INSTITUTO BRASILIENSE DE DIREITO PUBLICO - IDP
ESCOLA DE DIREITO DE BRASILIA - EDP
CURSO DE POS-GRADUACAO LATU SENSU EM
CONTROLE EXTERNO E GOVERNANCA PUBLICA

ZAQUIA SEBBA CARRIJO

AUDITORIA DE OBRAS RODOVIARIAS COM REALIZACAO DE CONTROLE
TECNOLOGICO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS

GOIANIA - GO
2017



ZAQUIA SEBBA CARRIJO

AUDITORIA DE OBRAS RODOVIARIAS COM REALIZACAO DE CONTROLE
TECNOLOGICO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS

Trabalho de conclusédo de curso
apresentado a banca examinadora do
curso de pos-graduacdo latu sensu em
Controle Externo e Governanca Publica
como requisito parcial para obtencédo de

grau pés-graduada.

Orientador: Ms. Odilon Cavallari de

Oliveira

GOIANIA - GO
2017



ZAQUIA SEBBA CARRIJO

AUDITORIA DE OBRAS RODOVIARIAS COM REALIZACAO DE CONTROLE
TECNOLOGICO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS

Trabalho de conclusédo de curso
apresentado a banca examinadora do
curso de pos-graduacdo latu sensu em
Controle Externo e Governanca Publica
como requisito parcial para obtencédo de

grau pés-graduada.

Goiania, 30 de margo de 2017.

Prof. Ms. Odilon Cavallari de Oliveira

Prof. Membro da Banca Examinadora

Prof. Membro da Banca Examinadora



AGRADECIMENTOS

Ao Tribunal de Contas do Estado de Goias, pela oportunidade de participar
deste Curso de POs-Graduacdo em prol de capacitacdo e aperfeicoamento

profissional.

Ao Conselheiro Edson José Ferrari pelo apoio, incentivo e confianga em mim
depositada para a coordenacdo do setor de engenharia durante suas gestdes na
Presidéncia da Corte, bem como a oportunidade que tive de ter desenvolvido

grandes projetos dentre eles o Laboratério Mével, citado neste trabalho.

Ao grande amigo e “chefe”, Fernando Xavier da Silva, pelo companheirismo,
reconhecimento e valorizacdo do meu trabalho, pois com todo o seu apoio e

orientacdo colaborou para meu crescimento profissional no Tribunal de Contas.

Ao querido amigo e saudoso Dr. Eden Maluf, grande mestre engenheiro
rodoviario em Goias, que com sua deferéncia a mim dispensada, amizade e carinho

contribuiu com o meu aprendizado nesta area.

Aos colegas da Geréncia de Engenharia do Tribunal de Contas do Estado de
Goias, pelo convivio e contribuicdo de forma direta ou indireta com seus trabalhos

de inspecao “in loco” e “troca de experiéncias no dia a dia”.

Aos amigos do lbraop, pela integracdo e compartiihamento de informacdes,
gue na pessoa do renomado engenheiro Elci Pessoa Junior, que tem sua parcela de
colaboracdo com as minhas experiéncias profissionais, estendo 0s meus

agradecimentos a todos.

Finalmente, ao meu amado filho, esposo, mamae e familiares, pela paciéncia
e compreensao que tiveram comigo nos momentos em que ficaram ausentes da

minha atencéo e companheirismo em prol deste curso.



RESUMO

O presente trabalho versa sobre Auditoria de Obras Rodoviarias e tem por premissa
analisar se os resultados obtidos com as inspecfes e auditorias de obras publicas
baseados na adocdo de procedimentos especificos para obras rodovidrias com a
realizacdo de controles tecnoldgicos realizados pelo Tribunal de Contas do Estado
de Goias alcancam eficiéncia e eficacia apresentando resultados significativos de
economia ao erario, em virtude da utilizacdo do Laboratério Mdovel como uma
ferramenta de trabalho. Aborda temas relacionados a procedimentos e fiscalizagcéo
de obras publicas, enfatizando que a inspecao “in loco” é fundamental para o
desenvolvimento dos trabalhos desta natureza, que além da andlise e conferéncia
guantitativa, busca também analisar a qualidade dos servicos e materiais
empregados, impactando sobremaneira no resultado das auditorias. A pesquisa de
campo abordou uma amostra de vinte e cinco relatérios de fiscalizagcdo, incluindo
inspecdes e auditorias e a partir destes se extraiu dados para desenvolver a anélise
pretendida. Ao final, apds a constatacdo dos fatos, sdo apresentadas sugestdes de
contribuicdo para uma evolugdo do processo de aprimoramento dos trabalhos
orientados para resultados de fiscalizacdo de obras pelo TCE-GO.

Palavras-chave: Auditoria de obras rodoviarias. Tribunal de Contas do Estado de

Goias. Laboratorio Movel. Controle tecnologico. Eficiéncia. Eficécia.



ABSTRACT

The present work deals with the Audit of Road Works and it is necessary to analyze if
the results obtained with the inspections and audits of public works based on the
adoption of specific procedures for road works with the accomplishment of
technological controls carried out by the Court of Auditors of the State of Goias
Achieve efficiency and effectiveness presenting significant results of savings to the
treasury, due to the use of the Mobile Laboratory as a working tool. It addresses
issues related to procedures and inspection of public works, emphasizing that "in
loco" inspection is fundamental for the development of works of this nature, which in
addition to the analysis and quantitative conference, also seeks to analyze the quality
of services and materials employed, impacting greatly Result of audits. The field
survey addressed a sample of twenty-five surveillance reports, including inspections
and audits, and extracted data to develop the intended analysis. At the end, after the
facts are verified, suggestions are presented for contributing to an evolution of the
process of improvement of the work oriented to the results of inspection of works by
the TCE-GO.

Keywords: Audit of road works. Court of Accounts of the State of Goias. Mobile
Laboratory. Technological control. Efficiency. Efficiency.
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INTRODUCAO

As obras publicas sdo de fundamental importancia ao desenvolvimento
econdmico e social do Brasil, entretanto, apesar da sua necessidade, elas sao
criticadas por deficiéncias de qualidade, controle e seu custo elevado.
Constantemente apresentam irregularidades e falhas durante as etapas de execugao
desde o projeto até a conclusdo, e no caso das rodovias, os problemas continuam
ganhando destaque pouco depois de sua inauguragdo, com constatacées de
desgastes prematuros em obras recém-construidas, ou apos as primeiras chuvas,
caracterizando um dos efeitos da ma gestdo publica que mais negativamente
impactam os gastos publicos e a vida do cidad&o. E certo que a sociedade reconhece
a necessidade de um efetivo controle sobre as despesas com suas obras publicas e,

neste sentido, ha uma intensa atuacao das Cortes de Contas Brasileiras.

Nos ultimos anos o Tribunal de Contas do Estado de Goias — TCE-GO tem
investido recursos com a finalidade de equipar o departamento de engenharia da
Corte buscando ofertar condicbes para se realizar auditorias e inspe¢cdes em obras
evidenciando os achados com maior robustez, propiciando melhoria da qualidade dos
trabalhos desenvolvidos. Em meados do ano de 2012 o TCE-GO implementou o
projeto de uma nova ferramenta para subsidiar as inspe¢des “in loco” realizadas pelo
seu corpo técnico, buscando o aprimoramento da fiscalizagao de obras publicas, mais
especificamente em obras rodoviarias. Esta ferramenta se trata de um laboratério
movel de solos e pavimentagdo, que permite a execugédo de controles tecnologicos
pelo préprio TCE-GO, de forma que se tornou viavel certificar “in loco” os quantitativos
e qualidade do material empregado e triangular os servicos medidos com os
efetivamente executados, possibilitando além de apurar responsabilidades, tomar

providéncias de forma mais tempestiva ou recomendagdes de forma pedagadgica.

Esta ferramenta, bem como a nova forma de atuagdo do TCE-GO causou
repercussao de maneira muito positiva na midia local, nacional e junto a outras Cortes
de Contas, por meio de divulgagdes em eventos técnicos no Simpdsio Nacional de
Obras Publicas (SINAOP) e Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (ATRICON), por se tratar de pioneiro e inovador, pois ndo se tinha
conhecimento de que algum Tribunal de Contas do Brasil tivesse seu proprio



laboratério, para a realizagdo dos procedimentos de auditoria com realizacdo de
ensaios de campo, o que teria motivado a elaboragao deste trabalho. Devido a esses
encontros técnicos em que participamos ministrando palestras, divulgando esta nova
ferramenta de fiscalizagdo e experiéncia do TCE-GO, outras Cortes se interessaram
em conhecer melhor o trabalho e se motivaram em adotar técnicas semelhantes. Por
outro lado também, surgiram duvidas no sentido de identificar a viabilidade de uma
Corte de Contas operacionalizar com equipamento e mao de obra préprias 0s
trabalhos de controle externo. No entanto, ainda ndo constam dados numéricos que
apontam a propor¢ao entre os achados de auditoria e os resultados provenientes dos
ensaios de laboratdrio, isto €, se existem consequéncias positivas para o TCE-GO
investir em recursos materiais € humanos para se apresentar trabalhos com

abrangéncia e resultados que proporcionarao beneficios ao erario e a sociedade.

O presente trabalho tem a finalidade de tratar da importancia de se realizar
auditoria de obras publicas baseada na adocédo de procedimentos especificos para
obras rodoviarias, com utilizacdo de controles tecnoldégicos, bem como as
metodologias utilizadas, uma vez que os dados obtidos pelos ensaios possibilitam a
identificacdo objetiva de irregularidades e problemas relevantes na qualidade da obra
com o0 emprego de materiais inadequados, assim como medi¢cdes e pagamentos
indevidos efetuados, incompatibilidades entre o projeto e o efetivamente realizado,
buscando minimizar e equacionar estes problemas que sdo de grande relevancia para

a sociedade.

Considerando que “obras rodoviarias” € uma area onde ocorre expressiva
aplicacao de recursos efetuados pela administracao publica e a utilizacdo de ensaios
de laboratério € um procedimento novo que vem sendo adotado para melhorar a
qualidade dos trabalhos desenvolvidos na Corte de Contas, o presente trabalho tem
como objetivo geral avaliar em que medida as inspeg¢des e auditorias de obras
rodoviarias com o emprego de controles tecnoldgicos realizados pelo TCE-GO, tem
alcancado eficiéncia e eficacia, apresentando resultados significativos de economia ao
erario, em virtude da utilizacdo do laboratério movel como uma ferramenta de
trabalho. S&do objetivos especificos: a) identificar a relevancia das irregularidades
constatadas em inspe¢des e auditorias, em comparacdo aos valores contratuais

fiscalizados; b) identificar se as irregularidades constatadas em inspegdes e auditorias
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tém parcelas significativas provenientes de ensaios laboratoriais; c) identificar a
relagao entre os achados da auditoria e os provenientes dos ensaios de laboratdrio; d)
identificar a ocorréncia das acdes de beneficios do controle externo provenientes dos
resultados das fiscalizagées do TCE, sendo estes diretos (quantificaveis) ou indiretos

(n&o quantificaveis).

Para atingir os resultados propostos foram utilizadas legislagbes como a Lei n.
8.666/93, Lei Orgéanica e Regimento Interno do TCE-GO, além de normativos,
procedimentos, manuais e orientacbes do Tribunal de Contas da Unido - TCU,
orientacdes técnicas do IBRAOP, NABASP, literatura juridica sobre administracéo
publica e controle externo, bem como literatura técnica sobre auditoria e qualidade de
obras, além de consultas em sitios eletrénicos sobre o tema proposto. Inclui, ainda, a
pesquisa documental os relatérios de inspec¢fes/auditorias que apresentam dados
coletados no campo, tipos de ensaios, resultados e valores apurados pelo TCE-GO,
identificacdo das inconformidades constatadas e propostas de encaminhamento, além
do contato com outros Tribunais por meio de e-mail para coletar informac¢des sobre o

tema tratado.

Como fonte de pesquisa de campo, o trabalho se desenvolveu a partir da
selecdo de 25 (vinte e cinco) relatérios de inspecao e auditoria com objetos e escopos
diferenciados, para coleta de dados amostrais de forma a analisar os resultados
constatados e fazer a correlagdo de dados para a pesquisa pretendida. Esta selecéo

representa 72% dos trabalhos realizados no periodo avaliado.

O desenvolvimento deste trabalho foi estruturado em trés (3) capitulos. O
primeiro, dividido em dois (2) subtitulos descrevera inicialmente um breve histérico do
surgimento do Tribunal de Contas do Estado de Goias e a criacdo da respectiva
Unidade Técnica de Engenharia; em seguida contextualiza de forma simples e
resumida as relacdes de competéncia com a fiscalizagédo e controle da administracao
publica e faz mencdo a alguns conceitos envolvendo o tema. O segundo capitulo
discorrera sobre Auditoria de Obras Publicas, num contexto geral, sua finalidade e
importancia para a sociedade, bem como apresentara os procedimentos usuais e
normatizados, tanto pelo TCU quanto pelo IBRAOP, referéncias nacionais, para este

tipo de instrumento de fiscalizacdo. O terceiro capitulo serd dedicado a Auditoria de
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Obras Rodoviarias pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias, em que a tematica
abordada se referira aos trabalhos de auditoria usualmente realizados pelo TCE-GO,
seus resultados e suas limitagdes. Este capitulo serd dividido em cinco (5) subtitulos
que tratardo de: a) no primeiro sera exposto o laboratério mével como uma ferramenta
de fiscalizagcéo, sua criacdo, implementacao e objetivos para os trabalhos a que se
destinaram, b) no segundo serdo apresentados os procedimentos adotados pelo TCE-
GO para a fiscalizacdo de obras rodoviarias com a realizacdo de controle tecnolégico
e tipos de normas aplicadas; ¢) no terceiro serd mostrada uma auditoria piloto
realizada pelo TCE-GO como um exemplo dos principais aspectos analisados em
uma obra rodoviaria com a realizacdo de ensaios laboratoriais, etapas do trabalho,
roteiro das atividades de campo, tipos e quantidade de ensaios realizados,
inconformidades constatadas neste piloto, de forma a se buscar por meio dos
resultados e limitacdes, se os controles laboratoriais se destacam frente aos achados
em trabalhos de auditoria; d) o subtitulo quarto que abordara a analise dos resultados
provenientes dos controles tecnolégicos, sera tratado de um tdépico especifico
envolvendo o tema e as dimensdes de eficiéncia e eficacia. Inicialmente sera proposta
a analise dos pontos pré-definidos extraidos dos resultados provenientes da amostra
coletada, em que foram definidos trés (3) indicadores relacionados para averiguar o
grau de relevancia para se utilizar controle tecnoldgico em inspecfes e auditorias,
buscando uma resposta para o tema tratado; €) o quinto subtitulo demonstrara os
tipos de inconformidades técnicas constatadas por ocasido das fiscalizagbes, bem
como os resultados alcancados no ambito da atuacdo do TCE-GO, analisando se
houve algum beneficio ao erério ou a sociedade, em virtude desta atuacdo. Serdo
identificadas, também, fragilidades que necessitam de maior atencado ou modificagbes
por parte da equipe de auditoria para o desempenho dos trabalhos de fiscalizagéo no
TCE-GO, levando-se em consideracdo as dimensdes de eficiéncia e eficacia visando
melhores definicbes do objetivo e escopo a ser abordado na execucao das auditorias.
Por fim a conclusédo expde o entendimento da autora deste trabalho e as referéncias
bibliograficas relacionam a literatura utilizada que serviu de estrutura do presente

trabalho.
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CAPITULO | - TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS
1.1 Historico da criagdo do TCE-GO e da Unidade Técnica de Engenharia

A instituicdo Tribunal de Contas remonta aos tempos do Brasil Colbnia
guando, em 1808, o principe regente Dom Jo&o criou o Tesouro Real Publico. Em
1824, com a primeira Constituicao brasileira, a instituicdo ganhava referéncia nos
artigos 170 e 172.

Com a proclamacdo da Republica, em 1890, por iniciativa do entdo Ministro
da Fazenda, Rui Barbosa, foi criado o Tribunal de Contas da Unido — TCU, por meio
do Decreto n.° 966-A, norteado pelos principios da autonomia, fiscalizacao,

julgamento, vigilancia e energia:

E instituido um Tribunal de Contas, ao qual incumbird o exame, a
revisao e o julgamento de todas as operagdes concernentes a receita
e despesa da Republica. (Art. 1°)

[...] Examinar mensalmente, em presenca das contas e documentos
que |he forem apresentados, ou que requisitar 0 movimento da
receita e despesa, recapitulando e revendo, anualmente, os
resultados mensais. (Art. 4°, 1°).*

Um ano depois, 1891, a primeira Constituicdo Republicana conferiu
competéncias e atribuicbes ao TCU. As Cartas de 1934 e de 1946 ampliaram tais
competéncias, mas somente com a Constituicdo de 1988, o TCU teve a sua
jurisdicdo e competéncia substancialmente ampliadas. Tais disposicfes sdo de
repeticdo obrigatdria nas Constituicbes estaduais, onde existem os Tribunais de

Contas dos Estados.

Em Goias o Tribunal de Contas foi criado pela Constituicdo Estadual de 1947,
contudo s6 viera a ser instalado cinco anos depois, uma vez que o artigo 52 do Ato

de suas Disposi¢cOes Transitorias, estabeleceu que “a instalagdo do Tribunal de

!Decreto n.c 966-A, de 07 de novembro de 1890. Disponivel em:
<http://www?2.camara.leqg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-
norma-pe.htmi>. Acesso em 05 jan. 2017.



http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-norma-pe.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1824-1899/decreto-966-a-7-novembro-1890-553450-norma-pe.html
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Contas sera feita quando a arrecadacado das rendas estaduais atingir a importancia

de cem milhdes de cruzeiros anuais”.

Assim, o Decreto n° 130, de 07/07/522, definiu 1° de setembro de 1952 como

data para a instalacdo solene do TCE-GO.

No que tange a area de engenharia, o Tribunal de Contas do Estado de
Goiés, comecou a se desenvolver em 1970 quando foi instituida a Sétima Auditoria
Financeira e Orcamentaria, com especializacdo em obras de engenharia civil. Em
1984 foram consolidadas as atribuicbes a um setor especifico voltado para
fiscalizacdo de obras publicas, em que foi criada a Auditoria Técnica de Engenharia
— ATE, por meio da Resolugéo n°® 6.151 de 28/09/84. Posteriormente, a Resolucdo
n° 1.481 de 15/04/99 normatizou a Diretoria da Auditoria Técnica de Engenharia —
DITE, transferindo-lhes as atribuicbes anteriormente cometidas a Auditoria Técnica
de Engenharia nas inspecfes de obras publicas. Mais tarde, em 2006, houve uma
reestruturacdo no 6rgdo, em que a DITE foi dividida e renomeada passando a ser
duas Divisbes de Fiscalizacdo de Engenharia, cada uma com sua devida
especificidade, subordinadas a entidade administrativa Coordenacao de Fiscalizacdo
Estadual — CFE.

As Unidades Técnicas responsaveis pelo acompanhamento, controle,
inspecdes e auditorias nas obras e servicos de engenharia foram definidas em duas
divisbes de fiscalizacdo de engenharia, que se dividiam por natureza de obras
fiscalizadas, denominadas Primeira Divisdo de Fiscalizacdo de Engenharia —
12DFENG e Segunda Divisdo de Fiscalizacdo de Engenharia — 22DFENG. A 12
DFENG foi a unidade técnica responsavel por analises processuais e vistorias/
auditorias em obras publicas referentes a obras rodoviarias, obras de saneamento,
avaliacdo de imoveis rurais, irrigacdo e meio ambiente. A 22 DFENG foi a unidade
técnica responsavel por andlises processuais e vistorias/auditorias em obras

publicas referentes a obras de construcéo civil, eletrificacdo, avaliagdo de imoveis

% Decreto n° 130, de 07/07/52. Disponivel em:< www.tce.go.gov.br/Instituicao/Historia>. Acesso em 05
jan.2017.



http://www.tce.go.gov.br/Instituicao/Historia
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urbanos e atividades relacionadas as obras e servicos de engenharia na sede do
TCE.

Por fim, com o redesenho no TCE, nova reestruturagdo ocorreu por meio da
Resolucdo n. 009/2012, onde a CFE passou a se denominar Secretaria de Controle
Externo — SCEXTERNO. Foi criada a Geréncia de Controle de Obras e Servicos de
Engenharia — GER-ENG e dois Servigos a ela subordinados, sendo o Servico de
Infraestrutura e o Servico de Edificagbes. Na realidade os respectivos Servigos
permaneceram com as mesmas atribuicbes da 12DFENG e 22DFENG, conforme

ilustrado a seguir.

S.CE.

Coordenagan m

1
I'" DFENG I lza DFEENG I [servantra | [ serv-taifica |

OBRAS CONSTRUGAO CIVIL | _OBRAS CONSTRUGAO CIVIL
RODOVIARIAS RODOVIARIAS

ELETRIFICAGAO Z:> ELETRIFICAGAO

t—SANEAMENTO {—SANEAMENTO

. AVALIAGAO DE L AVALIAGAO DE
| AVALIAGAO DE IMOVEIS URBANOS AVALIAGAO DE IMOVEIS URBANOS
IMOVEIS RURAIS [ IMOVEIS RURAIS

r OBRAS HO EDIFICIO 2
[HRRIGAGAO DO TCE [—IRRIGAGAO

a partir de 2013
—MEIO AMBIENTE 2006 -2012 L_MEIO AMBIENTE

Figura 1 — Distribuicdo das atividades no setor de engenharia 2006 — 2012 e a partir de 2013
Fonte: Elaboracéo propria da autora

1.2 Fiscalizagao e controle exercidos pelo TCE-GO:

Ao Tribunal de Contas compete, por disposicdo das ConstituicGes Federal e
Estadual vigente, esta em seus artigos 25 e 26, exercer o controle externo do Estado

e das entidades da administracao direta e indireta.

O sistema de fiscalizagc&o da atividade financeira do Estado vem assentado na
premissa da dualidade do controle, o interno, de cada Poder, e o externo, a cargo da
Assembleia Legislativa, com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado. O teor do
que dispde o art. 25, caput, da Constituicdo Estadual, o Tribunal de Contas do
Estado de Goias, ao proceder a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial das entidades que menciona, estabelece que essa
fiscalizacdo se preste a aferir a legalidade, legitimidade e economicidade do

desempenho das atividades de execug¢ao orgamentaria.
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A Constituicdo Federal, no capitulo concernente a fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria, prevé o controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas (art. 71) e o controle interno que cada Poder
exercera sobre seus proprios atos (art. 70 e 74). Conforme expressa a professora Di

Pietro

[...] O artigo 74 da Constituicdo inova de varias maneiras: primeiro,
ao deixar claro que cada um dos Poderes terd& um sistema de
controle interno; segundo, ao prever que esse sistema se exercera
de forma integrada entre os trés Poderes; terceiro, ao estabelecer a
responsabilidade solidaria dos responsaveis pelo controle quando, ao
tomarem conhecimento de irregularidade, deixarem de dar ciéncia ao
Tribunal de Contas (81°); finalmente, ao colocar o Tribunal de Contas
como uma espécie de ouvidor geral a quem os cidadaos, partidos
politicos, associa¢des ou sindicatos podem denunciar irregularidades
ou ilegalidades (§2°)°.

Entende-se que o controle da administracdo publica é a possibilidade que a
prépria administracdo, outros poderes ou qualquer cidaddo tem de fiscalizar o bem
publico, com a finalidade de verificar o cumprimento do que foi previamente
planejado ou contratado, examinando a efetiva atuagéo e conduta gerencial de um
poder, 6rgdo ou autoridade. Busca-se evidenciar possiveis falhas ou desvios,
visando resultados corretivos, concluindo acerca da regularidade ou irregularidade
do ato praticado. Observa-se, portanto, que a fiscalizacdo € elemento basico do
controle. O atual estagio de desenvolvimento do Estado ndo mais permite a atuacéo
arbitraria e sem limites dos agentes publicos. Nao ha mais espaco para

irresponsabilidade administrativa. Prestar contas da coisa publica é obrigacdo do

agente e direito do cidadao.

O anseio da sociedade brasileira e exigéncia pela transparéncia na aplicacéo
dos recursos publicos se torna cada dia mais palpavel uma vez que o avanco da

tecnologia possibilita o conhecimento dos resultados em tempo real.

Isso amplia o controle efetuado sobre os atos da administracdo publica,

propiciando maior accountability, que pode ser traduzido para o portugués como

® Di PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 122 Edicdo. S&o Paulo: Atlas, 2000.p.
576-577.


https://pt.wikipedia.org/wiki/L%C3%ADngua_portuguesa
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responsabilidade com ética e remete a obrigacao, a transparéncia, de membros de
um o6rgdo administrativo ou representativo de prestar contas a instancias

controladoras ou a seus representados.

Para Araljo, o termo accountability vai além do conceito de
responsabilidade, ele enfatiza como uma obrigatoriedade de prestar contas, em que
cita

N&o é simplesmente a prestacdo de contas — frise-se é a obrigacdo
de prestar contas. Podemos afirmar também que a accounabillity

representa 0 compromisso ético e legal de se responder por uma
responsabilidade delegada.”

Esse conceito se alinha no que diz respeito a administracéo publica.

Segundo o International Organization of Supreme Audit Institutions — INTOSAI
(1997), o controle finalistico esta baseado no principio de que todo gestor publico

deve prestar contas de suas atividades a sociedade (accountability).

Dentre as funcdes da Corte de Contas, a fiscalizadora € a mais relevante,
pois se trata de acdo de natureza prépria do 6rgdo, de fiscalizacdo das atividades

publicas.

A Lei 16.168/2007 de 11/12/2007 - publicada no suplemento do Diario Oficial
do Estado de Goids em 11/12/2007 e alterada pelas Leis 16.925 de 02/03/2010 e
17.260 de 26/01/2011, Lei Organica do TCE, estabelece no Art.85:

O Tribunal, no exercicio de suas atribuicdes, pode realizar, por
iniciativa propria, inspecdes e auditorias, ou outro procedimento de
fiscalizagdo, de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial nos érgdos e entidades sob sua jurisdicdo,
com vistas a verificar a legalidade, a legitimidade, a economicidade,

* ARAUJO, Inaldo da Paix@o Santos. Introducao a Auditoria: Breves Apontamentos de Aula
Aplicaveis a Area Governamental e aos Programas de Concursos Publicos. Salvador: Egba, 2001.
p.14-17.
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a eficiéncia, a eficacia e a efetividade de atos, contratos e fatos
administrativos, inclusive os de concessao de incentivos fiscais.”.

Nesse mesmo contexto o Regimento Interno do TCE, Resolugédo n. 22/2008,
Secao V - Do Objeto da Fiscalizacédo, Subsecéao | - Das Disposi¢cdes Gerais Sobre a

Fiscalizacdo de Atos e Contratos estabelece no Art.253:

Para assegurar a eficacia do controle e para instruir o julgamento das
contas, o Tribunal de Contas do Estado efetuara a fiscalizacdo dos
atos de que resulte receita ou despesa, praticados pelos
responsaveis sujeitos a sua jurisdicao, competindo-lhe, para tanto,
em especial:

[...] IV —fiscalizar, por meio das unidades técnicas de engenharia, de
acordo com atos normativos especificos, a execu¢do dos contratos
referentes a obras e servicos de engenharia e demais fatos e atos
sujeitos as suas areas de atua(;élo.6

O autor Guerra comenta que

[....] Vale ressaltar a importdncia das inspecdes e auditorias,
importantes instrumentos de controle, permitindo a verificagéo in loco
dos documentos fundamentais para as acdes de controle, além da
possibilidade de aperfeicoamentos informagbes ja& prestadas.
Fiscalizar é velar pela escorreita aplicacdo dos recursos publicos,
vigiar e examinar os atos dos administradores, verificando a
conformidade destes como 0 orgamento anteriormente aprovado.7

A importancia da matéria que concerne as fiscalizacbes por meio de
inspecdes e auditorias também ganha relevancia quanto ao procedimento de se

fazer a verificagdo “in loco” da forma mais consistente possivel para assegurar a

correta aplicacao dos recursos publicos.

® Lei 16.168/2007 de 11/12/2007 alterada pelas Leis 16.925 de 02/03/2010 e 17.260 de 26/01/2011,
Lei organica do TCE. Disponivel em <www.tce.go.gov.br/ normas e jurisprudéncias/ legislacdes de
interesse>. Acesso em 05 jan.2017.

6 Regimento Interno, Resolugdo n. 22/2008, art.253. Disponivel em <www.tce.go.gov.br/ normas e
jurisprudéncias/ leqgislacdes de interesse>. Acesso em 05 jan.2017.

" GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracdo Publica. 2. ed.
revisada e ampliada. Belo Horizonte: Forum, 2007. p.130.


http://www.tce.go.gov.br/
http://www.tce.go.gov.br/
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1.3 Conceitos sobre o tema

Para discorrer sobre o tema proposto no presente trabalho, optamos por
transcrever alguns conceitos que nao se limitam apenas a literatura, mas expressos
também em normas do TCU, na Lei 8.666/93 e Regimento Interno do TCE-GO, tais

como.
1.3.1 Eficiéncia, Eficacia, Efetividade e Economicidade

Conforme orientacdes do TCU, exaradas no Manual de Auditoria Operacional
(2010, p 11-12)®, baseadas nas diretrizes da Organizacao Internacional de Entidades
de Fiscalizacdo Superiores, INTOSAI, as dimensfes de desempenho assim se

definem:

Efetividade
Economicidade
Compromisso Insumos Acao/Producio Produto Resultados
objetivos Yecursos acoes bens e servicos objetivos
definidos alocados desenvolvidas providos atingidos
Eficiéncia

Eficacia

Fonte: Adaptado de ISSAI 3000/1.4, 2004.

Figura 2 — Diagrama de insumo produto, extraido do Manual do TCU, pp 11
Fonte: Manual de Auditoria Operacional do TCU

+ Eficiéncia — € definida como a relacdo entre os produtos (bens e servi¢os)
gerados por uma atividade e 0s custos dos insumos empregados para
produzi-los, em um determinado periodo de tempo, mantidos os padrdes
de qualidade.

» Eficécia é definida como o grau de alcance das metas programadas (bens
e servicos) em um determinado periodo de tempo, independentemente
dos custos implicados. O conceito de eficacia diz respeito a capacidade da
gestdo de cumprir objetivos imediatos, traduzidos em metas de producao

8 TCU - Manual de Auditoria Operacional. Disponivel em
<http://portal.tcu.gov.br/comunidades/fiscalizacao-e-controle/normas-de-auditoria-do-tcu/> Acesso em
08 fev.2017



http://portal.tcu.gov.br/comunidades/fiscalizacao-e-controle/normas-de-auditoria-do-tcu/
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ou de atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servi¢cos de
acordo com o estabelecido no planejamento das acoes.

+ Efetividade — diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio
e longo prazo. Refere-se a relagdo entre os resultados alcancados
(impactos observados), e os objetivos pretendidos (impactos esperados),
traduzidos pelos objetivos finalisticos da intervencéao.

+ Economicidade — é a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na
consecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrbes de
qualidade. Refere-se a capacidade de uma instituicdo gerir

adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicao.

1.3.2 Obras e Servigcos Publicos de Engenharia: Definicdo perante a Lei 8.666 de
1993

Dispde a Lei n° 8.666/1993 em seu artigo 6°, que obra é toda construcéo,
reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacdo do bem publico. Servico é toda
atividade destinada a obter determinada utilidade de interesse para Administracao,
tais como: demolicdo, conserto, instalacdo, montagem, operacdo, conservacao,
reparacdo, adaptacdo, manutencdo, transporte, locacdo de bens, publicidade,

seguro ou trabalhos técnicos profissionais.

Obras e servicos podem ser realizados de forma direta ou indireta. A forma
direta € quando sédo feitos pelo proprio 6rgdo ou entidade da Administracdo, por
seus proprios meios. A forma indireta, quando sao contratados com terceiros por
meio de licitagdo. Neste caso, sdo autorizados diversos regimes de contratacao,

sendo:

* empreitada por preco global: quando se contrata a execucdo da obra ou
do servigo por prego certo e total;

* empreitada por preco unitario: quando se contrata a execugdo da obra ou
do servico por preco certo de unidades determinadas;

+ tarefa: quando se ajusta mao-de-obra para pequenos trabalhos por preco

certo, com ou sem fornecimento de materiais;
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* empreitada integral: quando se contrata um empreendimento em sua
integralidade, compreendendo todas as etapas das obras, servicos e

instalacdes necessarias.
1.3.3 Relatorio, Auditoria e Inspecéo

Conforme dispdem os art. 156, 8§ 3°, art.239 e art.240 do Regimento Interno
do TCE, os conceitos aplicados para Relatorio, Auditoria e Inspecéo,

respectivamente nesta ordem sao:

Art. 156. O Tribunal de Contas do Estado, caso entenda necessario, podera

ainda expedir:

8§ 3° O Relatoério, de inspecdo, de auditoria ou de representacdo, € o
instrumento pelo qual sdo apresentados os trabalhos realizados, as conclusdes, as
sugestbes, bem como os pedidos de providéncias por parte do Tribunal e constitui

peca basica da instrucdo processual dos procedimentos de fiscalizacao.

Art. 239. Auditoria € o instrumento de fiscalizacéo utilizado pelo Tribunal de
Contas do Estado, em cumprimento ao plano de fiscalizacdo, para: | — examinar a
legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo dos responsaveis
sujeitos a sua jurisdicdo, quanto ao aspecto contabil, financeiro, orcamentario,
patrimonial e operacional; Il — avaliar o desempenho dos 6rgdos e entidades
jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e

efetividade dos atos praticados;

Art. 241. Inspecdo é o instrumento de fiscalizacdo, independente de
programacao, podendo ser rotineira ou eventual, utilizado pelo Tribunal de Contas
do Estado para suprir omissdes e lacunas de informacdes, esclarecer duvidas ou
apurar denuncias ou representacfes quanto a legalidade, a legitimidade e a
economicidade de fatos da administracdo e de atos administrativos praticados por
qualguer responséavel sujeito a sua jurisdicdo, bem como para subsidiar a apreciacéo

dos atos sujeitos a registro.
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CAPITULO Il - AUDITORIA DE OBRAS PUBLICAS

Obras publicas sdo temas que frequentemente apresentam discussfes e
divulgagbes negativas na midia, pois apresentam problemas de diversas naturezas,
tais como: fraudes em procedimentos licitatorios, emprego de materiais inadequados
ou de baixa qualidade, falta de atenc&o para o uso apropriado de normas técnicas,
projetos incompletos e mal elaborados, superfaturamento de precos, pagamentos
indevidos por servigos ndo realizados ou materiais ndo empregados. Obras
acabadas sem as caracteristicas proprias de qualidade, economia ou até mesmo
funcionalidade, tem grande possibilidade de causar prejuizo, tanto ao erario, quanto
a populacdo que usufrui deste bem, pois obras construidas com méa qualidade
apresentam pouca durabilidade, oferecem riscos a populacdo e muitas vezes se
torna necessario novos investimentos em curto prazo para recuperacao. Junto a iSso
vemos também as inimeras obras inacabadas proporcionando grandes prejuizos
tanto aos cofres publicos quanto a sociedade. Estas obras publicas executadas pelo
Estado exigem o cumprimento das legislac6es, normas técnicas vigentes e varios

procedimentos que emanam do Estado através de seus 6rgaos sociais.
Como retrata Nogueira a respeito da qualidade das obras publicas

Muitos desses problemas sao decorrentes de espuria ingeréncia
politica em muitos dos procedimentos relacionados as obras:
licitacdo, adjudicacdo, contratacdo, reajustamento de precos, feitura
dos boletins de medicéo, subcontratagcdes, pagamentos das faturas e
recebimento final da obra. Obras publicas, no Brasil,
lamentavelmente, estdo inOmeras vezes associadas aos mais
diversos tipos de malversagfes dos recursos publicos; obras publicas
séo eficientes meios para a perpetragdo de diversos crimes e outras
ilicitudes tendentes a infligir enormes danos aos cofres publicos.
Muito embora nao seja possivel quantificar precisamente o montante
de recursos publicos inadequadamente empregados em cada tipo de
irregularidade relacionada a execucédo de obras publicas no Brasil, é
evidente que um dos maiores problemas nas construcbes
financiadas pelo erédrio é aquele relacionado a qualidade das
mesmas.’

Exemplificando aqui a importancia de uma obra publica, como um produto

entregue dentro dos padrées de qualidade exigidos em normas técnicas e com a

® NOGUEIRA, Carnot Leal. Auditoria de Qualidade de Obras Publicas. Sdo Paulo: PINI, 2008.p.26.
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responsabilidade devida e esperada de uma sociedade, pois estas causam prejuizos
as vezes maiores do que os financeiros. Pessoas perdem suas vidas em rodovias,
pontes, viadutos, barragens, e muitas outras edificagbes, que por motivo de
ineficiéncia de um projeto, ma execuc¢do ou falta de responsabilidade do gestor,
crimes sdo cometidos ao entregarem obras de ma qualidade e sem seguranca. O
transporte rodoviario brasileiro é sofrivel e deficiente. E comum se deparar com
grandes patologias como buracos, panelas, erosbes, deslizamentos, e outros, em
estradas recém-construidas, com pouco tempo de uso onde muitas vezes se
percebe o descaso e a negligéncia da Administracdo Publica. Complementando o

tema, Nogueira ainda deixa claro que

Obras mal construidas acarretam, ndo somente 0S prejuizos
advindos do so fato de haver pagamento por obras pessimamente
executadas, ndo apenas o0s custos associados ao mal funcionamento
da infra-estrutura nacional, ndo s6 os danos ao erario com uma nova
execucdo de obras recém-construidas, mas, principalmente, os
danos decorrentes das tdo frequentes agbes de indenizagdo por
danos materiais e morais movidas contra a Administracdo Publica em

virtude de acidentes com obras publicas. 10
A realizacdo de auditoria de obras publicas é uma atividade destinada a
analisar, avaliar e controlar a utilizacdo adequada dos recursos publicos. A
importancia de se realizar uma auditoria em obras publicas se deve ao aumento dos
investimentos no pais, destinando recursos cada vez maiores aos projetos de
construcdo, rodovias, ferrovias, pontes, escolas, hospitais, aeroportos, hidroelétricas,
barragens, sistema de esgoto, industria, enfim, toda infraestrutura necessaria para

gue o Brasil possa desenvolver.

Os recursos publicos, cada vez mais escassos para investimentos, precisam
ser geridos de forma planejada, transparente, responsavel e eficaz, tendo sempre
como foco principal o bem estar da sociedade. Neste contexto fica perceptivel a
relacdo direta entre obras publicas e os diversos aspectos da vida de um cidadéo,

tornando-se cada dia mais apuradas as exigéncias da sociedade. Portanto, obra

1 NOGUEIRA, Carnot Leal. Auditoria de Qualidade de Obras Publicas. Sdo Paulo: PINI,
2008.p.25.
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publica é “destinada ao publico ou ao servigco publico e em sentido administrativo, é
” ll

toda realizacdo material a cargo da Administracdo ou de seus delegados”.

Obras publicas tem um grande potencial para provocar prejuizos e danos
diretos e indiretos a populacao e a prépria Administracdo, caso néo haja a adequada
conducao gerencial por meio dos dispositivos legais. Como efeitos adversos diretos,
podem-se citar o alto risco de contratagcdo de obras por valores superiores aos
praticados no mercado e 0s prejuizos relacionados a propria impossibilidade de uso
adequado do empreendimento, além da impossibilidade de conclusdo de uma obra.
Desta forma a auditoria em obras se torna um elemento de transparéncia para a
sociedade, pois além de ser uma necessidade para a vida do cidaddo, envolvem

vultosos recursos.

Hoje vivemos uma situacdo onde a pactuacao de resultados, a concentracao
de responsabilidades é fundamental na Administracdo Publica moderna. E
importante lembrar que a questdo da corrupgdo, de atos ilicitos, do controle da
legalidade, das fiscalizacbes, sdo questbes inescapaveis no contexto da
Administracdo Publica. A atualidade nos revela que a sociedade busca por uma
justa e correta aplicagdo dos recursos publicos. No caso das obras, o resultado nao
€ apenas a conclusdo de uma obra, mas, por exemplo, se o dinheiro foi devidamente
aplicado, se houve economicidade, se ndo houve desvio de recursos, fraudes em
licitacbes ou pagamentos de propinas, além da qualidade satisfatoria do objeto

entregue, que se evidencia na durabilidade do empreendimento.

Resumidamente podemos citar as principais finalidades de uma auditoria de

obras, quais séo:

» evitar fraudes e sobreprecos nas licitagbes de obras;
* evitar a contratacdo de obras mal planejadas, sem projetos e com

orcamentos superestimados;

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 232 ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros,
1998. p. 224.
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« evitar o pagamento de servicos de ma qualidade ou em desacordo com as
Normas;

* evitar o pagamento de servigos nao executados;

+ evitar o superfaturamento;

* evitar dano ao erario;

» contribuir para que o empreendimento seja executado em sua totalidade;

» contribuir para a conclusdo de um empreendimento com boa qualidade;

« contribuir de forma pedagdgica com o jurisdicionando por meio de
orientacbes e recomendacdes para melhoria do planejamento e

desenvolvimento desta atividade.

2.1 Procedimentos de auditoria de obras publicas normatizados pelo TCU e
IBRAOP

As obras publicas demandam um tratamento individualizado, quer pela
materialidade dos recursos envolvidos, quer pela importancia social que possuem
para a comunidade e ainda em razdo das caracteristicas peculiares que as

distinguem de outras contratacdes da Administracéo Publica.

Nesse contexto assume grande relevancia as atividades de controle externo
do planejamento e execucdo de obras e servicos de engenharia, que corresponde
ao conjunto de ac¢des desenvolvidas pelos Tribunais de Contas, com a utilizacao de
conhecimentos técnicos especificos da area de engenharia e arquitetura, para
confirmar a observancia dos aspectos de eficiéncia, eficacia, efetividade e

economicidade na aplicacdo dos recursos publicos nesse tipo de investimento.

Essa questdo vem sendo tratada de forma diferenciada pelo Tribunal de
Contas da Unido, bem como por varios Tribunais de Contas Estaduais do Brasil, que
possuem area técnica especializada de engenharia destinada a esta finalidade, com
diretrizes e procedimentos especificos aplicaveis a esta tematica. A Portaria
Segecex n° 33, de 07 de dezembro de 2012 do TCU, aprova a segunda revisao do
Roteiro de Auditoria de Obras Publicas, declarando-o documento publico, revoga
suas versbes anteriores, e da outras providéncias. Esses procedimentos estédo
relacionados as fases de planejamento, execucdo e relatério de fiscalizacdes de

obras publicas. Contempla orientacdes gerais sobre assuntos relevantes
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enfrentados nas fiscalizacbes de obras publicas relacionados a analise técnica

desde a licitacdo destes objetos, com orientacdes especificas para:*?

* projeto bésico;

» licitac&o, contrato, aditivos, reajustamentos;

* documentacdo exigida por leis, tais como ARTSs, licencas ambientais,
dentre outros;

* orcamentos, com analise dos pregcos aplicados, bem como o0s
guantitativos apresentados;

* boletins de medicfes e pagamentos autorizados;

» calculos de sobrepreco/ superfaturamento;

» diario de obras;

* memorial descritivo, especificacdes técnicas e/ou termos de referéncia;

» caderno de encargos;

« cronograma fisico-financeiro;

* materiais empregados e avaliacdo da qualidade;

* normas técnicas vigentes;

* imputacao de débitos, responsabilizacao.

Além deste tipo de analise ainda temos os procedimentos especificos a
serem seguidos no ato de uma auditoria, conforme a especificidade e natureza de

cada obra.

2.1.1 Procedimentos de auditoria conforme o Instituto Brasileiro de Obras Publicas -
IBRAOP

O lbraop™® é uma sociedade civii sem fins econdmicos que congrega

engenheiros, arquitetos e urbanistas que atuam no controle de obras publicas, em

2 BTCU - Boletim do Tribunal de Contas da Unido, Ano XLV, n. 26. Roteiro de Auditoria de Obas
Publicas - PDF. Portaria Segecex n° 33, de 07 de dezembro de 2012. Aprova revisdo do Roteiro de
Auditoria de Obras Publicas, declarando-o documento publico, revoga suas versfes anteriores, e da
outras providéncias. Disponivel em: <portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld>.
Acesso em 11 fev.2017.
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especial no controle externo, cujo objetivo principal € de contribuir para o
aprimoramento dos métodos e procedimentos do planejamento e controle das obras
publicas brasileiras.

Dentre a documentacdo que contribui para o desenvolvimento dos trabalhos
de controle externo, estédo as OrientacGes Técnicas e os Manuais de Procedimentos,
cujo objetivo é uniformizar e padronizar os entendimentos e procedimentos adotados
entre os diversos Tribunais de Contas do Brasil. Cada um dos Procedimentos pode
ser utilizado individualmente para orientar o auditor em suas atividades de controle,
isoladamente para analisar algum servico especifico ou em conjunto com outros,

compondo um roteiro de auditoria estabelecido pelo usuario.

Sao procedimentos adotados tanto em escritério, com analise documental,
quanto em campo, com verificacdo “in loco”, para checar a compatibilidade entre o
projeto, medicdes realizadas / pagas e o efetivamente executado. Comparar
quantitativos e qualitativos de materiais empregados e conformidades com as
normas técnicas. A maioria das vezes a conferéncia de dados em campo exige

equipamentos especificos e ensaios de laboratério, com resultados precisos.

Observa-se que em uma auditoria de obras rodoviarias existem varias
maneiras de aferir resultados a partir de ensaios de laboratério com materiais
extraidos do solo, do asfalto, de jazida, célculo de volume de terra, dentre outros. A
partir da coleta de materiais diversificados, € possivel examinar o tipo e quantidade
de material empregado em uma obra, permitindo a comparagcao destes resultados

com os especificados em projetos, versus as medi¢cdes e pagamentos realizados.

Para exemplificar o teor dos procedimentos que devem ser adotados para a
execucdo de uma auditoria de obras, neste caso de obras rodoviarias cujo tema é
tratado neste trabalho, em sintese ilustramos um fluxo que apresenta a relacdo de
analises possiveis de serem efetuadas a partir da extracdo de amostra de
pavimentagdo. O quadro abaixo ilustra esta sequéncia, distinguindo os

procedimentos que resultardo em analise quantitativa e analise qualitativa.

'3 |braop — Instituto Brasileiro de Obras Publicas. Disponivel em <www.ibraop.org.br>. Acesso em 11
fev.2017.
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Figura 3 - Fluxo da relacdo das amostras de pavimentagéao.
Fonte: Elaborado pelo grupo de trabalho do manual de procedimentos de obras rodoviarias do Ibraop14

Depois da extracdo de amostras de pavimento (realizada por meio de
equipamento proprio e procedimento especifico) é possivel calcular a espessura do
pavimento, teor de ligante, quantidade de concreto asfaltico, granulometria,
densidade, dentre outros. Cada calculo deste, também exige equipamentos e

procedimentos padrdes normatizados.

4 Material pessoal do grupo de trabalho do Ibraop, do qual a autora faz parte, conforme convénio
firmado entre o IRB e o Ibraop, para o desenvolvimento daquele manual.
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CAPITULO Il — AUDITORIA DE OBRAS RODOVIARIAS PELO TCE-GO

Como ja relatado no capitulo | deste, o TCE-GO atua com um setor especifico
de engenharia, desde 1984, que no decorrer dos anos foi evoluindo e se

estruturando.

O processo de modernizagdo nos procedimentos de fiscalizagdo de
engenharia se fortaleceu a partir do ano de 2006, devido a mudangas na
organizacao que permitiram dividir as equipes em duas areas de atuacdo, onde as
unidades técnicas responsaveis pelo acompanhamento, controle, inspecbes e
auditorias nas obras e servigcos de engenharia ficaram definidas em duas divisdes de
fiscalizagdo de engenharia, que se organizaram por natureza de obras fiscalizadas.
Esta divisdo colaborou para que as equipes se capacitassem nas areas de atuacao
e desde entdo o setor de engenharia vem se desenvolvendo na busca por melhores
resultados no contexto da fiscalizacdo do controle externo. Passou-se entdo a adotar
procedimentos especificos de fiscalizacdo de obras, que foram aprimorados a cada
ano, na busca por melhores resultados, buscando-se detectar e prevenir

irregularidades dos atos praticados.

Até o ano de 2011 os trabalhos de inspecao e auditorias realizados pelo TCE-
GO se restringiam em verificagdes visuais em que as ferramentas de trabalho se
limitavam em trenas, maquinas fotograficas e GPS. A conferéncia das informacfes
se baseava nos documentos ofertados pelos jurisdicionados, como projetos,
orcamentos, planilhas de quantitativos medidos/ pagos e outros, incluindo os laudos
técnicos provenientes de ensaios de laboratério realizados pelas empreiteiras, que
eventualmente eram solicitados. As inspecdes eram realizadas de forma simples e
limitada n&do apresentado maiores detalhamentos de apuracdes dos fatos
constatados no local, conforme se pode verificar por meio de eventuais relatérios

anteriores a esta data que porventura podem estar em tramite na Corte.

Considerando a relevancia do tema, em que obras publicas demandam
expressiva aplicagdo de recursos, a atuacdo efetiva dos Tribunais de Contas se
torna indispensavel. A integracdo destes Tribunais por meio de simpdésios de obras

publicas se tornou muito valiosa no sentido de “troca de experiéncias”, a partir de
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integracbes com grupos de trabalho de outras Cortes. Com isso foi se dando a

evolucédo dos trabalhos no TCE-GO.

Em virtude da necessidade de melhorar as evidéncias dos achados nos
trabalhos de inspecédo / auditoria, com constatacdes fundamentadas em ensaios
comprobatérios, o Tribunal de Contas de Goias vislumbrou a possibilidade do
proprio Tribunal, por meio de sua equipe técnica, realizar os ensaios tecnologicos
em amostras coletadas tanto do solo, quanto das misturas betuminosas, com a
finalidade de conferir os resultados apresentados pelas empresas, tanto nas
medicdes de servicos (quantitativos) quanto na qualidade do material empregado,
bem como o fiel cumprimento aos projetos e especificacdes técnicas. Considerando
que a malha rodoviaria do Estado de Goiés é extensa, com aproximadamente 20 mil
quildmetros de estradas, sendo 10 mil pavimentadas, imaginou-se entdo a unidade
movel, com a proposta de percorrer as rodovias goianas e subsidiar o corpo técnico
de engenharia nos trabalhos de “inspeg¢do in loco”, podendo a atuacdo ser a

posteriori ou de forma concomitante e tempestiva.
3.1 Laboratorio Mével — uma ferramenta de fiscalizacéo

O laboratério montado em um caminhdo tipo bau, denominado Laboratério
Mével™, foi equipado com instrumentos que permitem a realizacdo de ensaios de
solos e misturas asfélticas, bem como o controle tecnolégico de materiais em obras
de pavimentacdo rodoviaria. Este projeto teve como objetivo aprimorar 0s
mecanismos de fiscalizacdo de obras de pavimentacdo rodoviaria, por meio de
realizacdo de ensaios de campo no ato da inspeg¢ao “in loco”, ressaltando a
importancia do controle tecnoldgico e verificagdo da qualidade na execucéo de obras

publicas.

A aquisicdo e montagem do Laboratério Mdvel ocorreu em 2011/2012, cujos responsaveis diretos
pelo projeto foram: Presidente Conselheiro Edson José Ferrari, que idealizou este projeto; engenheira
Zaquia Sebba Carrijo, Diretora de Engenharia que desenvolveu e implementou o projeto com a
colaboracdo e consultoria do Assessor Técnico engenheiro Eden Maluf; Secretario de Controle
Externo, Fernando Xavier da Silva que acompanhou e supervisionou o projeto.
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Figura 4 — Foto ilustrativa do Laboratério Movel
Fonte: autora

O laboratério foi montado na carroceria (bal) de um caminhdo com
dimensées internas de 2,20 x 4,40 m com &rea de 9,68 m2. O espaco interno do bal
foi revestido com isolamento termo acustico e férmica nas paredes e material tipo
vinil de alta resisténcia no piso, permitindo a facil limpeza e manutencéo do local.
Equipado com bancadas em inox, armarios com prateleiras e gaveteiros em formica,
ar condicionado, extintor de incéndio, botijdo de gas, frigobar, gerador, além das
instalagbes necessarias ao funcionamento do mesmo: elétricas e hidraulicas, com
pia e dois reservatorios, sendo um de agua potavel e outro de agua servida. A
energia elétrica pode ser utilizada de trés fontes: rede publica, gerador e bateria. A
carroceria possui uma porta principal centralizada no fundo (80 x 220 cm), com
tranca de seguranca, permitindo a abertura por dentro e por fora; uma porta
veneziana (40x40 cm) para o botijdo de gas e janela com dimensao aproximada de
200 x 60 cm, constituida por vidros corredicos. Como complemento, possui um toldo
em lona PVC com 3,0 m de abertura preso na carroceria. O acesso ao laboratorio é
realizado utilizando uma escada movel, em aco galvanizado, apoiada no nivel do

piso da carroceria e no pavimento.

A implantacdo dos novos modelos de fiscalizagdo, utilizando um laboratoério

movel como ferramenta de fiscalizagcéo, teve como objetivos especificos:

a) Possibilitar a analise da veracidade da documentacdo apresentada pelos
jurisdicionados, observando se esta mantém coeréncia com 0S Servigos

efetivamente realizados, permitindo identificar os tipos de materiais
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aplicados, sua compatibilidade com as especificacées e normas técnicas,
além de apurar superfaturamento pelo pagamento da quantidade de
servigos realizados;

b) Possibilitar a identificacdo de eventuais problemas de forma tempestiva,

de modo a se evitar ma execucdo ou dano ao erario.

3.2 Procedimentos adotados para a fiscalizacdo de obras rodoviarias com a

realizacdo de controles tecnoldgicos

Inicialmente convém ressaltar que quando tratamos de obras publicas nao
podemos generalizar os contratos. Nao podemos tratar 0os objetos como outros
padronizados no mercado, pois ndo existe producdo em escala. Aparentemente
pode ndo haver distincdo entre dois objetos de mesma natureza, 0 que nao é
verdade. Como por exemplo, considerar que um contrato para a execucdo dos
servicos de terraplenagem e pavimentacdo do trecho A seria semelhante a um
contrato para os mesmos servicos do trecho B. Salvo raras excec¢des, cada projeto
requer uma analise especifica, pois sdo singulares desde o local de implantacdo de
uma rodovia até a sua conclusdo, variando por regido, distancia de transporte,
material empregado, e outros, e consequentemente cada um tem O Sseu custo

individual e prazo de execucéo.

Assim a auditoria de obras realizadas pelo TCE-GO segue o0s roteiros
padronizados com base nos conceitos aplicados nas orientagées do TCU e IBRAOP,
conforme descritos no capitulo 2. Vale destacar que os manuais de procedimentos
do IBRAOP sé&o documentos padronizados nacionalmente, que iniciaram por meio
do ATO 002-2013/DIEX - IBRAOP*®

[...] Considerando que sdo objetivos estatutarios do IBRAOP
promover o desenvolvimento, elaborar ou validar metodologias,
critérios, técnicas e procedimentos que visem ao aprimoramento da
Auditoria de Obras Publicas - AOP, bem como promover estudos
para proposicdo de criagdo ou alteracdo de normas técnicas, leis,

' ATO 002-2013/DIEX- IBRAOP — Dispde sobre a elaboracdo, divulgacdo e capacitacdo de

procedimentos para auditoria de obras publicas, em conformidade com o Termo de Cooperacao
Técnica entre o Ibraop e o Instituto Rui Barbosa. Disponivel em <www.ibraop.org.br>. Acesso em 08
fev.2017.


http://www.ibraop.org.br/
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resolugcdes e regulamentos relacionados a AOP, bem como a
disseminacdo das mesmas;

Considerando a necessidade de estabelecer a composicdo de

equipes e os procedimentos destinados a elaboragdo desses
documentos orientativos;

Considerando o Termo de Cooperacao Técnica firmado entre Ibraop
e IRB, em 20 de junho de 2012, em Palmas-TO, visando a
elaboragdo, divulgacdo e capacitagdo de procedimentos para
auditoria de obras publicas; e Considerando a criacdo do Comité
Obras Publicas, na estrutura do IRB, com o qual o IBRAOP ira
interagir

RESOLVE:

Art. 1 © - Criar a Comisséo Gestora de Procedimentos Uniformizados
de Auditoria de Obras Publicas, para o desenvolvimento das
atividades constantes do Termo de Cooperagdo Técnica firmado
entre Ibraop e IRB, em 20 de junho de 2012, em Palmas-TO, [....]

Este Ato se justifica conforme as consideracbes descritas nele, que
resumidamente salientamos a normatizacdo de documentos em virtude da
necessidade de definicdo de normas e procedimentos uniformizados, orientativos e
padronizados entre os diversos Tribunais de Contas do Brasil para o desempenho
do controle externo e fiscalizacdo de obras e servicos de engenharia publicos que
possibilitem a realizacdo da auditoria com base em principios usualmente aceitos e

dentro da melhor e mais adequada técnica adotada por esses Tribunais.

Para a realizacdo de auditorias e inspecfes pelo TCE-GO, com a utilizacao
de ensaios de laboratério, foi necessario conciliar os trabalhos de campo com as
analises do laboratorio, definicdo dos tipos de ensaios, quantidade de amostras a
serem coletadas, o momento de atuagcdo em consonancia com o andamento da
obra. De posse da documentagdo segue o resumo do roteiro dos trabalhos que de
forma genérica se adapta para o desenvolvimento de uma auditoria, considerando a
inspecao “in loco”, extracdo e coleta de amostras, analise de material empregado,
checagem de valores e medidas, compatibilidade entre a documentacdo
apresentada e os servicos efetivamente executados. Em seguida demonstraremos
uma auditoria piloto realizada pela equipe do TCE-GO, em que se poderéo visualizar
0S principais aspectos analisados, tipos de procedimentos adotados, bem como a

relevancia dos achados junto aos ensaios laboratoriais.



Analisar a documentacdo técnica: projetos, planilhas
orcamentdrias, medigdes, controles laboratoriais, memoarias
de calculo, justificativas técnicas

CURVA ABC

Elaborar a curva ABC onde s3o selecionados os itens mais
relevantes da curva para serem analisados com maior
profundidade, isto é, checagem dos quantitativos e valores

memorias de calculo e outros

Informar sobre o estdgio em que a obra se encontra e tipos
de servicos em andamento, de forma a estabelecer critérios
para os trabalhos de campo;

Relacionar em forma de check-list os servigos a serem
verificados, bem como os ensaios que serao realizados

Elaborar laudos técnicos

Elaborar as matrizes correspondentes: achados,
responsabilizacdo

Elaborar o relatério

Figura 5 — Sintese do roteiro adotado pela equipe de engenharia do TCE para a atuagcao nos
trabalhos de auditoria em obras rodoviarias.
Fonte: Elaboracéo propria da autora
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Quanto a selecdo de obras bem como as programacdes das inspecdes
realizadas atualmente pelo TCE-GO, normalmente, sdo feitas através de critérios
subjetivos levando em consideracdo, basicamente, a materialidade e as
irregularidades recorrentes. O 6rgado ndo dispde de um sistema informatizado de
controle de obras, que permita um planejamento mais criterioso e objetivo, com base
em risco ou avaliacdo de problemas, e um sistema que permita um monitoramento

interno proprio para se acompanhar a evolucéo das fiscalizag6es realizadas.

3.3 Auditoria piloto, um exemplo dos principais aspectos analisados em

uma obra rodoviaria

Neste topico vamos descrever uma auditoria, piloto'’ realizada pelo TCE-GO,
onde foi selecionada uma obra com materialidade relevante e conveniente, pela
natureza dos servicos executados, para a elaboracdo de um escopo amplo dos
trabalhos, de forma a possibilitar maior abrangéncia possivel das técnicas de
auditoria.

A proposta de fiscalizagcdo consistiu na verificacdo da conformidade da
execucdo das obras de execugcdo da duplicacdo de uma rodovia goiana, com
observancia dos paradmetros estabelecidos pelas normas técnicas, quanto aos
servicos de pavimentacdo e controle ambiental, para um contrato que alcanca a
ordem de R$ 140 milh6es e o volume de recursos fiscalizados (VRF) perfaz o

montante de R$ 88 milhoes.

Em linhas gerais, as obras de duplicacdo desta rodovia consistem da
execucdo de servicos de terraplenagem, pavimentacdo asfaltica, drenagem,
sinalizacdo, obras de arte e obras/servicos complementares. A extensdo total do
trecho perfaz cerca de 40 km, sendo que a pista nova alterna entre o lado esquerdo
e direito da rodovia existente e, em alguns segmentos, implica na execuc¢éo de duas

pistas marginais ou sobrepostas a via existente.

7 Auditoria piloto foi objeto de curso de capacitacdo proporcionado a equipe técnica do TCE em
agosto de 2015 com treinamentos tedricos e praticos com objetivo de aprimoramento dos trabalhos
nesta area.
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Para a realizacdo do trabalho foram utilizadas as seguintes ferramentas: a)
imagens de satélite consultadas por meio do software Google Earth Pro; b)
equipamento de GPS da marca Garmim 60CSx; ¢) maquina fotografica digital; d)
trena de 30 metros de comprimento; e) laboratério mével de solos e asfalto do TCE.
Em tempo, para levantamentos especificos foi solicitado apoio da equipe de
topografia da construtora, sendo os mesmos conduzidos e supervisionados pelos

membros da comissao de auditoria.

O relatério de auditoria'® foi elaborado no ano de 2015 e encontra-se em

tramite na Corte de Contas.
Para o desenvolvimento dos trabalhos foram procedidas as seguintes etapas:
I. Analise de documentos (prévia e concomitante aos trabalhos)

analise dos projetos e normas;
compilacdo das memarias de célculo;
elaboracao de curva ABC;
conferéncia de calculos;

identificacdo de parametros de medicdo

-~ ® a0 T p

andlises de consisténcia;

verificagéo de duplicidades;

= Q

procura por indicios de irregularidades
Il. Inspegédo “in loco”

As inspecdes “in loco” ocorreram em trés (03) periodos distintos, em que o
primeiro demandou cinco (05) dias e o restante em dois (02) dias cada um, somando

em nove (09) dias o periodo destinado aos trabalhos de campo.

'® Relatério de auditoria elaborado pelos Analistas de Controle Externo, engenheiros: Celso Hiroki
Sakuma, Fernando Duarte Barbalho, Marco Anténio Traldi, Valdo de Sousa Filho, sob a coordenacgéo
de Zaquia Sebba Carrijo. Controle tecnolégico realizado pelo técnico do TCE Daniel Menezes
Brandao, acompanhados de laudos técnicos que comp8em os anexos do relatério de auditoria.
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A principal limitagcdo encontrada pela equipe de auditoria foi que, a partir da
segunda inspecdao, a contratada ja havia desmobilizado equipamentos e funcionarios
da obra, (paralisagéo) inviabilizando verificagbes mais aprofundadas sobre servigcos
constantes das medi¢cdes que dependiam da utilizagdo da equipe de topografia da

empresa.
Em sintese o roteiro das atividades técnicas das inspecfes abrangeu:

a. Reunido de apresentacdo e esclarecimentos técnicos iniciais, com 0s
representantes da contratada e jurisdicionada, em especial quanto:
eventuais alteracdes no tracado; parametros de projetos; colchao
drenante e enrocamento de pedra jogada; servicos de desmatamento e
disposicdo dos entulhos; distribuicdo de materiais de corte e aterro;
jazidas exploradas; mistura de material para base na pista; critério de
medicéo de base; sinalizacdo horizontal provisoria.

b. Solicitacdo e recebimento parcial de documentos complementares, tais
como: quadro de distribuicdo de materiais; copias de fichas de ensaios
laboratoriais diversos; desenhos das secdes transversais de
terraplenagem medidas.

c. Levantamento e cadastramento, acompanhado por representante da
contratada, dos principais segmentos em execucdo ou concluidos ao
longo do trecho (atividades de terraplenagem e pavimentacao).

d. Visita ao laboratorio de solos da empresa contratada.

e. Visita as jazidas utilizadas na obra, conforme indicado pela fiscalizacédo
da jurisdicionada.

f. Visita a usina de asfalto.

g. Levantamento geométrico de secdes de aterro, com auxilio da equipe de
topografia da empresa contratada.

h. Levantamento geométrico de se¢bBes da caixa de empréstimo, com
auxilio da equipe de topografia da empresa contratada.

i. Verificagcao da disponibilidade de caixas de empréstimo e de bota-fora.

j. Localizacdo e cadastramento de jazidas (conforme posicionamento
geografico fornecido no projeto), com checagem das distancias de
transporte e de possiveis rotas alternativas.
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k. Investigacdo de possiveis areais na regido de execucao da obra.

I. Checagem de indicios da existéncia de colchdo drenante em trechos

medidos.

m. Levantamento das larguras das camadas de binder e capa efetivamente

executadas.

n. Verificacdo das condicdes fisicas dos dispositivos de drenagem

superficial da rodovia, especialmente as saidas e descidas d"agua.

0. Apuracado da ocorréncia de erosdes em taludes e de assoreamento em

cursos hidricos na area de influéncia do corpo estradal em execucao.

Checagem dos servicos de revestimento vegetal em mudas;

Extracdo de corpos de prova no asfalto, capa e binder, por meio de

sondagem rotativa;

1. Realizacdo do controle tecnolégico

Para o cumprimento da meta estabelecida no planejamento desta auditoria

foram extraidas 72 amostras do revestimento asfaltico e coleta de materiais de

jazidas e caixas de empréstimo, possibilitando ensaios capazes de verificar a

qualidade e quantidade de material empregado, bem como compatibilizar os

servigos efetivamente realizados com os pagamentos efetuados.

O quadro abaixo ilustra os tipos de ensaios realizados com suas respectivas

quantidades e finalidades.

Tabela 1 — Tipos e quantidade de ensaios realizados durante o processo de auditoria piloto.

Extracdo de amostras do
revestimento asfaltico

Afericdo da espessura do
Revestimento

Massa Especifica Aparente do
Revestimento (Grau de
compactacéao)

Percentagem de Betume
Granulometria dos Agregados

Estabilidade e Fluéncia

72

72

71

42

10

Coleta de amostras

Verificacdo das medidas de projeto e medicao

Verificacdo de parametros de projetos e medicao

Verifica se a quantidade de asfalto da mistura e
demais materiais esta de acordo com o projeto e
com a planilha de medicéo.

Verificagdo de itens de qualidade
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Resisténcia a Tracdo por
compressao Diametral

Ensaio de Densidade “in situ”

Ensaio de compactacao

Calculo do fator de empolamento
de Jazidas

Ensaio de Densidade “in situ”

Ensaio de compactacao

Célculo do fator de empolamento
caixa de empreéstimo

Prospeccéo de camadas

12

Verificagdo de itens de qualidade

Verificacdo de fator usado para pagamento de
transporte de materiais granulares

Verificacao de fator usado para pagamento de
transporte de materiais granulares
Verificacdo de fator usado para pagamento de

transporte de materiais granulares
Verificacdo de fator usado para pagamento de
transporte de materiais finos

Verificacdo de fator usado para pagamento de
transporte de materiais finos

Verificacdo de fator usado para pagamento de
transporte de materiais finos

Verificacdo da existéncia de Colchdo Drenante

Fonte: Relatério de auditoria em tramite na Corte

A quantidade de ensaios seguiu 0s padrdes do manual de procedimentos do

IBRAOP e foi considerada, pela equipe, satisfatoria para se chegar as conclusdes

necessarias, considerando a extensao do trecho vistoriado.

3.3.1 Inconformidades constatadas na auditoria piloto

A partir das questdes levantadas no planejamento desta auditoria a equipe

concluiu pela existéncia de diversas inconformidades sendo estas formais e

técnicas. Os resultados técnicos obtidos depBem contra a qualidade e

economicidade das obras, bem como geram potencial risco de dano ao erério, além

de prejuizo futuro aos usuarios e ao meio ambiente.

Por sua vez, da compatibilidade dos documentos disponiveis, andlise das

medi¢cbes de servigcos e suas memorias de célculo, em contraste com as normas,

projetos e com os levantamentos de campo e dados coletados por meio de

inspec¢des, constatou-se:

a. Inconformidades técnicas na execucdo dos servicos e desconformidade

com projetos e normas técnicas resultando em méa qualidade do

revestimento asfaltico executado, projeto antieconébmico, risco de

assoreamento de curso d’agua, defeitos construtivos,
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b. Medicéo irregular de servicos, decorrente da inexecucao e duplicidade de
servicos, irracionalidade nos transportes, volumes de terra e entulho,
qguantidade de revestimento vegetal e reflorestamento das jazidas
exploradas, uso de taxas e parametros incorretos ou antiecondmicos,

dentre outros ajustes que se mostraram necessarios.

Num contexto geral, além das constatagfes de inconformidades formais
foram encontradas inconformidades técnicas antieconémicas em torno de 25% dos
valores dos recursos fiscalizados, isto €, na ordem de R$ 22 milhdes, além de danos
potenciais constatados, estimados em R$ 2 milhdes, em decorréncia da diferenga
observada entre a técnica executiva considerada e aquela efetivamente executada

caso ocorresse medicdes posteriores.
3.4 Analise dos resultados provenientes do controle tecnolégico:

Para a consecucdao do objetivo geral do presente trabalho, foram
selecionados 25 relatérios de obras com objetos e escopos distintos, podendo ser de
uma simples inspecdo ou uma auditoria mais abrangente, os quais todos tiveram
realizacdo de ensaios e laudos técnicos. Os relatérios compreendem o periodo entre
0 ano de 2013 a 2016, considerando neste contexto que o ano de 2013 foi um
periodo inicial de adaptacéo e testes experimentais, em que o laboratério ainda nao
estava equipado com a maquina rotativa extratora’®. Foram extraidos dos relatérios
os dados preliminares como valores dos contratos, dos recursos fiscalizados,
resumo das constatacdes, sinalizando aqueles em que foram apuradas
inconformidades quantificadas ou nao quantificadas. Para cada obra fiscalizada foi
calculado o percentual de inconformidades constatadas em relagdo ao valor dos
recursos fiscalizados. Considerando que os relatérios ndo costumam discriminar
separadamente a origem dos achados provenientes apenas dos ensaios de
laboratorio, foi necesséario extrair de cada relatério o conteudo pertinente aos
ensaios e estimar os valores individuais conforme cada situagao, calculando-se

também o percentual destes achados em relagdo ao valor total apurado no trabalho

% Sonda rotativa — permite a extracdo de corpos de prova em pavimentos asfalticos, de grande
importancia para os ensaios de pavimentacao, s foi adquirida pelo TCE em 2014.
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de inspecédo / auditoria. Esta analise ndo aborda a quantidade de obras nem a
extensdo dos trechos fiscalizados por ano, bem como o critério de selecéo de obras
a serem fiscalizadas, pois ja se sabe que na Corte existe caréncia de um processo
sistematico de andlise de riscos ou de avaliacdo de problemas para escolher o

objeto de uma auditoria, se limitando apenas na materialidade.

Considerando a andlise dos relatorios de obras da amostra selecionada
estabelecemos 03 indicadores para avaliar a ocorréncia dos resultados, sendo:

3.4.1 Quantidade e proporcao de obras por tipos de resultados

Relacionado ao conceito de eficacia, visto que esta analise busca medir o
grau de sucesso de um projeto e evidenciar o atendimento aos objetivos propostos,
isto é, se por ocasido da fiscalizacdo houve alguma acdo proporcionada em
beneficio ao erario, com evidéncias de inconformidades e/u recomendacdes.

Para simplificar o entendimento, adotamos 04 grupos (G) de constatacbes em
gue foram nominadas aquelas que apresentaram: G1 — “refazimento de servicos ndo
guantificaveis ou recomendac¢des”; G2 — “refazimento de servicos quantificaveis”; G3
— “diversas inconformidades” onde todas apresentaram valores apurados de
restituicdo ao erario e G4 — “sem achados”, aquelas em que ndo foi encontrada
nenhuma inconformidade relevante. Depois de realizada a contagem foi

demonstrado o percentual em forma de grafico.

Tabela 2 — Quantidade e proporcdo de obras inspecionadas e seus respectivos tipos de constatacbes

refazimento de servicos ndo quantificaveis ou

G1 ~ 5 20%
recomendacdes
G2 refazimento de servigos quantificaveis 6 24%
G3 diversas inconformidades 13 52%
G4 sem achados 1 4%
Total 25 100%

Fonte: Elaboracéo propria da autora
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Tipos de constatagdes

H G1 - refazimento de servigos ndo
guantificaveis ou recomendacgGes

M G2 - refazimento de servigos
quantificaveis

M G3 - diversas inconformidades

M G4 - sem achados

Gréfico 1 — Proporcéo de obras inspecionadas e seus respectivos tipos de constatacdes
Fonte: Elaboracao propria da autora

Anadlise dos resultados : pelo quadro acima se verifica que de 25 obras, em
apenas 01, isto é, 4% da amostra, ndo foi constatada inconformidade técnica que
merecesse comentarios. As demais, 82% da amostra, evidenciam que houve de
forma direta ou indireta, impacto proveniente da atuacdo do TCE. Nao se
estabeleceu nesta analise pontuagdo para tipo de trabalho mais ou menos
abrangente. Aplicou-se a contagem incluindo desde relatérios mais simples de
inspecao até outros mais complexos de auditoria.

Representando a maior parcela, 52% da amostra aponta o G3 — “diversas
inconformidades”. Ao analisar este grupo podemos notar que constam dele os
trabalhos de maior relevancia, se tratando das auditorias ou inspe¢cées com escopos
mais abrangentes, em que foi possivel aprofundar nos trabalhos de fiscalizacéo.
Muitas destas sdo as chamadas inspecdes de acompanhamento®, em que s&o
realizadas mais de uma vistoria a obra, para apurar novos fatos em épocas distintas.
Embora este grupo tenha sido nominado como “diversas irregularidades”, onde

todas apresentaram valores apurados de restituicdo ao erario, os relatorios também

20 Acompanhamento é uma inspecdo que se da para acompanhar a obra em diversas etapas,
analisando simultaneamente a realizacdo desta ou as correcbes devidas advindas de inspecfes
anteriores.



42

apresentaram, em sua maioria, intervencdes ou recomendacdes do tipo “refazer
servicos, refazer medigdes, adequar equipamentos para controle tecnoldgico”, entre
outros.

Esse quadro demonstra ainda que houve refazimento de servigcos
quantificaveis e nao quantificaveis ou recomendacdes, G1 e G2. Isto implica em
resultados satisfatorios, pois nas duas circunstancias foi atingido o objetivo de
reduzir custos ao erario, bem como inibir possiveis danos que pudessem advir, caso
nao ocorresse a atuagdo do TCE. Neste grupo fazem parte trabalhos de inspecéao
abrangendo obras de dendncia, representacdo e também inspecdes de
acompanhamento. Podemos extrair de relatérios alguns exemplos de constatacdes
que culminaram em refazimento de servicos, recomendagfes ou até mesmo
interferiram na continuidade dos trabalhos da forma como estava acontecendo, tais
como: “a) em analise da mistura de CBUQ foi detectado teor de betume fora dos
limites de projeto; b) foi solicitado correcdo da usina de CBUQ); ¢) em andlise na
camada de base foi detectado grau de compactacdo abaixo do especificado pela
norma; d) foi determinado que a contratada fizesse a medi¢do do item conforme o
fator de empolamento encontrado pela equipe de Engenharia do TCE; e) na andlise
na camada de sub-base foi detectado excesso de umidade na camada
provavelmente por falha no equipamento de controle da contratada. f) foi
determinado que o trecho em questdo fosse refeito e 0 equipamento para controle
de umidade corrigido”.

Para o caso do G4 — “sem achados”, embora seja a menor parcela da
amostra, entendemos que teoricamente esta nao deveria constar do quadro,
considerando que o G4 € composto por uma inspecdo de acompanhamento de alto
valor de recursos fiscalizados, pois se sabe que na maioria dos casos € muito dificil

nao se apurar “nada” em uma inspecao de obra rodoviaria.

3.4.2 Quantidade de obras com percentual de inconformidades constatadas em

relacéo ao valor fiscalizado.

Relacionado ao conceito de eficiéncia, esta analise busca evidenciar a
relacdo entre as inconformidades constatadas e a propor¢cdo em relacdo ao valor
fiscalizado, isto é, verificar se o0s apontamentos realizados por ocasido da

fiscalizacdo causaram algum impacto financeiro em beneficio ao erario.
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Conforme analise do item 3.4.1 observamos que o G3 - “diversas
inconformidades”, apresentou a maior parcela de constatacdes, além deste grupo
ser composto por trabalhos de maior relevancia, se tratando das auditorias ou
inspecbes com escopos mais abrangentes. Portanto, o0 G3 cuja quantidade de obras
fiscalizadas totalizou em 13 passa a ser a amostra analisada neste topico, para
verificar a incidéncia destas inconformidades em relacdo ao valor fiscalizado. Aqui
definimos 04 parametros de percentuais (%) para avaliacdo, sendo divididas em P1
— até 10% do valor fiscalizado; P2 — de 11% a 25% do valor fiscalizado; P3 — de 26%
a 50% do valor fiscalizado e P4 — acima de 50% do valor fiscalizado. Depois de

realizada a contagem foi demonstrada em forma de gréfico.

Tabela 3 — Quantidade e propor¢éo de obras e suas respectivas inconformidades em rela¢éo ao valor
fiscalizado.

P1 até 10% do valor fiscalizado 7 54%
P2 de 11% a 25% do valor fiscalizado 3 23%
P3 de 26% a 50% do valor fiscalizado 3 23%
P4 acima de 50% do valor fiscalizado 0 0%
Total 13 100%

Fonte: Elaboracéo propria da autora
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Proporgao de obras com inconformidades constatadas em
relagao ao valor fiscalizado

0%

M P1 - até 10% do valor
fiscalizado

P2 -de 11 a25% do valor
fiscalizado

i P3-de 26 a 50% do valor
fiscalizado

M P4 - acima de 50% do valor
fiscalizado

Gréfico 2 — Proporgéo de obras com inconformidades constatadas em relagéo ao valor fiscalizado
Fonte: Elaboragédo propria da autora

Andlise dos resultados: pelo quadro acima a maior incidéncia de
constatacoes, isto é, em 54% da amostra a propor¢do de inconformidades apuradas
representou a menor parcela estudada, ou seja, de até 10% dos recursos
fiscalizados (P1). As outras parcelas da amostra demonstram que 23% das obras
fiscalizadas apuraram entre 11% e 25% do valor fiscalizado (P2) e outra parcela de
23% apurou entre 26% a 50% do valor fiscalizado (P3). Para o parametro P4, acima
de 50% do valor fiscalizado, ndo foi encontrada nenhuma parcela da amostra. O
total de 100% da amostra apura uma média aproximada de 13% do valor fiscalizado,
que em valores absolutos atingem a ordem de R$ 66 milhdes de reais, considerando

o total de R$ 500 milhdes de recursos fiscalizados.

Prosseguindo com a analise do grafico acima, observamos que para o maior
parametro adotado P3 — de 26% a 50% do valor fiscalizado, estdo inseridos os
trabalhos que refletem maior relevancia e abrangéncia dos escopos, sendo as

auditorias.
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3.4.3 Percentual de inconformidades constatadas provenientes dos ensaios de
laboratério, em relagédo aos achados da inspecao / auditoria.

Relacionado ao conceito de eficacia, esta analise busca evidenciar a relagcédo
entre as inconformidades constatadas por ocasido das inspecdes/auditorias e a
parcela destas inconformidades que se referem apenas aos ensaios de laboratério,
procurando avaliar se os ensaios de laboratorio tem reflexo financeiro significativo

nas auditorias/ inspecdes de obras rodoviarias.

Para esta analise foi considerada a mesma amostra do item 3.4.3, isto €, 0
grupo G3, com os mesmos relatérios analisados. Considerando que os relatorios
ndo costumam discriminar separadamente a origem dos achados, isto €, ndo trazem
explicitos os resultados extraidos somente do laboratério e sim relatam um contexto
geral do achado, foi necessario extrair de cada relatorio o conteido pertinente aos
ensaios e estimar os valores individuais conforme cada situagdo. Posteriormente
foram relacionados os relatdrios conforme parametros definidos nominados por: L1 -
até 10% dos achados da inspecao/auditoria; L2 - de 11 a 25% dos achados da
inspecédo/auditoria; L3 - de 26 a 50% dos achados da inspecéo/auditoria; L4 - acima
de 50% dos achados da inspecao/auditoria. Depois de realizada a contagem foi

demonstrada em grafico.

Tabela 4 — Quantidade e proporgdo de obras com inconformidades constatadas pelo laboratério em
relacdo aos achados da inspec¢éo/ auditoria.

L1 até 10% dos achados da inspecéo/auditoria 2 15%
de 11% a 25% dos achados da 15%
L2 . ~ o 2 0
inspecao/auditoria
de 26% a 50% dos achados da 31%
L3 . ~ e 4 0
inspecgéao/auditoria
L4 acima de 50% dos achados da 5 39%
inspecao/auditoria
Total 13 100%

Fonte: Elaboracéo propria da autora
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Propor¢ao de obras com inconformidades
constatadas pelo laboratério em relagao aos
achados da inspec¢do/auditoria

M L1 - até 10% dos achados da
inspecao/auditoria

M L2 -de 11 a25% dos achados da
inspecao/auditoria

i L3 - de 26 a 50% dos achados da
inspecao/auditoria

M L4 - acima de 50% dos achados
da inspecao /auditoria

Gréfico 3 — Proporcéo de obras com inconformidades constatadas pelo laboratério em rela¢éo aos
achados da inspecéo/ auditoria.
Fonte: Elaboracao propria da autora

Andlise dos resultados: conforme o grafico acima concluimos que as
parcelas mais significativas de inconformidades constatadas provenientes de
ensaios de laboratorios ficaram representadas em L4 - acima de 50%, seguida de L3
— entre 26 a 50% dos achados em relacdo ao total apurado em um trabalho de
inspecao/auditoria, demonstrando que para a natureza de obras fiscalizadas, os
ensaios de laboratdrio tem uma parcela muito significativa e contributiva para o
desenvolvimento dos trabalhos, além de refletir em expressiva economia ao erario.

Esta relagdo, embora seja estimada, € também considerada bastante
variavel, pois depende das caracteristicas proprias de cada obra, em que os projetos
sdo unicos e especificos e os resultados jamais serdo coincidentes uns com 0s
outros. No entanto os resultados novamente convergem para os trabalhos com
escopos abrangentes, como as auditorias e inspe¢cbes de acompanhamento, onde
se torna possivel apurar fatos com mais detalhes e maior quantidade de ensaios

realizados.
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Inconformidades técnicas constatadas e resultados alcancados por

ocasiao das fiscalizacdes

Das fiscalizacdes realizadas pela equipe do TCE-GO no periodo estudado,

elencou-se como principais constatacoes:

Projeto basico deficiente ou desatualizado, ndo atendendo as atuais

normas técnicas e condi¢cdes reais da obra;

Servicos constantes do projeto basico que apresentam divergéncias

entre as pecas que o compbe (desenhos técnicos, orcamento,

especificagdes técnicas, memoriais descritivos, entre outros);

Indicios de sobrepreco nos orcamentos em decorréncia de precgos

acima dos praticados no mercado e quantitativos de servicos

superestimados;

Indicios de superfaturamento em decorréncia de: servicos medidos em

duplicidade; medicdo de servicos a maior do que os efetivamente

executados; quantitativos de servicos medidos e pagos, mas nao

executados;

Orcamentos com quantitativos incompativeis dos estipulados em

projeto;

Defeitos construtivos, ou seja, ma qualidade na execucao da obra, em

desacordo com as Normas e especificacfes técnicas;

Fiscalizacdo ineficiente do 6rgdo contratante, com falta de controle

adequados, e inconsisténcias na documentacao técnica apresentada

para conferéncia de célculos;

Resultados de testes laboratoriais inadequados, tais como:

+ Temperatura da massa asfaltica inadequada no carregamento dos
caminhdes na usina e aplicacdo (alta / baixa);

+ Percentual de ligante na mistura asfaltica abaixo / acima das
especificacoes;

« Granulometria dos agregados da massa asféltica fora da faixa
granulométrica especificada no projeto;

« Camadas de base do pavimento executadas com umidade acima ou

abaixo da umidade 6tima;



48

Grau de compactacao abaixo do especificado em norma
Excesso ou falta de umidade do solo;
Espessuras dos revestimentos abaixo do especificado em projeto;
Fator de empolamento do material utilizado menor do que o adotado
nas medicoes;
Adicdo de filler em desacordo com o percentual estabelecido em
projeto;
Auséncia de colch&o drenante em local apontado em medigoes.
Auséncia de calibracdo dos equipamentos (balancas, anel
dinamomeétrico da prensa, termdémetro, estufa);
Prensa de rompimento de corpos de prova de solo para obtencao
CBR sem condic¢des de uso;
Prensa de rompimento de corpos de prova de solo para obtencao
CBR sendo utilizada para rompimento de corpo de prova de
misturas asfélticas para obtencdo da estabilidade Marshall;
Auséncia de cdpia de Certificados de calibracdo dos equipamentos
Auséncia de cépia do projeto de mistura asféltica;
Auséncia de coépia do projeto dos materiais selecionados para
aplicacdo em camadas de base do pavimento;
Operacdo da usina com termdmetro do misturador danificado
(realizacdo do controle de temperatura sendo realizada com

termbmetro portatil no carregamento dos caminhdes).

Ma qualidade do
revestimento asfaltico

Figura 6: Alguns tipos de patologias de revestimento asfaltico
Fonte: Elaboracao propria da autora
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As patologias encontradas no pavimento contribuem para ma qualidade do

produto final, que € o revestimento asfaltico.

Com a criagédo de novos procedimentos de auditoria e inspecdes “in loco” pelo
TCE-GO, abordando a realizacdo de controle tecnologico, a amostragem de itens de
verificacdo passou a ser mais abrangente dentro do escopo dos trabalhos,
ensejando assim maior evidéncia e consisténcia dos achados, refletindo em um
aprimoramento da fiscalizacdo de obras de pavimentacdo asfaltica, onde péde ser
constatado de maneira geral: adocdo de medidas cautelares para suspenséo de
pagamentos; determinacfes para refazimento de servicos devido a defeitos
construtivos que comprometeram a qualidade da obra; estorno de recursos ao erario
em virtude de superfaturamentos; recomendacdes para adocdo de solugcbes
corretivas, adequacdes de projetos em virtude de projeto basico deficiente ou
desatualizado e recomendacdes diversas para as empresas no que concerne a
adequacdes de materiais e equipamentos para seus laboratorios. Além disso,
constatamos ainda a possibilidade de atuacdo corretiva e recomendacgdes
tempestivas, antes do efetivo dano ao erario e possibilidade de melhores aplicactes

do dinheiro publico.

Remetendo a andlise do grafico 1, observamos que os grupos Gl e G2
apresentaram situacdes em que foram reduzidos custos ao erario em virtude de
acOes corretivas e tempestivas, bem como recomendacdes no sentido de se
adequar determinados procedimentos ou equipamentos de trabalhos. O grupo G3,
embora punitivo e com valores apurados de ressarcimento, também apresentaram
em seu conteudo recomendacdes corretivas, que pudessem inibir maiores danos. A

esse tipo de atuacdo podemos atribuir também o carater pedagdgico da fiscalizacao.

Quanto ao papel pedagoégico, muitos autores ja consideram uma das funcdes
da Corte de Contas, posto que se entenda muitas vezes que realizar trabalho
preventivo, bem como corretivo leva a uma melhor compreensao dos procedimentos
adotados na medida em que oferece orientacdo especializada aos entes

fiscalizados. O autor Guerra comenta que

[...] A fiscalizagdo através de inspecdes e auditorias exerce
importante papel dentre as atividades de controle externo a cargo do
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Tribunal de Contas, por diversas razfes. Primeiro, ndo ha limitacdo
constitucional ou legal acerca do exercicio desta competéncia;
segundo, visa a apuracdo imediata de ilegalidades e irregularidades,
agindo de forma preventiva; terceiro, permite uma agao
pedagdgica, no sentido de instruir os fiscalizados sobre a melhor
forma de execucdo das atividades e correcdo de eventuais falhas;
guanto, causa forte pressdo intimidativa, visando coibir a acdo de
atos ilicitos. (grifo nosso)*
A esta acdo pedagodgica podemos atribuir também um avanco para 0s
trabalhos realizados na Corte, uma vez que os resultados foram atribuidos a

qualidade dos servigos publicos Uteis a toda a sociedade.

Quanto as fragilidades encontradas, embora ndo faca parte do escopo deste
trabalho atribuir grau de significancia de cada obra vistoriada bem como avaliar a
viabilidade de se realizar mais ou menos fiscaliza¢cdes ao ano, é imperioso ressaltar
que pela analise do gréafico 1, embora seja a menor parcela estudada, houve caso
de ndo se encontrar nenhuma inconformidade na fiscalizacdo realizada e para o
grafico 2 a maior proporcdo de inconformidades apuradas representou a menor
parcela estudada, ou seja, de até 10% dos recursos fiscalizados. Considerando que
para um trabalho desenvolvido em obra rodoviaria, com valor elevado de recurso,
nao encontrar achados ou até mesmo se apurar uma média de achados
relativamente baixa, requer maior atencdo para corre¢cdo de eventuais falhas que
podem ser atribuidas a fatos que possivelmente impactam nestes resultados, como
por exemplo, o planejamento e etapa da inspecdo que deverdo ser revistos, de
modo a evitar o desperdicio de recursos humanos e materiais, despesas com

viagens dentre outros, representando também prejuizo para a Corte de Contas.

2L GUERRA, Evandro Martins. Os Controles Externo e Interno da Administracdo Publica. 22
edicao revisada e ampliada. Belo Horizonte: Forum, 2007. p.128.
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CONCLUSAO

Esta pesquisa foi motivada pela necessidade de se verificar a relevancia de
uma auditoria de obras rodoviarias ser realizada com a utilizacdo de controles
tecnoldgicos, bem como se este tipo de procedimento tem representatividade para
um resultado final da auditoria, considerando que € um procedimento recente
adotado na Corte, em virtude da montagem do seu préprio laboratério destinado a
percorrer as rodovias goianas com a finalidade de realizar ensaios de solo e
pavimentacdo, em fiscalizacdes de obras rodoviarias. O trabalho defendeu por meio
de autores renomados a importancia de uma fiscalizacéao eficiente na administracao
publica, e junto a essa fiscalizacdo ganhou destaque as inspecdes e auditorias de
obras publicas retratando aspectos de qualidade e economicidade.

A pesquisa de campo que analisou uma amostra de relatorios de fiscalizacao
de obras, em que se buscou evidenciar em que medida as inspecdes e auditorias de
obras rodoviarias com o emprego de controles tecnoldgicos realizados pelo TCE-
GO, tem alcancado eficiéncia e eficacia, apresentando resultados significativos de
economia ao erario, podemos concluir que pelos estudos demonstrados nos gréaficos
1, 2 e 3 ficou contatada que a realizacao de ensaios é de fundamental importancia e
relevancia para uma auditoria em obras rodoviarias, além de refletir em expressiva
economia ao erario. Por intermédio dessa técnica com a comprovacdo das
evidéncias para itens que implicam vultosa soma de recursos, € que se pode apurar
diversos achados de auditoria, incluindo também os aspectos relacionados a
qualidade das rodovias construidas, as quais, além de exemplos diversos em todo
territrio nacional, costumam apresentar patologias precoces. Os resultados
apurados por meio das amostras demonstradas conferem o caminho da eficiéncia e
eficacia na qual o TCE-GO tem buscado com suas inspecdes e auditorias, embora
apresente limitacdes e fragilidades, que no nosso entendimento merecem sugestoes
que contribuam para um aprimoramento desta area. A intencdo aqui ndo é esgotar o
tema e sim iniciar uma reflexdo, de que ja pode ser o momento de se criar
indicadores para medir resultados, de forma a se tornar mais objetivos o0s
parametros de afericdo, além de desenvolver iniciativas voltadas a definicdo de
escolha do objeto de maior consisténcia, considerando critérios de materialidade,

risco, relevancia e oportunidade, bem como desenvolver um banco de dados em que
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seja possivel atribuir grau de dificuldade e significancia para as obras fiscalizadas,
monitorar as recomendacdes, registrar as reincidéncias das inconformidades
apuradas, além de realizar contagem de extensdes fiscalizadas por ano e sua
representatividade e diretrizes que definem o que € evidéncia competente,
pertinente e razoavel, que servira de base para futuros estudos da efetividade da

Corte em desenvolver trabalhos desta natureza.

Ante a abordagem dos resultados provenientes de uma fiscalizagcéo de obras,
que trata de um processo de “investigacao” dinamico, o Tribunal, na fiscalizagao da
economicidade, busca a minimizacdo de custos e gastos publicos além da inibicao
de praticas de ato lesivo ao erario, efetivamente constatado por meio de
documentacdes e evidéncias. Nesse sentido, sdo obtidos e analisados dados que
permitem ao Tribunal a citacdo dos responsaveis com determinacdes diversas ou
posteriores puni¢des, caso necessario, além de orientar os jurisdicionados, visando
o aperfeicoamento das técnicas utilizadas e sugerir e/ou recomendar, a partir de
entdo, acdes no sentido da consecucdao dos fins concretos esperados pela

sociedade, caracterizando também uma acéo pedagogica da Corte.

Por fim, concluimos que essa técnica e procedimentos utilizados pelo TCE-
GO e sua evolucdo também ganha importancia na divulgacdo das boas préaticas
administrativas, maior transparéncia da gestao e aperfeicoamento dos mecanismos

de controle que podem ser tratados como exemplos de resultados positivos.
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