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RESUMO

O presente trabalho teve por objetivo analisar como se construiram as relacfes
entre o Tribunal de Contas da Unido- TCU e o Congresso Nacional as quais resultaram no
atual modelo de fiscalizacdo de obras publicas, bem como avaliar se ocorreram avangos na
area em razdo da implantacdo desse modelo. O referencial tedrico desenvolvido buscou
suporte nos conceitos associados a oportunidade das acdes de controle; nas relagdes entre EFS
e Poder Legislativo; no relacionamento institucional TCU e Congresso Nacional; e na
literatura existente sobre auditoria de obras. Em termos de métodos e procedimentos, foi
realizado, em uma primeira fase, exame documental e, em uma segunda fase, entrevistas
qualitativas com 09 servidores do TCU e do Congresso Nacional. Elaborou-se inventario dos
principais fatos relacionados a interacdo entre os referidos orgdos na fiscalizacdo de obras.
Identificou-se que o atual modelo comegou a se desenhar em 1995, a partir de requerimentos
de fiscalizacdo encaminhados pelo Congresso ao TCU. Os entrevistados apontaram o
escandalo das obras do TRT-SP, no ano de 1999, como fator decisivo a consolidacdo do
modelo de fiscalizagdo. Os resultados sugerem que o modelo de atuacdo conjunta € eficaz na
prevencdo e no combate ao desperdicio de recursos. Verificou-se uma evolucdo na
metodologia empregada pelo TCU na selecdo das obras fiscalizadas, na medida em que o
orgao de controle passou a fiscalizar um menor nimero de obras, porém contemplando um
volume maior de recursos fiscalizados. Observou-se um aumento do percentual de indicios de
irregularidades graves detectados pelo TCU, bem como dos beneficios potenciais gerados
pelas fiscalizacbes de obras. Os dados levantados ainda sugerem outros avancos na
fiscalizacdo de obras, como melhorias na gestdo de orgdos fiscalizados em decorréncia de

determinacgdes de medidas corretivas pelo TCU.

Palavras-chave: Fiscalizacdo de obras — Auditoria de obras- Relacionamento institucional-
Tribunal de Contas da Unido- Congresso Nacional.
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INTRODUCAO
Esta monografia analisa as relagdes entre 0 TCU e o Congresso Nacional no

tocante & fiscalizagdo de obras publicas. Apresenta-se a seguir a contextualizacéo, definigdo
do problema, objetivos, justificativa e relevancia do trabalho.

1.1. Contextualizacéo

Os gastos com obras publicas sempre receberam atencdo especial dos meios de
comunicacdo e da opinido publica, possivelmente em razdo do histérico de escandalos,
irregularidades e fraudes em grandes e pequenas obras executadas pelas trés esferas de
governo.

A partir da segunda metade dos anos 90, a pressdo da opinido publica sobre a
correta aplicacdo dos recursos de obras cresceu consideravelmente. Tal situacdo pode ser
explicada pela estabilidade da moeda ocorrida a partir de 1994, o que facilitou as acdes de
controle dos orgéos fiscalizadores e aumentou a transparéncia dos gastos publicos.

Nos periodos altamente inflacionarios, dificulta-se o estabelecimento de precos de
referéncia para a contratacdo de obras e servigos ou mesmo a aquisicdo de materiais. De modo
geral, perde-se a nocdo dos precos de mercado de produtos, insumos e também de obra e
servicos, tornando ardua a deteccdo de sobrepreco’ ou superfaturamento em licitacdes e
contratos. Com o0s precos estaveis, facilita-se a tarefa de acompanhar os precos contratados
pela Administracdo, o que permite ao controle detectar um nimero maior de casos de desvios
de recursos. Nesse contexto, cresce a probabilidade de surgirem grandes escandalos de
desvios de recursos, que sdo absorvidos pelos meios de comunicacédo e pela sociedade.

A estabilidade dos precos também contribui para aumentar a percepcdo da
populacdo em relacdo aos precos praticados. Os gastos tornam-se mais transparentes. Nesse
aspecto, a maior transparéncia dos gastos preconizada na Constituicdo Federal de 1988
também contribuiu para que a opinido pablica pudesse ficar mais atenta aos gastos com obras.

Por sua vez, o fato de as obras apresentarem um produto visivel a populacdo de
uma maneira geral, permite que as comunidades e cidaddos interessados acompanhem a sua
execucdo e possam cobrar dos governantes as medidas necessarias a sua conclusdo. Além
disso, as conseqliéncias dos desvios de recursos destinados a obras sdo mais facilmente

compreendidas pelos cidaddos do que, por exemplo, os crimes que envolvam fraudes no

! Sobrepreco é o resultado de uma contratacdo a precos excessivos, acima dos praticados no mercado.
Diferencia-se do superfaturamento, porque, no instante do sobreprego, a contratada ainda ndo emitiu faturas ou
recebeu pagamentos indevidos. Representa apenas prejuizo potencial ao erério
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sistema financeiro, cujo alcance e modo de operagdo em regra séo entendidos por uma parcela
muito pequena da sociedade.

Todos esses fatores estimulam o controle social e, de certa forma, ajudam a
compreender a sucessdo de fatos que resultou no atual modelo de fiscalizagé&o de obras, objeto
do presente estudo, caracterizado pela atuacdo integrada envolvendo o TCU e o Congresso
Nacional.

O marco inicial dessas relagdes pode ser considerado o ano de 1995, quando o
TCU informou ao Congresso Nacional inconsisténcias entre as emendas orcamentarias
aprovadas e 0s respectivos projetos basicos das obras. Ja nessa época, o TCU alertava ao
Congresso quanto a pratica adotada de se privilegiar a liberacdo de recursos orcamentarios a
novos projetos, em detrimento da conclusdo de obras ja iniciadas.

Ainda no ano de 1995, foi criada a Comissdo Temporéaria do Senado Federal
destinada a inventariar as obras inacabadas custeadas com recursos federais. A Comisséo
identificou graves falhas no gerenciamento das obras no pais. Como demonstracdo deste
descontrole, ao final dos trabalhos, a Comissdo cadastrou 2.214 obras como paralisadas, cujo
custo aos cofres publicos era superior a R$ 15 bilhdes. Ressalta-se que no relatério final da
CPI, publicado em novembro de 1995, foi apresentada uma listagem das principais obras
paralisadas em cada estado, bem como foram identificadas as possiveis causas dessas
paralisacoes.

A partir de 1997, a Lei n°® 9.473/97, referente a Lei de Diretrizes Or¢camentarias-
LDO 1998, passou a estabelecer ao TCU a incumbéncia de encaminhar a Comissdo Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagbes- CMO a relacdo de obras com indicios de
irregularidades graves. Tais obras ficariam impedidas de receber recursos publicos federais
até que as irregularidades fossem saneadas.

Em 1999, TCU e Congresso Nacional voltam a atuar de maneira integrada por
ocasido da Comissdo Parlamentar de Inquérito do Judiciario, quando foram investigados os
custos de construcdo das obras do edificio sede do TRT em S&o Paulo, caso que ganhou
ampla repercussdo nacional.

Em 2001, foi criada, no Congresso, a Comisséo Parlamentar de Inquérito- CPI das
Obras Inacabadas, destinada a investigar possiveis irregularidades em obras iniciadas e nao
concluidas, assim como os bens imdveis que ndo estavam sendo utilizados, ou utilizados
inadequadamente pela Administragdo Federal. Ao final dos trabalhos, a CPI fez diversas

recomendagdes ao Tribunal relacionadas a fiscalizagdo de obras.
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Desde entdo este modelo de fiscalizagdo de obras se consolidou e é confirmado a
cada nova edicdo da Lei de Diretrizes Orcamentérias. As LDO vém aperfeicoando os
dispositivos relacionados a fiscalizacdo de obras, inclusive no que se refere ao fluxo de
informac6es existentes entre o0 TCU e o Congresso. Atualmente, os artigos 962 e 97° da LDO
2009, Lei n° 11.768/08, oferecem sustentacdo ao modelo. Os demais comandos da Lei
referentes a fiscalizacdo de obras basicamente se prestam a detalhar ou sdo consequliéncias das
determinagdes contidas nestes dois artigos.

Conforme mencionado anteriormente, a LDO estabelece que o TCU deve
informar ao Congresso se as obras fiscalizadas apresentam indicios de irregularidades graves,
e se tais indicios recomendam ou ndo a continuidade das obras, do ponto de vista técnico (art.
97, § 1°, Inciso 111*). Com base nessas informacdes, o Congresso decidira quanto a alocacéo
de recursos ou mesmos sobre a paralisacdo das obras (art.96). As obras com indicios de
irregularidades graves serdo relacionadas em quadro constante de anexo especifico da LDO.

Essa forma de atuacdo conjunta, entre outras vantagens, delimita claramente as
competéncias de cada uma das instituicbes na fiscalizacdo dos recursos publicos federais,
conforme avaliado pelo entdo Presidente do Tribunal, Ministro Valmir Campelo, em
pronunciamento realizado em outubro de 2003, na Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e

Controle da Camara dos Deputados- CFC:

E inegavel a importancia do trabalho conjunto realizado pelo Congresso
Nacional e pelo TCU na fiscalizacdo de obras publicas: o Tribunal, com
atuacdo na esfera técnica, auditando as obras e indicando, quando for o
caso, a existéncia de indicios de irregularidades graves; o Congresso
Nacional, no &mbito politico, avaliando a conveniéncia e oportunidade da
alocacdo e liberacdo de recursos orcamentarios para as obras
questionadas.

Para cumprir as determinagdes legais, no periodo de 1997 até 2007, o TCU

realizou 2981 levantamentos de auditoria de obras para cumprir as determinacdes das LDO.

2 Art. 96. O Projeto de Lei Orgamentéria de 2009 e a respectiva Lei poderdo contemplar subtitulos relativos a
obras e servigos com indicios de irregularidades graves informados pelo Tribunal de Contas da Unido,
permanecendo a execucdo fisica, orcamentaria e financeira dos contratos, convénios, etapas, parcelas ou
subtrechos em que foram identificados os indicios, condicionada & adocdo de medidas saneadoras pelo 6rgdo ou
entidade responsavel, sujeitas & prévia deliberacdo da Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1° da
Constituigdo.

® Art. 97. O Tribunal de Contas da Unido enviara & Comissio Mista de que trata o art. 166, § 1°, da Constituicéo,
até 30 (trinta) dias ap6s o encaminhamento da Proposta Orcamentaria de 2009, informagdes recentes sobre a
execucdo fisica das obras que tenham sido objeto de fiscalizacdo, inclusive na forma de banco de dados.

“Art. 97, § 1°, 111 - a classificacdo dos indicios de irregularidades de acordo com sua gravidade, bem como
pronunciamento, na forma do 8§ 50 deste artigo, acerca da paralisagao cautelar da obra, com fundamento no art.
96, § 1o, inciso 1V, desta Lei;
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Esses levantamentos de auditoria representam um volume de recursos fiscalizados da ordem
de R$129,9 bilhdes.

Diante do exposto, é possivel perceber que a fiscalizagdo de obras pablicas vem
recebendo atengéo especial por parte do TCU e do Congresso Nacional. Por outro lado, em
que pese o0 papel atribuido ao Tribunal pela Carta Constitucional, de auxiliar o Congresso no
exercicio do controle externo dos gastos publicos federais, ndo se tem noticia da existéncia de
outro tipo de atuacdo conjunta entre as instituicdes com a mesma intensidade, longevidade e
grau de interacdo observado no caso das fiscalizagfes de obras.

Nessa pesquisa, pretende-se responder a seguinte questdo: como foram
construidas as relacdes entre 0 TCU e o Congresso Nacional que levaram as fiscalizagdes
anuais determinadas na Lei de Diretrizes Orcamentarias desde 1997, e quais 0S avangos no

controle dos gastos com obras publicas em decorréncia dessas fiscalizacfes?

1.2.  Objetivos da Pesquisa

O objetivo geral da pesquisa é analisar como foram construidas as relagdes entre o
TCU e o Congresso Nacional no ambito das fiscalizagdes de obras publicas e avaliar se houve
avancos na fiscalizacao de obras em decorréncia das determinagdes legais.

Para a consecucdo deste objetivo geral, sera necessario alcancar os seguintes
objetivos especificos:

a) levantar dados e informacdes acerca das relacfes entre 0 TCU e 0 Congresso

Nacional que culminaram na insercdo de artigos na LDO referentes as

fiscalizagdes anuais de obras publicas pelo TCU,;

b) identificar os pontos fortes e fracos associados ao modelo;

C) examinar 0s aspectos negativos e positivos das determinacdes da LDO

referente a fiscalizacdo de obras publicas;

d) levantar e indicar oportunidades de melhoria no modelo de atuacéo conjunta

envolvendo TCU e Congresso Nacional na fiscalizacdo de obras publicas;

e) identificar se houve avanco na fiscalizacdo dos recursos destinados a obras

publicas custeadas pela Unido, em decorréncia das determinag6es da LDO.

1.3.  Justificativa e Relevancia
O presente trabalho se justifica pela contribuicdo prestada ao avanco do
conhecimento na area da fiscalizacdo de obras publicas. Observa-se que o numero de

pesquisas nessa area € relativamente pequeno. Quando se refere especificamente ao modelo
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de fiscalizagdo conjunta envolvendo o TCU e o Congresso, os trabalhos cientificos tornam-se
ainda mais escassos. A literatura relacionada ao assunto € igualmente carente, uma vez tratar-
se de uma érea de estudo relativamente nova. Assim sendo, o presente trabalho, de carater
exploratorio, além de ampliar o conhecimento sobre o tema, pode servir de referéncia para
outras linhas de pesquisa dentro dessa area de estudo.

Destaca-se que 0s recursos destinados a obras publicas representam somas
significativas dentro do or¢camento de investimentos da Unido. Apenas no dltimo ano, o TCU
fiscalizou cerca de R$26 bilhGes em 153 levantamentos de auditorias realizados. H& ainda
uma expectativa que esses valores aumentem em decorréncia da retomada do crescimento
econdmico do pais. No ambito do Plano de Aceleracdo do Crescimento- PAC, o Governo
Federal planejava investir cerca de R$ 500 bilhdes em infra-estrutura nos proximos quatro
anos. Ainda que a crise econdmica internacional imponha uma reducéo desses investimentos,
0 montante de recursos previstos é suficiente para se ter uma nocdo das necessidades de
investimentos em obras estruturantes. Por essa razdo, € necessario que 0s 6rgdos de controle
estejam preparados para fiscalizar um volume t&o expressivo de recursos destinados a obras. o
presente estudo amplia o conhecimento relacionado a fiscalizacdo de obras publicas, na
medida em que séo discutidos aspectos relacionados a eficécia, efetividade e operacionalidade
do modelo atual de atuagdo conjunta entre o TCU e o Congresso.

Por outro lado, as fiscalizacGes de obras comprometem parcela significativa da
forca de trabalho do TCU. Desde a efetiva implantacdo do modelo, em 1997, foram realizadas
mais de 3000 fiscalizacbes para fornecer informacbes ao Congresso Nacional. Anualmente,
sdo deslocadas dezenas de equipes de auditoria para realizar as auditorias necessarias ao
fornecimento de informac6es ao Congresso. Essas equipes deixam de fiscalizar a aplicacdo de
recursos em outras areas de governo, como saude e educacéo, para se dedicar as auditorias de
obras. Por essa razao, é fundamental importancia estudar o modelo para se avaliar o beneficio

de fiscalizar os recursos de obras em detrimento de outras areas de despesa.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Considerando o objeto de estudo e objetivos definidos no capitulo introdutério, o
marco tedrico deste trabalho se insere nas seguintes areas tematicas: controle externo;
oportunidade das acOes de controle; relagbes entre Entidades Fiscalizadoras Superiores -EFS

com o Poder Executivo e o parlamento e fiscalizacdo de obras publicas.

2.1. Controle Externo

O Controle desempenha importante papel nas relacdes entre Estado e sociedade,
contribuindo para a garantia do regime democratico (Rocha, 2003). Delmondes (2005)
assevera que a funcdo do controle é parte integrante da atividade da sociedade e do Estado.

Entre as diferentes formas existentes de controle, o controle externo se caracteriza
por ser exercido por instituicdo que ndo pertenca a estrutura da entidade controlada. Na
Administracdo Publica brasileira, o controle externo é exercido pelo parlamento, que conta
com o auxilio técnico dos Tribunais de Contas, conforme previsto na Constituicdo Federal e
nas Constitui¢cdes dos Estados.

O controle pelo Legislativo tem por finalidade verificar se as politicas publicas
estdo sendo seguidas em suas diretrizes pelos executores, como constante no plano geral de
governo. E o controle indireto da sociedade, exercido pelos representantes eleitos pelo povo
sobre os atos dos administradores publicos e visa a preservacdo dos valores democraticos e
dos interesses da sociedade (DELMONDES, 2005, p. 17).

Ja o controle exercido pelo Tribunal de Contas tem por objetivo verificar se as
acOes estatais foram e estdo sendo executadas conforme as normas e padrdes técnicos e
juridicos preestabelecidos (DELMONDES, 2005, p. 18).

Meireles (189, p.602) considera que o Controle Externo se caracteriza por ser um
controle politico de legalidade contabil e financeira que tem por finalidade comprovar:

a) a probidade dos atos da Administracéo;

b) a regularidade dos gastos publicos, do emprego dos bens, valores e dinheiro

publico;

c) a fiel execucdo do orcamento.

Nesse aspecto, Zymler (2001) enfatiza a importancia da atribuicdo do controle
externo da administracao financeira e orcamentaria do Legislativo, na medida em que o Poder
dispbe da prerrogativa de autorizar as despesas publicas, por meio da aprovacdo da Lei

Orgamentéria,
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Gualazzi (1992) cita texto de Charles Debbasch no qual sustenta que “a execugéo
do orcamento pelos servigos administrativos deve ser objeto de controle constante. Em
primeiro lugar, porque as despesas e as receitas somente existem na medida em que hajam
sido autorizadas pelo orcamento. (...). O controle deve, entdo, permitir assegurar-se 0 respeito
as prerrogativas parlamentares. Deve igualmente velar no sentido de evitar-se a dilapidacao
do dinheiro publico, pois € autorizado pela representacdo nacional para prover as necessidades

de interesse geral. Importa verificar que ndo sejam desviados para fins particulares.”

2.2.  Oportunidade das agdes de controle

Amplas séo as discussdes e estudos a tratarem das oportunidades de acdo de
controle. Para Rocha (2003), o controle somente pode ser caracterizado como tal quando
contribui tempestivamente para a consecu¢do dos objetivos da organizacdo. Pronunciar-se
apos a consumacédo do dano, limitando-se a identificar os responsaveis, € uma disfuncdo em
termos da atuacdo esperada do controle.

Zymler (2001) ensina que o controle opera-se nas seguintes modalidades, de
acordo com o tempo em que se realiza:

a- controle prévio: Realiza-se antes do aperfeicoamento do ato administrativo,

como sua condicionante;

b - controle concomitante: Efetua-se durante a implementacdo da medida ou do

ato. Tem por objetivo verificar a regularidade de sua formacao;

c - controle subseqiiente, ou a posteriori: Ocorre apos concluida a préatica do ato

ou adocdo da medida. E também designado por controle corretivo, uma vez que

tem a finalidade de corrigir eventuais defeitos que viciam o ato, podendo levar,

inclusive, a declaragéo de sua nulidade.

A maioria das instituicGes exerce um controle posterior, enviando suas conclusdes
para 0 Congresso ou para a Justica, ou decidindo elas mesmas sobre as contas. Mas,
justamente no século XIX, a preocupac¢do com danos irrecuperaveis levou a construcdes de
controle concomitante, ou até prévio. Nesse caso, as despesas ou contratos poderiam ser
revistos ou sustados enquanto ainda fosse tempo. Na pratica, o tribunal tinha que autorizar as
despesas de antemdo. Essa tentativa em impedir o dano, antes que ele se efetue em ultima
instancia é uma preocupacao gerencial. (NETO, 2002, p, 19).

Segundo Rocha (2003), a principal funcdo do controle deve ser a busca de

melhores resultados por parte das organiza¢des que integra. Para poder contribuir de forma
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efetiva para o éxito dos empreendimentos, o controle precisa atuar concomitantemente as
diversas etapas do processo de producdo detectando desvios e anomalias em tempo
compativel com a introdugdo oportuna dos aperfeicoamentos e corregdes que se fizerem
necessarios. Nessa linha, Martins (1997) frisa que no controle concomitante busca-se
“fornecer subsidios a minimiza¢do da ocorréncia da gestdo irregular pelo municiamento de
informagdes gerenciais”.

Segundo Fayol (1981, P. 140) para que o controle seja eficaz, ele deve ser
realizado em tempo Util e acompanhado de sangbes, ou seja, o controle tem que ser
tempestivo para que seja possivel a mudanca de rumos, se necessario com a consequente

responsabilizacdo dos agentes envolvidos (Delmondes, 2005).

2.3.  Relages entre EFS com o Poder Executivo e o Parlamento

Ao analisar a forma de relacionamento das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) com o Poder Executivo e o parlamento, Speck (2001) considera a existéncia de trés
diferentes modelos de Tribunais de Contas a depender do cliente com o qual se relaciona: um
que teria como cliente principal o Executivo, marcado por uma estreita interacdo com o
Governo na tentativa de corrigir as ocorréncias detectadas; outro cujo cliente principal seria o
Legislativo, no qual séo realizadas auditorias solicitadas pelo Parlamento e a EFS ¢ orientada
a atender as demandas daquela Casa; e outro com funcao judicante, sem um cliente definido,
funcionando com tribunal administrativo.

No primeiro modelo, o Tribunal trabalha em espécie de parceria com o Poder
Executivo orientando 0s gestores e realizando analises para melhorar o desempenho da
administracdo, como um tipo de consultor. A EFS alema, Rechnungshof, seria a entidade que
mais se aproximaria deste modo de atuacdo (Delmondes, 2004, p.p 31).

No segundo modelo citado por Speck, o papel das EFS se caracteriza pela figura
de assessor ou auxiliar do Poder Legislativo, com a independéncia para exercer a fiscalizacao,
embora com autonomia restrita a implementacdo técnica dos trabalhos. Nesse modelo, o
carater das decisdes do controle é opinativo. A funcdo dos trabalhos das EFS se assemelha aos
trabalhos de pericia, cabendo ao Parlamento o poder de decisdo. O General Accounting
Office- GAO, EFS americana, é a entidade que mais se aproxima deste modelo, a considerar o
fato de 95% de suas auditorias se originarem de solicitagdes de parlamentares ou de
Comissdes do Congresso americano.

No terceiro modelo, o Tribunal de Contas age como se fosse um 6rgdo do Poder

Judicério, julgando responsaveis pela gestdo de recursos publicos (Speck, 2001). Esse papel
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seria semelhante ao que os tribunais de contas desempenham ordinariamente ao julgarem
contas de responsaveis pela gestdo de recursos publicos.

Na verdade, os Tribunais de Contas nacionais teriam funcdes tipicas das trés
formas de atuacdo, de modo a misturar os modelos apresentados. O TCU, por exemplo, ao
mesmo tempo em que julga os administradores e gestores de recursos publicos federais,
também trabalha na vertente da orientacdo aos membros do Executivo por meio de
determinacfes ou recomendacdes proferidas em auditorias de natureza operacional. Além
disso, a Constituicdo Federal, em seu art. 71, atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido o papel
de auxiliar do Congresso no exercicio do controle externo, o que induz as duas instituicdes a
atuarem em conjunto no cumprimento de parte de suas competéncias.

Delmondes (2004) identificou que a interacdo entre o TCU e o Congresso
Nacional se concretiza a partir de diversos procedimentos® previstos na Constituicdo e nos
normativos legais e infra-legais, entre os quais se destacam o encaminhamento de relatorio
das contas do Governo; solicitacdo de informacgdes, auditorias e cOpias processuais; e
Relatorio sobre a situacdo das obras publicas- previsto na LDO.

Dentre as possibilidades de interacdo, acima relacionadas, Ribeiro (2004) lembra
que as Comissdes do Congresso podem solicitar informagdes ou procedimentos de
fiscalizacdo, tais como auditorias de regularidade ou operacionais e inspe¢es ao TCU. No
caso de Comissdes Parlamentares de Inqueérito- CPI, alem dessas prerrogativas, a Constituicdo
as concedeu poderes de investigacdo proprios de autoridades judiciais.

As CPI tém se caracterizado como um importante instrumento de fiscalizacdo do
Congresso e de entrosamento entre TCU e o parlamento. Um exemplo de CPI que promoveu
entrosamento e que obteve sucesso em medidas efetivas foi a CPI do Judiciario no ano de

1999. Ribeiro (2004) atribui a CPI do Poder Judiciario o mérito de ter promovido a institui¢ao

® a) Relatdrio das contas do Governo- o TCU vem encaminhando o parecer prévio no prazo estabelecido, no
entanto, desde 1990 o Congresso ndo julga as contas do presidente, de modo a ndo cumprir o seu papel
institucional;

b) Relatério trimestrais de atividades do TCU- O Tribunal encaminha seu relatdrio de atividades realizadas no
periodo, inclusive sobre o atendimento de solicitacdes de informagdes e auditorias requeridas pelo Congresso;

c) Prestacdo de contas do TCU ao Congresso- O Tribunal presta contas de sua gestdo contébil-financeira ao
Congresso. Antes de ir a julgamento pelo Plenario, a CMO emite parecer prévio sobre a regularidade das contas;

d) Relatério sobre a receita corrente liquida- O TCU encaminha tais informagdes ao Congresso em cumprimento
aLDO;

e) Solicitacdo de informagdes,

f) Solicitacdo de auditorias;

g) Solicitacdo de vistas e copias processuais;

h) Representacdo de parlamentares- o TCU autua como representacdo os expedientes de parlamentares que
versam sobre irregularidades, e sdo apreciados em carater prioritario;

i) Relatdrio sobre a situacdo das obras pablicas- previsto na LDO.
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de um sistema bastante rigoroso de acompanhamento de obras com indicios de
irregularidades.

Pedone et al (2002) aponta as ComissGes Parlamentares de Inquérito como a
forma mais marcante de fiscalizacéo e controle exercida pelo Legislativo. O autor entende que
lacuna deixada por uma atuacdo eficaz do TCU teria oferecido espagco a proliferacdo e

desenvolvimento das CPI na recente histdria da politica brasileira.

2.4. Relacionamento institucional TCU e Congresso
Com o intuito de ilustrar o grau de relacionamento entre TCU e Congresso,
transcreve-se a seguir trecho de discurso proferido pelo entdo Presidente do TCU, Ministro
Valmir Campelo, aos membros da Comisséo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara
dos Deputados- CFC, em outubro de 2003:

A afinidade existente entre as atribuicdes desta Comissdo e as do TCU
impde aos dois Orgdos uma constante troca de experiéncias no ramo da
fiscalizacdo e controle dos gastos publicos. (...) Alias, o entrosamento do
TCU com o Congresso Nacional estd definido com precisdo na Carta
Magna, em diversos de seus dispositivos, comprovando as afinidades de
acao de um e de outro, co-participes que sdo na missao do Controle Externo.

Como colocou o Ministro do TCU, a Constituicdo Federal, em diversos de seus
dispositivos, estabelece formas de interacdo entre o0 TCU e o0 Congresso Nacional no ambito
das atividades de controle externo. O art. 71 da Constituicdo determina que o controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio técnico do Tribunal de
Contas da Unido. Observa-se que quando a Cata Magna atribui ao TCU o dever de auxiliar o
Congresso no controle externo dos gastos publicos, fica estabelecida uma necesséria interacao
entre 0s 6rgaos que transcende qualquer desejo ou vontade politica dos seus membros.

Outros dispositivos constitucionais, referentes as competéncias do TCU, tambéem
prevéem acles que exigem um entrosamento entre o Tribunal e 0 Congresso no ambito das
atividades de controle. Entre tais competéncias do TCU, destacam-se:

- Apreciar as contas anuais do presidente da Republica;

- Realizar inspecBes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitacdo do

Congresso Nacional;

- Prestar informac6es ao Congresso Nacional sobre fiscalizacdes realizadas;

- encaminhar relatdrios trimestrais de atividades;

- Sustar, se ndo atendido, a execugdo de ato impugnado, comunicando a decisao a

Camara dos Deputados e ao Senado Federal;
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- Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem

autorizagao.

Por outro lado, a afinidade entre as instituicbes mencionada pelo Ministro do TCU
pode ser explicada ndo apenas pelas atribuicBes afins previstas na Constituicdo, mas também
pelos critérios de escolha dos membros do Tribunal. Segundo o art. 73 da Constituicdo, 0s
Ministros do TCU serdo nomeados pelo Presidente da Republica, observadas as seguintes
condicdes:

a) 1/3 serdo indicados pelos membros da Camara dos Deputados;

b) 1/3 serdo indicados pelos membros do Senado Federal,

c) 1 de livre escolha do Presidente da Republica; e

d) 2 escolhidos entre auditores e membros do Ministério Publico junto ao

Tribunal.

Logo, a propria composicdo do Colegiado do TCU revela uma natural
proximidade do 6rgdo de controle com o Congresso Nacional, uma vez que 2/3 de seus
membros sdo indicados pelos representantes da Camara dos Deputados e do Senado Federal.
Tal prerrogativa conferida pela Constituicdo aos membros do Congresso Nacional de indicar a
maioria dos Ministros do TCU demonstra o cuidado observado pelo constituinte, que
identificou a necessidade de se estabelecer um bom relacionamento entre os dois 6rgaos para
o cumprimento de suas missdes definidas na Carta Magna.

Portanto, em um primeiro momento, os dispositivos constitucionais ofereceram o
arcabouco necessario para que fosse estabelecido um relacionamento institucional entre o
TCU e o Congresso, voltado a uma atuacdo conjunta na area de controle externo. O proprio
critério de indicacdo dos Ministros do TCU tende a facilitar o bom relacionamento entre as
instituicoes. Posteriormente, diversos outros mandamentos legais também determinaram que o
TCU prestasse algum tipo de apoio técnico ao Congresso no exercicio do controle externo.
Como exemplo, podemos citar a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei de Licitacdes e

Contratos e, anualmente, a Lei de Diretrizes Orcamentarias- LDO.

2.5. Fiscalizagdo de Obras Publicas
Tanzi e Davoodi (1997) e Mauro (1998) consideram que a corrupcdo esta
diretamente relacionada aos grandes projetos de obras publicas e as dificuldades de

acompanhamento de tais despesas. Segundo eles, a corrup¢do induz a um aumento no
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ndmero, no tamanho e na complexidade dos projetos. O resultado seria um aumento na
participacdo dos investimentos publicos no PIB, uma queda na taxa média de produtividade
daqueles investimentos e, devido a possiveis restricdes orcamentarias, uma reducdo em outras
categorias de gasto publico, tais como a conservacdo da infra-estrutura, a educacgdo e a salde.
Como consequiéncia desses efeitos, bem como de outros associados a corrupgao, ter-se-ia uma
reducdo da taxa de crescimento econdmico (Neto e Garcia, 2003, pp.2).
Quanto aos desvios e atos irregulares observados nas obras publicas, Ribeiro
(2004) ressalta que, no ambito do Congresso, uma das preocupacdes que pautam a discussao
sobre as obras com indicios de irregularidades é a tendéncia que essas tém de se tornarem
obras inacabadas. A propdsito, esse tema vem sendo objeto de debate no Legislativo desde o
inicio da década de 90, quando na CPI do caso PC Farias ¢ dos “Andes do Orgamento” foram
detectados fortes indicios de que obras eram iniciadas com intuito de ndo serem concluidas
(RIBEIRO, 2006)
Ribeiro (2004) ainda destaca que, se combinados, dois comandos do ordenamento

juridico podem resolver o problema das obras inacabadas:

a) O dispositivo Constitucional que atribui ao Congresso Nacional, e
subsidiariamente ao Tribunal de Contas da Unido, a capacidade de anular
contratos; c/c

b) O dispositivo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00) que
determina que o Orcamento s6 pode iniciar obra nova se as que estdo em
andamento receberam recursos suficientes para sua continuidade.

Tanzi e Davoodi (1997) ainda ressaltam que a corrup¢do € mais provavel em
grandes projetos de infra-estrutura, justificando uma associacao positiva da corrupcdo com o
montante do investimento, mas ndo com a sua qualidade. Os autores testaram a hipotese de
que um elevado nivel de corrupcéo esta associado com a baixa qualidade da infra-estrutura.
Os resultados mostraram que paises com elevados niveis de corrupcdo tendem a possuir uma
infra-estrutura de baixa qualidade. O impacto da corrupcdo € estatisticamente significativo
sobre a qualidade das rodovias pavimentadas, sugerindo que os niveis de corrupcdo podem ser
medidos em termos da velocidade de deterioracdo do pavimento (Neto e Garcia, 2003, pp.2).

Ao examinar o efeito na qualidade das obras em funcdo da interpretacdo e
aplicacdo da Lei 8666/93, Motta (2005) defende que um arcabouco legal e normativo como o
existente pode assegurar que as obras publicas sejam executadas dentro de padrfes adequados
de custo, de qualidade e de efetividade, sem as excessivas e prejudiciais alteragdes de projeto

e contratuais que as descaracterizam e dificultam as ac¢des de controle e fiscalizagéo.
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O autor também entende que o atendimento aos principios legais, ao planejamento
consistente, a normalizacdo técnica e demais disposicdes regulamentares existentes,
acompanhados de acOes objetivas de controle e fiscalizacdo, se estabelecidas sobre
parametros de exceléncia de engenharia, ddo suporte a ndo aceitacdo da ma qualidade e
dificultam a elaboracéo de projetos deficientes em seus desenhos e textos que, na maioria dos
casos, sdo responsaveis por resultados improprios. Motta ainda critica o fato de pouco se
abordar, via de regra, sobre a qualidade dos projetos, justificando-se, em determinados casos,
ser esta uma etapa de decisdo discricionaria, sem perceber que esta é a fase onde se define
objetivamente a qualidade desejada das obras a empreender, existindo regras bem definidas e
de cumprimento compulsorio.

Cabral (2002) discutiu a influéncia dos controles internos na eficacia da Gestéo de
Obras Publicas, demonstrando a fragilidade dos controles internos nos municipios
Pernambucanos, em todas as etapas de uma obra, desde a licitacdo e contratacdo até a sua
execuc¢do. Constatou que a auséncia de controle e descumprimento sistematico das normas
regentes dos atos de administracdo publica resulta em desperdicio de recursos publicos,
caracterizado por obras inacabadas, obras executadas sem observancia as normas tecnicas,
obras pagas e ndo executadas, obras superfaturadas e obras com despesas indevidas. Segundo
a autora, é muito alto o risco de ineficacia e desperdicio de recursos publicos ao se executar
obras sem os devidos controles internos, chegando-se a quase 50% a probabilidade de se ter
uma gestéo ineficaz de obras publicas pela auséncia de projeto basico, boletins de medicédo e
fiscalizacdo da obra.

Por ultimo registra-se que Altounian (2007) alerta para o fato de a atencdo dada as
etapas iniciais das obras (estudos preliminares, projeto, preparacdo de editais de licitacao)
nem sempre é a mesma dispensada a fase de execucdo e posterior operacdo. Todos 0s casos

em que essa atencdo € falha ocorrem resultados negativos para a obra.
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3. METODOS E PROCEDIMENTOS
3.1. Caracterizacdo da Pesquisa

O problema de pesquisa abordado no presente estudo é de natureza qualitativa,
que se preocupa com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado (Minayo, 1994).
Procura oferecer descricbes profundas, bem fundamentadas e detalhadas do fendmeno
estudado (PATTON, 1990; VIEIRA, 2004).

O trabalho é de natureza exploratoria e descritiva. A estratégia metodologica
escolhida é o estudo de caso. Bruyne, Herman e Schoutheete (1991, p. 224-225) definem
estudo de caso como ‘“andlise intensiva, empreendida numa Unica ou em algumas
organizacdes reais”. Para eles, o estudo de caso reune, tanto quanto possivel, informagdes
numerosas e detalhadas para aprender a totalidade de uma situagdo. Por isso sugerem o uso de
técnicas de coleta das informagbes igualmente variadas, como observacOes, entrevistas e
documentos (YUKIKO, 2005).

A escolha deste método ainda se justifica em razdo de estudo de caso permitir a
analise de fenémenos em profundidade dentro de seu contexto. E especialmente adequado ao
estudo de processos e explora fendmenos com base em varios angulos (ROESCH, 1999;
FREITAS, 2005).

3.2. Coleta de Dados e Instrumentos
O presente estudo exigiu vasta pesquisa documental em julgados e relatorios de
auditoria do Tribunal e em relatérios de Comissdes do Congresso. Além disso, foi necessaria
a realizacdo de entrevistas junto a técnicos das instituicdes envolvidas a fim de que fosse
elaborado um inventario dos principais acontecimentos relacionados a implantacdo e
consolidacdo do atual modelo de fiscalizacdo conjunta de obras na visdo de atores que
participaram de diferentes etapas deste relacionamento. As entrevistas ainda se destinaram a
colher percepcdes desses atores sobre aspectos relacionados a efetividade, eficacia, legalidade
e operacionalidade desse modelo de atuacdo conjunta.
A primeira fase do trabalho de campo, realizado nos meses de julho a agosto de
2008, compreendeu a realizacdo de pesquisa documental nas seguintes fontes primarias de
dados:
a) Jurisprudéncia do TCU: acorddos relacionados a obras relevantes no

periodo anterior a 1997;
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b) Relat6rios do Fiscobras: acorddos que apreciaram os relatérios anuais de
envio ao Congresso de informagdes consolidadas sobre a execucdo de obras
publicas, no periodo de 1997 a 2008;

c) Relatorio Final da Comissdo Temporaria de Obras Inacabadas do Senado
Federal- 1995- “O Retrato do desperdicio no Brasil”;

d) Sitio da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos e Fiscalizagdo- CMO;

e) Leis de Diretrizes Orcamentérias: exercicios 1997 a 2008;

f) Levantamento das obras inacabadas do TCU no ano de 2007: Acdrddo
n°1188/2007- TCU- Plenério.

Posteriormente, no més de setembro de 2008, foram realizadas entrevistas semi-
estruturadas com servidores do TCU e do Congresso Nacional. Conforme mencionado, essas
entrevistas tiveram por finalidade colher percepgdes de individuos que participaram ou
tiveram participacdo relevante no processo de construgdo e consolidagdo do modelo de
atuacdo conjunta na fiscalizacdo de obras publicas. Por essa razdo, buscou-se entrevistar
servidores do TCU e do Congresso Nacional que trabalharam direta ou indiretamente na
fiscalizacdo conjunta de obras. Para tornar mais eficiente os trabalhos de campo, procurou-se
selecionar servidores que participaram de diferentes etapas deste relacionamento, que se inicia
em 1995 e se estende até os dias atuais. Dessa forma, os entrevistados foram escolhidos com
base em informacgdes obtidas a partir do exame documental, conversas informais com
membros da organizacdo e mencéo feita por outros entrevistados.

Com relacdo a definicdo do quantitativo de individuos a serem entrevistados, para
YIN (2001) o estudo de caso, como o experimento, ndo representa uma ‘amostragem’, sendo
0 objetivo de o pesquisador expandir e generalizar teorias (generalizacdo analitica) e néo
enumerar frequéncias (generalizacao estatistica). Lipset, Trow e Coleman (YIN, 2001) dizem
que a finalidade do estudo de caso ¢ fazer uma andlise ‘“generalizante” e ndo
“particularizante” (YUKIKO, 2005).

Inicialmente, estava previsto entrevistar dez pessoas, divididas da seguinte forma:
a) quatro técnicos do TCU; b) quatro técnicos do Congresso; ¢) um técnico do Executivo; d)
um parlamentar com passagem pelo TCU (Ministro).

O tamanho da amostra seguiria 0 método da saturacdo tedrica, segundo o qual as
entrevistas cessam quando o0s depoimentos ndo mais agregam novas informagées as perguntas
formuladas.

Ao final dos trabalhos de campo foram entrevistados nove servidores, sendo 05 do

TCU e 04 do Congresso Nacional. A entrevista com o técnico do Poder Executivo ndo foi
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realizada em razdo de incompatibilidade de agenda, mesmo motivo pelo qual ndo foi possivel
entrevistar o parlamentar. Ainda por razbes de agenda, realizou-se uma entrevista conjunta
com trés servidores do Congresso. As demais entrevistas foram realizadas individualmente.

O quadro 1 apresenta a relacdo de entrevistados identificados por c6digo-chave,
bem como outros dados dos entrevistados, como 6rgdo de origem, cargo atual e outros cargos

ocupados cujas atribuicdes se relacionassem a fiscalizagdo de obras.

N° | Cédigo Orgéo Cargo atual/ cargos no periodo | Sexo | Duragdo da
analisado entrevista

01 T1 TCU Chefe de Gabinete de Ministro/ | M 39 min
Secretario-Geral de Controle

Externo/ Assessor de Ministro

02 T2 TCU Diretor da Adfis/Secretario de M 36 min
Controle Externo/Diretor- Técnico da
Secretaria de Auditoria e Inspe¢6es-

03 T3 TCU (S:?]lé?é de Assessoria/ Secretario de | M 30 min
Controle Externo

04 T4 TCU Chefe de Gabinete de Ministro/Chefe | M 40 min
de Servico da Saudi

05 T5 TCU Secretario de Controle Externo/ M 63 min

Diretor-Técnico da Secretaria de

Obras e Patrimonio- Secob

06 C1 Cémara dos Consultor de Orcamento da| M
Deputados Comissao Mista de  Planos,

Orgamentos e Fiscalizagdo- CMO

07 Cc2 Cémara dos Consultor de Orgamento da CMO M 75 min
Deputados

08 C3 Cémara dos Consultor de Orgamento da CMO M
Deputados

09 S4 Senado Federal | Consultor de Orcamento/ Chefe da | M 37 min

Consultoria de Orcamento do Senado

Federal

Quadro 1: Entrevistas Realizadas

As entrevistas semi-estruturadas foram realizadas com base no roteiro de

perguntas que compde o Apéndice A.
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3.3.  Anélise dos Dados

Os dados e informagdes levantados na pesquisa documental foram utilizados
inicialmente para a construcdo do historico de fatos ligados a fiscalizagdo conjunta de obras
publicas, apresentados no subitem 4.1.

Elaboraram-se ainda quadros com base no exame documental dos relatdrios do
Fiscobras para subsidiar a avaliacdo de possiveis avancos na fiscalizacdo de obras, constante
do subitem 4.6.2. Além disso, o exame documental se prestou a confirmar percepcbes dos
entrevistados, por meio das discussdes referentes aos subitens 4.6.2.1; 4.6.2.2 e 4.6.2.3.

As entrevistas foram analisadas buscando-se a partir de convergéncias,
divergéncias e questdes emergentes, comparar e contrastar os achados com o referencial
tedrico e fontes de informagé&o disponiveis.

As analises também sofreram influéncia residual das conversas informais junto
a funcionarios do TCU e das observacdes do pesquisador fundamentadas, especialmente, no
periodo de cinco anos em que esteve lotado na Secretaria de Obras e Patriménio do TCU-
Secob, 2001 a 2006.

3.4. Limitagdes do Estudo
Uma limitacdo do estudo diz respeito ao fato de ndo terem sido entrevistados
gestores publicos ou outros individuos pertencentes aos quadros do Poder Executivo que
tivessem a visdo do fiscalizado, o que possibilitaria colher as percepcfes de quem executa as
obras. Salienta-se que as tentativas de agendamento de entrevistas com gestores foram
infrutiferas, possivelmente em razdo de o pesquisador ser servidor do TCU, o que pode ter

causado desconforto nos entrevistados em expressar suas opinioes.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados da analise e do tratamento dos dados e informagdes levantados por
meio de pesquisa documental e entrevistas realizadas, detalhados no capitulo 3, serdo
apresentados e discutidos da forma a seguir descrita.

Primeiramente, no subitem 4.1, serd apresentado estudo introdutério acerca do
relacionamento institucional entre TCU e Congresso Nacional, com a finalidade de fornecer
subsidios ao exame da construcdo do modelo de fiscalizagdo conjunta de obras.

No subitem 4.2 sera elaborado historico dos principais fatos relacionados ao atual
modelo de fiscalizacdo de obras publicas.

Em seguida, nos subitens 4.2 a 4.8, passar-se-a a apresentacdo e discussdo de
resultados relacionados a eficacia, efetividade, legalidade e operacionalidade do modelo,
divididos da seguinte forma: a) pontos fortes e fracos do modelo (subitens 4.2 e 4.3); b)
arcabouco legal (subitem 4.4); ¢) Principais problemas e dificuldades operacionais do modelo
(subitem 4.5); d) avancos na fiscalizacdo de obras (subitem 4.6); e) oportunidades de melhoria
na fiscalizacdo de obras (subitem 4.7); e f) possibilidade de atuacdo conjunta do TCU e

Congresso em outras areas (subitem 4.8).

4.1. Historico de fatos e construcdo do modelo
Conforme mencionado no capitulo 3, elaborou-se um historico dos principais
fatos relacionados a construcdo do modelo de fiscalizagdo de obras, por meio de exame

documental e realizacdo de entrevistas.

4.1.1. Auditorias nas obras paralisadas na Regido Nordeste- 1995

Segundo a Decisdo Plenaria n°261/1999, a fiscalizagdo sistematica de obras
publicas constantes do Orcamento Geral da Unido tem seu nascedouro, no ambito do TCU, a
partir de requerimento da Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e Controle da Camara dos
Deputados- CFC para que fosse realizado levantamento quanto a existéncia de obras
paralisadas na Regido Nordeste.

Em maio de 1995, o Tribunal, entre outras providéncias, determinou que as
unidades técnicas coletassem informacdes sobre trabalhos ja realizados, no ambito de sua
clientela, relativamente a existéncia de obras paralisadas e inacabadas na Regido Nordeste.
Este levantamento deveria ser complementado, por meio de inspec¢des, com informacdes
relativas ao montante investido e a investir nas obras. O Plenario fixou o prazo de 45 dias para

a conclusao dos trabalhos pelas unidades técnicas.
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Como resultado dos levantamentos, por meio da Decisdo n° 397/95-TCU-
Plenério®, o TCU determinou a instauracéo de tomadas de contas especiais visando & apuragéo
dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo dos danos em relacdo a 503
(quinhentas e trés) obras relacionadas.

Os resultados das fiscalizacbes também foram encaminhados a Comissao
Temporaria de Obras Inacabadas do Senado Federal, também criada em 1995, cujos trabalhos
foram de grande importancia no relacionamento TCU e Congresso, bem como na construcéo
do atual modelo, como serd visto adiante.

Registra-se que, apesar da importéancia do levantamento sobre obras inacabadas na
Regido Nordeste, nenhum dos entrevistados fez mencdo a esta parceria entre TCU e
Congresso quando indagados sobre os principais fatos relacionados a constru¢do do modelo
de fiscalizacéo de obras.

4.1.2. Comissdo Temporaria das Obras Inacabadas do Senado Federal-
1995

A Comissdao Temporaria de Obras Inacabadas do Senado Federal é citada em
discursos proferidos por autoridades’ e em julgados do TCU® como um acontecimento de
grande importancia nas relacdes entre 0 TCU e o Congresso Nacional na fiscalizacdo de obras
publicas. A Comisséo foi criada em maio de 1995 com o objetivo de “investigar as obras ndo
concluidas, custeadas pela Unido”.

Na fase de execucdo dos trabalhos, o TCU cedeu dois técnicos para prestar
assessoria técnica a Comissao. Além disso, encaminhou relatdrios de fiscalizacGes realizadas
para atender a requerimentos da CFC, sobre a situacdo de obras inacabadas na Regido
Nordeste, e da CMO, referente a informacdes sobre a existéncia de obras com irregularidades
na proposta de lei orcamentéaria para o ano de 1996.

Ao final dos trabalhos, a Comissdo identificou 2.214 obras paralisadas, com
gastos totais atualizados de mais de R$15 bilhGes. Devido a gravidade dos problemas
levantados pela Comissdo, bem como pela grande repercussdo encontrada nos meios de
comunicacdo, o Congresso passou a adotar iniciativas de acompanhamento e fiscalizacdo de
obras com irregularidades.

O Relatorio Final da Comissdo de Obras Inacabadas, intitulado o Retrato do

desperdicio no Brasil, reservou ao TCU diversas determinacGes e recomendacdes relacionadas

® Ata 37/95, em agosto de 1995.

" Pronunciamento realizado em outubro de 2003 pelo entdo Presidente do Tribunal, Ministro Valmir Campelo,
na Comisséo de Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados- CFC.

® Deciso Plenaria 261/1999 e Acérdao 1188/2007- TCU- Plenario, entre outros.
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a fiscalizacdo de obras publicas. Por meio da Decisdo n°® 674/95-TCU-Plenério, o Tribunal
ordenou providéncias internas voltadas ao atendimento das determinagdes da Comissao,
destacando-se a elaboracdo de programa especial de auditoria em 113 obras consideradas
prioritarias, que ainda ndo tinham sido fiscalizadas, localizadas nos 26 Estados da Federag&o e
no Distrito Federal. Os resultados das fiscalizagdes foram encaminhados ao Congresso
Nacional posteriormente, ao longo de trés anos.

Além disso, o Tribunal, em atendimento as recomenda¢des da Comissdo,
estabeleceu prioridade a instrucdo de processos de obras publicas, bem como constituiu Grupo
de Trabalho para estudar e propor meios legais e/ou administrativos destinados a tornar mais
agil e efetiva a aplicacdo de penalidades. O Plenario do TCU ainda determinou a Secretaria de
Auditoria e Inspecdes — SAUDI que especializasse uma de suas Divisdes Técnicas em obras e
servicos de engenharia.

Por sua vez, os entrevistados consideram a Comissdo de Obras Inacabadas do
Senado 0 acontecimento mais representativo do inicio da construcdo desse relacionamento.
N&o ha mencdo nas entrevistas a outro trabalho considerado téo relevante quanto esse, antes
da edicdo da LDO 1998.

Observa-se que apesar de o TCU ndo haver realizado trabalhos especificos para a
Comisséo de Obras Inacabadas do Senado, ha expresso reconhecimento da importancia dos
trabalhos desta Comissdo no atual relacionamento voltado a fiscalizagdo de obras, como é
possivel perceber em registros na literatura, como Altounian (2007), em julgados do TCU, a
exemplo do Acorddo 1188/2007- TCU- Plenario e, principalmente, pelos relatos dos
entrevistados.

No proprio Relatorio Final da Comisséo, no subitem 5.5, percebe-se que, além de
agradecimentos ao TCU, ha referéncia expressa a possibilidade de atuacdo conjunta entre as
duas casas:

Além dos técnicos, a quem coube a elaboragao deste trabalho, agradecemos
ao Tribunal de Contas da Unido, que colocou a inteira disposi¢cdo da
Comissdo dois técnicos especializados na area que, além de colaborar com
os trabalhos de natureza técnica, possibilitardo o estabelecimento de uma
atuacdo conjunta TCU/Senado. (grifos nossos)

Os fatos apresentados sugerem que a importancia da Comissdo a construcdo do
modelo de fiscalizacdo de obras se deve a grande repercussdo na midia dos resultados
alarmantes apresentados pela Comisséo.

Além disso, houve intenso intercAmbio entre instituicGes ao final dos trabalhos da

Comisséo, por meio de determinagOes e recomendacdes dirigidas ao TCU, em sua maioria

30



acatadas e implementadas, como a especializacdo de uma unidade voltada a fiscalizagdo de

obras, o que deu origem a atual Secretaria de Obras do TCU- Secob.

4.1.3. Fiscalizacé@o dos subprojetos e subatividades da LOA 1996

No ano de 1995, os membros da CMO aprovaram Requerimento com a finalidade
de solicitar ao TCU informacGes sobre a existéncia de obras com irregularidades no projeto da
Lei Orgcamentéria Anual para o exercicio de 1996, no periodo de 1993 a 1995.

Em setembro de 1995, o TCU encaminhou a CMO a relacdo de subprojetos nos
quais haviam sido detectadas irregularidades. Em outubro do mesmo ano, por meio do Aviso
n°755- GP/TCU, o TCU encaminhou relatério a CMO com a descricdo das irregularidades
encontradas nas obras publicas, que abrangiam 133 obras constantes do projeto de lei
orcamentaria, além de identificar 338 outras nao incluidas no projeto.

Os relatorios enviados pelo TCU foram utilizados pelo Congresso na elaboracéo
da lei orcamentaria. Pelo que se depreende do trecho a seguir transcrito de oficio
encaminhado pela CMO ao Tribunal (novembro de 1995), os relatorios atenderam as
expectativas da Comissdo. No mesmo expediente, € possivel observar registro histérico
referente a comunicacdo do Congresso no sentido de que as obras com irregularidades teriam
0S recursos orcamentarios cancelados. Seria a primeira oportunidade em que surge a previsao
de suspensdo das obras, mecanismo que sera objeto de ampla discussao neste estudo.

Atendida nossa solicitacdo com a presteza e precisdo que era de se
esperar dessa instituicdo, cabe agora a esta Comissdo encaminhar o
tratamento que sera dado na Lei Orcamentaria Anual as obras em
geral e, em especial aquelas incluidas no relatério preparado pelo
Tribunal de Contas da Unido. Essa, ressaltamos, é uma obrigacdo
imposta pelo parecer preliminar do Relator Geral, que, aprovado por
esta Comissao impBe aos Relatores Setoriais, no seu item 14, levar em
consideracdo o relatorio preparado por essa Corte, até mesmo para
fins de cancelamento de recursos.

Reforca-se a importancia deste trabalho, pois seria o primeiro registro do fluxo de
informacGes entre TCU e Congresso sobre a situacdo das obras constantes dos subtitulos e
subatividades da proposta de lei orcamentaria, inclusive, prevendo o cancelamento dos
recursos orcamentarios para obras com irregularidades. Seria a origem da atual sistematica de
acompanhamento de obras. Esse trabalho teria sido um divisor de aguas nas relacdes entre o
TCU e o Congresso segundo observado nos votos referentes a Decisdo n° 261/1999 e ao
Acdérddo n° 1188/2007, ambos do Plenério.
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Frisa-se que os entrevistados ndo fizeram mencédo a este trabalho ao discorrerem
sobre a construcdo do modelo, o que surpreende pela importancia do fato no relacionamento
das instituicdes e na propria construcdo do modelo de fiscalizacdo de obras.

4.1.4. Fiscalizacéo dos subprojetos e subatividades da LOA 1997

No ano de 1996, o Tribunal realizou uma série de fiscalizagcdes em subprojetos e
subatividades constantes do projeto de Lei Orcamentaria Anual para o exercicio de 1997-
PLOA, com a finalidade de atender Requerimento da CMO°.

Segundo relatério da Decisdo Plendria n° 261/1999, naquela oportunidade,
estabeleceu-se uma nova base na relacdo entre 0 TCU e o Congresso Nacional, consistente
numa atuacdo sistematica do Tribunal quanto ao fornecimento de informacdes especificas
sobre obras publicas, com o fim de subsidiar a apreciacdo de projeto de Lei Orcamentaria
Anual. Ainda segundo a referida Decisdo Plenéaria, esse novo relacionamento sedimentou-se
com o advento da Lei n°® 9.473/97 (LDO 1998), primeira a determinar ao TCU a realizacao de
fiscalizagdes anualis e sistematizadas nas obras publicas custeadas pela Unido.

No voto que fundamenta o Acorddo n°1188/2007- TCU- Plenario, o Relator
também enfatiza a importancia deste requerimento da CMO nas rela¢6es entre o Tribunal e o
Congresso. Lembra que o §3° do art. 3° da Lei n° 9.233/96™, referente 8 LDO 1997, na versio
aprovada pelo Congresso Nacional, ja regulamentava o fluxo de informacdes entre 0 TCU e 0
Congresso para a elaboracdo da LOA. Entretanto, esse dispositivo foi vetado pelo Presidente
da Republica, sob a alegacdo de prazo exiguo para a coleta de informacdes. Apesar do veto
presidencial, em 11/9/96, a CMO® solicitou ao TCU informacdes sobre resultados de
inspecdes e auditorias efetuadas em subprojetos e subatividades presentes no projeto da LOA
1997, mesmo que ainda ndo julgadas pelo Tribunal, o que gerou no TCU 0 processo
014.715/1996-1.

O resultado dos trabalhos, apreciado por meio da Decisdo 817/96- TCU- Plenério,
foi enviado ao Congresso em 16 de dezembro de 1996, em quadro intitulado ‘“Programas de
Trabalho constantes da Lei Orcamentaria 96 e PL para 97 com apontamento de falhas e
irregularidades”. Segundo o voto referente ao Acorddo n°1188/2007, esse trabalho teria sido o

embrido da atual sistematica do Fiscobras.

° Requerimento da CMO de autoria do Deputado Federal Sérgio Miranda, encaminhado ao TCU por meio do
Oficio n° P-219/96-CMPOF.

190 Art. 39, § 3°, inciso VI, dispunha que o projeto de lei orcamentaria anual deveria ser acompanhado de um
demonstrativo sobre “as obras ou servigos submetidos & investigacdo formal do Tribunal de Contas da Unido,
incluidas na proposta orgcamentaria, indicando o subprojeto/subatividade orcamentaria correspondente, érgao,
etapa em execucdo da obra, custo total atualizado, custo para sua conclusdo e empresa executora”.
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Os entrevistados também ndo fizeram quaisquer comentarios sobre esse fato ao
descreverem a construcdo do modelo, o que também causa surpresa pelo significado do

acontecimento.

4.1.5. LDO 1998- Lei n° 9.473/97

A partir de 1997, com os comandos inseridos no art. 69'* da Lei n° 9.473/97,
LDO 1998, o TCU passou a encaminhar anualmente informacdes recentes ao Congresso
Nacional sobre a situacdo das obras custeadas com recursos da Unido. Uma relevante
novidade introduzida neste normativo foi a previsdo de retirada dos recursos or¢camentarios
dos empreendimentos em que o TCU identificasse indicios de irregularidades na execucgdo das
obras.

Observa-se que a Lei determinava que o TCU encaminhasse as informacdes ao
Congresso naquele mesmo ano. Dessa forma, mesmo que 0s processos nao fossem julgados
pelo Tribunal, as informagdes seriam encaminhadas com base nos relatorios preliminares das
equipes de auditoria, de maneira a permitir que o Congresso tivesse uma visdo global da
situacdo da execucao das obras no pais.

Em cumprimento ao art. 69 da LDO 98, o TCU enviou, em setembro de 1997,
informacGes aos Presidentes do Senado, da Camara e da CMO relativas a 96 obras auditadas e
224 outras constantes de processos em tramitagdo, com irregularidades envolvendo recursos
da ordem de R$ 2,20 bilhdes.

A partir do advento da LDO 98, o Tribunal passou a elaborar, paralelamente ao
seu plano geral de fiscalizacdes, um plano especifico de auditorias de obras para auxiliar o

Congresso Nacional no processo de alocacéo de recursos or¢camentarios.

4.1.6. CPI do Judiciario do Senado Federal- 1999

1 Art. 69. O Tribunal de Contas da Uni&o enviara & comissio mista permanente prevista no § 1° do art. 166 da
Constituicdo Federal, até 30 de setembro de 1997:

| - relacdo das obras em execucdo com recursos oriundos dos orcamentos fiscal e da seguridade social da Uni&o,
nas quais tenham sido identificados indicios de irregularidades em sua gestdo, ainda que 0S processos se
encontrem em tramitacgdo, incluidas ou ndo na proposta orcamentéria, indicando a classificagdo institucional e
funcional-programatica do subprojeto ou subatividade correspondente, o érgdo executante, a localizagdo da obra,
os indicios verificados e outros dados julgados relevantes para sua apreciacdo, pela comissao;

Il - informagdes gerenciais sobre a execugdo fisico-financeira dos subprojetos mais relevantes, constantes dos
orcamentos fiscal e da seguridade social, selecionados, especialmente, de acordo com critérios que levem em
consideracao o valor liquidado no exercicio de 1996 e o autorizado em 1997, a regionalizagdo do gasto, sem
prejuizo das solicitagdes do Congresso Nacional.
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A Comissdo Parlamentar de Inquérito- CPl do Judiciario, instituida no Senado
Federal em fevereiro de 1999, teve grande repercussdo, principalmente, em funcdo da
investigacao sobre o emblematico caso de corrupgao nas obras de construcdo do edificio sede
do TRT 22 Regido-SP, envolvendo o juiz Nicolau dos Santos, e que culminou com a cassacéo
do mandato do entdo Senador da Republica Luis Estevéo.

No que tange a consolidagéo do modelo, houve consenso entre os entrevistados do
TCU e do Congresso em apontar o caso das obras do TRT-SP como o fato que deu
sustentacdo ao modelo de atuacdo conjunta. Até entdo medidas eficazes previstas na LDO,
como a paralisacdo das obras, ndo encontravam respaldo politico para serem implementadas,
situacdo que se alterou com os desdobramentos do caso.

A importéncia da CPIl do Judiciario no modelo de fiscalizagdo de obras foi
reconhecida por Ribeiro (2004) ao afirmar que a Comissdo promoveu a instituicdo de um
sistema bastante rigoroso de acompanhamento de obras com indicios de irregularidades.

Para que seja possivel compreender plenamente os motivos que levaram o caso
TRT-SP alcancar tamanha importancia na consolidacdo do modelo de fiscalizacdo de obras,
faz-se necessario apresentar o historico resumido da atuacdo do TCU e Congresso na
fiscalizacdo das obras até que o escandalo viesse a tona. Em seguida, examinaremos as
repercussdes e importancia do caso.

4.1.6.1.  Historico das obras do edificio sede do TRT 22 regidao

As primeiras inspecdes e auditorias realizadas pelo TCU nas obras do TRT-SP
datam de 1992. J4 no primeiro trabalho, a equipe de fiscalizacdo detectou indicios de
irregularidades no processo licitatorio e na execucdo do contrato. Segundo Relatorio da
Decisdo Plenaria n°45/1999, mereceu especial registro por parte da equipe auditora a
inadequacdo do objeto licitado, uma vez que deveriam ter sido realizados dois certames
distintos: um para a aquisicdo do terreno, outro para a realizacdo das obras propriamente ditas.

Nessa época, de acordo com laudo emitido por engenheiro da Caixa Econémica
Federal, por solicitacdo do entdo Relator, Ministro Marcos Vilaca, constatou-se que 0 preco
de aquisicdo do imdvel ficou cerca de 20% acima dos valores de mercado.

Tais irregularidades ja haviam sido comunicadas ao Congresso Nacional por conta
do envio de informacgdes sobre obras irregulares no PLOA desde 1995. No entanto, o TCU
ndo recomendou a paralisacdo das obras, nem mesmo o Congresso decidiu retirar oS recursos
da lei orcamentaria, diante das irregularidades comunicadas pelo TCU.

Observa-se que em 1992, a unidade técnica responsavel pela fiscalizacdo das

obras, Secretaria de Controle Externo no Estado de S&o Paulo- Secex-SP, apresentou uma
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série de propostas*? ao Tribunal em relacéo as irregularidades detectadas, entre as quais a
suspensao do pagamento de parcelas do preco até que o estagio fisico da obra se equiparasse
ao montante de recursos financeiros liberados antecipadamente a favor da contratada.

Destaca-se também as propostas da Secex-SP no sentido de que fossem
levantados eventuais prejuizos causados ao Erério e revisto o preco inicial ajustado. E ainda
aplicacdo de multa ao Juiz Presidente do TRT, Nicolau dos Santos Neto.

O Ministério Publico junto ao TCU, naquela oportunidade, opinou pela aplicacdo
de multa aos responsaveis, sem prejuizo das determinacdes propostas pela Secex-SP.

A proposta da Secex-SP sO veio a ser apreciada pelo TCU em 1996, apds
redistribuicdo dos autos e sorteio de novo Relator, por meio da Decisdo Plenaria n® 231/96.
Na oportunidade, o Tribunal ndo recomendou a paralisagdo da obra, se limitando, naquela
oportunidade, a determinar ao Presidente do TRT (subitem 8.3 da Decisdo Plenaria n°
231/96):

“a adocdo de providéncias urgentes no sentido de transferir, imediatamente,
as obras de construcdo do Forum Trabalhista de Sdo Paulo, incluindo o
respectivo terreno, para 0 seu nome, bem como a efetivacao de medidas com
vistas ao prosseguimento da respectiva obra em obediéncia rigorosa as
normas e preceitos contidos no atual Estatuto de Licitacfes e Contratos (Lei
n° 8.666/93).”

Os responsaveis teriam atendido a primeira parte da determinacdo referente a
transferéncia do terreno, no entanto, ignoraram a segunda parte, prosseguindo com a
realizacdo de pagamentos ndo respaldados pela contraprestacéo de servicos.

Em 18.02.98, a Procuradora da Republica no Estado de S&o Paulo ingressou com
expediente no TCU informando que “decorridos dois anos (da Decisdo n° 231/96-Plenario),
tendo sido ultrapassados 0s prazos contratuais avencados entre o0 TRT/SP e a empresa Incal
Incorporacdes S.A., vencedora da licitacdo, e ja tendo sido pago pelo Tesouro Nacional
praticamente o preco total do empreendimento (...), muito ainda falta para a entrega da obra,

de relevantissima importancia para esta Capital”.

23)  considerasse ilegal a contratagdo da construcdo do Férum Trabalhista da Cidade de Sdo Paulo na
modalidade 'aquisicéo de edificio a construir' ao invés de obra publica de engenharia;

(b) determinasse ao TRT 22 Regido:

bl) o estabelecimento de cronograma fisico-financeiro que vinculasse a liberacdo dos recursos financeiros ao
cumprimento de etapas de execucéo fisica nas respectivas datas;

b.(2) a suspensédo do pagamento de parcelas do prego até que o estégio fisico da obra se equiparasse a0 montante
de recursos financeiros liberados antecipadamente a favor da contratada.

(c) fossem levantados os eventuais prejuizos causados ao Erério e revisto o preco inicial ajustado, sem
prejuizo de imputacdo de responsabilidade aos agentes publicos causadores dos prejuizos, considerados
suficientes os dados do parecerem técnico da CEF como indicios de lucro abusivo por parte da contratada;

(d) Fosse aplicada multa ao Juiz Presidente do TRT Sr. Nicolau dos Santos Neto.
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Com isso foi autuado novo processo no TCU (TC-001.025/98-8) que resultou na
Decisdo Plenaria n°163/2001, por meio da qual foi determinado aos responsaveis, entre eles o
juiz aposentado Nicolau dos Santos Neto e 0 entdo Senador Luis Estevédo, a devolugdo aos
cofres publicos da importancia de R$169.491.951,15, em razdo de superfaturamento
identificado na obras do TRT 22 Regido- SP.

4.1.6.2. Discussao do caso TRT-SP

Segundo Delmondes (2003), “as irregularidades na licitacdo do prédio da Justica
do Trabalho vinham sendo apontadas por auditoria do TCU desde 1992, antes do inicio da
construcdo. Na época, os auditores recomendaram a anulacdo da licitacdo, a rescisdo do
contrato entre 0 TRT e a Construtora Incal e a devolucdo dos recursos que ja haviam sido
pagos. Uma das irregularidades era, justamente, o pagamento adiantado de parcelas a
Construtora”. No entanto, o TCU somente julgou o processo quatro anos depois € aceitou os
procedimentos “tendo em vista a fase conclusiva em que se encontram as obras do edificio”.
Demondes (2003) conclui que “depois de passados quatro anos, o TCU perdeu a oportunidade
para evitar o desvio de recursos”.

Por sua vez, o Congresso Nacional ja estava informado de que havia suspeitas de
irregularidades na obra do Prédio do TRT/SP desde 1995, mesmo ciente de tais
irregularidades, a Comissdo de Orcamento continuou a aprovar verbas para a obra
(DELMONDES, 2003).

Ainda segundo Delmondes (2003) faltou ao Congresso Nacional a acéo integrada
com o TCU quando, ao tomar conhecimento das irregularidades através da relacdo das obras
investigadas em 1995, continuou aprovando verbas destinadas no or¢camento para a obra do
TRT-SP. Assevera ainda que quando ndo existe vontade politica, pode o Parlamento dispor de
todos os instrumentos possiveis, € nenhum resultado efetivo ser alcancado com o exercicio da
fiscalizacéo.

Por outro lado, a partir do escandalo das obras do TRT-SP, o trabalho de
fiscalizacdo de obras ganhou uma dimensao maior, por parte inclusive da imprensa. Os meios
de comunicacdo passaram a questionar por que razdes a obra recebeu recursos se ja haviam
sido detectados sérios problemas no contrato. Nesse momento, a necessidade de uma acéao
preventiva por parte do Controle Externo passou a ganhar forca.

A repercussdo negativa dos desvios ocorridos nas obras do TRT-SP levou o

Congresso Nacional a perceber a necessidade de adotar medidas efetivas para estancar o fluxo
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de recursos a empreendimentos sobre os quais fossem identificados indicios de
irregularidades.

Segundo os entrevistados, 0 que ocorria até entdo era que as partes interessadas
entravam com artificios protelatérios junto ao TCU, como pareceres de juristas renomados,
com o intuito de retardar a apreciacdo do processo. Com isso, até que o TCU se manifestasse
conclusivamente, a obra ja estaria completamente executada e paga, 0 que tornou o caso do
TRT-SP um marco para a fiscalizagdo das obras.

Portanto, percebe-se que, a partir do escandalo do TRT-SP, a pressdo da opinido
publica e da imprensa exigiu dos Congressistas e do TCU uma resposta a sociedade, que foi
encontrada no modelo ja consagrado na LDO, mas que precisava de vontade politica para ser
efetivamente implementado.

Por fim, vale frisar o relato de um dos entrevistados o qual chega a afirmar que o
TRT-SP foi um tipo de mal necessario ao pais, pois, embora tenham sido desviados milhdes
de reais dos cofres publicos, este caso acabou gerando uma economia muito maior ao erario
na medida em que a partir daquele momento os mecanismos de fiscalizacdo de obras se
consolidaram. Dali em diante se evitou que dezenas de outros casos semelhantes ao TRT-SP

se tornassem realidade.

4.1.7. CPI das Obras Inacabadas da Camara dos Deputados- 2001
Em 2001, foi criada, na Camara dos Deputados, a Comissdo Parlamentar de

Inquérito destinada “a investigar possiveis irregularidades atentatérias aos principios
constitucionais da legalidade, da moralidade administrativa e da economicidade nas obras
iniciadas e ndo concluidas e os bens imdveis que ndo estdo sendo utilizados, ou utilizados
inadequadamente pela administracao federal (obras inacabadas)”. O relatério final apresentou
as seguintes determinagdes ao TCU:

- Proceder a estudos tendentes a identificar as necessidades de recursos

necessarios a dinamizacao dos trabalhos de fiscalizacdo e controle externo, de

modo a ampliar o nimero de érgéos e entidades fiscalizados num determinado

periodo.

- Intensificar a pratica de controles preventivos;

- Introduzir meios de divulgacdo de resultados de inspecdes e decisdes de

interesse comum a grupos de Orgdos e entidades sujeitas a fiscalizacdo do

TCU;
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- Prestar @ Camara dos Deputados as informagdes relativas ao saneamento das
irregularidades constatadas nas obras com irregularidades graves em 2000 e
2001.

Embora a CPI tenha sido encerrada com dissidéncias e acusagdes entre membros
da Comisséo, ela merece ser citada como mais um momento de interacdo entre TCU e
Congresso na fiscalizagdo de obras publicas.

Apds este acontecimento, ndo ha nenhum caso marcante relacionado a
fiscalizacdo de obras que ndo se enquadre dentro da sistematica atual, a qual se consolidou
efetivamente ap6s o escandalo das obras do TRT-SP.

Antes de se passar a apresentacdo e discussao de resultados serdo registradas
algumas consideragdes relevantes sobre o modelo de fiscalizacdo de obras, coletadas nas
entrevistas realizadas junto a servidores do TCU e do Congresso, na forma detalhada no
capitulo 3.

4.1.8. Outras consideracdes relevantes sobre a construcdo do modelo
Nas entrevistas realizadas, dois pontos foram enfatizados pela importancia no
processo de construcdo do modelo de fiscalizacdo de obras, a saber: criagdo no ambito do
TCU de um Comité de Assessoramento ao Congresso Nacional, em 1995; e a interagéo entre

técnicos do TCU e da CMO. A seguir, passa-se a examinar cada um desses pontos.

4.1.8.1. Comité de Assessoramento ao Congresso do TCU

Trés servidores do TCU entrevistados mencionaram a criacdo pelo Tribunal de um
Comité de Assessoramento ao Congresso como um acontecimento importante nas relacdes
entre as instituicoes.

Segundo os entrevistados, o Tribunal teria sido surpreendido pelos pedidos de
fiscalizacdes das Comissdes do Congresso em 1995. Naquele momento, o TCU nédo estava
preparado para atender as demandas do Congresso Nacional, principalmente em relacdo aos
prazos estabelecidos.

Nesse contexto, o0 Ministro Humberto Souto, até pouco tempo membro da Camara
dos Deputados, teria percebido a necessidade de aprimoramento do relacionamento do
Tribunal com o Congresso, principalmente para melhor atender demandas como as
encaminhadas por ocasido da Comissdo de Obras Inacabadas e da Comisséo de Fiscalizacéo

Financeira e Controle da Camara dos Deputados- CFC.
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O Ministro ent&o prop6s a criagdo do Comité de Assessoramento ao Congresso
Nacional no @mbito do TCU, o que foi atendido e considerado decisivo para ajustar o

tratamento e encaminhamento de informagdes do Tribunal ao Congresso.

4.1.9. Relacionamento das equipes técnicas

Outro ponto enfatizado por quatro entrevistados diz respeito a interacdo que
existiu entre os técnicos do TCU e Congresso durante a construcdo do modelo de fiscalizacdo
de obras.

Antes mesmo da criacdo do Comité de Relacionamento com o Congresso no
TCU, ja havia uma interacdo significativa entre técnicos da CMO com os técnicos area de
orcamento do TCU, lotados na extinta Saudi, local onde foi criado o primeiro servi¢co de obras
dentro do TCU, o que seria 0 embrido da secretaria especializada em obras, criada alguns anos
depois. Esse grupo de tecnicos discutiam questdes relacionadas a elaboracdo e execucgdo do
orcamento e dispositivos da LDO. Nessa interacdo, havia uma preocupacgéo no sentido de que
as medidas voltadas a fiscalizacdo de obras publicas ndo se esgotassem com o término das
comissdes parlamentares e comités criados. Discutia-se que deveria haver uma continuidade
dessas acOes. Portanto, os técnicos das instituicbes perceberam a necessidade de se construir
um apoio legislativo para essa a¢do conjunta.

N&o se pode esquecer que a vontade politica dos parlamentares foi o principal
fator a implantacdo do modelo, conforme indicado por todos os entrevistados servidores do
Congresso, e também por grande parte dos servidores do TCU. Entretanto, cabe registrar a
importancia da interacdo entre os técnicos das duas Casas no processo de implantacdo do
modelo, bem como no aperfeicoamento continuo de seus dispositivos, com serd tratado

adiante.

4.2.  Pontos fortes do modelo
No que diz respeito a eficicia e efetividade do modelo buscou-se levantar
informacbes e dados sobre os pontos considerados fortes do modelo, os quais dariam
sustentacdo a atual sistematica de fiscalizacdo de obras.
Dessa maneira, a partir da consolidacdo das entrevistas realizadas junto a
servidores do TCU e do Congresso, com base no roteiro que compde o Apéndice A,
identificaram-se os seguintes pontos fortes:

1- Divisdo nos dois niveis de controle externo (técnico e politico);
2- Prevencao e eficacia no combate ao desperdicio de recursos publicos;
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3- Tempestividade da Atuagéo do TCU,
4- Aperfeicoamento constante da legislagdo voltada a fiscalizagdo de obras;
5- Aumento da expectativa de controle;
6- Fortalecimento da imagem institucional do TCU junto ao Congresso
Nacional e aos meios de comunicag&o.

Em sequida, serdo detalhados os motivos que levaram os entrevistados a

identificar cada um dos pontos relacionados.

4.2.1. Divisdo nos dois niveis de controle externo (técnico e politico)

Conforme mencionado ao longo deste trabalho, no atual modelo de fiscalizagdo de
obras, TCU e Congresso atuam em conjunto. A atuagdo do Tribunal se limita ao aspecto
técnico, por meio da realizacdo das fiscalizacdes de obras, enquanto ao Congresso cabe a
decisdo politica de alocar ou ndo recursos orgcamentarios para as obras publicas, com base nas
informacdes encaminhadas pelo TCU anualmente.

Essa clara divisdo nos dois niveis de controle externo (técnico e politico) foi
encarada como ponto forte do modelo de maneira consensual pelos entrevistados, pois define
a responsabilidade de cada ente no papel na fiscalizagdo de obras.

Um dos entrevistados alerta que a avaliagdo do prosseguimento ou ndo de uma
obra ndo pode se restringir aos aspectos técnicos, pois € essencial que se examine, do ponto de
vista politico, a conveniéncia de se alocar recursos para execucdo das obras. Se o Congresso
se limitar a acompanhar o posicionamento técnico apresentado pelo TCU, pode vir a ocorrer
um sério dano problema social. Por exemplo, indicios de irregularidades recentemente
identificados nas obras de construcdo de dois gasodutos recomendariam, do ponto de vista
técnico, a paralisacdo dos empreendimentos até que as irregularidades fossem saneadas. No
entanto, considerando o atual cenario geo-politico e econdmico da América Latina, existe a
possibilidade de riscos de abastecimento de gas, 0 que pode representar um prejuizo muito
maior ao pais que a continuidade das obras. Este seria o tipo de decisdo politica que cabe ao
Congresso Nacional.

Nota-se que essa divisdo funciona como um sistema de freios e contrapesos ao
evitar que decisdes adequadas do ponto de vista técnico venham a prejudicar a sociedade em
virtude da importancia econémica e social de um dado empreendimento. Do mesmo modo,
passa-se a exigir que as decisdes politicas se revistam de cuidados e critérios adequados a
ponto de justificar o prosseguimento de uma obra na qual o TCU detecte indicios de

irregularidades graves.
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4.2.2. Prevencdo e eficacia no combate ao desperdicio de recursos
publicos

De maneira geral, os entrevistados consideram 0 modelo preventivo e eficaz no
combate ao desperdicio dos recursos publicos. Este ponto foi associado principalmente a dois
fatores: tempestividade dos trabalhos do TCU e suspensdo pelo Congresso da execucao
orcamentaria das obras, a partir das informac6es encaminhadas pelo TCU.

Na verdade, a tempestividade em si s ndo € suficiente para garantir a boa
aplicagdo dos recursos. Ela dependeria de outras medidas associadas que lhe conferisse
eficacia, o que foi alcancado por meio do blogueio de recursos orcamentarios as obras, pelas
razOes examinadas a seguir.

Antes da edi¢do da LDO 1998, as fiscalizacGes de obras pelo TCU seguiam 0s
ritos ordinarios estabelecidos na sua Lei Orgénica, de modo que a aplicacdo de sanc¢bes aos
responsaveis ou mesmo as determinacdes cabiveis aos entres fiscalizados s6 ocorriam com o
transito em julgados processos, 0 que levava, em media, de dois a trés anos. Assim, quando o
TCU apreciava em definitivo um relatério de auditoria, muitas vezes a obra ja estava
concluida e paga, ainda que a fiscalizacao tivesse ocorrido durante a fase de constru¢do. Com
isso, no caso de desvios de recursos, somente restava ao TCU tomar as providencias
necessarias ao ressarcimento dos valores pagos indevidamente. No entanto, tal medida néo se
reveste de eficacia pelo baixo percentual de execucdo das sangdes aplicadas pelo TCU.

Com a possibilidade de paralisacdo do empreendimento, houve uma mudanca de
postura dos fiscalizados e empresas envolvidas, que passaram a buscar sanear as
irregularidades apontadas pelo TCU, em vez de contestar os questionamentos do TCU até as
Gltimas instancias processuais, usando e abusando de instrumentos juridicos, muitas vezes
com a clara intencdo de apenas adiar uma deliberacao definitiva do TCU.

Percebe-se, portanto, que ndo bastaria uma atuacdo tempestiva do TCU se nao
houvesse uma legislacdo consistente que desse respaldo as suas acGes, prevendo inclusive a
paralisacdo de obras até o saneamento das irregularidades detectadas. Do mesmo modo, se
ndo houvesse desejo politico no ambito do Congresso para fazer valer os comandos da Lei, as
acOes do TCU ndo se revestiriam de eficacia.

Além da tempestividade e possibilidade de paralisacdo das obras, a prevencdo e
eficacia no combate ao desperdicio dos recursos publicos também sofre influéncia de outros
pontos fortes comentados adiante como o aperfeicoamento da legislagdo e o aumento da

expectativa de controle.
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4.2.3. Tempestividade da Atuacgéo do TCU

O atual modelo de fiscalizac&o de obras se caracteriza por um fluxo tempestivo de
informacdes encaminhadas pelo TCU ao Congresso. Anualmente, 30 dias ap6s o Poder
Executivo encaminhar a proposta de Lei Orcamentaria ao Congresso, o TCU deve enviar
informacdes recentes sobre a situacdo das obras contempladas na proposta orcamentaria. Os
entrevistados apontaram essa tempestividade na atuacdo do TCU como ponto forte do
modelo.

Houve consenso entre 0s entrevistados que a atuagdo conjunta somente seria
viabilizada caso o Tribunal se manifestasse tempestivamente sobre a situacdo das obras.
Nesse sentido, a LDO ofereceu as condigdes necessarias para permitir uma atuacdo
tempestiva do TCU.

Primeiro ao estabelecer prazos que forcavam o Tribunal a encaminhar as
informacGes a CMO antes da aprovacdo da Lei Orcamentaria, o que oferecia condicdes de se
retirar do orgcamento recursos para obras com indicios de irregularidades cuja paralisagdo
fosse recomendada.

Segundo, a LDO passou a exigir que o Tribunal encaminhasse as informacdes
antes do julgamento dos processos pelo Plenario da Corte. Na préatica, grande parte das
informacGes encaminhadas dizem respeito somente ao posicionamento das equipes de
auditoria, uma vez que ndo ha tempo para incluir os processos em pauta para 0 respectivo
julgamento.

Dessa forma, o TCU deve informar se os levantamentos de auditoria identificaram
a existéncia de indicios de irregularidades graves e se esses indicios recomendam ou ndo a

continuidade da obra. Esse comando conferiu agilidade a atuacdo do TCU.

4.2.4, Aperfeicoamento constante da legislacdo voltada a fiscalizacdo de

obras
Segundo os entrevistados, a interacdo entre as instituicGes permitiu que o
Congresso aprimorasse e construisse uma legislacdo consistente na area de fiscalizacdo de
obras. Essa legislacdo vem sendo atualizada a cada nova LDO, o que pode ser percebido pela
evolucdo e aumentos dos comandos e seus respectivos detalhamentos. Além disso, a
necessaria aproximagdo entre técnicos do TCU e da CMO possibilitou ao Tribunal propor
ajustes e melhorias na Lei com a finalidade de viabilizar e aperfeicoar a sua atuacdo para

atender as necessidades do Congresso.
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Percebe-se que, ao longo dos Ultimos dez anos, as leis de diretrizes orgamentarias
foram sofrendo ajustes para aperfeicoar o modelo de fiscalizacdo de obras publicas. Por
exemplo, citam-se as mudancas referentes aos critérios de selecdo de obras a serem seguidos
pelo TCU. Inicialmente, a Lei trazia apenas recomendagfes sobre os valores empenhados e
fixados para os exercicios, contudo ao longo do tempo o Congresso passou a especificar com
maiores detalhes quais critérios deveriam ser utilizados pelo TCU no processo de sele¢do.
Para melhor ilustrar os ajustes da Lei, 0 quadro a seguir apresenta os textos correspondentes

ao comando em questdo, referentes as LDO 1998 e 2009:

LDO 1998 LDO 2009
(Art. 69 da Lei 9473/1997) (Art. 97 da Lei 11.768/08)

Il - informagOes gerenciais sobre a execucdo | § 2° A selegdo das obras a serem
fisico-financeira  dos  subprojetos  mais | fiscalizadas deve considerar, entre outros
relevantes, constantes dos orcamentos fiscal e | fatores, o valor empenhado no exercicio de
da seguridade social, selecionados, | 2007 e o fixado para 2008, os projetos de
especialmente, de acordo com critérios que | grande vulto, a regionalizacdo do gasto, o
levem em consideracdo o valor liguidado no | histérico de irregularidades pendentes obtido
exercicio de 1996 e o autorizado em 1997, a | a partir de fiscalizagbes anteriores, a
regionalizacdo do gasto, sem prejuizo das | reincidéncia de irregularidades cometidas e
solicitacfes do Congresso Nacional. as obras contidas no Anexo VI da Lei
Orcamentéria de 2008, que nao foram objeto
de deliberacdo do Tribunal de Contas da
Unido pela regularidade durante os 12 (doze)
meses anteriores a data da publicacdo desta
Lei.

Quadro 2: Comparativo dos critérios de selecdo de obras da LDO

Fonte: Lei de Diretrizes Or¢camentarias

A partir da LDO 2001 (Lei 9.995/00), também se passou a indicar*® quais as

informacGes deveriam ser enviadas ao parlamento para subsidiar a decisdo de alocacdo dos

13 |ei 9995/00. Art. 86. O Tribunal de Contas da Unio enviara & Comissdo Mista Permanente prevista no art.
166, 810, da Constituicdo, até 30 dias apds o encaminhamento da proposta orgamentéria pelo Poder Executivo,
informacdes recentes sobre a execucdo fisico-financeira das obras constantes dos orcamentos fiscal e da
seguridade social, inclusive em meio magnético.

8 1° Das informacdes referidas no caput constardo, para cada obra fiscalizada:

I — a classificagdo institucional, funcional e programética, atualizada conforme o constante na proposta
orcamentaria para  2001;

Il — sua localizagdo e especificacdo, com as etapas, 0s subtrechos ou as parcelas e seus respectivos contratos,
conforme o caso, nos quais foram identificadas irregularidades;

Il —a classificagdo dos eventuais indicios de irregularidades identificados, de acordo com sua gravidade;

IV —as providéncias ja adotadas pelo Tribunal quanto as irregularidades;

V — o percentual de execucéo fisico-financeira;

VI — a estimativa do valor necessario para concluséo;

VII — outros dados considerados relevantes pelo Tribunal.
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recursos orcamentarios. Até entdo, a Lei se limitava a determinar ao TCU o encaminhamento
das informagdes, sem qualquer tipo de detalhamento. Ao longo dos anos, o Congresso
percebeu a necessidade de indicar no texto da lei as informacbes de seu interesse. Tais
informacdes, atualmente estéo especificadas no Inciso | a VIl do 8§ 1° do art.97 da LDO 2009:

- a localizacdo da obra e especificagdo, com as etapas, as parcelas ou 0s
subtrechos e seus respectivos contratos e convénios, conforme o caso, 0 CNPJ e a razéo social
da empresa responsavel pela execucdo da obra ou servico, nos quais foram identificadas
irregularidades (Inciso 11);

- a classificacdo dos indicios de irregularidades de acordo com sua gravidade,
bem como pronunciamento, na forma do 8§ 5° deste artigo, acerca da paralisacdo cautelar da
obra (Inciso I11);

- as providéncias ja adotadas pelo Tribunal de Contas da Unido quanto as
irregularidades (Inciso 1V);

- 0 percentual de execucdo fisico-financeira e a estimativa do valor necessario
para concluséo (Incisos V e VI).

Outro importante aperfeicoamento da legislagdo decorreu da preocupacdo do
Congresso em melhorar a transparéncia dos gastos com obras publicas. Assim, o 86° do Art.
83 da Lei 10266/2001- LDO 2002 inovou ao apresentar o seguinte comando:

8 6° O Tribunal de Contas da Unido disponibilizara na sua pagina na
Internet, até o 10° dia de cada més, relatdrio consolidado de atualizagdo das
informacgbes referentes as obras mencionadas no paragrafo anterior, sem
prejuizo das informacBes remetidas ao Congresso Nacional.

Atualmente, § 6° do art. 96 da Lei 11.768/08- LDO 2009 dispde que a CMO
devera disponibilizar, inclusive pela internet, a relacdo atualizada das obras e servicos com
indicios de irregularidades graves. Transcreve-se, a seguir, trecho do voto proferido pelo
Ministro Valmir Campelo, no ambito do Acorddo n°1188/2007- TCU- Plenério, no qual se
aborda esta quest&o.

28. Outro fator que soma resultados ao controle dos gastos em obras diz
respeito a publicidade e a transparéncia com que sdo conduzidos os
trabalhos, seja no TCU, seja no Congresso Nacional. E a propria LDO que
orienta essa publicidade, na medida em que determina a divulgacdo na
internet das obras e servicos com indicios de falhas graves, conforme vem
disciplinando sistematicamente, nos Gltimos anos, dispositivos especificos
das leis de diretrizes orcamentarias. Essa divulgacdo visa fomentar a
participacéo dos cidaddos por meio do controle social.
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Além disso, principalmente em fungdo do entrosamento existente entre técnicos
do TCU e do Congresso, ocorreu a inclusdo na LDO de dispositivos destinados a facilitar o
acesso dos 6rgdos de controle a informagdes relevantes para a fiscalizagdo de obras. Entre as
medidas relacionadas a disponibilizacdo de informacdes aos érgdos de controle, destacam-se:

- exigéncia de remessas de informagfes dos gestores para a CMO antes da
aprovacdo da lei orcamentéria (art. 20 da Lei 11.768/2008);

- obrigatoriedade de cadastramento de contratos no Siasg™ (Art. 18 da Lei
10.524/2002);

- obrigatoriedade de os érgdos disponibilizarem o edital e o orcamento detalhado
para as obras de grande vulto (art. 20 da Lei n® 11.514/07- LDO 2008).

Apesar dos avangos proporcionados pela LDO no que diz respeito ao acesso das
informacdes por parte dos orgéos de controle, ainda existem deficiéncias na disponibilizagéo
dos dados referentes as licitacbes e contratos de obras, como sera tratado com maior
profundidade nos itens 4.5.1.1 e 4.7.4.

4.2.5. Aumento da expectativa de controle

Quatro de nove entrevistados consideram o aumento da expectativa do controle
como um ponto forte do modelo. A razdo deste aumento estaria relacionada a eficacia do
modelo, que paralisa a obra com indicios de irregularidades, bem como ao elevado nimero de
auditorias realizadas anualmente.

De um modo geral, a atuacdo tempestiva e eficaz do controle se torna um
obstaculo aqueles que desejam desviar recursos publicos ou angariar qualquer tipo de
vantagem em contratos administrativos. Quando tais atributos se associam a um plano anual
de fiscalizacGes, ou seja, a uma atuacdo regular e sistematizada, ha uma tendéncia de ocorrer
aumento da expectativa de controle por parte dos 6rgaos e entidades fiscalizadas, o que tende
a reduzir a pratica de atos de gestdo irregulares.

No caso das obras publicas, atualmente o TCU realiza cerca de 150 fiscalizagdes
ao ano para atender as necessidades do Congresso, sendo que em 2002 esse nimero chegou a
435. Comparando esse quadro com a situacdo encontrada antes da implantacdo da sistematica
de fiscalizacdo de obras, quando ndo havia um plano especifico para a realizacdo de auditorias

em obras, € indiscutivel o acréscimo consideravel no nimero de fiscalizagdes. Além disso,

1 Art. 18. Os 6rgdos e entidades integrantes dos orcamentos da Unido deverdo disponibilizar no Sistema
Integrado de Administracdo de Servicos Gerais - Siasg informagdes referentes aos contratos e convénios
firmados, para fins de adequar os relacionamentos com os respectivos programas de trabalho.

§ 1° Os orgdos e entidades que decidirem manter sistemas proprios de controle de contratos e convénios deverdo
providenciar a transferéncia eletronica de dados para o Siasg, mantendo-os atualizados mensalmente.
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antes da implantagdo do modelo, as fiscalizacbes de obras do TCU, como regra, nao
resultavam em paralisaces das obras quando detectados indicios de irregularidades graves.
Tais fatos indicam uma tendéncia de aumento da expectativa do controle como acreditam os

entrevistados.

4.2.6. Fortalecimento da imagem institucional do TCU

Os servidores do TCU entrevistados consideram ter ocorrido um fortalecimento
da imagem institucional do Tribunal junto ao Congresso Nacional, aos auditados e a prépria
sociedade. Essa percepgdo se construiu a partir de depoimentos de parlamentares sobre o
trabalho do TCU e de outros cidaddos que passaram a conhecer o papel do TCU a partir dos
resultados das fiscalizacbes de obras. Os servidores do Congresso Nacional entrevistados
também entendem que o TCU fortaleceu sua imagem em funcdo do apoio prestado ao
parlamento na fiscalizacéo de obras.

Embora ndo tenha sido possivel levantar dados que pudessem confirmar a
percepcao dos entrevistados quanto ao fortalecimento da imagem institucional do TCU, ha
fatos que indicam que a atuacéo conjunta com o Congresso aumentou a visibilidade do TCU
perante 0s meios de comunicacdo. Por exemplo, nos meses de agosto e setembro, datas em
que sdo encaminhadas as informacdes ao Congresso, 0 TCU ocupa um significativo espaco

dentro das midias de comunicacao, especialmente a impressa.

4.3. Pontos Fracos do modelo

A identificacdo dos pontos fracos do atual modelo de fiscalizacdo de obras
ocorreu a partir da realizacdo de entrevistas junto a servidores do TCU e do Congresso,
mediante a aplicacdo do formulario constante do Apéndice A, conforme método detalhado no
capitulo 3. Entre os pontos fracos do modelo foram identificados um desgaste no
relacionamento institucional entre 0 TCU e governantes dos trés niveis de governo, bem como
uma tendéncia de desgaste de imagem do Tribunal junto a sociedade e os meios de
comunicacéo.

No que se refere ao desgaste no relacionamento do TCU com os trés niveis de
governo do Poder Executivo, de maneira geral, os servidores do Tribunal entrevistados
enxergam um natural desgaste nesses relacionamentos em razdo da atuagdo sistematica do
controle e, principalmente, pela conseqliente paralisagdo de empreendimentos a partir das
fiscalizagOes de obras realizadas pelo Tribunal. Como assinala um dos entrevistados, mesmo

nos casos em que o TCU consegue demonstrar as irregularidades nos contratos, como
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atualmente ocorre com a Infraero, ainda assim ha o desgaste no relacionamento institucional,
bem como criticas ostensivas que podem confundir a opinido publica. Os servidores do
Congresso ndo apontaram esse desgaste no relacionamento como ponto fraco do modelo.

Quanto a possibilidade de desgaste da imagem institucional do TCU junto a
sociedade, os cinco servidores do TCU entrevistados consideram que muitas vezes a midia e a
sociedade ndo conseguem entender a atuacdo do TCU. Dessa forma, acaba prevalecendo um
discurso de certos grupos os quais afirmam que a paralisacdo das obras atrasa o
desenvolvimento do pais. Estes grupos normalmente sdo formados por governantes, empresas,
associagdes de classes ou outros entes interessados de alguma forma na continuidade das
obras. Segundo um dos entrevistados, parece haver uma agdo orquestrada por parte desses
grupos no sentido de repetir cada vez mais que as paralisacées de obras causam prejuizos ao
desenvolvimento do pais. Em um dos trechos de sua entrevista, afirma:

(...) Esta falacia de que este modelo esté atrapalhando o desenvolvimento do
pais vem ganhando cada vez mais for¢a na imprensa. (...)

Trés servidores do Congresso entrevistados ndo apontaram espontaneamente o
desgaste da imagem das instituicbes como ponto fraco do modelo. Quando provocados,
reconheceram que existe um dnus para o Congresso Nacional que seria a paralisacao de obras,
no entanto, defendem que o bdnus decorrente desta acdo compensaria um suposto desgaste
institucional junto a sociedade, pois essa medida evita o desperdicio de recursos.

Percebe-se que, nas duas situacOes, a causa atribuida ao suposto desgaste de
relacionamento e de imagem estaria associada a suspensao da execucéo fisica das obras, razdo
pela qual serd a seguir examinado esse aspecto do modelo e suas consequéncias em cada um

dos pontos fracos identificados nas entrevistas.

4.3.1. ParalisacOes de obras- Exame das consequéncias
As paralisacbes de obras causam descontentamentos entre os chefes dos
executivos federais, estaduais € municipais, que responsabilizam o TCU por tais medidas. Por
sua vez, esses governantes fazem criticas ao TCU que chegam a populacdo por meio da
imprensa, 0 que pode levar a um desgaste da imagem do TCU, conforme apresentado no
subitem anterior.
Observa-se que a paralisacdo das obras considerada causa deste desgaste da

imagem do TCU, também foi apontada pelos entrevistados como um aspecto positivo da Lei.
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Apesar desse 6nus, 0s entrevistados ndo admitiram ou levantaram em nenhum instante a
possibilidade de se retirar da Lei esse dispositivo. Pelo contrario, os entrevistados consideram
a paralisacdo uma medida necesséria a eficacia do modelo.
4.3.1.1. Desgaste no relacionamento com governantes

Com relacdo ao desgaste no relacionamento do TCU com governantes, tal
situacdo parece ser uma consequéncia advinda da implantagdo do modelo, na medida em que
se passou a realizar um nimero consideravelmente maior de fiscalizagbes. Além disso, a
aplicacdo dos comandos da LDO levou a paralisacdo das obras diante da deteccdo de indicios
de irregularidades graves, o que ndo corria efetivamente até o ano de 2000 como afirma
Altounian (2007, p.p 19):

A partir de 2000, o Congresso Nacional, como o apoio técnico do Tribunal
de Contas da Unido, iniciou um controle efetivo na area, com o bloqueio de
dotacdo orcamentaria para 0s empreendimentos nos quais foram
identificados indicios de irregularidades graves até o saneamento das
questdes pelos 6rgaos e entidades responsaveis pelas obras.

No que toca ao aumento das fiscalizacdes de obras, como se verifica no grafico
01, o numero de indicios de irregularidades graves com recomendacédo pela paralisacdo das
obras (IGP) acompanha a quantidade de obras fiscalizadas. Por essa razdo, justifica-se o pico
de indicios de irregularidades no ano de 2002, quando houve um namero recorde de 435

fiscalizagdes.
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Gréfico 1- Comparativo evolugdo do numero de obras fiscalizadas e dos IGP
Fonte: Jurisprudéncia do TCU
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Por outro lado, nos ultimos trés anos, 0 TCU vem reduzindo consideravelmente o
namero de fiscalizagdes, conforme se verifica também no gréfico 01. Passou de 435 obras
auditadas em 2002 para 266 em 2004, e chegou ao numero de153 obras em 2008.

Com tal reducéo era de se esperar que as queixas sobre as paralisacdes de obras
diminuissem, pois o nimero de IGP™ caiu de 166 em 2002 para 60, portanto, cem
paralisacfes a menos, o que pode indicar que as reclamacgdes decorrem do fato de o TCU
recomendar a paralisacdo de obras de grande vulto, e de importancia politica e econdmica
para os governos federais, estaduais ou municipais, conforme o caso.

Ainda no que se refere as paralisacdes de obras, passa-se a examinar se 0s tipos de
irregularidades graves detectados pelo TCU estdo de acordo com os critérios estabelecidos na
LDO.

Segundo o art. 101, § 1° Inciso IV da LDO 2008 (Lei n° 11514/2007),
irregularidades graves sdo aquelas que, sendo materialmente relevantes, recomendam a
paralisacdo cautelar das obras e se enquadrem em uma das seguintes situagdes:

a) tenham potencialidade de ocasionar prejuizos significativos ao erario ou a
terceiros;

b) possam ensejar nulidade de procedimento licitatério ou de contrato;

c) configurem graves desvios relativamente aos principios a que esta
submetida a Administracdo Publica.

A tabela a seguir apresenta os dez principais tipos de irregularidades identificadas
pelo TCU no ano de 2007, segundo informado no Acorddo 2140/2008- TCU- Plenario.

Qtde

TIPO DE ACHADO \GP
Sobrepreco e Superfaturamento 48
Irregularidades graves no processo licitatorio 14
Projeto basico/executivo deficiente ou inexistente 14
Alteracdes indevidas de projetos e especificaces 11

Irregularidades graves na administracdo do contrato 8
Irregularidades graves concernentes ao aspecto ambiental 7
Sub-rogacdo/ subcontratacdo irregular de contrato 7
6
6

Descumprimento de deliberacdes do TCU

Restricdo ao carater competitivo da licitacdo

Medicdo/ pagamento de servicos ndo realizados 5
Tabela 1- Principais tipos de irregularidades graves no ano de 2008

Fonte: Relatério Fiscobras 2008- Acérdao 2140/2008- TCU- Plenério

15 |GP- Indicios de irregularidades graves com recomendagcio de paralisacio das obras
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Percebe-se que os tipos de indicios de irregularidades detectados pelo TCU estéo
em conformidade com o estabelecido na LDO. Por essa razdo, se atendo meramente aos
aspectos legais, ndo haveria motivos para descontentamentos dos governantes em relacdo ao
TCU, e, por conseguinte, um desgaste no relacionamento institucional.

Por outro lado, por meio do Acérdao n° 1188/2007, o TCU realizou levantamento
atualizado das obras inacabadas no pais. Naquela ocasido, foram levantadas as causas das
paralisacfes das obras custeadas pela Unido. O resultado indicou que do total de obras
paralisadas, 80 % eram decorrentes de problemas no fluxo orcamentéario/financeiro da obra.
Apenas 1,66% das paralisagdes eram devidas as delibera¢bes do TCU.

42. O estudo sobre as causas de paralisacdo de obras também tem o mérito
de colocar por terra um mito que por varias vezes motiva alguns discursos de
cunho politico que pretendem imputar indevidamente ao Tribunal de Contas
da Unido a culpa pela estagnacédo de projetos de infra-estrutura considerados
essenciais para alavancar a expansao da atividade econémica do Pais. Ora,
o0s Orgaos auditados responderam espontaneamente 0s quesitos apresentados
pela equipe de fiscalizacdo, e identificaram que apenas em 1,66% das obras
paralisadas o motivo determinante foi alguma deliberacdo da Corte de
Contas. Isso porque, como é sabido, a atuacdo deste Tribunal em tais
situacOes pauta-se pela tentativa de preservar ao maximo a continuidade do
empreendimento, mediante a correcdo das irregularidades porventura
identificadas no transcurso dos trabalhos de fiscalizagdo. Somente quando se
depara com fatos extremamente graves em que a continuidade do
empreendimento pode representar risco de prejuizo de dificil reparacdo, é
que o Tribunal adota a providéncia extrema no sentido de determinar as
providéncias necessarias a anulacdo de contratos.

Nota-se que o TCU vem cumprindo as determinacGes legais, de forma que as
queixas apresentadas pelos governantes podem ser explicadas pelo fato de o Tribunal
fiscalizar obras de grande vulto, normalmente estruturantes, pois o levantamento de obras
inacabadas realizado em 2007 demonstra ndo serem procedentes as alegacdes de que o

Tribunal seria responsavel pelas paralisacGes de obras no pais.

4.3.1.2. Desgaste da imagem perante a sociedade e midia
Quanto ao possivel desgaste da imagem do TCU junto a sociedade e aos meios de
comunicacdo, percebe-se, nas entrevistas realizadas, que essa questdo causa maior incomodo
entre os servidores do TCU. Na verdade, trata-se de preocupacdo dos servidores 0s quais
temem que criticas consideradas improcedentes sobre a atuagdo do TCU possam ser

encaradas como verdadeiras pela sociedade e pelos meios de comunicacéo.
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Por outro lado, na avaliagdo de um dos entrevistados, o0 TCU deveria ser ainda
mais firme em suas deliberacGes no que se refere as paralisacdes de obras, pois 0 receio de
desgaste da imagem ja estaria influenciando o Tribunal a liberar obras cujas irregularidades
recomendariam a sua paralisacéo. Paralelo a isso, sugere que o Tribunal deveria investir num
trabalho de construcdo de imagem, por meio de sua Assessoria de ComunicacOes, para
esclarecer a sociedade e a midia sobre o papel da instituicdo.

Por sua vez, os servidores do Congresso ndo demonstraram a mesma preocupacao
sobre um possivel desgaste de imagem institucional dos 6rgdos. Frisa-se que somente
comentaram esse ponto quando provocados. Provavelmente, isso se explica pelo fato de os
meios de comunicagdo associarem ao Tribunal a responsabilidade pelas paralisacdes das
obras.

Ressalta-se que, em relacdo ao desgaste da imagem do TCU, os fatos examinados
se basearam nas percepcOes dos servidores entrevistados. Nao foi possivel levantar dados que
confirmassem a ocorréncia desse desgaste junto a sociedade e aos meios de comunicacao.

4.4.  Arcabouco legal

A necessidade de se editar um normativo voltado a regulamentacdo da
fiscalizacdo de obras pelo Congresso Nacional ja havia sido objeto de recomendacdo da
Comissdo Temporéria de Obras Inacabadas do Senado Federal no ano de 1995, Como ja
mencionado ao longo deste trabalho, a Lei n® 9.473/1997- LDO 1998 veio preencher essa
lacuna legal relacionada a fiscalizacdo de obras publicas. Desde entéo, todas as LDO editadas
confirmam o modelo vigente de atuacdo conjunta. Normalmente, trazem novos dispositivos
relacionados ao tema com a finalidade de promover ajustes e melhorias no modelo.

Um exame do numero de dispositivos das LDO no periodo de 1997 a 2008 é
suficiente para remeter a importancia que o assunto conquistou ao longo dos Gltimos anos.
Quando foi editada a Lei n°® 9.473/1997, apenas um artigo e dois incisos tratavam do tema.
Dez anos mais tarde, a LDO 2008 (Lei n°11.514/2007) reservava seis artigos, compostos de
29 paragrafos, vinte incisos e trés alineas, sendo o capitulo VIII, “das disposi¢cdes sobre a
fiscalizacdo pelo Poder Legislativo e sobre as obras e servigos com indicios de irregularidades
graves”, dedicado exclusivamente a tratar do tema. Conforme mencionado anteriormente, ao
longo dos anos, foram sendo incluidos dispositivos na Lei de modo a aperfeicoar o fluxo de

informacGes entre 0 TCU e o Congresso, bem como para fornecer meios de compatibilizar a

18 Subitem 4.5 do relatdrio final da Comisséo.
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atuacdo do Tribunal as necessidades do parlamento. Esses fatos também explicam o aumento
do nimero de comandos nas LDO relacionados & fiscalizagdo de obras.

Devido a relevancia dos comandos existentes na LDO referentes a fiscalizacdo de
obras, buscou-se identificar nas entrevistas aspectos considerados positivos e negativos das
LDO por atores que tiveram papel importante na elaboragéo das normas ou na fiscalizagéo de
obras. O levantamento de tais informacgdes pode auxiliar na deteccdo de dispositivos que
devem ser mantidos ou reforcados na LDO, bem como oportunidades de melhoria na
legislagdo relacionada a obras.

44.1. Aspectos positivos da LDO

Os aspectos positivos da LDO foram identificados a partir das entrevistas
realizadas junto a servidores do TCU e do Congresso Nacional, com base no roteiro de
entrevistas que integra o Apéndice A.

Apos consolidagdo dos dados levantados nas entrevistas, foram identificados os
seguintes aspectos positivos da LDO:

- Definicao de um referencial de precos para a contratacdo de obras publicas

- Previséo de suspensdo da execucéo fisica- financeira e orcamentaria da obra

A seguir passa-se a detalhar os resultados referentes aos pontos fortes acima

identificados, bem como discuti-los.

4.4.1.1. Definicdo de um referencial de pregos para a contratacdo de obras
publicas

Todos o0s entrevistados, seja espontaneamente ou quando provocados,
identificaram como ponto positivo da LDO a definicdo de uma referéncia de custos para a
contratacdo de obras publicas. Essa medida veio a facilitar a atuacdo do controle e teve como
resultado um avancgo na qualidade dos sistemas de precos existentes.

Os entrevistados destacaram que antes da inclusao deste dispositivo na LDO nao
havia nos normativos existentes uma indicacédo clara de qual deveria ser a referéncia de precos
utilizada pela Administracdo na contratacdo de obras. Dessa forma, cada érgdo adotava a
referéncia de custos que julgasse mais adequada a obra licitada. Esse modelo criava
dificuldades para os administradores e 0s 6rgdos de controle em definir o custo de mercado de
uma determinada obra.

Ademais, abria-se margem para contestagdes por parte de gestores e empresas

interessadas sempre que 0S precos contratados eram questionados, na medida em que ndo
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havia na legislagdo vigente nenhum comando que impusesse 0 emprego de um determinado
referencial. Essa situacdo também dificultava a imputacdo de responsabilidades ou mesmo o
ressarcimento de valores indevidamente pagos a terceiros de boa-fé.

Além de facilitar a atuacdo do controle ainda na fase inicial da obra, o referencial
de precos também gerou grande avancgo na avaliagdo dos custos de obras publicas, na medida
em que 0s sistemas de precos existentes passaram a ser aperfeicoados para que pudessem
retratar com maior aproximacéo os custos de mercado das obras.

O comando foi contemplado na legislacéo pela primeira vez, por meio do art. 71
da Lei n° 9.811/99'"- LDO 2000. A partir de entdo, todos os anos 0 comando foi sendo
repetido e ajustado de modo a encontrar o sistema de precos que melhor representasse 0s
custos das obras publicas.

Inicialmente, as LDO 2000, 2001 e 2002 estabeleceram 0 CUB como referéncia
de preco para a Administracdo. A partir da LDO 2003, Lei n° 10.524/02, o Sistema Nacional
de Pesquisa de Custos e Indices da Construgdo Civil - Sinapi, mantido pela Caixa Econdmica
Federal, passou a ser o referencial de precos para as obras custeadas pela Unido. Desde entéo,
o0 Sinapi vem sendo definido como a referéncia de precos da Administracdo Federal. Salienta-
se também o cuidado do legislador em néo ser inflexivel na fixacdo de um pre¢co maximo para
a contratacdo de obras. Em todas as LDO editadas a partir de 1999, ha expressa previsdo de
contratacdo de obras a precos acima daqueles estabelecidos no referencial, desde que em
condicdes especiais, devidamente justificadas em relatério técnico circunstanciado, aprovado
pela autoridade competente.

A partir dos comandos da LDO, o TCU exerceu papel fundamental no
aperfeicoamento dos sistemas de referéncia de custos, como se depreende do trecho a seguir
transcrito do voto do Relator prolatado no Acorddo n° 1469/2005- TCU- Plenério:

71. Os resultados acima expostos evidenciam o elevado custo de obras
publicas como a principal vertente a ser atacada. Com efeito, nas 271
fiscalizagdes realizadas in loco, registraram-se 32 ocorréncias de sobreprego
(maior nimero de ocorréncias), e 17 de superfaturamento, perfazendo cerca
de 21% do total de 228 IG-P identificadas. Esse fato demonstra a
necessidade de empreender agOes para dotar a administracdo publica de
instrumental eficiente para a analise do custo de suas obras, restringindo
esses custos aos limites do mercado.

Salienta-se que a atuacdo do TCU ndo se limitou a determinar aos 6rgaos a

implantacdo de sistemas referenciais de custos, o Tribunal também acompanhava a adequacéao

7 Art. 71. Os custos unitarios de obras executadas com recursos dos orcamentos da Unido, relativas & construco
de prédios publicos, saneamento basico e pavimentacdo, ndo poderdo ser superiores ao valor do Custo Unitério
Bésico - CUB - por m?, divulgado pelo Sindicato da Industria da Construgdo, por Unidade da Federacao,
acrescido de até trinta por cento para cobrir custos ndo previstos no CUB.
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desses referenciais para melhor balizar a contratacdo das obras, como se verifica em outro
trecho do mesmo acérdéo citado anteriormente:

Entretanto, os instrumentos atualmente disponiveis precisam ser
aprimorados, sendo vejamos:

- SINAPI - Sistema Nacional de Pesquisas de Custos e indices da
Construgdo Civil, da Caixa Econdmica Federal, abrangendo basicamente
edificacBes e saneamento. Embora as ultimas LDO contenham determinacédo
expressa para que o sistema abranja outros segmentos - rodovias, ferrovias,
hidrovias, portos, aeroportos, barragens, irrigacdo, linhas de transmissao -,
na préatica, o SINAPI continua como ha cinco anos, ou seja, ndo ampliou sua
base de dados.

- SICRO - Sistema de Custos Rodoviarios do Departamento Nacional de
Infra-estrutura de Transportes - DNIT, versando sobre custos de rodovias
(terraplenagem, drenagem, pavimentagdo, obras de arte correntes, obras de
arte especiais). Trabalhos realizados ultimamente no Tribunal tém
identificado oportunidades de melhoria, como estudos atualizados para
coeficientes de produtividade de equipamentos, inser¢cao de novos servigos
de modo a adequa-los as novas tecnologias de construgdo, entre outras.

- Obras Hidricas - Diversos 6rgdos nao disponibilizam suas composicdes de
custo para serem utilizadas como referéncias nas licitagdes que promovem.
Diferente € o caso do Departamento Nacional de Obras Contra as Secas -
DNOCS, que, atendendo a determinacdo do Tribunal, refez seu sistema de
custos e passou a disponibiliza-lo na internet.

Destaca-se que, ao atuar no exame dos referenciais de custo de obras, o TCU
também especializou seu corpo técnico e, por conseguinte, aumentou a qualidade dos
trabalhos, como é possivel notar nas determinacdes contidas no voto referente ao Acérddo n°
178/2005- TCU- Plenario, abaixo transcrito:

(...)

Ora, ndo basta que o referido sistema seja implementado se ndo
houver meios de garantir a atualizacdo constante de suas informacdes,
dadas as dificuldades inerentes a capacidade administrativa dos
setores envolvidos. E é exatamente nesse sentido que ja havia sido
determinado, na alinea I-b da Decisdo 1.017/2001-P, que essa
autarquia promovesse as condicdes necessarias & manutencdo do
servigo, incluindo recursos humanos e materiais

72. Preocupada com essa questdo, a Secob devera inserir entre suas
prioridades a realizagdo de auditorias operacionais nos principais
sistemas de custos de obras publicas ora disponiveis, com o objetivo
de diagnosticar a situagdo atual, levantar as deficiéncias e propor as
correspondentes correcdes.

A seguir, sera examinado o segundo aspecto positivo indicado, qual seja a
possibilidade de suspensdo da execucgéo fisica- financeira e orcamentéria das obras.
4.4.1.2. Previsdo de suspensdo da execucdo fisica- financeira e orcamentéria da

obra
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Os entrevistados atribuiram boa parte do éxito do modelo de fiscalizagdo de obras
a previsdo de bloqueio dos recursos or¢camentérios de obras com indicios de irregularidades
graves. Apesar de o comando ter sido indicado como possivel fator de desgaste da imagem
institucional, os entrevistados foram unanimes em indicar o dispositivo como crucial ao
sucesso do modelo de fiscalizacdo de obras e controle dos gastos publicos. Ainda que existam
onus na aplicacdo do dispositivo, todos os entrevistados destacaram a importancia de ser
mantido na norma essa possibilidade de paralisacdo dos empreendimentos, pois 0s ganhos
obtidos na aplicacdo da norma superariam um suposto desgaste de imagem da instituicao.

Segundo servidor do TCU entrevistado, a paralisacdo das obras é uma das medidas
fortes que da forca ao modelo porque os gestores entenderam que acabou a era dos artificios para
ampliar prazos processuais, porque houve uma inversdo do 6nus da prova quem aplica tem que
aplicar bem se ndo aplicar bem, vai ter seu recurso paralisado (...).”

Outro entrevistado lembra que o caso TRT-SP pode ser considerado emblematico,
pois, naquele momento (1999), se questionou 0 Congresso pelo fato de a obra ter continuado a
receber recursos orcamentarios quando o TCU ja havia detectado indicios de desvios de
verbas hé& pelo menos dois anos. Apo6s 0 caso das obras do TRT-SP, o Congresso passou a
adotar um posicionamento mais rigido em relacdo a alocagéo de recursos orgcamentarios para
obras com indicios de irregularidades graves.

Um dos principais meritos atribuidos a medida se refere a mudanca de postura dos
orgaos fiscalizados e empresas interessadas em relagdo a irregularidades detectadas nas
fiscalizagcdes do TCU. Gestores e empresas passaram a ter a iniciativa de buscar a solucao dos
problemas, fato que ndo ocorria até o bloqueio dos recursos orcamentarios, quando as
preferiam esperar o julgamento de processos, que levavam por vezes anos, a sanar as
irregularidades identificadas pelas equipes de auditoria. O relato de servidor do TCU a seguir
transcrito ilustra a questao:

(concordo com a paralisagdo das obras) pela efetividade da medida. As
proprias empreiteiras passaram a ter maior interesse em resolver o0s
problemas identificados para poder liberar os recursos blogueados, fato que
ndo ocorria quando o TCU utiliza os mecanismos previstos na Lei Orgénica,
como audiéncia e citacao.

Observa-se que esse comando ja havia sido mencionado pelos entrevistados nos
subitens 4.2 e 4.3, por ocasido do levantamento dos pontos fortes e fracos do modelo. Naquele
momento, o comando foi apontado como causa para se aumentar a eficacia das determinagdes

do TCU e evitar o desperdicio dos recursos, como também a ele foi atribuido o 6nus de causar
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desgastes no relacionamento institucional do TCU com governos federais, 6rgaos estaduais e
municipais. A paralisacéo de obras ainda foi apontada como causa de um possivel desgaste da
imagem do Tribunal junto a sociedade, em fung&o de noticias veiculadas na imprensa.

Quanto a este aspecto, um dos entrevistados assim se manifestou:

Existe uma linha que fala que paralisar recursos é penalizar a sociedade, mas
esse € um argumento falacioso porque se vocé ndo paralisa uma obra que
tem problema a obra se paralisa automaticamente. As pessoas pensam que se
0 TCU ndo paralisar, a obra vai ser concluida e depois vai se apurar o débito,
mas ndo é essa a realidade das 2000 obras inacabadas... se vocé nao
paralisar, a obra ndo vai se acabar por magica e ai vocé vai ter dois
problemas a obra paralisada e 0 esqueleto branco que ndo serve para nada
(...) Essa metodologia é uma seguranca até mesmo para 0 executivo que
deseja ver as obras concluidas, mas se ndo houvesse esse trabalho do
Tribunal, metade destas obras teriam problemas bem mais sérios e
insoliveis. O que o tribunal tem procurado fazer é identificar estes
problemas no comeco e tdo logo identificados sugerir ao Congresso a
paralisacéo (...)

Observa-se que, apesar de o comando ser indicado como possivel fator de
desgaste da imagem institucional, os entrevistados foram undnimes em indica-lo como
aspecto positivo da LDO e crucial ao sucesso do modelo de fiscalizagcdo de obras e controle
dos gastos publicos, conforme relato de servidor do TCU:

O suposto desgaste da imagem do Congresso Nacional decorrente de uma
paralisacdo é compensado pela efetividade da medida ao evitar o desperdicio
de recursos publicos.

Os servidores do Congresso também concordam que a paralisacdo das obras deve
ser mantida até o saneamento de irregularidades, pois “esta medida se mostrou eficaz no
combate ao desperdicio e desvios de recursos publicos destinados a obras”.

Ainda com relacdo ao alegado 6nus ocasionado pela suspensdo das obras,
servidores do TCU entendem que ja houve uma evolucdo no sentido de se paralisar as obras
somente em casos extremos, como se observa nos relatos seguintes:

O TCU como um todo (técnicos e autoridades) ja amadureceu
bastante no sentido de saber que é preciso ser muito criterioso para se
paralisar uma obra. O Tribunal pode ter cometido excessos até chegar
a esse nivel de consciéncia, inclusive na questdo das cautelares, que ja
foi uma tentativa de evitar paralisacfes indevidas... Hoje em dia, 0
TCU s06 paralisa obras em casos extremos.

Além disso, quatro servidores do TCU reforcaram o fato de o Tribunal buscar

medidas alternativas antes de recomendar a paralisagdo das obras ao Congresso, como
retencdo cautelares ou cartas de fianga bancaria, conforme relato de servidor do TCU:

O Tribunal vem procurando adotar medidas alternativas para que se
paralise as obras em casos extremos, quando for materialmente
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relevante. O TCU vem utilizando a retencdo cautelar dos valores que
estdo sendo discutidos. Outra medida € a apresentacdo de fianca
bancéria pela empresa no valor que estaria sendo apontado pelo TCU
prejuizo ao erario.

A seguir passa-se a apresentacdo e discussdo dos dados referentes aos aspectos
negativos de dispositivos da LDO.

4.4.2. Aspectos negativos da LDO

Com relagdo aos aspectos negativos da LDO, utilizou-se 0 mesmo método de
coleta de dados empregado no levantamento dos aspectos positivos. Portanto, foram
realizadas entrevistas com base no roteiro que integra o Apéndice A.

Os entrevistados ndo identificaram aspectos negativos na LDO. Apenas
ressaltaram que alguns pontos da Lei tiveram de ser ajustados ao longo dos anos como forma
de corrigir eventuais distor¢cdes detectadas nos dispositivos, ou para melhor atender as
necessidades do Congresso ou mesmo viabilizar a atuagdo do TCU.

Como exemplo de ajustes realizados para corrigir distor¢des na legislacéo, cita-se
que até a LDO 2000, as paralisa¢cdes de obras alcancavam todo o Programa de Trabalho- PT,
pois 0 TCU ndo indicava ao Congresso a que contrato do PT se referiam as obras com
indicios de irregularidade grave. Como resultado, havia paralisagdes indevidas de obras.
Contudo, essa distor¢édo foi corrigida com a aprovacédo da Lei n® 9995/00, na qual foi inserida
dispositivo que passou a exigir do TCU o fornecimento das informacdes detalhadas por

contrato.

4.5. Principais problemas e dificuldades operacionais

Nas entrevistas realizadas, também buscou-se identificar os principais problemas
e dificuldades operacionais enfrentados pelo TCU e Congresso para cumprir as determinacées
da LDO. Conforme mencionado no capitulo 3, para levantar tais informacGes, foram
formuladas perguntas com base no roteiro de entrevistas que compde o Apéndice A.

Com a finalidade de discriminar as percepcdes dos servidores do Tribunal de
Contas da Unido e do Congresso Nacional, primeiramente serdo examinados os resultados
relativos as respostas de servidores do TCU. Em seqliéncia passa-se a abordar o ponto de vista

de servidores do Congresso sobre os problemas e dificuldades operacionais do modelo.

45.1. Percepcéo servidores do TCU entrevistados
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Os servidores do TCU entrevistados apontaram 0s seguintes problemas ou
dificuldades de ordem operacional para o cumprimento dos comandos da LDO:
- auséncia de um cadastro geral de obras;
- dificuldades do TCU em atender os prazos legais estabelecidos;
- dificuldades do TCU em manter um alto padrdo de qualidade nos trabalhos
encaminhados ao Congresso.
Nos subitens seguintes, serdo detalhadas as razdes que levaram os entrevistados a
indicar tais problemas e dificuldades, acompanhada da correspondente discussao.

45.1.1. Cadastro Geral de Obras

O fato de ndo existir um cadastro de abrangéncia nacional, que retuna todos os
dados referentes as licitacbes e aos contratos das obras publicas, foi identificado por dois
entrevistados como um problema grave enfrentado na fiscalizacdo de obras. Essa limitagcéo
dificulta o trabalho dos oOrgéos de fiscalizacdo que precisam se submeter a uma jornada de
consultas e pesquisas em sistemas informatizados e em leis orcamentéarias para levantar dados
e informacBes que possam ser Uteis aos trabalhos de fiscalizacao.

Primeiro, é necessario garimpar no Orcamento geral da Unido informacgdes sobre
as obras que tiveram recursos orcamentarios alocados no periodo. Depois, selecionada uma
determinada obra, os 0Orgdos de controle necessitam recorrer ao Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal- Siafi para obter informagdes sobre a execucéo
financeira e orcamentaria da obra. Por fim, se desejam conhecer dados da execucdo dos
contratos, 0s 6rgdos de controle devem acessar o Siasg'® e/ou o Siconv'®. Nesse instante,

surge mais uma limitacéo aos trabalhos. Apesar de a LDO?, ano ap6s ano, determinar que 0s

18 Sistema Integrado de Administracao de Servicos Gerais

19 Sistema de Gestao de Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parcerias

2 Art. 19. Os 6rgdos e entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social devero
disponibilizar no Sistema Integrado de Administragdo de Servigos Gerais - SIASG e no Sistema de Gestdo de
Convénios, Contratos de Repasse e Termos de Parcerias - SICONV, respectivamente, informacdes referentes aos
contratos e aos convénios firmados, com a identificacdo das respectivas categorias de programacao.

8 1° Os convénios, contratos de repasse ou termos de parceria, celebrados a partir de 1o de julho de 2008,
deverdo ser registrados, executados e acompanhados no SICONV.

8§ 2° Os 6rgdos e entidades que decidirem manter sistemas prdprios de controle de convénios, acordos, ajustes ou
instrumentos congéneres, celebrados até 30 de junho de 2008, e de contratos deverdo providenciar a
transferéncia eletrénica de dados para o SIASG, mantendo-os atualizados mensalmente.

§ 3° O concedente deverd manter atualizados e divulgar na internet os dados referentes & execucdo fisica e
financeira dos contratos, cujo valor seja superior ao limite estabelecido no art. 23, inciso I, alinea “a”, da Lei no
8.666, de 21 de junho de 1993, celebrados pelo convenente no dmbito dos convénios, acordos, ajustes ou
instrumentos congéneres, firmados até 30 de junho de 2008, podendo a referida atualizacdo ser delegada ao
convenente.

8§ 4° O pagamento dos bens e servicos contratados diretamente pelos érgéos e entidades dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciério e do Ministério Publico da Unido, no ambito dos Or¢camentos Fiscal e da Seguridade
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0rgdos e entidades integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social deverdo
disponibilizar nesses sistemas informagdes referentes, no que couber, aos contratos e aos
convénios firmados, até hoje essa norma ndo é plenamente cumprida. Muitos &érgéos
simplesmente deixam de cadastrar essas informagdes.

Um dos entrevistados demonstrou grande preocupagdo com o fato de nenhuma
dos niveis de governo possuir um cadastro das obras publicas iniciadas e daquelas em
andamento. Lembra que hoje, passados mais de treze anos das conclusdes dos trabalhos da
Comissdo Temporéria das Obras Inacabadas do Senado, ainda ndo se sabe quantas obras
inacabadas o pais possui, 0 que considera muito grave.

Esses entrevistados acreditam que grande parte desses problemas se resolveria
com a construgdo de um cadastro geral de obras, no qual fossem reunidas e agregadas todas as
informac0es relativas a execucéo fisica, financeira e orcamentaria dos contratos de obras. A
necessidade de o cadastro ser nacional se justifica pelo expressivo volume de transferéncias
de recursos do Governo Federal para os governos estaduais e municipais para execugdo de
diversos tipos de obras.

A proposito, a proposta de criacdo de um cadastro geral de obras ja foi apreciada
no ambito do Acordao n°118/2007- TCU- Plenério, cujo trecho do voto do Relator é a seguir
transcrito, pois resume a importancia do tema.

47. Considero que a instituicdo do cogitado Cadastro consiste em
uma providéncia urgente e imprescindivel. O préprio Governo ja
anuncia a criacdo de um sistema especifico para controlar as obras
executadas mediante convénios com estados e municipios, conforme
reportagem publicada na Folha de Séo Paulo de 28 de maio deste ano,
sob o titulo “Unido decide criar sistema de controle de obras
conveniadas”. Contudo, a proposi¢do que ora trago a consideracdo dos
meus ilustres pares vai além, e pretende ser um sistema de
acompanhamento de todas as obras publicas custeadas com verbas
da Unido, seja mediante execugdo direta, seja mediante execugao por
estados e municipios, via convénios.

(...)

51. Ademais, o sistema que vier a ser criado, nos moldes ora
preconizados, permitird a fiscalizacdo mais completa dos o0rgdos
repassadores em relagdo aos convénios firmados com estados e
municipios, na medida em que induzird uma padronizacdo da
metodologia de gerenciamento da execugdo das obras realizadas com a
transferéncia de recursos federais.

Saocial, dependera de prévio registro dos respectivos contratos no SIASG, ou nos sistemas proprios, devendo,
neste Gltimo caso, ser efetuada a transferéncia eletronica de dados na forma do § 20 deste artigo.

8§ 5° As entidades constantes do Orcamento de Investimento deverdo providenciar a transferéncia eletronica de
dados relativa aos contratos firmados para 0 SIASG, de acordo com normas estabelecidas pelo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao.
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Diante do exposto, no voto acima reproduzido, o TCU exarou a seguinte
determinacdo ao Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, por meio do Acorddo n°
118/2007- TCU -Plenério:

9.1.1. implemente um sistema de informacdes para registro de dados
das obras publicas executadas com recursos federais que consubstancie
um Cadastro Geral de Obras e permita o controle e acompanhamento
dos empreendimentos, bem como a ampla consulta pela sociedade;

Ainda no subitem 9.5.3* do mesmo Acérddo, o TCU sugeriu ao Congresso a
inclusdo de dispositivo na LDO que estabelecesse a necessidade de implantagcéo do referido
Cadastro Geral de Obras.

As LDO referentes aos exercicios de 2008 e 2009, editadas apds o referido
Acdrdao, ndo contemplaram as sugestdes encaminhadas pelo Tribunal, relativas a criacdo do
Cadastro Geral de Obras. Assim sendo, a efetiva implementacdo deste cadastro dependera do
cumprimento da determinacdo do TCU por parte do Ministério do Planejamento, que ainda
ndo foi atendida. Contudo, no proprio Acorddo n° 1188/2007, ja foi prevista a realizagdo de

monitoramento para acompanhar o cumprimento das determinacdes ali contidas.

45.1.2. Prazos estabelecidos na LDO

Todos os servidores do TCU entrevistados (cinco) registraram que o TCU
enfrenta certa dificuldade para cumprir os prazos estabelecidos na LDO. No entanto, a
maioria enxerga essa questdo com naturalidade, uma vez tratar-se de relacionamento que
envolve uma instituicdo eminentemente técnica com outra politica, que trabalha com prazos
improrrogaveis e sob a intensa vigilancia da opinido publica. Nesse aspecto, a principal
dificuldade apontada pelos entrevistados para o cumprimento dos prazos estabelecidos na
LDO se relaciona a caréncia de servidores especializados no TCU para fazer frente ao grande
namero de obras a serem fiscalizadas.

Segundo informacGes prestadas por dois entrevistados, estudos da Secretaria de
Obras do TCU- Secob revelaria uma caréncia de cerca de 70 técnicos na area de obras para
atender as necessidades do Congresso. Um dos entrevistados ainda alerta que o quadro pode
se agravar caso sejam confirmados os investimentos previstos no Plano de Aceleracdo do

Crescimento- PAC. Esses entrevistados demonstraram preocupacdo com a politica de

2 Ac6rddo 1188/2007- TCU —Plendrio. 9.5 sugerir ao Congresso Nacional que: (...)

9.5.3. quando da aprovacdo das Leis de Diretrizes Orcamentarias para 0s proximos exercicios, estabeleca a
necessidade de implementacéo e utilizacdo, por parte da Administracdo Publica, do Cadastro Geral de Obras de
que trata o subitem 9.1.1 deste Acérdao;
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alocagdo de recursos humanos do TCU, pois o Congresso Nacional teria autorizado o
aumento de quinhentas novas vagas para o quadro de servidores do Tribunal e, no entanto, o
namero de fiscalizagcbes de obras foi reduzido significativamente. N&o teria havido uma
contrapartida do TCU, no sentido de reservar parte dessas vagas para primar pela quantidade e
qualidade das informag6es de obras encaminhadas ao Congresso.

Um dos entrevistados defende que o Congresso Nacional poderia fornecer um
maior prazo ao TCU para entrega dos trabalhos, o que permitiria um exame mais aprofundado
pelas equipes de fiscalizacdo. Passar, por exemplo, a entrega dos relatorios de setembro para
novembro. No entanto, esta possibilidade ja teria sido rechacada por técnicos do Congresso,
pois este prazo ja seria o limite para que os relatérios do TCU pudessem ser analisados com
detiddo antes da aprovacéo da Lei Orcamentaria.

45.1.3. Padréo de qualidade dos trabalhos

A dificuldade em se manter um padrdo de qualidade satisfatorio foi apontada
como um problema enfrentado pelo Tribunal no ambito do atendimento da LDO. A principal
causa desse problema seria o fato de o TCU enviar a campo equipes desbalanceadas. Por
exemplo, ainda € comum a realizacdo de auditorias de obras com equipes formadas apenas
por servidores com formacgdo em direito, economia, nutricdo, ou em qualquer outra area que
ndo a engenharia civil. Por outro lado, algumas equipes sdo compostas por engenheiros civis
com alta capacitacdo e experiéncia em auditorias de obras. Como resultado, determinados
trabalhos eram elaborados com qualidade satisfatéria, enquanto outros ficavam bem abaixo do
esperado.

Alguns entrevistados consideram que o TCU vem tomando providéncias para
mitigar esse problema, mesclando as equipes de fiscalizacdo, de modo a incluir, na mesma
equipe, servidores com alta capacitacdo técnica com outros com menos experiéncia e
conhecimento do assunto. Dessa forma, espera-se transferir conhecimento e alcancar um
futuro nivelamento dos trabalhos.

Outra parte dos entrevistados considera que o reduzido numero de servidores
capacitados e lotados atualmente na Secob® é muito pequeno para possibilitar que sempre a
fiscalizacdo conte com a presenca ou 0 apoio técnico de um servidor da Secob. Ademais, no

passado ja havia sido feito uma tentativa de mesclar as equipes, mas o resultado ndo foi

22 gecretaria de Obras e Patrimdnio da Unido
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satisfatorio no que diz respeito a transferéncia de conhecimento para os servidores ndo
especializados.

Dois entrevistados lembram da caréncia de pelo menos setenta analistas para
atender os comandos da LDO em termos de quantidade e de qualidade das informacdes
prestadas.

Quanto as referidas dificuldades, os resultados indicam que ambas sdo originadas
pela caréncia de servidores especializados em auditoria de obras. Esse problema ja havia sido
apontado no voto proferido no &mbito da Decisdo Plenaria n° 659/1998, por meio da qual
foram apreciados os relatorios de levantamento de auditorias do ano de 1998:

(...) A exemplo do ocorrido em anos anteriores, o Tribunal, devido a
notoria caréncia de pessoal e a exiguidade do prazo estabelecido para
remessa das informac0es, teve de empreender consideraveis esforcos
para desempenhar a missdo que Ihe foi atribuida. N&o obstante essas
dificuldades, no corrente exercicio, também foram mobilizados mais
de duas centenas de servidores para execucao dos trabalhos relativos
aos dois incisos do art. 79 da Lei n°® 9.692/98, sendo possivel até
mesmo acrescer em 15% o universo de obras fiscalizadas, passando
de 96 obras em 1997 para 110. Contudo, é preciso buscar férmulas
que permitam atender ao Congresso Nacional sem comprometer o
exercicio das demais competéncias constitucionais atribuidas ao
Tribunal no art. 71 da Carta Magna.

Naquele momento eram muito pertinentes as preocupacao registradas no voto do
Relator, pois o TCU sofria de extrema caréncia de servidores. Atualmente, ainda ¢é
questionavel se o quadro de servidores do TCU é suficiente ao cumprimento a contento de
todas suas atribui¢fes, no entanto, tal questdo ndo serd examinada no ambito deste trabalho.
Sem avaliar as efetivas necessidades de pessoal do TCU, é fato que desde o julgamento da
Decisdo Plenaria n°® 659/1998, a Corte de Contas ja realizou cerca de oito concursos publicos.
Ingressaram nos quadros da instituicdo cerca de quinhentos novos servidores. Por sua vez, o
namero de obras fiscalizadas reduziu consideravelmente de 2002 para 2008. Apesar de todos
esses fatores, com base nas entrevistas, percebe-se que as queixas sobre 0s prazos e a
necessidade de técnicos especializados em auditoria de obras ainda permanece.

A partir do relato de alguns dos entrevistados, infere-se a possibilidade de a
dificuldade se relacionar a politica de alocacéo de recursos humanos no TCU. Dos quinhentos
analistas admitidos em concursos, apenas trinta e cinco foram lotados na secretaria
especializada em obras, a Secob. Na verdade, esses novos analistas apenas repuseram a saida
de servidores da unidade de modo que ndo houve aumento da lotagdo prevista para a Secob. A

caréncia de servidores na secretaria de obras hoje seria de cerca de 70 analistas. O concurso
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realizado no segundo semestre de 2008 ndo reservou nenhuma vaga para especialistas em
auditorias de obras.

Portanto, no que se refere as dificuldades enfrentadas pelo TCU no atendimento
de prazos e da qualidade nos trabalhos de fiscalizacGes de obra, os dados acima expostos
indicam uma grande possibilidade de que tais dificuldades estejam associadas a politica de
alocacdo de recursos humanos do TCU.

45.2. Percepcao dos servidores do Congresso
Os servidores do Congresso entrevistados apontaram a ambiglidade nas
deliberacbes do TCU e uma lentiddo na apreciacdo de alguns processos do TCU como as
principais dificuldades concernentes a operagéo do modelo.

45.2.1. Ambiguidade nas decisdes do TCU

Segundo trés servidores do Congresso, o fato de o TCU frequentemente
encaminhar a CMO deliberacdes de carater ambiguo representa uma dificuldade operacional
do modelo. Em tais deliberagdes, o Tribunal ndo se posiciona de modo claro se o
prosseguimento da obras € recomendavel ou néo, do ponto de vista técnico. Os entrevistados
consideram que houve pequenos avancos em relacdo a este aspecto no decorrer dos anos, mas
0 TCU ainda permanece a encaminhar decisbes ambiguas a CMO, o que dificulta o
posicionamento do Congresso em relacdo a continuidade de algumas obras.

De fato, ao examinar o texto das leis de diretrizes or¢camentérias editadas desde
1997, é possivel perceber a preocupacdo do Congresso em exigir do TCU um claro
posicionamento acerca da necessidade de suspensdo das obras. Até o ano de 2002, a LDO se
limitava a relacionar as informacdes de interesse do Congresso a serem encaminhadas pelo
TCU. A partir de 2003, foi introduzido comando que passou a exigir do TCU um
pronunciamento expresso sobre a paralisacdo cautelar da obra, como se verifica no texto do
Inciso 111, 8§1°, do art. 94 da Lei 10704/2003 (LDO 2004) a seguir transcrito:

§ 1° Das informacdes referidas no caput® constardo, para cada obra
fiscalizada, sem prejuizo de outros dados considerados relevantes pelo
Tribunal:

Il - a classificagdo dos eventuais indicios de irregularidades identificados,
de acordo com sua gravidade, bem como 0 pronunciamento expresso, na

2 Art. 87. O Tribunal de Contas da Unido enviard @ Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1o, da
Constituicdo, até 30 (trinta) dias apds o encaminhamento da proposta orcamentéria pelo Poder Executivo,
informacdes recentes sobre a execugdo fisico-financeira das obras constantes dos orgamentos fiscal, da
seguridade social e de investimento, inclusive na forma de banco de dados.
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forma do § 5° in fine, deste artigo, acerca da paralisacdo cautelar da obra,
com fundamento no art. 93, § 2°, desta Lei;

Com o advento da LDO 2006 (Lei 11178/2005), foi inserido na lei dispositivo que
exige celeridade na apreciagdo dos processos de obras no TCU, bem como se reforca a
necessidade de o Tribunal se manifestar expressamente sobre a conveniéncia da continuidade
das obras, informando se as irregularidades apontadas inicialmente se confirmam e se ha

riscos de dano ao erario caso seja autorizada a continuidade das obras.

§ 7° Os processos gque tenham por objeto o exame de obras ou servigos nos
quais foram constatados indicios de irregularidades graves serdo instruidos e
apreciados prioritariamente pelo Tribunal de Contas da Uni&o, com vistas a
garantir decisdo que indique, de forma expressa, se as irregularidades
inicialmente apontadas foram confirmadas e se o empreendimento
questionado podera ter continuidade sem risco de prejuizos ao erario, no
prazo de até seis meses contado da comunicacgdo prevista no § 5° do art. 105
desta Lei.

Depreende-se que a insercdo dos dispositivos acima mencionados foi uma
tentativa do Congresso de evitar que o TCU encaminhasse deliberacdes ambiguas sobre a
paralisacdo cautelar das obras, como ocorria até entdo. No entanto, as declaracdes de
servidores do Congresso entrevistados indicam que o problema ndo foi inteiramente

solucionado.

45.2.2. Lentiddo na apreciacédo dos processos pelo TCU

A lentiddo por parte do TCU na apreciacdo dos processos é outro problema
operacional identificado por servidores do Congresso. Embora a Lei determine que o Tribunal
de Contas deva inicialmente encaminhar as informacbes com base em indicios de
irregularidades, em um segundo momento, o TCU deve se manifestar conclusivamente acerca
da confirmacdo ou saneamento das irregularidades. Este julgamento deve ser o mais célere
possivel, a fim de ndo haja paralisacdes prolongadas de obras cujos indicios detectados nédo
venham a se confirmar quando do exame de mérito pelo corpo de Ministros TCU. No entanto,
servidores do Congresso afirmam que o Tribunal ndo aprecia tais processos com a devida
celeridade. Muitas vezes, passam-se anos até que o TCU venha a julgar um processo referente
a obra ja paralisada pelo Congresso.

Observa-se que essa percepcdo também foi dividida por dois servidores do TCU
entrevistados. Eles concordam que o Tribunal poderia adotar medidas para priorizar e tornar

mais &gil a apreciacdo de processos que envolvam paralisacdo de obras, embora afirmem ja
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ter ocorrido uma evolugdo nos ultimos dez anos no tempo de apreciacdo dos processos de
obras dentro do TCU.

Por outro lado, um terceiro entrevistado, servidor do TCU, considera complexo o
Tribunal alterar esta situacdo, pois, muitas vezes, a apreciagdo dos processos nao depende
apenas de providéncias internas do TCU para priorizar a instrucdo e julgamento dos
processos. Existem casos em que 0 gestor ou empresas responsaveis ndo entregam oS
elementos de defesa ou mesmo se recusam a adotar as medidas determinadas pelo TCU, com
0 intuito de adiar o julgamento do processo.

Observa-se que, desde 2003, o Congresso passou a sinalizar ao TCU a
necessidade de apreciacdo em carater de urgéncia dos processos de obras paralisadas, como
dispOe o art. 86 da Lei 10524/2002- LDO 2003,

§ 8° Os processos em tramitagdo no Tribunal de Contas da Unido que
tenham por objeto o exame de obras ou servigos mencionados neste artigo
serdo instruidos e apreciados prioritariamente, adaptando-se 0s prazos e
procedimentos internos, para o exercicio de 2003, de forma a garantir essa
urgéncia.

Com base nas informacdes e dados levantados, percebe-se que 0s mecanismos
introduzidos na lei para conferir agilidade aos processos de obras ndo estdo surtindo o efeito
desejado segundo entendimento da maioria dos servidores do Congresso e na visao de alguns
servidores do TCU. Por outro lado, ha evidéncias no sentido de que a lentiddo na instrucao de
tais processos pode estar associada ao rito processualistico do TCU. Alguns responsaveis
estariam se valendo do direito a ampla defesa e ao contraditério de maneira abusiva,
retardando a apreciacdo dos julgados. No presente trabalho, ndo foi possivel aprofundar o
exame dessa relevante questdo que interfere diretamente no bom funcionamento do modelo de
fiscalizacdo de obras. Assim sendo, sugere-se que o estudo dessa questdo seja realizado em

futuras pesquisas relacionadas ao tema fiscalizacdo de obras publicas.

4.6. Avancos na fiscalizacéo de obras
Analisa-se, a seguir, se houve avancos na fiscalizacdo de obras a partir da
implantacdo do atual modelo de atuacdo conjunta envolvendo TCU e Congresso Nacional.
Inicialmente foram coletadas as percepcdes de técnicos das duas instituicGes por
meio de entrevistas realizadas com base no roteiro que integra o Apéndice A. Além disso,
realizou-se pesquisa documental destinada a buscar dados relacionados, principalmente, aos
seguintes pontos:

- n° de obras fiscalizadas;
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- volume de recursos fiscalizados;
- resultados das fiscalizagbes (n° de obras com indicios de irregularidades, tipos de
irregularidades detectados, beneficios gerados, entre outras informacdes relevantes).

4.6.1. Percepgéo dos servidores do TCU e do Congresso Nacional
De uma maneira geral, os entrevistados, avaliam que houve um significativo
avanco na fiscalizagcdo dos recursos destinados a obras em fun¢do do modelo de atuacédo
conjunta adotado. Consideram que o modelo evita o desperdicio de recursos publicos,
principalmente em razdo de 0s responséaveis buscarem o saneamento das irregularidades, fato
que sO passou a ocorrer depois de ser efetivamente implementado o mecanismo de bloqueio
de alocagdo de recursos a obras com indicios de irregularidades graves, previsto na LDO.
Os entrevistados ainda citaram outros exemplos de avangos pontuais na
fiscalizacé@o de obras decorrentes da implantacdo do modelo, a saber:
- aperfeicoamento das referéncias de precos;
- a melhoria na qualidade dos trabalhos do TCU;
- melhoria na gestdo administrativa dos 6rgéos nos contratos de

obras.

4.6.1.1.  Aperfeicoamento das referéncias de precos

No que diz respeito ao aperfeicoamento das referéncias de pregos, 0s
entrevistados recordam que, antes da implantacdo do modelo, os orcamentos-base dos
processos licitatérios eram muito precarios e ndo retratavam a realidade dos custos de
mercado. Isso dava margem a contratacdo de obras com sobrepreco. A partir da introducao de
dispositivos na LDO que definiam a referéncia de precos a ser utilizada pela Administracao,
ocorreu um aperfeicoamento dos sistemas de precos, e, por conseguinte, 0s orcamentos-base
passaram a se aproximar dos custos de mercado, o que reduziu a possibilidade de contratacéo
de obras com sobrepreco. Lembra-se que esse assunto ja foi discutido no subitem 4.4.1.1, ao

se examinar 0s aspectos positivos da LDO.

4.6.1.2. Aperfeicoamento da qualidade dos trabalhos do TCU
Quanto a evolugdo na qualidade técnica dos trabalhos apresentados pelo Tribunal
ao Congresso, os servidores do TCU entrevistados foram unanimes em considerar que houve

significativa melhora desde a implantacéo deste modelo de fiscalizagdo de obras.
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A necessidade de atender o Congresso Nacional com informagdes precisas,
envolvendo questbes de elevada complexidade técnica e um grande nimero de obras, levou o
TCU a criar uma secretaria especializada em auditoria de obras- Secob.

Igualmente, o TCU passou a investir na qualificacdo de técnicos para fiscalizar
obras. Um exemplo disso foi a realizacdo de dois concursos publicos, nos anos de 2005 e
2007, em que foram exigidos conhecimentos especificos na &rea de auditoria de obras. Como
consequéncia desta especializacdo, houve um aperfeicoamento técnico dos trabalhos
realizados pelo TCU na fiscalizagdo de obras.

Por fim, a propria rotina de fiscalizacbes anuais de obras, em quantidade
significativa, fez com que o corpo técnico adquirisse experiéncia ao longo dos anos e também

aperfeicoasse a qualidade individual dos trabalhos.

4.6.1.3. Melhoria na gestdo administrativa dos 6rgaos
Dois entrevistados servidores do TCU mencionaram que o modelo de fiscalizagao
de obras promoveu melhorias na gestdo de orgdos da Administracédo. Isso teria ocorrido pelo
fato de a atuacdo do Tribunal ndo se restringir a deteccdo de problemas. Além de buscar a
correcdo de irregularidades e falhas na licitacdo e contratacdo de obras, o Tribunal também
teria atuado de maneira pedagogica, orientando 0s entes fiscalizados por meio de

determinacgdes, com a finalidade de evitar a ocorréncia de problemas futuros.

Um dos entrevistados cita como exemplo desse aperfeicoamento da gestéo, o fato
de o DNIT ter “evoluido tremendamente” nos ultimos anos, passando a alterar seus
normativos internos para cumprir as determinacdes do TCU e da LDO. Recentemente, 0
DNIT passou a expedir orientacBes internas com base nessas determinagdes a fim de evitar
futuros problemas com o Tribunal nas obras sob sua responsabilidade. Na mesma linha,
lembra o entrevistado que o Ministério dos Transportes editou recente Instrucdo Normativa
para convénios que se assemelha a uma consolidacdo das determinac6es do TCU ao longo dos
altimos anos, o que demonstraria o interesse de determinados 6rgdos em aprimorar 0S Seus

atos de gestdo e controle internos.

Observa-se que no ambito deste trabalho ndo sera possivel aprofundar o estudo
sobre possiveis melhorias nos atos de gestdo dos 6rgdos da administracdo em funcdo da
atuacdo do TCU, pois seria necessario realizar ampla e especifica pesquisa que fugiria 0s

objetivos deste trabalho. Dessa forma, serd examinado somente o caso do DNIT, 6rgdo citado
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anteriormente como exemplo de melhoria administrativa, para tentar confirmar com outros
dados o aperfeicoamento na gestdo do 6rgdo percebida pelo entrevistado.

A tabela 2 apresenta a evolugdo dos indicios de irregularidades graves que
recomendam a paralisacdo das obras (IGP) detectados nas obras do DNIT nos ultimos seis

anos.

. t. t. Fisc. | % de
F'?/i‘r’]z;as F(i?sc. QC/IGP IG-P
2008 58 25 43%
2007 115 38  [33,04%
2006 164 56 | 21,60%
2005 131 39  [29,80%
2004 91 38  |41,70%
2003 121 40 33%

Tabela 02- Numero de indicios de irregularidades
graves detectados em obras do DNIT
Fonte: Relatorios do Fiscobras

Percebe-se que, de 2004 para 2006, houve uma reducdo significativa no
percentual de IGP detectados nas obras do DNIT, passou de 41,70% para 21,60%. No entanto,
em 2008, esse percentual chega a 43%, superando a situacao encontrada em 2004.

Por outro lado, ndo ha como concluir por uma piora na gestdo do 6rgao a partir
desses numeros, pois 0 aumento no niamero de IGP no ano de 2008 pode estar relacionado a
um aperfeicoamento nos critérios de selecdo de obras do TCU, conforme serd analisado nos
subitens 4.6.2.1, 4.6.2.2.1 e 4.6.2.3.

Observa-se que, em 2008, houve uma significativa reducdo no nimero de obras
fiscalizadas, superior a 50% em relacdo aos demais anos. Dessa forma, o aumento de IGP
pode estar associado a um critério de selecdo de obras que envolvesse maior risco de se
encontrar irregularidades, ou seja, pode ter se optado por fiscalizar um nimero menor de
obras que representasse maior risco de danos.

Assim sendo, torna-se necessario um exame mais aprofundado do assunto para
que se permita fazer correlacdes entre a melhoria da gestdo do 6rgdo e o numero de IGP
detectados nas fiscalizagbes. E recomendavel que em tal estudo se acompanhe a evolugdo do
namero de IGP nos proximos anos para avaliar, inclusive, os efeitos do critério de selegéo de

obras no nimero de indicios detectados, e assim entender o ocorrido no ano de 2008.

68



Embora ndo tenha sido possivel confirmar com numeros a melhoria na gestdo do
DNIT, o fato é que o TCU proferiu nos ultimos anos uma grande quantidade de
determinacdes a autarquia para evitar que falhas viessem a ocorrer, ou a se repetir, em futuros
processos licitatorios ou na execucdo de contratos. Nesse aspecto, destaca-se a realizagdo de
auditoria operacional destinada a avaliar a qualidade das obras rodoviarias custeadas com
recursos federais, apreciada por meio do Acédrddo n°938/2003- TCU- Plenéario, cujas
determinag6es e recomendac6es® demonstram a preocupacéo do TCU em orientar os 6rgaos
jurisdicionados. A titulo de exemplo, transcreve-se a seguir a determinacdo ao DNIT contida
no subitem 9.1.2 do mencionado Acdrddo:

9.1.2 - adote as medidas necessarias no sentido de que as licitacoes para execucdo de
obras rodoviarias federais, bem como a celebracdo de convénios com esse objeto,
sejam antecedidas de projeto basico de engenharia com todos os elementos previstos
no art. 6, inciso X, da Lei n® 8.666/93;

Portanto, ainda que seja necessario um estudo mais aprofundado para comprovar a
melhoria na gestdo dos 6rgédos fiscalizados em decorréncia da implantacdo do modelo, o
relato do entrevistado encontra respaldo nas determinacdes proferidas pelo TCU, citadas

anteriormente, assim como na prépria presenca do controle que naturalmente induz os

29.1. determinar ao Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes (DNIT) que:

9.1.1 - implemente o controle de pesagem dos veiculos de carga que trafegam pelas rodovias federais,
previsto no Decreto n® 98.933, de 07/12/1990, em reiteracdo a determinacéo feita ao DNER por meio da Decisdo
TCU n° 486/95-Plenério;

9.1.2 - adote as medidas necessarias no sentido de que as licitacBes para execucdo de obras rodoviarias
federais, bem como a celebracdo de convénios com esse objeto, sejam antecedidas de projeto basico de
engenharia com todos 0s elementos previstos no art. 6°, inciso IX, da Lei n® 8.666/93;

9.1.3 - observe as normas legais, regulamentares e contratuais relativas a responsabilidade das empresas
projetistas, supervisoras e construtoras pela qualidade das obras rodoviarias, consoante, especialmente, os arts.
69 e 70 da Lei n° 8.666/93 e 618 do Cddigo Civil, exigindo, sempre que necessaria, a reparacdo de defeitos ou a
devolugdo de valores pagos por servigcos mal executados;

9.2 - recomendar ao DNIT que:

9.2.1 - adote as providéncias a seu alcance e empenhe-se junto ao Ministério dos Transportes para estruturar
adequadamente o Departamento, dotando suas coordenadorias estaduais e as respectivas residéncias dos recursos
orcamentarios, financeiros e humanos necessarios ao desempenho de suas funcdes, revalorizando o papel dessas
unidades descentralizadas e revertendo o quadro caético em que se encontram, caracterizado pela total
deficiéncia de seus quadros, penuria material e absoluta inexisténcia de uma politica de pessoal;

9.2.2 - revitalize o Instituto de Pesquisas Rodovidrias (IPR), assegurando que a programacao orcamentaria
daquela unidade seja compativel com sua misséo de estudar e desenvolver tecnologicamente o setor rodoviario
brasileiro;

9.2.3 - promova, por meio do IPR, estudos sobre as caracteristicas dos materiais betuminosos fabricados no

Brasil e o seu controle, tendo em vista a sua importancia para a qualidade e durabilidade das rodovias brasileiras
e os indicios, difundidos entre os especialistas do setor, de que tais materiais, fabricados em regime de
monopdlio, vém perdendo a qualidade no que tange as propriedades mais relevantes para 0 Seu uso em
revestimentos asfalticos;
9.2.4 - promova a regulamentacdo do Plano de Gestdo da Qualidade (PGQ) pelo Conselho de Administracdo e
sua efetiva implantacdo em todas as obras rodovidrias sob incumbéncia do Departamento, uma vez que ndo
existe uma perfeita compreensdo de que o objeto do PGQ inclui a restauragdo, construcdo e adequacdo de
capacidade, e ndo apenas os empreendimentos financiados com recursos externo.
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responsaveis a serem mais cuidadosos e observarem as normais legais quando da prética de

atos de gestéo.

Apobs apresentados e discutidos os resultados das entrevistas realizadas junto a
servidores do TCU e do Congresso, passa-se a examinar 0s resultados da pesquisa
documental.

4.6.2. Exame documental de possiveis avangos

A fim de avaliar se 0 modelo de atuacdo conjunta entre TCU e Congresso resultou
em avancos na fiscalizacdo de obras publicas, foram realizadas pesquisas nos relatérios do
Fiscobras®®, no periodo de 1999 a 2008, e em outras informacdes correlatas disponiveis na
base de jurisprudéncia do TCU, com a finalidade de levantar dados e informagdes sobre os
seguintes pontos:

- numero de obras fiscalizadas e volumes de recursos fiscalizados;

- nimero de irregularidades graves detectadas;

- valor de beneficios gerados.

Os dados e informacdes levantados serdo a seguir apresentados e analisados sob a
Otica de identificar avancos e melhorias na fiscalizacdo de obras decorrentes da implantacédo

do modelo.

4.6.2.1. Numero de obras e volume de recursos fiscalizados- VRF

O volume de recursos fiscalizados- VRF representa o somatorio dos valores
fiscalizados em cada uma das auditorias realizadas. No caso das informacdes encaminhadas
ao Congresso a respeito das obras, representa 0 montante de recursos fiscalizados em todas as
auditorias. Este numero tem importante significado na fiscalizacdo de obras, pois retrata a
materialidade dos recursos envolvidos nas a¢des do TCU e Congresso.

A fim de analisar de que forma se comporta 0 VRF em func¢do do namero de
fiscalizacOes realizadas, elaborou-se a tabela 03, na qual se apresenta o nimero de obras
fiscalizadas acompanhada do respectivo volume de recursos fiscalizados, no periodo de 1997
a 2008.

ANO N° DE OBRAS VRF
FISCALIZADAS (R$)

%8 Fiscobras é o sistema utilizado pelo TCU, desde 1999, para consolidar as informagdes dos levantamentos de
auditoria de realizado anualmente com a finalidade de encaminhar informacdes ao Congresso Nacional sobre a
situacdo das obras publicas custeadas com recursos federais.
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Bilhdes
97 96 2,2
98 110 1,97
99 135 1,75
00 197 4,29
01 304 7,51
02 435 14,3
03 381 14,4
04 266 19,5
05 266 19,3
06 266 20,8
07 231 23,9
08 153 26
Total 2840 155,9

Tabela 03- Volume de recursos fiscalizados
Fonte: Jurisprudéncia do TCU

Observa-se que o volume de recursos fiscalizados (VRF) aumentou na contraméo
da reducdo do numero de obras auditadas. Em 2002, o VRF atingiu cerca de R$ 14 bilhGes em
435 levantamentos de auditorias realizados. Por sua vez, em 2008, o VRF passou para cerca
de R$26 bilhdes, auditados em 153 fiscalizagdes.

Nota-se que a expressiva reducdo no numero de obras fiscalizadas nos ultimos
seis anos, de 435 para 153, acompanhada de um expressivo aumento VRF sinaliza uma
tendéncia de evolugdo na metodologia empregada pelo TCU na fiscalizacdo de obras. Sugere-

se que estdo sendo fiscalizadas um namero menor de obras, porém de maior relevancia.

4.6.2.2. Indicios de irregularidades graves
Conforme colocado no subitem 4.3.1.1, a Lei de Diretrizes Orcamentéarias define
indicios de irregularidades graves como 0s atos e fatos que recomendem a suspensao cautelar
das execugbes fisica, orcamentaria e financeira do contrato, convénio ou instrumento
congénere, ou de etapa, parcela, trecho ou subtrecho da obra ou servico, que sendo
materialmente relevantes enquadrem-se em alguma das seguintes situacoes, entre outras:

a) tenham potencialidade de ocasionar prejuizos significativos ao erario ou a
terceiros;

b) possam ensejar nulidade de procedimento licitatério ou de contrato;

c) configurem graves desvios relativamente aos principios a que esta
submetida a Administragdo Publica.

Os indicios de irregularidades graves cuja ocorréncia 0 TCU entende que deve
ensejar a paralisacdo das obras sdo denominados IGP. O Tribunal de Contas ainda adota a

denominacdo IGC para os indicios de irregularidades graves que ndo recomendem a
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paralisacdo das obras. Para efeito deste trabalho, serdo considerados apenas os dados
referentes as irregularidades graves classificadas como IGP.

A seguir apresentar-se-ao os dados referentes ao nimero de IGP detectados pelo
TCU ao longo dos anos, para em seguida abordar aspectos referentes as causas que levaram o
Tribunal a enquadrar os indicios de irregularidades como 1GP.

4.6.2.2.1.NUumero de indicios de irregularidades graves

Foram levantados dados referentes ao numero de indicios de irregularidades
graves do tipo IGP no periodo de 1997 a 2008, por meio de pesquisa nos relatorios de
consolidagdo de levantamentos de auditoria encaminhados anualmente ao Congresso
Nacional, disponibilizados no formulario de pesquisa®’ de jurisprudéncia do TCU.

Para auxiliar a analise da evolugdo do ndmero de IGP em confronto com a
quantidade de fiscalizagdes realizadas anualmente pelo TCU, elaborou-se o grafico de linhas
01, o qual apresenta as evolugdes do total de obras fiscalizadas e do nimero de IGP no
periodo acima referido.

Embora em termos absolutos haja um acréscimo do namero de IGP em fun¢édo do
aumento do nimero de obras fiscalizadas, em termos relativos 0 mesmo ndo ocorre, como se
demonstra.

A partir do grafico 2, a seguir, verifica-se que o percentual de indicios de
irregularidades grave do tipo IGP ndo varia na mesma proporcdo que o namero de obras
fiscalizadas. Por exemplo, no ano de 2002 foram auditadas 435 obras e detectadas 166 IGP, o
que representa um percentual de 38% de irregularidades graves do tipo IGP sobre o total de
fiscalizagcdes no periodo. Por sua vez, no ano 2001, foram auditadas 304 obras e identificadas
121 IGP, o que equivale a um percentual de 40%. Portanto, embora em termos absolutos o
namero de IGP detectados em 2002 supere 0 ano de 2001 (166 contra 121), quando se avalia
0 resultado em termos percentuais, percebe-se que 2002 apresenta um numero percentual
menor que o de 2001 (38% contra 40%). Destaca-se que no ano de 2002 foram fiscalizadas
131 obras a mais que em 2001, um acréscimo de cerca de 43% no numero de fiscalizacbes

que nao foi acompanhado pelo correspondente acréscimo no nimero de IGP detectados.

2T www. tcu.gov.br
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Gréfico 2- Evolucdo dos Indicios de Irregularidades Graves (IGP)
Fonte: Jurisprudéncia do TCU

Observa-se ainda pelo grafico acima que, desde 2005, o percentual de IGP tem se
mantido pouco acima da casa dos 30%. No ano de 1997, esse percentual chegou a 55%, o que
era explicado pela falta de definicdo na Lei dos critérios a serem utilizados para classificar 0s
indicios de irregularidades graves. Essa necessidade foi suprida a partir da LDO 2003, quando
a lei passou a definir quais critérios deveriam ser considerados na classificacdo dos indicios
de irregularidade grave®®. Nota-se, também no gréafico 02, que ap6s a definicdo desses
critérios (2003), ocorreu uma significativa reducdo dos indicios de irregularidades graves
detectados em relacdo aos anos anteriores, periodo de 1997 a 2002. Contudo, nos ultimos trés
anos, quando o Tribunal reduziu significativamente a quantidade de fiscalizacdes (grafico 01),
o percentual de IGP detectado aumentou consideravelmente, chegando proximo a casa dos
40% em 2008.

%% Art.96 da Lei 11768/208:

§ 1° Para Efeitos desta Lei, entende-se por:

(--)

IV - indicios de irregularidades graves, os atos e fatos que recomendem a suspensdo cautelar das execucdes
fisica, orcamentéria e financeira do contrato, convénio ou instrumento congénere, ou de etapa, parcela, trecho ou
subtrecho da obra ou servi¢o, que sendo materialmente relevantes enquadrem-se em alguma das seguintes
situagdes, entre outras:

a) tenham potencialidade de ocasionar prejuizos significativos ao erario ou a terceiros;

b) possam ensejar nulidade de procedimento licitatorio ou de contrato;

c) configurem graves desvios relativamente aos principios a que esta submetida a Administracdo Pablica.

(.)

8§ 20 Os pareceres da Comissdo Mista de que trata o art. 166, § 1o, da Constituicdo, acerca de obras e servicos
com indicios de irregularidades graves, deverdo ser fundamentados, explicitando as razdes da deliberacéo.
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Nota-se, portanto, que apdés a reducdo do numero de obras fiscalizadas se
verificou um aumento do percentual de IGP. Isto indica que o TCU pode estar sendo mais
criterioso no processo de selecdo de obras, de modo a auditar aquelas obras em que se
concentra um risco maior de ocorréncia de irregularidades, ou pode ter aprimorado a
qualidade técnica dos trabalhos e capacitacdo de seus servidores em auditoria de obras.

N&o ha como indicar apenas uma causa desta tendéncia, pois o TCU trabalhou
nessas duas vertentes: seletividade e aprimoramento da qualidade técnica dos trabalhos.

A seletividade foi comentada anteriormente, ja a melhoria da qualidade técnica
dos trabalhos pode estar associada ao fato de que quando se fiscaliza um nimero menor de
obras, é possivel enviar a campo equipes compostas por servidores especializados, 0 que se
torna inviavel quando o nimero de obras a fiscalizar € muito grande, a exemplo do ocorrido
no ano de 2002, quando foram realizados 435 levantamentos de auditoria. Nessa época, pela
reduzida disponibilidade de forca de trabalho do TCU, grande parte das fiscalizacbes eram
realizadas por equipes sem nenhum especialista em auditoria de obras, o que pode ser a
explicagdo para o numero de IGP ndo subir na mesma proporcdo que o0 numero de
fiscalizagdes.

Além disso, outros fatores podem ter influenciado na melhoria da qualidade dos
trabalhos. Primeiro, a prdpria experiéncia adquirida pelo corpo de servidores ao longo dos
anos. Segundo, desde a consolidacdo do modelo, 0 TCU vem realizando ac¢Ges de capacitacdo
aos seus servidores com a finalidade de especializar parte de seu corpo técnico em auditorias
de obras. Por ultimo, conforme mencionado no subitem 4.6.1.2, nos anos de 2005 e 2007, o
TCU realizou concursos nos quais foram exigidos dos candidatos conhecimentos especificos
de auditoria de obras. Quarenta e um servidores aprovados nesses concursos foram lotados na
Secob, o que, mesmo ndo sendo a lotacdo ideal, j& possibilita uma maior contribuicdo da

unidade no auxilio aos trabalhos de campo das auditorias do Fiscobras®’.

4.6.2.2.2.Tipos de indicios de irregularidades graves
Além do namero de indicios de irregularidades grave com paralisacdo da obras
(IGP), também se buscou obter informacdes sobre as causas que motivaram a recomendacéo
de suspensdo da execucdo fisica, financeira ou orcamentaria das obras. Assim sendo, também
a partir de pesquisas na jurisprudéncia do TCU, elaborou-se a tabela 04 a seguir na qual sdo

apresentados os principais tipos de achado de auditoria que geraram IGP, seguido dos

# sistema utilizado pelo TCU para consolidar as auditorias realizadas por ocasido do atendimento dos
dispositivos da LDO, referentes ao envio de informacdes ao Congresso.
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respectivos nimero de ocorréncias e posicdo no ranking do ano em questdo. Foram
considerados os anos de 2008, 2007 e 2003. Os dois primeiros em razdo de serem 0s mais
recentes, enquanto o ano de 2003 por permitir comparar a evolugdo dos achados de auditoria

nos ultimos cinco anos.

2008 2007 2003
TIPO DE ACHADO- IGP Ranking | Qtde | Ranking | Qtde | Ranking | Qtde

Sobreprego e Superfaturamento 1 48 1 52 2 67
Irregularidades graves no processo licitatério 2 14 3 18 1 80
Projeto basico/executivo deficiente ou inexistente 3 14 2 24 - -

Alteragdes indevidas de projetos e especificacOes 4 11 5 11 3 29
Irregularidades graves na administracdo do contrato 5 8 7 8 4 25
Irregularidades graves concernentes ao aspecto 6 7 4 13 18

ambiental 5

~

Sub-rogacdo/ subcontratacdo irregular de contrato

(o]

Descumprimento de deliberagdes do TCU

Restricdo ao carater competitivo da licitacdo 9

g1l O O
»
[ee] ]

Medicao/ pagamento de servicos ndo realizados 10

(ep]

Auséncia de justificativa para pregos acima dos de 9
sistemas de referéncia, conforme determinado na
LDO - - - -

Auséncia, no edital, de critério de aceitabilidade de 10 5
precos maximos

Irregularidades graves em precos ou pagamentos - 8 14

Execucdo irregular de convénios - 9 6

Celebracéo irregular de convénios - 10 4

Tabela 04- Comparativo dos achados de irregularidades graves
Fonte: Relatorios Fiscobras

Com base nos dados apresentados na tabela acima, é possivel verificar um padréo
nas ocorréncias mais recorrentes de IGP. Superfaturamento e sobrepreco, irregularidades nos
processos licitatérios e deficiéncias em projetos ocupam os primeiros lugares no nimero de
ocorréncias nos dois Ultimos anos.

Segundo Relatério Fiscobras 2008, dos 151 indicios de irregularidades graves®
passiveis de paralisacdo de obra ou retencdo de pagamentos detectados no periodo, mais de
37% referem-se direta ou indiretamente a aspectos ligados a precos ou pagamentos, enquanto
que aproximadamente 20% relacionam-se a indicios vinculados a deficiéncia de projetos. Os
dois itens respondem, pois, por quase 60% das ocorréncias de IG-P relatadas. Em 2007, foi

constatada situagéo semelhante.

% Uma obra pode conter mais de um achado considerado indicio de irregularidade grave que recomende a
paralisacdo, o que explica o nimero total de tipos (151) ser superior
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A tabela seguinte apresenta os percentuais dos trés principais tipos de irregularidades
graves referentes aos anos de 2008, 2007 e 2003. Os valores apresentados nas colunas a
direita de cada ano representam o percentual de achados de IGP, calculados da seguinte
forma: n° de achados + Total IGP?.

2008 2007 2003
Tipo de Achado (IGP) N°. de @/ N°. de (b)/ N°. de (c)/
achados| Total [ achados Total |achados| Total
(@) IGP* (b) IGP** () |GP***
Sobrepreco e Superfaturamento 48 31,8% 52 26,1% 67 24,4%
Irregularidades graves no 14 9,3% 18 9,0% 80 29,1%
processo licitatorio
AlteracBes indevidas de projetos 25 16,6% 35 17,6% 29 10,5%
e projetos deficentes ou
inexistentes

Tabela 05- Variagdo dos principais IGP
Fonte: Relatorios Fiscobras/Jurisprudéncia do TCU

Observacgoes: Total de IGP nos periodos: * 2008- 151; ** 2007- 199 e *** 2003- 275

Verifica-se que o numero de achados de auditoria referente a sobrepreco e
superfaturamento teve pequeno acréscimo no periodo. Aumentou cerca de oito pontos
percentuais de 2003 para 2008 (de 24% para 32%). Ja as irregularidades no processo
licitatorio reduziram-se significativamente nos ultimos cinco anos. Enquanto no ano de 2003
representavam 29% do total de IGP, em 2008 passaram para 9%. Por sua vez, problemas
relacionados a projetos apresentam acréscimo percentual de mais de 50% no periodo, saindo
de 10,5% para 16,6% do total de IGP.

As razdes que explicam essas variages podem estar ligadas a diversos fatores os
quais procuraremos abordar a seguir. O fato de sobrepreco e superfaturamento sofrer certo
aumento, bem como a deteccdo de falhas de projeto se tornar mais recorrente ao longo do
tempo, pode ser fruto de aperfeicoamento das técnicas de auditoria, na medida em que o TCU
conta com mais servidores capacitados e experientes a cada ano que se passa, de modo a
aumentar a probabilidade de serem detectados indicios conexos a assuntos que exigem
qualificacdo técnica para serem identificados, como é o caso de problemas relacionados a
precos e projetos de obras. Entretanto, tais hipoteses ndo puderam ser testadas no ambito deste
trabalho.

Por sua vez, a redugdo do nimero de irregularidades no processo licitatorio pode
estar associada a presenca do controle no acompanhamento dos editais de obras, ou ao proprio
aperfeicoamento dos sistemas de referéncias de prego na contratacdo de obras, referido ao
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longo deste trabalho. Contudo, ndo foi possivel levantar dados que confirmassem essas
hipoteses.

Ainda sobre os indicios de irregularidades em licitacdes, Motta®" (2005) afirma
que muitas vezes o foco das acBes estd centrado sobre os processos licitatorios ou sobre a
analise a posteriori, sem uma avaliacdo mais aprofundada da fase executiva, quando seria
possivel detectar problemas relacionados a qualidade das obras. Talvez, esse maior foco das
acOes de controle seja a razdo do namero de IGP decorrente de irregularidades em licitacdes
ser maior que o referente a problemas na execucdo das obras, como irregularidades em
medigdes ou pagamentos ou na qualidade dos servicos, como se observa na tabela 5.

Observam-se ainda, na tabela 05, possiveis avancos na fiscalizacdo de obras
quando se examina a evolucdo das irregularidades graves concernentes ao aspecto ambiental.
O namero de irregularidades detectadas pelo TCU reduziu de 18 ocorréncias em 2003 para 13
em 2007. Em 2008, baixou ainda mais, para 7 ocorréncias. Essa variacdo pode estar associada
a acdo do controle, pois os 6rgaos fiscalizados podem ter passado a adotar as devidas
providéncias relativas as questdes ambientais antes e durante a execuc¢édo das obras. Contudo,
também ndo foi possivel testar essa hipdtese, pois foge o escopo deste trabalho.

Portanto, ndo foi possivel estabelecer uma correlacdo entre o nimero de IGP ao
longo dos anos com possiveis avancgos na fiscalizacdo de obras, contudo alguns dados podem
indicar uma tendéncia de melhoria na gestdo dos recursos publicos destinados as obras, bem
como possiveis avangos pontuais como a reducdo nas irregularidades referentes a processos

licitatorios e a aspectos ambientais.

4.6.2.3. Beneficios gerados pela fiscalizacdo de obras

O TCU, nos ultimos anos, passou a quantificar os beneficios gerados pela sua
atuacdo tempestiva na fiscalizacdo de obras voltada a correcdo de desvios de custos ou ao
ajuste de projetos que apresentam qualidade deficiente.

O beneficios sdo classificados em reais e potenciais. Segundo relatério Fiscobras
2007, consideram-se reais aqueles ja efetivamente realizados, resultantes de deliberacdo
definitiva ou de aceitacdo, por parte do gestor, de reducdo de custos do contrato ou de valores
constantes do edital. Ja os beneficios potenciais sdo aqueles ja devidamente estimados, com

base técnica s6lida, mas ainda sem conclusdo do respectivo processo. Desde 2006, os

% Motta (2005) estudou o efeito da qualidade das obras em funcéo da lei 8.666/93 e da legislacdo correlata.
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relatérios do Fiscobras passaram a informar os valores dos beneficios potenciais gerados pelas
fiscalizagdes de obras.

No presente trabalho, foram levantados os dados referentes aos beneficios
potenciais gerados pelas fiscalizagdes de obras nos anos de 2008 e 2007, apresentados a
seguir na tabela 06.

Obra UF | Beneficio
Potencial
(R$ milhdes)
ANO 2008
(PAC) Ferrovia Norte-Sul TO 500
(PAC) Usina Termonuclear de Angra Il - RJ RJ 469,3
(PAC) Implantacdo do Gasoduto Coari — Manaus (AM) de 420 km AM 392,4
(PAC) Rodoanel Trecho Sul SP 326
Construcdo do Eixo de Integracdo da Barragem do Castanhdo ao Acude | CE 161,7
Gaviédo
(PAC) BR-230/PA Construgdo Marabd — Altamira — Itaituba / Anel | PA 94
Viario de Itaituba
(PAC) Construcdo de Trechos Rodoviarios no Corredor Oeste-Norte /| PA 93
BR-163/PA- Divisa MTPA- Santaréem
(PAC) Construcdo e Recuperacgdo de Obras de Infra-estrutura Hidrica — | AM 90,6
Construcao da Adutora Pirapama
Construcdo da Refinaria Abreu e Lima em Recife (PE) PE 81,6
Demais (29 fiscalizagdes) 618,5
Total 2008 2.827,10
ANO 2007
Producéo de Oleo e Gas Natural ES 152,8
(PAC) Integracédo Rio S. Francisco PE 128,8
(PAC) BR-163/MT-Divisa MS/MT-MT/PA MT 68,65
(PAC) BR-319/AM-Divisa RO/AM-MANAUS AM 58,89
(PAC) BR-156/AP-Ferreira Gomes-Oiapogue AP 51
(PAC) BR-101/NE* NE 50
Refinaria Presidente Getllio Vargas PR 44
(PAC) Ferrovia Norte-Sul TO 38,54
Ponte Forte-Redinha RN 38,24
Demais 319,86
Total 2007 950,78

Tabela 6- Beneficios potenciais gerados pelas fiscaliza¢Ges de obras
Fonte: jurisprudéncia do TCU
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Como se verifica, no ano de 2008, os beneficios gerados sdo superiores cerca de
trés vezes aos beneficios do ano anterior. O valor dos beneficios gerados passou de cerca de
R$ 1 bilhdo em 2007 para R$2,8 bilhdes no ano seguinte. Segundo relatério da Secob,
referente ao Fiscobras 2008 (Acérddo 2140/2008- TCU — Plenéario), esse expressivo aumento
de desempenho pode decorrer dos resultados significativos alcangados por cinco fiscalizagdes
descritas na tabela seguinte que somam R$1,85 bilhdo de beneficios potenciais, além dos
seguintes fatores:

- em 2008, pela primeira vez desde sua criagdo, a Secob coordenou 19
fiscalizagcdes. Esses trabalhos apresentaram beneficios potenciais de
cerca de R$ 1,8 bilhdo (64 % do total). A formacdo especifica dos
servidores da secretaria, sua maior experiéncia em auditoria de obras e
a escolha de obras complexas e potencialmente problematicas sdo
fatores que contribuem para esse resultado

- 0 elevado volume de beneficios potenciais apurado em 2008 deve,
também, ser creditado a utilizacdo integral do sistema Fiscalis
Execucdo Obras. Esse sistema estimula as equipes a abordar questdes
de auditoria, cujas respostas implicam o aprofundamento dos assuntos
tratados. Resulta, dessa maneira, a apuracdo de maior nimero de
indicios e a melhor qualidade dos trabalhos;

- acrescente-se o fato de que, em 2008, os prazos de fiscalizacdo
foram mais extensos do que aqueles utilizados em exercicios
anteriores, principalmente para que as equipes pudessem ter mais
tempo para se familiarizarem com os desafios do novo sistema.
Constatou-se que a elevagdo dos prazos acabou implicando maior
tempo de exame dos documentos e propiciou maior nivel de
detalhamento na verificacdo dos aspectos executivos, contribuindo,
também, para a apuracdo de maiores beneficios potenciais;

- por fim, a reducdo da quantidade de fiscalizagdes in loco realizadas
em 2008, em relacdo aos exercicios anteriores, propiciou as Secex a
alocacdo de analistas mais experientes em auditorias de obras, 0 que
também colabora para a elevacdo da qualidade e do rigor na execucao
dos trabalhos.

Os beneficios potenciais gerados pelas fiscalizacdes de obras vém aumentando,
apesar da reducdo do numero de fiscalizagcbes. O aumento no ano de 2008 foi muito
expressivo, mas é necessario aguardar o resultado do proximo ano para avaliar se 0s
beneficios se manterdo neste patamar ou subirdo ainda mais. Um decréscimo pode indicar que
os resultados deste ano foram atipicos. De toda forma, os nUmeros apresentados sugerem que
0 TCU estd aperfeicoando seus critérios de selecdo de obras, bem como otimizando a
aplicacdo dos recursos humanos e materiais destinados a tais fiscalizacdes, como assinalou o
Ministro-Relator, Aroldo Cedraz, ao apresentar voto referente ao processo que tratou da
consolidacédo dos levantamentos de auditoria no ano de 2008.

Acordao 2140/2008- TCU — Plenario- Voto do Relator
24, Essa situacdo demonstra que o Tribunal vem aperfeicoando a
metodologia de selecdo das obras, maximizando os resultados com
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economia de esforcos. De fato, tem-se mostrado evidente que, ao
focalizar as areas que representam maior risco de dano ao Erério, o
Tribunal tem contribuido para uma expressiva economia de recursos,
na medida em que provoca a correcdo tempestiva de irregularidades
relacionadas principalmente a falhas de projetos e a pre¢os elevados.
25. Também, nota-se que os beneficios potenciais resultantes das
fiscalizacbes (economia para o Erério), no exercicio de 2008,
alcancaram mais de R$ 2,8 bilhGes em empreendimentos nos quais
foram apontados indicios de irregularidades graves em fase de analise,
conforme indicado no relatério consolidado da Secob. Esse valor é
substancialmente superior ao observado nos anos anteriores, cujo
patamar situava-se em torno de R$ 1,0 bilhdo.

Observa-se ainda que os dados referentes aos beneficios gerados reforcam a
hip6tese levantada quando da analise do nimero de IGP (subitem 4.6.2.2.1) no sentido de que
a reducdo de fiscalizagdes possibilita a alocagdo de servidores especializados para fiscalizar as
obras, 0 que aumenta a chance de deteccdo de achados relevantes de auditoria, conforme
colocado pela Secob como possivel causa do aumento dos beneficios gerados.

Portanto, a analise em conjunto dos dados referentes ao nimero de fiscalizagdes
realizadas, nimero e tipo de IGP e beneficios potenciais gerados sugerem avangos nos
critérios de selecdo de obras e na qualidade técnica dos trabalhos encaminhados ao

Congresso, proporcionada, em grande medida, pela redugdo no niamero de fiscalizacGes.

4.7.  Oportunidades de melhoria na fiscalizacao de obras

No ambito do presente trabalho, também procurou-se levantar nas entrevistas
realizadas possiveis oportunidades de melhoria a serem incorporadas ao atual modelo de
fiscalizac@o de obras.

No trabalho de consolidacdo, verificou-se que as oportunidades de melhoria
poderiam ser reunidas em grupos de acordo com os assuntos tratados nas proposicées de cada
entrevistado. Assim sendo, as oportunidades de melhoria serdo apresentadas na seguinte
sequéncia de assuntos: a) deliberacbes e ritos processuais do TCU; b) procedimentos de
fiscalizacdo; c) disponibilizacdo das informacbes sobre as obras publicas e d)
encaminhamento das informacdes ao Congresso Nacional.

4.7.1. Revisdo da sistematica de fiscalizacdo de obras
Antes mesmo de levantar junto aos técnicos do TCU e do Congresso quais
melhorias poderiam ser incorporadas ao modelo, era preciso saber se, na percepgédo de cada

entrevistado, o modelo era bem sucedido e se deveria ser mantido.
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Ao serem indagados a respeito, todos os entrevistados afirmaram considerar o
modelo bem sucedido, na medida em que traz resultados significativos em termos de
economia aos cofres publicos e visibilidade ao Tribunal. Além disso, entendem que o atual

modelo de atuacdo € irreversivel, sujeito apenas a ajustes necessarios ao longo do tempo.

4.7.2. Deliberagdes e ritos processuais do TCU

Foram identificadas as seguintes oportunidades de melhoria relacionadas ao
assunto deliberagdes e ritos processuais do TCU:

- Paralisagdo das Obras- Um dos entrevistados sugere que o TCU precisaria

adotar posicionamento mais firme na recomendagéo de paralisagdo de obras.

Muitas vezes, obras que apresentam sérios problemas acabam sendo liberadas

pelo Tribunal por receio de desgaste da imagem institucional junto a sociedade

e aos governos em funcdo de uma paralisacdo. O TCU necessitaria ser mais

rigido na avaliagdo técnica dos empreendimentos, a0 mesmo tempo em que

deve fortalecer sua assessoria de comunicacGes para combater uma possivel

campanha difamatoria junto aos meios de comunicacéo;

- Medidas protelatérias- A Lei Organica do Tribunal precisaria ser revista para

eliminar o excesso de medidas protelatérias que retardam a instrucdo e

apreciacdo dos processos;

- Julgamento dos processos- O TCU deve estudar e implementar formas de

priorizar e agilizar a instrucdo e apreciacdo dos processos de obras paralisadas.

Por exemplo, trancamento de pauta até que se delibere sobre determinado

processo de obras.

A maior parte das oportunidades de melhoria apresentadas referem-se a questfes
ja discutidas ao longo deste trabalho, mas que demonstram a preocupacédo do corpo técnico de
servidores do TCU e do Congresso com aspectos relativos a deliberagdes e prazos de
apreciacdo e instrucdo de processos de obras.

Com relacdo a alegada lentiddo na apreciacdo dos processos no TCU. Trés
servidores do Congresso acreditam que poderia ser melhorada esta condi¢do. Dois
entrevistados servidores do TCU entenderem que seria possivel adotar procedimentos internos
com vistas a agilizar a instrucdo e apreciacdo dos processos, inclusive por meio de propostas
mais incisivas como trancamento de pauta. Também cabe lembrar preocupacéo externada por
um dos entrevistados referente as medidas protelatorias adotadas por responsaveis em

determinadas situa¢fes que impedem um julgamento mais célere do processo. Portanto, a
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adocdo de medidas que visem a acelerar a apreciacdo dos processo deve ser tomada em
conjunto com outras que enfrentem o uso de artificios protelatdrios por responsaveis que

preferem retardar o julgamento dos processos.

4.7.3. Procedimentos de fiscalizagdo do TCU
Foram identificadas as seguintes oportunidades de melhoria relacionadas ao
assunto fiscalizacdes do TCU:
- Selecdo das obras- O TCU poderia mais seletivo na escolha das auditorias,
utilizando métodos como analise de risco para priorizar a fiscalizacdo das obras
mais relevantes. Fiscalizar menos com mais qualidade;
- Exame de editais e projetos- O TCU deveria priorizar e dar mais énfase ao
exame dos editais das obras e a fiscalizacdo de projetos, antes do inicio da
execucdo fisica, evitando o desgaste das paralisagcdes de obras;
- Responsabilizacdo de projetistas- O TCU deveria responsabilizar o0s
engenheiros que assinam projetos insuficientes ou com falhas;
- Auxilio de peritos- O TCU poderia formalizar parcerias com outras
instituicbes para obter apoio técnico e tecnolégico para melhorar a qualidade
dos trabalhos;
- Aumento do numero de servidores especializados- Se o TCU ampliasse o
namero de servidores especializados em auditoria de obras, os entrevistados
acreditam que a qualidade dos trabalhos do Tribunal melhoraria;
- Avaliacdo dos programas de trabalho- O TCU poderia trabalhar com foco no
exame dos programas de governo como um todo e ndo apenas nos gastos com
as obras. A fiscalizacdo das obras estaria compreendida dentro do escopo da
analise dos programas de governo, o que permitiria avaliar a efetividade das
politicas publicas.
Com relacdo as oportunidades de melhoria acima apresentadas, algumas sugestdes
parecem ja estar em curso, por exemplo, o aperfeicoamento na seletividade das obras. O
exame realizado no subitem 4.6.2 indica que o TCU vem priorizando a realizacdo de um
namero menor de auditorias, mas que vem apresentado melhores resultados, o que evidencia
aperfeicoamento no processo de selegéo.
Outros pontos acima relacionados também demonstram a preocupacdo dos
técnicos no sentido de o TCU atuar preventivamente como alternativa inclusive a evitar

desgastes no relacionamento com governos ou desgastes da propria imagem institucional
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perante a sociedade, caso em que se enquadra as sugestdes referentes a priorizagdo de analises

de editais e de projetos de obras.

4.7.4. Disponibilizagdo das informacdes sobre as obras publicas

Segundo um entrevistado, o Governo Federal deveria providenciar a criacdo de
um cadastro geral de obras publicas, contemplando todas as obras em andamento e aquelas
que ndo receberam recursos. O cadastro deveria ser gerenciado por 6rgao de cupula do Poder
Executivo Federal. Para facilitar sua implantacdo, poderiam ser inicialmente cadastradas as
obras de grande vulto.

Nesse aspecto, a criacdo do castro geral de obras sugerido pelo entrevistado ja foi
objeto do determinacdo do TCU ao Ministério do Planejamento, no a&mbito do Acodrddo
n°1188/2007- TCU — Plenario. Tal determinacdo ainda ndo atendida pelo 6rgdo do Poder

Executivo, conforme tratado no subitem 4.5.1.1

4.7.5. Encaminhamento das informacdes ao Congresso Nacional

Com relacdo ao encaminhamento de informacdes ao Congresso foram apontadas
oportunidades em relacdo a qualidade de informacg6es contidas em deliberacGes e Avisos do
TCU encaminhados ao Congresso. Além disso, indicou-se a necessidade de se fornecer
informacBes anuais e atualizadas ao Congresso Nacional sobre a situacdo das obras
inacabadas.

Quanto ao primeiro ponto levantado, membros do Congresso alertam que o TCU,
ndo raras vezes, encaminha deliberagdes ambiguas a CMO o que dificulta a tomada de
decisdes quanto a paralisacdo da obra. Por essa razdo consideram que este ponto poderia ser
melhorado. Segundo esses servidores, para o parlamentar é fundamental que o 6rgao técnico
se posicione de maneira clara sobre a pertinéncia de se autorizar a continuidade ou nao das
obras. Esse ponto ja havia sido identificado como uma dificuldade operacional no subitem
45.2.1.

De acordo com servidores do Congresso entrevistados, o0 TCU poderia observar
maior cuidado no envio de algumas informacdes a CMO, pois, em determinadas ocasides
verificam-se incompatibilidades entre os avisos encaminhados e as obras relacionadas no
quadro do Anexo da Lei, o que confunde os técnicos e parlamentares da Comisséo.

Em relacdo a terceira oportunidade de melhoria referida, um dos entrevistados
destaca a necessidade de se criar um fluxo de informagfes do TCU ao Congresso referente a

situacdo das obras inacabadas custeadas pela Unido. Lembra que existem obras as quais
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apresentam fluxo irregular de recursos e que precisam ser contempladas no orcamento sob
pena de descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal- LRF (art. 45). Alerta ainda que,
em relacdo as obras em andamento, o TCU ja fornece informacdes ao Congresso, no entanto,
o Tribunal ndo esta prestando informacGes sobre a situacdo das obras que estdo paralisadas
para que sejam alocados no orcamento 0S recursos necessarios a conclusdo de
empreendimentos inacabados.

De fato, apesar da evolucao apontada na fiscalizagdo de obras, até a presente data
0 TCU nédo fornece ao Congresso informagOes sistematizadas sobre a situagdo das obras
paralisadas. lgualmente, o Tribunal perde a oportunidade de auxiliar o Congresso na
fiscalizagcdo do cumprimento do art. 45 da LRF, que assim disp0e:

Art. 45, Observado o disposto no § 5° do art. 5° a lei orgamentaria e
as de créditos adicionais sO incluirdo novos projetos apos
adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as
despesas de conservacdo do patriménio publico, nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

Observa-se que a implantagdo do atual modelo foi influenciada pela interacao
entre TCU e Senado Federal no ambito dos trabalhos da Comissdo Temporéaria de Obras
Inacabadas, conforme comentado ao longo deste trabalho, no entanto, até hoje ndo existem
mecanismos de acompanhamento sistematico da situacdo das obras paralisadas.

Conforme citado anteriormente, a falta de informac6es reunidas em um cadastro
sobre a situacdo das obras de todos os entes dos trés niveis de governo seria essencial a esse
controle, fato que ndo existe e que afronta inclusive o paragrafo unico do referido artigo da
LRF o qual estabelece que o Poder Executivo de cada ente deve encaminhar ao Legislativo,
até a data do envio do projeto de lei de diretrizes orcamentarias, relatorio com as informacées
necessarias ao cumprimento do disposto no artigo 45. Tal situacdo podera ser suprida com a
criacdo do Cadastro Geral de Obras determinado pelo TCU no Acérdao n° 1188/2007- TCU-
Plenario.

Portanto, para que o TCU preste auxilio ao Congresso quanto ao cumprimento do
art. 45 da LRF é necessario que o Poder Executivo atenda o disposto no paragrafo unico do
mesmo artigo, o que pode ocorrer com por meio da criacdo do Cadastro Geral de Obras, ja

examinada no subitem 4.5.1.1.

4.8. Possibilidade de atuacdo conjunta do TCU e do Congresso em outras areas
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As entrevistas realizadas também se destinaram ao levantamento de percepgdes
sobre a possibilidade de atuacdo conjunta do TCU e do Congresso Nacional na fiscalizagéo de
recursos aplicados em outras areas que ndo envolvessem a execucdo de obras, como
previdéncia social, saide ou educago.

Primeiramente serdo apresentadas as considerac¢des sobre a possibilidade de TCU
e Congresso formarem parcerias similares as de obras em outras areas de governo, sem que
iSO representasse qualquer impacto nas fiscalizagdes de obras atualmente realizadas.

Em seguida, serdo apresentados e discutidos os resultados acerca das percepgdes
de servidores do TCU e Congresso sobre a possibilidade de novas parcerias entre as
instituicbes baseadas na premissa de reducdo do numero de fiscalizagbes de obras,
considerando a escassez de recursos humanos do TCU para atender novas demandas

originarias do Congresso.

4.8.1. Novas parcerias, sem reducdo das fiscalizac6es de obras

Os servidores do Congresso entrevistados consideram que ha espacos para que o
TCU e o Congresso atuem de forma integrada na fiscalizacdo de recursos em diversas outras
areas de governo nos mesmos moldes da fiscalizagdo de obras

De uma maneira geral, os servidores do TCU entendem que a gama de
possibilidades de uma atuacéo conjunta € muito vasta e rica. Alertam que o Tribunal hoje ndo
estaria estruturado para atender a uma nova demanda no mesmo formato e com a mesma
dimensdo do modelo de obras.

Dois entrevistados lembram que a LDO ja havia previsto outras formas de atuacao
conjunta, mediante o encaminhamento de informacdes sobre as auditorias operacionais
realizadas pelo TCU. Contudo, os entrevistados ndo possuiam muitas informacdes sobre o
resultado destes trabalhos, mas acreditavam nao haver prosperado.

Destaca-se ainda que outros dois entrevistados enfatizaram a necessidade de
atuacdo conjunta do TCU e do Congresso no campo da avaliacdo das politicas publicas e das
acOes do governo, seja por meio de auditorias de desempenho nos programas de governo, ou a
partir de um fluxo de informacdes que abarque todas as acdes de governo e ndo apenas uma
despesa isolada dentro do Programa de Trabalho. Com isso seria possivel oferecer ao
parlamentar a nocdo do conjunto do gasto publico, bem como avaliar a efetividade das
politicas publicas e das a¢bes de governo. Diferente do que ocorre atualmente quando se

fiscalizam agdes isoladas de governo, nos subtitulos e subatividades da lei orcamentaria.
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Numa linha proxima a anteriormente citada, um servidor do Senado Federal avalia
que o TCU poderia prestar relevante apoio técnico ao Congresso Nacional mediante a
avaliacdo dos indicadores de desempenho dos programas de governo, a fim de se examinar a
eficiéncia alocativa dos recursos.

Observa-se que dentre as possibilidades de atuacdo levantadas, a maior parte dos
entrevistados ndo especificou uma &rea ou novo modelo, pois entendiam que a parceria
poderia se estender a todas as areas de gastos do orcamento.

Ressalta-se que, nas Ultimas trés LDO (2007, 2008 e 2009), foi incluido comando
que estabelece um fluxo de informacdes entre TCU e Congresso relacionado ao resultado de
auditorias operacionais realizadas pelo Tribunal, conforme disposto no art. 98 da LDO 2009:

Art. 98. O Tribunal de Contas da Unido enviara a Comissdo Mista de
que trata o art. 166, § 1°, da Constituicdo, até 30 (trinta) dias ap6s o
encaminhamento da Proposta Orcamentaria de 2009, quadro-resumo
relativo a qualidade da implementacdo e ao alcance de metas e
objetivos dos programas e a¢Ges governamentais objeto de auditorias
operacionais realizadas, para subsidiar a discussdo do Projeto de Lei
Orcamentéria de 2009.

Embora ndo contenha a dimensdo e o alcance dos dispositivos referentes as
fiscalizagdes de obras, 0 comando se orienta para a direcdo sugerida pelos dois entrevistados.
Possivelmente pela impossibilidade de o TCU atender a contento uma nova demanda do

Congresso, esse dispositivo ndo ganhou forca. Desde 2007 vem sendo apenas repetido.

4.8.2. Novas parcerias, com reducédo das fiscalizacdes de obras
Considerando o numero limitado de recursos humanos do TCU, indagou-se aos
entrevistados se o Tribunal poderia prestar contribuicdo mais efetiva ao Congresso Nacional
fiscalizando outras destinacGes de recursos que ndo as de obras. Para que fique clara a
percepcdo dos servidores de cada uma das instituicdes, serdo apresentadas as respostas

consolidadas, distinguindo-se o posicionamento dos servidores do TCU e do Congresso.

4.8.2.1. Percepc¢ao dos Servidores do TCU
Os servidores do TCU aprovam novas parcerias, mas entendem que ndo se deve
rever a sistematica de fiscalizacdo de obras, nem mesmo reduzir a quantidade de auditorias,

pois 0 modelo vem apresentando resultados importantes para a instituigao.
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Trés dos cinco entrevistados consideram que o TCU ja reduziu significativamente
0 nmero de obras fiscalizadas. Esse nimero que ja chegou a 400 obras, hoje esta na casa de
150.

Esses trés entrevistados entendem que o TCU deveria definir sua politica de
alocacdo de recursos humanos a partir da identificacdo dos resultados apresentados por cada
uma das areas de fiscalizacdo. Com base nesses dados, o TCU poderia definir como
direcionar sua forca de trabalho, priorizando aquelas éareas que apresentem melhor
desempenho em termos de resultados. Outra alternativa seria definir metas de resultados para
cada uma das areas de fiscalizacdo. Aquelas que ndo atingissem as metas ou apresentassem
resultados insatisfatorios deveriam ser preteridas. Por isso, esses entrevistados entendem que
antes de se realizar tais estudos ndo seria aceitavel reduzir o nimero de obras, uma vez que a
fiscalizagéo de obras ja demonstrou trazer resultados ao TCU.

Trés servidores do TCU entrevistados acreditam que o Tribunal poderia, a partir
deste momento, primar pela qualidade das obras, fiscalizando um ndmero menor de obras,
porém de maior relevancia.

Dois entrevistados lembram que apesar do Congresso haver autorizado um
significativo aumento no nimero de servidores do TCU, cerca de 500 nos ultimos oito anos, o
namero de obras fiscalizadas vem reduzindo ano a ano.

Em sintese, todos os entrevistados servidores do TCU avaliam que as
fiscalizacdes de obras trazem resultados importantes ao TCU em termos de economia e
visibilidade. Consideram irreversivel o atual modelo de fiscalizacdo, no entanto, admitem que
0 TCU poderia direcionar parte de sua forca de trabalho para fiscalizar outras areas que ndo as
de obras desde que seja realizado estudo para identificar as areas que trazem resultado

superiores aos apresentados nas fiscaliza¢6es de obras.

4.8.2.2. Percepcao dos Servidores do Congresso
Os servidores do Congresso também aprovam novas parcerias entre TCU e
Congresso, no entanto, quando indagados sobre uma eventual reducdo das fiscalizacbes de
obras, foram taxativos em descartar essa possibilidade.
Todos entendem que as fiscalizagdes de obras devem ser mantidas. Afirmam que
0 modelo esta consolidado, funciona e ndo se vislumbra alterar a atual sistematica. N&o
cogitam que o Congresso concordaria em reduzir ainda mais ou eliminar as fiscalizagdes de

obras. Consideram que haveria muito espa¢o para uma atuacdo conjunta do TCU com o
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Congresso em diversas outras areas, como saude, educagdo e previdéncia, sem prejuizo da
continuidade das fiscalizagdes de obras.

Conclui-se que, a considerar pelas entrevistas realizadas junto a servidores do
TCU e do Congresso, hd um clima favoravel entre técnicos das duas instituicbes para a
implantagdo de uma nova parceria. Contudo, atualmente ndo ha condicdes operacionais para o
TCU atender a uma nova demanda de porte do Congresso, salvo seja autorizado um aumento
do numero de servidores do TCU, ou caso haja uma remodelagem substancial dos processos
de trabalho do Tribunal.
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5. CONCLUSAO E RECOMENDACOES

O presente trabalho se destina a estudar as relaces entre 0 TCU e o Congresso
Nacional no @mbito das fiscalizacbes de obras publicas. Nesse cenario, a pesquisa tem por
objetivos principais examinar de que forma se construiu o relacionamento entre 0 TCU e o
Congresso que resultou no atual modelo de fiscalizagdo de obras publicas, bem como avaliar
se houve avancos na fiscalizagdo de obras em decorréncia dessa atuagdo conjunta.

Realizou-se historico dos principais fatos relacionados a implantacdo e a
consolidacdo do modelo de fiscalizacdo conjunta de obras publicas. Verificou-se que em
1995, pela primeira vez, o Tribunal encaminhou informagdes ao Congresso sobre a situacédo
das obras constantes dos subtitulos e subatividades da proposta de lei orcamentéria, inclusive,
prevendo o cancelamento dos recursos orcamentarios para obras com irregularidades.
Identificou-se ainda que a Comissdo Temporaria de Obras Inacabadas do Senado Federal se
constituiu um marco na construgdo do modelo de fiscalizacdo de obras, provavelmente em
razdo da grande repercussdo do relatério final®* e pelas determinacdes e recomendacdes
encaminhadas ao TCU.

Houve unanimidade entre os entrevistados em apontar o escandalo das obras do
TRT-SP como fator decisivo a efetiva implementacdo do modelo de fiscalizacdo de obras,
uma vez que a partir daquele instante 0 Congresso passou a adotar medidas preventivas e
rigorosas de bloqueio de recursos a obras nas quais o TCU detectasse indicios de
irregularidades graves. Isso provocou uma mudanca de postura nos responsaveis que
passaram a buscar o saneamento das irregularidades, em vez de adotar medidas protelatdrias
como entao ocorria.

Por meio de entrevistas e pesquisa documental, levantaram-se informacdes
relacionadas a eficacia, efetividade e operacionalidade do modelo. Os resultados das
entrevistas indicam que o modelo é eficaz na prevencdo e no combate ao desperdicio de
recursos, principalmente em razdo da tempestividade de atuacdo do controle associada a
previsdo de suspensdo da execucdo de obras com suspeitas de irregularidades.

Verificou-se ainda que o modelo apresenta como pontos fortes o estabelecimento
de uma clara divisdo nos niveis de controle (técnico e politico), o aperfeicoamento constante

da legislacdo, o aumento da expectativa de controle e o fortalecimento da imagem do TCU.

%2 Intitulado “O Retrato do Desperdicio no Brasil”.
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Entre os pontos fracos do modelo, identificou-se o desgaste no relacionamento
institucional do TCU com chefes dos trés niveis de governo em funcdo das rotineiras
fiscalizacOes e consequentes paralisacfes de obras com indicios de irregularidades graves.

A pesquisa revela que, por meio da LDO, o Congresso consolidou os mecanismos
de fiscalizacdo de obras. Além de especificar as informacGes necessarias ao processo
decisério de alocacgdo de recursos orgcamentarios e definir critérios a serem seguidos pelo TCU
na selecdo das obras a serem fiscalizadas, a Lei introduziu outros comandos considerados
cruciais a fiscalizacdo dos recursos e ao consequiente éxito do modelo, como a definicdo de
referéncias de precos e a possibilidade de suspensdo da execu¢do orcamentaria, financeira e
fisica das obras com indicios de irregularidades graves.

Ao se levantar possiveis avancos na fiscalizacdo de obras, verificou-se uma
evolucdo na metodologia empregada pelo TCU. Os dados coletados indicam que o Tribunal
aperfeicoou os critérios de selecdo, passando a fiscalizar um menor nimero de obras, porém
abrangendo um volume maior de recursos fiscalizados. Além disso, com a reducdo do nimero
de obras fiscalizadas, observou-se um aumento do percentual de indicios de irregularidades
graves detectados, bem como dos beneficios potenciais gerados, os quais dobraram no ano de
2008, em relacdo a 2007, superando R$2 Bilhdes.

Esses resultados sugerem uma melhoria tanto nos critérios de selecdo de obras
guanto na qualidade técnica dos trabalhos do TCU, na medida em que foram selecionadas
obras que envolviam maiores riscos de ocorréncia de irregularidades, bem como foi designado
um namero maior de servidores especializados para realizar os trabalhos, com um prazo
maior de execucao.

Os dados levantados ainda sugerem outros avancos na fiscalizacdo de obras
atribuidos ao modelo, como melhorias na gestdo de dérgédos fiscalizados em decorréncia de
determinacgdes de medidas corretivas pelo TCU.

Verificou-se ainda que o principal obstaculo operacional enfrentado pelo TCU
para cumprir os comandos da LDO é a auséncia de um cadastro geral de obras pablicas, cuja
elaboracdo ja foi objeto de determinacdo ao Ministério do Planejamento (Ac6rddo n°
1188/2007- TCU — Plenario), no entanto, ainda ndo foi atendida. Por sua vez, o Congresso
encontra dificuldade ao se deparar com deliberagdes ambiguas do TCU sobre o
prosseguimento das obras, o que dificulta o processo decisdrio no ambito da Comissdo Mista
de Orcamentos Planos e Fiscalizagdo- CMO.

Identificaram-se ainda pontos passiveis de melhorias como a necessidade de

criacdo de mecanismos que tornem prioritarias a instrucdo e apreciagdo dos processos de
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fiscalizacdo de obras pelo TCU. Também se percebeu a necessidade de adogdo de
providéncias voltadas a impedir a interposicdo de medidas protelatérias no ambito dos
processos do Tribunal de Contas da Uni&o.

Por fim, constatou-se a existéncia de ambiente favoréavel entre técnicos do TCU e
do Congresso a criagdo de novas parcerias envolvendo atuacdo integrada entre as duas
instituicGes na fiscalizacdo de recursos destinados a outras areas. Tal atuagdo conjunta, no
entanto, esbarraria na impossibilidade operacional de atendimento por parte do TCU, uma vez
que seria necessaria uma grande realocacdao de sua forca de trabalho. Por sua vez, que uma
reducdo na fiscalizacdo de obras para atender a uma nova demanda ndo encontraria respaldo
por parte do Congresso Nacional.

Com o objetivo de aprofundar algumas questdes suscitadas no presente estudo,
sugere-se a seguinte agenda de pesquisa:

a) avaliacdo das variagdes nos achados de auditoria em funcéo da especializagédo
técnica dos auditores de obras;

b) estudo comparativo dos resultados apresentados pelas fiscalizacdes de recursos
destinados a obras com os destinados a outras areas de despesa;

c) estudo de possiveis efeitos negativos na fiscalizacdo e aplicacdo dos recursos
destinados a obras em decorréncia de medidas protelatdrias utilizadas por responsaveis em
processos do TCU;

d) estudo de possiveis melhorias na gestdo administrativa dos &rgdos

jurisdicionados em funcgédo de determinacdes do TCU relacionadas as fiscalizagdes de obras.
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APENDICES
Apéndice A - Roteiro de Entrevista

PERGUNTAS:
1- Qual a sua avaliagdo sobre o atual modelo de atuacdo conjunta entre 0 TCU e 0 CN na

fiscalizacdo de obras publicas (o TCU atua no nivel técnico, auditando as obras, e 0 CN no
nivel politico, avaliando a conveniéncia de alocar ou ndo recursos para as obras)?

2-  Vocé percebe (u) algum avanco na fiscalizacdo dos recursos destinados as obras
publicas em funcdo deste modelo de atuacao? (se positivo, informar que tipo de avango)

3- O senhor reconheceria quais 0s aspectos positivos relacionados as determinacfes da
LDO sobre fiscaliza¢des de obras pelo TCU? (citar)

4- E quais os aspectos negativos? (citar)

5- O senhor poderia indicar quais sdo as maiores dificuldades ou os pontos fracos

associados a esse modelo? Quais seriam as possiveis ameagas a este modelo?

6- Quais os pontos fortes deste modelo?

7- O senhor identificaria oportunidades de melhoria que podem ser incorporadas a este
modelo?

8- O senhor saberia indicar outro exemplo de atuagdo conjunta entre 0 TCU e 0 CN, além

das fiscalizagdes de obras?

9- No seu entendimento, o que levou o CN a determinar ao TCU que encaminhasse
anualmente informacdes sobre a execucdo das obras publicas federais?

10- O senhor identificaria a existéncia de problemas operacionais na fiscalizagdo de obras,
ou dificuldades encontradas pelo TCU para cumprir as determinacdes da LDO?

11- O senhor considera que o TCU poderia prestar contribui¢cdo mais efetiva ao Congresso
Nacional fiscalizando outras destinac@es de recursos que ndo as de obras? Por qué?

12- O senhor considera correta a paralisacdo de empreendimentos nos quais o TCU detecta
irregularidades graves na execucdo das obras? Por qué?

13-  No seu entendimento, as determinacdes da LDO referentes as fiscalizacdes de obras
pelo TCU devem ser mantidas, ou acha que esta sistematica de fiscalizacdo precisa ser

revista?
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