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RESUMO: A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, no art. 31, que a fiscalizacdo dos
municipios sera exercida mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo municipal. A Lei de Complementar 101, de 04 de maio de 2000 - Lei de
Responsabilidade Fiscal, também prescreve, no art. 59, que o Poder Legislativo, diretamente
ou com auxilio dos tribunais de contas, e com o sistema de controle interno de cada Poder e do
Ministério Publico, deve fiscalizar o cumprimento desta prépria lei. A Lei Complementar 131,
também conhecida como Lei da Transparéncia ou Lei Capiberibe, € uma lei brasileira,
sancionada em 2009 pelo Ex-presidente Lula, que obriga a Unido, os estados e 0s municipios a
divulgar seus gastos na Internet em tempo real. Dessa forma o objetivo geral desta pesquisa é
apresentar um estudo sobre a lei da transparéncia como forma de evitar superfaturamento e
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paralisacdo de obras publicas, abordando superfaturamento em obras puablicas e como é
realizada a parte técnica das auditorias da Controladoria Geral da Unido (CGU), alem da
apresentacéo de alguns tipos de superfaturamento e jogo de planilhas. No Brasil existem vérias
normas legais, como a do Cddigo Civil (Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002), do Codigo de
Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990), da Lei de Licitacdes e
Contratos (Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021 e a antiga Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993),
e vérias outras leis imp&em responsabilidades aos construtores de obras publicas, mesmo assim,
empresam tentam das mais variadas formas burlar o sistema atraves do superfaturamento. Uma
destas formas de corrupcdo em obras publicas por meio do superfaturamento com jogo de
planilhas foi apresentado neste trabalho.

PALAVRAS-CHAVE: Superfaturamento. Jogo de Planilhas. Obra Publica. Lei da
Transparéncia.

ABSTRACT: The Federal Constitution of 1988 establishes, in art. 31, that the inspection of
the municipalities will be exercised through external control, and by the internal control systems
of the municipal Executive Branch. Complementary Law 101, of May 4, 2000 - Fiscal
Responsibility Law, also prescribes, in art. 59, that the Legislative Branch, directly or with the
assistance of the courts of accounts, and with the internal control system of each Branch and
the Public Ministry, must monitor compliance with this law. Regarding the implementation of
controllership in public bodies, it can be considered as recent, and the Federal Comptroller
General (CGU) was created thirteen years ago, in April 2001, and restructured in January 2003.
Complementary Law 131, also known as the Transparency Law or the Capiberibe Law, is a
Brazilian law, sanctioned in 2009 by former President Lula, which requires the Union, states
and municipalities to disclose their spending on the Internet in real time. Thus, the general
objective of this research is to present a study on the law of transparency as a way to avoid
overbilling and paralysis of public works, addressing overbilling in public works and how the
technical part of the audits of the Federal Comptroller General (CGU) is carried out, in addition
to the presentation of some types of overpricing and spreadsheet games. In Brazil there are
several legal norms, such as the Civil Code (Law 10,406, of January 10, 2002), the Consumer
Protection Code (Law 8,078, of September 11, 1990), the Bidding and Contracts Law (Law No.
8,666, of June 21, 1993), and several other laws impose responsibilities on the builders of public
works, even so, businesses try in various ways to circumvent the system through overpricing.
One of these forms of corruption in public works through overpricing with a spreadsheet game
was presented in this work.

KEYWORDS: Overpricing. Spreadsheet Game. Public work. Transparency Law.
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1. INTRODUCAO

O setor publico atua em um ambiente complexo e em constante mudanca. Os cidaddos
exigem cada vez mais servicos de qualidade todos os dias, e a opinido publica quer saber onde
0s recursos econdmicos sdo aplicados e quais resultados sdo obtidos. Se somarmos a crise
econdmica e os déficits publicos gerados por rendimentos inferiores ao volume de gastos
comprometidos, é necessario adaptar a organizagdo publica a nova situacdo (Silva, 2015).

E claro que os custos devem ser reduzidos para que se adaptem ao nivel de renda, mas
uma mudanca também deve ser feita no interior das proprias organizacdes publicas e em sua
cultura organizacional. O setor publico se encontra neste momento, com administracbes com
estruturas pesadas, com custos mensais fixos e um nivel de endividamento e, portanto, de
despesa financeira comprometida, o que reduz os itens de despesa a serem aplicados ao cidadéo
(Padrones, 2017). Como é possivel tornar sustentavel o nivel de servicos publicos?

Uma resposta rapida seria reduzir os custos que ndo sdo necessarios para fornecer
servicos de qualidade ao cidaddo. Mas essa resposta rapida exige conhecer o valor do custo
desses servigos. E isso implica em ter um sistema de gestdo que informe sobre o consumo de
recursos das diferentes areas de servigo, das diferentes estruturas, dos processos e dos diferentes
projetos que séo executados na administracdo. Sem essa informacdo, ndo podemos saber, entre
outros, onde os custos podem ser reduzidos, onde mais recursos devem ser alocados, se for o
caso, e se somos ou néo eficientes em usa-los. Portanto, a fim de reduzir custos, a primeira coisa
a fazer € ter ferramentas para seu gerenciamento e controle. O fato de ndo ter essas ferramentas
ndo significa que os custos ndo possam ser reduzidos (Rezende, 2010; Aradjo, 2015).

Dessa forma, medidas de reducdo de custos podem ser aplicadas sem ferramentas de
gerenciamento de custos, mas ndo é ideal para melhorar a gestdo. E necessario dar um passo a
frente e exigir inovagdes em todas as areas da administracdo publica. Inovagdes que véo além
de simplesmente reduzir custos. Inovacdes que exigem conversas sobre conceitos até entdo
tipicos do setor privado, como competitividade, produtividade e eficiéncia. Inovacbes que
permitam disponibilizar ferramentas aos gestores, politicos e técnicos, para enfrentar os

desafios do setor publico no futuro (Pigato, 2010; Piola, 2013).
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A fim de realizar politicas de eficiéncia, a fim de tomar decisdes e melhorar as

organizacoes, é necessario ter informacgoes e quantifica-las alem de uso de ferramentas e gestao
de projetos para planejamento de obras. A informacdo necesséria varia de dados analiticos e
agregados de contabilidade de custos que sdo configurados com séries historicas comparaveis
que permitem estudar a evolucdo das coisas, para todos os tipos de indicadores compostos e de
maior complexidade. O que precisa ser claro é o que € necessario e quais sdo 0s critérios para
o compartilhamento de custos. Uma vez que temos 0s sistemas de gestdo, deve-se executar 0
planejamento, monitoramento, controle e correcdo de desvios. (CARNEIRO, 2013;
MACHADO, 2010).

A transparéncia em relagdo as contas publicas é uma demanda crescente na sociedade
brasileira, tendo em vista a necessidade de se combater os crescentes casos de corrupgdo. O
artigo 37 da Constituicdo Federal elenca os principios da Administracéo publica, afirmando que
a transparéncia € um principio que deve nortear a gestdo. No entanto, percebe-se que ainda
existe barreira impeditiva por parte dos governos, fazendo com que a transparéncia das contas
publicas seja incompleta ou até intempestiva.

A cobranca da sociedade por transparéncia ndo se refere apenas a informag6es sobre 0s
atos administrativos e gastos efetivados pelo governo. A sociedade exige que tais informacoes
sejam divulgadas em tempo pré-definido e de forma detalhada, ratificando assim a importancia
da sociedade em averiguar os atos praticados pelo gestor publico. Existem alguns principios
que norteiam a governanca publica, sendo eles: transparéncia, integridade e a prestacdo de
contas (accountability). Portanto, o ndo cumprimento desses principios resultara uma
governanca publica ineficaz.

E importante ressaltar a consequéncia gerada pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Ela gerou um enorme desafio para administragdo dos governos, principalmente os
governos municipais, tendo em vista a nova estruturacio do controle interno. E extremamente
relevante organizar a estrutura do controle interno dos governos, pois a LRF trouxe, para 0s
governantes, a responsabilidade de adequacdo aos limites de gastos impostos pela lei.

Dessa forma o objetivo geral desta pesquisa é apresentar um estudo sobre a lei da
transparéncia como forma de evitar superfaturamento e paralizagdo de obras publicas,

4
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abordando superfaturamento em obras publicas e como € realizada a parte técnica das auditorias

da Controladoria Geral da Unido (CGU), alem da apresentacdo de alguns tipos de

superfaturamento, focando no jogo de planilhas.

2. METODOLOGIA

O seguinte trabalho se classifica como uma revisao de literatura definida por Gil (2008)
como aquela que utiliza textos (ou outro material intelectual impresso ou gravado) como fontes
primarias para obter seus dados. N&o é apenas uma colecdo de dados contida em livros, mas,
ao contrario, concentra-se na reflexdo inovadora e critica de certos textos e dos conceitos
levantados neles, no qual foi realizada uma consulta a livros, dissertacbes e por artigos
cientificos selecionados através de busca nos seguintes base de dados (livros, sites de banco de
dados, etc....). Neste trabalho foram utilizadas as bases Scielo, Portal CAPES e Google
Academics para a investigacdo. As palavras-chave utilizadas na busca foram: “gestdo de obras

o« o«

publicas”, “lei da transparéncia”, “corrup¢do” e “auditoria”.

3. RESULTADOS E DISCUSSAO

3.1 CORRUPCAO EM OBRAS PUBLICAS DE ENGENHARIA E CONSTRUCAO

O setor de obras publicas em engenharia e construgéo civil foi identificado como o setor
mais corrupto do mundo. Por um longo tempo, o setor ndo teve um plano conjunto para atacar
0 problema, mas no final dos anos 90 ocorreram varios eventos que deram origem ao esforco
de maior alcance do setor para combater a corrupcao. Esforgos estdo sendo feitos por governos
mundiais, organizagdes de engenharia/construcdo e individuos para combater a corrupgéo e
conduzir negécios de maneira honesta, transparente e justa. Neste artigo, discutimos a
magnitude da corrupcdo no setor, descrevemos 0s tipos mais comuns de corrupcao,
identificamos as a¢des que estdo sendo tomadas para eliminar a corrupgao no setor e explicamos
0 que as pessoas podem fazer para solucionar o problema (Cerqueira, Vacovski, 2017).
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De fato, a anticorrupgdo € um movimento cuja hora chegou. De acordo com uma
estimativa do Instituto do Banco Mundial, o custo da corrupgao representa cinco por cento da
economia mundial - ou mais de US$ 1,5 trilhdo por ano (Instituto do Banco Mundial, 2014).
Com todas as situacdes que precisam de atencdo em nosso mundo, € vital que entendamos a
magnitude da corrupgdo no setor de engenharia/construcdo para avaliar a prioridade que
devemos colocar em elimina-la. Para fazer isso, € preciso entender o tamanho da inddstria de
construcdo civil e 0 impacto negativo da corrupgdo. Qual € o tamanho da industria de construcao
civil em todo 0 mundo? O tamanho é medido em trilhdes de dolares e é cerca de um terco do
tamanho da economia dos EUA. E maior que a economia do Japao e quase o dobro do tamanho
da economia da Alemanha. A inddstria de construgdo civil é realmente um grande negdcio.

A indUstria de engenharia / construcdo tem muitas formas de corrup¢do. Os principais
sdo propinas e subornos, empresas de fachada, manipulacdo e conluio de lances, fraude e
conflitos de interesse. Os funcionarios do governo e do projeto podem desviar fundos dos
projetos, exigindo propinas dos contratados em troca da adjudicagdo de um contrato, pagamento
de faturas ou aprovacdo de emendas ao contrato ou outros servigcos. Essa é a maneira mais
comum de roubar, porque é facil de realizar, dificil de detectar e muito lucrativa. Por exemplo,
uma demanda de 10% de propina em um projeto de habitagdo de US$ 50 milhGes renderia US$
5 milhGes (ndo tributados). E isso é de apenas um projeto; muitos funcionarios corruptos
gerenciam muitos projetos (Cerqueira, Vacovski, 2017)..

Muitos membros da industria de engenharia/construcdo decidiram agir. Um grande
passo é melhorar a abertura e a transparéncia dos processos de tomada de decisdo, desde a
aquisicdo até a execucao do trabalho por todas as partes envolvidas em um projeto (proprietéario;
engenheiros, lideres e subcontratados; construtores, principais e subcontratados; material e
equipamento fornecedores, financiadores, credores e reguladores).

Os principais membros do setor de engenharia / construcao que possuem programas de
acdo atuais sao governos (que podem ser proprietarios ou reguladores), engenheiros,
construtores, credores, avaliadores e organizagdes profissionais. Por meio da planificacdo e
gestdo de projetos em obras de construcdo civil abordados no capitulo, acredita-se que é

possivel ter um maior controle de casos de corrupcao e superfaturamento.
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3.2 PLANEJAMENTO E AUDITORIA PARA EVITAR SUPERFATURAMENTO

A auditoria de obras publicas é realizada por agéncias de controle pablico, a fim de
apoiar os governos a fornecer aos cidaddos obras puablicas de alta qualidade, de maneira
oportuna e com pregos justos. No Brasil, embora a agéncia de controle interno do Governo
Federal tenha desenvolvido procedimentos para executar essa tarefa, problemas relacionados a
obras publicas ainda sdo um topico de destaque para o setor publico. Erros de design em
projetos, licitacdes caras demais e construcdes de baixa qualidade pertencem as noticias diarias

de todos o0s niveis dos governos brasileiros (Cerqueira, Vacovski, 2017).

3.2.1 Obras Publicas no Brasil

De acordo com a American Public Works Association (APWA), quando se trata de
obras publicas, um tamanho definitivamente ndo serve para todos. Devido a natureza
multifacetada e em constante evolucdo das obras publicas, a definicdo do termo se torna
problematica. Mesmo assim, a associacao apresenta sua propria defini¢do: Obras publicas séo
a combinacao de ativos fisicos, praticas de gestao, politicas e pessoal necessario para o governo
fornecer e sustentar estruturas e servicos essenciais ao bem-estar e qualidade de vida aceitavel
para seus cidadaos.

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) apresenta uma definicdo muito
diferente que deriva da regra brasileira de licitacGes e contratos governamentais, Lei n° 8.666:
“Obras publicas sdo consideradas toda construcdo, reforma, fabricagéo, reparo ou extensao de
um bem comum” (TCU 2013). H4, no entanto, uma defini¢cdo mais ilustrativa, que parece mais
adequada para os objetivos deste estudo. E descrito da seguinte forma: As obras plblicas sdo
uma ampla categoria de projetos de infraestrutura, financiados e construidos pelo governo, para
fins recreativos, de emprego e de salde e seguranca na grande comunidade. Elas incluem
edificios publicos (prédios municipais, escolas, hospitais), infraestrutura de transporte

(estradas, ferrovias, pontes, tubulacfes, canais, portos, aeroportos), espacos publicos (pracas
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publicas, parques, praias), servi¢os publicos (abastecimento de agua, esgoto, rede elétrica,
barragens) e outros ativos e instalag@es fisicos, geralmente de longo prazo.

As obras pablicas sdo uma questao importante no Brasil, ndo apenas nos dias de hoje,
mas nos proximos. Esses projetos de infraestrutura sd@o extremamente necessarios para o
desenvolvimento constante do pais. Essa necessidade decorre da falta de investimentos
adequados em infraestrutura no passado. PGe em risco a economia brasileira, participando do
chamado “Custo Brasil”, (demanda ndo atendida por residéncias, telecomunicacdes) € os niveis
publicos (hospitais, escolas, universidades). Para enfrentar esse problema, em 2007, o governo
lancou o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), com investimentos macigcos em todo
0 pais. O programa estid agora em seu segundo estagio. Apesar dessa enorme lacuna na
infraestrutura, foram realizados varios projetos de larga escala para eu fosse realizada a Copa
do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016, o que torna o assunto ainda mais relevante.
O PAC visava ajudar o pais a manter um crescimento sustentavel em um curto periodo (PACL.:
2007-2010; PAC2: 2011-2015). Os objetivos do programa eram aumentar a produtividade
econdmica, impulsionar a modernizacdo tecnoldgica e promover a competitividade do pais
(Bernardes, 2016).

A principal razdo para esses problemas decorre da deficiéncia dos desenhos do projeto
e gestdo eficiente dos mesmos, uma questdo crénica no Brasil. Um diagnéstico do Conselho
Federal de Engenharia e Arquitetura do Brasil (CONFEA) o associa principalmente a 30 anos
de investimentos publicos anteriores de baixo nivel, bem como ao desmantelamento de
estruturas e equipes técnicas em todos 0s niveis de governo durante nesse periodo, com a
consequente perda da cultura técnica e de planejamento nas instituicdes publicas. Para
apresentar algumas estatisticas para transformar essas questfes em nimeros reais, a Tabela
abaixo mostra os achados mais comuns nas auditorias de obras publicas realizadas pelo TCU
nos ultimos trés anos (TCU, 2019):
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Tabela 1: Conclus6es mais comuns nas auditorias de obras pUblicas do TCU - 2016-2018.

Resultados 2016 2017 2018 Média
Prego excessivo / 54,8% 41,5% 25,7% 40,7%
superfaturamento
Projeto defeituoso 53,9% 45,0% 21,3% 40,1%

Restrigdes a
concorréncia nas 19,6% 15,5% 14,0% 16,3%

licitacBes
SuperV|§a0 dgflClente 8,3% 12.0% 10,3% 10,2%
ou silenciosa
Orcamento inadequado 0 o 0 o
ou incompleto 13,9% 10,5% 7,4% 10,6%

Fonte: TCU (2019).

Como mostrado acima, os projetos defeituosos representam mais de 40% dos contratos
de construcdo auditados, praticamente a mesma porcentagem média de sobrecustos /
sobrecustos, na maioria das vezes relacionados entre si. Mas esses nimeros ndo representam a
condicdo certamente pior das obras publicas brasileiras. A razdo disso é que o Tribunal de
Contas Federal seleciona sua amostra de contratos de construcdo a ser auditada com base nos
critérios estabelecidos pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), com uma das prioridades
sendo projetos de grande escala (Brasil, 2012). Dessa forma, como as auditorias do TCU se
concentram nessa selecdo, deixam de lado os projetos menores, que representam a maior
parcela, a maioria deles administrada pelos governos estaduais e locais. As Ultimas estdo nas
piores condigdes, pois mais de 90% dessas instituicdes publicas ndo tém um Unico engenheiro
em sua equipe (Cerqueira, Vacovski, 2017).

Nesse contexto, a Auditoria de Obras Publicas é uma atividade relevante para a
realizacdo bem-sucedida de projetos de infraestrutura, pois auxilia o governo federal na
identificacdo desses problemas, a fim de ajudar a encontrar solugdes que possam trazer esses
projetos de volta ao orcamento e cronograma desejados. Além desses beneficios, a Auditoria
de Obras Publicas no Brasil também resulta em nimeros financeiros positivos. O TCU estimou
uma economia acumulada de R $ 13,2 bilhGes para as obras publicas auditadas pela instituicao
no periodo de 2009 a 2016. Para 2017 e 2018, os beneficios estimados representaram outros R
$ 3,5 bilhdes (TCU, 2019).
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3.2.2 Auditoria em obras Publicas

O gabinete da Controladoria Geral da Unido (CGU), promulgado pela Lei n.° 10.683
(Brasil, 2003), é a agéncia de controle interno do Governo Federal brasileiro encarregada de
defender os ativos publicos e aumentar a transparéncia da gestdo por meio de atividades de
controle interno, auditorias publicas, medidas corretivas e disciplinares, prevencao e combate a
corrupgéo e coordenacéo das atividades da ouvidoria integrada com a estrutura da Presidéncia
brasileira (Nogueira, 2008).

Como a CGU é uma agéncia central, apoia todos os ministérios federais (com exce¢édo
dos Ministérios de Defesa e Relagfes Externas e Chefe do Estado-Maior, que possuem suas
préprias estruturas de controle interno). Isso resulta em uma ampla variedade de politicas
publicas acompanhadas pela instituicdo, como educacédo, salde, transporte, energia etc. Como
javisto, existem obras publicas em construcdo em todos esses setores no Brasil, financiadas por
recursos federais. Novamente, o 6rgdo governamental responsavel pela auditoria dessas obras
publicas é a CGU (Mourdo, Couto, 2011).

A CGU pode auditar gastos em todas essas etapas, desde a autorizagdo até o pagamento
efetivo, embora ndo seja obrigatdrio que a agéncia atue em todas as etapas. Dessa forma, ele
pode decidir quando é mais eficaz realizar o processo de auditoria. Em relacdo aos tipos de
auditorias governamentais, a Organizacdo Internacional das Instituicdes Superiores de
Auditoria (INTOSALI) estabelece trés tipos principais: auditorias financeiras, de desempenho e
de conformidade (Cerqueira, VVacovski, 2017). Ele os descreve da seguinte maneira:

A auditoria financeira se concentra em determinar se as informacodes financeiras de uma
entidade sdo apresentadas de acordo com o relatorio financeiro e a estrutura regulatoria
aplicaveis. Isso é obtido através da obtencdo de evidéncia de auditoria suficiente e apropriada
para permitir que o auditor expresse uma opinido sobre se as informacdes financeiras estéo
livres de distorcdo relevante devido a fraude ou erro (Nogueira, 2008).

A auditoria de desempenho concentra-se em saber se as intervencgdes, programas e
instituicdes estdo executando de acordo com os principios de economia, eficiéncia e eficacia e

se ha espacgo para melhorias. O desempenho é examinado de acordo com critérios adequados e
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as causas dos desvios desses critérios ou outros problemas sdo analisadas. O objetivo é

responder as principais perguntas de auditoria e fornece recomendacfes para melhorias
(Nogueira, 2008).

A auditoria de conformidade concentra-se um determinado assunto estd em
conformidade com as autoridades identificadas como critérios. A auditoria de conformidade é
realizada avaliando se as atividades, transacOes financeiras e informac6es estdo, em todos 0s
aspectos relevantes, em conformidade com as autoridades que governam a entidade auditada.
Essas autoridades podem incluir regras, leis e regulamentos, resolucdes orcamentarias,
politicas, cddigos estabelecidos, termos acordados ou o0s principios gerais que regem a boa
gestdo financeira do setor publico e a conduta de funcionarios publicos (Nogueira, 2008).

As auditorias da CGU em obras publicas incluem procedimentos de todos esses tipos,

com énfase na auditoria de conformidade.

3.2.3 Métodos de Auditoria de Obras Publicas na CGU

Basicamente, todos os métodos aplicados na Auditoria de Obras Publicas da CGU séo
0s mesmos adotados pela instituicdo de controle externo do Governo Federal, o Tribunal
Federal de Contas (TCU). Em geral, esses métodos decorrem da observacdo de leis e
regulamentos, bem como de decisdes legais emitidas pelo TCU sobre esse assunto. Para
focalizar as questdes técnicas relacionadas a Auditoria de Obras Publicas, especificas para esse
tipo de auditoria, a estrutura a seguir, baseada na experiéncia profissional do assunto, visa 0s
principais recursos verificados pela CGU em cada etapa das obras publicas (Figura 01)
(Cerqueira, Vacovski, 2017).
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Figura 1: Principais caracteristicas da linha do tempo das obras publicas - por etapa

CONSTRUCAO
DESENHO LICITAGAO « Trabalho de

« Requisitos de construgao
qualificagdo * Ordens de
técnica em alteracdo

Solicitacdo de

UTILIZAGAO
» Construgdo

* Planos e
especificacoes

com trabalho
defeituoso

¢ Custos
estimados

* Supervisao da
proposta agéncia

contratante

Fonte: Elaborado pelos autores.

Uma breve descricdo dos estagios apresentados acima e seus recursos relacionados
ajudam a entender a estrutura.

e Estagio de design: antes do processo de licitacdo, é o estdgio em que o projeto da obra
publica é desenvolvido. Principais recursos de auditoria colocados em planos e
especificacOes e em suas estimativas de custo (Mouréo, Couto, 2011).

e FEtapa de licitagdo: Consiste no processo de licitagdo, subdividido em fase interna, onde
é produzida Solicitacdo de Proposta (Request for Proposal - RFP), e os produtos da
etapa anterior sdo inseridos; e a fase externa, que engloba a publicidade da RFP, abertura
e julgamento das propostas e, finalmente, a adjudicacdo do contrato. Para a Auditoria
de Obras Publicas, um recurso principal depende da avaliagdo dos requisitos de

qualificagdo técnica na RFP (Mourdo, Couto, 2011).

3.2.3.1 Estagio de Design

Um projeto de obra publica defeituoso certamente resultard em resultados negativos.
Dito isto, ao auditar obras publicas, os procedimentos da CGU déo atengdo a esta questdo,
verificando a integridade dos projetos, conforme o artigo 6, item XXIV, da Lei n° 14.133, que
declara que o projeto é o conjunto de elementos necessarios e suficientes, com nivel de precisdo
adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou grupo de obras ou servicos, sujeitos a licitagéo,

elaborados com base em indicagdes de estudos técnicos preliminares, para garantir a viabilidade
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técnica e o tratamento adequado do meio ambiente impacto da empresa e permite avaliar o

custo do trabalho e a definigdo dos métodos e do periodo de implementagdo (Brasil, 2021).

Como nédo ha uma descricdo legal abrangente dos itens minimos exigidos de um projeto
de obras publicas, existe um consenso atual entre as instituicdes brasileiras de auditoria de obras
publicas nos niveis federal (TCU e CGU) e estadual (Tribunais de Contas do Estado), sobre a
adocgdo das diretrizes do projeto instituido pelo Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras
Publicas (IBRAOP) em sua orientacdo técnica OT - IBR 001/2012 (IBRAOP, 2012).

Basicamente, descreve 0s elementos necessarios do projeto de obras publicas (desenhos,
especificacOes técnicas, relatdrios de calculo, cronograma, estimativa de custos), bem como os
elementos minimos esperados para cada plano (arquitetdnico, estrutural, elétrico, etc.) em tipos
especificos de publico obras (edificios e rodovias) (Nogueira, 2008).

Existe um alto percentual de projetos de obras publicas brasileiras com defeito. Assim,
€ necessario executar este procedimento. Quando esse procedimento é aplicado, a CGU
geralmente nota a auséncia de desenhos obrigat6rios relacionados a uma obra publica, e até
rascunhos simples sendo usados indevidamente como projetos no processo de licitacdo. Um
projeto defeituoso é prejudicial a todos os envolvidos. No caso do governo, essas desergdes
podem ter impactos provaveis na qualidade da construcdo, questdes relacionadas ao
cronograma e, principalmente, ao custo. Esse cenério resulta em uma administragdo complicada
desnecesséria e até em dificuldades na producdo de seu orcamento anual. De fato, essas
complicagdes sdo ampliadas se forem necessarios recursos suplementares de outros niveis
governamentais (Mourdo, Couto, 2011).

No que diz respeito aos licitantes, como eles ndo possuem as informagfes minimas
necessarias para entender o que devem construir, como solu¢des tecnoldgicas ou qualidade do
material, hd um efeito direto em suas estimativas de custo e subsequentes lances. Sem
mencionar que isso também pode trazer beneficios aos licitantes que obtém informacgdes ndo
fornecidas aos demais, uma assimetria que reduz a competitividade e abre espaco para praticas
de corrupcdo. Finalmente, os contribuintes e cidadaos beneficiados pela obra publica, os mais
afetados pela desercdo, esperardo mais e pagardo mais pelo mesmo resultado, as vezes até de
qualidade inferior (Nogueira, 2008).
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Dessa forma, quanto mais cedo os eventuais erros de design forem reconhecidos pela

equipe de auditoria, menos efeitos negativos se espalhardo pelo cronograma da obra publica.
Embora a avaliacdo do projeto produza melhores resultados em um estégio inicial, ela também
é verificada pela CGU em outras etapas do cronograma da obra publica, a fim de ajudar a
entender os achados subsequentes a essas falhas (Mouréo, Couto, 2011).

Além da auditoria do projeto, a CGU também verifica se a agéncia que administra as
obras publicas realizou ou ndo um estudo ambiental adequado sobre o impacto do projeto no
meio ambiente, de acordo com as resolucdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente -
CONAMA) n°001/1986 (Brasil, 1986) e n° 237/1997 (Brasil, 1997), bem como a Lei n° 6.938
(Brasil, 1981).

Esse procedimento decorre dos mesmos motivos apresentados anteriormente, mas
principalmente de longos atrasos que eventualmente ocorrem no cronograma de obras de obras
publicas brasileiras inseridas nessa condicdo, principalmente devido a interrupcgdes ordenadas
por 6rgdos ambientais ou decisfes de tribunais. Por fim, como no Brasil, a maioria das questdes
esta relacionada a projetos, sua responsabilidade técnica é outro item verificado pela CGU.
Efetivamente, o documento legal para atribuicdo dessa responsabilidade é denominado
Anotacdo de Responsabilidade Técnica (ART), e é emitido pelo Conselho Regional de
Engenharia e Arquitetura (CREA), com base na Lei n°. 6.496 (Brasil, 1977).

Nesse caso, a verificacdo esta no fato de que, eventualmente, uma instituicdo publica
ndo registra 0 ART e, ao fazer isso, ninguém € legalmente responsavel por ele, e o design sera
considerado produzido por essa entidade publica como um todo, dispersando assim a
responsabilidade por eventuais problemas. Obviamente, essa descoberta esta intimamente
relacionada a projetos defeituosos, pois a maioria dos engenheiros ndo aceitaria ser designada
auma ART de um projeto questionavel como esse, colocando suas carreiras em risco (Mouréo,
Couto, 2011).

Embora faca parte do projeto, muitas constatacbes de auditoria sdo baseadas em
estimativas de custo, de maneira a merecer atencdo especial. Os procedimentos da CGU
concentram-se nos seguintes aspectos: custos unitarios, custos indiretos, itens de linha e

responsabilidade técnica.
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Desde 2000, as LDOs estabelecem anualmente que as estimativas de custo de projetos
financiados com recursos federais devem tentar oficializar sistemas de custo de referéncia
(Brasil, 1999). Esse requisito legal foi tornado permanente mediante a promulgacéo do Decreto
n° 7.983 (Brasil, 2013). Em outras palavras, o custo total de uma estimativa ndo deve exceder
0 custo total com base nos mesmos itens de linha dessa estimativa, sendo esta calculada
alterando os custos unitarios estimados da primeira pelos custos unitarios desses sistemas
oficiais.

Esta ndo é uma regra imutavel, pois prevé uma provisao para exceder o custo global
oficial, apresentando uma justificativa formal, com a justificativa técnica para esclarecé-lo. O
regulamento também prevé itens de linha cujos custos de maquiagem ndo estdo presentes nos
sistemas de custos de referéncia oficiais, exigindo que esses custos de maquiagem adotem
precos de insumos dos sistemas oficiais. Nesse caso, a CGU verifica a conformidade das
estimativas de custo com as regras acima mencionadas e também do or¢camento contratado do
licitante vencedor, pois 0s mesmos requisitos se aplicam a esse documento (Nogueira, 2008).

Como resultado dessa verificacao, se for identificada a adogéo de pregos mais altos em
qualquer um desses documentos (estimativas de custo e orgamentos contratados), ela serd
caracterizada como um precgo excessivo, que poderd se transformar em uma perda real se o
contratado for efetivamente pago. nessa base. O excesso de pre¢o é frequentemente verificado
pela CGU em suas auditorias, bem como a auséncia de informacdes relevantes para estabelecer
as estimativas de custo, principalmente os custos de maquiagem. Também vale ressaltar que,
em todas essas situacGes de ndo conformidade, dificilmente é apresentada uma justificativa
formal.

Os custos indiretos integram, juntamente com os lucros, os Beneficios e Despesas
Indiretas (BDI), que é um percentual aplicado ao calculo total dos custos diretos, a fim de atingir
0 custo total estimado. Embora o TCU tenha exigido sua apresentacdo e composicdo de
instituicdes publicas e licitantes em varias decisdes judiciais na ultima década, somente desde
2011 as LDOs o estabelecem anualmente como obrigatério (Brasil, 2010), sendo

permanentemente exigido pela promulgacdo do Decreto n° 7.983 (Brasil, 2013). Esses
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regulamentos também obrigam que os custos diretos ndo incorporem o BDI, bem como definem

0s tipos de custos indiretos esperados nesse indice.

A CGU verifica esse requisito com base em duas ocorréncias principais: custos
duplicados em ambas as partes da estimativa de custos e ado¢do de custos diretos como uma
porcentagem dos custos indiretos. Os custos duplicados aplicados nos custos diretos e indiretos,
se ndo forem corrigidos antes do pagamento, obviamente resultardo em Superfaturamento. Na
maioria das vezes, isso ocorre quando os licitantes ndo exigem que as instituices publicas
contratantes apresentem sua composi¢cdo de BDI, mas apenas seu valor fechado em termos
percentuais (Nogueira, 2008).

Como algumas vezes as estimativas de custos produzidas por um érgdo publico incluem
custos indiretos como parte dos custos diretos, ndo serd possivel identificar o eventual custo
duplicado incorporado no BDI do licitante. A adog¢éo de custos diretos como porcentagem dos
custos indiretos no BDI também pode levar a eventuais sobretaxas ou até subcargas, pois ndo
reflete o custo real desse item, principalmente quando ha requisi¢cGes de mudanca no contrato.

De acordo com a Lei n. 14.133, um célculo de custo detalhado deve ser produzido, com
itens de linha com base nos custos unitarios apropriados. Apesar disso, alguns or¢camentos
acabam sendo apresentados com itens de linha simplesmente informando seu custo total, sem
maiores explica¢Oes sobre como esse valor foi estimado. Esse problema tem os efeitos descritos
semelhantes de um projeto ruim, com énfase na perda de competitividade para os licitantes,
pois a falta de informagdes adequadas sobre as estimativas de custo os dificultaria a elaborar
lances mais precisos (Nogueira, 2008).

Um exemplo pode ser um item de linha simples com uma descri¢do genérica "Instalacéo
elétrica” e um custo agregado. O item pode incluir apenas elementos simples, como fios e
lampadas, além de envolver subitens mais complexos, como geradores ou transformadores.
Dessa forma, como o licitante ndo compreende exatamente quais custos (e respectivas
quantidades) estdo relacionados a esse item de linha, o orcamento é uma suposicdo real,
consideravelmente aumentada se o design inadequado afetar diretamente esse item e / ou se
esse item representar uma percentagem relevante do custo total. E mais uma vez, a assimetria

de informacges pode levar a préaticas de corrupcdo (Cerqueira, Vacovski, 2017).
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A mesma obrigacéo relacionada a responsabilidade técnica estd no célculo de custos
produzido com base no projeto. Nesse caso, a exigéncia legal de ART é mais recente, desde
2009 é estabelecida anualmente como obrigatéria pelas LDOs (Brasil, 2008), sendo
permanentemente exigida pela promulgacdo do Decreto n° 7.983 (Brasil, 2013). A observacao
desse requisito decorre principalmente do fato de que as estimativas de custo s&o
frequentemente realizadas pelos setores técnicos dos 6rgdos publicos brasileiros, e ndo pelos
autores do projeto, ndo sendo, portanto, legalmente incluidas no ART relacionado a esse

projeto.

3.2.3.2 Estéagio de licitacao

Embora a Lei n° 14.133 estabeleca a regulamentacdo para todo o processo de licitacéo,
a maioria € padronizada para todos os tipos de aquisi¢des, variando em termos do método de
licitagdo adotado (licitacdo selada, solicitacdo de precos). , convite, concurso e leildo) e seu tipo
(menor preco, melhor técnica, técnica e preco e maior lance ou oferta) (Brasil, 2021).

Dessa forma, existe uma grande variedade de procedimentos aplicados pela CGU para
verificar a conformidade de um processo de licitacdo de obras publicas com esta lei, a maioria
verificada em qualquer aquisicao, relacionada a Solicitacdo de Proposta (RFP), sua publicidade,
licitagcdo sessdes, decisOes da comissdo de aquisicdo e adjudicacdo do contrato. Considerando
que, a principal questdo especificamente relacionada as obras publicas durante a licitacdo é a
RFP, mais precisamente, sua secdo que define os requisitos de qualificacdo técnica, uma vez
que as demais (juridicas, financeiras e fiscais) sao gerais. Essa secdo estabelece a qualificacdo
técnica minima a ser apresentada por qualquer licitante para poder participar da licitagdo
(Nogueira, 2008).

A CGU verifica essa demanda principalmente devido a eventuais constatagdes de
requisitos de qualificacdo técnica de RFPs que sdo desequilibrados com os requisitos reais para
a construcdo dessas obras publicas, na maioria das vezes as primeiras excedendo as ultimas.
Isso resulta em perda de competitividade, pois menos empresas poderdo atender a essa demanda

irreal. Como exemplo, consideremos um requisito técnico da experiéncia anterior em servicos
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de paisagismo para um projeto de constru¢gdo comum, no qual o servi¢o representa uma pequena

fragdo do custo estimado. Nesse caso, apesar da capacidade de muitos licitantes em potencial
construirem essa obra pablica, a insercdo de um requisito sem relevancia material no orcamento
pode excluir a maioria deles, se ndo o cumprirem (Cerqueira, Vacovski, 2017).

As préticas de corrupcdo também surgem a partir dessa questao, pois os agentes publicos
podem conviver previamente com licitantes de seu interesse para inserir requisitos especificos
com base em sua experiéncia, a fim de afastar outros licitantes em potencial. Sobre esse assunto,
0 TCU, com base em seus precedentes legais, emitiu a Simula 263, que estabelece os requisitos
legitimos como aqueles baseados em parcelas de maior relevancia técnica e valor significativo
do objeto (TCU, 2019).

3.2.3.3 Fase de construcao

Quando a Auditoria de Obras Publicas chega a fase de construcédo, ha trés caracteristicas
principais observadas pela CGU: obras, pedidos de alteracdo e supervisdo da agéncia
contratante (Cerqueira, Vacovski, 2017).

Para verificar a compatibilidade entre as faturas pagas ao empreiteiro e as obras
efetivamente realizadas, a CGU realiza uma inspecdo de construcdo, medindo os itens mais
significativos do contrato. Este procedimento é aplicado durante as obras ou ap6s sua
conclusdo. A justificativa para essa acdo deriva das Superfaturamentos usuais identificadas
nessas auditorias, basicamente como resultado das seguintes fontes, descritas na orientacéo
técnica OT - IBR 005/2012 (IBRAOP, 2012):

e Superfaturamento por quantidade: o dano financeiro caracterizado pela medicdo de
quantidades superiores as realmente utilizadas / fornecidas;

e Superfaturamento por qualidade: o dano financeiro caracterizado por uma deficiéncia
na execucao de obras e servigos de engenharia, resultando em diminuicao da qualidade,
ciclo de vida ou seguranca.

Considerando cada fonte de Superfaturamento acima descrita, as descobertas tipicas da
CGU estdo mais relacionadas a problemas de quantidade, pois alguns dos servi¢os exigem
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menos habilidades técnicas de trabalho e ferramentas de medigdo especificas a serem

verificadas, como o total de metros quadrados de paredes em um edificio (Cerqueira, Vacovski,
2017).

Ordens de mudanca sdo comumente verificadas em obras publicas brasileiras,
principalmente por causa dos projetos de baixa qualidade ja descritos. Essa questdo também €
ampliada por uma exigéncia especifica de LDOs anualmente desde 2009 (Brasil, 2008),
permanentemente exigida pela promulgacao do Decreto n° 7.983 (Brasil, 2013), que estabelece
que qualquer requisicdo de mudanca deve preservar, pelo menos, o desconto total inicial
oferecido pelo licitante vencedor em seu orcamento contratado, em comparacdo com a
estimativa de custo (Cerqueira, Vacovski, 2017).

Essa preocupacdo decorre de uma constatagdo de auditoria comum da CGU,
denominada “jogo de planilhas” no Brasil, abordado na se¢@o 3.2. De acordo com o OT - IBR
005/2012, é definido como mudancas contratuais devido a alteracbes que modificam o
orcamento contratado em favor do contratante, alterando a diferenga percentual entre o valor
total do contrato e o calculo de custos, exigindo uma revisdo da alianga para manter a vantagem
sobre o preco de referéncia (IBRAOP, 2012).

Quando isso ocorre, o superfaturamento € contabilizado pelos danos financeiros
induzidos pela quebra do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em detrimento da
Administracdo Publica. Outras fontes de sobrecarga verificadas neste procedimento derivam de
alteracbes nas clausulas financeiras contratuais, como: alteragdo de clausulas que geram
recebimentos antecipados, distor¢do do cronograma, prorrogagdo injustificada do prazo do
contrato com custos adicionais para a administragcdo publica ou reajustes irregulares de precos
(IBRAOP, 2012).

A avaliagdo da supervisdo da agéncia contratante sobre o contratado é outra questdo
importante abordada pela CGU em suas auditorias. Isso decorre do fato de que uma supervisdo
defeituosa estd fortemente relacionada a maioria das descobertas de sobrecarga no estagio de
construcdo. Nas suas descobertas, verifica-se frequentemente que, embora exista uma
designacéo formal de um funcionario puablico como responsavel pela supervisdo de um contrato

de construgdo, na verdade ndo existe uma supervisdo precisa e exata. Muitas razGes podem
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explicar isso, como a auséncia de forca de trabalho nesse érgdo publico para assumir a tarefa,

ou mesmo a falta de interesse de sua alta geréncia em abordar a questdo como uma prioridade.
Isso significa que a supervisao defeituosa € outro campo aberto para praticas de corrupcao, pois
pode facilitar a sobrecarga e seus subsequentes beneficios financeiros para contratados e

funcionarios publicos em conluio (Nogueira, 2008).

3.2.3.4 Estagio de Utilizagédo

O estagio de utilizacdo compreende o periodo ap6s a conclusdo da obra publica e
efetivamente entregue ao 6rgdo publico que a operara. Nesta etapa, a CGU também verifica o
trabalho defeituoso em uma inspecéo de construgdo. O fundamento legal para isso esté no artigo
119 da Lei n° 14.133, que estabelece (Brasil, 2021): “O contratado sera obrigado a reparar,
corrigir, remover, reconstruir ou substituir, a suas expensas, no total ou em parte, o objeto do
contrato em que se verificarem vicios, defeitos ou incorrecfes resultantes de sua execugdo ou
de materiais nela empregados".

A mesma lei também reafirma a responsabilidade civil do contratado pela solidez e
seguranga da obra ou servico, nos termos do Codigo Civil Brasileiro (Lei n® 10.406), que por
sua vez define essa responsabilidade por um periodo de 5 anos (Brasil, 2002). Apesar disso, é
habitual, nas constatacdes de auditoria da CGU, a deteccdo de defeitos em obras publicas,
mesmo nas concluidas recentemente. Algumas questes apresentadas nos estagios anteriores
podem estar relacionadas a essas falhas, como erros de projeto de projetos ruins ou supervisao

deficiente de agéncia contratante (Nogueira, 2008).

4, CONCLUSAO

Foi abordado nesta pesquisa que a transparéncia se refere ao dever do poder publico de
expor e submeter a analise da cidadania as informacGes relacionadas a sua gestdo, a gestdo dos
recursos que a Companhia lhe confia, os critérios que sustentam suas decisdes e a conduta de
suas autoridades e funcionarios.
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A Auditoria de Obras Publicas, realizada pela CGU, adota uma extensa lista de

procedimentos focados em questdes de conformidade. Um dos motivos desta auditoria
completa de obras publicas realizada pela CGU ¢ a falta de estruturas técnicas e pessoal
adequados dos 6rgdos publicos contratantes brasileiros. No Brasil existem varias normas legais,
como a do Codigo Civil (Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002), do Codigo de Defesa do
Consumidor (Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990), da Lei de Licitacdes e Contratos (Lei
n° 14.133, de 1° de abril de 2021 e antiga Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993), e varias outras
leis impGem responsabilidades aos construtores de obras publicas, mesmo assim, empresam
tentam das mais variadas formas burlar o sistema através do superfaturamento. Uma destas
formas de corrupcdo em obras publicas por meio do superfaturamento com jogo de planilhas
foi apresentado neste trabalho

Conclui-se que o superfaturamento por desequilibrio econdmico e financeiro ou jogo de
planilhas acontece quando ocorre uma alteracdo no equilibrio econémico e financeiro inicial do
contrato, que desfavorece a Administracdo e decorre por causa de alteraces de clausulas de
servigo. A utilizacdo de “jogo de planilha” ou “jogo de precos” para fraudar contratos, € o
aumento do nivel de detalhamento de projetos em obras publicas pode auxiliar as agéncias de
controle a detectar tal fraude.

Por fim, embora esta pesquisa tenha fornecido uma analise relevante sobre o fenémeno
do superfaturamento e o uso do "jogo de planilhas" em obras publicas, algumas limitacGes
precisam ser reconhecidas. Primeiramente, a pesquisa foi baseada em fontes secundérias e
estudos de casos especificos, 0 que pode ter restringido a generalizacdo dos resultados para
todas as situacdes de contratos publicos no Brasil. Além disso, a analise se concentrou em
aspectos legais e normativos, deixando de abordar com profundidade questdes relacionadas a
efetividade dos mecanismos de fiscalizag&o e controle, e como a corrupgao pode ser minimizada
na pratica. Para estudos futuros, recomenda-se a realizacdo de pesquisas empiricas que
envolvam a coleta de dados diretos de contratos publicos e auditorias, bem como a avaliacdo
de novas estratégias de transparéncia e governanca que possam reduzir as brechas para fraudes.

Além disso, seria relevante investigar o impacto das inovagfes tecnoldgicas, como 0 uso de
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inteligéncia artificial e big data, na deteccdo de irregularidades financeiras em projetos de obras

publicas.
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