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RESUMO

A Carta Republicana de 1988, também conhecida como a Constituicdo Cidada,
reafirmou a profunda interacdo mantida entre o Congresso Nacional e o Tribunal de
Contas da Unido no exercicio do controle externo da Administracdo Publica. Pelas
competéncias constituidas, o Poder Legislativo conta com o auxilio do Tribunal de
Contas para controlar os gastos publicos e avaliar a adequagcdo das acdes
governamentais. Tal controle ndo pode ser entendido como mero exercicio de
auditoria contdbil ou financeira, mas verdadeira pratica de cidadania em busca da
melhor orientacdo a ser conferida ao gestor no processo de tomada de decisdes. Em
razdo da amplitude e relevancia do tema abordado, a delimitagdo do estudo
empreendido concentrou-se nos beneficios advindos da atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido em parceria com o Congresso Nacional nas auditorias de obras
publicas no Brasil. Neste trabalho foi possivel observar que a sintonia entre a Corte
de Contas e o Legislativo Federal, no controle de obras publicas, tem contribuido
para o aprimoramento da gestdo e execucdo destes empreendimentos e auxiliado
0s gestores na aplicacdo de medidas corretivas, evitando-se, assim, o desperdicio
de recursos publicos, tornando a Administracdo Publica mais eficiente.

Palavras-chave: Controle da Administracao Publica, Fiscalizacdo de Obras Publicas,
Beneficios do Controle Externo, Aprimoramento da Gestéo dos Recursos Publicos.



ABSTRACT

The Republican Charter of 1988, also known as the Citizen Constitution reaffirmed
the deep interaction between the National Congress held and the Court of Audit -
TCU in the exercise of external control of public administration. Competencies
established by the Legislature has the assistance of the Court of Auditors to control
public spending and assess the adequacy of governmental actions. Such control can
not be understood as a mere exercise in accounting or financial auditing, but actual
practice of citizenship in search of better guidance to be given to the manager in
making decisions. Because of the breadth and relevance of the subject, the
delimitation of the study undertaken focused on the benefits from the activities of
TCU in partnership with the Congress in the audits of public works in Brazil. In this
study, we observed that the harmony between the Court of Auditors and the Federal
Legislature, control of public works, has contributed to the improvement of
procedures and assisted managers in the implementation of corrective measures,
avoiding thus wasting resources and making public administration more efficient.

Keywords: Control of Public Administration, Supervision of Public Works, Benefits of
External Control, Improved management of public resources.
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1. INTRODUCAO

O Brasil tem experimentado nos ultimos anos uma forte demanda por obras
estruturantes, a exemplo dos setores de energia, petroleo, habitacdo, saneamento,
obras portuarias, rodoviarias, aeroportuarias, hidroviarias, hidricas, metroviérias e
ferroviarias. Tais empreendimentos requerem vultosos investimentos federais que
sdo aplicados diretamente ou repassados a outros entes estatais como Estados e
Municipios.

Em razdo da relevancia dos recursos envolvidos, a atuagdo do controle
externo tem sido cada vez mais demandada e reconhecida por propiciar diversos
beneficios ao processo de execucdo dos empreendimentos publicos.

O Congresso Nacional, titular do controle externo, delega, por meio de leis e,
principalmente pelo orgamento, 0s meios e 0s mandatos para que a Administragéo
Publica alcance objetivos politicos, econémicos e sociais. Por essa razdo, o
Legislativo precisa de instrumentos para avaliar e controlar o alcance dos resultados.

Dentre as metas e prioridades definidas para o alcance dos objetivos, o tema
“obras publicas” tornou-se destaque no cendrio nacional, tanto pelo montante de
recursos envolvidos como pelo impacto social e econdmico que possuem na
sociedade.

O controle externo na area de obras publicas foi disciplinado, a partir de 1997,
pelos comandos inseridos nas Leis de Diretrizes Orcamentérias - LDO, identificando
prazos e responsaveis para a realizacdo de fiscalizacdes no ambito do processo
orcamentario anual.

Desde entdo, as aludidas leis contém dispositivos que impdem ao Tribunal de
Contas da Unido - TCU a obrigacdo de remeter a Comissdo Mista Permanente de
Orcamento - CMO, informacdes gerenciais sobre a execucao fisico-financeira dos
subtitulos mais relevantes constantes dos orcamentos anuais.

Nesse contexto, as Leis Orcamentarias Anuais estabelecem a vedacdo da
execucdo orcamentaria e financeira dos contratos, convénios ou parcelas
relacionados com obras ou servicos que apresentem indicios de irregularidade
grave, apontados pelo TCU, até deliberacdo em contrario da CMO e do Congresso

Nacional.
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1.2Problema

As grandes obras de infraestrutura do pais tém sido prejudicadas por
problemas gerenciais, gerando superfaturamento, paralisacbes e, principalmente,
desperdicio de recursos publicos.

Nesse sentido, no decorrer do presente trabalho pretendeu-se responder a
seguinte questdo: a atuacao conjunta entre o Congresso Nacional e o TCU tem

tornado o controle da gestdo e a execucao das obras publicas mais eficientes?
1.3Justificativa do Problema

Tem aumentado, nos ultimos anos, a demanda por obras publicas de
infraestrutura, tais como no setor de energia, petréleo, habitacdo, saneamento,
obras portuérias, rodoviarias, aeroportuarias, hidroviarias, hidricas, metroviarias e
ferroviarias. Tais empreendimentos requerem vultosos investimentos federais, que
sao aplicados diretamente ou repassados a outros entes estatais, como Estados e
Municipios.

Nesse contexto, a pesquisa a ser desenvolvida propde avaliar o impacto da
atuacdo do TCU, em parceria com o Congresso Nacional, na geracdo de beneficios
a sociedade por meio da fiscalizacdo da aplicacdo de recursos federais em obras
publicas, proporcionando um maior aprofundamento nesta area de atuacdo do
Tribunal e, for fim, o aperfeicoamento da metodologia de fiscalizacdo de obras, na
medida em gque seus resultados confiram maior efetividade e tempestividade desta

acao de controle.
1.4Hipé6tese

Para responder ao problema suscitado, adotou-se a seguinte hipétese neste
trabalho: a integracdo entre o Legislativo Federal e o TCU tem trazido melhorias na

condugédo do processo de gestédo e controle dos empreendimentos publicos.
1.5 Objetivos

O objetivo da pesquisa €é avaliar o impacto da atuacdo conjunta entre 0 TCU e
o Congresso Nacional na geracdo de beneficios a sociedade por meio da

fiscalizacdo da aplicacao de recursos federais em obras publicas.
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Os objetivos especificos consistem em avaliar a integracdo entre o Congresso
Nacional e o0 TCU em matéria de controle das obras publicas federais; verificar a
eficiéncia da metodologia de analise e tratamento, pelo Legislativo, das informacdes
repassadas pelo TCU com relacdo a obras com indicio de irregularidade grave com
recomendacdo de paralisacdo, assim como, comparar a eficacia da atuacao entre o
controle prévio, concomitante e a posterior de obras no pais.

Para atingir os objetivos propostos, o trabalho estruturar-se-a da seguinte
forma: um capitulo de reviséo bibliogréafica, contemplando uma sintese dos estudos
existentes sobre o tema da pesquisa, um capitulo no qual serd contextualizado o
exercicio do controle externo da administragdo publica, sua titularidade, origem e
orgaos técnicos envolvidos; um capitulo de analise e discussao do processo vigente
de fiscalizacdo de obras executadas com recursos federais, analisando-se os dados
e resultados obtidos, assim como a integracdo entre os atores envolvidos nesse
processo e, por fim, as consideragdes finais, ocasido em que seréo discutidos o0s
principais resultados e conclusdes do estudo.

Objetiva-se, com esse trabalho, verificar se a interagcdo entre o controle
técnico, exercido pelo TCU, e o politico, exercido pelo Congresso, tem contribuido
para uma gestdo mais eficiente dos recursos destinados as obras publicas,
reduzindo os desperdicios, assim como, complementar os estudos conduzidos no

ambito do tema abordado.

2. METODOLOGIA

Para atingir o objetivo proposto, a pesquisa foi desenvolvida na forma
exploratdria. Esse estudo adotou o modelo do tipo descritivo, pois sdo descritos 0s
meétodos e os procedimentos para se avaliar a relacdo entre a gestédo e o controle de
obras publicas sob os aspectos da eficiéncia e da economicidade. Além disso, o
procedimento de pesquisa utilizado € o indutivo, pois leva a conclusdes provaveis e
gerais sobre o contetdo das hipoteses.

Os dados foram obtidos a partir das informacdes disponiveis, no TCU, na
Camara dos Deputados e no Senado Federal, no portal da transparéncia, bem como
no da Comisséo Mista de Orgcamento — CMO.

A partir desses dados, foi analisada a influéncia da atuagdo do controle

externo na gestao das obras publicas no Pais, assim como o beneficio gerado pela
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sua atuacdo tempestiva, pela andlise da evolucdo e do aperfeicoamento da
sistematica de fiscalizacdo de obras desenvolvida pelo TCU, em conjunto com a
CMO.

Quanto aos procedimentos, foi utilizada como base a pesquisa documental e
bibliografica. Como o tema possui bases bibliograficas relacionadas ao controle de
obras publicas muito escassas, foram utilizadas, subsidiariamente, legislacdo e
normativos correlatos a esse tema, dentre os quais:

a) Constituicdo Federal de 1988;

b) leis do PPA, LDO e LOA;

c) relatorios da Comisséo Mista de Orcamento;

d) acérdaos e relatorios de auditoria do Tribunal de Contas da Unido.

Ainda, de forma complementar foi realizado um levantamento dos fatores que
interferem e/ou favorecem a gestéo e o controle de obras publicas, tais como:

a) publicacdo dos atos relacionados a licitagdo e contratos administrativos;

b) realizacdo de audiéncias publicas;

c) presenca de estudo de viabilidade técnica, econdmica e ambiental;

d) disponibilizagéo de informac¢des em portais na internet;

e) projeto basico compativel com o objeto a ser licitado;

f) projeto executivo suficientemente detalhado;

g) fiscalizacao atuante e eficiente por parte do 6rgdo executor.

Por fim, aplicou-se o conjunto de procedimentos propostos, analisaram-se 0s
resultados e foi testada a sua eficacia quanto ao atendimento dos objetivos
pretendidos.

3. REVISAO DA LITERATURA

Os investimentos realizados em obras publicas nos ultimos anos, no Brasil,
tém sido bastante relevantes, tanto pelo montante de recursos envolvidos como pelo
impacto econdémico e social que possuem na sociedade.

Em face da relevancia orcamentaria destinada a esses empreendimentos, a
atuacao do controle tem sido cada vez mais demandada e reconhecida por propiciar
diversos beneficios ao processo de execucdo dos empreendimentos publicos.

Segundo Di Pietro (2008), a finalidade do controle é a de assegurar que a

Administracdo atue em consonancia com o0s principios que Ihe sdo impostos pelo
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ordenamento juridico e, em determinadas circunstancias, abrange também o
chamado controle de mérito, que diz respeito aos aspectos discricionarios da
atuacao administrativa.

O tema relacionado as obras publicas tornou-se destaque no cenario nacional
com a criacdo da Comissdo Temporaria do Senado Federal, destinada a inventariar
as obras ndo concluidas, custeadas pela Unido. As conclusfes daquele relatério
revelaram um grave quadro no gerenciamento de obras publicas no pais em que
foram detectadas 2.214 obras inacabadas, cujo montante de investimento
aproximava-se de R$ 15 bilhges.

Os investimentos em obras publicas envolvem elevado volume de recursos e
sdo responsaveis pela geracdo direta e indireta de significativo numero de
empregos. Caso a conducdo gerencial desse tipo de empreendimento ndo se
coadune com os dispositivos legais, existe alto risco de contratacdo de obras por
valores superiores aos praticados no mercado, além de outras irregularidades, tais
como direcionamento de licitacdo e pagamento de servicos nao executados,
podendo, inclusive, levar a impossibilidade de conclusédo da obra.

Altounian (2009) ressalta que a partir de 2000, o Congresso Nacional, com o
apoio técnico do TCU, iniciou um controle mais efetivo nos investimentos em obras
publicas, inclusive com o bloqueio de dotacdo orcamentéaria nos casos em que foram
identificados indicios de irregularidades graves até o saneamento das questdes
pelos 6rgaos e entidades responsaveis pelas obras.

A alegacdo de que a paralisacdo da obra, mesmo com indicios de
irregularidades graves, traz prejuizos a sociedade, visto que deixa de usufruir os
beneficios advindos de sua concluséo, deve ser analisada com cautela. A auséncia
de medidas corretivas em anos passados para obras com indicios de irregularidades
graves nunca garantiu a sua concluséo. No atual cenario, medidas corretivas fortes,
inclusive o bloqueio or¢camentario, representam a garantia de que as obras so
poderdo ser executadas quando apresentarem todos 0s elementos previstos na
legislacao (Altounian e Mendes, 2001).

Dentre os fatos que indicam a malversacdo dos recursos publicos mais
frequentemente encontrados, destacam-se o0 sobrepreco (preco acima do mercado)
e 0 superfaturamento (sobrepreco pago), o que demonstra a generalizacdo da
pratica de gestdo antiecondmica dos recursos publicos em nosso pais. Tais valores

pagos em excesso dificilmente retornam a sociedade, que acaba pagando mais caro
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do que o preco usual de mercado para ter a disposicdo, muitas das vezes, um
produto com qualidade inferior ao que se obteria por menor preco no meio privado.

Segundo Marques Neto (1993), o superfaturamento de um contrato
administrativo consiste em procedimento doloso no sentido de lesar o Erario, por
meio do expediente da pratica de precos acima dos padrbes de mercado, com
desrespeito aos principios da economicidade e razoabilidade que devem nortear a
avenca administrativa.

Zymler apud Altounian & Mendes (2000) assim se manifesta sobre o tema:

“A sociedade brasileira tem exigido, de forma mais contundente, a melhoria
da qualidade do gasto publico. Acontecimentos recentes que foram
amplamente abordados pelos meios de comunicagdo agucaram a
percep¢do do homem comum para questdes relacionadas com o emprego
dos recursos arrecadados pelo Estado. Tal sentimento revela
amadurecimento da populagdo, que passa a exigir aumento na efetividade
das instituicdes responsaveis pelo controle da utilizagao desses recursos”.

Nesse contexto, 0 novo cendrio democratico tende a ndo admitir mais a ma-
gestdo dos escassos recursos postos a disposicdo da sociedade, nem a figura do
gestor ineficiente.

Diante do cenario atual, de maior participacdo social no processo decisorio do
Estado e do controle mais efetivo por parte dos 6rgdos competentes, percebe-se
uma maior conscientizacédo de todos os agentes atuantes direta ou indiretamente no

processo de contratacdo e execucao de obras publicas.

3.1 Origens do Controle
3.1.1 Diviséo Organica do Poder

As primeiras bases tedricas para a “triparticdo de Poderes” foram langadas na
antiguidade grega por Aristoteles, na qual, vislumbraram-se trés funcdes distintas de
Estado, quais sejam: a funcdo de editar normas gerais de observancia ampla e
irrestrita, a funcao de aplicar as referidas normas ao caso concreto e a funcdo de
julgamento, objetivando-se dirimir os conflitos advindos da aplicagéo de tais normas
Nos casos concretos.

Aprimorando a teoria de Aristételes, Montesquieu inovou preconizando que as
referidas funcdes estariam intimamente relacionadas a trés 6rgdos distintos,
autbnomos e independentes entre si. Por tal teoria, cada Poder exerceria uma

funcao tipica inerente a sua natureza, onde cada atividade passaria a ser realizada,
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independentemente, por cada 6rgdo, surgindo, assim, o que se denominou de
separacao de poderes.

O Poder Estatal é uno e indivisivel. Todavia, a funcdo do Poder pode ser
dividida em trés grandes funcbes: a legislativa, a judicial e a executiva. Dessas
funcBes, deriva um aspecto importante que se refere a que tipo de direito exercera o
papel de limitar o exercicio do poder estatal.

No Estado Democrético de Direito, apenas o direito positivo, isto €, aquele
que foi codificado e aprovado pelos 6rgédos estatais competentes, como o Poder
Legislativo, poderd limitar a acdo estatal, e somente ele podera ser invocado nos
tribunais para garantir o chamado império da lei.

Objetivando evitar o arbitrio e o desrespeito aos direitos fundamentais, a
Constituicdo Federal consagrou a tradicional triparticdo de Poderes, ao afirmar que
sdo Poderes do Estado, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario, repartindo entre eles as funcbBes estatais e prevendo
prerrogativas e imunidades para que bem pudessem exercé-las, bem como criando
mecanismos de controles reciprocos, sempre como garantia da perpetuidade do
Estado Democratico de Direito.

A partir do desenvolvimento desse sistema de equilibrio entre Poderes, foi
concebida a ideia de controle, que estd intimamente atrelada aos conceitos de
constitucionalismo e do Estado de Direito implantado com a Revolug¢do Francesa,
interigado ao império da lei, hoje prevalecente na organizacdo dos Estados
contemporaneos, embora cada pais possa ter suas especificidades em relacdo ao
exercicio do controle.

As funcdes tipicas do Poder Legislativo sao legislar e fiscalizar, sendo
atribuido a ambas o0 mesmo grau de relevancia. O exercicio da funcdo revestida no
controle parlamentar, por meio de fiscalizacdo, pode ser classificado em politico-
administrativo e financeiro-orgamentario.

Pelo primeiro tipo de controle, o Legislativo podera questionar os atos do
Executivo, tendo acesso ao funcionamento de sua maquina burocrética, a fim de
analisar a gestado da coisa publica. J& o segundo tipo de controle corresponde a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, sendo
exercida mediante o controle externo, que, no modelo brasileiro, contara com o

auxilio dos Tribunais de Contas.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Direito_positivo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Legislativo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Legislativo
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3.1.2 Constitucionalismo e Estado de Direito

Na lichio de Alexandre de Moraes (2009) a origem formal do
constitucionalismo estéa ligada as constituicdes escritas e rigidas dos Estados Unidos
da América, em 1787, e da Franca, em 1791, originado na Revolu¢do Francesa,
apresentando dois tragcos marcantes: organizacdo do Estado e limitagdo do poder
estatal, por meio da previsdo de direitos e garantias fundamentais, entretanto, o
Estado de Direito ndo exige que todo o direito seja escrito.

O Estado de Direito € uma situacdo juridica, ou um sistema institucional, no
qual cada um é submetido ao respeito do direito, assim, é ligado ao respeito da
hierarquia das normas, da separacéo dos poderes e dos direitos fundamentais.

Alexandre de Moraes (2009) leciona que:

O Estado de Direito caracteriza-se por apresentar as seguintes premissas:
(1) primazia da lei, (2) sistema hierarquico de normas que preserva a
seguranca juridica e que se concretiza na diferente natureza das distintas
normas e em seu correspondente ambito de validade; (3) observancia
obrigatéria da legalidade pela administragdo publica; (4) separagdo de
poderes como garantia da liberdade ou controle de possiveis abusos; (5)
reconhecimento da personalidade juridica do Estado, que mantém relacbes
juridicas com os cidadaos; (6) reconhecimento e garantia dos direitos
fundamentais incorporados a ordem constitucional: (7) em alguns casos, a
existéncia de controle de constitucionalidade das leis como garantia ante o
despotismo do Legislativo. Assim, existird o Estado de Direito onde houver a
supremacia da legalidade, ou para o direito inglés a The Rule of Law.

O Estado de direito se opBe as monarquias absolutas e as ditaduras, na qual
a autoridade age frequentemente em violacdo aos direitos fundamentais.

No entanto, a forma de governo caracterizada como Republica, tem como
uma de suas caracteristicas o controle da atividade Estatal. Reveste-se de uma
coletividade politica com caracteristicas da res publica, no seu sentido originario de
coisa publica. Ja a forma de governo € a maneira como se da a instituicdo do poder
na sociedade e como se d& a relacdo entre governantes e governados.

O termo Estado de Direito engloba alguns significados: o primeiro € que,
neste tipo de estado, as leis sdo criadas pelo proprio Estado, através de seus
representantes politicamente constituidos; o segundo aspecto é que, uma vez que 0
Estado criou as leis e estas passam a ter eficacia, o proprio Estado fica adstrito ao
cumprimento das regras e dos limites por ele mesmo impostos; o terceiro aspecto, é
a caracteristica de que, no estado de direito, o poder estatal é limitado pela lei, ndo

sendo absoluto, e o controle desta limitacdo se da através do acesso de todos ao


http://pt.wikipedia.org/wiki/Separa%C3%A7%C3%A3o_dos_poderes
http://pt.wikipedia.org/wiki/Direitos_fundamentais
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ditadura
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Poder Judiciario, que deve possuir autoridade e autonomia para garantir que as leis
existentes cumpram o seu papel de impor regras e limites ao exercicio do poder
estatal.

Nesse contexto, cabe ao Orgdo Legislativo criar as leis. Por isso é da légica
do sistema que a ele também se impute a atribuicdo de fiscalizar seu cumprimento a
partir dos ditames prescritos pela Constituicdo. Nela delineiam-se os limites e as
regras para o exercicio do poder estatal e, a partir dela, e sempre a tendo como
baliza, redige-se o restante do chamado ordenamento juridico, isto €, o conjunto de
leis e normativos que regem uma sociedade.

Todavia, a ampliagdo das atividades do Estado contemporaneo impds novas
formas de relacionamento entre os 0Orgdos Legislativo, Executivo e Judiciario,
falando-se em colaboracdo de poderes que, no presidencialismo, sugere

independéncia organica e harmonia entre os poderes.
3.1.3 Controle da Atividade Estatal

No exercicio de suas funcbes, a Administracdo Publica adstringe-se ao
controle de um Poder sobre o outro, assim como exerce ela mesma o controle sobre
0s proprios atos. Esse controle abrange ndo sé os 6rgados do Poder Executivo, mas
também os dos demais Poderes, quando exercam fungBes tipicamente
administrativas.

Segundo Di Pietro (2008), pode-se definir o controle da Administracao Publica
como o poder de fiscalizacdo e correcdo que sobre ela exercem os 6rgados dos
Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo, com o0 objetivo de garantir a
conformidade de sua atuagcdo com os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico.

Para Chiavenato (2006), o controle consiste na fungdo administrativa que
monitora e avalia as atividades e os resultados alcangados para assegurar que 0
planejamento, organizagéo e dire¢do sejam bem-sucedidos.

Para Pascoal (2008, p. 119) a necessidade de controle dos atos de natureza
administrativo-financeira surge com o proprio desenvolvimento do Estado, sobretudo
no Estado em que os bens administrados pertencem a coletividade, ao povo, como é
0 caso do Estado Republicano. Sendo, portanto, o principio do controle corolario do

principio republicano.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Poder_Judici%C3%A1rio
http://pt.wikipedia.org/wiki/Constitui%C3%A7%C3%A3o
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7

A finalidade do controle é a de assegurar que a Administracdo atue em
consonancia com o0s principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico,
abrangendo, inclusive, a fiscalizacdo e a correcdo dos atos ilegais e, em certa
medida, dos inconvenientes ou inoportunos.

No que concerne ao controle da Administracdo Publica, Paulo e Alexandrino
(2007, p. 548) conceituam:

Pode-se conceituar controle administrativo como o conjunto de instrumentos
gue o ordenamento juridico estabelece a fim de que a prépria
Administracdo, os Poderes Judiciario e Legislativo, e ainda o povo,
diretamente ou por meio de 6rgdos especializados, possam exercer o
poder-dever ou a faculdade de fiscalizag&o, orientacdo e revisdo da atuagéo
administrativa de todos os 6rgéos, entidades e agentes publicos, em todas
as esferas de Poder.

O controle constitui poder-dever dos 6rgaos a que a lei atribui essa funcéao,
ndo podendo ser renunciado nem retardado, consagrando o principio da
indisponibilidade do interesse publico.

Nesse contexto, o controle da Administracdo Publica reside no fato de a
titularidade do patriménio publico pertencer ao povo, conforme preceituam Paulo e
Alexandrino (2007, p. 547):

Mais precisamente, a idéia central, quando se fala em controle da
Administracdo Publica, reside no fato de que o titular do patriménio publico é
0 povo, e ndo a Administragcdo, razdo pela qual ela se sujeita, em toda
atuacdo, sem qualquer exce¢do, ao principio da indisponibilidade do
interesse publico. Assim sendo, na qualidade de mera gestora da coisa
alheia, sem que dela possa dispor, deve a Administracdo pautar a
integralidade de suas condutas pela mais ampla transparéncia, a fim de que
o efetivo titular da coisa publica possa, a todo tempo, ter condigBes de
verificar se esta — a coisa publica — esta sendo gerida da forma mais
adequada ao interesse publico.

Para Chaves (2007, p. 5) o controle da Administracdo Publica esta
intimamente vinculado ao principio da prestacédo de contas. Conforme se verifica a

seqguir:

A prestacdo de contas do administrador publico (lato sensu) é a
demonstracéo, perante o Estado e a sociedade, de como foi a aplicacéo dos
recursos publicos que teve sob sua responsabilidade. Espera-se que a
aplicacdo seja boa e regular. Todo aquele que gerir dinheiro publico ou
administrar bens e interesses da comunidade deve prestar contas ao 6rgéo
competente para a fiscalizacdo. A obrigacdo de prestar contas decorre,
inexoravelmente, da funcdo de administrar bens e valores publicos,
alcancando ndo somente gestores publicos, mas qualquer pessoa que
esteja responsavel por esses bens e valores.
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N&o ha na doutrina um modelo dominante de classificacdo dos tipos de
controle. Nesse trabalho, tendo em vista a delimitacdo do tema, serd adotada a
seguinte classificacao:

a) quanto ao o6rgao, classifica-se em: Administrativo, Legislativo e Judicial;

b) quanto a localizagdo do controlador, classifica-se em: Interno, Externo e
Social.

€) quanto ao momento em que se efetua o controle, em: Prévio, Concomitante

e a Posterior.
3.1.3.1 Quanto ao Org&o que Exerce o Controle

a) Controle Administrativo ou Executivo — caracteriza-se por ser o poder-dever
exercido pela propria Administracdo sobre os seus atos, decorre do principio da
autotutela.

Alexandrino e Paulo (2007, p. 559), lecionam que o controle administrativo é o
exercido pelo Poder Executivo e pelos érgdos administrativos do Legislativo e do
Judiciério sobre suas proprias condutas, tendo em vista aspectos de legalidade ou
de conveniéncia.

b) Controle Legislativo — caracteriza-se por ser o controle exercido pelos
representantes do povo nas casas legislativas. Subdivide-se em Controle Politico
que é exercido diretamente pelos membros do Poder Legislativo, mediante seus
proprios 6rgdos e Controle Financeiro que é exercido de forma indireta através de
orgaos especializados, a exemplo dos Tribunais de Contas.

c) Controle Judicial — caracteriza-se por ser exercido pelo Poder Judiciario,
incidindo sobre a legalidade e legitimidade dos atos administrativos praticados na
administracdo dos 6rgéos e entidades do Estado.

3.1.3.2 Quanto a Localizag&o do Controlador

a) Controle Interno — caracteriza-se por ser realizado por 6rgao integrante da
propria estrutura na qual se insere o 6rgdo fiscalizado. E inerente a cada um dos
orgaos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

No Poder Executivo Federal, o controle interno fica a cargo da Controladoria-
Geral da Unidao (CGU). Na qualidade de 6rgao central, € responsavel por assistir

direta e imediatamente ao Presidente da Republica nos assuntos relativos a defesa
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do patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das
atividades de controle interno, auditoria publica, correicdo e prevencao e combate a
corrupcdo. Exerce também a supervisdo técnica dos 6rgdos que compdem 0S
sistemas de controle interno, de correi¢cao e de ouvidoria do Poder Executivo Federal
prestando a orientagdo normativa necessaria.

b) Controle Externo — caracteriza-se por ser exercido por um Poder ou érgao
distinto, apartado da estrutura do oOrgdo controlado. Para o modelo federal, a

Constituicao de 1988 estabelece que:

Art. 70. A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: (...)

Nesse contexto, Lima (2004, apud Pardini, 2008) leciona que:

Controle externo sobre as atividades da Administracdo, em sentido orgénico
e técnico, é, em resumo, todo controle exercido por um Poder ou 6rgao
sobre a administracao de outros. Nesse sentido, € controle externo o que o
Judiciario efetua sobre os atos dos demais Poderes. E controle externo o
gue a administracéo direta realiza sobre as entidades da administracdo
indireta. E controle externo o que o legislativo exerce sobre a administraco
direta e indireta dos demais Poderes. Na terminologia adotada pela
Constituicdo, apenas este Ultimo é que recebe a denominacdo juridico-
constitucional de controle externo (CF arts. 31 e 70 a 74), denominacao
repetida especificamente em outros textos infraconstitucionais, como, por
exemplo, a Lei n°® 8443/1992.

Todavia, por ser tratar de um tema basilar deste trabalho serd dedicado um
tépico especifico sobre o controle externo, em especial das obras publicas federais.

c) Controle Social — caracteriza-se pela possibilidade de ser exercido pelos
proprios cidadaos. Depende do controle institucional em virtude deste possuir corpo
técnico especializado capaz de atuar na verificacdo de possiveis irregularidades
praticadas por gestores publicos.

Para Lima (2008, p. 20), numa democracia, o controle social & exercido desde
0 processo de elaboracéo das politicas publicas, por exemplo, mediante consultas e
audiéncias publicas, até o acompanhamento e monitoramento de sua execucao.
Transparéncia e participagcdo na gestdo publica sdo fatores determinantes para o
controle efetivo da sociedade sobre a gestao publica.
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Nesse contexto, segundo o glosséario disponivel no Portal da Transparéncia
do Governo Federal, Controle Social € a participacdo da sociedade no
acompanhamento e verificacdo das acdes da gestdo publica na execucdo das

politicas publicas, avaliando os objetivos, processos e resultados.
3.1.3.3 Quanto ao Momento do Controle

a) Controle Prévio: aquele exercido em fase anterior a efetivacdo do ato
administrativo. No ordenamento juridico vigente, ndo mais existe o controle prévio
com fim de concesséo de eficacia ao ato administrativo.

b) Controle Concomitante: caracteriza-se pelo fato de o controle ser efetuado
no momento em que a conduta administrativa esta sendo praticada. E considerado
um dos mais efetivos tendo em vista que garante a correcdo da atuacao
administrativa no momento em que esta se desenvolve. Mostra-se mais perceptivel
no ambito do controle interno, em face da maior integracdo deste com as atividades
de gestao.

c) Controle Posterior: é a forma mais utilizada no controle externo dos gastos
publicos. Exemplo de controle posterior ocorre por ocasido do julgamento das contas
dos administradores publicos, que nada mais é do que a verificacdo de como o

gestor geriu 0s recursos durante o exercicio financeiro.
3.2Controle Externo da Administracdo Publica

O controle externo se coaduna com o Estado Democratico de Direito. E
matéria que envolve o equilibrio entre os Poderes na organizagdo do Estado de
Direito. Consiste, assim, na atuacdo da funcdo fiscalizadora através dos
representantes da sociedade. No Brasil, € um controle de natureza politica, mas
sujeito a prévia apreciacéo técnico-administrativa do respectivo Tribunal de Contas
competente.

Este controle, por ser realizado por um Orgdo de natureza politica, o
Legislativo, reveste-se de inegavel teor politico, que € equilibrado pela atuagdo do
Tribunal de Contas, 6rgdo eminentemente técnico. Basicamente s&o dois os tipos de
controle: o financeiro e o politico.

Para Di Pietro (2008), o controle politico abrange aspectos ora de legalidade,

ora de mérito, apreciando as decisfes administrativas sob o aspecto inclusive da
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discricionariedade, ou seja, da oportunidade e conveniéncia diante do interesse
publico.

Nesse mesmo contexto, leciona que o controle financeiro, quanto a atividade
controlada, abrange a fiscalizac&o: contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial. Quanto aos aspectos controlados, compreende o controle de legalidade,
de legitimidade, de economicidade, assim como de resultados.

O controle externo, na Constituicdo de 1988, foi delegado ao Poder
Legislativo, que o exerce com o auxilio do Tribunal de Contas competente. Na Carta
Maior, sdo atribuidas func¢des isoladamente ao Congresso Nacional e ao TCU e, em
conjunto, a ambos, sendo este Ultimo considerado oOrgdo constitucional
independente e autbnomo que auxilia o titular no exercicio do controle externo.

Ademais, ndo pode a legislacdo infraconstitucional prever outras modalidades
de controle que ndo constantes da constituicdo, sob pena de ofensa ao principio da
separacao de Poderes.

3.2.1 Modelos de Controle Externo

A doutrina geralmente identifica dois modelos principais de atuacao técnica do
controle externo, que varia, em cada Estado, com as suas caracteristicas politicas e
administrativas. Sdo os modelos de Tribunais de Contas e de Auditorias-Gerais.

Os Tribunais normalmente sdo 6rgdos colegiados, enquanto as Auditorias-
Gerais sao 6rgaos singulares. Historicamente, as Cortes de Contas deram maior
énfase a aspectos relacionados a legalidade, ao passo que as Auditorias-Gerais
focavam sua atuacdo no desempenho da gestdo dos fiscalizados. Muito embora,
atualmente, os Tribunais de Contas estejam adotando técnicas de afericdo de
desempenho, a exemplo das auditorias de natureza operacional. O Manual de
ANOP do TCU de 2010 estabelece que:

Auditoria operacional é o exame independente e objetivo da economicidade,
eficiéncia, eficicia e efetividade de organizagbes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestao publica.
O modelo de Auditoria-Geral, por vezes chamado de Controladoria-Geral,
caracteriza-se por ser, preponderantemente, um controle de carater opinativo ou

consultivo. Suas manifestagcdes adotam a forma de pareceres ou recomendacgoes e



23

séo subscritas de forma monocrética ou singular pelo Auditor ou Controlador-Geral,
nomeado pelo Parlamento, para um mandato previamente fixado.

JA4 o0 modelo de Corte de Contas se caracteriza por dispor de poderes
jurisdicionais e coercitivos, pelo carater colegiado de suas decisdes e pelo seu poder
sancionatorio.

Tais caracteristicas afetam profundamente sua organizacdo e formas de
atuacao. De fato, ao revestir-se de carater jurisdicional, o controle externo é obrigado
a atribuir maior énfase ao processo, tendo procedimentos de fiscalizacdo mais
acentuadamente formais e legalistas. O Brasil adotou o modelo de Tribunal de
Contas.

3.2.2 Tribunal de Contas no Brasil

A instituicdo de um orgéo fiscalizador das contas publicas no Brasil data do
inicio do século XIX, com a criacdo do Erario Régio, por ato do Principe Regente,
Dom Joéao VI, consolidado no alvara de 28 de junho de 1808.

A tentativa de instituir um Tribunal de Contas no Brasil foi idealizada, em
1826, pelos senadores do império, Visconde de Barbacena e José Inacio Borges.
Em 1845, fora apresentado ao parlamento, por Manuel Alves Branco, novo projeto
com a mesma tematica.

Todavia, foi em 07 de novembro de 1890 que, de iniciativa de Ruy Barbosa,
entdo Ministro da Fazenda do governo provisério, o Presidente Deodoro da Fonseca
assinou o Decreto 966-A, institucionalizado, posteriormente, no art. 89 da
Constituigdo de 1891, que estatuiu: “E instituido um Tribunal de Contas para liquidar
as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso”.

Entretanto, a instalagdo efetiva sé foi ocorrer em 1893, na gestdo do Ministro
Serzedello Corréa.

Na licdo de Lima (2007), a proposta de criacdo do Tribunal de Contas
constituiu, juntamente com o debate acerca da abolicdo da escravatura, uma das
polémicas de maior duracdo na historia do Parlamento brasileiro, tendo atravessado
todo o Império, s6 logrando éxito apos a proclamacao da Republica.

A Corte de Contas ndo se caracteriza por uma relacdo de subordinacédo ao

Legislativo, todavia, o auxilia no exercicio do controle externo. A funcédo que exerce
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recebe-a diretamente da Carta Maior, que lhe define as atribuicdes, competéncias e
prerrogativas.

O Brasil dispde de Tribunais de Contas Estaduais nos 26 estados da
federacao, Tribunal de Contas do Distrito Federal, Tribunal de Contas do Municipio
do Rio de Janeiro e de S&o Paulo, Tribunal de Contas dos Municipios nos estados
da Bahia, Ceara, Goias e Para, além do Tribunal de Contas da Unido que tem

jurisdicdo em todo territdrio nacional.
3.2.3 O Tribunal de Contas da Uniéo

O Tribunal de Contas da Unido é um 6rgéo independente e autbhomo, criado
em 07 de novembro de 1890 com apenas quatro membros, entdo denominados
diretores. Todavia, a efetiva instalagédo s6 veio a ocorrer em 1893.

Atualmente, tem sede no Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e
jurisdicdo em todo territério nacional. E integrado por nove Ministros, que tém as
mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica. Seis deles sao escolhidos pelo Congresso Nacional e
os demais sao escolhidos pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado
Federal, sendo dois indicados, alternadamente, dentre auditores e membros do
Ministério Publico junto ao Tribunal.

Como o TCU é érgao colegiado, suas deliberacdes sdo tomadas pelo Plenario
da Corte, sua instancia maxima, ou por uma de suas duas Camaras.

Nos termos da Constituicdo Federal, encontra-se sob jurisdicdo do Tribunal
qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie, apligue ou administre dinheiros, bens e valores publicos federais ou pelos
quais a Unido responda. Igualmente se submete quem, em nome da Unido, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria. Incluem-se, também nesta jurisdicdo, aqueles
gue derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte dano ao
erario.

A jurisdicéo do Tribunal abrange ainda os responsaveis por entidades dotadas
de personalidade juridica de direito privado que recebam contribuicbes parafiscais e
prestem servico de interesse publico ou social, bem como todos aqueles que lhe
devam prestar contas ou cujos atos estejam sujeitos a sua fiscalizagdo, por expressa

disposicdo de lei. Tal jurisdicdo compreende, também, 0s responsaveis pela



25

aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido a Estado da federacéo, ao
Distrito Federal ou a Municipio, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros

instrumentos semelhantes.

3.2.4 Conceito de Beneficios do Controle no Tribunal de Contas da Uniao

O conceito de beneficios decorrentes da atuacdo do TCU em suas acdes de
controle esta disciplinado na Portaria-TCU n° 59, de 30/01/2004. S&o exemplos de
beneficios: débito, multa, economia, ganho ou melhoria decorrente da atuacdo do
Tribunal, bem como a expectativa de controle gerada pela atuacéo do Tribunal.

Tais beneficios podem, ainda, se caracterizar como estimado, potencial e
efetivo. Denomina-se beneficio estimado aquele esperado em funcdo de proposta
formulada pela unidade técnica, mas ainda nao apreciada pelo Tribunal; beneficio
potencial aquele relativo a item de deliberacdo do Tribunal cujo cumprimento ainda
nao foi verificado e, por fim, beneficio efetivo aquele decorrente do cumprimento de
deliberacdo ou antecipado no ambito administrativo em razdo de processo em
andamento no TCU.

a) débitos e multas: esse grupo é formado pelos resultados positivos da
atuacao do Tribunal cuja quantificacdo em termos financeiros é totalmente objetiva.
Sdo exemplos de desse grupo: recolhimento de multa, ressarcimento de débito e
ressarcimento de valores por via administrativa.

b) economias e ganhos: esse grupo € formado pelos resultados positivos da
atuacdo do Tribunal cuja quantificacdo em termos financeiros é parcialmente
subjetiva. Sdo decorrentes de deliberacbes do tipo determinacdo ou recomendacéo
ou, ainda, de providéncias adotadas pelos gestores, ainda que anteriores a
apreciacao pelo relator ou colegiado.

Como exemplo desta espécie de beneficios, tem-se: restituicdo de recursos
ao Orgdo repassador, interrupcdo do pagamento de vantagem indevida, eliminacéo
de desperdicios ou reducdo de custos administrativos, elevacédo da receita, reducao
de preco maximo em processo licitatorio, reducdo de valor contratual, compensacao
financeira, execugcdo de garantia, aplicacdo de multa prevista em contrato ou em
legislacdo especifica, correcdo de vicios, defeitos ou incorrecdes no objeto
contratado, compatibilizacdo do objeto contratado com as especificacées ou com o

projeto, glosa ou impugnacdo de despesa, elevacdo de preco minimo para
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privatizacdo de empresa, reducdo de tarifa publica, incremento da economia,
eficiéncia, eficacia ou efetividade de programa de governo.

c) melhorias: esse grupo é formado pelos resultados positivos da atuacdo do
Tribunal cuja quantificacdo em termos financeiros é inviavel ou totalmente subjetiva.
Beneficios do tipo melhorias podem decorrer de deliberacdes do tipo determinacao,
recomendacdo, encaminhamento de coOpias de pecgas processuais ou
encaminhamento de informacdes.

Enquadram-se nesse grupo: melhoria na organizacdo administrativa, nos
controles internos, na forma de atuagdo, impactos sociais positivos, impactos
econdmicos positivos, impactos ambientais positivos, incremento da confianca dos
cidadaos nas instituicdes publicas, reducdo do sentimento de impunidade, elevacao
do sentimento de cidadania da populacao, fornecimento de subsidios para a atuagéo
do Congresso Nacional, recomendacédo para atualizacdo e aprimoramento de textos
legais, fornecimento de subsidios para a atuacéo dos Tribunais de Contas Estaduais
ou Municipais, fornecimento de subsidios para a atuacdo do Ministério Publico,
fornecimento de subsidios para a atuacdo de autoridades do Poder Executivo,
fornecimento de subsidios para a atuacao de autoridades do Poder Judiciario.

Nesse contexto, os beneficios do controle resultantes da atuacdo em
auditorias de obras publicas estdo inseridos nestes conceitos mais abrangentes

adotados pelo Tribunal.
4. Controle de Obras Publicas no Tribunal de Contas da Unido

Os investimentos realizados em obras publicas nos ultimos anos no pais tém
sido bastante relevantes, tanto pelo montante de recursos envolvidos como pelo
impacto econémico e social que exercem na sociedade.

Em face da relevancia orcamentéaria destinada a esses empreendimentos, a
atuacao do controle externo tem sido cada vez mais demandada e reconhecida por
propiciar diversos beneficios ao processo de gestdo e execucdo das obras, bem
como efetuando acdes tempestivas com vistas a melhoria na aplicacado dos recursos
publicos.

A partir de 1997, as Leis de Diretrizes Orcamentarias passaram a conter

dispositivos que tém imposto ao TCU a obrigacdo de remeter a Comissédo Mista de
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Orcamento - CMO informacdes gerenciais sobre a execucao fisico-financeira dos
empreendimentos mais relevantes constantes dos orgamentos da Unido.

Objetivando atender a esses preceitos legais, o Tribunal passou a selecionar
e fiscalizar obras de significativa materialidade, ou seja, relevancia de recursos
aplicados nos empreendimentos.

O TCU realiza, anualmente, levantamentos de auditoria e encaminha
relatorios gerenciais a CMO, contendo informacfes sobre cada uma das obras
fiscalizadas. Essas informacdes tem se mostrado proveitosas ao Legislativo nas
tarefas de alocacdo de recursos orcamentérios e de controle da despesa publica.
Com o objetivo de sistematizar e padronizar o processo de fiscalizacdo, o TCU
desenvolveu, em 1998, o sistema de fiscalizacdo denominado Fiscobras.

Fiscobras € um plano de fiscalizacdo anual que engloba um conjunto de
acOes realizadas com o objetivo de verificar o processo de execucao de obras
publicas financiadas total ou parcialmente com recursos da Uniéo.

Em termos gerais, essas acdes compreendem a selecdo das obras que serdo
auditadas, a realizacdo de auditorias, a elaboracdo de relatorios contendo o que foi
identificado pela fiscalizagéo e, por fim, a consolida¢do dos resultados obtidos. A
medida que as fiscalizacbes de obras séo feitas, o Congresso Nacional é mantido
atualizado.

A fiscalizacdo exercida pelo TCU pode abranger todas as fases necessarias a
disponibilizacdo de uma obra a sociedade, destacando-se as seguintes:
planejamento, elaboracéo dos projetos basico e executivo, licitacdo, formalizacdo de
contratos, execucédo e, por fim, a entrega definitiva do empreendimento.

Outros aspectos especificos, por vezes, sao incluidos no escopo da auditoria,
tais como: execucdo orcamentaria, viabilidade técnica e econdmica, qualidade dos
servigcos e atendimento a expectativa de beneficio criada em torno da construcao de
determinado empreendimento.

No ambito do Fiscobras 2011 foram realizadas 230 auditorias em obras
publicas, em consonédncia com o estabelecido no art. 97 da Lei de Diretrizes

Orcamentarias para o ano de 2011.
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4.1Sistematica de Selecédo de Obras

Ao selecionar as obras para realizar, anualmente, os levantamentos de
auditoria no ambito do Fiscobras, o TCU observa os critérios estabelecidos na Lei de
Diretrizes Orcamentarias de cada ano. Para o ano de 2011, o art. 97, 81°, da Lei
12.309 preceituou que fossem considerados os seguintes fatores:

a) valores autorizado e empenhado no exercicio anterior e no exercicio atual,

b) projetos de grande vulto;

c) regionalizacéo do gasto;

d) histérico de irregularidades pendentes, obtido a partir de fiscalizacdes
anteriores e reincidéncia de irregularidades cometidas;

e) obras que foram incluidas no anexo de obras e servicos com indicios de
irregularidades graves e que nao foram objeto de deliberag&o posterior do TCU pela
regularidade.

Com vistas a atender os preceitos da LDO, destacam-se a seguir alguns
parametros que foram utilizados para definir o alcance e a abrangéncia da selecao

das obras objeto de fiscalizacdo no corrente ano.

Tabela 1 - Distribuicdo das fiscalizagdes por tipo de obra.

Tipo de Obra

Auditorias % Dotacao

Dotacdao Orcamentaria

Energia 21 R$ 23.429.668.299,01 63,74%
Hidrelétrica 4 649.319.455,0 1,77%
Linha Transmissao/Distribuicdo de Energia Elétrica 2 77.888.517,0 0,21%
Obras Especiais 13 22.387.959.412,01 60,90%
Subestacgdes Elétricas 1 77.553.000,0 0,21%
Usina Termelétrica 236.947.915,0 0,64%
Transportes 117 R$ 9.667.896.215,9 26,30%
Aeroporto 10 755.604.776,0 2,06%
Dragagem e Derrocamento 4 46.265.000,0 0,13%
Ferrovia Metropolitano e Trem Urbano 15 2.388.739.940,0 6,50%
Infraestrutura Portuaria 2 82.029.850,0 0,22%
Pontes e Viadutos 41 2.344.406.999,9 6,38%
Porto 3 81.180.869,0 0,22%
Rodovia - Construgédo ou Implantagéao 18 1.754.821.779,0 4,77%
Rodovia - Duplicagéo 19 2.066.692.002,0 5,62%
Rodovia - Manutencgéao 2 83.725.000,0 0,23%
Rodovia - Restauracdo ou Recuperacao 3 64.430.000,0 0,18%
Obras hidricas 18 R$ 1.591.488.090,0 4,33%
Adutora 3 144.018.102,0 0,39%
Barragem/Acgude 6 46.000.000,0 0,13%
Canal 5 1.243.605.824,0 3,38%
Irrigagéo 4 157.864.164,0 0,43%
[Edificacoes 37 RS 1.305.850.025,9 3,55%
Edificacdo - Edificios Administrativos 11 978.360.221,0 2,66%
Edificagdo - Escolas 2 0,0 0,00%
Edificacdo - Hospitais 2 20.000.000,0 0,05%
Edificagdo - Outros Edificios 2 274.139.805,0 0,75%
Edificagao - Presidios 20 33.349.999,9 0,09%
Infraestrutura urbana 37 R$ 765.429.079,0 2,08%
Infraestrutura Urbana 37 R$ 765.429.079,00 2,08%
Total 230 R$ 36.760.331.709,89 100,00%

Fonte: Ac6rddo n° 2877/2011 — TCU — Plenario.




29

Tabela 2 - Distribuicdo geogréafica das fiscalizactes.

Regiao / UF Auditorias Dotacao Orcamentaria
Norte 36 R$ 1.990.289.905,80
AC 6 182.396.505,40
AM 7 447.960.073,00
AP 2 128.239.500,00
PA 5 357.420.750,00
RO 7 184.185.248,40
RR 4 64.090.829,00
TO 5 625.997.000,00
Nordeste 69 R$ 16.197.581.061,80
AL 6 449.973.159,00
BA 11 1.288.534.415,00
CE 10 702.219.414,00
MA 3 1.271.160.872,00
PB 8 193.993.800,00
PE 11 11.735.049.067,00
PI 3 186.261.453,00
RN 11 223.808.940,40
SE 6 146.579.941,40
Centro-Oeste 35 R$ 2.532.344.721,10
DF 4 373.758.024,00
GO 13 1.305.839.616,70
MS 10 428.989.752,40
MT 8 423.757.328,00
Sudeste 60 R$ 14.549.322.209,09
ES 8 184.014.125,99
MG 15 1.431.523.885,00
RJ 22 10.484.878.568,11
SP 15 2.448.905.629,99
Sul 30 R$ 1.490.793.812,10
PR 9 182.150.750,00
RS 16 930.685.194,10
SC 5 377.957.868,00
Total 230 R$ 36.760.331.709,89

Fonte: Ac6rddo n° 2877/2011 — TCU — Plenario.

Tabela 3 - Distribuicdo das fiscaliza¢des por setor de governo.

Setor de Governo Auditorias Dotacdo Orcamentaria %Dotacao
Infraestrutura 117 31.826.968.619,99 86,58%
Justica e Defesa 34 1.114.095.358,90 3,03%
Salde 23 203.923.250,00 0,55%
Integracéo Nacional e Meio Ambiente 18 1.631.601.691,00 4,44%
Planejamento e Desenvolvimento Urbano 16 696.309.711,00 1,89%
Poderes do Estado e Representacéo 9 252.945.869,00 0,69%
Educacéo, Cultura, Ciéncia e Tecnologia, Esporte e Turismo 8 689.173.893,00 1,87%
Fazenda e Desenvolvimento 5 345.313.317,00 0,94%

Total 230  R$ 36.760.331.709,89  100%

Fonte: Ac6rdao n® 2877/2011 — TCU — Plenario.
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Tabela 4 — Distribuicao das auditorias por funcéo de governo.

Fungdo de Governo Auditorias Dotagao Orgcamentaria % Dotagao

Transporte 112 9.239.921.215,98 25,14%
Saude 22 183.999.222,00 0,50%
Energia 21 22.311.099.049,01 60,69%
Direitos da Cidadania 20 33.349.999,90 0,09%
Gestéo Ambiental 16 1.592.167.277,00 4,33%
Educagéo 8 402.350.636,00 1,09%
Urbanismo 6 427.975.000,00 1,16%
Saneamento 6 87.631.111,00 0,24%
Habitagdo 4 180.703.600,00 0,49%
Comércio e Servigos 3 332.551.017,00 0,90%
Seguranca Publica 2 215.000.000,00 0,58%
Defesa Nacional 2 110.140.583,00, 0,30%
Judiciaria 2 47.500.000,00 0,13%
Agricultura 2 39.434.414,00 0,11%
IndUstria 2 1.242.999.000,00 3,38%
Administracdo 1 6.762.300,00 0,02%
Desporto e Lazer 1 306.747.285,00 0,83%

Total 230 R$ 36.760.331.709,89 100,00%
Fonte: Acordao n° 2877/2011 — TCU — Plenério.
Dos dados apresentados, verifica-se que as fiscalizacbes de obras realizadas
pelo TCU sdo selecionadas de forma a abranger todas as regides do pais, em
diversos setores e fungdes de governo, contemplando uma enorme gama de tipos

de obras.
4.2 Rito e Prazos do Fiscobras

O rito processual das fiscalizacdes realizadas pelo TCU no ambito do
Fiscobras est4, em grande medida, contemplado na Lei de Diretrizes Orcamentarias
de cada ano.

A comunicacado de novos indicios de irregularidade, por exemplo, deve se dar
em até 15 dias de sua identificacdo. Tal prazo comeca a contar a partir da data da
deliberagc&o que confirma o enquadramento do indicio como irregularidade grave, ou
assim que vencido o prazo de 30 dias concedido aos Relatores para posicionamento
preliminar acerca da gravidade dos achados apontados na fiscalizacao.

A apreciacdo dos relatorios, pelo tribunal, deve se dar em até quatro meses

apos a comunicacdo da ocorréncia de novos indicios de irregularidade. Nessa
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ocasiao, deve o Tribunal se pronunciar, de forma expressa, sobre a subsisténcia de
indicios do tipo IG-P ou manifestar-se pelo seguimento da obra. Caso conclua pela
existéncia de irregularidade grave, a decisdo do TCU deve relacionar as medidas a
serem adotadas pelos responsaveis, com vistas ao saneamento dos Vvicios
apontados.

Além disso, a LDO/2011 também estabelece prazo para apreciacdo das
justificativas ou medidas saneadoras apresentadas pelo gestor. Apds o responsavel
entregar manifestacdo especificando as medidas saneadoras, o TCU devera se
pronunciar sobre a questdo em até trés meses, contados da data da entrega da
citada manifestacdo. Ndo sendo possivel o cumprimento dos prazos estipulados, o
TCU devera informar e justificar ao Congresso Nacional as razdes do atraso.

Vale mencionar que tais ritos e prazos podem variar a cada ano de acordo

com as alteragdes realizadas na respectiva LDO.
4.3Aspectos Relacionados a Auditoria de Obras Publicas

A delimitacdo do escopo de uma fiscalizagéo de obras depende, dentre outros
aspectos, da fase em que se encontra o0 processo licitatério ou a execuc¢ado da obra.
A auditoria, em face do estagio do empreendimento, prioriza 0s aspectos que mais
beneficios gerardo ao Erario e a sociedade. A seguir, sdo apresentados alguns
aspectos regularmente enfocados nas fiscalizacdes realizadas em obras publicas:

a) adequacdao da fase de planejamento do empreendimento;

b) consisténcia dos projetos basico e executivo;

c) regularidade da licitacao;

d) regularidade na formalizacdo de contratos;

e) existéncia de licencas ambientais;

f) execugéo da obra;

g) compatibilidade dos servicos executados com o previsto em projeto e
posteriormente pago;

h) precos estimados e contratados.

N&o obstante, outros quesitos também sao verificados nos trabalhos de
auditoria, tais como a regular execucdo orcamentéria, a qualidade dos servigos e 0
atendimento as expectativas de beneficio criadas em torno da construgdo de

determinada obra. Importante ressaltar que o TCU tem buscado fornecer
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informagbes cada vez mais precisas, relevantes e tempestivas aos agentes

envolvidos no controle dos recursos destinados a execucgdo de obras publicas.
4.4Bloqueio e Desbloqueio dos Recursos para Execucédo de Obras

As Leis de Diretrizes Orcamentarias tem reservado ao Congresso Nacional a
incumbéncia de decidir sobre o bloqueio e desbloqueio da execucéo de obras. Ao
TCU, confere a atribuicdo de fornecer informagdes ao Congresso Nacional para
subsidid-lo em suas deliberacfes de bloquear ou desbloquear a execucdo de obras
e servicos com irregularidades graves com recomendacéo de paralisacéo.

No entanto, o Tribunal, no exercicio de suas competéncias, pode adotar
medidas cautelares com a finalidade de evitar potenciais danos ao Eréario. Vale
mencionar que, em que pese ter o TCU poder cautelar, raramente o utiliza em obras
em andamento, sendo mais comum em fase de licitacéo.

Como regra geral, informa o Congresso para que este decida ou determina
gue apenas as parcelas que estejam sendo questionadas ndo sejam pagas acima
de certo referencial, de modo a permitir o andamento da obra sem risco de dano ao
Erario.

Até o exercicio de 2000, o bloqueio alcancava o subtitulo orcamentéario. A
partir dos anos seguintes, as LDOs limitaram o alcance do bloqueio ao objeto que
apresentasse o vicio identificado, seja ele um contrato, um convénio, uma etapa,
uma parcela, ou mesmo um edital. Essa regra impede a paralisacéo da totalidade do
empreendimento, em razao de vicios que atinjam apenas algumas de suas parcelas.

Com base nas informacfes repassadas pelo TCU, os congressistas avaliam a
pertinéncia de se bloquear os recursos orgcamentarios e inserir no quadro especifico
da LOA que relaciona os empreendimentos que ndo deverdo receber recursos
federais no exercicio financeiro seguinte. Assim, o blogueio de verbas para obras
com indicios de irregularidade grave é determinado pela LOA por intermédio do
Anexo de Obras e Servigos com Irregularidades Graves.

Vale registrar que neste processo de inclusdo das obras no quadro-bloqueio
constante do Anexo da LOA, ha uma incoeréncia no aspecto da independéncia do
controle parlamentar, pois a parte do Anexo que trata das obras com indicio de
irregularidade grave que impedem o aporte de recursos orcamentarios para sua

execucao fica sujeita a veto por parte do Executivo, que € o Poder fiscalizado e parte
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diretamente interessada politicamente no andamento das obras, tornando menos
efetiva a atuacao do controle.

A atual LDO impde a prévia realizacdo de audiéncia publica como condicdo
para deliberacdo pela continuidade de subtitulos inseridos no quadro-bloqueio da Lei
Orcamentaria Anual. Tais audiéncias, realizadas pela CMO, contam com a
participacdo do TCU e dos o6rgéos e entidades federais responsaveis pela realizacao
ou pela concessao de recursos para as obras.

Apoés adotadas as medidas corretivas pelos responsaveis, o TCU informa ao
Congresso Nacional que a obra ndo possui mais a irregularidade que ensejou a
recomendacao de paralisacdo. O Congresso, por meio de decreto legislativo, pode

autorizar a liberacéo de recursos e a retirada do quadro-bloqueio da LOA.

5. CONTROLE DE OBRAS PUBLICAS PELA COMISSAO MISTA DE
PLANOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO — CMO

Papel relevante na interacao entre o TCU e o Congresso Nacional no controle
de obras publicas é exercido pela Comissédo Mista de Planos, Orgcamentos Publicos
e Fiscalizacdo. Tal comissdo encontra abrigo no texto constitucional, que a ela
atribuiu duas importantes tarefas:

a) examinar e emitir parecer sobre o0s projetos e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica;

b) examinar e emitir parecer sobre 0s planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo e exercer 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo orcamentaria.

As demais atribuicdes da CMO séo disciplinadas na Resolugéo n°® 1/2006-CN,
dentre elas, destaca-se para o tema tratado neste trabalho, a de emitir parecer e
deliberar sobre as informacfes encaminhadas pelo TCU relativas a fiscalizacdo de
obras e servicos em que foram identificados indicios de irregularidades graves e
relacionados em anexo a lei orcamentaria anual, nos termos da lei de diretrizes
orcamentarias.

Para o exercicio das competéncias a ela atribuidas, a CMO podera
determinar ao TCU a realizac&o de fiscalizacdes, inspecdes e auditorias, bem como

requisitar informacdes sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria,
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operacional e patrimonial, e sobre resultados de fiscalizacdes, auditorias e inspe¢des
realizadas.

Para analise e tratamento das informacdes encaminhadas pelo TCU em
relacdo as obras, a CMO dispde de um comité especifico: Comité de Avaliacdo das
Informacbes sobre Obras e Servicos com Indicios de Irregularidades Graves. As
atribuicoes deste comité estédo disciplinadas no art. 24 da Resolug¢ao n® 1/2006-CN,
a saber:

a) propor a atualizacdo das informac0fes relativas a obras e servicos em que
foram identificados indicios de irregularidades graves e relacionados em anexo a lei
orcamentéria anual;

b) apresentar propostas para o aperfeicoamento dos procedimentos e
sistematicas relacionadas com o controle externo das obras e servicos;

c) apresentar relatério quadrimestral sobre as atividades realizadas pela CMO
no periodo, referentes a fiscalizacdo de obras e servigos suspensos e autorizados
por determinacdo do Congresso Nacional, assim como das razbes das medidas
tomadas;

d) exercer as demais atribuicdbes de competéncia da CMO, no ambito da
fiscalizagcéo e controle da execucéo de obras e servicos;

e) subsidiar os Relatores no aperfeicoamento da sistematica de alocacdo de
recursos, por ocasido da apreciacdo de projetos de lei de natureza orcamentaria e
suas alteracoes.

O resultado da analise das informagBes encaminhadas a CMO pelo TCU é
exteriorizado por meio de relatério que dispora, dentre outras coisas, sobre as
medidas adotadas em relacéo as informacdes enviadas pelo TCU quanto as obras e
servicos com indicios de irregularidades graves, justificando sua inclusdo ou
manutenc¢ao no quadro bloqueio da LOA.

O relatorio que tratar de informacOes relativas a fiscalizagdo de obras e
servi¢os concluira por:

a) apresentar projeto de decreto legislativo dispondo sobre:

a.l) a suspensdo da execugdo or¢camentaria, fisica e financeira da obra ou
servico com indicios de irregularidades graves;

a.2) a autorizagdo da continuidade da execucdo orcamentéria, fisica e

financeira da obra ou servico, caso as irregularidades apontadas tenham sido
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satisfatoriamente sanadas ou ndo tenha sido possivel comprovar a existéncia da
irregularidade;

b) dar ciéncia da matéria a CMO e propor o envio do processado ao arquivo;

c) requerer novas informacoes, sobrestando a apreciacdo da matéria até o
atendimento da solicitacao;

d) propor a adocao de providéncias complementares pelo Tribunal de Contas
relativamente a matéria examinada, com vistas a afastar quaisquer riscos de
prejuizo ao erario ou evitar a impunidade dos agentes responsaveis por aqueles ja
apurados.

Os relatérios especificos dos comités subsidiardo o parecer da CMO. Tal
parecer, quando tratar de informacées encaminhadas pelo TCU, tera carater

terminativo, salvo recurso ao Plenéario do Congresso Nacional.

6. RESULTADOS DA ATUACAO CONJUNTA ENTRE O TCU E O
CONGRESSO NACIONAL NO CONTROLE DAS OBRAS PUBLICAS

A elevacao do nivel de investimento da Unido nos ultimos anos proporcionou
consideravel aumento nos recursos destinados a execucao de obras publicas,
principalmente decorrentes do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC. Em
2010, encerrou-se o periodo quadrienal proposto inicialmente para a execucado das
acOes do programa.

O PAC é definido como conjunto de iniciativas tendentes a incrementar o
investimento em infraestrutura; desonerar e aperfeicoar o sistema tributério;
estimular o crédito e o financiamento; melhorar o ambiente de investimentos; e
adotar medidas fiscais de longo prazo. No que tange aos investimentos, o0
compromisso de langamento era investir na infraestrutura brasileira R$ 503,9 bilhdes
no periodo 2007-2010.

Em 2011, o TCU realizou 161 fiscalizacdes em obras incluidas neste
programa. No corrente ano houve incremento no numero de obras pertencentes ao
PAC que foram fiscalizadas, pois passou de 60,6%, em 2010, para 70,0% da
amostra de empreendimentos selecionados para serem auditados.

A seguir, ttm-se os dados histéricos das fiscalizacbes de obras realizadas

anualmente pelo TCU no ambito do Fiscobras.
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Gréfico 1 - Quantidade de fiscalizagBes a cada ciclo anual do Fiscobras.
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Fonte: Ac6rdao n° 2877/2011 — TCU — Plenério.
Verifica-se, que o0s recursos publicos federais objeto de auditorias tem se

ampliado a cada ano. O volume de recursos destinados a obras publicas,
fiscalizados pelo Tribunal no periodo compreendido entre os exercicios de 1999 a
2011 atingiu 0 montante de R$ 300,90 bilhdes.

Os valores a seguir referem-se as fiscalizacdes realizadas anualmente pela
Corte de Contas e ilustram a evolucéo da dotacdo orcamentaria fiscalizada ao longo
de treze anos.

Gréfico 2 - Dotagdo orgcamentaria fiscalizada.
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Fonte: Acordao n° 2877/2011 — TCU — Plenério.
Realizados os trabalhos, cada achado registrado nos relatérios de fiscalizacéo
é classificado de acordo com a gravidade do indicio de irregularidade identificado.
Caso a fiscalizacao néo tenha resultado em qualquer achado, ela recebe a indicagao

SR — Sem ressalva.
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Indicio de irregularidade grave é um fato indicativo de que a obra esta sendo
executada de forma irregular e pode causar prejuizo aos cofres publicos ou a
terceiros. Além do dano financeiro, deve estar presente risco de anulacdo da
licitacdo ou do contrato ou desvio grave dos principios a que esta submetida a
administracdo publica. O conceito de irregularidade grave se desdobra em:

IGP - indicio de irregularidade grave com recomendacéo de paralisacao: atos
e fatos que, sendo materialmente relevantes em relacdo ao valor total contratado,
apresentem potencialidade de ocasionar prejuizos ao erario ou a terceiros, e que
possam ensejar nulidade de procedimento licitatério ou de contrato, ou configurem
graves desvios relativamente aos principios constitucionais a que esta submetida a
Administracéo Publica;

pIGP — proposta de recomendacdo de paralisacdo, feita pela Unidade
Técnica, mas ainda ndo apreciada pelo plenario ou uma das duas camaras do TCU.
As alteracOes trazidas nas fiscalizagcbes de obras pela LDO/2012 alteraram o
tratamento dos achados pelo TCU, dessa forma, os achados que permanecem
pendentes de apreciacdo monocratica ou colegiada para confirmacdo da
classificacao IGP foram marcados como pIGP;

IGR - indicio de irregularidade grave com retencao parcial de valores: aquele
que, embora atenda a conceituacdo contida no art. 91, 81°, inciso IV, da Lei
12.465/2011 (LDO/2012), permite a continuidade da obra desde que haja
autorizacdo do contratado para retencdo de valores a serem pagos, ou a
apresentacao de garantias suficientes para prevenir o possivel dano ao erario, até a
decisdo de mérito sobre o indicio relatado;

IGC - Indicio de irregularidade grave com recomendacdo de continuidade:
aguele que, embora gere citacdo ou audiéncia do responsavel, ndo atende a
conceituacao de IGP ou IGR;

Quando o indicio é considerado de gravidade intermediaria ou formal e que
enseja determinacdo de medidas corretivas € denominado de outras irregularidades
- OlL.

No conjunto das 230 fiscalizacdes realizadas neste ano, foram registrados
1.042 achados de auditoria. Desmembrando-se tais achados, foi possivel observar
gue apenas 17 deles representa um total de 75% da incidéncia de indicios de

irregularidade nas obras auditadas.
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Importante ressaltar que o numero de irregularidades graves, nestas incluidas
as com recomendacdo de paralisacdo, € proporcionalmente maior nos
empreendimentos em estagio inicial de execucdo, demonstrando a maior eficacia da
atuacdo do controle prévio. A seguir, tém-se o0s achados de auditoria mais
recorrentes nas fiscalizagbes realizadas em 2011, abrangendo n&o apenas o

Fiscobras.

Tabela 5 - Achados de auditoria mais recorrentes em 2011.

Achado de Auditoria Incidéncia % Obras
Sobreprego/superfaturamento 230 54,78%
Projeto basico/executivo deficiente ou desatualizado 157 53,91%
Restricdo ao carater competitivo da licitagcdo 56 19,57%
Orgamento do Edital / Contrato / Aditivo incompleto ou inadequado 35 13,91%
O orgamento insuficientemente detalhado 27 8,70%
Fiscalizagao deficiente ou omissa 47 8,26%
Auséncia de cadastramento de contrato no SIASG 37 7,39%
Inadequac&o ou inexisténcia dos critérios de aceitabilidade de precos unitério e global 19 6,52%
Auséncia de termo aditivo formalizando alteragfes das condig8es inicialmente pactuadas 24 6,09%
Liquidagéo irregular da despesa 33 6,09%
Descumprimento de determinacgdo exarada pelo TCU 26 5,65%
Impropriedades na execucdo do convénio 13 5,65%
Execucdo de senicos com qualidade deficiente 17 4,78%
Licitagdo realizada sem contemplar os requisitos minimos exigidos pela Lei 8.666/93 14 4,35%
Adiantamento de pagamentos 14 4,35%
Existéncia de atrasos injustificaveis nas obras e senicos 18 4,35%
Critério de medi¢do inadequado ou incompativel com o objeto real pretendido 17 4,35%

Fonte: Acordao n° 2877/2011 — TCU — Plenério.

Com base nos dados levantados, verifica-se que a irregularidade
caracterizada pelo sobrepreco/superfaturamento € bastante recorrente nas
auditorias realizadas anualmente pelo TCU. Além desta, a existéncia de deficiéncias
relacionadas a elaboracdo de projetos é outro ponto relevante quando o tema
abordado é obra publica, pois o achado relacionado a projeto deficiente figura
novamente entre 0s principais indicios de irregularidades detectados no ambito do
Fiscobras.

A partir das fiscalizacbes realizadas, o TCU fornece informagdes ao
Congresso Nacional para subsidid-lo em suas deliberacbes pelo bloqueio ou
desbloqueio de obras com indicios de irregularidade grave. A LDO passou a prever a
realizacdo de audiéncias publicas como condicdo para deliberacdo da CMO pela

continuidade do contrato, convénio ou edital com indicativo de IG-P.
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O TCU tem sido chamado a participar de Audiéncias Publicas realizadas pela
Comissdo Mista de Orcamento do Congresso Nacional, assim como o0s 6rgaos e
entidades federais responsaveis pela realizacdo de obras ou pela concessédo de
recursos para obras. A atual LDO impde a prévia realizacdo de audiéncia publica
como condicdo para deliberacdo pela continuidade de subtitulos inseridos no
quadro-bloqueio da Lei Orcamentaria. Além disso, deixa clara a independéncia entre
0s controles objetivo e subjetivo exercidos sobre a gestdo de recursos destinados a
obras publicas.

Nas Audiéncias, os representantes dos 6rgaos executores ou concedentes
podem apresentar raz8es para a retirada dos subtitulos do quadro de bloqueio. ApGs
publicacdo da LOA, bloqueios e desbloqueios podem ser feitos por decreto
legislativo. As razBes mais comuns apresentadas, pelos gestores, para impedir a
paralisacdo de suas obras sdo, dentre outras, 0s impactos e riscos decorrentes do
atraso na fruicdo da obra, a motivagao social e ambiental do empreendimento, custo

de deterioracéo e estagio de execucdo fisica do empreendimento.
7. CONCLUSOES

A atuacdo conjunta entre o Congresso Nacional e o TCU no controle das
obras publicas federais tem tornado a gestdo destas obras mais eficiente, seja pela
expectativa do controle gerada nos gestores publicos, que se sentem, pela
obrigacao de prestar contas, inibidos de efetuar mas préticas, seja quando tem de
comparecer nas audiéncias publicas para se justificar para a sociedade sobre o0s

indicios de irregularidades apontados nas auditorias.
7.1Reducdo Significativa das Obras com Recomendacéo de Paralisagéo

Prova que essa integracdo entre o Legislativo Federal e a Corte de Contas
tem sido produtiva e benéfica para a sociedade, que € a principal cliente da acéo
governamental, pode ser constatada no historico de obras com indicativo de
paralisacdo, que nos ultimos anos tem decrescido significativamente, como pode ser
observado no grafico a seguir.

Considerando que as irregularidades mais graves tendem a assumir maior
probabilidade de quantificacdo de prejuizos, fica evidente que o cenario apresentado

corrobora com a efetividade da atuacao do Tribunal no controle de obras.
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Gréfico 3 - Historico de obras com indicativo de paralisagdo — IG-P.
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Fonte: Acdrddo n° 2877/2011 — TCU — Plenério.

Importante mencionar que 0s quantitativos acima relacionados comportam
indicios de irregularidade grave apontados em exercicios anteriores e ainda nao
saneados. Considerando-se apenas 0s novos achados de auditoria identificados em
2011, o total de fiscalizacbes com indicios de irregularidade grave do tipo IG-P ou
IG-R cai para apenas 17. Dessas, 16 sdo IG-P e apenas uma classificada como IG-
R.

Se em 2011 foi possivel verificar um total de 17 obras com apontamentos dos
tipos IG-P ou IG-R, em 2010, 18 detinham esse mesmo grau de classificacdo. Dessa
forma, adotando-se apenas os achados referentes as auditorias deste ano, em
comparacao com o ano anterior, houve pequeno decréscimo nas fiscalizagdes que
detectaram irregularidades graves com recomendacéo de paralisacéo.

No comparativo entre o Fiscobras atual e aquele de 2010, pode-se observar
gue as irregularidades mais graves estdo dando lugar aquelas classificadas como
Outras Irregularidades - Ol, ou seja, de menor gravidade. O gréfico a seguir bem
ilustra essa tendéncia.

Grafico 4 — Comparativo dos indicios de irregularidades entre 2009 e 2011.
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Fonte: Acérddo n° 2877/2011 — TCU — Plenério.
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O constante aperfeicoamento da sisteméatica de fiscalizacao de obras aliado a
maior integracdo com os gestores responsaveis por estes empreendimentos, pode
ser verificado no resultado obtido no Fiscobras de 2011, no qual houve significativa
reducao das irregularidades graves do tipo IG-C e I1G-P.

Outro fato que também deve ser mencionado como justificativa para a
situacdo retratada € o aumento da constatacdo de achados relacionados a
sobrepreco e superfaturamento. Enquanto em 2009 o universo de apontamentos
desse género era composto de 138 indicios e em 2010 de 188, em 2011 atingiu a
marca de 230 ocorréncias.

Explicacédo para isso esta, em boa parte, na especializacédo das fiscalizacbes
de obras publicas e no aperfeicoamento da sistematica desse tipo de fiscalizagéo
gque tem a cada ciclo, aprofundado na analise dos projetos e orcamentos
fiscalizados.

Para se chegar a este resultado positivo para a gestdo publica, tem-se como
principio basilar do controle externo das obras publicas federais, a integracéo entre o
Congresso e o TCU.

Exemplo de uma das formas de como se operacionaliza a integracao entre o
controle e a gestdo das obras sdo as audiéncias publicas realizadas pela CMO, nas
quais os responsaveis pela execucao dos empreendimentos tém a oportunidade de
ponderar sobre os fatos relevantes que devem ser levados em consideracao para a
nao paralisacdo da obra; sobre as peculiaridades envolvidas em cada tipo de
empreendimento; assim como, sobre as medidas ja tomadas para sanear o indicio
de irregularidade apontado pela auditoria.

Essa oportunidade de manifestacdo dos gestores, sem prejuizo do
contraditorio e da ampla defesa no ambito dos processos no TCU, tem se mostrado
pertinente pela tempestividade com que séo adotadas as correcbes das
irregularidades apontadas pela auditoria. Essa correcdo oportuna tem o condao de
conferir maior efetividade a atuag&o do controle.

Tais dados analisados s6 vém a corroborar que o esfor¢o de integragdo entre
o controle e a gestdo tem se mostrado satisfatorio e produtivo, para o pais e para a

sociedade.
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7.2Aumento Expressivo dos Beneficios Advindos das Fiscalizagdes

A materializacédo do resultado dessa integracao entre o 6rgao politico (CN) e o
orgao técnico (TCU) na fiscalizacdo dos empreendimentos publicos, pode ser
observada nos beneficios do controle externo obtidos nos altimos anos.

O beneficio pode ser, dentre outros, a economia, o ganho ou a melhoria
decorrente da atuacdo do TCU, bem como a expectativa de controle gerada nos
entes nos fiscalizados.

Os beneficios estimados resultantes das fiscalizacdes de obras realizadas
pelo TCU em 2011 atingiram a cifra de R$ 2,6 bilhdes. Consolidando-se os
beneficios obtidos nos ultimos sete anos, observa-se uma economia aos cofres
publicos estimada em R$ 13,2 bilhdes. Sendo R$ 2,6 bilhdes (2011), R$ 4 bilhdes
(2010), R$ 1,3 bilhdo (2009), R$ 2,8 bilhdes (2008), R$ 1,0 bilhdo (2007) R$ 1,0
bilhdo (2006) e R$ 500 milhdes (2005).

Um dos maiores beneficios da atuacao efetiva e tempestiva do controle reside
no fato de que os gestores tém procurado sanear as irregularidades antes gque elas
sejam incluidas no quadro-bloqueio da LOA, o que enseja o corte de recursos para a
execucao do empreendimento. Anote-se que, por vezes, a ado¢ao de providéncias é

feita ainda durante o periodo de auditoria.

Gréfico 5 — Comparativo dos beneficios obtidos em auditorias de obras pelo TCU.
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Fonte: Elaborado pelo autor.
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Conforme Portaria-TCU n° 59, de 30 de janeiro de 2004, beneficio estimado é
aquele esperado em funcdo de proposta formulada pela unidade técnica, mas ainda
nao apreciada pelo Tribunal. Por sua vez, o beneficio efetivo € decorrente do
cumprimento de deliberacdo ou antecipado no ambito administrativo em razéo de
processo em andamento no TCU. Neste ano, apenas no ambito do Fiscobras 2011,
ja atingiu o montante de R$ 636 milhdes.

Vale ressaltar que os beneficios alcancados ndo se restringem apenas ao de
carater econdmico, abrangem também o aspecto didatico que contribui para o
aperfeicoamento da Administracédo Publica.

Desse modo, resta notoria a correspondéncia entre o aumento de beneficios
do Fiscobras com o fortalecimento do controle nesta area, o que tem gerado
resultados expressivos na economia de recursos publicos.

Relevante destacar que, nesse estudo, foi possivel demonstrar o impacto da
atuacdo do TCU no aperfeicoamento da administracdo publica. Na maioria das
vezes esse efeito multiplicador ndo € passivel de quantificacéo.

No decorrer deste trabalho foi possivel verificar como a atuacdo tempestiva
dos atores envolvidos no processo de fiscalizagdo das obras tem tornado a
execucao e a gestao desses empreendimentos mais eficientes.

Ha uma forte tendéncia de priorizacdo dos resultados finalisticos em
detrimento de ac6es meramente formalisticas, exigindo-se do controle externo cada
vez maior agilidade, objetividade e tempestividade na sua atuacao.

Com o amadurecimento do processo democratico, prosperam 0s anseios da
sociedade por maior transparéncia e eficiéncia na atuacdo do Poder Publico e na
gestdo financeira do Estado. Crescem, na mesma medida, as necessidades de

aprimoramento das metodologias e procedimentos adotados no controle.
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