em tela, o DER-DF apresentou consideracdes
elaboradas pela SUTEC (fls. 633/635 ) e SUOBRA (fls. 636/639):

1109. Em suma, a manifestacédo da SUTEC consistiu nos seguintes pontos:

a) Devido a malha pavimentada do SRDF ser relativamente pequena, a
inspecéao dos trechos é facilitada diante dos curtos deslocamentos;

b) Os sistemas de gerenciamento proporcionam a previsdo do estado do
pavimento e das intervencbes que garantam o melhor retorno econémico-
financeiro ao 6rgdo gestor. Exigem um monitoramento constante, sendo
necessario que o DER-DF viabilize as condi¢des estruturais, de pessoal e de
equipamentos, ou contrate a realizacdo de levantamentos esporadicos dos
pavimentos, neste caso com a efetiva atuacdo da Geréncia de Pavimentos;

c) A Geréncia de Pavimentos deve ser composta por analistas e técnicos
alocados essencialmente para esta finalidade, e devera fornecer elementos,
em conjunto com as areas envolvidas (SUTRAN e COPLAN), para a
definicdo das obras prioritarias de pavimentacéo;

d) Os levantamentos realizados pela DITEC baseiam-se na norma DNIT
009/2003 visando obter a serventia de determinado trecho de rodovia,
permitindo indiretamente o estabelecimento de prioridades de acdes, todavia
no ano de 2013 ainda ndo havia sido realizado em funcdo dos varios
acompanhamentos de obras em execucao.

120. Por fim, o gestor posicionou-se pela pertinéncia das consideracdes
tratadas no relatério de auditoria, ressaltando a necessidade de sistemas gerenciais
de pavimento para saneamento dos problemas detectados.

121. Também consta as fls. 636/639 manifestacdo da SUOBRA, cujos
principais argumentos foram:

a) A inexisténcia de padronizacdo, de metodologia de monitoramento e
avaliacdo do estado das rodovias € consequéncia da falta de investimentos
e ‘reciclagem de pessoal’, principalmente daqueles lotados nos Distritos
Rodoviéarios, além da SUTEC e COPLAN,;

b) A universalizacdo da metodologia de monitoramento e avaliagcdo dos
estados das rodovias deve ser discutido no nivel de colegiado, visto o
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envolvimento de diversas areas, bem como a necessidade de
aparelhamento de equipes com equipamentos basicos (carros) e
sofisticados (radar de pavimento ou FWD);

c) Atualmente as observacfes do pavimento sdo realizadas apenas a olho nu,
subjetivamente, cabendo a Geréncia de Pavimentos a realizacdo da
auscultacdo do pavimento, sendo que a metodologia e padronizacdo deve
ser idealizada por todo o colegiado da Autarquia;

d) A realizacdo de inventario rodoviario abrange varios setores da Entidade e
deve ser realizado de forma padronizada, com guarda de informacdes
informatizadas e realizada de forma constante, exigindo o recrutamento e
treinamento de equipes e seu devido aparelhamento;

e) A deficiéncia do monitoramento é fruto da falta de politica estruturada e
ordenada, que deve ser desenvolvida pelo colegiado e areas correlatas;

f) Quanto a discrepancia das avaliacbes, a SUOBRA apenas antecipa as
informacgdes oriundas dos Distritos Rodoviarios, tendo pouca participa¢do no
planejamento. As observacdes sao subjetivas devido a falta de um caderno
de encargos ou manual de orientacdo que possa ser seguido
independentemente do grau de interpretacdo pessoal,

g) A inexisténcia de Sistema de Gerenciamento Integrado € uma atividade de
pesquisa e ndo cabe a SUOBRA, pois como area executora, ndo dispde de
meios para coleta e processamento de dados.

Posicionamento da equipe de auditoria

122. Concedida a oportunidade para o gestor manifestar-se, ndo foram
apresentados argumentos suficientes para o afastamento de quaisquer evidéncias
apontadas no achado 01.

123. Em geral, o contetdo das manifestacées das unidades técnicas SUTEC e
SUOBRA reforga as conclusfes do achado de auditoria, ressaltando as deficiéncias
e fragilidades das atividades de gerenciamento da conservacgao rodoviaria.

124. Dentre as principais causas relatadas pelos gestores destacam-se a
caréncia de pessoal habilitado para execucdo das atividades de inventario
rodoviario, monitoramento e avaliacdo, principalmente nos Distritos Rodoviarios,
SUTEC e COPLAN; bem como a indisponibilidade de equipamentos para realizar o
monitoramento e as medi¢des técnicas para avaliacdo objetiva dos pavimentos, e
registro informatizado e sistemético do inventario. Todavia ndo foi apresentada
nenhuma medida pratica adotada que demonstre sua efetiva atuagcéo para contornar
estes problemas.
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125. Quanto a discrepancia verificada nos resultados e nas metodologias
adotadas na atividade de avaliacdo do estado de conservagdo dos pavimentos,
ratifica-se a inexisténcia de padronizacdo de procedimentos, a indefinicdo quanto ao
resultado oficial das avaliacbes e da area que detém a competéncia para sua
realizacao.

126. A SUTEC informou que em 2013 ndo realizou a avaliacdo de serventia
dos pavimentos em fun¢do do acompahamento das obras em execucao, todavia é
inaceitavel que esta atividade de conservacédo da malha rodoviaria seja abandonada
em decorréncia do acompanhamento de obras.

127. Quanto a subjetividade das avaliacbes realizadas pelos Distritos
Rodoviarios, a SUOBRA justificou que decorre da auséncia de um caderno de
encargos ou manual de orientacdo, além de pouco participar do planejamento das
atividades. Entretanto como os Distritos Rodoviarios sdo unidades subordinadas a
SUOBRA, é de sua competéncia regimental realizar o planejamento, organizacdo e
coordenacao da execucao das atividades de conservacdo das rodovias, bem como
promocao de estudos de aperfeicoamento e padronizacao de técnicas de construcao
e conservacdo de rodovias, incisos | e VIl do Art. 39 do Regimento Interno do
DER/DF.

128. Destaca-se também que a realizacdo de inventario rodoviario e a
aplicacado de metodologia padronizada de monitoramento e de avaliacdo do estado
de conservacgao das rodovias, por serem atividades que englobam diversos setores
da Autarquia, devem ser discutidas pelo colegiado do DER/DF, porém a Entidade
nado dispbe de politicas estruturadas e ordenadas neste sentido, e nado foi
apresentada nenhuma iniciativa da alta administracdo para solucdo destes
problemas.

129. Quanto ao Sistema de Gerenciamento Integrado houve concordancia da
SUTEC quanto a sua importancia e necessidade para viabilizagdo da melhoria e
integracdo das atividades de gerenciamento da conservagao dos pavimentos.

130. Assim, verifica-se que as evidéncias obtidas permanecem vdlidas,
detectando-se ainda a inércia da Autarquia em providenciar medidas saneadoras.
Proposicdes

131. Determinar ao DER/DF que adote as medidas cabiveis para fins de:

a) implementacdo de inventario completo dos elementos geradores de
servicos de conservacdo, mantendo registro atualizado e sistemético
de todos elementos;

b) adocdo de procedimentos padronizados para a realizacdo do


https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/ ?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaDocumento&filter[edoc]=BA1F8223
https://www.tc.df.gov.br/app/mesaVirtual/implementacao/?a=consultaPublica&f=pesquisaPublicaProcessoTCDF&filter[nrproc]=23126&filter[anoproc]=2011

e-DOC BA1F8223
Proc 23126/2011

F1.:681
TRIBUNAL DE CONTAS DO DISTRITO FEDERAL
\ SECRETARIA DE AUDITORIA

T SEGUNDA DIVISAO DE AUDITORIA

Proc.: 23.126/11

Rubrica

monitoramento do estado de conservacdo das rodovias, bem como
para o registro formal e permanente das falhas detectadas no
pavimento e das intervencgdes realizadas;

c) implantacdo de metodologia Unica e abrangente para a realizacdo de
avaliacbes objetivas, consistentes e periédicas do estado de
conservacao das rodovias do SRDF, permitindo verificar o histérico do
estado de conservacao das rodovias e identificar o rol de rodovias cujo
ciclo de vida util ja foi ultrapassado ou encontra-se proximo do seu
final, além de manter relacdo atualizada do grau de serventia das
rodovias;

d) apropriacédo dos servi¢cos de conservacgao rodoviaria, permitindo apurar
todos os recursos materiais, humanos e equipamentos utilizados nas
atividades de conservagdo, possibilitando efetivar um controle
gerencial dos custos com conservagao de cada trecho e do tempo de
servico demandado em cada intervencdo, bem como avaliar a
vantajosidade da execucdo de servicos de conservacao frente a
reparacao/reconstrucdo, de modo a auxiliar a tomada de decisdes
estratégicas e a elaboracdo do planejamento orcamentario da
entidade;

e) implementagéo de sistema de gerenciamento integrado das rodovias
que permita o cadastramento informatizado do inventario, os registros
das atividades de monitoramento e de avaliacdo do estado de
conservacdo das rodovias, conduzindo a tomada de decisdo e a
priorizacdo das atividades com base em critérios técnicos e objetivos.

Beneficios Esperados

132. Deter conhecimento formal e registrado de todos os elementos
constituintes das rodovias do DF, permitindo: a identificacdo da malha rodoviaria e
do patriménio publico, o mapeamento e dimensionamento objetivo das necessidades
dos servicos de conservagdo, o estabelecimento de prioridades, a estimativa mais
precisa da demanda de recursos materiais, humanos e de equipamentos, bem como
o desenvolvimento de um Plano Anual de Conservacéo.

133. A implantacdo de sistema de gerenciamento integrado dos pavimentos
permitira ao DER/DF fortalecer o planejamento institucional, estimar com maior
precisao os custos dos servigcos para fins de previsao das despesas e de elaboragao
da proposta orcamentaria, bem como viabilizara a implantacdo do monitoramento
gerencial das rodovias, das falhas encontradas, das intervencdes realizadas, dos
recursos materiais, humanos e de equipamentos utilizados, facilitando a tomada de
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decisdo com base em critérios técnicos e econdmicos para fins de melhoria das
rodovias e realizacdo de intervencdes tempestivas que conduzam ao melhor custo-
beneficio para o GDF.

2.2. Questdo 2: O orcamento disponibilizado ao DER-DF é suficiente para
atender a demanda dos servicos relativos a conservacao das rodovias sob sua
jurisdicéo?

Constatou-se que o DER-DF nao dispde de ferramentas gerenciais que
fornecam informacdes objetivas para a realizagdo do planejamento e consolidagéo
da demanda anual dos servicos de conservacdo rodoviaria. Desta forma, a analise
da suficiéncia do orcamento disponibilizado ao DER-DF para aplicagdo em servigos
de conservacéao rodoviéria restou prejudicada.

2.2.1. Achado 02: A proposta orcamentaria do DER é elaborada sem a
utilizacao de ferramentas gerenciais que permitam o levantamento objetivo da
demanda anual por servi¢cos de conservacao rodoviaria.

Critério:

134. Manual de Conservacdo Rodoviaria. Demandas apresentadas pelo DER-
DF nos processos'” de elaboracdo das Propostas Orcamentarias dos exercicios de
2012 e 2013. Quadro Demonstrativo de Despesas dos exercicios de 2011, 2012 e
2013.

Anélises e Evidéncias

135. A elaboracao da proposta orcamentéaria pelo érgéo rodoviario, conforme
delineado no capitulo 5 do Manual de Conservacao Rodoviaria do DNIT, deve estar
ancorada em um Sistema de Administracdo da Conservacdo (SAC) que permita
extrair informacdes gerenciais para fins de planejamento das atividades anuais,
inclusive para a elaboracdo de uma estimativa dos custos demandados para a
execucao das atividades de conservacao rodoviaria.

136. A utilizacdo do SAC possibilita ao 6rgao rodoviario definir objetivamente
as necessidades de conservacdo da malha rodoviaria; elaborar, de forma
sistematica, o orcamento anual com dados reais e atualizados; e identificar com
clareza os servicos prioritarios.

12 (Processos DER-DF n° 10300/11 e 10483/12).
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137. As etapas béasicas previstas no Manual do DNIT para elaboracdo do
Plano de Trabalho Anual de Conservacgéo e da Proposta Orcamentaria Anual sao:

a) Definicdo prévia da “Quantidade Anual de Servigo”: Quantitativos
de Servico ponderados pelos Niveis de Servicos necessarios;

b) Definicdo dos “Recursos Necessarios”. quantificagcdo dos insumos
(méo-de-obra, equipamentos e materiais);

c) Revisdo da proposta, compatibilizando-a com o0s limites
orcamentarios fixados pelo 6rgdo central do governo. Portanto, para fins de
compatibilizacdo, € necessario que o oOrgao defina com clareza os servigcos
prioritarios, seguindo a politica de conservacgéao tracada pela Alta Administracao.

138. Para determinar as necessidades de conservacao rodoviaria da malha é
necessario que o 0Orgado possua um inventario dos elementos geradores de
conservagao para fins de quantificacdo dos servicos, bem como que realize
sistematicamente uma avaliagdo das condi¢Bes rodoviarias, permitindo estabelecer
a intensidade necessaria de aplicacdo dos servicos em cada segmento de rodovia.

139. Todavia, conforme constatado no Achado n° 01, o DER-DF n&o possui
levantamento de inventario, as avaliacGes realizadas néo repercutem diretamente no
planejamento das atividades de conservacao corretiva e preventiva, bem como no
estabelecimento dos niveis de servico demandados e das intervencdes prioritarias,
além de nao possuir um SAC ou SGP.

140. Portanto, é latente que o DER-DF né&o dispbe de ferramentas basicas e
de instrumentos gerenciais que permitam a realizacdo de um levantamento
objetivamente estimado da demanda anual por servicos de conservacdo. Cabe
salientar que as atividades de conservacdo rodoviaria ndo se limitam apenas a
conservacao do pavimento, sendo compostas por:

a) Conservacéao da Plataforma (Pavimento) e Faixa de Dominio;
b) Drenagem e Obras-de-Arte;

c) Seguranca (inclui a sinalizagéo vertical e horizontal).

141. Considerando este cenario, verifica-se que a efetiva consolidacdo de um
Plano de Trabalho Anual de Conservacéao, nos moldes tracados pelo referido Manual
de Conservacao, ficaria totalmente prejudicada. Inclusive foi constatado por meio do
PT n° 17 (fls.376/473) que o DER-DF né&o elabora Plano de Trabalho Anual, bem
como néo realiza uma programacéo anual das atividades de conservagao, ficando a
cargo dos Distritos realizarem uma simples programacdo semanal e diaria dessas
atividades.
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142. O fluxograma a seguir demonstra a necessaria interrelacdo entre o
planejamento, programacao dos servicos e a elaboracdo da proposta orcamentaria,
bem como demonstra a interface entre as atividades de conservacdo e a
restauracdo, de acordo com nivel de esforco (NE) da rodovia.

Fluxograma 3 — Procedimentos para administracdo da conservacao de pavimentos
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143. Foram ainda analisados os Processos n°® 10300/2011 e 10483/2012 (cépia
acostada ao Anexo Il), que tratam respectivamente da elaboracdo da Proposta
Orcamentaria da Autarquia referente aos exercicios de 2012 e 2013. Ressalta-se
gue esses processos concentram-se especialmente no levantamento das demandas
necessarias para realizacdo de investimentos (obras e servigcos) relacionados a
construcéo (pavimentacéo), duplicacao, restauracdo e reconstrugdo de rodovias (fls.
01/14; 135/136; 146/149).

144, Constam também nos referidos processos algumas informacdes acerca
das necessidades orcamentérias relativas as atividades de custeio, incluindo os
servicos de conservacao de rodovias (fls. 96/97; 160/168; 178/179), contudo nao sao
apresentados os memoriais de célculo das demandas apresentadas (quantitativos
dos insumos e o0s custos unitarios), sendo informado pela Coordenacdo de
Planejamento - COPLAN que as estimativas sdo realizadas pelo setor diretamente
responsavel pela orcamentacéo, a saber: DITEC/SUTEC.
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145. Embora a afericdo da suficiéncia do orcamento disponibilizado ao DER-
DF para atendimento da demanda real dos servicos relacionados a conservacao das
rodovias reste prejudicada (diante da auséncia de planejamento e da néo
mensuracdo técnica da demanda real pelo DER), constata-se, com base nas
planilhas as fls. 96/97 e 178/179, que nem mesmo 0s montantes solicitados pelo
DER-DF nas propostas orcamentarias para os exercicios de 2012 e 2013 foram
plenamente contemplados nos respectivos orcamentos aprovados.

146. Complementarmente foi realizada analise comparativa dos recursos
orcamentarios disponibilizados ao DER-DF para as atividades de conservacao, em
confronto com a destinacdo orcamentaria para as demais atividades da Autarquia
nos exercicios de 2011 e 2012, sendo elaborado o Grafico 3 para consolidar estas
informacdes, bem como foi realizada uma analise sintética da execucéo
or¢camentéria nesses exercicios, consolidada no Gréfico 4:

Grafico 3 — Evolucdo despesas DER/DF 2011/2012
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147. Os recursos foram segregados em cinco grandes grupos para fins de

analise da situacdo, conforme descricdo abaixo:

a) Conservacao: envolve os gastos com projetos e atividades relacionados a
conservacao rodoviaria preventiva e corretiva rotineira dos pavimentos
(incluindo aquisicdo e aplicacdo de massa asfaltica); manutencdo da
sinalizacdo semaférica e estratigrafica das rodovias; manutencédo de obras
de arte especiais e obras de arte corrente, além da manutencédo e aquisicado
de equipamentos utilizados nas atividades de conservacao rodoviaria,

b) Restauracdo/Recuperacédo: abrange todos os projetos e atividades que
contém servico ou obra de restauracdo ou recuperacdo de rodovias e de
obras de arte especiais, ressaltando que alguns destes programas também
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contém obras de duplicacdo de rodovias, mas foram considerados neste
grupo por estarem contidos no mesmo projeto/atividade dos servicos de
recuperacgao/restauracao;

c) Construcdo: agrega os projetos relacionados a construcdo de passarelas,
ciclovias, obras de arte especiais e correntes, pavimentacdo de rodovias,
implantacdo de anel viario, sinalizacdo, além de obras descritas
simplesmente como duplica¢éo, construcao de terceira faixa, adequacao ou
ampliacdo de rodovias;

d) Pessoal: despesas em geral com pagamento de remuneracdo e de
beneficios dos servidores;

e) Administrativo/Outros: Programas de Trabalho relacionados a despesas
administrativas, fiscalizacdo, aquisicAo de equipamentos em geral,
contratacdo de projetos e estudos especiais, precatérios judiciais e outras
despesas de pequena monta ndo enquadradas nos grupos anteriores.

148. Conforme exposto no Grafico 3, constata-se que a soma da Despesa
Autorizada do grupo “Construcdo” de rodovias (pavimentacdo, duplicacao,
ampliacdo) representou 45% do total do orcamento do DER-DF no exercicio de
2011, e aproximadamente 33% no exercicio de 2012.

149. Realizando uma andlise dos percentuais destinados aos referidos
“‘Grupos de Despesa’, verifica-se na Tabela 6 que o percentual destinado as
atividades de Conservagdo ainda encontra-se bem inferior aos percentuais
destinados as atividades de Construcdo, embora a diferenca tenha diminuido no
periodo analisado.

Tabela 6 — Despesas 2011/2012

Grupo de Despesa 2011 2012
CONSTRUCAO 45,1% 1° 32,9% 20
PESSOAL 23,0% 20 33,2% 10
ADMINISTRATIVO/OUTROS 17,4% 30 16,8% 30
RESTAURACAO/RECUPERACAO 9,0% 40 5,5% 50
CONSERVAGAO 5,5% 50 11,5% 4°
150. JA no intuito de avaliar a capacidade administrativa, gerencial e

operacional do DER-DF para execucdo dos recursos or¢camentarios autorizados na
LOA, foi realizada consulta aos Quadros Demonstrativos de Despesas dos
exercicios de 2011 e 2012 constantes no SIGGO, cujas informac¢des foram
consolidadas no Grafico 4:
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Gréfico 4 — Execugdo Orgcamentéria

Evolucao da Execugao Orgcamentaria por Grupo de Despesa
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Fonte: PT n° 06

151. A anadlise das informacdes coletadas permite verificar que o DER-DF
enfrenta dificuldades para executar o orcamento que lhe é conferido anualmente,
sendo que o percentual de execucado da despesa total (empenhos emitidos frente a
despesa total autorizada) nos exercicios de 2011 e 2012 foi, respectivamente, de
56,6% e 71,3%.

152. Dentre as despesas, destaca-se que o grupo “Construcdo”, apesar de
absorver proporcionamente a maior parte dos recursos orgcamentarios, apresentou
execucao orcamentaria muito baixa nos exercicios de 2011 e 2012, respectivamente
31,1% e 48,1% da despesa autorizada.

153. A execucao de despesas com “Conservacgao” evoluiu de forma positiva no
periodo, elevando-se de 39,2% para 74,0%, jA a execucdo das despesas com
obras/servicos de Restauracdo/Recuperacdo dos pavimentos se manteve
praticamente constante (aproximadamente 60%).

154, Em vista desta andlise, é forcoso reconhecer que a Entidade ndo dispbe
de condicbes operacionais para executar 0S recursos or¢camentarios em niveis
satisfatorios (acima de 80%), e que embora a despesa autorizada para as atividades
de construcdo seja a mais representativa no periodo, o percentual de sua efetiva
execugao orgamentaria € o mais baixo dentre os demais “grupos”, conforme
explicitado no Gréfico 4.

155. Portanto, € fundamental que o DER-DF reveja a sistematica de
consolidacédo e alocacdo de recursos quando da elaboracdo de sua proposta
orcamentaria anual, considerando sua real capacidade operacional de execucéo das
obras/servigos, bem como de conclusdo das referidas contratacdes dentro do

Proc 23126/2011
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exercicio (incluindo o tempo necessario para conclusdo dos procedimentos
licitatorios e formalizacao de contratos).

156. Apés considerar estes fatores a Autarquia deve considerar a possibilidade
de realinhar a proposta orcamentaria de forma mais equilibrada, solicitando a
alocacdo de recursos suficientes para a execucéo de atividades de conservacao e
de restauracao/recuperacdo de rodovias, no sentido de proporcionar a utilizacéo e
aplicacao dos escassos recursos orcamentarios em niveis mais satisfatorios.

Causas

157. Inexisténcia de Sistema de Administracdo da Conservacdo (SAC), que
permita registrar informacdes consolidadas e mensurar a real demanda das
atividades de conservacao rodoviaria.

158. Auséncia de demonstracdo objetiva e detalhada das reais condicdes
fisicas das rodovias do DF, decorrente da falta de um sistema de gerenciamento de
pavimentos, monitoramento adequado, avaliagdo padronizada e registros de
informacdes.

159. Auséncia de demonstracdo objetiva das vantagens da realizacdo de
intervencdes preventivas e de restauracdes dos pavimentos dentro do periodo de
vida util mais adequado em detrimento de intervencdes corretivas.

Efeitos

160. Impossibilidade de consolidar objetivamente a proposta orcamentaria de
forma a abranger toda a demanda anual.

161. Comprometimento da regular execucédo da totalidade das atividades de
conservacao rodoviaria, que atualmente tém se limitado a execucao de atividades
denominadas tapa-buraco, bem como rocadas e capinagem.

162. As rodovias ndo estdo sendo submetidas tempestivamente ao
procedimento de manutencdo adequado, sendo continuamente expostas a um maior
desgaste do seu pavimento, demandando futuramente por intervengcdes mais
dispendiosas.

163. Queda da qualidade da malha rodoviaria do Distrito Federal durante o
decorrer dos anos.
Consideragfes do Auditado

164. No tocante ao achado em tela, o DER-DF encaminhou as consideracdes
elaboradas pela SUOBRA (fls. 639/640) e COPLAN (fls. 642/644).
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165. Em suma, a SUOBRA alegou que o planejamento orgcamentario deriva da
implementagdo dos dados recebidos dos itens mencionados no achado 01, n&o
sendo da sua competéncia a implementacdo da politica de coleta de dados e do
planejamento orcamentario, podendo atuar de forma colaborativa. Alguns
comentarios complementares também foram tecidos, a saber:

a) “©..0 orgamento publico é confeccionado de acordo com objetivos,
necessitando que se tenha objetivo finalistico com a aplicacdo de tais
recursos, seja para construir, manter ou mesmo reconstruir.”

b) “..esta alocagcdo depende de politicas publicas que objetivam a exceléncia
de tal, ou mesmo a aplicagédo, ndo se admitindo, pegando a vasta doutrina
sob a area, planejar sem dotar, ou, claramente, planejar sem saber como
implementar financeiramente”.

166. A COPLAN apresentou uma seérie de informacdes, cujos principais
trechos estao relacionados a seguir:

a) “.. as despesas relacionadas a Conservacdo e Manutengéo do Patriménio ja
existentes relativamente as Rodovias Distritais e Vicinais estdo vinculadas
na acdo orcamentaria 4195 — Manutencdo das Rodovias do Distrito Federal,
e ao objetivo 04 do PPA 2012-2015....7

b) “Por se tratar a acdo 4195 de uma atividade (custeio) a fase preparatoria e
os lancamentos da Proposta Orcamentaria Anual das demandas dos
servicos relativos a conservacdo das rodovias do DF estdo sob a
responsabilidade  direta da  Superintendéncia  Administrativa -
SUAFIN/DER/DF, que elabora em conjunto com as areas especificas do
DER/DF, no caso a SUOBRA, a previsao destas despesas de custeio a
serem inseridas na Proposta Orgamentaria.”

c) “Verifica-se que a Previsdo de Recursos para a agdo 4195 — Manutencao de
Rodovias DF — Material/Massa Asféaltica, Natureza Despesa 33.90.30:
Proposta DER/DF foi de R$2.000.000,00 (dois milhdes de reais) e a
Proposta Teto de acordo com os limites liberados pela SEPLAG para o
DER/DF foi de R$800.000,00 (oitocentos mil reais), ficou em 40% do
previsto. Manutencdo de Rodovias — Locacdo Méao de Obra, Natureza da
Despesa 33.90.37: Proposta DER/DF foi de R$6.600.000,00 (seis milhdes e
seiscentos mil reais) e a Proposta Teto de acordo com os limites liberados
pela SEPLAN foi de R$3.300.000,00 (trés milhdes e trezentos mil reais),
verificando-se que o0s valores disponibilizados foram abaixo das
necessidades solicitadas”.

167. Por fim a COPLAN frisou que o assunto envolve diretamente a SUOBRA
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e a SUAFIN, cabendo a estas superintendéncias apresentar as demais analises e
manifestagbes complementares sobre os langamentos efetuados quando do
cadastramento e execu¢ao da proposta orcamentaria do DER/DF referente a Acao
4195 — Manutencdo de Rodovias. A COPLAN ainda se colocou a disposicdo para
auxiliar a SUOBRA na melhoria dos processos de trabalho considerados na auditoria
e sugeriu constar da sua programacao para 2014 o mapeamento dos processos de
manutencdo e conservacao rodoviaria, ha meta do Planejamento Estratégico 2014,
Objetivo Estratégico 5, para otimizacdo dos processos.

Posicionamento da equipe de auditoria

168. Dentre as alegacOes oferecidas pelos gestores ndo constam justificativas
ou informacgdes que contraponham ou apartem as evidéncias que fundamentaram o
achado 2.

169. Foram apresentados dados referentes aos valores da proposta
orcamentéria inicial elaborada pelo DER/DF, e as sucessivas limitacdes impostas
pela SEPLAN, demonstrando que a Autarquia ndo foi contemplada com os recursos
orcamentarios compativeis com sua demanda inicial.

170. Todavia ndo foram apresentadas informacdes relevantes quanto a
metodologia, procedimentos e critérios objetivos utilizados pela entidade para a
formulag&o da proposta orcamentéria.

171. Alinhado ao teor da manifestagdo da SUOBRA, conclui-se que a
elaboracdo de um planejamento orgcamentario robusto depende da estruturacdo de
um sistema de administragcdo da conservacdo, que agregue dados oriundos do
sistema de gerenciamento dos pavimentos, conforme propostas apresentadas no
achado 01. Seguem, portanto, as propostas de encaminhamento.

Proposicfes
172. Determinar ao DER que:

a) nos moldes propostos para 0 Achado 1, adote as medidas cabiveis no
sentido de implementar a apropriacdo dos servicos de conservacao
rodoviaria, permitindo apurar todos 0s recursos materiais, humanos e
equipamentos utilizados nas atividades de conservacao, possibilitando
efetivar um controle gerencial dos custos com conservacado de cada
trecho e do tempo de servico demandado em cada intervencédo, bem
como a realizacdo de célculos do nivel de serventia das rodovias, de
modo a auxiliar a tomada de decisdes estratégicas e a elaboracdo do
planejamento orcamentario da entidade;
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b) elabore Plano de Trabalho Anual de Conservagdo, com base nos
procedimentos a seguir delineados, de modo a orientar a atuacédo da
entidade e subsidiar o planejamento orcamentério anual:

e Diagndstico das demandas de conservacao rodoviaria, por meio
da definicdo da quantidade de trabalho que se pretende aplicar
durante o ano a cada elemento constante do inventario (niveis de
esforco);

e Avaliacdo da vantajosidade da intervencdo conservativa frente a
realizacdo de restauracdo ou recuperacdo da rodovia, nos
moldes dos procedimentos mapeados no fluxograma 3 do
Relatério Final de Auditoria;

e Identificacdo dos custos unitarios, possibilitando a estimativa de
gastos anual para realizacéo do plano de conservacéao.

Beneficios Esperados

173. A implementacdo da apropriacdo de custos permitira que o DER/DF
possa atualizar os custos unitarios dos servigcos de conservacéao, atualizar as normas
e padroes de desempenho e de composicdo dos insumos dos servicos, além de
possuir registro historico das intervencfes realizadas, permitindo verificar as
atividades previsiveis e mais frequentes, estimando de forma prévia e objetiva a
demanda de servigos a serem realizados nos anos seguintes, e, por conseguinte,
otimizar a dotagdo dos recursos orcamentarios necessarios.

174. O desenvolvimento de um Plano de Trabalho Anual de Conservagao
permitira que o DER/DF aperfeicoe o seu planejamento institucional, defina
objetivamente as necessidades de conservacdo da malha rodoviaria, obtenha
informacBes gerenciais para o planejamento das atividades anuais, extraia dados
reais e atualizados para balizamento da estimativa dos custos das atividades de
conservacao rodoviaria e da proposta orcamentaria anual, identifique com clareza e
objetividade os servigcos prioritarios, comprove a real necessidade dos recursos
demandados na proposta orgcamentaria.

2.3. Questdo 3: O DER-DF efetivamente planeja e executa suas acdes para
promover a conservacao das rodovias?

Foi verificado que o DER-DF nédo elabora planos e programacoes
necessarias para direcionar a execucao das atividades de manutencéo das rodovias.
Além disso, a presente auditoria pdde constatar que ha rodovias recentemente
construidas/restauradas que apresentaram defeitos nos pavimentos, ainda no
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periodo de garantia civi. O DER-DF ndo tem realizado o devido monitoramento, ja
gue nem sequer constatou a existéncia de defeitos nessas rodovias e em
consequéncia nao realizou notificacbes as empresas construtoras para viabilizar a
realizacdo dos reparos necessarios.

Constatou-se a inexisténcia no Distrito Federal de balancas ou postos
de pesagem para fiscalizacdo dos veiculos que trafegam nas rodovias sob
administracdo do DER-DF. Além disso, foi detectada a inviabilidade econémica e
falta de efetividade no tocante a realizagdo de operacgfes tapa-buraco em rodovias
cujo ciclo de vida ja expirou.

2.3.1. Achado 03 - O DER-DF né&o elabora os planos e programacdes
necessarios para a conservagao dos pavimentos rodoviérios.

Critério
175. Manual de Conservagcao Rodoviaria do DNIT — 2005.

Analises e Evidéncias

176. O Manual de Conservacao Rodoviaria do DNIT — 2005 (p. 107) dispde:

“...), a conservagcdo como um todo demanda a participagéo e utilizagéo de
expressivos recursos materiais’fhumanos/financeiros — sendo de se notar,
outrossim, que uma eventual omissao ou insucesso, mesmo de caréater
pontual, pode vir a acarretar elevados prejuizos, seja para a rodovia em si,
seja para o trafego usuario, vindo a se refletir sobre a economia como um
todo.

E fundamental, portanto, que todas as tarefas de conservacdo sejam
conduzidas com base em um planejamento e programacgdo racional, de
sorte a ensejar a:

a) Adocdo de medidas, com vistas a otimizacao / reducéo dos custos dos
servigos pertinentes;

b) Elaboracdo da quantificagdo e orgamentacdo dos servicos em nivel de
precisdo adequado e previamente a respectiva execuc¢ao ao longo de toda
a area;

C) Execucdo da programacgdo e controle dos servicos e, quando
necessario, de eventuais adequagfes, com vistas a melhoria geral do
desempenho, em termos de pessoal, equipamentos e material disponivel.”

177. Por sua vez, o Manual de Conservacao prevé, como instrumentos de
planejamento, a elaboracéo de Plano Anual de Conservacao, Programacéo Anual de
Trabalho, Programacdo Mensal de Servigcos, Programacdao Semanal de Servigos e
Programacao Diaria de Servicos, e, ainda, estabelece modelos de Relatorios e
Planilhas para estas programacoes.
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178. Em visitas realizadas a Superintendéncia de Obras (SUOBRA), aos 1° e
2° Distritos Rodoviarios e a Coordenacdo de Planejamento (COPLAN), foram
efetuadas entrevistas (PT’s n° 01, 02, 03, 14*%), bem como solicitados e analisados
documentos referentes aos procedimentos de planejamento das atividades de
conservacao de rodovias.

179. Conforme apresentado nos Achados n° 01 e 02, o DER-DF né&o possui ou
elabora instrumentos fundamentais para auxiliar a confeccdo dos planos e
programacoes dos servi¢cos de conservacéao (inventario dos elementos geradores de
conservagao, sistemas de geréncia de pavimentos e de administragcdo da
conservagao, avaliacbes nao padronizadas dos pavimentos), prejudicando o
mapeamento das reais necessidades de intervengao nas rodovias.

180. Objetivando avaliar o grau de planejamento das atividades de
conservacao rodoviaria, solicitou-se o encaminhamento de planos e relatorios
utilizados pelo DER-DF.

181. Em resposta, o DER-DF encaminhou diversos relatérios que descrevem
atividades executadas pela Autarquia, ndo apresentando documentos que
comprovem a utilizacdo de instrumentos de planejamento. As informacdes
solicitadas e as encaminhadas encontram-se consolidadas na tabela comparativa a
seqguir:

Tabela 7 — Procedimentos Adotados

Documentos solicitados Andlise Sintética

pela Nota de Auditoria n°® 08

Documentos encaminhados pelo
DER-DF (Oficio n° 616/2013)

Anual de
(exercicios -

1. Plano
Conservacao
2012 e 2013)

Nao apresentou
planejamento  anual das
atividades de conservacao

2. Programacdo Anual de
Trabalho de Conservacao -
(exercicios 2012 e 2013)

N&o apresentou
programacdo das atividades
(quem, quando, onde)

3. Programagédo Semanal de
Servicos de Conservagao
(outubro e novembro de
2012)

Trata-se de relatérios das
atividades executadas no
periodo, mas ndo apresentou
0 planejamento.

Relatério Mensal de Atividades
(outubro e novembro de 2012)

4. Relatério Mensal de | Realizacbes por Administracdo

Apresentou  relatério  das

Apropriacdo dos servicos de
conservacdo (outubro e

Direta de obras e servicos de
engenharia realizados pelos

atividades realizadas.

'3 Acostados digitalmente a0 eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletronico).
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novembro de 2012) Distritos  Rodoviarios (exercicio
2011 e 2012)

Trata-se de histérico das

Paginas da “Operacdo Tapa- operacoes tapa-buraco

Buraco” do portal do GDF na | eglizadas, servindo apenas

internet. para o acompanhamento
destas atividades pela
sociedade.

Proc 23126/2011

Posicdo em  31/12/2012 da
execucao orgcamentaria e financeira
do Programa Teméatico 6216 -
Transporte Integrado e Mobilidade. | cépia de partes do Relatério
Anual de Atividades de 2011
e 2012, elaborados ao final
dos exercicios.

5. Outras Informaces
pertinentes

Posico em  31/12/2011 da
execugao orgcamentaria e financeira
do Programa 2800 - Transporte
Seguro.

Estudos e projetos de engenharia
rodoviaria em 2011

Fonte: Papel de Trabalho n°® 17 (fls. 376/473)

182. Conforme se depreende da Tabela acima, os relatérios encaminhados
limitam-se a apresentar as atividades executadas no periodo, concluindo-se que o
planejamento realizado pelo DER restringe-se a elaborac&o do Plano Plurianual e ao
préoprio Orcamento Anual, que atuam, em esséncia, no aspecto financeiro. Nao
existem programacfes detalhando os servicos, as quantidades a serem executadas
por periodo e as unidades responsaveis, nas formas especificadas no Manual de
Conservacao Rodoviaria.

183. Assim, da andlise das entrevistas e respostas as Notas de Auditoria,
conclui-se que ndo ha um Plano Anual de Conservagédo, uma Programacgédo Anual de
Trabalho de Conservacdo, nem mesmo, Programacdes Mensais de Conservacao,
como previsto nos Manuais do DNIT. Nesse contexto, pode-se afirmar que ndo ha
planejamento estratégico para promover a conservacdo das rodovias,
impossibilitando a afericdo da efetividade da acao publica.

184. Existe, tdo somente, planejamentos englobando periodos mais curtos,
tipicamente semanais e diarios. Estes planejamentos ndo sao registrados em
nenhum tipo de documento institucional, sendo tratados diretamente e de forma
verbal pelo Diretor dos Distritos Rodoviarios com os chefes dos nucleos e
encarregados das equipes de servico. A programacdo semanal dos servicos de
conservacao, quando existe, € apenas verbal. A programacao diaria dos servicos de
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conservacao € definida, normalmente, em reunido pela manhd com a equipe de
execucao e apenas verbalmente.

185. Até mesmo em virtude de ndo haver um planejamento de mais longo
prazo para as atividades de conservacdo, ndo existe qualquer planejamento de
atividades de Conservacdo Preventiva Periddica. Este grupo de tarefas de
conservacao € definido pelo Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT (p. 317)
como “o conjunto de operagdes de conservagao realizado periodicamente com o
objetivo de evitar o surgimento ou agravamento de defeitos”. A Conservagao
Preventiva Periodica, quanto aos pavimentos, visa evitar sua maior deterioracdo e
garantir a preservacao tanto do revestimento quanto de toda a estrutura do
pavimento.

186. Em relacdo ao Relatorio Mensal de Apropriacdo, verifica-se, a partir do
material encaminhado pelo DER-DF e informagbes coletadas nas referidas
entrevistas, que sua consolidacdo mensal € realizada pela SUOBRA com base nos
relatorios semanais produzidos por cada Distrito Rodoviario, que contém
informacdes sintéticas dos servigcos realizados, conforme apropiacdes diarias dos
servicos realizados pelas equipes de servico.

187. Salienta-se que as apropriacfes diarias de campo realizadas pelas
equipes de servico ndo seguem um padrdo Unico, sendo verificado que nem todos
Distritos utilizam as fichas de apropiagéo elaboradas pelo DER-DF, bem como nao
registram as atividades diarias conforme padrdo disposto no Manual de
Conservacédo Rodoviaria®* do DNIT. Constatou-se ainda que as apropriacdes S&o
bastante simplificadas e geralmente produzidas somente ao final do dia, portanto,
nao permitem a recuperacdo de todas as informacdes relativas aos servicos
executados.

Causas

188. Inexisténcia de Avaliacbes e Monitoramentos com metodologias
adequadas e padronizadas.

189. Numero reduzido de técnicos lotados nas unidades responsaveis pelos
planejamentos do DER-DF.

by

190. Inexisténcia de sistema que consolide as informacdes relativas a
administracdo da conservagao dos pavimentos em um processo integrado e global,
de forma a disponibilizar informacdes dos varios setores do DER-DF com rapidez e
confiabilidade.

 Conforme Planilhas 35 e 36 acostadas nas paginas 290/291 do Manual de Conservagao Rodoviéria do DNIT.
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191. As equipes dos Distritos Rodoviarios exercem, praticamente, apenas
atividades de execucédo, sem técnicos treinados para realizagdo de planejamento.

Efeitos

192. Execucéo das atividades de conservacdo sem a melhor combinacao entre
0S recursos humanos, materiais e equipamentos.

193. Previsao inexistente ou fragilizada das intervencdes de conservacédo dos
pavimentos, de suas quantidades, de seu periodo de execucdo e dos recursos
necessarios.

194, Decisao de executar o servico somente quando surge o problema.

195. A inexisténcia de um planejamento para a conservacdo dos pavimentos
faz com que os servicos para esse fim, em sua grande maioria, se restrinjam as
constantes operacdes tapa-buracos, que acabam consumindo quase todo recurso
disponivel.

196. Dificuldade para a consolidacdo da demanda anual de servicos de
conservacao, bem como na elaboracao de proposta orcamentaria pelo DER-DF.

Consideracfes do Auditado

197. Consta as fls. 640 manifestacdo da SUOBRA acerca do achado transcrita
a sequir:

a) “Complementando o todo ja esbocado nos itens anteriores, nao
compete a Superintendéncia de Obras a realizacdo de planejamentos,
podendo sim ser parte colaboradora no desenvolvimento, que sera
monitorado e desenvolvido pleos setores competentes.”

Posicionamento da equipe de auditoria

198. A manifestacdo do gestor vem a corroborar e fortalecer as evidéncias
encontradas na auditoria e o achado em tela.

199. Nao obstante, salienta-se que a gestédo profissional de qualquer unidade
organizacional exige a realizacdo de um planejamento, seja a nivel estratégico,
tatico ou operacional, visando uma atuacdo integrada, que perscrute objetivos e
metas com vistas a gerar bons resultados para a coletividade, sendo efetiva,
eficiente, e eficaz na gestdo do patriménio publico.

200. Cabe ressaltar que a SUOBRA detém competéncia regimental para a
realizacdo do planejamento, organizagao, coordenacao e orientagcdo das atividades
de conservacdo rodoviaria, conforme consta dos incisos | e VIII do Art 39 do
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Regimento Interno do DER/DF.

Proposicdes
201. Determinar ao DER/DF que:

a) nos moldes propostos no Achado 2, elabore Plano de Trabalho Anual
de Conservacéo, com base nos procedimentos a seguir delineados, de
modo a orientar a atuacdo da entidade e subsidiar o planejamento
or¢camentario anual:

e Diagnostico das demandas de conservacao rodoviaria, por meio
da definicdo da quantidade de trabalho que se pretende aplicar
durante o ano a cada elemento constante do inventario (niveis de
esforcgo);

e Avaliagdo da vantajosidade da intervengdo conservativa frente a
realizacdo de restauragcdo ou recuperacdo da rodovia, nos
moldes dos procedimentos mapeados no fluxograma 3 do
Relatorio Final de Auditoria;

e |dentificacdo dos custos unitarios, possibilitando a estimativa de
gastos anual para realizacdo do plano de conservacao;

b) doravante, elabore programacdo operacional das atividades de
conservagao ( mensal e semanal) formalmente registrada, contendo
informacdes referentes aos responsaveis, recursos necessarios,
prazos e locais de realizagao dos trabalhos;

Beneficios Esperados

202. Aperfeicoamento do planejamento institucional do DER/DF, realizacdo de
programacoes racionais, priorizacdo de intervencdes preventivas e tempestividade
das intervencdes de forma a garantir o melhor custo-beneficio, evitando uma maior
deterioracdo dos pavimentos e garantindo a preservacdo do revestimento e de toda
a estrutura do pavimento.

203. Facilita a gestdo e alocacdo dos recursos necessarios para realizacdo das
intervencdes, bem como a aquisicdo de insumos (material) em larga escala, a
previsdo da contratacdo e capacitacdo da méao-de-obra necessaria e a tomada de
decisao para realizacdo de investimentos em equipamentos conforme as demandas
futuras.

204. Permite estabelecer objetivos e metas mensuraveis, realizar o
monitoramento das atividades, a avaliagdo da qualidade dos servigcos executados e
a afericdo da efetividade da acédo do DER/DF.
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205. Realizar a projecdo da estimativa dos custos das atividades de
conservacao rodoviaria e da elaboracdo da proposta orcamentaria anual, além de
identificar com clareza e objetividade os servi¢os prioritarios.

2.3.2. Achado 04: Nao constatacdo pelo DER-DF da existéncia de defeitos em
rodovias que se encontram no prazo de garantia de construcao, e consequente
auséncia de notificacdo das empresas construtoras para realizagcdo dos
reparos necessarios.

Critério
206. Art. 618 do Cadigo Civil e Art. 73, 8 2° da Lei n° 8.666/93.

Analises e Evidéncias

207. O Cddigo Civil (Lei n° 10.406/2002), a respeito da reparacdo das falhas
constatadas na construcao e responsabilizacdo do construtor, assim dispde:

Art. 618. Nos contratos de empreitada de edificios ou outras
construcfes consideraveis, o empreiteiro de materiais e execucao
respondera, durante o prazo irredutivel de cinco anos, pela solidez e
seguranca do trabalho, assim em razédo dos materiais, como do solo.

Paragrafo anico. Decaira do direito assegurado neste artigo o dono
da obra que nédo propuser a acao contra o empreiteiro, nos cento e
oitenta dias seguintes ao aparecimento do vicio ou defeito.

208. Por seu turno, a Lei n° 8.666/1993, art. 74, § 2° estabelece que: “O
recebimento provisorio ou definitivo ndo exclui a responsabilidade civil pela solidez e
seguranca da obra ou do servico, nem ético-profissional pela perfeita execucdo do
contrato, dentro dos limites estabelecidos pela lei ou pelo contrato”.

2009. Em virtude do prazo prescricional para proposicdo de acdo de
responsabilidade civil pela solidez e seguranca da obra, € necessario um
monitoramento constante por parte do DER-DF nas rodovias construidas ou
restauradas. Dessa forma, o DER-DF poderia constatar falhas ou defeitos na
construcado e buscar a reparacéo tempestivamente.

210. Em 25/03/13, a equipe de auditoria realizou inspecao nos pavimentos das
seguintes rodovias: DF-001, sendo percorrido o trecho entre a BR-040 e DF-065;
DF-085 e DF-459, ambas percorridas em toda sua extensao.

211. Uma segunda inspecdo foi realizada pela equipe de auditoria em
26/03/13. Nesta ocasidao foram percorridas as seguintes rodovias: DF-079 em sua
totalidade; DF-025 nos trechos - Aeroporto/Paranod, DF-035/DF-001 e Barragem
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Paranoa/Ponte JK; e DF-001 no trecho DF-140/DF- 463.

212. As rodovias foram percorridas em automoével, realizando-se paradas e
descidas para verificar detalhadamente os defeitos observados, devidamente
anotados em check list (PT n° 13™), além do respectivo registro fotografico (PT n° 22),
apresentando-se na Tabela 8 e nas fotos 3-8 alguns dos defeitos constatados.

Tabela 8 — Sintese de Defeitos Detectados em Inspegdes.

Data | Rodovia Trecho Defeitos
DF-001 BR-040 / DF-065 Trincas tipo “couro de jacaré” e buracos.
DE-085 Total Buracos, remendos, trincas, afundamentos
25/03/13 continuos e desgastes.
DE-459 Total Remendo, desgastes e afundamento
continuo.
DE-079 DE-085 / DE-075 Trincas tipo “couro de jacaré”, remendos,

fissuras, desgaste.

Trincas tipo “couro de jacaré”, trincas,

DF-025 DF — 047 / DF - 001
buracos, remendos, desgaste.

Desgastes, buracos, remendos, trincas tipo

DF-025 DF-035 / DF-001 « .

couro de jacaré”.
26/03/13
DE-025 Barragem Paranoa Remendos, trincas tipo “couro de jacaré”,
(DF-001) / Ponte JK | afundamentos continuos, corrugagao.

DE-001 DE-140 / DE-463 Trincas tipo “couro de jacare’, buracos,
fissuras, corrugagao.

DF—oo1 | DF-025/Baragem | oo oondos e trincas,

Paranoa

Fonte: Papel de Trabalho n® 13
Foto 3 - DF-001 (trecho BR-040/DF-065) Foto 4 — DF-085 (sentido DF-003 p/ Taguatinga)

R W

'* Acostado digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletrdnico).
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Foto 5 — DF 025(Barragem Paranod — Ponte JK) Foto. 6 — DF 001(DF 140 — DF 463/ km 5,0)

Foto 7 — DF-079 (DF-085 a DF-075/ Km 2,0) Foto.8 — DF 001(DF 140 — DF 463 / km 4,6)

Fonte: PT n° 22.

213. Por meio da Nota de Auditoria n°® 06, solicitou-se a SUOBRA/DER-DF
copia dos oficios de notificacdo encaminhados as empresas para realizarem reparos
dos defeitos ocorridos durante o periodo de cinco anos de garantia das obras, bem
como dos documentos contendo o apontamento especifico (comprovacdo) dos
defeitos verificados nas rodovias objeto das notificagcbes e da documentagdo que
comprove a efetiva reparacéo dos defeitos.

214. As seguintes informacdes foram prestadas pelo Parecer n°® 009/2013 —
SUOBRA/DER-DF, (PT 18 — fls. 475-527) para cada rodovia:

a) DF-001 - “Quanto as avarias existentes no trecho compreendido entre a DF
003 (EPIA) e DF 065 (EPIP), foram encaminhadas notificac6es as empresas,
no entanto, as corre¢cdes ainda néo foram realizadas, devido estar aberto o
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prazo para as empresas se manifestarem (doc. 03)”, e no tocante ao trecho
objeto do contrato n® 029/2010 (DF -025 / Barragem do Paranoa - DF-001), o
engenheiro executor relata que “a obra estda em condigdo de uso e sem
defeito aparente, e afirma que o recebimento da obra é recente”;

b) DF-025 — “Segundo informacdo dos executores das obras ainda em
garantia, as avarias ocorridas ao longo da DF 025 estdo, ainda, em processo
de levantamento, portanto, as empresas ainda nao foram acionadas para a
correcao das mesmas, mas serao ao término dos trabalhos”;

c) DF-079 — o engenheiro executor informou @ SUOBRA “que ndo ha avarias a
serem sanadas referentes ao trabalho realizado no DF 079", no entanto, a
mesma superintendéncia esta providenciando levantamento in loco com
equipe recentemente implantada e especifica para tal;

d) DF-085 — “as obras realizadas foram conduzidas diametralmente pela
Secretaria de Transportes — ST, por intermédio da Unidade de
Gerenciamento Local — UGL e Unidade Especial de Gerenciamento de
Programa — UEGP”;

e) DF-459 — em levantamento realizado no final de 2012 verificou-se avaria nas
descidas d’agua junto ao Ribeirdo Taguatinga. Em consequéncia, a empresa
foi notificada e refez os servigos necessérios.

215. Constata-se que os defeitos observados pela equipe de auditoria na DF-
001, na DF-025, na DF-079 e na DF-459 nao foram verificados ainda pelo DER-DF,
e, portanto, a empresa construtora responsavel nao foi notificada.

216. Observa-se, assim, que o DER-DF ndo possui uma sistematica de
fiscalizacdo de defeitos ou falhas das rodovias que surjam dentro do prazo de
garantia, o que prejudica a tempestividade das acles relativas ao direito de
reparacao dos defeitos ou indenizacédo pelo descumprimento do contrato. Assim, a
inércia da Administracdo Publica quanto a estas acfes podera ocasionar a perda do

direito de cobranca da reparacdo dos defeitos junto a empresa construtora, ou
acarretar sérias dificuldades na viabilizacdo de eventual pedido de indenizagéo.

217. Ademais, com base nas informacdes prestadas pela SUOBRA quanto as
atividades realizadas pelos Distritos Rodoviarios por meio de Administracdo Direta
(consolidadas no PT n° 20), foi verificado que as rodovias DF-025, DF-079 e DF-085
foram objeto de atividades de conservacdo por administracao direta nos exercicios
de 2011 e 2012, conforme Tabela 9, porém estas rodovias foram, segundo o proprio
DER-DF, construidas/restauradas nos ultimos cinco anos, estando com prazo de
garantia ainda vigente, portanto, a responsabilidade pelos defeitos ocorridos ainda é
das respectivas empresas contratadas.
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Tabela 9: Despesas com Administragéo Direta de rodovias com prazo de garantia vigente.

ANO|RODOVIA| TRECHO |PMF (R$)|CBUQ (R$)|m3/Km.ano|[TOTAL (R$)
DF-025 |DF-003/DF-001 RS 0,00 RS 176.733,66 7,47 RS 176.733,66

2011 | DF-079 |DF-085/DF-075 R$ 0,00 RS 14.187,48 1,89 RS 14.187,48
DF-085 | DF-003/DF-001 R$ 0,00 RS 119.093,76 11,64 RS 119.093,76
Total 2011 RS 310.014,90

ANO|RODOVIA| TRECHO |PMF (R$)|CBUQ (R$)|m3/Km.ano|TOTAL (R$)
DF-025 |DF-003/DF-001 RS 0,00 RS 67.926,09 2,87 RS 67.926,09

2012 DF-079 |DF-085/DF-075 | R$8.615,86( RS 7.300,70 2,32 RS 15.916,56
DF-085 | DF-003/DF-001| RS$0,00 |RS177.001,69 17,30 RS 177.001,69
Total 2012 RS 260.844,34

Fonte: PT n° 20%

218. Desta forma, o DER-DF, antes de realizar qualquer tipo de intervencao
direta nestas rodovias deveria, no minimo, efetuar a cobranca junto as empresas
contratadas no sentido de que executassem as devidas correcdes ou
comprovassem objetivamente sua plena isencao de responsabilidade em cada caso
especifico (afastando sua responsabilidade pela correcao dos defeitos).

219. Outra hipétese seria que o DER-DF, em vista de alguma situagéo
emergencial, realizasse as intervencdes corretivas por meio de administracdo direta
mas certificando-se anteriormente de que as empresas contrutoras se
comprometessem a assumir 0s custos das despesas referentes a correcdo dos
defeitos, responsabilizando-se integralmente pelos vicios e defeitos decorrentes da
ma execucao das obras, indenizando completamente os cofres publicos.

Causas

220. Caréncia de técnicos nos distritos rodoviarios para avaliar e monitorar o
estado dos pavimentos recentemente construidos e restaurados.

221. Inexisténcia de uma sisteméatica de monitoramento que detecte o0s
defeitos e falhas de construcdo no periodo de garantia de modo que a solicitacao de
reparacao aos responsaveis seja realizada tempestivamente.

Efeitos

222. Perda do direito a cobranca da reparacdo dos defeitos pela empresa
construtora ou da formulacdo do pedido de indenizacdo decorrente do
descumprimento contratual.

223. Diminuicdo da qualidade dos pavimentos das rodovias devido a demora
na correcao dos defeitos que surgem.

'® Acostado digitalmente ao eTCDF (Sistema de Acompanhamento Processual Eletrdnico).
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Consideragcfes do Auditado

224, Quanto ao achado em tela a manifestacdo da SUOBRA, fls 640/641,
consistiu em:

a) “A partir das observacdes anotadas pelos érgaos de fiscalizacdo externa, a
SUOBRA esta adotando o procedimento de notificacdo as empresas
construtoras de obras que apresentem defeitos dentro dos limites
estabelecidos pela lei ou pelo contrato.”

b) “Além, a SUOBRA esta desenvolvendo uma sistematica de implantacdo
dessa politica interna, que devera ser analisada e autorizada pelo colegiado
quanto a sua implementagéo”.

Posicionamento da equipe de auditoria

225. A manifestacdo da SUOBRA coaduna-se com o achado de auditoria. No
entanto, apesar de o gestor informar que est4d adotando procedimentos de
notificagdo e desenvolvendo sistematica interna, ndo foram apresentadas
informacgdes concretas e detalhadas quanto aos procedimentos ja adotados, bem
como nao constam esclarecimentos no que diz respeito a formulacdo da proposta de
sistematica de implantacdo dessa politica interna, ao estabelecimento de prazos
estimados para conclusdo e encaminhamento ao colegiado para decisao.

226. Além disso, o jurisdicionado n&o sinalizou nenhuma iniciativa visando o
desenvolvimento de uma sistematica de monitoramento especifico das rodovias cujo
prazo de garantia ainda néo findou, ndo constando também justificativas quanto as
intervencdes ja realizadas nestas rodovias pelo proprio DER/DF por meio de
administracéo direta.

Proposicdes

2217. Determinar ao DER/DF que, doravante, promova fiscalizacao periédica e
tempestiva em trechos de pavimentos rodoviarios submetidos a construcdo ou
reparacao por terceiros, que ainda estejam no prazo de garantia legal da obra,
visando a deteccdo de eventuais falhas ou defeitos, para fins de notificacdo
tempestiva das empresas construtoras e devida reparacdo sem custo adicional para
o Estado, e, em caso de intervencbes emergenciais efetuadas por administracéo
direta do DER/DF, seja realizada a apropriacado dos custos dos servigos para fins de
cobranca dos valores junto a empresa responsavel pela obra.

Beneficios Esperados

228. Viabilizar a notificacdo tempestiva, bem como a efetiva correcdo das
falhas e defeitos pelas empresas construtoras, garantindo as boas condicbes de
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fluidez e seguranca do trafego.

229. Estabelecer maior rigidez na fiscalizagdo e monitoramento da qualidade
das obras, induzindo as empresas a executar 0s servicos em conformidade com as
especificacdes contratuais.

230. Efetivar a cobranca de indenizacdo e reposicdo aos cofres publicos,
impedindo a geracado de dano ao erario.

2.3.3. Achado 05: Inexisténcia de balancas, postos de pesagem e
procedimentos para fiscalizacdo de peso dos veiculos que trafegam nas
rodovias administradas pelo DER-DF.

Critério

231. Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT; Cdédigo de Transito
Brasileiro (Lei n® 9.503/1997); Resolucdo CONTRAN n° 258/1997.

Anélises e Evidéncias

232. O trdfego de veiculos com peso em excesso € um dos maiores
responsaveis pelos danos no pavimento das rodovias. Estudos revelam que um
excesso meédio de 10% de peso por eixo reduz em até 40% a vida util projetada para
o pavimento, de acordo com o Plano Diretor Nacional Estratégico de Pesagem.

233. Trabalho apresentado na Audiéncia Publica para implantacdo do Plano
Diretor Nacional Estratégico de Pesagem, em 12/09/2006, em Brasilia-DF, concebeu
estudos que indicam que o0 excesso de peso por eixo reduz exponencialmente a vida
atil do pavimento conforme propor¢éo demonstrada na Tabela 10:

Tabela 10 - Excesso de Peso por Eixo x Vida Util do Pavimento.

Excesso de Peso Vida Util Estimada
sem sobrepeso 10 anos
10% menos de 5 anos
20% 3 anos
30% 2,5 anos

Fonte: Coordenacgéo Geral de Operag8es Rodoviarias/DIR/DNIT

234. A Organizacdo para a Cooperacdao e Desenvolvimento Econdémico —
OCDE, ap0s estudar criteriosamente a questdo do controle de peso, concluiu que
até 2% do PIB de um pais pode ser despendido, por ano, em consequéncia dos
danos ocasionados pelo excesso de peso nas rodovias.

235. Segundo o Manual de Conservagdo Rodoviaria — 2005 do DNIT, “as
variacbes entre acréscimos de carga por eixo e 0s correspondentes efeitos de
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destruicdo do pavimento ocorrem de forma exponencial: dai, a importancia em se
evitar o uso de veiculos com cargas em excesso”. Ainda, segundo o manual, o
excesso de carga por eixo dos veiculos é uma das principais causas da ocorréncia
de buracos (ou panelas).

236. Além de prejudicar os pavimentos, 0 excesso de carga nos veiculos
também provoca aumento no numero de acidentes, em virtude, principalmente, da
reducdo da capacidade de frenagem, do comprometimento da manobrabilidade do
veiculo e pelas proprias danificagdes causadas no pavimento. De acordo com a
Policia Rodoviaria Federal, 0 excesso de cargas é responsavel por grande namero
de acidentes nas estradas.

237. O sobrepeso dos veiculos também causa excessivos desgastes aos
veiculos, principalmente, a suspensao, freios, pneus, etc., além de aumento de
consumo de combustivel.

238. A Lei n® 9.503/97 (Cddigo de Transito Brasileiro) dispbe que:

“Art. 99. Somente podera transitar pelas vias terrestres o veiculo cujo
peso e dimensdes atenderem aos limites estabelecidos pelo CONTRAN.

8 1° O excesso de peso sera aferido por equipamento de pesagem ou
pela verificacdo de documento fiscal, na forma estabelecida pelo
CONTRAN.

§ 2° Seré tolerado um percentual sobre os limites de peso bruto total e
peso bruto transmitido por eixo de veiculos a superficie das vias, quando
aferido por equipamento, na forma estabelecida pelo CONTRAN.

§ 3° Os equipamentos fixos ou méveis utilizados na pesagem de veiculos
serdo aferidos de acordo com a metodologia e na periodicidade
estabelecidas pelo CONTRAN, ouvido o 6rgdo ou entidade de metrologia
legal.”

239. A Resolucéo n° 258/2007 do Conselho Nacional de Transito (CONTRAN)
estabelece em seu artigo 4° que “A fiscalizacdo de peso dos veiculos deve ser feita
por equipamento de pesagem (balanca rodoviaria) ou, na impossibilidade, pela
verificacdo de documento fiscal.”

240. O Governo Federal, reconhecendo a importancia do controle de
sobrepeso nas rodovias federais elaborou o Plano Diretor Nacional Estratégico de
Pesagem, finalizado em meados de 2006. O objetivo deste plano é implantar
balancas em toda malha rodoviaria federal como forma de coibir o excesso de
cargas. Com o aumento de balancas para pesagem de veiculos nas rodovias, 0
namero de veiculos com sobrepeso tende a diminuir, resultando em menos danos as

rodovias, contribuindo para aumentar a vida util dos pavimentos.
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241. O artigo “Balangas nas rodovias induzem adequagdo do volume de
cargas transportadas”, encontrado no sitio do DNIT na internet, informa que houve
reducdo no percentual de veiculos com excesso de peso entre 2009 e 2010 e, na
avaliacdo do Coordenador Geral de OperacBes Rodoviarias, Luiz Claudio Varejao,
0s transportadores vao adequando suas cargas dentro dos limites para ndo serem
multados.

242. De forma exemplificativa, segue na Tabela 11 a quantidade de postos de
pesagem em oOrgaos de 3 (trés) unidades da federacgéao:

Tabela 11- Rodovias Pavimentadas x Postos de Pesagem (BR/SP/MG).

Descricao DNIT DER-SP DER-MG
Rodovias Pavimentadas 57.000 km 16.885 km 20.336 km
Postos de Pesagem 77 unid. 76 unid. 32 unid.

Fonte: PT n°19 (fls. 528-540).

243. Sobre fiscalizacdo e controle do excesso de peso dos veiculos que
trafegam nas rodovias distritais, em reunido realizada no dia 28/02/13, na
Superintendéncia de Transito do DER-DF (SUTRAN), foi informado aos auditores
gue nédo existe, atualmente, nenhum posto ou balangca no Distrito Federal para
operacionalizar esta fiscalizacdo, e quanto a fiscalizacdo por meio de Nota Fiscal,
nao é adotado tal procedimento. Esta informacdo da SUTRAN foi confirmada pela
Superintendéncia Técnica (SUTEC), a qual acrescentou que had um edital sendo
preparado para aquisicdo de balancas e construcédo de postos de pesagem.

244, Atendendo a Nota de Auditoria n°® 03 — 23.126/2011, o DER-DF informou
acerca da existéncia de projetos em andamento visando a implantacdo de 3 (trés)
bases de pesagem e de 2 (dois) sistemas portateis de pesagem, sendo que a
SUTEC esté realizando a analise e confeccdo dos estudos topograficos e outros
projetos auxiliares necessarios, e que as rodovias definidas para esta implantacéo
deverdo ser a DF-003 km 12, DF-001 km 71 e DF-150 km 6. (PT n® 04 — fls. 201-
222).

245. Conforme verificado em diversos estudos, a fiscalizacdo do excesso de
peso coibe o transito de veiculo com sobrepeso, evitando o desgaste excessivo dos
pavimentos. Entao, verifica-se que € de suma importancia a fiscalizacdo do excesso
de peso nas rodovias. No entanto, tal fiscalizagdo ndo vem ocorrendo no ambito do
DF.

Causas

246. Morosidade nas providéncias para construcdo de postos de pesagem e
aquisicao de balancas.
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247. Auséncia de providéncias para realizacdo de procedimentos de
fiscalizagdo por meio de documento fiscal.

Efeitos

248. Transito de veiculos com excesso de carga/peso, 0 que provoca a
deterioracdo mais rapida dos pavimentos da malha rodoviaria.

249. Aumento no nimero de acidentes nas rodovias.

250. Diminuicdo excessiva da velocidade dos veiculos nos trechos de
pavimentacao deteriorada.

Consideracfes do Auditado

251. Quanto ao achado em tela a uUnica mencédo foi apresentada pela
SUOBRA, apontando que nao Ilhe cabe a competéncia por este tema.

Posicionamento da equipe de auditoria

252. Verifica-se ainda que a SUTEC e SUTRAN, superintendéncias que detém
competéncia relacionada a atividade em tela, ndo se manifestaram nesta
oportunidade. Portanto, diante da omisséo do gestor, confirma-se o achado.

Proposicfes
253. Determinar ao DER/DF que adote as medidas pertinentes para:

a) estruturacdo e instalacdo de postos de pesagem visando a
implementacédo da fiscalizacdo dos veiculos que trafegam nas rodovias
do Distrito Federal;

b) dorovante, promova fiscalizagdo complementar da pesagem de
veiculos por meio de informacdes declaradas em nota fiscal.

Beneficios Esperados

254, A implementacdo de um sistema visando a fiscalizacao da pesagem dos
veiculos que trafegam pelas rodovias do SRDF é de fundamental importancia para
inibir que os veiculos circulem com carga superior a permitida em lei.

255. O principal beneficio é a reducdo da deterioracdo da condicéo estrutural
dos pavimentos, bem como a reducdo dos acidentes, garantindo que as atividades
de conservacéo rodoviaria sejam efetivas e que a construcdo de novas rodovias ou
pavimentacdo de certos trechos cumpram todo periodo de vida util, gerando
economia aos cofres publicos e garantindo boas condi¢cdes de seguranca e fluidez
do trafego.
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2.3.4. Achado 06: Inviabilidade econ6mica e falta de efetividade das operacdes
de tapa-buracos em rodovias com ciclo de vida util esgotado.

Critério
256. Manual de Conservacao Rodoviaria do DNIT.

Andalises e Evidéncias

257. O Manual de Conservacdo Rodoviaria do DNIT apresenta o conceito de
Niveis de Esfor¢o (NE) de uma tarefa como sendo a quantidade de trabalho que se
pretende aplicar durante o ano em cada unidade de inventario correspondente.

258. No tocante as tarefas de tapa-buraco, o nivel de esforco é representado
pelo consumo previsto de massa asfaltica (mensurado em metros cubicos) por
quilometro de faixa de tr&fego em um ano.

259. Este nivel de esfor¢o deve ser determinado cuidadosamente com base
em dados histéricos confidveis, sendo que, no caso dos revestimentos
betuminosos’’, deve-se observar sistematicamente o progresso da deterioracéo
através da apropriacdo do consumo de materiais utilizados em tapa-buraco,
remendo profundo e selagem de trincas. A extrapolacdo dos dados coletados ao
longo do tempo deve servir de base para determinar os niveis de esforco
atualizados.

260. Todavia o Manual do DNIT preconiza que, ndo havendo dados histéricos
suficientes, ou ndo havendo a possibilidade de se adotar os niveis de esforco de
algum outro trecho com condi¢Bes analogas, pode-se recorrer aos seguintes valores
para determinacéo do nivel de esforco das operacgdes de tapa- buraco:

a) Estado “Muito Bom”: NE < 1m?*/km.ano;
b) Estado “Bom”: 1 < NE < 2m®/km.ano;

c) Estado “Regular’; 2 < NE < 4m?®/km.ano;
d) Estado “Mau’: 4 < NE < 7 m®/km.ano;

e) Estado “Péssimo”: NE > 7 m*/km.ano;

261. Os estados supracitados podem ser definidos da seguinte maneira:

a) Muito bom: Pavimento novo, necessitando apenas de tapa-buraco
ocasional;

7 Trata-se da camada final da rodovia.
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e) Péssimo: O pavimento esta préximo do final de sua vida util, ou ja a

262.

despesa.

263.

ultrapassou.

Com vistas a avaliar a execucdo das atividades de conservagao
rodoviaria, 0 DER-DF apresentou lista de rodovias que haviam sido submetidas a
conservagao em 2011 e 2012, com especificacdo dos trechos e do valor total da

(PT n° 07)

Com base nessas informacgfes, na extensdo de cada trecho rodoviario
(km) e no custo unitario padronizado (por metro ctbico) utilizado pelo DER-DF*, foi
calculado o quantitativo total de material betuminoso aplicado anualmente por
quildmetro em cada trecho de rodovia, permitindo a classificagdo do estado de
conservacao de cada trecho, conforme critério acima disposto:

Tabela 12 — Maiores gastos com Conservacdo de Rodovias do DF em 2011.

. Extensdo do Estado -
Rodovia Trecho PMF (R9) CBUQ (R9) ANO Trecho () m3lkm.ano Pelo NE)
DF-180 BR-070/DF-240 R$28.902,29 | R$226.051,24 2011 76 3741 PESSIMO
DF-250 DF-001/DF-330 R$0,00 R$ 14756740 2011 96 16,82 PESSIMO
DF-085 DF-003/DF-001 R$0,00 R$119.093,76 2011 112 11,64 PESSIMO
DF-463 DF-001/Limite urbano de Sdo Sebastidq R$6.093,77 | R$32.236,39 2011 39 11,04 PESSIMO
DF-001 DF-003/BR-040 R$6.186,70 | R$206.502,98 2011 22 10,54 PESSIMO
DF-128 DVISADF/GO a DF-444 R$99.701,16 | R$116.308,69 2011 242 10,52 PESSIMO
DF-001 DF-075/DF-085 R$391630 | R$48.14994 2011 57 10,12 PESSIMO
DF-001 DF-087/DF-430 R$1566,52 | R$131.751,64 2011 15 9,75 PESSIMO
DF-440 BR-020 Km 2.8 a br-020 Km 8.9 R$0,00 R$ 130.663,40 2011 155 9,23 PESSIMO
DF-345 DIVISA DF/GO a DF-230 R$3916,30 | R$155.096,53 2011 26 8,60 PESSIMO
DF-025 DF-003/DF-001 R$0,00 R$ 176.733,66 2011 259 147 PESSIMO
DF-205 OESTE |DF-150 a0 Km 15,1 R$0,00 R$39.290,39 2011 6,2 6,94 MAU
DF-205 LESTE |DF-150 ao Km 6,2 R$0,00 R$23.756,98 2011 38 6,84 MAU
DF-001 BR-040/DF-140 R$0,00 R$111.877,10 2011 187 6,5 MAU
DF-001 BR-060/BR-040 R$5117742 | RS$24.596,66 2011 143 6,45 MAU
DF-480 DF-00L/GAVA R$0,00 R$31.042,13 2011 53 6,41 MAU
DF-047 DF-002/AEROPORTO R$0,00 R$21.929,52 2011 39 6,15 MAU
DF-290 BR-060/BR-050 R$31.950,57 | R$139.902,01 2011 34 5,70 MAU
DF-087 DF-085/DF-095 R$0,00 R$15.341,53 2011 31 542 MAU
DF-004 DF-007/DF-047 R$0,00 R$91.848,90 2011 198 5,08 MAU
Total 2011 R$233411,03 | R$1.989.740,85 |Extensdo (km)| ~ 2705 N°de trechos 20

Fonte: Papel de Trabalho n° 7 (fls. 176/199) e 20.

18 Servigos de aplicagio de Massa Asféltica Pré-misturada a frio (PMF): R$ 783,30/m® e Concreto betuminoso usinado a quente (CBUQ):

R$913,70 / m°,
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Tabela 13 — Maiores gastos com Conservacao de Rodovias do DF em 2012.

. Extens&o do Estado -

Rodovia Trecho PMF (R$) CBUQ (R$) ANO Trecho (km) m3/km.ano (Pelo NE)
DF-180 BR-070/DF-240 R$56.394,72 | R$113.986,31 2012 76 25,89 PESSIMO
DF-440 BR-020 Km 2.8 & br-020 Km 8.9 R$150.317,08 | R$81.806,24 2012 155 18,16 PESSIMO
DF-001 DF-075/DF-085 R$13.15358 | R$78.832,96 2012 57 18,08 PESSIMO
BR-020 DF-003 & SOBRADINHO R$ 0,00 R$ 67.460,68 2012 42 17,58 PESSIMO
DF-085 DF-001/DF-079 R$ 0,00 R$ 177.001,69 2012 11,2 17,30 PESSIMO
DF-001 DF-087/DF-430 R$18.618,09 | R$206.659,23 2012 15 16,66 PESSIMO
DF-463 DF-001/Limite urbano de S8o Sebastidq ~ R$ 0,00 R$ 52.859,28 2012 39 14,83 PESSIMO
DF-051 GURA a DF-047 R$ 0,00 R$ 46.070,26 2012 39 12,93 PESSIMO
DF-007 DF-003/DF-002 R$ 0,00 R$ 15.076,54 2012 13 12,69 PESSIMO
DF-095 DF-003/DF-001 R$ 0,00 R$ 129.137,46 2012 126 1122 PESSIMO
DF-290 BR-060 a BR-050 R$80.52539 | R$251.591,58 2012 34 11,12 PESSIMO
DF-150 DF-003/DF-205 R$4.283,10 | R$122.19311 2012 135 1031 PESSIMO
DF-170 DF-001/KM 10,5 R$ 0,00 R$ 95.027,92 2012 105 991 PESSIMO
DF-001 DF-003/DF-170 R$ 0,00 R$ 180.790,62 2012 213 9,29 PESSIMO
DF-445 DF-240/DF-430 R$ 0,00 R$ 69.260,73 2012 82 9,24 PESSIMO
DF-003 BR-020/DF-051 R$ 0,00 R$ 166.043,01 2012 20,7 8,78 PESSIMO
DF-345 DVISA DF/GO a DF-230 R$4.307,93 | R$155.923,99 2012 20,6 8,55 PESSIMO
DF-473 BR-251/Limite urbano de S&o Sebastid¢  R$0,00 R$22.331,56 2012 3 8,15 PESSIMO
DF-004 DF-007/DF-047 R$ 0,00 R$ 144.369,34 2012 1938 7,98 PESSIMO
DF-001 BR-060/DF-480 R$19.581,19 | R$53.207,88 2012 105 7,93 PESSIMO
DF-075 BR-060/DF-450 R$78326 | R$81.684,72 2012 119 7,60 PESSIMO
DF-205 LESTE |DF-150 ao Km 6,2 R$ 0,00 R$ 25.584,44 2012 38 737 PESSIMO
DF-087 DF-085/DF-095 R$ 0,00 R$ 18.073,60 2012 31 6,38 MAU
DF-001 DF-003/BR-040 R$ 0,00 R$ 127.739,45 2012 22 6,30 MAU
DF-001 BR-040/DF-140 R$10.182,38 | R$91.053,19 2012 187 6,02 MAU
DF-035 DF-025/DF-001 R$ 0,00 R$ 22.879,79 2012 42 596 MAU
DF-010 DF-003/EIXO MONUMENTAL R$ 0,00 R$ 16.447,14 2012 34 529 MAU
DF-006 DF-007/DF-005 R$ 0,00 R$9.137,30 2012 21 4,76 MAU
DF-180 BR-060/BR-070 R$16.71320 | R$47.359,32 2012 16,7 438 MAU
DF-047 DF-002 a0 AEROPORTO R$ 0,00 R$ 15.076,54 2012 39 4,23 MAU

Total 2012 R$ 374.859,92 | R$ 2.684.665,88 |Extensdo (km)|  333,0 N° de trechos 30

Fonte: Papéis de Trabalho n® 07 e 20.
264. A analise dos quadros permite verificar que ha um quantitativo expressivo

da malha rodoviaria em condicdes precarias de conservacdo, sendo que o nivel de
esforco é relativamente elevado, demonstrando que as operacdes tapa-buraco tém
sido realizadas de forma intensiva nos trechos rodoviarios cujo nivel de esforco
representa um estado de conservagao “Mau” ou “Péssimo”.

265. Constata-se ainda a evolucdo, no periodo de 2011 para 2012, do
guantitativo de trechos e da extensao total de quilometragem que se encontram em
estado “Mau” ou “Péssimo”, passando de 20 para 30 trechos e de 270,5 km para
333,0 km, bem como a elevacdo dos valores das despesas com aplicacdo de
revestimento betuminoso (seja PMF ou CBUQ), de R$2.223.151,88 para
R$3.059.525,80, apenas para conservacao dos pavimentos dos trechos em tela.

333 km de rodovias distritais encontram-se em estado de
conservagao “mau” ou “péssimo”.
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266. Tais informacgdes permitem concluir que as operagdes tapa-buraco nao
sao efetivas em grande parte dos trechos apresentados, pois ndo garantem a
durabilidade de boas condicbes do pavimento ao usuario. Ademais, mostram-se
economicamente inviaveis, tendo em vista que as rodovias ja estédo proximas do final
do ciclo de vida util ou até mesmo ultrapassaram tal ciclo.

267. As atividades de Conservacdo (preventiva e corretiva) devem ser
aplicadas para que o desempenho do pavimento evolua dentro do previsivel.
Contudo, quando o ciclo de vida se aproxima do final, o nivel de esforco dos
servicos necessarios para manté-lo dentro do desempenho previsivel tende a
aumentar, sendo estimado pelo DNIT que um valor maximo admissivel de nivel de
esforco para atividades de tapa-buraco seja da ordem de 10 m3/km.ano (Manual de
Conservacao Rodoviaria do DNIT — p.107), j& superado por diversas rodovias do DF.

268. Salienta-se, ainda, que em varias rodovias as condi¢des de trafego atuais
sdo muito diferenciadas da época em que foram projetadas, tendo em vista o proprio
crescimento do fluxo de veiculos e as mudancas das atividades econbmicas
exercidas na regido, acarretando a reducao do ciclo de vida inicialmente previsto e
elevando o nivel de esforco das atividades de conservacao, principalmente de
consumo de material betuminoso para execucdo de operacdes tapa-buraco,
realizadas sem efetividade, apenas como solugéo paliativa.

2609. Desse modo, alcancado o final do ciclo de vida das rodovias, a medida a
ser adotada, do ponto de vista técnico e econdémico, é a execucao da Restauracao,
sendo que a Conservacao Preventiva deve ser encarada apenas como uma medida
provisoria para a execugao, em curto prazo, da Restauracédo, conforme preconiza o
Manual de Conservacao Rodoviaria do DNIT.

Causas

270. Monitoramento inadequado das condicdes das rodovias administradas
pelo DER-DF, tendo em vista a inexisténcia dos registros historicos dos niveis de
esforco de cada trecho, ou do devido acompanhamento por meio de outro indice
objetivo que demonstre tecnicamente a inviabilidade da continuidade das atividades
de tapa-buracos.

271. Insuficiéncia de recursos orcamentarios visando a restauracdo e
recuperacéo dos pavimentos anteriormente ao fim do ciclo de vida.

272. Falta de planejamento sistematico e de integracdo e complementariedade
das acdes de manutencao rodoviaria.

® Todo pavimento construido é dimensionado, na fase de projeto, para um determinado ciclo de vida, sendo que a medida que este ciclo vai
sendo finalizado o pavimento deteriora-se progressivamente, demonstrando sinais do seu envelhecimento através de falhas ou defeitos. (Ver
Tabela 10)
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273. Auséncia de um planejamento de médio e longo prazo que compreenda a
formulacédo de estudos e projetos prevendo a adaptacdo e adequacdo da malha
rodoviaria do Distrito Federal com vistas a atender as demandas atuais e futuras
(inclusive o volume médio diario de trafego), fornecendo uma infraestrutura viaria
qgue viabilize o desenvolvimento econdmico da regido e a diminuicdo dos custos
meédios de transporte.

Efeitos
274. Diminuicao da qualidade do pavimento da malha rodoviaria.
275. Deterioracdo da camada estrutural dos pavimentos, elevando os custos

futuros das atividades de restauracéo ou reconstrucéao das rodovias.

276. Impactos econdmicos diretos no tocante a elevagdo dos custos médios de
transporte.

Consideragdes do Auditado
277. A manifestacédo da SUOBRA (fls, 641) referente ao achado 6 foi:

a) “Esta atividade esta diretamente ligada a disponibilidade financeira, que nem
sempre atende as necessidades dentro da vida util dos pavimentos”

b) “Quanto a pratica de tal em rodovias com vida util esgotada, refletem a nao
existéncia de politicas publicas discutidas em todos os itens anteriormente
esbogadas.”

Posicionamento da equipe de auditoria

278. No tocante a alegacdo da SUOBRA da falta de garantia de
disponibilidade financeira para atender as necessidades dentro do ciclo de vida (util
dos pavimentos, verifica-se que este fator realmente pode representar um empecilho
a realizacdo tempestiva da restauracéo das rodovias enquadradas nesta situacao.

279. No entanto, verifica-se que para a disponibilizacdo de recursos
orcamentarios e financeiros suficientes faz-se necessario, dentre outras iniciativas,
que o DER/DF aprimore o planejamento organizacional das atividades de
conservacao e de obras rodoviarias, bem como sua integracdo ao planejamento
governamental.

280. Portanto, é fundamental que o DER/DF seja estruturado técnica e
operacionalmente para realizacdo do devido gerenciamento das atividades de
conservagao e sistematizacdo de procedimentos, incluindo, dentre outros: o
monitoramento regular, padronizado e formalmente registrado da situagao da malha
rodoviaria, que permita a producdo de um diagndstico objetivo e constantemente
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atualizado da situacao de conservacdo das rodovias; a implementacéo e atualizacao
de inventario dos elementos geradores de conservacdo; a elaboracdo de
padronizacao e detalhamento da apropriagcdo dos recursos utilizados nas atividades
de conservacao rodoviaria; bem como a realizacéo de calculos e anélises dos niveis
de esforco de cada um dos trechos.

281. A implantacdo de todos estes procedimentos dotaria o DER/DF de
informacdes técnico-econdmicas fundamentais para tomada de decisdo quanto ao
custo-beneficio da continuidade da realizacdo de atividades de conservacdo ou da
indicacdo da demanda por obras de reconstrucdo ou restauracdo de determinados
trechos rodoviarios.

282. Desta forma, o DER/DF poderia formular uma proposta or¢camentaria
consistente, embasada em andlises técnicas, sendo extremamente necessarias
diante do contexto atual, em que a recorrente realizacdo de operagdes tapa-buraco
em rodovias com vida util esgotada reflete a inexisténcia de politicas publicas que
atendam adequadamente as demandas da malha rodoviaria do Distrito Federal.

Proposicdes
283. Determinar ao DER/DF que, nos moldes do Achado 01:

a) adote procedimentos padronizados para a realizacdo do
monitoramento do estado de conservacao das rodovias, bem como
para o registro formal e permanente das falhas detectadas no
pavimento e das intervengdes realizadas;

b) implantacdo de metodologia Unica e abrangente para a realizagdo de
avaliacbes objetivas, consistentes e periédicas do estado de
conservacao das rodovias do SRDF, permitindo verificar o histérico do
estado de conservacao das rodovias;

c) apropriacdo dos servigos de conservacao rodoviaria, permitindo apurar
todos os recursos materiais, humanos e equipamentos utilizados nas
atividades de conservacdo, possibilitando efetivar um controle
gerencial dos custos com conservacao de cada trecho, e do tempo de
servico demandado em cada intervencédo, bem como a realizagéo de
calculos do nivel de serventia das rodovias, de modo a auxiliar a
tomada de decisbes estratégicas e a elaboracdo do planejamento
orcamentario da entidade.

284. Determinar ao DER que, nos moldes do Achado 03, promova a avaliagéo
da vantajosidade da intervencao conservativa frente a realizacdo de restauracdo ou
recuperacdo da rodovia, conforme procedimentos mapeados no fluxograma 3 do
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Relatério Final de Auditoria.
Beneficios Esperados

285. O conjunto de medidas propostas visa garantir uma maior efetividade das
atividades de conservacao rodoviaria, cuja realizacdo seria mantida apenas em
rodovias em que sua continuidade se mostra economicamente viavel.

286. Evitar o desperdicio de insumos materiais, humanos e equipamentos
utilizados em servigcos de conservacdo de rodovias onde esta atividade n&o gera
mais beneficio concreto, justificavel e permanente.

287. Orientar a tomada de decisdo governamental com base em informacdes
técnicas, demonstrando o custo-beneficio econébmico da realizacdo de obras de
restauracdo e reconstrucdo em rodovias cuja vida 0til ja se encontra esgotada.

3. CONCLUSAO

288. A presente auditoria visou avaliar o gerenciamento das atividades de
conservagao dos pavimentos das rodovias distritais sob a responsabilidade do
Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal, havendo o trabalho se
desdobrado em trés questdes de auditoria.

289. Na primeira questdo, entendeu-se que 0 gerenciamento do sistema de
conservacao das rodovias do DF néo é realizado de forma adequada, tendo em vista
a inexisténcia de metodologia padronizada e integrada de monitoramento e
avaliacdo do estado das rodovias, a nao realizagcdo de levantamento e registro de
inventario dos elementos geradores de conservacdo, bem como verifica-se a
inexisténcia de monitoramento documentado das falhas detectadas nas rodovias. A
avaliacdo do estado de conservacdo das rodovias também ndo segue uma
sistematica unificada, cada unidade utiliza metodologias diferentes e os resultados
da avaliacdo gerada ndo séo utilizados para fins de planejamento das atividades,
definicdo das prioridades de intervencéo realizadas pelo DER-DF e elaboracédo da
proposta orcamentaria anual das atividades de conservacdo. Além disso, foi
constatada a inexisténcia da implantacao ou de projeto para futura utilizacdo de um
Sistema de Gerenciamento dos Pavimentos que permita gerenciar todo o
planejamento e operacionalizacdo das atividades de conservacédo rodoviaria.

290. Em relacdo a segunda questdo, a andlise da suficiéncia do orcamento
disponibilizado ao DER-DF para aplicacdo em servigcos de conservacdo rodoviaria
restou prejudicada, uma vez que o DER-DF né&o dispbe de ferramentas gerenciais
gue fornecam informacdes objetivas para auxiliar a realizagcdo do planejamento e a
consolidagcdo da demanda anual dos servicos de conservagdo rodoviaria,
influenciando diretamente na dificuldade para elaboracdo de proposta orcamentaria
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consistente com a realidade demandada.

291. No tocante a terceira questdo foi verificado que o DER-DF ndo elabora
planos e programac¢fes necessarias para direcionar a execugdo das atividades de
manutencdo das rodovias. Ademais, constatou-se que ha rodovias recentemente
construidas/restauradas, ainda no periodo de garantia civil, que apresentaram
defeitos nos pavimentos, todavia o DER-DF ndo tem realizado o devido
monitoramento, ja que ndo constatou a existéncia de defeitos em algumas dessas
rodovias e, em consequéncia, nao realizou notificagcbes as empresas construtoras
para viabilizar a realizacdo dos reparos necessarios. Também foi apurada a
inexisténcia de balangas ou postos de pesagem no Distrito Federal para fiscalizacao
dos veiculos que trafegam nas rodovias sob administracdo do DER-DF. E, por fim,
detectou-se a inviabilidade econdmica e a falta de efetividade no tocante a
realizagdo recorrente de operacfes tapa-buraco em rodovias cujo ciclo de vida ja

expirou.

292. Conclui-se, portanto, que o objetivo geral da auditoria foi alcancado.
4. PROPOSICOES

293. Ante 0 exposto, sugere-se ao Plenario:

[) Tomar conhecimento:
a. do presente Relatério de Auditoria, de fls. 645/720;
b. dos documentos acostados as fls. 628/644.

II) Determinar ao Departamento de Estradas e Rodagens do Distrito

Federal que adote as medidas cabiveis para fins de:

a. implementacdo de inventario completo dos elementos geradores
de servicos de conservacdo, mantendo registro atualizado e
sistematico de todos elementos;(Achado 01)

b. adocdo de procedimentos padronizados para a realizacdo do
monitoramento do estado de conservacdo das rodovias, bem
como para o registro formal e permanente das falhas detectadas
no pavimento e das intervencdes realizadas; (Achado 01 e 06)

c. implantacdo de metodologia Unica e abrangente para a
realizacdo de avaliacBes objetivas, consistentes e periddicas do
estado de conservacdo das rodovias do SRDF, permitindo
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verificar o histérico do estado de conservacdo das rodovias e
identificar o rol de rodovias cujo ciclo de vida dutil ja foi
ultrapassado ou encontra-se proximo do seu final, além de
manter relacdo atualizada do grau de serventia das rodovias;
(Achado 01 e 06)

d. apropriacdo dos servicos de conservacao rodoviaria, permitindo
apurar todos os recursos materiais, humanos e equipamentos
utilizados nas atividades de conservacao, possibilitando efetivar
um controle gerencial dos custos com conservacdo de cada
trecho e do tempo de servico demandado em cada intervencao,
bem como avaliar a vantajosidade da execucao de servicos de
conservacao frente a reparacao/reconstrucdo, de modo a auxiliar
a tomada de decisbes estratégicas e a elaboracdo do
planejamento orcamentério da entidade; (Achado 01, 02 e 06)

e. implementacdo de um sistema de gerenciamento integrado das
rodovias que permita o cadastramento informatizado do
inventario, os registros das atividades de monitoramento e a
avaliacdo do estado de conservacao das rodovias, conduzindo a
tomada de decisdo e a priorizacdo das atividades com base em
critérios técnicos e objetivos; (Achado 01)

f. elaboragdo de Plano de Trabalho Anual de Conservagao, com
base nos procedimentos a seguir delineados, de modo a orientar
a atuacdo da entidade e subsidiar o planejamento orcamentario
anual: (Achados 02, 03 e 06)

I. Diagnodstico das demandas de conservacao rodoviaria, por
meio da definicdo da quantidade de trabalho que se pretende
aplicar durante o ano a cada elemento constante do
inventario (niveis de esfor¢o);

ii. Avaliacdo da vantajosidade da intervengcdo conservativa
frente a realizacdo de restauracdo ou recuperacdo da
rodovia, nos moldes dos procedimentos mapeados no

fluxograma 3 do Relatério Final de Auditoria;

ii. ldentificacdo dos custos unitarios, possibilitando a estimativa
de gastos anual para realizagcéo do plano de conservacéo;

g. estruturacdo e instalacdo de postos de pesagem visando a
implementacéo da fiscalizacdo dos veiculos que trafegam nas
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rodovias do Distrito Federal. (Achado 05)

[l) Determinar ao Departamento de Estradas e Rodagens do Distrito

Federal que, doravante:

a. elabore programacéo operacional das atividades de conservacgao
(mensal e semanal) formalmente registrada, contendo
informacdes referentes aos responsaveis, recursos necessarios,
prazos e locais de realizacdo dos trabalhos; (Achado 03)

b. promova fiscalizagdo periédica e tempestiva em trechos de
pavimentos rodoviarios submetidos a construgcdo ou reparacao
por terceiros, que ainda estejam no prazo de garantia legal da
obra, visando a deteccdo de eventuais falhas ou defeitos, para
fins de notificagdo tempestiva das empresas construtoras e
devida reparacao das falhas sem custo adicional para o Estado,
e, em caso de intervencbes emergenciais efetuadas por
administracdo direta do DER/DF, seja realizada a devida
apropriacdo dos custos dos servicos para fins de cobranca dos
valores junto a empresa responsavel pela obra; (Achado 04)

c. promova fiscalizacdo complementar da pesagem de veiculos por
meio de informacdes declaradas em nota fiscal; (Achado 05)

IV) Determinar, também, ao Departamento de Estradas e Rodagem do
Distrito Federal, que, no prazo de 90 dias, elabore e encaminhe ao
Tribunal plano de acdo para implementacdo das determinagdes
constantes do item I, conforme modelo apresentado no Anexo | do

presente Relatério de Auditoria;

V) Dar ciéncia do presente Relatério de Auditoria, do Relatorio/Voto do
Relator e da Decisdo que vier a ser tomada ao Governador do Distrito
Federal, a Secretaria de Transportes do Distrito Federal, ao
Departamento de Estradas e Rodagem do Distrito Federal, e a
Camara Legislativa do Distrito Federal, para fins de subsidiar as

acOes a serem implementadas;

VI) Autorizar o retorno dos autos a Secretaria de Auditoria.
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Brasilia-DF, 30 de janeiro de 2014.

Davi Assuncédo Salvador Nery de Castro Giovanni Mota Barroso
Auditor de Controle Externo — 1419-1 Auditor de Controle Externo — 1439-1
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Determinacdes e Recomendacdes do TCDF
(Itens da Deciséo)

Medidas a serem
adotadas para
cumprimento das
proposi¢cdes*
(Acbes)

Data
prevista
para a
impleme
ntacao*

a. implementacao de inventario completo dos elementos
geradores de servicos de conservacdo, mantendo registro
atualizado e sistematico de todos elementos.

1)

dd/mm/a
aaa

2)

b. adocdo de procedimentos padronizados para a realizagédo
do monitoramento do estado de conservagdo das rodovias,
bem como para o registro formal e permanente das falhas
detectadas no pavimento e das intervencdes realizadas

1)

2)

c. implantacdo de metodologia Unica e abrangente para a
realizacdo de avaliagbes objetivas, consistentes e
periodicas do estado de conservacdo das rodovias do
SRDF, permitindo verificar o histérico do estado de
conservagéo das rodovias e identificar o rol de rodovias cujo
ciclo de vida dutil ja foi ultrapassado ou encontra-se proximo
do seu final, além de manter relacdo atualizada do grau de
serventia das rodovias

1)

2)

d. apropriacdo dos servicos de conservacdo rodoviaria,
permitindo apurar todos os recursos materiais, humanos e
equipamentos utilizados nas atividades de conservacgéao,
possibilitando efetivar um controle gerencial dos custos com
conservacdo de cada trecho, o tempo de servico
demandado em cada intervencdo, bem como avaliar a
vantajosidade da execucdo de servicos de conservacao
frente a reparacdo/reconstrucdo, de modo a auxiliar a
tomada de decisGes estratégicas e a elaboracdo do
planejamento or¢amentério da entidade;

1)

2)

e. implementacdo de um sistema de gerenciamento
integrado das rodovias que permita o cadastramento
informatizado do inventario, os registros das atividades de
monitoramento e a avaliagdo do estado de conservacédo das
rodovias, conduzindo a tomada de decisao e a priorizacao
das atividades com base em critérios técnicos e objetivos

1)

2)
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f. elaboracdo de Plano de Trabalho Anual de Conservacéo,
com base nos procedimentos a seguir delineados, de modo
a orientar a atuacdo da entidade e subsidiar o planejamento
orcamentario anual:

i. Diagndstico das demandas de conservagdo rodoviaria,
por meio da definicdo da quantidade de trabalho que se
pretende aplicar durante o ano a cada elemento constante
do inventario (niveis de esforco);

ii. Avaliacho da vantajosidade da intervencgdo
conservativa frente a realizacdo de restauracdo ou
recuperacdo da rodovia, nos moldes dos procedimentos
mapeados no fluxograma 3 do Relatério Final de Auditoria;

ii. Identificacdo dos custos unitarios, possibilitando a
estimativa de gastos anual para realizacdo do plano de
conservagao

1)

2)

g. estruturacéo e instalacdo de postos de pesagem visando
a implementacéo da fiscalizagcdo dos veiculos que trafegam
nas rodovias do Distrito Federal

1)

2)

*Campos a serem preenchidos pelo jurisdicionado.

Davi Assuncédo Salvador Nery de Castro

Brasilia-DF, 30 de janeiro de 2014.

Giovanni Mota Barroso

Auditor de Controle Externo — 1419-1 Auditor de Controle Externo — 1439-1
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SECRETARIA DAS SESSOES Folha:.....ccooovvvieiiiene

SESSAO ORDINARIA N© 4692 de 29/05/2014

PROCESSO N 23126/2011
RELATOR : CONSELHEIRO MANOEL PAULO DE ANDRADE NETO

EMENTA : Auditoria realizada no Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal
- DER-DF, cujo objeto abrangeu a avaliacao das acdes empreendidas pela autarquia com o
fim de realizar as atividades de conservacao das rodovias sob sua jurisdicao.

DECISAO N? 2476/2014

O Tribunal, por unanimidade, de acordo com o voto do Relator, decidiu: I - tomar
conhecimento: a) do Relatério de Auditoria de fls. 645/720; b) dos documentos acostados as
fls. 628/644; 1I - determinar ao Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal
que adote as medidas cabiveis para fins de: a) implementacao de inventario completo dos
elementos geradores de servigos de conservacdo, mantendo registro atualizado e sistemético
de todos os elementos (Achado 01); b) adogao de procedimentos padronizados para a
realizacao do monitoramento do estado de conservagao das rodovias, bem como para o
registro formal e permanente das falhas detectadas no pavimento e das intervengoes
realizadas (Achado 01 e 06); c) implantacdao de metodologia Unica e abrangente para a
realizacao de avaliagdes objetivas, consistentes e periddicas do estado de conservacao das
rodovias do SRDF, permitindo verificar o histérico do estado de conservagdo das rodovias e
identificar o rol de rodovias cujo ciclo de vida util ja foi ultrapassado ou encontra-se proximo
do seu final, além de manter relacao atualizada do grau de serventia das rodovias (Achado 01
e 06); d) apropriacdo dos servigos de conservagao rodoviaria, permitindo apurar todos os
recursos materiais, humanos e equipamentos utilizados nas atividades de conservagao,
possibilitando efetivar um controle gerencial dos custos com conservacao de cada trecho e
do tempo de servigco demandado em cada intervencao, bem como avaliar a vantajosidade da
execucgao de servigos de conservacao frente a reparagao/reconstrucao, de modo a auxiliar a
tomada de decisoes estratégicas e a elaboragao do planejamento orgamentario da entidade
(Achado 01, 02 e 06); e) implementacao de um sistema de gerenciamento integrado das
rodovias que permita o cadastramento informatizado do inventdario, os registros das
atividades de monitoramento e a avaliacdo do estado de conservagao das rodovias,
conduzindo a tomada de decisao e a priorizacao das atividades com base em critérios
técnicos e objetivos (Achado 01); f) elaboragdo de Plano de Trabalho Anual de Conservagao,
com base nos procedimentos a seguir delineados, de modo a orientar a atuacao da entidade e
subsidiar o planejamento orgamentario anual (Achados 02, 03 e 06): 1) diagndstico das
demandas de conservagdo rodoviaria, por meio da definicao da quantidade de trabalho que
se pretende aplicar durante o ano a cada elemento constante do inventdrio (niveis de
esforgo); 2) avaliacdao da vantajosidade da intervengao conservativa frente a realizacdo de
restauracao ou recuperacao da rodovia, nos moldes dos procedimentos mapeados no
fluxograma 3 do Relatdrio Final de Auditoria; 3) identificagcdo dos custos unitarios,
possibilitando a estimativa de gastos anual para realizacao do plano de conservacgao; g.
estruturacao e instalagao de postos de pesagem visando a implementagao da fiscalizacdo dos
veiculos que trafegam nas rodovias do Distrito Federal (Achado 05); III - determinar ao
Departamento de Estradas de Rodagem do Distrito Federal que, doravante: a) elabore
programacao operacional das atividades de conservacao (mensal e semanal) formalmente
registrada, contendo informacdes referentes aos responsaveis, recursos necessarios, prazos e
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locais de realizacdo dos trabalhos (Achado 03); b) promova fiscalizacao periddica e
tempestiva em trechos de pavimentos rodoviarios submetidos a construgcao ou reparagao por
terceiros, que ainda estejam no prazo de garantia legal da obra, visando a deteccdo de
eventuais falhas ou defeitos, para fins de notificagao tempestiva das empresas construtoras e
devida reparagao das falhas sem custo adicional para o Estado, e, em caso de intervengoes
emergenciais efetuadas por administracao direta do DER/DF, seja realizada a devida
apropriacao dos custos dos servigos para fins de cobranca dos valores junto a empresa
responsavel pela obra (Achado 04); ¢) promova fiscalizagdo complementar da pesagem de
veiculos por meio de informagoes declaradas em nota fiscal (Achado 05); IV - determinar,
também, ao Departamento de Estradas e Rodagem do Distrito Federal, que: a) no prazo de
90 dias, elabore e encaminhe ao Tribunal plano de agao para implementacao das
determinagdes constantes do item II, conforme modelo apresentado no Anexo I do Relatdrio
de Auditoria; b) instaure tomada de contas especial em razdo dos prejuizos decorrentes das
despesas arcadas pela autarquia com a correcao de defeitos e falhas de construcao de
rodovias no periodo de garantia dos pavimentos, conforme apontado no paragrafo 217 do
Relatério Final de Auditoria; V - dar ciéncia do Relatdrio de Auditoria, do relatério/voto do
Relator e desta decisdo ao Governador do Distrito Federal, a Secretaria de Transportes do
Distrito Federal, ao Departamento de Estradas e Rodagem do Distrito Federal e a Camara
Legislativa do Distrito Federal, para fins de subsidiar as agoes a serem implementadas; VI -
autorizar o retorno dos autos a Secretaria de Auditoria, para os devidos fins.

Presidiu a sessdo a Presidente em exercicio, Conselheira ANILCEIA MACHADO. Votaram os
Conselheiros MANOEL DE ANDRADE, RENATO RAINHA, PAULO TADEU e PAIVA
MARTINS. Participou o representante do MPjTCDF Procurador MARCOS FELIPE PINHEIRO
LIMA. Ausente o Senhor Presidente, Conselheiro INACIO MAGALHAES FILHO.

SALA DAS SESSOES, 29 de Maio de 2014

_—

Olavo Medina
Secretario das Sessoes

Anilcéia Luzia Machado
Presidente em exercicio
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