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RESUMO

Neste artigo pretende-se avaliar em que medidaclasBo de uma fase processual de
manifestacao prévia dos gestores nos processascdbziacdo de obras publicas contribui ou
coloca em risco a sistematica de controle exteenobtas publicas exercido pelo Congresso
Nacional com o auxilio do Tribunal de Contas daddn{TCU). A relevancia dessa analise
decorre das mudancas anuais no rito de fiscalizacBa proposicdo de que, em 2012, a
comunicacdo do TCU ao Congresso Nacional seja satasiente acompanhada da analise
das manifestagbes dos gestores. Foram examinadasliézias do ano de 2010, em especial
aquelas em que a Corte de Contas encontrou indagosrregularidades graves que
ensejassem recomendacdo de bloqueio de recursos dora. Com base nas fiscalizagdes
analisadas, observou-se que na maioria das vezés),(A manifestacdo dos gestores nao
afastou a recomendacdo de bloqueio de recursosopaaa Nos casos restantes (25%), a
analise das oitivas foi capaz de elidir (ao merassiglmente) as irregularidades apontadas na
auditoria. O carater tempestivo da sistematica a®rale de obras contribuiu para que
nenhum dos casos enquadrados nessa ultima higétsseincluido no quadro-bloqueio da
Lei Orcamentéria. Observou-se ainda que, em 20p0azo médio para essa fase de oitivas
foi de 142 dias (incluindo as comunica¢cfes pro@ssa apresentacdo das justificativas e a
andlise da documentacdo entregue). Considerandesgeeprazo tenderia a aumentar caso a
protelacdo processual dificultasse o bloqueio darses para a obra, conclui-se que haveria
riscos a efetividade do controle de obras se anrendacdo de bloqueio estivesse
condicionada a manifestacdo dos gestores — ou ga, a paralisacdo da obra passasse a
depender da atuacdo dos responséveis por ela.

Palavras-chave Tribunal de Contas da Unido, controle preventiaoditoria de obras
publicas.



ABSTRACT

This paper aims to assess to what extent the iloclud a procedural stage of manifestation
of managers contributes to or endangers the systemublic works engineering external
control exercised by Congress with the assistam¢keoCourt of Audit (TCU). The relevance
of this analysis is a reflection of changes in @dmaual rite of supervision and the proposition
that, in 2012, TCU's communication to Congresseisessarily accompanied by the analysis
of Expressions of managers. We examined the aodR2810, especially those in which the
TCU found evidence of serious irregularities thatwad warrant recommendation of locking
resources for the work. Based on the audits revdiewe found that in most cases (75%), the
manifestation of managers did not preclude the meo@ndation to lock resources for the
work. In the remaining cases (25%), analysis oflibarings was able to eliminate (at least
partially) the irregularities found in the audit.h€& timely nature of the system of control
works contributed to any of the cases fall intcsthatter was included in the frame-lock
Budget Law. It was also observed that in 2010,aerage time for this phase of hearings
was 142 days (including procedural communicatiopgsentation and analysis of the
justifications of the documentation delivered). €idering that this period would tend to
increase if the procedural delay made it difficidtblock funds for the work, it is concluded
that there would be risks to the effectivenessoaotrol works if the recommendation was
subject to lock manifestation of managers - thaif ihe strike the engineering work becomes
dependent on the actions of those responsible.

Palavras-chave Court of Audit, preventive control, audit of pidoorks engineering.
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1. INTRODUCAO

O recente aumento da intervencéo do Estado brasiias relagbes econdmicas trouxe
como consequéncia o incremento dos investimentoslicpd, notadamente aqueles
materializados em obras publicas.

Devido a relevancia e as quantias envolvidas, edssisesas vultosas passam a exigir
acompanhamento sistémico das instituicdes de dergtblico, responsaveis pela afericdo de
sua adequacao, de acordo com o art. 70 da Cogatitgia Republica. Em ambito federal,
observa-se um recente desenvolvimento qualitativquantitativo nas auditorias de obras
publicas na dltima década, especialmente a pathedulamentacéo realizada pelas Leis de
Diretrizes Or¢camentérias (LDO).

Com o rito especial estabelecido pela LDO, o Trddwle Contas da Unido (TCU) passa
fiscalizar as obras publicas de forma sistematiomunicando ao Congresso Nacional os
resultados obtidos e recomendando, se for o cadslogoeio preventivo das execugdes fisica,
or¢camentaria e financeira do contrato, de formeeagmir danos relevantes ao erario.

Como a LDO é aprovada anualmente, esse rito daifiacdo (Fiscobras) fica sujeito a
frequentes alteracdes. Isso ocorreu em 2011, quaowalee diversas proposicdes no sentido
de que a comunicacdo do TCU ao Congresso viessepaohada necessariamente de uma
fase de manifestacdo dos gestores responsaveis.

Com essa mudanca, garante-se aos gestores a opeinde se manifestarem
formalmente sobre os apontamentos do relatériaidiasia, apos a sua conclusdo. Antes, ao
contrario, tal manifestacéo ocorria ainda na fasaudlitoria. Ou seja, a manifestacao deixa de
ter carater preliminar e passa a se constituir coma etapa do processo de controle externo
no TCU.

Essa alteracdo ganha relevo na medida em que ge gie a comunicacdo ao
Congresso Nacional figue condicionada a analissademanifestacdes. Questiona-se, por
exemplo, se isso ndo prejudicaria a natureza dalatfiscalizacdo de obras, que se estrutura
na tempestividade da atuacéo dos 6rgaos de coett@mo. Afinal, em alguns casos, em vez
de tomar medidas corretivas que solucionem os @mudd apontados, passa a ser mais
interessante aos responsaveis protelar o processabflizando, por consequéncia, eventual
bloqueio de recursos que adviria da comunicacaa@silaridades ao Congresso).

E importante, portanto, verificar em que medidaciusido da manifestacdo formal dos
interessados aprimora ou prejudica a sistematidastobras.

Diante desse contexto, neste trabalho, objetivaasaliar os reflexos dessas

manifestacdes nas decisdes do TCU no ambito dobifss 2010 sob dois enfoques distintos:
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(i) no que se refere a recomendacéo de bloqueieptigo; e (i) no que concerne ao prazo
transcorrido até a apreciacao pelo Tribunal dagigsivas apresentadas.

Para a consecucao do objetivo geral deste estadbnscessario alcancar os seguintes
objetivos especificos:
) identificar se as manifestacdes dos responsalesaram a decisdo de se recomendar o
bloqueio fisico, financeiro e orcamentario das sliiscalizadas pelo TCU,;
II) mensurar o prazo decorrido entre a decisaorpiedr (que determinou as oitivas) e a
deciséo que apreciou as manifestacdes dos gestores;
[I) a partir das informacgdes tabuladas, identifioa efeitos das manifestacdes dos gestores na
recomendacédo de bloqueio fisico, financeiro e oegaétio das obras; e
IV) discutir o risco da inclusdo de uma fase de ifeatacdo dos gestores no carater
preventivo do processo de fiscalizacao de obrakgasb

Cabe destacar que tais andlises terdo por basescadizhcdes de obras publicas
realizadas pelo TCU no ano de 2010, uma vez quasanais recentes passiveis de terem
seus desdobramentos verificados.

Assim, espera-se que as analises realizadas possatnbuir para o avanco do
conhecimento no ambito do controle de obras pl(flieaa vez que ainda se trata de tema de
escassa producdo cientifica.

2. REFERENCIAL TEORICO

Tendo por base os objetivos definidos na introduga®ferencial teérico do presente
artigo baseia-se nas seguintes areas de estudmnfiole preventivo e tempestividade do
controle externo da Administragdo Publica; (iilages entre o TCU e o Congresso Nacional
no controle de obras publicas; e (iii) rito de éikzacédo de obras pelo TCU.

2.1. Controle Preventivo e Tempestividade do Contte Externo da Administracao
Publica

A sistematica de fiscalizagdo de obras publicasldorenta-se na premissa de que a
eficacia da atuacdo do controle esta estreitanretdeionada com a sua capacidade de ser
tempestivo e atuar preventivamente, assim como &aualidade e a precisdo das analises
efetuadas. Portanto, inicialmente, é importantertedgumas consideracdes a respeito do
chamado controle preventivo, demonstrando comdeeatura aborda o controle prévio ou
concomitante exercido pelos tribunais de contas.

O controle externo caracteriza-se por ser exengpaiodrgao estranho a Administracéao

responsavel pelo ato controlado e visa a comprava@robidade da Administracdo e a
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regularidade da guarda e do emprego dos bensgsatadinheiros publicos, bem como a fiel
execucdo do orcamento (MEIRELLES, 2007). E fungdd®dder Legislativo (portanto, um
controle de natureza politica) exercida com auxilcs respectivos Tribunais de Contas
(portanto, sujeito a apreciacao técnico-adminis@at Consiste, assim, na fiscalizacdo do
povo, por meio de seus representantes, sobre aniathagdo financeira e orcamentéaria
(SILVA, 2010).

Teoricamente, a atividade de controle pode ser sea em controle prévio, controle
concomitante e controle posterior.

Encontram-se autores de que defendem que o coettdeno deve ser precipuamente
posterior. Hely Lopes Meirelles (2007), por exem@otende que “a atuacédo dos Tribunais
de Contas deve sarposteriorj hdo tendo apoio constitucional qualquer contpoéxio sobre
atos ou contratos da Administracao [...], salvonapecdes e auditorias loco, que podem
ser realizadas a qualquer tempo.” Ou seja, segumdoespeitado administrativista,
especialmente no caso de inspecdes e auditorilxo seria, sim, admissivel um controle
prévio ou concomitante, embora entenda que a teEyf@ ser o controla posteriori

Uma abordagem interessante do tema é realizad®gsooal (2009), para quem a
classificagdo do controle segundo o momento s6 pedeonclusiva a partir da definicdo do
fato referéncia. Por exemplo, ao se tomar comoriferéncia a execucédo da despesa, seria
perfeitamente admissivel um controle prévio, cormaoverifica com a andlise de editais
realizada pelos Tribunais de Contas. Por outro,las o fato referéncia for o ato
administrativo (e ndo a despesa em si), nessa elspohaveria que se admitir a
impossibilidade de controle prévio.

De fato, na prética, a jurisprudéncia tem admitidza atuagcdo concomitante por parte
do Controle Externo, uma vez que nao se constataomsdes recentes dos Tribunais
Superiores questionando auditorias realizadas sahitais durante a licitacdo ou sobre obras
em andamento.

O que parece nao encontrar guarida no nosso oréebarronstitucional € uma atuacao
prévia das Cortes de Contas que possa condicionalidade ou eficacia de um ato
administrativo, como decidiu o Supremo Tribunal ératl (STF) na ADI 916-8. Naquela
ocasido, questionava-se a constitucionalidade idedt-grossense que atribuia ao Tribunal
de Contas do Estado a competéncia para o regigiwiopde contratos. Com base na norma
impugnada, a validade e a eficacia dos contratadbhes e execucado de servicos dependeriam

de parecer da Corte de Contas sobre a sua legalidad



O STF declarou invélida a referida lei, firmanddesimento de que é inconstitucional
norma local que estabeleca a competéncia do Tiilolen@ontas para realizar registro prévio
de contratos firmados pelo Poder Publico.

De qualquer forma, o registro prévio de contratde se confunde com o0 que se
convenciona chamar de controle preventivo. Esstalen- realizado previamente a despesa
ou concomitantemente a ela - ndo so € possivel amiigpensavel para a protecao ao erario,
uma vez que o controle exclusivamente posteriorraées vezes mostra-se tardio e indéquo
para a recomposicéo do patrimonio publico (SILVAIOR, 2008).

Disso decorre a importancia da questao da opoddeighara o exercicio da funcéo de
controle. Afinal, o control@ posteriorida gestdo pouco influencia na correcdo tempedéva
procedimentos e atos ilegais, deixando de evitacoasumacdo de ilegalidades e a
concretizacdo de danos e prejuizos ao erario. gefamda os argumentos em prol da
necessidade de controle preventivo o fato de s@orbaixo o percentual de ressarcimento
dos débitos imputados e dos recolhimentos das snafticadas pelos Tribunais de Contas
(Pascoal, 2009). Na mesma linha, é interessanpin&éo de Rocha (2003) ao mencionar que
0 controle que se pronuncia apenas apés a consordagiano, limitando-se a identificar os
responsaveis, sofreria de disfuncdo em termosalatsacao esperada.

A fim de analisar a pertinéncia do controle prégiaconcomitante realizado pelos
Tribunais de Contas, podemos fazer alusdo ao pyelad de cautela conferido ao Poder
Judiciario, cuja aplicabilidade no ambito das Code Contas ja foi admitida pelo STF no
julgamento do MS 24.510-7 DF (BRASIL, 2003).

Os provimentos de natureza cautelar objetivam ciorgietividade ao julgamento final
resultante do processo principal, assegurando @écécia e utilidade a tutela estatal a ser
prestada. Segundo o Ministro Celso de Melo, em potderido no referido julgamento da
Suprema Corte, a tutela cautelar funciona comorumsnto processual necessario e
compativel com o sistema de controle externo. RBiagso, o exercicio do poder de cautela
pelo Tribunal de Contas destina-se a garantir kdadie da deliberacdo final da Corte,
impedindo que eventual retardamento na apreciagamétito da questdo suscitada acabe
afetando, comprometendo e frustrando o resultadmitiieo do exame da controvérsia
(BRASIL, 2003).

Importa destacar que, no ambito dos processos rmteot®m externo, muitas vezes esse
atraso na finalizacdo dos processos tem como @aasassao do administrador em fornecer

0s elementos necessarios para a conclusdo medtwdacisdo (PASCOAL, 2009). Portanto,



€ importante que o Tribunal de Contas disponha dssipilidade de tomar medidas
preventivas mesmo antes da conclusao da questaérite.

2.2. Relacdes entre o TCU e o Congresso Nacional@ontrole de Obras Publicas

O controle de obras publicas estrutura-se na congl@ridade das funcdes
desempenhadas pelo TCU e pelo Congresso Nacional.

No Brasil, o controle externo da Administracdo Rizblé exercido pelo Congresso
Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Or{&it. 71 da Constituicdo Federal).

De inicio, deve-se destacar que esse “auxilio” d&mwta subordinacdo hierarquica do
Tribunal em relacdo ao Congresso Nacional. Afirsalfuncdo de controle é atribuida
diretamente pela Constituicdo, cujas disposi¢cdesane inequivoco que se trata de um
controle externo e independente (BRASIL, 2010b).

O controle de obras publicas é um dos exemploscitie @ interacdo entre Corte de
Contas e Poder Legislativo.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias estabelece quéCtJ informe anualmente ao
Congresso Nacional se as obras fiscalizadas apaes@mdicios de irregularidades graves que
possam causar dano erario. A Lei 12.017/2009 (LOXROY caracteriza tais indicios da

seguinte forma (art. 94, § 1°, IV):

indicios de irregularidades graves, os atos e fapos, sendo materialmente
relevantes em relacdo ao valor total contratadajagpotencialidade de ocasionar
prejuizos ao erario ou a terceiros e enquadrandersepelo menos uma das
condicdes seguintes, recomendem o bloqueio prewemas execucdes fisica,
orcamentaria e financeira do contrato, convénidanstrumento congénere, ou de
etapa, parcela, trecho ou subtrecho da obra oigserv

a) possam ensejar nulidade de procedimento becitabu de contrato; ou

b) configurem graves desvios relativamente aascfpios a que esta submetida a
Administracao Publica.

Com base nessas informacgdes, o Congresso decid®qualocacdo de recursos para
investimentos eivados de irregularidade grave (MAOK FILHO, 2008).

Essa forma de atuacdo conjunta apresenta a vantdgedelimitar claramente as
competéncias de cada uma das instituicbes naifigcab dos recursos publicos federais. As
constatacfes técnicas do TCU sdo comunicadas agrédsn Nacional a fim de subsidiar a
elaboracdo da lei orcamentaria, sendo o Parlaneedtgdo competente para decidir sobre o
bloqueio de recursos para determinada obra.

Em pronunciamento em outubro de 2003, o entdod@nets do Tribunal de Contas da
Unido, Ministro Valmir Campelo (citado por Macha#&dho, 2008), discorreu sobre esse

aspecto:

E inegavel a importancia do trabalho conjunto realo pelo Congresso Nacional e
pelo TCU na fiscalizacdo de obras publicas: o Trthucom atuacdo na esfera
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técnica, auditando as obras e indicando, quando &a&rso, a existéncia de indicios
de irregularidades graves; o Congresso Naciona@mbito politico, avaliando a
conveniéncia e oportunidade da alocacao e liberde&ecursos orcamentarios para
as obras questionadas.

Machado Filho (2008) elaborou detalhado estudoesoldnistorico do controle externo
de obras publicas em ambito federal.

O atual modelo de fiscalizacéo de obras tem origerda em 1995, ano em que o TCU
informou ao Congresso Nacional inconsisténciaseerendas orgamentarias aprovadas e 0s
respectivos projetos basicos das obras e alertantgya priorizacdo dada a novos projetos em
detrimento da concluséo de obras ja iniciadas.

Outro acontecimento mencionado como de grandeamebtéw para as relagdes entre o
TCU e o Congresso no controle obras publicas fafamissdo Temporaria das Obras
Inacabadas, criada pelo Senado Federal em 1995. éfwitn, uma das preocupacdes que
pautam a discussdo sobre as obras com indiciogsedelaridades € a tendéncia que elas tém
de se tornarem obras inacabadas (RIBEIRO, 2004).

Nos anos de 1995 e 1996 o TCU encaminhou & Comidsdia de Orcamentos (CMO)

a relacao de subprojetos nos quais haviam sidatddes irregularidades — visando subsidiar
a elaboracéo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) patepedo Congresso Nacional. De relevo
destacar que, no voto condutor do Acordao 1.188/200CU — Plenario, o ministro Valmir
Campelo associou essas informagfes encaminhad2936rao que denominou de “embrido
da atual sistematica do Fiscobras”.

A partir de 1997 (LDO 1998), o TCU passou a enchairanualmente informacdes ao
Congresso Nacional sobre a situagcéo das obrasadasteom recursos da Unido — incluindo a
previsdo de retirada dos recursos orcamentarios edgzreendimentos em que o TCU
identificasse indicios de irregularidades. Com eksigositivo legal, passou-se a privilegiar a
tempestividade da atuac&o do controle externo.

No ano de 1999, Machado Filho (2008) registra acéw da CPI do Judiciario pelo
Senado Federal, em que se investigou 0 emblemétiso de corrup¢do nas obras de
construcao do edificio sede do Tribunal Regionaldidalho — 22 Regido (SP), envolvendo o
eX-juiz Nicolau dos Santos Neto.

O escandalo das obras do TRT-SP, naquele ancatfwi decisivo a consolidacédo do
modelo de fiscalizacdo. Delmondes (2003) mencianei“as irregularidades na licitagdo do
prédio da Justica do Trabalho vinham sendo apositpde auditoria do TCU desde 1992,
antes do inicio da construcédo.” Entretanto, o T@thente julgou 0 processo quatro anos

depois (em 1996) e aceitou os procedimentos tendeista a fase conclusiva em que se
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encontravam as obras do edificio. Ou seja, naguedatunidade, passados quatro anos, o
TCU tinha perdido a oportunidade de evitar o desde recursos, ndao agindo
preventivamente.

Naquela ocasiao, teria faltado ao Congresso Ndcabtnar integradamente com o TCU,
guando continuou aprovando verbas para aquela mbsmo tomando conhecimento das
irregularidades. A fiscalizacdo do Poder Legist@ateio, de fato, em 1999, com a CPI do
Judiciario (DELMONDES, 2003).

Importante destacar que tais irregularidades favamunicadas ao Congresso Nacional
ainda em 1995, quando do envio de informacOes suyes irregulares. Entretanto, naquele
momento, nem o TCU recomendou a paralisacdo, néongresso decidiu retirar oS recursos
da lei orcamentaria (MACHADO FILHO, 2008).

O fato € que, a partir do escandalo das obras deSmR o trabalho de fiscalizacéo de
obras ganhou relevancia e maior dimenséo, inclusavamprensa. E, naquele momento,
passaram a ganhar forca a necessidade de umaragéativa por parte do Controle Externo
e a percepcao sobre a importancia de se adotadasedfetivas para estancar o fluxo de
recursos para empreendimentos com indicios dalimedades (MACHADO FILHO, 2008).

Nos ultimos anos, o rito do processo de auditoobres obras publicas tem sido
estabelecido pelas Leis de Diretrizes Orcamentagas incumbem ao TCU a funcdo de
indicar as obras que apresentam indicios de irmedaldes graves, opinando, se for o caso,
pela interrupcéo na alocacéo de recursos. Segunto(R007), a fim de cumprir essa funcéo,
o TCU organiza um grande programa anual de fisoglia de obras, denominado
“Fiscobras”, que compreende auditorias em diversadalidades de empreendimentos (obras
de transportes, saneamento, habitacdo, energia etc.

Machado Filho (2008), a partir de entrevistas juatcservidores do TCU e do
Congresso, apontou 0s seguintes pontos fortes desdelo integrado do controle de obras
publicas:

) divisédo nos dois niveis de controle externo:ecab TCU a atuacao técnica e ao Congresso
a deciséo politica sobre a alocacdo (ou ndo) deses para as obras;

II) prevencao e eficacia no combate ao desperdii@cursos publicos;

[Il) tempestividade da atuacéo do TCU,

IV) aperfeicoamento constante da legislacdo voléafiscalizacdo de obras;

V) aumento da expectativa de controle;

VI) fortalecimento da imagem institucional do TQhjo ao Congresso Nacional e aos meios

de comunicagao.
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E de se ressaltar um aspecto importante do mode# de fiscalizacdo de obras,
manifestado nas entrevistas realizadas no ambgoetia estudo. Trata-se da mudanca de
postura dos interessados diante dos problemasatadss.

Antes, a mora do processo no TCU interessava gmnms8vel pela obra - afinal, o
recebimento de recursos or¢camentarios e a confioud@ obra ndo sofriam impactos
enquanto o TCU ndo se manifestasse conclusivansotiee as irregularidades. Como
consequéncia, ndo era raro as partes interessadiemes com artificios processuais
protelatorios com o intuito de retardar a apre@ada caso. Entdo, quando o TCU se
manifestasse conclusivamente, a obra ja estarigletamente executada e paga.

Com a possibilidade de paralisacdo do empreendanesdiar uma deliberacdo
definitiva do TCU deixou de ser interessante (sdliGa do responsavel pela obra). Afinal, a
comunicacao das irregularidades ao Congresso Nagiassou a ocorrer antes da conclusao
do processo. Alertado a respeito das constatagd@engresso poderia bloquear os recursos
para a obra — a ndo ser que o TCU emitisse ouiso aformando que os problemas tinham
sido saneados. Nessa hipoétese, era interessamat@@stores e empresas contratadas que o
TCU analisasse 0 assunto o mais rapido possivdimade que pudesse emitir nova
comunicacdo ao Congresso noticiando que ndo maisisstam aqueles indicios de
irregularidades graves.

Portanto, nisto consiste a mudanca de postura egpomsaveis: os fiscalizados e as
empresas envolvidas tendem a buscar sanear asllandgdes apontadas, em vez de
contestar 0os questionamentos até as Ultimas inatapcocessuais (MACHADO FILHO,
2008).

No que se refere aos pontos fracos do modelo, apaat 0 desgaste do TCU em dois
niveis distintos: (i) no relacionamento institu@brcom governantes dos trés niveis de
governo; e (ii) na sua imagem junto a sociedadesereeios de comunicacao.

Nakano (2009) considera que as auditorias de qofaslgcas representam um avango no
controle externo dos gastos publicos federais,reduzirem o desperdicio de recursos e a
incidéncia de obras inacabadas por deficiénciasdeidificadas e corrigidas a tempo.

2.3. Rito de Fiscalizacéao de Obras Publicas

O rito de fiscalizacdo de obras publicas estrusgraro fluxo de informagbes do TCU
para o Congresso Nacional sobre as irregularidatiedificadas e tem por fundamento a
constatacdo de que essas comunicacfes devem gpessteas a ponto de propiciar a tomada
de decisdo por parte daquela Casa Legislativa.alfitais informacdes subsidiardo a

elaboracao do orgamento anual.
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Essas comunicac¢des possibilitardo ao Congresscomddcagir oportunamente para
evitar o dano ao erério decorrente das irreguldesiaespecialmente por meio de bloqueio
preventivo de recursos para aquele contrato gaesestio impugnado.

A regulamentacdo desse rito tem ficado a carga.dmsde Diretrizes Orcamentarias,
que, desde 1997, trazem dispositivos relativosealizacdo sobre as obras e servigos com
indicios de irregularidades graves. Com isso, as Oecamentérias Anuais (LOA) podem
conter anexo especifico com a relacdo de subtitalatvos a obras e servicos com indicios
de irregularidades graves, possibilitando o condmmento de sua execucdo a adocéo de
medidas corretivas por parte dos responséaveis (opoqueio da LOA).

Assim, a partir da constatacdo de indicios de utegglades graves que ensejem
paralisacdo da obra, o Tribunal de Contas da Umé&unete ao Congresso Nacional
informacdes relativas as obras impugnadas, acoragashde subsidios que permitam a
andlise da conveniéncia e oportunidade de bloqueitberacdo das respectivas execucdes
or¢camentaria, fisica e financeira (Lei 12.017/260Q9D0O 2010). Ou seja, ao constatar risco
relevante de dano ao erario, 0 TCU avisa ao CosgrBscional sobre as irregularidades,
mesmo antes de deliberar definitivamente sobrerdovda questao.

A partir desse momento, os interessados sdo chanaadprocesso para se pronunciar
formalmente quanto as irregularidades apontadaso Eandlise das alegacbes apresentadas
indique n&o mais subsistir o risco relevante dedanerario, 0 TCU comunica ao Congresso
Nacional a inexisténcia de irregularidades graves gnsejem paralisacdo do fluxo de
recursos para a obra.

A Figura 1 apresenta de maneira esquematica eiogagh as etapas de uma tipica
fiscalizacdo de obras realizada no ano de 2010 eenfgram constatados indicios de

irregularidade grave que ensejam a paralisacabm@a o
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Manifestagio e analise
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' (definitiva)
Manifestagao preliminar
dos gestores

Figura 1 — Esquematizacéo das etapas do procedstalezacdo de obras publicas

De se observar que, antes mesmo do final da aiaditordada ao gestor responsavel
pela obra a oportunidade de se pronunciar (maaifést preliminar dos gestotesNesse
momento, ele recebe o relatorio preliminar da emuipm a indicacdo de que foram
constatados indicios de irregularidades gravessguenquadram na definicdo da LDO e
podem ensejar a paralisagéo da obra (IG-P).

A andlise dessa manifestacdo preliminar € insemmaelatorio pela propria equipe
técnica, antes do término da auditoria. Concluideelatério (fim da auditoria), ele é
submetido ao ministro relator e pode ou ndo camiedicacédo de paralisacdo da obra. Caso
haja 1G-P, o ministro dispde de prazo para despacpaocesso (ou submeté-lo ao plenario),
manifestando sua anuéncia ou discordancia do pasitciento da equipe técnica. Essa
decisdo monocratica do ministro (ou acoérddo doapiehrepresenta a primeira decisdo do
TCU sobre a recomendacao de bloqueio preventivabda

Mantida a indicagdo de paralisacdo, o TCU comuracaCongresso sobre as
irregularidades constatadas e chama os gestoesraesas envolvidas para que possam se

manifestar sobre essas constatacdes.
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Protocoladas as manifestacdes dos interessadaaneate o Tribunal dispbe de prazo
fixado para analisar essa documentacao e se pranegoaclusivamente sobre a manutencéo
ou ndo da indicacdo de paralisacdo da obra (28&tecio TCU — decisdo que aprecia as
oitivas). Nessa oportunidade, novo aviso é encammhao Congresso Nacional -
confirmando a indicacdo de paralisacdo ou mesnmi@mdb tal indicacdo caso, por algum
motivo, ndo se vislumbre mais risco de dano adceraaterialmente relevante. Em alguns
casos, mesmo apos essa segunda analise do TCl$, auxgronentos sdo apresentados pelas
partes — 0 que ird ocasionar novo pronunciamenibritbonal.

Importa destacar dois aspectos de extrema relev@aca a compreensdo da natureza
dessa sistematica de controle de obras publicas.

O primeiro ponto € que se trata de um rito concebiel forma a fortalecer o carater
preventivo da fiscalizacdo de obras. Assim, cone lbmgna analise técnica que ainda néo se
reveste de natureza definitiva, encaminha-se usoa® Congresso Nacional recomendando
o bloqueio de recursos para determinada obra qesea indicios de irregularidade graves.

Até esse momento, os gestores foram ouvidos amkmagte a auditoria, em carater
preliminar. E somente depois desse aviso que ageBgados serdo convocados a se
pronunciar formalmente sobre os apontamentos iddgao relatério técnico. Dai o interesse
dos gestores e das empresas em resolver os prabidemificados de forma a acelerar o
julgamento do processo por parte do TCU, na exjreatde que essa decisdo conclusiva
possa retirar aquela indicacao de paralisaca@lmeinte existente.

O outro aspecto a se destacar € que todo ess#eraaditoria ndo se confunde com o
processo administrativo de controle externo do TSignifica dizer que a apuracao de
responsabilidades e as analises de mérito serdtuzidas processualmente dentro da Corte
de Contas. E no ambito desse processo tradicianabdtrole externo, regularmente regido
pela Lei Organica do TCU, os responsaveis tergmaunidade de exercer amplamente o seu
direito de defesa, em consonancia com o art. 5°d&\Constituicdo da Republica.

Com isso, a necessidade de um pronunciamento tautpper parte do TCU para fins
de comunicacdo ao Congresso Nacional nédo afetemielo do contraditorio e da ampla
defesa dos agentes publicos e privados envolvide®lras fiscalizadas.

Por fim, de relevo mencionar como as etapas dansigica de controle de obras sdo
distribuidas ao longo do ano.

Atualmente, as fiscalizacdes encerram-se no finahés de julho. No inicio do més de
novembro, elabora-se relatério que consolida asrnmcdes relativas ao Fiscobras daquele

ano, documento que € solenemente entregue ao Gead¥acional. Essas informacdes serdo
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trabalhadas pelo Comité de Avaliacdo das Informmgdbre Obras e Servicos com Indicios
de Irregularidades Graves (COIl), que, em dezengyapora ou ndo o blogueio de recursos
para as obras irregulares no orcamento do anordedou seja, propora a inclusdo da obra no
quadro-bloqueio da LOA).

2.3.1. Alteracdes Realizadas pela LDO 2012 na Maestacao Preliminar dos
Gestores

Conforme ilustrado na Figura 1, no rito tradicigraaperiodo de auditoria contemplava
a oportunidade de manifestacédo preliminar dos geEst@Cabe mencionar que era de cinco
dias uteis tal manifestacdo, como consignado retdmd do Acoérddo 2.382/2011-TCU-
Plenario:

38. Atualmente, a manifestacdo preliminar é asselgudurante a prépria auditoria,
na vigéncia da portaria de fiscalizacdo e, portaaites do despacho do Secretario
da unidade técnica.

39. Assim, o relatorio preliminar € disponibilizado 6rgéo ou entidade fiscalizada,
que tem 5 (cinco) dias Uteis para apresentar afestgdo preliminar, se assim
desejar. Por sua vez, a equipe de auditoria poSsycinco) dias para a
correspondente avaliagcdo, a ser consubstanciageopdo relatorio de auditoria, o
gual sera disponibilizado ao Congresso Nacional.

Por sua vez, o 8§ 9° do art. 91 da Lei 12.465/2QT10( 2012) dispbe de maneira
diversa, alterando essa sistematica:

8 90 A classificacéo, pelo TCU, das constatacdefisdalizacdo nas modalidades
previstas no § 1o, incisos IV e V, deste artigosiaa por decisdo monocrética ou
colegiada, que deve ser proferida no prazo maxiendd(quarenta) dias corridos a
contar da conclusdo da auditoria pela unidade dacténtro do qual devera ser
assegurada a oportunidade de manifestacdo preliminaem 15 (quinze) dias
corridos, aos 6Orgdos e entidades aos quais foramribtiidas as supostas
irregularidades. (destaque acrescido)

Ou seja, no que se refere a oportunidade de mtagées observam-se as seguintes

modificacdes:

) dilata-se o prazo dado ao gestor para 15 (qithas corridos;

II) altera-se o momento de tal manifestacdo, unmquee a nova LDO dispde que ela seja
feita apOs a conclusao da auditoria pela unidaziedz.

Considerando que, no rito tradicional, a manifégtagreliminar era assegurada pela
propria equipe de auditoria (durante a auditorigjrecinco dias Uteis, observa-se a intencao
do legislador em dar a essa manifestacdo dos refpeis um carater formal, integrando o
préprio processo de controle externo (e ndo apenasitorio de auditoria).

Como consequéncia, a comunicacdo ao Congressondacobre as irregularidades
graves fica condicionada a essa etapa de apre8erdgagnalise das justificativas e alegacdes

dos gestores.
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Portanto, é relevante avaliar os impactos, nod#discalizacdo de obras publicas, da
comunicacdo do TCU ao Congresso Nacional feita agp@pos a solucdo de contendas

processuais entre o Tribunal e os gestores respEiasa

3. RESULTADOS E DISCUSSOES: OBSERVACOES NA PRATICA DAS
AUDITORIAS REALIZADAS

3.1. Anélise dos dados

A estratégia metodoldgica adotada nesta pesquissistio predominantemente de: (i)
pesquisa e coleta de dados referentes as fisdaizalp obras realizadas em 2010; (ii) andlise
documental das informagbes e dos processos pedgsisdii) tabulacdo dos dados
identificados; e (iv) analise conclusiva sobrerdgrmacdes.

Inicialmente, acessou-se 0 banco de dados refeaenpeocesso “Fiscobras” em busca
de se levantar as fiscalizacbes de obras realizzda?010. Dentre elas, foram identificados
0S casos em que se recomendou o bloqueio da exefisic@, financeira e orcamentéria da
obra.

Optou-se pelo ano de 2010 para essa analise aefige trabalhar com dados recentes.
Adicionalmente, era necessario que ja houvessenaliisdobramento no processo decorrente
das fiscalizagBes (critério que impediu a escothawdlitorias realizadas no ano de 2011).

Em 2010, foram realizadas 231 fiscaliza¢des desopahlicas no ambito do Fiscobras
(BRASIL, 2010e). Segundo o relatério de consolidagé Fiscobras, entregue ao presidente
do Congresso Nacional em 09/11/2010, havia dezfssbras com recomendacdo de
blogueio ou retencéo de recursos (BRASIL, 2010ejlaVia, esse nimero mostra a realidade
instantdnea em novembro de 2010. E de se esperarsga quantidade de obras com indicios
de irregularidade grave comece em um patamar rtai¢agpartir das constatacdes) e tenda a
reduzir ao longo do ano - ou porque o gestor adawmedidas corretivas apontadas pelo
Tribunal; ou porque as justificativas apresentadigéram a irregularidade; ou mesmo porque
nao mais subsistia o proprio objeto impugnado (canontece quando se rescinde um
contrato ou se revoga um edital de licitacdo).

Assim, a amostra analisada neste trabalho abrangesaasos além daqueles dezesseis
que tinham recomendacéo de bloqueio de recursodagms no relatério de consolidagéo do
Fiscobras. Isso porque ela inclui ainda diversasasuiscalizagbes cuja recomendacgéo de
bloqueio ja havia sido retirada naquela data (ndrerde 2010).

Diante disso, o levantamento mostra que, em 2040yen26 casos em que o TCU

apontou indicios de irregularidade grave que recolaeam o blogueio de recursos para a
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obra. Desse universo, no presente trabalho, foram fElasidois casos de processos sigilosos
aos quais sdo se obteve acésso

Portanto, a amostra estudada abrange 24 fiscafigac@jos processos estdo indicados
no Anexo 1.

Foi consultado, entdo, cada um dos processos, soa lae verificar se a manifestacéo
dos interessados foi capaz de modificar a recongéiedde bloqueio de recursos que existia
naquela obra. Essa etapa, que tinha a finalidad®mleecer o desenrolar da constatacao, foi
realizada por meio de pesquisa documental nosoriglat de auditoria, nas instrucdes
posteriores, nos acordaos do TCU e nos sistema®digoramento do Fiscobras.

De relevo detalhar qual o critério utilizado paec®nsiderar que tal manifestacédo
modificou a decisdo do TCU.

Com vistas a cumprir 0 objetivo do presente trahalteressa verificar se as alegacoes
das partes mostraram que néo subsistia o riscoade do erario relevante inicialmente
apontado pela auditoria. Afinal, pretende-se apseaa comunicacao do TCU ao Congresso
teria outro teor caso os gestores tivessem se estéaifo previamente em sede de oitiva.

Diante disso, considerou-se que a manifestacagekisres alterou a indicacao de IG-P
se as justificativas para a irregularidade fizemaifribunal rever sua posicéo inicial (ou seja,
se aguela irregularidade inicialmente apontada s&aonfirmou ou se foi parcialmente
elidida a ponto de ndo ser mais recomendavel dissga@o da obra).

Por outro lado, certa obra em que, inicialmente, cemstataram indicios de
irregularidades graves que ensejam recomendacpardiksacao pode ter tido a indicacao de
IG-P retirada, por exemplo, porque foram adotadasnadidas corretivas propostas pelo
Tribunal para o saneamento da irregularidade; oqueofoi anulada a licitacdo que estava
sendo impugnada. Em hipGteses como essas cons&kergue a decisdo do TCU néao foi
alterada pelas manifestacdes dos gestores.

Por fim, em cada um dos processos foi mensuraderiodo transcorrido entre os
pronunciamentos do Tribunal antes e ap0s as qgitarashusca de se verificar em que medida
esse tempo pode afetar a tempestividade da sistardétcontrole de obras.

A compilacdo dos resultados dessas analises eaesmtna Tabela apresentada nos

Anexos 2 e 3.

3.2. Resultados
A fim de verificar a pertinéncia de se condiciorsarcomunicacdo de indicios de

irregularidades graves ao Congresso a analise di#estacdo dos responsaveis, buscou-se
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avaliar em que medida tais manifestacbes foranctisnfes para afastar os indicios de
irregularidade inicialmente apontados pelo TCU mo de 2010.

Observa-se que, dentro de um universo de 24 frsgdies, houve seis casos (25%) em
gue a manifestacdo dos responsaveis foi capazadtaah recomendacao inicial de bloqueio
de recursos para a obra. Por outro lado, nos odangito casos (75%), a oitiva nao alterou

aguela deciséo inicial de se recomendar o blogler@cursos para a obra.

3.2.1. Casos em que as justificativas apresentadateraram a decisdo do TCU

O total de seis fiscalizagbes em que as manifessagiferaram a deciséo do TCU pode
ser dividido em dois grupos.

Constataram-se quatro fiscalizacbes em que a mstagfo e 0s novos elementos
trazidos aos autos por ocasido das oitivas, psdési mudaram a decisdao do TCU. Ou seja,
nesses casos, ap0s a oitiva dos interessados, &ididas (parcialmente ou totalmente) as
irregularidades, de forma a se considerar afastadsco de dano ao erario materialmente
relevante que recomendaria a paralisacdo das @idiasporque os problemas identificados
foram corrigidos, mas porque os indicios de irragdades apontados ndo se confirmaram ou
se mostraram menos relevantes).

A titulo de exemplo, pode-se mencionar que, em @ss@s casos, 0S argumentos
apresentados foram suficientes para descaractepage do sobrepreco inicialmente
apontado. Com isso, o risco de dano ao erario pexdeaterialidade (embora ainda existisse
sobrepreco) e deixou de se enquadrar no concegal lde 1G-P (que exige que a
irregularidade seja materialmente relevante).

Além desses quatro casos, houve outras duas stua&pd que parte da irregularidade
foi elidida a partir das justificativas apresentgdanquanto outra parte foi de fato saneada por
meio de medidas corretivas adotadas pelo gestonsi@#ra-se que, nesses casos, a
manifestacédo contribuiu para a decisdo de seretiracomendacao de bloqueio de recursos
para a obra; mas foi necessario que o 6rgao, adioente, adotasse medidas corretivas
suficientes para afastar as irregularidades rencantss.

Um exemplo é a fiscalizacdo em que se constataraco drregularidades que,
analisadas em seu conjunto, representavam risclamte ao erario materialmente relevante.
Nessa situagcao, o desenrolar de qualquer umaregslaridades surte efeitos na decisédo de
recomendar o bloqueio de recursos para a obra.sMas alegacfes, 0 gestor conseguiu
descaracterizar uma das irregularidades, tomandididasge corretivas que saneassem, ao

menos parcialmente, as demais. Sendo assim, n&suiasistia o risco de dano ao erario
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materialmente relevante inicialmente apontado (aja,s embora ainda houvesse
irregularidades remanescentes, elas ndo eramesuési para, isoladamente, recomendar a
paralisacéo da obra).

E importante, por fim, tecer algumas consideragdesspeito dessas seis fiscalizacoes.
Nesses casos, 0 TCU reviu sua posicao sobre aulmretpde a partir de alegagbes e
justificativas apresentadas pelo gestor. Se, sanitiaas, o0 TCU entendia ser recomendavel a
paralisacdo da obra, com as manifestacoes, o Téd htais elementos para concluir que néao
era recomendavel a paralisacdo da obra (ou porquegularidade ndo se confirmou ou
porque se considerou que ela néo era tao relegaateo se indicava inicialmente).

Por isso, pode-se considerar que a decisdao do DBCHpfimorada (e modificada) a
partir dos elementos trazidos pelos interessad@isott patente que ndo seria recomendavel o

bloqueio de recursos para a obra.

3.2.2. Casos em que as justificativas apresentad#®o alteraram a decisao do TCU

Em dezoito fiscalizacbes (75%), ndo se pode cormidgue as justificativas
apresentadas pelos responsaveis mudaram a deds@@Ul Esse percentual abrange as
seguintes situagdes:

[) situacdes nas quais o0 gestor tomou as medidasapeassem a irregularidade apontada
(repactuou precos acima dos de referéncia, anudaig rescindiu contratos impugnados,
apresentou documentacao inicialmente sonegada etc.)

II) obras que, mesmo apOs a analise das oitivasngmeceram com recomendacédo de
bloqueio de recursos;

[Il) obras que permaneceram com recomendacao dgditm de recursos por ndo ter havido
apresentacao ou apreciacao das oitivas; e

IV) situacbes em que o transcorrer do tempo fez qam ndo fosse mais recomendavel o
bloqueio de recursos.

Na primeira hipétese, enquadram-se nove casos ena quudanca da classificagdo da
obra como IG-P ndo pode ser atribuida as alegagd&s justificativas apresentadas. Ao
contrario, nesses casos, a propria entidade tonmedidas para corrigir as irregularidades
apontadas pelo Tribunal ou para anular o objetaugnado (edital ou contrato); ndo havendo,
assim, ébice a continuidade de remessa de recoasasquele empreendimento. Ou seja, ndo
se trata de um novo ponto de vista adotado pelbuial a partir da analise das
manifestacdes, mas da anuéncia do gestor com ssia#e de tomar medidas corretivas que

saneassem o problema.
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Na segunda hipétese, observa-se um total de gsilex;des nas quais, em que pese a
apresentacao de alegacdes, justificativas e meddastivas, o Tribunal entendeu que
subsistiam os indicios de irregularidade gravesahlmente apontados. Diante disso, mesmo
apos a decisdo (despacho ou acérdado) que primmieciau as oitivas, a obra permaneceu
com recomendacé&o de bloqueio de recursos.

Por sua vez, em outros trés casos, ainda nao himoisdo (despacho ou acérdao) do
TCU apreciando as oitivas dos gestores, uma veaardrada da documentacdo se deu ao
longo do ano de 2011. Com isso, as obras permanemenindicacdo de IG*PTodavia, ndo
tiveram seus recursos bloqueados na LOA, uma veodoongresso Nacional deliberou por
nao inclui-las no quadro-bloqueio no ano de 20f)0erf um caso, devido a rescisdo do
contrato; (ii) em outro, devido ao compromisso asdo pelo gestor de que resolveria as
pendéncias e tomaria as devidas medidas corretevdsi) no terceiro caso, devido aos
elevados custos que, especificamente naquele oasceto, poderiam advir da paralisacdo da
obra.

Por fim, em duas situacdes, o Tribunal optou par méais indicar o bloqueio de
recursos devido ao transcorrer do tempo — ou sapgsar de permanecerem as
irregularidades, a paralisacdo ndo era mais readéwehdado o estagio avancado da obra.

Num desses casos, por exemplo, ao tempo da aaditedomendou-se o bloqueio de
recursos para a obra mencionando-se o baixo paateld execucdo dos contratos analisados
(4% a 59%, tendo apenas um contrato superado os1B@%ecucao). O periodo transcorrido
até a apreciacao das oitivas fez com que o pemettuexecucao de seis dos sete contratos
analisados superasse 50%; e que, desses, cinaatosnsuperassem a marca de 60% de
execucdo contratual. Diante disso, 0 TCU considelesarrazoada a hipotese de bloqueio
orcamentario naquela fase do empreendimento. Gy 8egse caso concreto, em especial,
fica evidente como o fator tempo tem importancieefaividade da atuacédo do controle de

obras.

3.2.3. Andlise dos prazos transcorridos e o reflexa tempestividade do controle

Em primeiro lugar, cabe destacar que a questdopdmmos ganha importancia na
medida em que, para haver efetividade do proces3&;U deve comunicar ao Congresso
Nacional os indicios de irregularidades graves mimados antes da aprovacdo da LOA (que
ocorre, normalmente, em dezembro), possibilitanédwentual inclusdo da obra no quadro-

bloqueio.
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Analisando as fiscalizagbes de 2010, o que se\abgeque 0 periodo transcorrido para
a realizacao das oitivas foi de 142 dias, em mquiea 0s casos analisados. Ja a mediana
desses prazos foi de 118 dias. E em 38% dos cas@xz0 extrapolou 180 dias. Esse prazo
reflete o periodo transcorrido entre a decisdo dpterminou a realizacdo das oitivas e a
deciséo que apreciou essas manifestacoes. Tais sdadaetalhados no Anexo 3.

E importante se destacar que, no momento dessadestagdes, as obras ja se
encontravam com indicacao de paralisacéo pelo faibd o que significa que o tempo corria
contra o responsavel, ja que a sua inércia regultar bloqueio de recursos para a obra. Ou
seja, é de se esperar que tenha ocorrido um egforcparte dos gestores: ou no sentido de
apresentar medidas corretivas que resolvessemndénpmas apontadas pelo Tribunal ou no
sentido de apresentar as suas consideracdes fegtisas 0 mais rapido possivel, a fim de
antecipar uma nova decisao do Tribunal que pudetisar aquela recomendacéo de bloqueio
de recursos.

Nao é possivel mensurar os reflexos que esse prdmeria caso a recomendacao de
paralisacdo dependesse da analise das manifestagievez que, nessa hipétese, a inércia
favoreceria a continuidade das obras independententas irregularidades existentes. De
qualquer forma, é provavel que o empenho dos regpeis na resolucao dos problemas (e na
apresentacdo de suas consideracfes dentro de wm @mzoavel) fosse menor caso a
protelacdo do processo dificultasse o bloqueio edeirsos para a obra. Em suma, nessa
situacao hipotética, quanto mais o Tribunal densgrasapreciar 0 caso, menor o risco de a
obra ter seus recursos bloqueados.

Nao parece haver duvidas sobre o fato de que a#estagdes fornecem subsidios
importantes para um julgamento mais preciso sabiasos em analise. Muitas vezes, ao ser
chamado ao processo, 0 gestor apresenta novamagoes nao disponibilizadas as equipes
durante a fase de auditoria. E essas informacdesnpdornecer subsidios para uma maior
compreensao sobre a irregularidade e uma melh@adeitnal.

Todavia, € importante questionar sobre os riscoseddificultar a recomendacéo de
bloqueio, vinculando-a a uma necessaria analise nuasfestacbes — 0o que em ultima
instancia daria aos responsaveis a possibilidad#fideltar a apreciacdo do caso (por meio
de protelacao do processo), inviabilizando evergaedlisacao da obra.

Por fim, vislumbra-se a possibilidade do risco isee o de que determinada obra venha
a ser paralisada por recomendacdo do Tribunal separmente, ndo se confirme aquela

irregularidade grave. Estabelecendo um paralelo cgonocesso judicial, sempre havera a
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possibilidade de que a andlise de mérito concluaemtido contrario ao que se decidiu em
sede de cautelar.

Diante disso, importa mencionar que, dos seis asogue a manifestacdo dos gestores
elidiu (a0 menos parcialmente) a irregularidadeciainente apontada, apenas duas
fiscalizacBes integraram o relatério de consolidadi@ Fiscobras, entregue pelo Presidente do
TCU ao Presidente do Congresso Nacional, contendiaadas obras com irregularidades
graves que recomendam o bloqueio preventivo desesulsso porque a ameaca de que a
obra pudesse ser paralisada pelo Congresso Nademabm que 0s gestores e 0 proprio
Tribunal fossem céleres e tempestivos na apresentaga analise da documentacdo a ponto
de a indicacéo de IG-P dos outros quatro casasderretirada antes mesmo do fechamento
daquele relatdrio.

Por sua vez, mesmo 0s dois casos restantes néanmigeus recursos bloqueados: um
deles foi julgado pelo Tribunal ainda em novembea2010; e, no outro caso, apresentou-se
ao Comité de Avaliacdo das InformacfBes sobre OleraServicos com Indicios de
Irregularidades Graves (COI) providéncias ja adagguhra corrigir as pendéncias apontadas
pelo TCU, dentre as quais a retencdo parcial desesaimpugnadds Em suma, no relatério
do COI néo foi proposta a inclusdo de nenhuma dedsas no quadro-bloqueio da LOA.

Todas essas analises permitem concluir que, pdada) a manifestacdo dos gestores
traz ao processo elementos que aprimoram a avaldgalCU sobre o objeto auditado,
permitindo a Corte de Contas tomar decisbes ma&daatas. Por isso, € importante que 0s
gestores disponham da oportunidade de contestgresemtar esclarecimentos sobre as
irregularidades apontadas.

Todavia, o controle externo de obras publicas estauturado de forma que essa
manifestacdo nao inviabilize a recomendacao deublogdas obras, o que desestimula uma
atuacao protelatéria das partes. Ademais, o riscblajueio de recursos € o que incentiva a
correcdo das irregularidades e a rapidez na apegsendas informacgdes pelo gestor e sua a
analise pelo TCU.

Diante disso, pode ser prejudicial ao controle rexteque a apreciacdo das
manifestacdes dos gestores seja uma condicdo pa@mendacao de bloqueio das obras.
Como demonstrado, h& riscos de que isso venha tar ade tempestividade e, por
consequéncia, a efetividade da atuacdo do conéxterno na fiscalizagdo de recursos

investidos em obras publicas.
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4. CONCLUSOES

O controle externo de obras publicas é realizadoalarente mediante fluxo de
informacfes do TCU para o Congresso Nacional sabraregularidades identificadas em
fiscalizacbes empreendidas ao longo do ano. Tadto,qrevisto na LDO, fundamenta-se no
fato de que tais comunicacdes devem ser tempesiivjasnto de propiciar a tomada de
deciséo por parte daquela Casa Legislativa na r@efo do orgamento.

A partir dessas comunicacbes o Poder Legislativder@o agir oportunamente para
evitar o dano ao erario decorrente das irreguldesiaespecialmente por meio de bloqueio
preventivo de recursos para 0s contratos que estgado impugnados.

No presente trabalho buscou-se avaliar o impacgedecluir uma manifestagéo formal
dos gestores dentro do processo de fiscalizac&mbides, condicionando a comunicagdo ao
Congresso Nacional a analise dessas manifestagdoesando por base as fiscalizacdes
realizadas em 2010, pretendeu-se mensurar: (fjugntia de tais manifestacdes na decisao
de se recomendar o bloqueio de recursos; e (iigpopnecessario para apresentagcado e analise
dessas alegac0es e justificativas.

Foram estudadas as 24 fiscalizacbes em que o TComemdou o bloqueio ao
Congresso Nacional em 2010bservou-se que em seis casos (25%) as alegacéss
justificativas dos gestores foram suficientes palidir totalmente ou parcialmente as
irregularidades apontadas a ponto de afastar aneradacao inicial de paralisacdo da obra.
Significa dizer que, na maioria dos casos (75%)alegacdes e as novas informacdes
apresentadas pelos responsaveis em sua manifesfagatteraram o entendimento inicial do
TCU sobre a irregularidade constatada.

No que se refere aos prazos, foi possivel constaiar em média, foi de 142 dias o
prazo transcorrido entre a determinacao das oigvagulgamento que analisou as alegacoes
(mediana de 118 dias). Nao é descabido imaginaegse prazo seria dilatado caso a inércia
na apresentacao das alegacgOes dificultasse a nedagé® de paralisacédo e favorecesse a
continuidade das obras com indicios de irreguldedgave.

Uma constatacao interessante foi a de que, mesmeai® casos em que foi retirada a
indicacao de IG-P a partir das justificativas apnézdas, a sistematica mostrou-se tempestiva
a ponto de nao se incluir as obras no quadro-biogle LOA. Isso mostra como o formato
tradicional do rito do controle de obras incentivaa atuacdo célere dos gestores e do proprio
TCU.

A partir dessas conclusdes, cabe questionar ait@spe risco de que a inclusdo de

manifestacdo formal dos interessados antes da cocagdoe ao Congresso prejudique a
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natureza preventiva do rito de fiscalizacdo de @bPar isso, € importante assegurar que as
tentativas de oportunizar aos gestores a possididde se manifestar quanto aos
apontamentos da auditoria ndo venham a reverteroce§so de fiscalizacdo a situacéo
passada, em que o Congresso Nacional tomava comdrgo das irregularidades graves
apenas quando exaurido o processo no TCU.

Apesar de ser desejavel que as partes apresentlEmreesnentos que possam afastar os
indicios de irregularidades graves apontados, agwde correr o risco de que a atuacao do
Poder Legislativo fique subordinada ao exaurimeletgsa etapa do processo. Afinal, ndo sao
raras as situagfes em que 0s responsaveis utiixpetientes processuais junto ao TCU com
finalidades meramente protelatorias.

Diante disso, o rito do controle de obras deveestuturado de forma que os gestores
sejam levados a implementar as medidas corretiges @s irregularidades, em vez de ser
incentivados a prolongar a discussao processualisBo, importante que haja formas de se
coibir a préatica da protelagdo no processo.

Ressalte-se, por fim, que a Lei 12.465/2011 (LDQ@2X@xige que a comunicacao ao
Congresso sobre a recomendacédo de irregularidaidessgseja acompanhada da anélise da
manifestacdo dos gestores. Diante disso, sugarersscompanhamento das fiscalizagcdes no
ano de 2012 a fim de verificar o impacto dessaajf® na eficacia do controle preventivo de

obras publicas como um todo.

NOTAS

1O art. 96, § 3° VIl da Lei 12.017/09 (LDO 201@Jaf em “manifestacdo prévia’ para se referir a essa
manifestacdo dos gestores responsaveis ainda eadfaauditoria.

2 O relatério de consolidacdo aponta 32 obras comPGincluindo os indicios de irregularidade grave
apontados em exercicios anteriores e ainda ndo a&do® O referido relatério destaca que se fossem
considerados apenas os novos achados de auditeiatificados em 2010, a quantidade total de fizegides
com indicios de irregularidade grave que ensejamalEacao cairia para dezesseis.

® Apenas aqueles processos em que a unidade técoiveluiu pela ocorréncia de IG-P e ndo houve
discordancia por parte do Ministro relator. Ou sef analise ndo inclui as situagfes em que o mmisfo
confirmou a recomendacédo de paralisacdo da obra.

* Uma limitac&o do presente estudo foi ndo ter ifttina amostra analisada os processos sigilosos, wen

que nao se obteve acesso a tais informacdes.

°Em 31/10/2011.

® O relatério do COI menciona expressamente “as ftéucias ja adotadas pelo gestor para corrigir as
pendéncias apontadas pelo TCU, dentre as quaisraunizacdo ao TCU, dentre as quais a determinagéo de
retengdo cautelar no valor de R$ 1.572.217,02 (©f8c373/2010/DG, de 30/11/2010)";

" Esse nimero exclui: as situagdes em que o MirRélator divergiu da unidade técnica em sua primeir
apreciagdo do caso; e 0s processos sigilosos.
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ANEXOS

ANEXO 1 - LISTA DOS PROCESSOS CONSULTADOS —
FISCALIZACOES DE 2010 EM QUE FORAM CONSTATADOS
INDICIOS DE IRREGULARIDADES GRAVES QUE
RECOMENDEM O BLOQUEIO DE RECURSOS PARA A OBRA

TC 007.337/2010-8

TC 008.198/2010-1

Q TC 011.2880-8

TC 008.216/2010-0

TC 010.098/2010-0

R TC 0072m33-0

TC 014.983/2010-9

TC 016.343/2010-7

S TC 015.308B0-6

TC 011.516/2010-0

TC 014.980/2010-0

T TC 009.3600-7

TC 017.097/2010-0

1TC 000.335/2010-0

TC 009.830/2010+

TC 009.860/2010-0

TC 019.177/2010-0

V TC 023/2809-5

T OMMmMOo0O| m >

TC 016.371/2010-0

|

J
K
L
\
N
g
P

TC 013.768/2010-7

X TC 014.2820-2

TC 000.286/2010-9

TC 011.156/2010-4

Z TC 0093310-0
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ANEXO 2 — DESDOBRAMENTOS DA OITIVAS NOS PROCESSOS FEELATIVOS

A OBRAS COM INDICIOS DE

IRREGULARIDADES GRAVES QUE RECOMENDEM O BLOQUEIO DE RECURSOS

Desdobramento

Decisoes

A manifestacdo e os novos elementos analisaddsetid risco de dano ao erario materialme
relevante inicialmente apontado.

nBespacho de ministro (11/08/2010);
Acoérdao 2941/2010.

A manifestacéo e os novos elementos analisadasaeligharcialmente a irregularidade de
sobrepreco; e a parcela remanescente do sobrefiegomaterialmente relevante.

Despacho de ministro (14/07/2010);
Acoérdéo 2490/2010.

A manifestacdo e os novos elementos analisaddsetid risco de dano ao erario materialme
relevante inicialmente apontado.

nBespacho de ministro (03/08/2010);
Acérdao 2959/2010.

A manifestacéo e os novos elementos analisadasaetia risco de dano ao erario materialme
relevante inicialmente apontado.

nBespacho de ministro (11/08/2010);
Acoérdéo 2953/2010.

A manifestacéo elidiu parte das irregularidadesciddalmente, foram tomadas medidas
corretivas. Por fim, houve a retencao de parcat@spondente ao sobrepreco.

Acoérdao 2322/2010; Acoérdao
2634/2011; Instrucdo (08/12/2010).

A manifestacéo elidiu parte das irregularidadesciddalmente, foram tomadas medidas
corretivas relacionadas a outras irregularidades.

Despacho de ministro (08/07/2010);
Acordao 2074/2010; e Despacho de
ministro (24/11/2010).

O gestor tomou a medida corretiva indicada pelbulral (apresentacéo das informacdes relat
a obra).

ipasrdao 1735/2010; Despacho de
ministro (14/12/2010).

Diante das irregularidades apontadas, o editarfolado.

Despacho de ministro (30/03/2010);
Acoérdéo 3422/2010.

O gestor declarou que tomaria as medidas corrgfigpactuacdo dos contratos). Entédo, o TC\
retirou a IG-P, condicionando o inicio da obra &slitlas corretivas.

UDespacho de ministro (18/08/2010);
Acérdao 3405/2010.

Algumas medidas corretivas foram tomadas pelo gestém disso, o desenrolar da licitacao
elidiu em parte o sobrepreco do orcamento (ja ggesoonto concedido pelas empresas na
proposta de precos superou o0 sobrepreco apontasigaimento base).

Despacho de ministro (08/07/2010);
Acoérdao 2962/2010.
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Diante das irregularidades apontadas, o contaat@scindido.

Acordao 2044/2010; Despacho de
ministro (23/11/2010).

Diante das irregularidades apontadas, o contaat@scindido.

Despacho de ministro (06/08/2010);
Acoérdéo 3266/2010.

Diante das irregularidades apontadas, o contaat@scindido.

Acordao 897/2010; Acordao
2965/2010.

Diante das irregularidades apontadas, a conaoaéoi revogada.

Despacho de ministro (24/08/2010);
Despacho de ministro (03/11/2010);
Acérdao 167/2011.

Diante das irregularidades apontadas, a conaarési revogada.

Despacho de ministro (05/08/2010);
Despacho de ministro (03/11/2010).

A obra permaneceu com IG-P mesmo apds a apredasditivas pelo TCU.

Despacho de ministro (27/07/2010);
Acoérdéo 3146/2010.

A obra permaneceu com IG-P mesmo ap0s a aprediagdoitivas pelo TCU.

Acordao 2136/2010; Acordao
547/2011; Acérdao 479/2011; Acérdé
2529/2011.

10

A obra permaneceu com IG-P mesmo ap6és a apredagaaitivas pelo TCU; condicionada a
apresentacao de garantias ou retencoes.

Despacho de ministro (28/07/2010);
Despacho de ministro (23/11/2010).

A obra permaneceu com IG-P mesmo ap0s a apreaasdoitivas pelo TCU.

Despacho de ministro (14/10/2010);
Acoérdao 1541/2011; Acérdao
116/2011.

Ainda ndo houve decisdo do TCU (despacho ou acprdiiva as oitivas, uma vez que as
manifestacdes s6 foram entregues no ano de 20Cbn@resso deliberou por ndo incluir a obr
no quadro-bloqueio da LOA (sob condicbes a serestadds pelo gestor). Em 2011, a obra fo
fiscalizada novamente e o TCU manteve a IG-P (Addb97/2011).

AAcordao 2572/2010.

Ainda néo houve decisdo do TCU (despacho ou acprdiiva as oitivas, uma vez que as
manifestacdes s6 foram entregues no ano de 20Cbn@resso deliberou por ndo incluir a obr
no quadro-bloqueio da LOA (devido ao custo da aegdio).

pAcordao 3362/2010.
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Ainda ndo houve decisdo do TCU (despacho ou acprdiiva as oitivas, uma vez que as

manifestacbes so foram entregues no ano de 201duddguer forma, as medidas corretivas jd , . .«
. . ) ~_ .- 1Acordao 1922/2010.

foram adotadas pelo gestor (rescisdo do Contfatw)isso, o Congresso deliberou por néao ingluir

a obra no quadro-bloqueio da LOA.

Apesar de permanecerem as irregularidades, aociapnevamente o caso, o Tribunal considerdespacho de ministro (24/08/2010);

ndo recomendavel a paralisacdo dado o avancadpoedtaexecucdo da obra. Acoérdao 2954/2010.
Apesar de permanecerem as irregularidades, aci@pnevamente o caso, o Tribunal considerdespacho de ministro (03/11/2010);
nao recomendavel a paralisacdo dado o avancadpoedtdexecucao da obra. Acordao 1256/2010.
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ANEXO 3 — PRAZOS DECORRIDOS ENTRE A DECISAO QUE
AUTORIZOU AS OITIVAS E A DECISAO DO TCU QUE AS

APRECIOU

N. |Decisdes Prazo

A |Despacho de ministro (11/08/2010); Acérdao 29@1(r 84 dias

B |Despacho de ministro (14/07/2010); Acérdao 240002 70 dias

C | Despacho de ministro (03/08/2010); Acérdao 295802 92 dias

D |Despacho de ministro (11/08/2010); Acérdao 296812 84 dias

E | Acorddo 2322/2010; Acordao 2634/2011. 385 dias
Despacho de ministro (08/07/2010); Despacho destnini .

F (24/5)1/2010). ( ) Desp 139 dias

G | Acordao 1735/2010; Despacho de ministro (14/12320 146 dias

H |Despacho de ministro (30/03/2010); Acérdao 34QP0R 253 dias

I Despacho de ministro (18/08/2010); Acérdao 34052 112 dias

J | Despacho de ministro (08/07/2010); Acérdao 29632 118 dias

K |Aco6rdao 2044/2010; Despacho de ministro (23/11¢20 97 dias

L [Despacho de ministro (06/08/2010); Acérdao 3266(R 117 dias

M [Aco6rdao 897/2010; Acérdao 2965/2010. 189 dias

N Despacho de ministro (24/08/2010); Despacho destnini 71 dias
(03/11/2010).

0 Despacho de ministro (05/08/2010); Despacho destnini 90 dias
(03/11/2010).

P | Despacho de ministro (27/07/2010); Acérdao 3161832 120 dias

Q | Acérdao 2136/2010; Acordao 547/2011. 189 dias
Despacho de ministro (28/07/2010); Despacho destnini .

R (23/5)1/2010). ( ) Desp 118 dias

S | Despacho de ministro (14/10/2010); Acordao 15m12 237 dias

T |Acorddo 2572/2010. » _

U |Acorddo 3362/2010. Oitivas ainda

— nao apreciadas

V  |Acordao 1922/2010.

X | Despacho de ministro (24/08/2010); Acérdao 2984 71 dias

Z | Despacho de ministro (03/11/2010); Acordéao 126802 196 dias

Prazo Médio 142 dias

Mediana 118 dias

\*2)
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