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Apresentacao

0 Tribunal de Contas da Unido vem aprimorando procedimentos e metodologia que
tém auxiliado os gestores na aplicagao de medidas corretivas e permitido evitar, com a
eficaz participagao do Congresso Nacional, o desperdicio de recursos publicos.

A adocdo de providéncias que possibilitam sustar a remessa de recursos para
obras com indicios de irregularidade grave tem sido possivel gragas a pronta
intervengao do Congresso Nacional que, em perfeita sintonia com o Tribunal de
Contas da Uniao, tem vedado o repasse de dinheiro para obras em situagao irregular.

Este sumdrio condensa as principais informagoes ligadas aos procedimentos
e a metodologia de fiscalizagao de obras publicas utilizados pelo TCU no controle
externo. Apresenta também uma visdo sistémica do resultado das fiscalizacoes
realizadas no decorrer de 2002, cujas informagoes detalhadas sdo encaminhadas
ao Congresso Nacional para subsidiar o exame da conveniéncia do aporte de verba
para obras com indicios de irregularidade grave, em cumprimento ao disposto na
Lei n° 10.524, de 25 de julho de 2002 - LD0O/2003.

Destina-se primordialmente aos Senhores Parlamentares Federais que aqui
encontrarao informagoes sobre o trabalho do Tribunal de Contas da Unido na
fiscalizagao das obras publicas para subsidiar o Congresso Nacional no exame e
aprovagao da Lei Orgamentaria.

Humberto Guimaraes Souto
Presidente
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Auditoria de Obras Publicas
1. Importancia da Fiscalizagao em Obras Publicas

Os investimentos em obras publicas envolvem elevado volume de recursos e sao
responsaveis pela geracao direta e indireta de significativo nimero de empregos.

Caso a condugao gerencial desse tipo de empreendimento ndo se coadune com 0s
dispositivos legais, existe alto risco de contratagdo de obras por valores superiores
a0s praticados no mercado, além de outros problemas, tais como direcionamento de
licitagao, pagamento de servigos indevidos e agressoes ao meio ambiente. Alguns
deles podem inclusive levar a impossibilidade de concluséo da obra.

A questao vem sendo tratada de forma mais intensa pelo Congresso Nacional desde
1995. Naquele ano foi criada Comissdo Temporaria do Senado Federal para inventariar
as obras inacabadas em todo o pais; analisar a situagdo dessas obras; estabelecer
uma escala de prioridade para a sua retomada; apontar indicios de irregularidades
graves para solicitagao de auditorias ao Tribunal de Contas da Unido; propor legislagao
moralizadora na execugao de obras publicas; instituir mecanismos de acompanhamento
pelo Poder Legislativo e contribuir para o aperfeicoamento do processo orgamentario.

A referida Comisséao produziu relatério que mostrou grave quadro no gerenciamento
de obras pdblicas no pais: 2.214 obras inacabadas, cujo montante de investimento
chegava a quase R$ 15 bilhdes.

Sobre as conclusdes do trabalho, o presidente da Comisséo, Senador Carlos Wilson,
destacou: “Obra cara é obra parada. Uma obra paralisada penaliza a populagao
duplamente: pela auséncia da obra e pelos recursos ja aplicados, sem falar na riqueza
que se deixa de produzir, em prejuizo do desenvolvimento econémico e social do pais”.

Novembro de 2002
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2. Principais Dispositivos Legais que Disciplinam os
Trabalhos na Area

A partir de 1997, foram inseridos comandos nas Leis de Diretrizes Orgamentarias que
disciplinaram o controle externo na area de obras publicas, identificando prazos e
responsaveis para a realizagao de fiscalizagoes no ambito do processo orgamentario anual.

As aludidas leis contém dispositivos que impdem ao Tribunal de Contas da
Unido a obrigagao de remeter a Comissao Mista Permanente de que trata 0 § 1° do
art. 166 da Constituicao - CMO, informag0es gerenciais sobre a execugao fisico-
financeira dos subtitulos mais relevantes constantes dos orgamentos fiscal, de
investimento e da seguridade social. Tais informagoes, nos termos dos dispositivos
inseridos nas LDOs recentes, tém sido remetidas aquela Comissdo até o dia 30 de
setembro de cada exercicio.

Vale destacar que inovagao trazida pela LDO para o exercicio de 2002 - Lei n.°
10.266/2001 - determina ao Tribunal o encaminhamento ao Congresso Nacional de
dados referentes a indicios de irregularidade grave identificados em procedimentos
fiscalizatorios de contratos, convénios, parcelas ou subtrechos referentes a obras
constantes do Orgamento da Unido de 2002, em até 15 dias ap0s sua constatagao.

0 encaminhamento de tais levantamentos tem-se revelado Util ao Poder Legislativo,
visto que servem como referencial para alocagao de recursos orgamentarios.

As Leis Orcamentarias Anuais estabelecem, com base nessas informagoes, a
vedacao da execugdo orgamentdria e financeira dos contratos, convénios, parcelas ou
subtrechos relacionados com obras ou servigos que apresentem indicios de
irregularidade grave, apontados pelo Tribunal de Contas da Unido, até deliberagao em
contrario da Comissao Mista do Orgamento e do Congresso Nacional.

A exclusao de blogueio orgamentdrio é realizada por meio de Decreto Legislativo,

apos informagoes prestadas pelo Tribunal de Contas da Unido sobre 0 saneamento
dos indicios de irregularidade antes apontados.

Auditoria em Obras PUblicas - Sumdrio Executivo



3. Historico dos Trahalhos em Obras

0 Tribunal tem intensificado seu trabalho na area de obras a partir de 1997, tendo,
até o0 ano de 2002, um incremento de mais de 300% no nimero de empreendimentos
fiscalizados, conforme demonstra grafico a seguir:

Numero de Obras Fiscalizadas
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De igual modo, observa-se consideravel aumento no volume de recursos fiscalizados
no mesmo periodo, conforme grafico abaixo:

Volume de Recursos Anuais Fiscalizados em Obras
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0 mesmo gréfico acima demonstra 0 expressivo volume de investimentos previstos
para as obras fiscalizadas no exercicio de 2002, correspondente a cerca de R$ 15 bilhdes.

0 consideravel incremento no volume de fiscalizagOes nesses Gltimos cinco anos ocorreu
em face da implementagéo de novas técnicas e metodologia de fiscalizagéo.

Novembro de 2002
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4. Tipos de Obras Auditadas

0 objeto das auditorias constitui-se de obras publicas financiadas, integral ou
parcialmente, com recursos do Orgamento Geral da Unido (fiscal, de seguridade social
e de investimento).

Séo fiscalizados diversos tipos de obras, tais como, rodovias, edificagoes, irrigacao,
linhas de transmissao e distribuigao elétrica, portos, barragens, agudes, ferrovias, trens,
metrds, adutoras, usinas hidrelétricas, usinas termelétricas, canais, aeroportos,
hidrovias, dragagem, oleoduto e gasoduto.

Em 2002, foram auditadas12 obras catalogadas como especiais, representadas
por empreendimentos para beneficiamento de petroleo, que envolvem elevado nivel de
complexidade e alto volume de investimentos.

As 435 fiscalizagoes realizadas em 2002 apresentam a seguinte subdivisdo
por tipo de obra:

Tipo de Obra (Quantidade Percentual
Rodovia — construgao 60 13,8%
Rodovia — duplicagdo com restauragao 44 10,1%
Irrigagao 33 7,6%
Edificago — Edificios administrativos 28 6,4%
Linha de transmissao de energia elétrica 28 6,4%
Porto 19 4,4%
Rodovia — restauragdo 19 4,4%
Barragem/Acude 18 4,1%
Ferrovia, metropolitano e trem urbano 18 41%
Adutora 17 3,9%
Obras Especiais 16 3,7%
Infra-estrutura urbana 13 3,0%
Rodovia — conservagao 13 3,0%
Usina termelétrica 13 3,0%
Edificagdo — Hospitais 12 2,8%
Obras de arte especiais 11 2,5%
Edificagdo — Escolas 10 2,3%

Auditoria em Obras PUblicas - Sumdrio Executivo



Edificagdo — Presidios 10 2,3%
Hidrelétrica 10 2,3%
Edificagdo — Outros edificios 9 2,1%
Linha de distribuigao de energia elétrica 8 1,8%
Canal 7 1,6%
Aeroporto 5 1,1%
Subestagoes Elétricas 5 1,1%
Hidrovia 4 0,9%
Dragagem e derrocamento 3 0,7%
Estagdo de tratamento de dgua 1 0,2%
Oleoduto/Gasoduto 1 0,2%
Total 435 100,0%

0 grafico a seguir ilustra a distribuicao das fiscalizagoes por tipo de obra:

Transporte
Rodoviario
33%

Demais
30%

Transporte
Hidroviario
6%

Irrigagdo Energia
7% Recursos Elétrica
Hidricos 15%
9%

5. Critérios para a Selecao de Obras a Serem Auditadas

A selegdo das obras a serem fiscalizadas em cada exercicio considera diversos
fatores, dentre os quais: materialidade, valor liquidado no exercicio anterior,
regionalizacdo do gasto e historico de irregularidades pendentes, obtido a partir de
fiscalizagoes anteriores do Tribunal.

Novembro de 2002
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Em relagéo a regionalizagao, o quadro a seguir demonstra o nimero de fiscalizagoes
realizadas no exercicio de 2002, por unidade da federagao:

Unidade da Federacao Fiscalizages | Unidade da Federagdo Fiscalizagdes
ACRE 8 PARAIBA 11
ALAGOAS 15 PARANA 15
AMAPA 10 PERNAMBUCO 24
AMAZONAS 21 PIAUI 16
BAHIA 25 RIO DE JANEIRO 30
CEARA 15 RIO GRANDE DO NORTE 16
DISTRITO FEDERAL 21 RIO GRANDE DO SUL 23
ESPIRITO SANTO 11 RONDONIA
GOIAS 25 RORAIMA
MARANHAO 16 SANTA CATARINA 16
MATO GROSSO 9 SAQ PAULO 20
MATO GROSSO DO SUL 10 SERGIPE 13
14 MINAS GERAIS 21 TOCANTINS 11
PARA 15 - -

Total = 435 QObras

Destacam-se Rio de Janeiro (30), Goids (25), Bahia (25), Pernambuco (24) e
Rio Grande do Sul (23), registrando-se, respectivamente, crescimentos de 150%,
67%, 92%, 60% e 64%, em relacdo a quantidade de auditorias realizadas em 2001
nos mesmos Estados.

6. Valores Fiscalizados

Da amostra auditada pelo Tribunal de Contas da Unido no exercicio de 2002,
destacam-se as obras realizadas nos setores de transporte rodoviario e hidroviario,
energia elétrica, recursos hidricos e irrigacao, conforme detalhamento a seguir:

Auditoria em Obras PUblicas - Sumdrio Executivo



Subfuncao N de subtitulos % (sobre 435) Dotacdo 2002 (R$)

TinVSoUe RoGovii Uo 143 32,9% 2.485.360.961,00
Enelgia EQtlica 66 15,2% 3.274.542.989,00
Recul/oV HtGUcoV 39 9,0% 435.847.162,00
ligaono 29 6,7% 266.746.555,00
TénVSoUe HiGlavii lo 27 6,2% 365.378.880,00
DeP aiVv 131 30,1% 7.474.134.139,00
Total 435 100,0% 14.302.010.686,00

1. Estrutura do TCU para a Realiza¢ao dos Trahalhos

Considerando a magnitude do trabalho, todas as Secretarias de Controle Externo
do Tribunal (SECEXSs) participam da realizagao das auditorias: sao vinte e seis unidades
nos Estados e seis em Brasilia.

Os trabalhos sao coordenados pela Secretaria de Fiscalizagao de Obras e Patrimonio
da Unido — SECOB, criada em 2001 para aprimorar a sistematica de fiscalizacao e
fornecer apoio técnico as SECEXs.

8. Metodologia Aplicada para a Fiscalizagcao

As tarefas preliminares para a realizacdo das auditorias anuais em obras publicas,
visando a atender ao disposto nas LDOs, iniciam-se logo ap6s o encaminhamento da
proposta de orgamento do Poder Executivo ao Congresso Nacional (Projeto de Lei
Orcamentaria - PLOA), até 30 de agosto de cada ano.

Durante os meses de setembro a dezembro, é realizada a pré-selecao das obras a
serem auditadas, com base no Plano Plurianual (PPA) em vigor, nos critérios definidos
pela LDO e no PLOA. Essa pré-selecdo é feita com antecedéncia, porque a LOA
geralmente s é publicada em janeiro, e as auditorias sao planejadas previamente para
serem iniciadas ainda no comego do ano.

Com base na pré-selecao, aguarda-se a publicagao da LOA, a fim de efetuar os
devidos ajustes e elaborar a lista definitiva das obras a serem fiscalizadas no exercicio
pelo Tribunal. Essa lista deve conter, obrigatoriamente, as obras constantes do quadro
anexo a LOA destinado aquelas obras com restricao de fluxo orgamentdrio definida
pelo Congresso Nacional.

Novembro de 2002

15



16

Tribunal de Contas da Unido

A partir de autorizagao dada pelo Plenario do Tribunal, sdo iniciadas as auditorias,
geralmente em margo, com término em julho.

A medida que os levantamentos vdo sendo concluidos, os relatérios so analisados
pela SECOB, de modo a assegurar a compatibilidade do contetdo com os critérios de
preenchimento definidos no Manual do Sistema Fiscobras WEB!.

Os relatorios sao consolidados pela SECOB em agosto e enviados ao Ministro-Relator,
Que prepara 0 respectivo relatorio e voto e submete 0 processo ao Plenario. Até 30 de
setembro, 0 relatorio é encaminhado ao Congresso Nacional, fechando-se o ciclo.

9. Resultados dos Trabhalhos do TCU

As constatagoes decorrentes das auditorias do Tribunal sdo classificadas em quatro
grupos distintos: (1) “com indicios de irregularidade grave”, (2) “outras irregularidades”,
(3) “falhas e impropriedades” e (4) “sem ressalva” (situag0es em que nao se apresentam
indicios de irregularidades ou falhas).

No grupo “indicios de irregularidade grave” séo incluidos 0s casos em que a conclusao
do trabalho de auditoria tenha ensejado proposta e/ou decisao pela audiéncia ou citagao
dos responsaveis, bem como aqueles que sejam objeto de deliberagao do Tribunal pela
aplicagéo de multa ou imputagéo de débito aos responsaveis.

Vale ressaltar que a LD0/2003 trouxe uma nova conceituagao para esse tipo de
indicio em seu art. 86, §2°:

“sdo aqueles que tornem recomendavel a paralisagdo cautelar da obra ou
servigo, e que, sendo materialmente relevantes, tenham a potencialidade de, entre
outros efeitos: ocasionar prejuizos significativos ao erario ou a terceiros; ou ensejar
nulidade do procedimento licitatorio ou de contrato”.

Sao classificadas como “outras irregularidades” as constatagoes que, nao sendo
suficientemente graves para serem enquadradas na situagéo anterior, demandem a
determinagéo de medidas corretivas imediatas.

1. 0 Sistema Fiscobras-WEB foi desenvolvido pela Secretaria de Tecnologia da Informagéo do TCU -
Setec, em plataforma WEB, e destina-se a registrar as informacoes alimentadas pelas equipes de
auditoria. Esse sistema integra-se aos sistemas corporativos do Tribunal a ele correlatos.
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As “falhas e impropriedades” compreendem constatagoes consideradas de natureza formal.

Neste ano, as informag0es relativas aos levantamentos de auditoria foram consolidadas
na Decisdo n° 1.239/2002 TCU - Plenario. A integra dessa Decisdo pode ser obtida na
home-page do TCU (www.tcu.gov.br).

No ano de 2002, até setembro, foram apontados indicios de irregularidades graves em
166 obras e indicios de outras irregularidades ou falhas/impropriedades em 107 obras. As
restantes 162 obras foram consideradas sem ressalvas.

Destacam-se dentre 0s principais indicios de irregularidades graves apontados:
celebragdo ou administragdo irregular de contratos e convénios, irregularidades no processo
licitatorio, superfaturamento, sobreprego e alteragoes indevidas em projetos e especificagoes.

Para as obras em que foram identificados indicios de irregularidades graves, apos as
justificativas apresentadas pelo responsavel, o Tribunal determina a adogdo das medidas
corretivas a fim de que o empreendimento seja regularizado.

10. Beneficios do Trabalho para a Sociedade

A atuacdo de fiscalizagdo propicia diversos beneficios ao processo de execugao
de obras publicas: adogao de prontas providéncias pelo gestor para sanear o problema
e voltar a receber recursos; auséncia de pedidos excessivos de prorrogagdo para
apresentacgao de justificativas; conscientizag&o por parte do gestor da necessidade do
correto gerenciamento da obra publica, com execugdo de todas as etapas previstas
em lei, notadamente a contratagao de projeto basico de qualidade; o exercicio do controle
externo em sua plenitude pelo Congresso Nacional e pelo Tribunal de Contas da Unido,
evitando tempestivamente a aplicagao de recursos de dificil retorno, caso confirmadas
as irregularidades diagnosticadas.

A perfeita sintonia entre o Congresso Nacional e o Tribunal de Contas da Unido no
controle de obras publicas tem apresentado efeitos positivos, reconhecidos por diversos
paises interessados em obter maiores detalhes sobre 0s procedimentos e metodologia
empregados pelo Brasil sobre a matéria. Ressalta-se, a propdsito, o fato de o Ministro
Humberto Souto, Presidente do Tribunal de Contas da Unido, ter sido convidado para
proferir palestra sobre o tema na XIl Assembléia Geral da Organizagao Latino-Americana
e do Caribe das Entidades Fiscalizadoras Superiores — OLACEFS, realizada na cidade
do México no periodo de 24 a 28 de setembro.

Novembro de 2002
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11. Divulgacao das Informacgoes

Com vistas a manter o Congresso Nacional e a sociedade brasileira informados do
tramite dos processos que tratam das fiscalizagdes em obras com indicios de
irregularidade grave, e das decisoes proferidas pelo Plenario do Tribunal de Contas da
Uniao sobre o assunto, encontram-se disponibilizadas na pégina do Tribunal na internet
informacoes atualizadas a respeito.

Para a obtencao das referidas informagoes, deve ser acessado na home-page do
TCU (www.tcu.gov.br), o titulo “Fiscalizagao de Obras”.
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