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RESUMO

Este trabalho versa sobre o tema do superfaturamento de obras publicas, ficando
delimitado a verificacdo da atuac&o do Tribunal de Contas da Unido (TCU), frente a
esta irregularidade, no periodo de 2012 a 2016, devido a grande importancia desta
entidade publica na fiscalizacdo da contratacdo e execucédo de obras com recursos
da Unido. A adocgédo do tema foi justificada pela sua atualidade, em funcdo de
frequentes relatos de sua ocorréncia veiculados na midia, por sua relevancia para a
sociedade que sofre as graves consequéncias dos desvios de verbas publicas
causados pelo superfaturamento e também pela relevancia cientifica do trabalho que
pode contribuir para o aumento do conhecimento e fortalecimento da critica
académica sobre o posicionamento do Estado frente ao superfaturamento de obras
publicas. O objetivo deste trabalho foi verificar a eficacia da atuacdo do Tribunal de
Contas da Unido, no periodo de 2012 a 2016, para identificacdo e mensuracao do
superfaturamento de obras publicas, para evitar ou mitigar seus efeitos e para
aplicacao de sancfes aos agentes publicos e particulares envolvidos nas condutas
gue lhe deram causa ou se beneficiaram dele. A metodologia usada foi a pesquisa
bibliografica em normas legais, textos doutrinarios e nas jurisprudéncias dos
tribunais, notadamente do Tribunal de Contas da Unido. As informacdes
pesquisadas mostraram os tipos de superfaturamento, os métodos de mensuracao,
as medidas recomendadas ou aplicadas diretamente pelo Tribunal de Contas da
Unido para evitar ou atenuar os efeitos do superfaturamento de obras publicas e as
sancdes aplicadas aos agentes publicos e particulares envolvidos com esta
irregularidade. Finalmente, com base em informacfes obtidas de relatérios anuais
de fiscalizagcdo e de atividades do Tribunal de Contas da Unido foi realizada a
verificacdo da veracidade da hipétese de eficacia da atuacdo deste tribunal frente ao
superfaturamento de obras publicas, ficando confirmada a eficacia da atuacdo
daquele tribunal, em funcdo da quantidade de obras fiscalizadas, montante
fiscalizado, quantidade de medidas tomadas ou recomendadas e quantidade de
sancdes aplicadas a agentes publicos ou particulares no periodo de 2012 a 2016.

Palavras-chave: Superfaturamento. Corrupgéo. Desidia. Ineficiéncia. Eficacia.



ABSTRACT

This work deals with the subject of overbilling in public works, being limited to the
verification of the performance of the Court of Audit of Union (TCU), against this
irregularity, in the period from 2012 to 2016, due to the great importance of this public
entity in the inspection of the contracting and execution of works with resources of
the Union. The adoption of the theme was justified by its relevance due to frequent
reports of its occurrence in the media, due to its relevance to the society that suffers
from the grave consequences of the misappropriation of public funds caused by
overbilling and also by the scientific relevance of the work that can contribute to the
increase of the knowledge and strengthening of the academic critique on the position
of the State in front of the overbilling of public works. The objective of this study was
to verify the effectiveness of the performance of the Audit Court of the Union, from
2012 to 2016, to identify and measure the overbilling of public works, to avoid or
mitigate its effects and to apply sanctions to public and private agents involved in the
conduct that has caused or benefited form it. The methodology used was the
bibliographical research in legal norms, doctrinal texts and jurisprudence of the
courts, especially of the Court of Auditors of the Union. The information surveyed
showed the types of overbilling, the methods of measurement , the measures
recommendend or directly applied by the Federal Audit Court to avoid or mitigate the
effects of overbilling public works and the sanctions applied to public and private
agents involved in this irregularity. Finally, based on information obtained from the
annual reports of inspection and activities of the Court of Auditors of the Union, the
verification of the veracity of the hypothesis of effectiveness of the court’s
performance, according to the number of works inspected, amount audited, quantity
of measures taken or recommended and amount of sanctions applied to public or
private agents in the period from 2012 to 2016.

Keywords: Overbilling. Corruption. Negligence. Inefficiency. Efficacy.
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1 INTRODUCAO

No Direito Administrativo, no campo das licitagcdes e contratos administrativos
situa-se o0 tema do superfaturamento em obras publicas. Superfaturamento “[...] é
um conjunto de praticas que tornam, injustamente, mais onerosa a proposta ou a
execucdo do contrato para a Administracdo Publica [...]"*. O superfaturamento é
materializado quando ocorre 0 pagamento por obras, servicos ou bens em valores

além do que seria justo pagar por eles.

Em muitos casos, antes que ocorra o superfaturamento ocorre o sobrepreco,
geralmente quando os contratos apresentam pre¢os acima dos praticados no
mercado. O sobrepreco € uma irregularidade que tem o potencial para transformar-
se em superfaturamento. Esta transformacdo somente existira se ocorrerem
pagamentos de valores com sobrepreco. Sendo assim, o sobrepreco é considerado

causa do superfaturamento por pregcos excessivos.

Um estudo completo sobre o superfaturamento em obras publicas teria
abrangéncia muito vasta porque envolveria a analise de suas causas, caracteristicas
e consequéncias, incluindo a atuacdo de diversas entidades publicas nas esferas
federal, estadual e municipal, para identificar e mensurar o superfaturamento, aplicar
ou recomendar medidas para evitar ou atenuar suas consequéncias e sancionar os

agentes publicos e particulares envolvidos.

Portanto, respeitando o escopo devido a um trabalho de concluséo de curso
de graduacao o tema foi delimitado ao estudo da eficacia da atuagéo do Tribunal de
Contas da Uniédo frente ao superfaturamento de obras publicas no periodo de 2012 a
2016, visto que esta entidade fiscaliza anualmente grande quantidade de obras

realizadas com recursos federais.

O problema a ser estudado foi definido na seguinte questdo: a atuacdo do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) frente ao superfaturamento em obras publicas
foi eficaz no periodo de 2012 a 20167

! LEITAO, Antdnio Jorge. OBRAS PUBLICAS: Artimanhas & Conluios. 5. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Universitaria de Direito, 2014. p. 123-124.
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Outras questdes serviram para o detalhamento da questao anterior, sao elas:
Quais o0s métodos utilizados pelo TCU para identificar e mensurar o
superfaturamento em obras publicas? Quais as medidas adotadas ou recomendadas
pelo TCU para evitar ou atenuar os efeitos do superfaturamento em obras publicas?
Quais as sancfes aplicadas pelo TCU aos agentes publicos e particulares
envolvidos nas condutas causadoras de superfaturamento de obras publicas ou que

se beneficiaram com essa irregularidade?

Partindo da hipétese de que se o TCU realizou, em grande quantidade,
identificagcbes e mensuracdes de superfaturamento de obras publicas, aplicou ou
recomendou a aplicagdo de medidas para evitar ou mitigar os efeitos deste tipo de
irregularidade e aplicou san¢cdes em agentes publicos e particulares envolvidos
entdo a atuacdo do TCU, no periodo de 2012 a 2016, foi eficaz, desenvolveu-se este
trabalho de conclusédo de curso, mediante uma pesquisa de informagdes para

confirmar ou negar a veracidade desta afirmacéo.

A preferéncia por este tema teve origem na vivéncia profissional do autor
como engenheiro civil da Prefeitura Municipal de Aracaju onde exerceu, entre outras,
as fungbes de orgcamentista e fiscal de obras, tendo inclusive assumido o cargo de
Coordenador de Obras Publicas. No seu exercicio profissional o autor percebeu a
gravidade dos problemas causados pelo superfaturamento de obras publicas e a

necessidade de acao dos entes publicos para impedir ou minorar os seus efeitos.

Superfaturamento em obras publicas € um tema atual porque aparecem
guase todos os dias na midia dendncias desse tipo de ocorréncia, geralmente ligada
aos escandalos de corrupcao de agentes publicos e empresérios.

As ocorréncias que resultam no superfaturamento em obras publicas
geralmente tém origem em condutas que violam ditames legais, notadamente da Lei
8.666/1993 (artigos 6°, 43, 66, 67, 92 e 96), da Lei 4.320/1964 (artigos 62 e 63), da
Lei 10.192/2001, da Lei 8.429/1992 (artigos 9° 10 e 11 - Lei da Improbidade
Administrativa), do Cédigo Penal (Crimes contra a Administracdo Publica), da Lei
12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacbes), da Lei 12.846/2013 (Lei
Anticorrupc¢éo) e do Decreto Presidencial 7.983/2013.

Entretanto, o superfaturamento ndo surge somente devido as condutas

dolosas geralmente ligadas a corrupcéo, pois também tem origem em condutas
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culposas de negligéncia e impericia ligadas a desidia dos agentes publicos e a
ineficiéncia administrativa. Porém, os resultados sao semelhantes, visto que a

ocorréncia do superfaturamento implica no desvio de recursos do erario.

A populacdo brasileira vem percebendo a relevancia social do
superfaturamento em obras publicas, pois quando ele ocorre recursos financeiros
gue deveriam ser utilizados para satisfazer as caréncias nas areas da saude,
educacao, previdéncia social, seguranca publica e outras sdo desviados, geralmente
em detrimento dos pobres, doentes, aposentados, desempregados, viuvas, oOrfaos,
criancas em idade escolar e de todas as demais pessoas que necessitam de
servi¢os publicos. A sociedade esta sofrendo as graves consequéncias deste mal e

precisa ter meios de se proteger.

O superfaturamento de obras publicas é fato prejudicial a sociedade, pois
causa o desvio de recursos publicos que deveriam ser aplicados em beneficio de
todos, visto que se despende na remuneracao das obras valor superior ao que seria
justo pagar por elas. Devido ao superfaturamento ser prejudicial a sociedade torna-

se necessario o seu combate, o que traz relevancia social para o estudo desse fato.

Um conhecimento sistematico, imparcial, refutavel e verificavel sobre o
superfaturamento, afastado de paixfes politicas e ideoldgicas, somente pode ser
conseguido através da abordagem do assunto mediante método cientifico. A
sociedade necessita deste conhecimento para poder identificar e tratar
adequadamente esse fato pernicioso e a academia € o local ideal para a producéo
desse conhecimento. Sendo assim, o estudo sobre o superfaturamento de obras

publicas tem relevancia cientifica.

No caso especifico deste trabalho de conclusdo de curso a relevancia
cientifica consiste na contribuicdo para o aumento do conhecimento académico
sobre o superfaturamento de obras publicas e o fortalecimento de uma postura
critica sobre a atuagdo do Estado e de seus agentes diante desta irregularidade.

O aumento do conhecimento é baseado no estudo das defini¢des, tipologias e

meétodos ligados ao tema.

A critica encontra fundamento na analise das informacdes obtidas na

pesquisa com foco na atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, no periodo de 2012
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a 2016, entidade esta de grande importancia na fiscalizagdo da contratacdo e

execucao de obras com recursos da Uniéo.

Este trabalho de conclusdo de curso tem como objetivo principal verificar a
eficacia da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido, no periodo de 2012 a 2016,
para identificacdo e mensuracdo do superfaturamento em obras publicas, para evitar
ou mitigar seus efeitos e para aplicacdo de sancdes aos agentes publicos e

particulares envolvidos nas condutas que Ihe deram causa ou se beneficiaram dele.

Algumas acdes especificas serviram de instrumentos para que fosse atingido
0 objetivo principal do trabalho: descrever quais sdo os métodos utilizados pelo
Tribunal de Contas da Unido para identificar e mensurar o superfaturamento em
obras publicas; identificar as medidas adotadas e recomendadas pelo Tribunal de
Contras da Unido para evitar ou atenuar os efeitos do superfaturamento em obras
publicas; identificar as sanc¢des aplicadas pelo TCU aos agentes publicos e
particulares envolvidos com as condutas que lhe deram causa ou se beneficiaram

dele.

O método adotado foi o hipotético-dedutivo e a metodologia de pesquisa
utilizada foi a da pesquisa bibliografica. A pesquisa foi feita em duas etapas. A
primeira etapa consistiu de consulta nas normas juridicas, em textos doutrinarios, e
na jurisprudéncia dos tribunais do Poder Judiciario e do Tribunal de Contas da
Unido. A pesquisa bibliografica gerou uma monografia de compilacdo, conforme

Rizzatto Nunes:

O trabalho de compilagé@o consiste na exposi¢cdo do pensamento dos varios
autores que escreveram sobre o tema escolhido. Nesse tipo de monografia
o estudante tem de demonstrar que examinou 0 maior nimero possivel de
obras publicadas sobre o assunto versado, sendo capaz de organizar as
varias opinides, antepb-las logicamente, quando se apresentam
antagobnicas, harmonizar os pontos de vista existentes na mesma direcéo,
enfim, tem de ser capaz de apresentar um panorama das varias posicoes,
de maneira clara e didatica. Deve, também, o estudante dar sua opinido
sobre os pontos relevantes, bem como suas conclusdes. *

Portanto, na segunda etapa, seguindo a orientacdo do autor citado, as

informacdes obtidas na primeira etapa foram compiladas e foi feita a analise do

2 NUNES, Rizzatto. Manual de monografia juridica: como se faz uma monografia, uma dissertacao,
uma tese. 11. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 61-62.
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material compilado, a sintese conclusiva e finalmente foi também apresentada a

opinido propria do autor.

Além da introducdo, o trabalho foi desenvolvido em quatro capitulos tematicos
e as conclusdes. No segundo capitulo foram colocados 0s conceitos necessarios ao

entendimento sobre o tema.

No terceiro capitulo ocorreu a exposicdo dos métodos utilizados pelo TCU
para identificar e mensurar o superfaturamento em obras publicas. No quarto
capitulo foram explicadas as medidas adotadas pelo TCU, ou recomendadas por ele
para aplicagdo por 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica, bem como o0s
tipos de sancdes aplicadas pelo TCU aos agentes publicos ou particulares
envolvidos com as condutas que causaram o superfaturamento ou se beneficiaram

dele.

Finalmente, no quinto capitulo, foi verificada a eficacia da atuagdo do TCU
frente ao superfaturamento de obras publicas, mediante as ac¢des de identificacdo e
mensuracdo do superfaturamento, aplicacdo ou recomendacédo de aplicacdo de

medidas saneadoras e aplicacdo de sanc¢des no periodo de 2012 a 2016.
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2 CONSIDERACOES INICIAIS

Conforme Dicionario de Portugués®, conceito é a “percepcdo que alguém
possui sobre algo ou alguém; nocao”. Por outro lado, explica este mesmo dicionario®
que definicdo é a “descricdo de algo ou alguém, partindo de suas caracteristicas
distintivas: definicdo de um produto, comportamento”.

A percepcao daqueles que pretendem estudar o tema deste trabalho de
conclusdo de curso pode ser enriquecida, ou até mesmo, inteiramente modificada

através do conhecimento das definicdes basicas sobre o assunto.

Neste capitulo foram abordadas as definicbes de contrato administrativo, obra
publica, obrigacbes legais nos contratos administrativos, sobrepreco,

superfaturamento e tribunais de contas.

2.1 Contrato Administrativo, Obra Publica e Obriga¢ ~ des Legais nos Contratos
Administrativos

O ponto de partida para a existéncia de contratos que tenham como objetivo a
execucao de obras publicas encontra-se no artigo 37, XXI da Constituicdo Federal
onde consta que “ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras,
servicos, compras e alienacfes serdo contratados mediante processo de licitacédo

»5

publica [..]”. Esse tipo de contrato recebeu a denominacdo de contrato

administrativo.

Contrato administrativo é, nas palavras de Hely Lopes Meirelles, “ajuste que a
Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou entidade

administrativa para a consecuc¢édo de objetivos de interesse publico [...]™.

® CONCEITO. In: DICIONARIO ONLINE DE PORTUGUES. Disponivel
em:<https://www.dicio.com.br>. Acesso em: 2 abr. 2018.
4 DEFINICAO. In: DICIONARIO ONLINE DE PORTUGUES. Disponivel

em:<https://www.dicio.com.br>. Acesso em: 2 abr. 2018.
5

BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1  988. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar.
2018. artigo 37, XXI.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro . 41. ed. Atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p. 233.
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7

Para que exista contrato administrativo € necessario que ocorra antes uma
licitagdo publica. O professor Pedro Duréo explica o que seria este evento e qual a

sua finalidade:

La licitacion publica es la eleccién de la propuesta mas ventajosa en
beneficio publico frente a la posibilidad de uma disputa. Originaria del
sistema democréatico, se presenta como un verdadero instrumento de
seguridad de los intereses colectivos y como contribuicién para um objetivo
comun.

El particular tiene total libertad para adquirir, vender o alquilar bienes.
Contrariamente, la administracion publica esta sometida al interes general y
obligada a licitar para lograr una contienda justa e igualitaria.7

Além da exigéncia de licitagdo publica o contrato administrativo apresenta
outras caracteristicas dignas de nota.

Segundo Pedro Durdo® o contrato administrativo tem as seguintes
caracteristicas: formal, oneroso, consensual, comutativo, personalissimo e exige
licitacdo prévia.

7

E formal porque é escrito e com requisitos especiais; oneroso porque é
remunerado na forma convencionada (6nus); consensual visto que é
consubstanciado em acordo de vontades; comutativo, pois estabelece
compensacdes reciprocas e equivalentes; exige licitagdo prévia, sendo essa
exigéncia somente dispensavel nos casos excepcionais e previstos em lei; é
personalissimo (Intuitu Personae) porque deve ser executado pelo contratado

(confianca reciproca).

Além disso, ainda conforme Pedro Dur&o®, o contrato administrativo apresenta
peculiaridades: tem como requisito obrigatorio para sua validade a publicacdo de
resumo do contrato (extrato) na imprensa oficial; € firmado no interesse precipuo da
Administracdo e da coletividade, ou seja, tem como objetivo satisfazer o interesse

publico.

E mais ainda: o contrato administrativo por ser um negdcio juridico requer

objeto licito, agente capaz e forma prescrita ou ndo vedada em lei; pode conter

" DURAO, Pedro. Licitacion publica: parametro y supranacionalidad. Curitiba: Jurua, 2015. p. 21.

® DURAO, Pedro. Direito Administrativo:  resumos e aplicacGes. 5. ed. rev. e ampl. Salvador: Via
Juridica, 2016. p. 59.

® Ibidem. p. 59.
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clausulas exorbitantes (clausulas de privilégio) que estabelecem vantagens ou
restricdbes para a Administracdo ou para o contratado. As clausulas exorbitantes

derivam da lei e dos principios administrativos e visam os interesses publicos.

A Lei 8.666/1993, que regulamenta o artigo 37, XXI da Constituicdo Federal, é
fonte legal das clausulas exorbitantes do contrato administrativo através do artigo

58, in verbis:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta
Lei confere a Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacéo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

II - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art.
79 desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execuc¢ao;

IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecucéo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servicos essenciais, ocupar provisoriamente bens méveis,
imoveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipétese da
necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo
contratado, bem como na hipotese de rescisdo do contrato administrativo.

8 1o As clausulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos
administrativos ndo poderdo ser alteradas sem prévia concordancia do
contratado.

8§ 20 Na hipétese do inciso | deste artigo, as clausulas econdémico-
financeiras do contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o
equilibrio contratual. *°

No caput deste artigo da lei sédo estabelecidas diversas prerrogativas para a
Administracdo Publica (alteracdo unilateral, rescisdo unilateral, poder de
fiscalizagdo, poder de aplicacdo de sancdes por inexecucao contratual, poder de

ocupar provisoriamente bens referentes ao contrato).

Nos paragrafos primeiro e segundo s&o considerados os direitos do
contratado de preservacao do equilibrio contratual e de proibicdo de alteracdo das
clausulas econémico-financeiras e monetarias do contrato sem a existéncia de

consenso entre as partes.

E importante também destacar a existéncia de garantismo contratual nos
contratos administrativos, pois conforme Pedro Durdo™ esse tipo de contrato exige

que o contratado forneca garantia para prevenir prejuizos eventuais a

10 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1~ 988. Disponivel em: < http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 58.

! DURAO, Pedro. Direito Administrativo:  resumos e aplicacdes. 5. ed. rev. e ampl. Salvador: Via
Juridica, 2016. p. 60.
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Administracdo. Essa garantia podera ter a forma de: cau¢do em dinheiro, ou em
titulos da divida publica, ou caucao fidejussoéria (responsabilidade de terceiros);
fianca bancéaria (natureza comercial e onerosa); seguro-garantia, quando uma

seguradora completa o objeto do contrato as suas custas.

Portanto, fica patente o desequilibrio de forgas nos contratos administrativos,
pois a forca é concedida, pela lei, & Administracdo Publica para garantir-lhe o
satisfatorio desempenho da funcdo de defensora dos interesses publicos. O
contratado € a parte mais fraca da relacdo juridica, embora sejam legalmente
defendidos os direitos que lhe s&@o cabiveis como o0 recebimento da justa

contraprestacao e a manutencéo do equilibrio econémico-financeiro da avenca.

Um dos meios principais de satisfacdo dos objetivos de interesse publico
mediante um contrato administrativo € a obra publica. A obra (publica) é definida na
Lei 8.666/1993 como “[...] toda construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou
ampliacéo, realizada por execucéo direta ou indireta™?. Execucdo direta é “[...] a que
é feita pelos 6rgdos e entidades da Administracdo, pelos préprios meios™ e

execucdo indireta “[...] a que o 6rgéo ou entidade contrata com terceiros [...]"*.

Uma obra é composta de diversos servicos que aqui sdo denominados de
servigcos da obra. Por exemplo: fazem parte da obra de constru¢éo de uma escola os
servicos de alvenaria de tijolo, reboco, pintura de paredes, concreto armado,
fornecimento e assentamento de piso ceramico, escavacdo para implantacdo das

fundacoes, etc.

Através das obras publicas sdo satisfeitos os mais variados objetivos de
interesse publico da coletividade (interesse publico primério) tais como: construcao
ou reforma de escolas, creches, hospitais, postos de saude, bibliotecas, rodovias,
avenidas, ruas, pracas, teatros, museus, aeroportos, estacdes rodoviarias; bem
como os interesses especificos da Administracdo Publica (interesse publico
secundério) como a construcao ou reforma de prédios para instalacao de reparticdes

publicas.

2 BRASIL. Lei n° 8.666/1993, de 21 de junho de 1993 . Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 18 mar. 2018. artigo 6°, .

'3 |bidem, artigo 6°, VII.
% |bidem, artigo 6°, VIII.
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Portanto, as obras publicas tém grande relevancia social, visto que através
delas séo criadas as infraestruturas e as estruturas fisicas necessérias ao exercicio
de quase todos os tipos de fungbes sociais das pessoas, tais como: o lazer, o

trabalho, a educacéo formal, o cuidado da saude, atividades culturais, etc.

O foco deste trabalho de conclusdo de curso estd no descumprimento das
obrigacdes legais da Administracdo publica e dos particulares quando celebram

contratos administrativos para execucao de obras publicas.

Quanto a essas obrigacoes legais em primeiro lugar a Administracdo publica
tem, conforme os artigos 3° e 4° do Decreto 7.983/2013 da Presidéncia da Republica
* o dever de limitar os custos dos orcamentos de referéncia para licitacdo de obras

a serem contratadas e executadas com recursos dos orcamentos da Uniéo.

Determina o decreto citado que o custo global de referéncia de obras e
servicos de engenharia, excetuados os de infraestrutura de transportes e o0s
caracterizados como montagem industrial, deve ser menor do que o obtido a partir
dos custos unitarios de referéncia do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e

indices da Construgéo Civil (Sinapi).

E, ainda, o mesmo decreto determina que o custo global de referéncia das
obras de infraestrutura de transportes deve ser menor do que o obtido a partir dos
custos unitarios de referéncia do Sistema de Custos Referenciais de Obras (Sicro),
mantido e divulgado pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
(DNIT).

Em segundo lugar a Administracdo publica tem a obrigacdo de verificar a
conformidade dos precos constantes das propostas das licitagcbes de obras com os
precos correntes no mercado ou fixados por 6rgdo oficial competente, ou ainda com
0s constantes do sistema de registro de precos, conforme estabelecido no artigo 43,
IV da Lei 8.666/1993".

> BRASIL. Decreto n° 7.983/2013, de 8 de abril de 2013 . Disponivel em: < http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/D7983.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigos 3° e 4°,

' BRASIL. Lei n° 8.666/1993, de 21 de junho de 1993 . Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 18 mar. 2018. artigo 43, IV.
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Ademais, tanto a Administracdo Publica como o particular contratado tem
obrigacao de executar o contrato fielmente, sendo exigida do contratado a execucgéo
dos servigcos da obra com qualidade e nas quantidades previstas no projeto e para a
Administracdo Publica a obrigacdo de acompanhar e fiscalizar a execu¢cao da obra e
fazer a regular liguidacdo das despesas correlatas para que ocorra, em seguida, a
devida contraprestacdo contratual correspondente aos servicos da obra
efetivamente executados. Tudo isto conforme os ditames dos artigos 66 e 67 da Lei
8.666/1993 e dos artigos 62 e 63 da Lei 4.320/1964, respectivamente, in verbis:

Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo
com as clausulas avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma
pelas consequéncias de sua inexecucao total ou parcial.

Art. 67. A execucado do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por
um representante da Administracdo especialmente designado, permitida a
contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informacdes
pertinentes a essa atribui¢ao.

.Y

Art. 62. O pagamento da despesa so sera efetuado quando ordenado apés
sua regular liquidagéo.

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito.

[.]

§2° A liquidacao da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados
terd por base:

| — o0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;
Il — a nota de empenho;

Il — os comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do
. 18
servico.

2.2 Sobrepreco e Superfaturamento

No Direito Administrativo, no campo das licitagcdes e contratos administrativos
situa-se o0 tema do superfaturamento em obras publicas. Superfaturamento “[...] é
um conjunto de praticas que tornam, injustamente, mais onerosa a proposta ou a

é

execucdo do contrato para a Administracdo publica [...]"°. O superfaturamento

7 BRASIL. Lei n° 8.666/1993, de 21 de junho de 1993 . Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 18 mar. 2018. artigos 66 e 67.
'® BRASIL. Lei n° 4.320/1964, de marco de 1964 . Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/leis/L4320.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018. artigos 62 e 63.

¥ LEITAO, Anténio Jorge. OBRAS PUBLICAS: Artimanhas & Conluios. 5. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Universitaria de Direito, 2014. p. 123-124.
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materializado quando ocorre 0 pagamento por obras, servicos ou bens em valores

além do que seria justo pagar por eles.

Em alguns casos, antes que exista o superfaturamento pode ocorrer o
sobrepreco “[...] quando os precos contratados sao superiores aos prec¢os utilizados
como referéncia (Sinapi, Sicro e/ou precos de mercado), embora ainda n&o tenha

120

ocorrido o pagamento da medigao. O sobrepreco transforma-se em

superfaturamento quando ocorre o0 pagamento da medicdo dos servi¢cos da obra.

Portanto, o sobrepreco é um tipo de irregularidade que ndo causa dano ao
erario se ndo ocorrer pagamento. O sobrepreco é um dos tipos de causa de

superfaturamento, o superfaturamento por precos excessivos.

A doutrina define caracteristicas e mostra a relevancia do superfaturamento
em obras publicas: “Este tema, de grande relevancia na gestao de obras publicas,

permeia aproximadamente 50% dos achados de auditoria realizada pelo TCU em

721

todos os anos™. “Ora para constatar a existéncia de superfaturamento (dano ao

erario), deve-se reconhecer um enriguecimento sem causa da parte contratual
privada, em detrimento do interesse publico”. “Quando constatado o pagamento por
bens, obras ou servicos com valores acima dos de mercado [...] 0S responsaveis
poderdo ser condenados em débito™.

A presengca do superfaturamento esta registrada na jurisprudéncia dos

tribunais do Poder Judiciario, como por exemplo:

EMENTA: Mandado de seguranca. Ato do Tribunal de Contas da Unido.
Competéncia prevista no art. 71, IX, da Constituicdo Federal. Contrato
rescindido unilateralmente pela Administracdo. Abertura de processo de
tomada de contas especial. Dano ao erario configurado. Devolucdo de
valores a titulo de sobrepreco. Necessidade de dilacdo probatéria. Néo
ocorréncia de violacdo do principio do devido processo legal. Seguranca
denegada. 1. E legitima a condenacdo solidaria da impetrante ao
ressarcimento do dano causado ao erario, bem como sua consequente
inscricdo no CADIN, no caso de inadimplemento, tudo em consonancia com
a Lei n° 8.443/92. Devolugdo de valores ao erario em razdo de

% LEITAO, Anténio Jorge. OBRAS PUBLICAS: Artimanhas & Conluios. 5. ed. rev. e atual. S&0
Paulo: Universitaria de Direito, 2014. p. 121.

L |bidem, p. 121.

2 LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Controle de precos nos contratos administrativos . Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 97.
» CAMPELO, Valmir; CAVALCANTE, Rafael Jardim. OBRAS PUBLICAS: Comentérios a

Jurisprudéncia do TCU. 3. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 601.
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superfaturamento de precos constatado em aditamentos contratuais.
Valores calculados com base ndo na execucdo do contrato, mas sim na
diferenca dos valores apurados a titulo de sobrepreco pelo TCU. 2. A
analise do quantum a ser cobrado e do que deveria ser considerado, ou
ndo, pelo TCU para a realizacdo dos calculos — e.g. a manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato - € inviavel no presente writ, na
medida em que, dada a natureza da acdo mandamental, € condicdo
necessdria para seu manejo que o direito pleiteado seja liquido e certo.
Necessidade de dilacdo probatoria. Precedentes. 3. Auséncia de violagédo
do principio do devido processo legal. Os pedidos formulados pelos
interessados foram analisados e o calculo do quantum do sobreprego foi
formulado em consonéncia com os critérios tecnicamente utilizados pela
Corte de Contas e com as normas de seu regimento interno. 4. Seguranca
denegada. (MS 29599/ DF — DISTRITO FEDERAL Relator: Min. Dias Toffoli
Julgamento: 01/03/2016 Org&o Julgador: Primeira Turma STF). *

E, finalmente, de forma abundante na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da
Unido que aplicando a legislacdo atualizada aos casos concretos emite um grande
namero de decisbes sobre o superfaturamento de obras publicas. Em seguida,

alguns exemplos recentes:

As empresas que oferecerem propostas com valores acima dos praticados
pelo mercado, tirando proveito de orcamentos superestimados elaborados
pelos 6rgdos publicos contratantes, contribuem para o superfaturamento
dos servicos, sujeitando-se a responsabilizagéo solidaria pelo dano
evidenciado. (Acorddo 27/2018 — Plenario TCU).?

Os licitantes, sob risco de responderem por superfaturamento em
solidariedade com os agentes publicos, tém a obrigacao de oferecer pregos
gue reflitam os paradigmas de mercado, ainda que os valores fixados pela
administracdo no orcamento-base do certame se situem além daquele
patamar. (Acérddo 1959/2017 — Plenario TCU).*

A comissdo permanente de licitacdo (CPL) ndo pode ser responsabilizada
por superfaturamento decorrente de projeto basico mal elaborado [...].
(Acérddo 8017/2016 — Segunda Camara TCU).

E importante registrar que as decisdes do TCU devem ser seguidas pela
Administracdo Publica nas esferas federal, estadual e municipal, de acordo com a

SUumula n°® 222, in verbis:

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca: MS 29599 DF . Disponivel em: <
.http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3980807>. Acesso em:
18 mar. 2018.

> BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 27/2018 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
18 mar. 2018.

6 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 1959/2017 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisal/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
18 mar. 2018.

2" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 8017/2016 — Segunda Camara TCU . Disponivel
em: < https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisal/jurisprudencia-selecionada>.
Acesso em: 18 mar. 2018.




23

As Decisbes do Tribunal de Contas da Unido, relativas a aplicacdo de
normas gerais de licitagdo, sobre as quais cabe privativamente a Unido
legislar, devem ser acatadas pelos administradores dos poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.”®

2.3 Tribunais de Contas

A Administragdo publica esta sujeita ao controle de seus atos e contratos,
podendo esse controle ser interno ou externo. O controle interno ocorre quando &
realizado por 6rgao ou entidade responsavel pela atividade controlada no ambito da
propria Administracdo.” O controle externo “se realiza por um Poder ou 6rgéo
constitucional independente funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro

130

Poder estranho & Administracéo responséavel pelo ato controlado [...]"™.

Os orgéaos ou entidades de controle apresentam definicdo constitucional pois
“O caput do artigo 70 da Constituicdo Federal delimita a &rea de atuacdo dos 6rgaos

131

responsaveis pelo controle externo (Poder Legislativo e Tribunal de Contas)™".

O artigo 71, caput da Constituicdo Federal** define o Tribunal de Contas da
Unido como a entidade que auxilia o Congresso Nacional a fazer o controle externo.
Por simetria existem Tribunais de Contas dos Estados e até alguns municipais.
Afirma Jorge Ulisses Jacoby Fernandes que “Os Tribunais de Contas do Brasil

organizam-se em simetria com o Tribunal de Contas da Unidao™.

As competéncias do Tribunal de Contas da Unido sao detalhadamente
descritas no artigo 71, caput da Constituicdo Federal *, com destague para: apreciar

as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica; julgar as contas dos

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Sumula n°® 222. Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/sumula>. Acesso em: 24 mar. 2018.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro . 41. ed. Atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2015. p 780.

% |bidem, p 781.

L LUNA, Guilherme Ferreira Gomes. Controle de precos nos contratos administrativos . Belo
Horizonte: Férum, 2014. p. 79.

%2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1 ~ 988. Disponivel em: < http:/
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 71, caput.

% FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil:  jurisdicdo e competéncia. 5.
ed. Belo Horizonte: F6rum, 2005. p. 651.

* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1~ 988. Disponivel em: < http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 71, caput.
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administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administrac@o direta e indireta incluidas as fundacfes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico Federal e as contas daqueles que derem causa a

perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

Continuando com as principais competéncias descritas no artigo 71 da
Constituicdo Federal: fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio mediante convénio, acordo,

ajuste ou outros instrumentos congéneres.

E mais ainda: aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sang¢fes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominacdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; assinar prazo
para que o0 60rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execucéao do
ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal; representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos

apurados.

E importante conhecer o artigo 71, § 1° da Constituicio Federal: “No caso de
contrato, o ato de sustacao sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.”* Bem como o § 2°:
“Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa dias, nédo

efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.”®

E também o § 3° “As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de
débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo.” E o § 4° “O Tribunal

%> BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1 ~ 988. Disponivel em: < http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 71, 81°.

% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1 ~ 988. Disponivel em: < http:/
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 71, §2°.

%" BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1 ~ 988. Disponivel em: < http:/
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 71, 8§3°.
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encaminharad ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas

138

atividades.

Estes paragrafos do artigo 71 da Constituicdo Federal mostram que embora o
Tribunal de Contas da Unido seja uma entidade que auxilia o Congresso Nacional a
fazer o controle externo da Administragdo Publica, a lei magna concede autonomia

ao TCU para agir, no caso de omissao do Congresso Nacional.

E importante também o fato de que, conforme o § 3°, as decisdes do TCU que
imputam débito ou multa tém forca de titulo executivo (extrajudicial) permitindo a

busca do pagamento desses valores pela via judicial, mediante acdo de execucao.

Portanto, o estudo das analises e decisdes dos tribunais de contas no Brasil,
principalmente do Tribunal de Contas da Unido, mostra-se como um caminho para o
conhecimento sobre como € identificado, mensurado, combatido ou remediado o
superfaturamento de obras publicas. Neste trabalho foi escolhido este caminho,
conjuntamente com a pesquisa na doutrina, nas jurisprudéncias do Poder Judiciario,

nas leis e na Constituicdo Federal.

%% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1 ~ 988. Disponivel em: < http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 17 mar. 2018.
artigo 71, §4°.
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3 IDENTIFICACAO E MENSURACAO

Conhecido o significado e a relevancia do superfaturamento tornou-se
necessario, para poder avancar no estudo dessa irregularidade, identifica-la e

mensura-la.

Para que ocorresse a identificacdo e mensuracdo do superfaturamento de
obras publicas seria necessario o uso de algum método ou métodos para tal. Qual
método ou métodos seriam utilizados pelo Tribunal de Contas da Unido? Para
responder esta pergunta a bibliografia foi pesquisada em busca de informagdes

sobre possiveis métodos e suas caracteristicas.

3.1 Identificagdo do Superfaturamento

Para identificar o superfaturamento € necesséario o conhecimento de suas
caracteristicas. Segundo Anténio Jorge Leitdo* o superfaturamento de obras
publicas tem suas particularidades detalhadas em duas obras: a primeira € o Manual
de Pericias de Engenharia do Instituto Nacional de Criminalistica do Departamento
de Policia Federal (INCDPF) e a segunda o Boletim do TCU, Ano XLV, n. 26, de
11/12/2012.

O mesmo autor ainda afirma que a Policia Federal, no Manual de Pericias de
Engenharia do INCDPF, define as situagcdes em que pode ocorrer superfaturamento

de obras:

a. pela medigdo de quantidades superiores as efetivamente
executadas/fornecidas;

b. pela deficiéncia na execucdo de obras e servicos de engenharia que
resultam em diminuicdo da qualidade, vida util ou ou seguranca;

c. pelo pagamento de obras, bens e servicos por precos manifestamente
superiores a tendéncia central praticada pelo mercado ou incompativeis
com os fixados pelos 6rgéos oficiais competentes, bem como pela pratica
de precos unitarios acima dessa tendéncia central de mercado;

d. pela quebra do equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em
desfavor da Administracéo, por meio da alteracdo de quantitativos (jogo de
planilha) e/ou precos (alteragdes de clausulas financeiras) durante a
execucao da obra;

¥ LEITAO, Antdnio Jorge. OBRAS PUBLICAS: Artimanhas & Conluios. 5. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Universitaria de Direito, 2014. p. 121-122.
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e. pela alteracdo de clausulas financeiras gerando recebimentos contratuais
antecipados, distorcdo do cronograma fisico-financeiro, prorrogacao
injustificada do prazo contratual ou reajustamentos irregulares;

De modo semelhante no Boletim do TCU, Ano XLV, n. 26, de 11/12/2012,

estao descritos alguns tipos de superfaturamento:
f. Superfaturamento por quantidade:

212 Refere-se ao dano ao erario decorrente da medicdo e pagamento de
qguantidades superiores as efetivamente executadas ou fornecidas. Pode
envolver também o pagamento de servigcos em duplicidade ou o pagamento
de servicos ndo executados.

g. Superfaturamento por execucao de servicos com menor qualidade:

218 E o dano ao erario decorrente de pagamentos em excesso por Servicos
executados em desconformidade com as especificagbes ou normas
técnicas. Normalmente decorre da adocdo, na execucdo do servico, de
materiais com qualidade inferior & especificada na respectiva composicao
de custos unitarios. O custo direto efetivamente incorrido pela contratada
para a execucdo do servico é menor, mas essa diferenca ndo é
contabilizada na planilha orcamentaria contratual.

h. Superfaturamento por alteracdo de metodologia executiva ;

221 Ocorre quando o orcamento da obra considerou metodologia executiva
claramente ineficiente, antieconémica, ultrapassada ou contraria a boa
técnica da engenharia, e, posteriormente, durante a execucao da obra, a
contratada adota outro método construtivo, mais racional e econdémico, sem
que se proceda ao reequilibrio econdmico-financeiro do contrato. **

André Mendes* apresenta no seu livio uma lista bastante completa dos tipos
de superfaturamento com as respectivas descri¢cdes: por sobrepreco, que consiste
na atribuicdo de precos unitarios e globais superiores aos de mercado; por jogo de
planilha, quando ocorre a majoracdo, durante a execucdo do contrato, de
quantitativos de servicos com precos superavaliados, inclusdo de servicos novos
com precos elevados e reducdo das quantidades de servicos com precos

subavaliados.

Superfaturamento por quantidade consistindo na medicdo e pagamento de
quantidades de servicos superiores as efetivamente executadas; por deficiéncia de

qualidade, quando ocorre o uso de insumos com caracteristicas inferiores as

‘O LEITAO, Anténio Jorge. OBRAS PUBLICAS: Artimanhas & Conluios. 5. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Universitaria de Direito, 2014. p. 125.

“! Ibidem. p. 126 -128.

*2 MENDES, André. Aspectos Polémicos de LicitagBes e Contratos de Obr  as Pdublicas . Séo
Paulo: PINI, 2013. p.193-196.
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especificadas no projeto; por jogo de cronograma, quando é utilizado o artificio de
superavaliar 0s servigos contratuais iniciais e subavaliar os finais, mantendo o precgo

final inalterado.

Superfaturamento por pagamento antecipado consistindo na medicdo e
pagamento de servicos ainda nao executados; por reajustamentos irregulares,
quando o0 reajustamento contratual de precos nao segue O0s parametros
estabelecidos pela lei; por prorrogacdo do prazo, quando ao ser prorrogado o0 prazo
de execucdo da obra o contratante estende também o pagamento mensal do valor
fixo corresponde a administracéo local da obra e finalmente o superfaturamento por

alteracdo da metodologia executiva.

A identificacdo do superfaturamento ocorre mediante a comparacéo dos fatos

reais com os padrdes de caracteristicas expostos neste capitulo.

Portanto, no caso de uma fiscalizagdo de um contrato de execug¢éo de obras
deve ser verificada a possibilidade de existéncia de cada um desses tipos de
superfaturamento, pois esta irregularidade pode ter isoladamente uma das causas

citadas acima ou varias delas num mesmo contrato de execucao de obra.

3.2 Mensuracao do Sobrepreco

Alguns métodos séo utilizados para mensurar o superfaturamento originado
da ocorréncia de precos excessivos (sobrepreco) no contrato de execucéo de obra.

Veja-se 0 que consta de publicacdo do proprio Tribunal de Contas da Uniéo:

Existem ao menos sete métodos de célculo de sobrepreco, todos
referendados em deliberacbes do Tribunal de Contas da Unido. Tais
métodos podem ser classificados em duas categorias gerais, quais sejam
0s que englobam critérios de aceitabilidade de precos (unitarios e global) e
os que se fundamentam em critérios de garantia de manutencdo do
equilibrio econdmico financeiro do contrato.*

Afirma André Mendes que “Ao longo dos ultimos 10 anos, diversos foram os

meétodos adotados nos julgados do TCU para se calcular o sobrepreco ou o

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria de obras publicas/Tribunal de Contas da
Unido; conteudista: André Pachioni Baeta. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2011. 27 p.
Disponivel em: < http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-de-obras-publicas-modulo-2-
auditoria-do-orcamento-1.htm>. Acesso em: 24 mar. 2018. p. 5.
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superfaturamento por precos nos contratos fiscalizados™. A escolha do método a
ser utilizado leva em conta a situacao da obra, o regime de execugédo contratual, e a

existéncia de aditamento contratual anterior.

Afirma André Pachioni Baeta® que no caso no qual a obra esteja ainda sendo
licitada em regime de empreitada por preco unitario é aconselhavel o uso do Método
da Limitacdo do Preco Unitario (MLPU) e se o regime for de empreitada por preco

global é aconselhavel o uso do Método da Limitacédo do Preco Global (MLPG).

Caso a obra ja esteja contratada, se ndo ocorreu ainda nenhum aditamento
contratual, é aconselhavel o uso do MLPG, mas, se ja ocorreu aditamento e o
contrato ndo tinha sobrepreco original deve-se usar o Método do Desconto. No caso
em que ja ocorreu aditamento e o contrato apresentou sobrepreco original deve-se

usar o Método do Balanco.

Para mensurar sobrepreco em obras publicas utiliza-se preferencialmente “[...]
0 método da limitacdo dos prec¢os unitarios ajustado (MLPUA) na analise de editais e

o método da limitacédo do preco global (MLPG) no caso de obra ja contratada™®.

O método da limitagdo dos precos unitarios ajustado (MLPUA) parte do
pressuposto “de que o prec¢o unitario de nenhum servi¢o, contratado originalmente

ou posteriormente acrescido, pode ser injustificadamente superior ao de mercado

»47

(paradigma correspondente)™’. André Mendes explica o0 método da limitacdo dos

precos unitarios ajustado:

O MLPUA, ou método da limitacdo de precos unitarios ajustado, estabelece
gue nenhum preco unitario pode ser superior ao de referéncia. Para aplica-
lo, toma-se a planilha objeto da anéalise e analisam-se todo o0s precos
unitarios, igualando aos de referéncia todos aqueles que estiverem acima
deles. Os precos unitarios abaixo dos seus correspondentes de referéncia

* MENDES, André. Aspectos Polémicos de Licitacdes e Contratos de Obr  as Publicas . S&o
Paulo: PINI, 2013. p. 188.

> BAETA, André Pachioni. Orcamento e Controle de Precos de Obras Publicas . Sdo Paulo: PINI,
2012. p. 410.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2307/2017 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
24 mar. 2018.

*" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Auditoria de obras publicas/Tribunal de Contas da
Unido; conteudista: André Pachioni Baeta. Brasilia: TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2011. 27 p.
Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-de-obras-publicas-modulo-2-
auditoria-do-orcamento-1.htm>. Acesso em: 24 mar. 2018. p. 5.
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sdo mantidos, ndo se fazendo nenhum tipo de compensacdo com o0s que
sejam superiores.48

A aplicacdo do método da limitacdo dos precos unitarios ajustado € feita por
meio de calculo matemético. Para cada servico da obra consideram-se dois
produtos: o produto do preco unitario paradigma pela quantidade do servigco e o

produto do preco unitario base da licitacdo pela quantidade do servico.

A diferenca entre esses dois produtos sera o indicador da existéncia ou néo
de sobrepreco unitério. Caso a diferenga mostre que o ultimo produto (o do preco
unitario base da licitagdo pela quantidade) é maior do que o primeiro isto indica que

existe sobrepreco unitario para o servi¢o da obra.

O célculo do sobrepreco global da obra consiste na soma das diferencas que
indiqguem sobrepreco unitario. As diferencas que indiquem subpreco unitario, ou
seja, nas quais 0 pre¢o unitario base da licitagdo seja inferior ao pre¢co unitario
paradigma nao serdo consideradas, nem, evidentemente, aquelas de valor igual a
zero, nas quais 0s precos unitarios base da licitacdo sdo idénticos aos precos

unitarios paradigmas.

Para ilustrar considerou-se um obra hipotética com apenas trés servigos: o
servico um com quantidade de cinco unidades, preco unitario paradigma de trés
reais e preco unitario base da licitacdo de quatro reais, 0 servico dois com
quantidade de duas unidades, pre¢o unitario paradigma de cinco reais e preco
unitario base da licitagdo de quatro reais e o servigo trés com quantidade de dez
unidades e preco unitario paradigma e preco unitario base da licitacdo ambos iguais

a dois reais.

Calculando-se os produtos para os trés servicos foram obtidos: para o servigco
um o primeiro produto foi de cinco unidades multiplicadas pelo preco de trés reais
resultando em quinze reais e o0 segundo produto foi de cinco unidades multiplicadas
pelo preco de quatro reais resultando em vinte reais; para o servico dois o primeiro
produto foi de duas unidades multiplicadas pelo preco de cinco reais resultando em
dez reais e 0 segundo foi de duas unidades multiplicadas pelo preco de quatro reais

“ MENDES, André. Aspectos Polémicos de Licitagfes e Contratos de Obr  as Publicas . Sao
Paulo: PINI, 2013. p.188.
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resultando em oito reais; para o servico trés tanto o primeiro produto quanto o

segundo foram iguais a vinte reais.

Calculando-se a diferenca entre os produtos chegou-se para 0 servico um a
diferenca de cinco reais; para o servi¢co dois a diferenca de dois reais (negativa) e

para o servico trés a diferenca foi igual a zero.

Para o célculo do sobrepreco global do contrato somam-se as diferengas que
tiverem valor superior a zero. No caso particular deste exemplo as duas ultimas

diferencas ndo foram consideradas e o sobrepreco global foi igual a cinco reais.

O resumo deste exemplo com seus célculos e resultados esta no quadro 1

abaixo.
Quadro 1: Exemplo de aplicacdo do MLPUA
Servigo Quantidade Preco Preco @)=(1)x(2) B)=(1)x(3) (5)—(4) | Sobrepreco/
Q) unitario unitario subpreco
paradigma base (3) unitario
2
Servico 1 5 und R$ 3,0 R$ 4,0 R$ 15,0 R$ 20,0 R$ 5,0 R$ 5,0
Servico 2 2 und R$ 5,0 R$ 4,0 R$ 10,0 R$ 8,0 R$-2,0 -
Servigo 3 10 und R$ 2,0 R$ 2,0 R$ 20,0 R$ 20,0 R$ 0,0 -
Sobrepreco global R$ 5,0

Fonte: Elaborado pelo autor

No caso de obra j& contratada utiliza-se para a mensuragédo do sobrepreco o

Método da Limitacdo do Preco Global — MLPG. André Mendes discorre sobre o

meétodo da limitacdo do preco global, com as seguintes palavras:

O MLPG é o método da limitagdo do preco global. Sua aplicagédo consiste
em avaliar se o valor global do contrato esta inferior aquele obtido por meio
dos precos de referéncia. Admite, portanto, que haja compensacao entre
itens com sobrepreco e subpreco. Evidentemente, a existéncia de itens
superavaliados em uma obra com recursos federais ja representa uma
irregularidade, em vista da limitacao imposta pelas LDOs, mas 0 sobrepreco
contratual s6 estara caracterizado se houver sobrepreco global.49

“ MENDES, André. Aspectos Polémicos de Licitagbes e Contratos de Obr
Paulo: PINI, 2013. p.188.

as Publicas . Sao
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O meétodo da limitacdo do preco global praticamente utiliza os mesmos
calculos matematicos aplicados no MLPUA, mas admite compensacgbes entre

sobreprecos e subprecos unitarios no calculo do sobrepreco global.

O pressuposto que serve de base ao MLPUA de que o preco unitario de
nenhum servi¢o, contratado originalmente ou posteriormente acrescido, pode ser
injustificadamente superior ao de mercado nao é relevante no MLPG. O que importa

neste ultimo método € a identificacdo ou ndo de sobrepreco global.

Adaptando-se o exemplo usado para ilustrar o MLPUA para o caso do MLPG
foram consideradas as duas diferengas de cinco reais e dois reais (negativa) para o
calculo do sobrepreco global, existindo assim uma compensacéo entre sobreprecos

e subprecos unitarios.

O sobrepreco global apurado foi de trés reais, conforme pode ser verificado

no quadro 2.
Quadro 2: Exemplo de aplicacdo do MLPG
Servigo Quantidade Preco Preco @)=(1)x(2) B)=(1)x(3) (5)—(4) | Sobrepreco
@ unitario unitario /subpreco
paradigma base (3) unitario
)

Servigo 1 5 und R$3,0 R$ 4,0 R$ 15,0 R$ 20,0 R$ 5,0 R$ 5,0
Servigo 2 2 und R$ 5,0 R$ 4,0 R$ 10,0 R$ 8,0 R$-2,0 R$-2,0
Servico 3 10 und R$ 2,0 R$ 2,0 R$ 20,0 R$ 20,0 R$ 0,0 R$ 0,0
Sobrepreco global R$ 3,0

Fonte: Elaborado pelo autor

Outro método utilizado, quando ja ocorreu aditamento e o contrato néo tinha
sobrepreco original, € o método do desconto, conforme também explica André

Mendes:

O método do desconto, também chamado de método do equilibrio
econdmico-financeiro, estabelece que, ap6s qualquer alteracdo promovida
na planilha contratual (acréscimo ou reducdo de quantidades ou novos
itens), deve-se assegurar que a diferenca percentual entre o valor original
do contrato e o do orcamento de referéncia (ou seja, o desconto obtido na
licitagdo) néo seja reduzida.*

* MENDES, André. Aspectos Polémicos de Licitagfes e Contratos de Obr  as Publicas . Séo

Paulo: PINI, 2013. p.189.
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Para ilustrar a utilizacdo do Método do desconto adaptou-se o exemplo
considerado para o método MLPUA, fazendo-se a substituicdo dos precos unitarios
base da licitacdo pelos precos unitarios da proposta do licitante e o calculo do
desconto percentual do preco global da proposta em relacdo ao preco global

paradigma no lugar do célculo do sobrepreco global.

O primeiro passo dado, neste método, foi a avaliacdo da situacao inicial do
contrato, no que se refere ao desconto do preco global da proposta de execucao da

obra em relagéo ao preco global paradigma.

Quadro 3: Exemplo de aplicacdo do Método do Descont o (situacéo inicial do contrato)

Servigo Quantidade Preco unitario Preco unitario (4)=(1)x(2) (5)=(1)x(3)
Q) paradigma (2) da proposta
®3)

Servigo 1 5 und R$ 3,0 R$ 3,0 R$ 15,0 R$ 15,0
Servigo 2 2 und R$ 5,0 R$ 4,0 R$ 10,0 R$ 8,0
Servico 3 10 und R$ 2,0 R$ 2,0 R$ 20,0 R$ 20,0
Preco global (paradigma (4) ou da proposta (5)) R$ 45,0 R$ 43,0
Desconto inicial (%) = - [ (R$ 43/R$ 45) -1]1x 100 4,44%

Fonte: Elaborado pelo autor

No cenario hipotético do exemplo obteve-se ap0s 0s necessarios calculos,
conforme exposto no quadro 3 acima, o preco global paradigma de quarenta e
cinco reais e o preco global da proposta de quarenta e trés reais, implicando num
desconto percentual de quatro unidades e quarenta e quatro centésimos do
segundo preco em relacdo ao primeiro. Isto mostrou que a Administracdo obteve,
na licitacdo, uma condigcdo vantajosa que deveria ser preservada durante toda a

vigéncia do contrato

Em seguida, examinou-se a situacdo do contrato apos alteracdo mediante
termo aditivo, na qual foi acrescentado um novo servico da obra (servico quatro)
com preco unitario superior ao preco unitario paradigma (sobrepreco unitario) e foi
diminuida a quantidade do servi¢co dois (servico com subpreco unitario) para uma

unidade.

A comparacdo entre essas duas situacdes do contrato, inicial e apos

alteracao, deve determinar a existéncia ou n&o existéncia de sobrepreco global, pois
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0o desconto dado anteriormente ndo pode ser alterado em desfavor da
Administracdo, ou seja, ndo pode ter o seu percentual diminuido.

Fazendo-se os célculos necessarios verificou-se que o desconto passou do
percentual anterior de quatro unidades e quarenta e quatro centésimos para o
percentual negativo de quatro unidades e trinta e cinco centésimos, conforme é

possivel ver no quadro 4 abaixo.

O percentual negativo significa que apos a alteracdo contratual deixou de
existir desconto e passou a existir acréscimo com relacao ao valor global paradigma.
Entretanto, mesmo que existisse apenas uma simples diminuicdo do percentual do
desconto, por exemplo, de oito por cento para sete por cento, jA estaria
caracterizado o sobrepreco, pois deixaria de existir a situacdo vantajosa obtida pela

Administracdo quando da contratacao inicial para execucao da obra.

Esta situacdo de modificagdo do desconto no valor global do contrato em
relacdo ao valor global paradigma significa a existéncia de um sobrepreco, podendo
transformar-se em superfaturamento ap0s 0s pagamentos pela execucdo dos

servicos da obra.

Quadro 4: Exemplo de aplicacdo do Método do Descont o (situacdo apdés alteracdo do contrato)

Servigo Quantidade Preco unitario Preco unitario (4)=(1)x(2) (5)=(1)x(3)
Q) paradigma (2) do contrato
com aditivo (3)

Servigo 1 5 und R$ 3,0 R$ 3,0 R$ 15,0 R$ 15,0
Servigo 2 1 und R$ 5,0 R$ 4,0 R$ 5,0 R$ 4,0
Servico 3 10 und R$ 2,0 R$ 2,0 R$ 20,0 R$ 20,0
Servigo 4 3und R$ 2,0 R$ 3,0 R$ 6,0 R$9,0
Preco global (paradigma (4) ou do contrato com aditivo (5)) R$46,0 R$ 48,0
Desconto apds alteracédo contratual (aditivo) (%) = - [ (R$ 48/R$ 46)-1 ] x 100 - 4,35%

Fonte: Elaborado pelo autor

No caso da existéncia de anterior aditamento contratual e sobrepreco original

deve-se utilizar o método do balanco, segundo André Mendes:

Consiste na avaliagdo de cada item cujo quantitativo foi alterado, verificando
se provocou “crédito” ou “débito” para a Administracdo. Aumento de
guantitativos de itens superavaliados e reducdo dos subavaliados geram
prejuizos (“débitos”) para a Administracdo, enquanto o contrario — reducao
de quantitativos de itens superavaliados e aumento dos subavaliados —
geram “créditos”, a diferenca apurada — somente se desfavoravel a
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Administracdo, pois em caso contrario ndo estaria configurado o jogo de
planilha — deve ser deduzida do valor do contrato. >t

Criando um novo exemplo, calculou-se um sobrepreco global de seis reais
como pode-se ver em seguida no quadro 5.

Quadro 5: Exemplo de aplicagdo do Método do Balango (situacéo apos alteracédo do contrato)

Servigo Quantidade Quantidade Preco unitario Preco Diferenca de | Diferenca de
inicial (1) apoés paradigma (3) unitario da precos gquantidades
alteracdes (2) p;r;z\c:(s)t:)e unitarios 6)=2) - (1)
(6)=(4)- Q)
Servico 1 5 und 7 und R$ 3,0 R$ 4,0 R$ 1,0 2 und
Servigo 2 2 und 1 und R$ 5,0 R$ 4,0 R$-1,0 -1und
Servigo 3 10 und 10 und R$ 2,0 R$ 2,0 R$ 0,0 0 und
Servico 4 - 3und R4 2,0 R$ 3,0 R$ 1,0 3und
Sobrepreco global (5) x (6) R$ 6,0
Fonte: Elaborado pelo autor
3.3 Mensuracao de Outros Tipos de Superfaturamento
Deve-se também considerar a mensuracdo dos outros tipos de

superfaturamento: por jogo de planilha, por quantidade, por deficiéncia de qualidade,
por jogo de cronograma, por pagamento antecipado, por reajustamentos irregulares,

por prorrogacédo de prazo e por alteracdo da metodologia executiva.

Antdnio Jorge Leitdo> explica em seu livro os diversos métodos de calculo de
superfaturamento: a mensuracdo do superfaturamento por jogo de planilha
geralmente é feita usando o método do desconto ou o método do balanco. O
desconto existente na contratacdo inicial, que foi dado pelo licitante em relacdo ao
preco global do orcamento da Administracéo, deve permanecer o mesmo em termos
percentuais durante toda a vigéncia do contrato, caso contrario existira
superfaturamento. O método do balanco identifica o superfaturamento em valor

financeiro e ndo em percentual.

> MENDES, André. Aspectos Polémicos de Licitagbes e Contratos de Obr  as Publicas . Séo

Paulo: PINI, 2013. p.189.

2 | EITAO, Antonio Jorge. OBRAS PUBLICAS: Artimanhas & Conluios. 5. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Universitaria de Direito, 2014. p. 128 -139.
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No caso do superfaturamento por quantidade o calculo do superfaturamento
global é o resultado da soma dos produtos dos pre¢os unitarios contratados pela
diferenca entre as quantidades medidas e as efetivamente executadas dos servigos

da obra.

O célculo do superfaturamento por deficiéncia de qualidade é mais complexo,
pois existem quatro situacdes possiveis: a primeira ocorre quando 0S Servicos
contratados sdo substituidos por outros de qualidade inferior. Neste caso o calculo
do superfaturamento global é o resultado da soma das diferencas entre os produtos
dos precos unitarios contratados pela quantidade de servicos contratados e 0s
produtos dos pregos dos servicos de menor qualidade pela suas respectivas
quantidades. Neste caso 0s servicos executados com menor qualidade néo

comprometem a viabilidade e a durabilidade da obra.

A segunda situacdo ocorre quando 0s servicos executados sédo realmente
defeituosos tornando o célculo anterior insuficiente para avaliagdo do dano ao erario.
O parametro para o calculo do superfaturamento seria a despesa para refazer ou

recuperar os servi(;os executados.

A terceira situacao ocorre quando a vida util da obra € comprometida pela ma
execucao dos servigos. Neste caso a mensuragao do superfaturamento tem como

base o célculo do valor do dano devido a diminuigdo da vida Util da obra.

A quarta e ultima situacéo implica no calculo do superfaturamento devido ao
valor presente liquido da perda da receita por paralisacdo indevida da obra ou
adiamento indevido. Isto acontece quando a conclusdo da obra é atrasada em
consequéncia de ma execucdo dos servigos, resultando isto em custos adicionais

para a Administracdo devido a obra ainda nao apresentar funcionalidade.

O calculo do superfaturamento por jogo de cronograma é feito pelo balanco
das diferencas entre os valores previstos nas etapas do cronograma base da
licitacdo e o cronograma da empresa vencedora da licitagao.

O superfaturamento por pagamento antecipado € avaliado mediante céalculo
que considera o valor indevidamente antecipado e o periodo de tempo entre a
antecipacao do pagamento e a data da efetiva realizacdo do servico a que ele se
refere. Os valores antecipados deverdo ser descontados pela taxa Selic, desde a

data da prestacdo do servico até a data da antecipacédo do pagamento.
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No caso da ocorréncia de reajustamentos irregulares de precos de servigos
da obra quando estes reajustamentos nao refletem a variacdo real dos custos dos
servicos, ou quando ndo é respeitado o interregno de 365 dias entre a data da
apresentacao das propostas na licitacdo (ou da data do orcamento de referéncia) e a
data do reajustamento, conforme estabelecido pela Lei 10.192/2001, deve-se
calcular o superfaturamento considerando o seu valor como a diferenca entre os

valores reajustados corretamente e os reajustados de forma irregular.

O superfaturamento por prorrogacdo de prazo contratual de forma
injustificada tem o seu valor correspondente aos valores pagos indevidamente pela
administracao local da obra e pela manutencdo e operacdo do canteiro de obras,

bem como das faturas de reajustamento pagas em decorréncia da prorrogacao.

No caso da alteracdo da metodologia executiva da obra o célculo corresponde
a soma dos produtos das quantidades de servicos efetivamente executados pela
diferenga entre os precos unitarios originais or¢gados com base em metodologia
inadequada e o0s precos unitarios orcados com base na metodologia executiva

efetivamente adotada.
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4 MEDIDAS E SANCOES

Realizada a identificacdo e mensuracdo do superfaturamento o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) procura tomar medidas para evitar ou atenuar os efeitos
desse tipo de irregularidade. A literatura pesquisada identifica algumas importantes
estratégias utilizadas diretamente pelo TCU para este fim, ou recomendadas por ele

as entidades ou 6rgaos da Administracéo Publica.

Foram destacadas neste trabalho de concluséo de curso a repactuacao do
contrato, a suspensao cautelar e a retencao cautelar de valores (ou oferecimento de

garantias).

4.1 Medidas

Inicialmente o Tribunal de Contas da Unido costuma adotar o posicionamento
de exigir dos 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica o saneamento das
irregularidades, possuindo, entretanto, este tribunal autonomia legal para agir por
conta prépria no caso de omissao do Poder Executivo ou do Congresso Nacional em

tomar as medidas cabiveis.

Lucas Rocha Furtado se refere as acdes corretivas do TCU da seguinte

forma:

1.Assinar prazo para que 0 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (CF, art.
71, IX).

2. Sustar, se ndo atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal (CF, art. 71, X).

3. No caso de contrato, caso o Congresso Nacional ou o Poder Executivo
ndo adotem as providéncias indicadas no art. 71, 81° da Constituicdo
Federal, o Tribunal poderd adotar as medidas tendentes a corre¢do das
irregularidades detectadas, podendo inclusive, proceder a anulagdo da
avenca.”

Em muitos casos o TCU recomenda aos entes fiscalizados da Administracao
Publica a repactuacdo dos contratos de execug¢do de obras, quando estes ainda
estdo em vigor, como sugerido em trecho do Acorddo 501/2017 do Plenério deste

tribunal:

¥ FURTADO, Lucas Rocha Furtado. As Raizes da Corrupcédo no Brasil:  estudo de casos e licdes
para o futuro. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 91.
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Constatado o superfaturamento, € legitima a compensacdo de débitos e
créditos existentes entre a Administracdo Publica e a empresa contratada,
diante de indiscutivel existéncia de dividas reciprocas e das dificuldades
inerentes ao processo de reparacao de dano ao erario, bem como com
fundamento no art. 54 da Lei 8.666/1993, que prevé a aplicacdo supletiva
de normas do direito privado aos contratos administrativos, como é o caso
do instituto da compensacdo, constante no art. 368 da Lei 10.406/2002
(Cédigo Civil).>*

O TCU néo pode autorizar a utilizacdo de recursos de outros entes da
Federacdo para compensar sobrepreco apurado no uso de recursos da
Unido, porque — afora a impossibilidade legal de autorizar contratos
contendo precos acima dos valores de referéncia — ndo detém jurisdicdo
sobre recursos proprios de estados e municipios.55

Assim, ocorrendo qualquer modificacdo que provoque o desequilibrio
econdmico-financeiro do contrato, deve ser promovida a repactuacao, de
forma que se restabeleca as condicdes originais [...]*°

Quando a execucdo da obra ainda esta em andamento € possivel evitar o
dano ao erario através de compensacdes dos débitos nos pagamentos de futuras

medicgOes de servigos da obra.

Situacbes de ocorréncia de sobrepreco ou de jogo de planilha, quando
identificadas com a obra ainda em andamento, podem ter as suas possiveis
consequéncias evitadas ou mitigadas mediante repactuacdo do contrato eliminando
dele precos superavaliados e restaurando o equilibrio econdmico-financeiro original

em respeito ao que foi estabelecido pelo artigo 37, XXI da Constituicdo Federal.

Outro tipo de medida que pode ser implementada € a suspensao cautelar da

execucao da obra, conforme trecho do Acérdao 2467/2012 do Plenario do TCU:

Antes de classificar irregularidade como grave, com recomendacdo de
paralisagédo da obra de importancia socieconémica relevante, é pertinente a
concessao de prazo adicional a entidade fiscalizada, dentro do intervalo
previsto na LDO para o encaminhamento das fiscalizacfes do TCU ao
Congresso Nacional, para que a unidade jurisdicionada busque solucbes

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 1127/2017 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
13 abr. 2018.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 501/2017 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
13 abr. 2018.

°® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 1755/2004 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 14 abr.
2018.
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para as irregularidades apontadas, a fim de evitar a suspenséo cautelar da
execucdo do empreendimento. >

Como se pode notar no trecho acima o TCU concede prazo para que as
irregularidades sejam sanadas pela entidade fiscalizada, antes que seja determinada
a suspensao cautelar da execugéo do empreendimento (obra).

O TCU também pode determinar a retencdo cautelar de valores das
proximas medicOes da obra, correspondentes ao valor do superfaturamento apurado
pela fiscalizacdo. Este tipo de medida causa um tipo de compensacao entre débitos
e créditos da contratada.

Por exemplo: supondo-se, hipoteticamente, que tenha sido apurado um
superfaturamento de trezentos mil reais em um contrato de obra ainda em execucéo
e 0 TCU determinou a retencdo de valor correspondente nas proximas medicfes da
obra, e também supondo que a empresa contratada realize, apés a fiscalizacdo do
TCU, servicos da obra com valor correspondente a oitocentos mil reais, esta
empresa somente sera remunerada pelos servicos executados em quinhentos mil
reais, ficando retidos pela Administracdo os trezentos mil reais correspondentes ao

valor do superfaturamento apurado na fiscalizacao.

A retencdo dos valores das medicdes pode ser substituida pelo
oferecimento, pela contratada, de garantias como seguro ou fianca bancéaria, com

valor correspondente ao superfaturamento.

Séao estas, em linhas gerais, as medidas adotadas pelo TCU para atenuar ou

evitar os efeitos nocivos do superfaturamento em obras publicas.

4.2 Condutas e Responsabilidade

Para entender aplicacdo de sancdes pelo TCU aos responsaveis pelo
superfaturamento em obras publicas tornou-se necessario estudar aspectos da
conduta (ilicitude) e da responsabilidade (subjetiva ou objetiva) dos envolvidos com

a irregularidade.

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2467/2012 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisal/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
15 abr. 2018.




41

O primeiro aspecto considerado no estudo das sanc¢des foi o da conduta do
agente publico ou do particular. Esta conduta devera ser ilicita para que seja

caracterizada a irregularidade.

Condutas praticadas por agentes publicos ou particulares envolvendo
contratacbes com precos acima dos de mercado ou dos referenciais dos 6rgdos
publicos, medicbes e pagamentos por servicos da obra ndo executados,
pagamentos por servicos da obra com qualidade inferior a especificada no projeto,
reajustamentos de precos indevidos, jogo de cronograma, pagamentos antecipados
ao contratado ou acréscimos de quantidades ou servicos novos ao contrato
alterando o equilibrio econbémico-financeiro do contrato em desfavor da
Administracdo publica ferem os principios do Direito Administrativo, estabelecidos no

artigo 37, caput da Constituicdo Federal.

Estas condutas geralmente podem ser tipificadas como ilicitas, pois também
ferem outras determinacdes juridicas, notadamente do artigo 37, inciso XXI da
Constituicdo Federal, da Lei 8.666/1993 (artigos 6°, 43, 66, 67, 92 e 96), da Lei
4.320/1964 (artigos 62 e 63), da Lei 10.192/2001, da Lei 8.429/1992 (artigos 9°, 10 e
11 - Lei da Improbidade Administrativa), do Cddigo Penal (Crimes contra a
Administracdo Publica), da Lei 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdes),
da Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupcao) e do Decreto 7.983/2013.

O segundo aspecto analisado foi o da responsabilidade. Considerou-se a
responsabilidade do superior hierarquico, da comissao de licitacéo, do fiscal da obra,
do projetista, do orcamentista, dos pareceristas e do construtor. Com excecdo da
responsabilidade do construtor que é objetiva, os demais sdo responsabilizados

subjetivamente.

A responsabilidade do superior hierarquico foi abordada por Valmir Campelo
e Rafael Jardim Cavalcante® no seu livro sobre obras publicas, considerando a
imputacdo de responsabilidade ao superior hierarquico, nos processos do TCU,
baseada na andlise da culpa in eligendo (sobre a ma escolha dos seus

® CAMPELO, Valmir;, CAVALCANTE, Rafael Jardim. OBRAS PUBLICAS: Comentarios a
Jurisprudéncia do TCU. 3. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 568-576.



42

subordinados) e da culpa in vigilando (referente a falha na devida vigilancia da

conduta dos subordinados dele).

Sendo assim, a responsabilidade do superior hierarquico tende a ser
mitigada, como € perceptivel em trecho do voto do Ministro Relator Walton

Rodrigues em Acordéo do Plenério do TCU:

N&o é razoavel exigir que o coordenador-geral se ocupe pessoalmente da
minuciosa revisao do projeto, para identificar possiveis defeitos, sob pena
de inviabilizar suas atividades de superviséo e controle.

A aprovacao do projeto assentou-se na andlise técnica dos engenheiros do
DNIT, que revisaram todos os elementos da peca técnica.

Nesse cenario, somente responde o0 gestor pela aprovacdo de projeto que
sabe ou deveria saber defeituoso, ou que contenha erro grosseiro, de facil
percepcio.>

A responsabilidade da comissdo de licitagdo também é tratada no mesmo
livro de Valmir Campelo e Rafael Jardim Cavalcante. A imputacdo de
responsabilidade € estendida a toda a comissdo de licitagdo pelo fato de seus
membros deliberarem em conjunto. Entretanto, h4 que se demonstrar o dolo ou

culpa de cada membro da comisséo para o cometimento da irregularidade.

A exigibilidade de conduta diversa para cada membro da comissdo depende
do conhecimento da irregularidade. Para que ocorra esse conhecimento, no caso de
obras publicas, é necessario, muitas das vezes, que o membro da comissao detenha
conhecimentos técnicos de engenharia. Portanto, para um membro engenheiro a
avaliacdo de sua conduta sera dentro do que se pode exigir de um engenheiro

médio, e ndo de um membro qualquer mediano e diligente.

Podem também ser responsabilizados tanto o projetista quanto o
orcamentista, ainda segundo o livro de Valmir Campelo e Rafael Jardim Cavalcante®
pois esses profissionais sdo 0s autores de importantes pecas técnicas que

compdem o edital de licitagdo da obra e que servem de parametros ndo somente

*® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2925/2010 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 15 abr.
2018.

% CAMPELO, Valmir; CAVALCANTE, Rafael Jardim. OBRAS PUBLICAS: Comentarios a
Jurisprudéncia do TCU. 3. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2014. p. 576-580.

®% |bidem. p. 580-586.
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para a quantificacédo e precificacdo dos servicos da obra incluidos nas propostas dos
licitantes, mas, também para a execugdo da obra propriamente dita.

No Acordao 917/2017 do Plenéario do TCU encontra-se a seguinte afirmacéao:
“A aprovacao de projeto basico que néo atenda ao disposto no art. 6°, inciso IX, e no
art. 12 da Lei 8.666/1993 pode ensejar a responsabilizacdo do projetista e dos

162

pareceristas que endossaram o projeto™-.

Falhas no projeto e no orcamento geralmente sdo causa de alteracdes
contratuais que podem trazer dano ao erario, caso mudem o equilibrio econémico-

financeiro da avenca em desfavor da Administracao.

O fiscal da obra tem papel de suma importancia. Suas atribuicbes sao
definidas no artigo 67 da Lei 8.666/1993, in verbis:

Art. 67. A execucado do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada por
um representante da Administracdo especialmente designado, permitida a
contratacdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de informacdes
pertinentes a essa atribui¢ao.

§ 1o O representante da Administracao anotara em registro préoprio todas as
ocorréncias relacionadas com a execucdo do contrato, determinando o que
for necessario a regularizagdo das faltas ou defeitos observados.

8§ 20 As decisbes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do
representante deverdo ser solicitadas a seus superiores em tempo habil
para a adocdo das medidas convenientes.®®

O fiscal da obra tem sido responsabilizado subjetiva e solidariamente por
irregularidades na execugéo da obra. Evelise Pedroso Teixeira Prado Vieira® diz no
seu livro que “O servidor designado sera responsabilizado pela ocorréncia de defeito
na execucdo do contrato cuja regularizacdo ndo determinou, nem comunicou a
autoridade superior em tempo habil.” O mesmo livro apresenta interessantes trechos

de documentos judiciais que versam sobre a responsabilidade do fiscal:

Configura ato de improbidade administrativa, que causa lesdo ao erario, 0
pagamento por servicos ndo realizados. A apresentacdo de planilha com
medidas adulteradas e o pedido de pagamento por servicos ndo prestados
evidenciam o dolo e conferem responsabilidade as construtoras integrantes
do consoércio responsavel pela obra. A medicdo, a aprovacdo e o

®2 BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 917/2017 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisal/jurisprudencia-selecionada>. Acesso em:
14 abr. 2018.

®® BRASIL. Lei n° 8.666/1993, de 21 de junho de 1993 . Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 18 mar. 2018. artigo 67.

® VIEIRA, Evelise Pedroso Teixeira Prado. Lei das Licitacbes e Contratos da Administracéo
Publica Comentada . 2. ed. Sdo Paulo: Verbatim, 2014. p. 618.
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pagamento por servicos sabidamente ndo realizados demonstram a

consciéncia da ilicitude e a unidade de propésito de agentes para lesar o
2. 65

erario.

Comete ato de improbidade o prefeito e o responsavel pela fiscalizacdo da
execucdo da obra publica que concorrem para o pagamento integral da
empresa contratada, inobstante tenha ocorrido inadimplemento por
alteracao unilateral do memorial descritivo para reduzir custos.®

Também foi importante conhecer sobre a responsabilidade dos pareceristas,
profissionais, geralmente advogados, que emitem pareceres para subsidiar o0s
agentes politicos nas suas decisdes. Excelente explicacdo sobre isto foi encontrada
no Acordao 62/2007 da 28 Camara do TCU, bem como no Acdrdédo 1.019/2010 do
Plenario do TCU:

Nos casos em que o parecer profissional é de fundamental importancia para
embasar o posicionamento a ser adotado pelas instancias decisérias, uma
manifestacdo contaminada por erro técnico, de dificil deteccdo, acarreta a
responsabilidade civil do parecerista pelos possiveis prejuizos dai
advindos.®’

Relativamente a responsabilidade de parecerista juridico, esta Corte de
Contas tem entendimento firmado no sentido de que esse profissional pode
ser responsabilizado solidariamente com os gestores por irregularidades ou
prejuizos ao erario, nos casos de erro grosseiro ou atuacao culposa,
quando seu parecer for vinculativo ou mesmo opinativo.®

Finalmente estudou-se a responsabilidade do construtor. Esta
responsabilidade € de natureza objetiva nos termos do artigo 618 do Cddigo Civil

Brasileiro, in verbis:

Art. 618. Nos contratos de empreitada de edificios ou outras construcfes
consideraveis, o empreiteiro de materiais e execugéo respondera, durante o
prazo irredutivel de cinco anos, pela solidez e seguranga do trabalho, assim
em raz&o dos materiais, como do solo.

® S0 Paulo (Estado).TJ-SP, 102 Cam. Dir. Publ., Apel. Civel n. 0193640-22.2010.8.26.0000,
Relatora Teresa Ramos Marques,julg. 04.11.2013 apud VIEIRA, Evelise Pedroso Teixeira Prado. Lei
das Licitacdes e Contratos da Administracdo Publica Comentada . 2. ed. Sao Paulo: Verbatim,
2014. p. 618.

® S&o0 Paulo (Estado).TJ-SP, 32 Cam. Dir. Publ., Apel. Civel n. 827.317.5/5-00, Relator Laerte
Sampaio, julg. 27.01.2009 apud VIEIRA, Evelise Pedroso Teixeira Prado. Lei das LicitacBes e
Contratos da Administracdo Publica Comentada . 2. ed. S&o Paulo: Verbatim, 2014. p. 618.

®" BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo 62/2007 — Segunda Camara TCU . Disponivel em:
< https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisal/jurisprudencia-selecionada>. Acesso
em: 15 abr. 2018.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 1019/2010 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 15 abr.
2018.
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Paragrafo Unico. Decaira do direito assegurado neste artigo o dono da obra
gue ndo propuser a acdo contra o empreiteiro, nos cento e oitenta dias
seguintes ao aparecimento do vicio ou defeito.®

Convém frisar que a responsabilidade do construtor € objetiva no que se

bY

refere & solidez e segurangca da obra, entretanto, ela devera ser considerada de
forma subjetiva no caso de participacdo em algum tipo de irregularidade que

implique em improbidade administrativa ou crime contra a Administracéo Publica.

No caso de quaisquer dos responsaveis sua conduta devera ser ilicita,
podendo agir com dolo ou culpa. No caso do superfaturamento, que causa dano ao
erario, o responsavel, mesmo agindo somente com culpa, podera sofrer sancéo do

TCU e também na esfera judicial, mediante acéo de improbidade administrativa.

4.3 Sancgoes

Geralmente sdo aplicadas san¢des aos agentes publicos ou particulares
(pessoas fisicas ou juridicas) envolvidos com a pratica de superfaturamento ou que
sejam beneficiados por ela. Estas sancdes sdo: multa, imputacdo de débito,
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca,

declaracéo de inidoneidade.

Lucas Rocha Furtado explica, no seu livro sobre a corrupcdo no Brasil, as

acOes sancionadoras do TCU:

1. Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecerd,
entre outras cominacfes, multa proporcional ao dano causado ao erario
(CF, art. 71, VIII).

2. Aplicar ao responsavel julgado em débito, multa de até cem por cento do
valor atualizado do dano causado ao erario (Lei Organica do TCU, art. 57).

3. Aplicar multa de até R$ 25.000,00 (vinte e cinco mil reais), ou valor
equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda
nacional, aos responsaveis por contas julgadas irregulares de que néo
resulte débito, pela pratica de ato com grave infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial; e nas demais hipéteses indicadas no art. 58 da Lei Orgéanica do
TCU.

4. Declarar a inabilitacdo, por periodo que variara de cinco a oito anos, para
0 exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianca no ambito da
Administracdo Publica, sempre que o TCU, por maioria absoluta de seus
membros, considerar grave a infracdo cometida (Lei Organica do TCU, art.
60).

® BRASIL. Lei n° 10.406/2002, de janeiro de 2002 . Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 15 abr. 2018.
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5. Declarar, na ocorréncia de fraude comprovada a licitagdo, a inidoneidade
do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na
Administracdo Publica Federal (Lei Organica do TCU, art. 46).”

A sancao aplicada mais comumente é a multa, podendo ser aplicada
cumulativamente a imputacdo de débito por dano ao erario ou sem a existéncia de
débito. Ela encontra fundamento normativo nos artigos 267 e 268, caput e incisos | a

V do Regimento Interno do TCU, in verbis:

Art. 267. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o
Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor atualizado do dano
causado ao erario, conforme estabelecido no art. 57 da Lei n°® 8.443, de
1992.

Art. 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do caput do art. 58 da
Lei n° 8.443, de 1992, atualizada na forma prescrita no § 1° deste artigo,
aos responsaveis por contas e atos adiante indicados, observada a seguinte
gradacéo:

| — contas julgadas irregulares, ndao havendo débito, mas comprovada
gualquer das ocorréncias previstas nos incisos I, Il e Ill do caput do art. 209,
no valor compreendido entre cinco e cem por cento do montante definido no
caput deste artigo;

Il — ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial, no
valor compreendido entre cinco e cem por cento do montante a que se
refere o caput;

lll — ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico de que resulte injustificado
dano ao eréario, no valor compreendido entre cinco e cem por cento do
montante referido no caput;

IV — descumprimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia
determinada pelo relator, no valor compreendido entre cinco e cinquenta por
cento do montante a que se refere o caput;

V — obstrucdo ao livre exercicio das auditorias e inspecfes determinadas,
no valor compreendido entre cinco e oitenta por cento do montante a que se
refere o caput;

VI — sonegacédo de processo, documento ou informacédo, em auditoria ou
inspecdo, no valor compreendido entre cinco e oitenta por cento do
montante a que se refere o caput;

VIl — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo justificado, no
valor compreendido entre cinco e cinquenta por cento do montante a que se
refere o caput;

VIII — reincidéncia no descumprimento de decisdo do Tribunal, no valor
compr?e7£1dido entre cinquenta e cem por cento do montante a que se refere
0 caput.

® FURTADO, Lucas Rocha Furtado. As Raizes da Corrupcédo no Brasil:  estudo de casos e licdes
para o futuro. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 91.

"™ BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido.
Disponivel em: <
https://www.google.com.br/search?qg=regimento+interno+do+tcu+pdf&og=regimento+interno+do+tcu&
ags=chrome.1.69i57j015.9676j0j8&sourceid=chrome&ie=UTF-8>. Acesso em: 21 abr. 2018.
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Segundo Jorge Ulisses Jacoby Fernandes’” em simetria a possibilidade de
afastamento do processo eleitoral do agente (politico) que teve rejeitadas as suas
contas por irregularidade insanavel com nota de improbidade O TCU tem
competéncia para inabilitar um agente publico para o exercicio de cargo em
comissédo ou funcdo de confianga, no ambito da Administracdo Publica, por periodo
gue variara de cinco a oito anos. Pode também o TCU declarar a idoneidade de

licitante que cometa fraude a licitacao

Diante do exposto, sdo essas as sancdes possiveis de serem aplicadas pelo
TCU aos agentes publicos e particulares (pessoas fisicas e juridicas) causadores ou
beneficidrios do superfaturamento de obras publicas: imputacdo de débito, multa,
inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdao ou funcdo de confianca,

declaracédo de inidoneidade.

" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de Contas do Brasil:  jurisdicdo e competéncia. 5.
ed. Belo Horizonte: Férum, 2005. p. 442.
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5 VERIFICAGAO DA EFICACIA DA ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO NO PERIODO DE 2012 A 2016

Todos os anos o TCU publica um relatorio de fiscalizagdo de contratos
denominado relatorio do Fiscobras. O Fiscobras é o plano de fiscalizacdo anual do
Tribunal de Contas da Unido que verifica a execucdo de obras financiadas total ou
parcialmente com recursos da Unido por determinacdo da Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO).

Neste trabalho de conclusdo de curso os resultados apresentados nos
relatorios do Fiscobras, de 2012 a 2016, foram a base da verificacdo da eficacia da
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido frente ao superfaturamento de obras
publicas, mostrando a identificacdo e mensurag¢do do superfaturamento, a aplicacéo
de medidas para evitar ou atenuar as consequéncias desta irregularidade e a

aplicacao de sancdes a agentes publicos e particulares envolvidos ou beneficiados.

5.1 Relatérios do Fiscobras

Os relatdrios anuais do Fiscobras, entre outras informagdes, publicam a
qguantidade de obras fiscalizadas, o montante fiscalizado, os tipos de irregularidades
encontradas, os valores dos beneficios previstos em funcdo da atividade de
fiscalizagdo e quais as medidas indicadas pelo TCU para saneamento dos efeitos
das irregularidades.

As irregularidades e medidas sédo descritas por por siglas: IG-P — indicio de

irregularidade grave com recomendacdo de paralisacdo; IG-R — indicio de
irregularidade grave com retencdo parcial de valores; IG-C - indicio de
irregularidade grave com recomendacdo de continuidade; Ol — outras

irregularidades/impropriedades consideradas de gravidade intermediaria ou formal e

gue ensejam a determinacdo de medidas corretivas.

Foram obtidas informacOes gerais sobre as obras fiscalizadas. O relatério
referente ao ano de 2012"” mostrou que foram fiscalizadas 200 (duzentas) obras,
sendo que 22 (vinte e duas) receberam indicagéao de IG-P, 6 (seis) indicacao de IG-

® BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2928/2012 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.
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R, 96 (noventa e seis) de IG-C e 67 (sessenta e sete) de OIl. Apenas 9 (nove) obras
fiscalizadas nédo apresentaram irregularidades. Em 92 (noventa e duas) obras foi
identificado  sobrepreco/superfaturamento  representando 46% das obras
fiscalizadas. O montante fiscalizado foi de R$ 38,3 bilhdes e a economia de recursos

publicos, potencialmente gerada pela atividade de fiscalizacéo, foi de R$ 2,5 bilhdes.

Ja o relatério do ano de 2013™ mostrou que foram fiscalizadas 136 (cento e
trinta e seis) obras, sendo que 7 (sete) receberam indicacdo de 1G-P, 8 (oito)
indicacao de IG-R, 69 (sessenta e nove) de IG-C e 28 (vinte e oito) de Ol. Somente
24 (vinte e quatro) obras fiscalizadas n&o apresentaram irregularidades. Em 40
(quarenta) obras foi identificado sobrepreco/superfaturamento representando
29,40% das obras fiscalizadas. O montante fiscalizado foi de R$ 34,7 bilhdes e a
economia de recursos publicos, potencialmente gerada pela atividade de

fiscalizacéo, foi de R$ 717 milhdes e a efetivamente gerada de R$ 485 milhdes.

O relatério do ano de 2014 mostrou que foram fiscalizadas 102 (cento e
duas) obras, sendo que 4 (quatro) receberam indicacéo de IG-P, 5 (cinco) indicacéo
de IG-R, 49 (quarenta e nove) de IG-C e 39 (trinta e nove) de Ol. Somente 5 (cinco)
obras fiscalizadas n&o apresentaram irregularidades. Em 9 (nove) obras foi
identificado  sobrepreco/superfaturamento  representando 8,80% das obras
fiscalizadas. O montante fiscalizado foi de R$ 12,38 bilhGes e a economia de
recursos publicos, potencialmente gerada pela atividade de fiscalizacéo, foi de R$

699 milhdes e a efetivamente gerada de R$ 270 milhdes.

A partir de 2015 a medida denominada Ol - outras
irregularidades/impropriedades consideradas de gravidade intermediéria ou formal e
gue ensejam a determinacédo de medidas corretivas passou a ser denominada como

FI - falhas/impropriedades.

" BRASIL.Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2969/2013 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2981/2014 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.
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O relatério do ano de 2015 mostrou que foram fiscalizadas 97 (noventa e
sete) obras, sendo que 5 (cinco) receberam indicagao de IG-P, 4 (quatro) indicagéo
de IG-R, 52 (cinquenta e duas) de IG-C e 29 (vinte e nove) de FI. Somente 7 (sete)
obras fiscalizadas ndo apresentaram irregularidades. Em 21 (vinte e uma) obras foi
identificado  sobrepreco/superfaturamento representando 21,60% das obras
fiscalizadas. O montante fiscalizado foi de R$ 20,48 bilhGes e a economia de
recursos publicos, potencialmente gerada pela atividade de fiscalizacéo, foi de R$

671 milhdes e a efetivamente gerada de R$ 200 milhdes.

O relatério do ano de 2016 mostrou que foram fiscalizadas 126 (cento e
vinte e seis) obras, sendo que 7 (sete) receberam indicacdo de IG-P, 2 (duas)
indicacéo de IG-R, 78 (setenta e oito) de IG-C e 2 (duas) de FI. Somente 29 (vinte e
nove) obras fiscalizadas nao apresentaram irregularidades. Foi identificado
sobrepreco/superfaturamento representando 9,40% dos achados da fiscalizagéo. O
montante fiscalizado foi de R$ 34,7 bilh6es e a economia de recursos publicos,

potencialmente gerada pela atividade de fiscalizacao, foi de R$ 2,9 bilhdes.

Foram também pesquisadas algumas informacdes de obras especificas. No

relatério do Fiscobras 2012:

Obra: Reforma e Adequacéo do Terminal de Passageiros 1 do Aeroporto
Internacional do Galedo — RJ; Irregularidade: Sobrepreco decorrente de precos
excessivos frente ao mercado; Medida corretiva: O orcamento da obra foi reduzido
em R$ 15 milhdes (de R$ 361 milhdes para R$ 346 milhdes).

No relatério do Fiscobras 2013:

43. No aeroporto de Manaus/AM, foi identificado um superfaturamento de
cerca de R$ 3 milhdes, decorrente de pagamento por servicos ndo
executados e alteracdo de metodologia executiva. A Infraero repactuou o
contrato com redugéo de aproximadamente R$ 2 milhdes (beneficio efetivo),
restando um beneficio potencial de quase R$ 1 milhdo, pois em andlise

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2805/2015 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2810/2016 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.

® BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2928/2012 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.
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preliminar da documentacdo encaminhada pela estatal a irregularidade néo
foi elidida.”

No relatério do Fiscobras 2014

273. Quanto as obras do Ramal do Agreste, pode-se mencionar, entre 0s
beneficios desta fiscalizacéo, a detec¢do de potenciais danos ao erario, em
virtude de quantitativos superestimados na planilha orgcamentéria, ainda em
tempo de serem minimizados ou mesmo eximidos, de modo que o total dos
beneficios quantificaveis é de R$ 27.256.637,09. Assim, constituem
beneficios desta fiscalizacdo as melhorias procedimentais nas licitacfes,
contratacdes e fiscalizacdes de contratos em geral, no ambito da SIH/MI.

274. Em relacdo as obras de pavimentacdo de trecho rodoviario na BR-
156/AP, destaca-se entre os beneficios desta fiscalizagdo a melhoria da
gestdo e do desempenho por parte do DNIT na contratacdo de obras
publicas, em especial, por meio do Regime Diferenciado de Contratagfes
(RDC). Além disso, vale mencionar que as correcdes referentes aos
apontamentos efetuados por este Tribunal antes da publicacdo do edital
trardo beneficios reais e materialmente relevantes no montante de R$
6.244.232,32 devido a reducao no orcamento-base da licitacéo.

275.0 empreendimento ‘Reforma e ampliacdo do TPS-1 do Aeroporto de
Manaus (AM)' foi tratado no TC 007.432/2013-5. Os beneficios gerados
decorreram da identificacdo de duplicidade de pagamento para o servico de
impermeabilizacdo (R$ 810.529,68), bem como de pagamentos indevidos
para os servicos de guindastes - diferencas de especificacdo entre os
equipamentos orcados (e pagos) e o0s equipamentos utilizados (R$
2.265.126,70), e que totalizaram R$ 3.075.656,38.%°

No relatério do Fiscobras 2015:

A obra de implantacao e pavimentacdo da BR 448, no Rio Grande do Sul,
apresenta indicios de irregularidades graves com recomendacdo de
paralizacéo (IGP) consistentes na presenca de superfaturamento decorrente
de itens pagos em duplicidade, precos excessivos frente ao mercado,
guantitativos inadequados e reajustamento irregular. Identifica-se, ainda,
nessa obra, a existéncia de indicios de irregularidades graves que néao
prejudicam a continuidade da obra (IGC). O Anexo Il a este voto apresenta
esse conjunto de achados.

O indicio de irregularidade grave com recomendacédo de paralisacdo (IGP)
da obra de implantacdo do BRT-SP - Itaim Paulista/Sao Mateus esta
associado ao “sobrepreco decorrente de precos excessivos frente ao
mercado”, estimado em R$ 59 milhdes [..]

Identificam-se, de igual sorte, indicios de irregularidades graves com
recomendacdo de paralisacdo (IGP) nas obras de implantacdo dos trechos
1 e 3 do Corredor de 6nibus — SP — Radial Leste.

No primeiro trecho, foram classificados como graves com recomendacao de
paralisacdo os achados de auditoria associados ao “sobrepreco decorrente

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2969/2013 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 2981/2014 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisalurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 de
abr. 2018.
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de ﬁregos excessivos frente ao mercado”, estimado em R$ 72,5 milhdes

[...]
E, finalmente, no relatério do Fiscobras 2016:

IV.6. Obras de construcéo da BR-040/RJ
Processo: TC 023.204/2015-0
Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues

[.]

114.0 sobrepreco no Fluxo de Caixa Marginal foi estimado em R$ 203,8
milhdes (ref. maio/2012), sendo que desse montante, R$ 51,8 milhdes (ref.
maio/2012) foram pagos indevidamente, transformando-se em
superfaturamento.

[--]

V.1. Corredor de 6nibus de Salvador — BA
Processo: TC 008.594/2016-3

Relator: Ministro Augusto Sherman

[.]

153. No que concerne aos beneficios quantificaveis, podem ser
mencionados os montantes de sobrepreco de R$ 55.887.073,77,
equivalente a 9,45% do valor total do contrato 018/2014, e
R$ 45.818.786,55, correspondente a 8,55% do valor total do contrato
019/2014.

5.2 Andlise e Interpretacdo das Informacdes

Conforme Marina de Andrade Marconi e Eva Maria Lakatos® apds a
manipulacdo dos dados pesquisados e obtencdo dos resultados 0 proximo passo
deve ser a analise e interpretacdo. Andlise € identificar as relacbes entre o
fendbmeno estudado e outros fatores. Estas relacdes podem ser “estabelecidas em
funcdo de suas propriedades relacionais de causa-efeito, produtor-produto, de

183

correlacdes, de analise de conteudo, etc.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo 2805/2015 — Plenario TCU . Disponivel em: <
https://contas.tcu.gov.br/pesquisaJurisprudencia/#/pesquisa/acordao-completo>. Acesso em: 22 abr.
2018.

8 MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de Metodologia Cientifica
8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 182.

% TRUJILLO FERRARI,1974, p. 178 apud MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria.
Fundamentos de Metodologia Cientifica . 8. ed. S&do Paulo: Atlas, 2017. p. 182.
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Ainda de acordo com essas mesmas autoras interpretacdo “é a atividade
intelectual que procura dar significado mais amplo as respostas, vinculando-as a

outros conhecimentos.”*

As informacfes gerais relevantes para a pesquisa, obtidas dos relatérios do
Fiscobras de 2012 a 2016%®, no que se refere as ocorréncias de
sobrepreco/superfaturamento foram compiladas no quadro 6.

Quadro 6: Ocorréncia de Sobrepreco/Superfaturamento

Fiscobras Total de obras Obras com Frequéncia relativa de obras com

fiscalizadas sobrepreco/superfaturamento | sobrepreco/superfaturamento (%)
2012 200 92 46,00%
2013 136 40 29,40%
2014 102 9 8,80%
2015 97 21 21,60%
2016 126 12 9,40%
Total 661 174 26,32%

Fonte: Elaborado pelo autor com informag8es dos relatorios do Fiscobras (2012-2016)

Ficou evidente uma diminuicdo consideravel da frequéncia relativa de
ocorréncias de sobreprego/superfaturamento, comparando-se o0 ano inicial do
periodo (2012) e o ultimo (2016), com percentuais respectivos de 46,0% e 9,40%.

Durante o periodo de cinco anos a frequéncia relativa foi de 26,32%.

Qual a causa relacionada com a diminuicdo da frequéncia relativa da
ocorréncia de sobrepreco/superfaturamento? As informagdes colhidas mostram a
atuacdo do TCU na identificagcdo e mensuracdo do superfaturamento de obras
publicas, mas, ndo provam uma relacdo entre esta atuacdo e a diminuicdo da

frequéncia relativa de obras com sobrepreco/superfaturamento.

# MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria. Fundamentos de Metodologia Cientifica
8. ed. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 183.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Fiscobras 20 anos . Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de
Controle Externo, 2016. 208 p. Disponivel em <http://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/fiscobras-20-
anos.htm >. Acesso em: 27 abr. 2018.p. 130.
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A complementagdo das informagbes gerais, expostas no quadro 6, com
informacdes especificas sobre obras fiscalizadas estabeleceu uma visdo mais clara
da relacdo entre a atividade de fiscalizacdo do TCU e a identificacdo, mensuracao e

a ocorréncia de medidas saneadoras referentes ao sobrepreco/superfaturamento.

No que se refere as medidas aplicadas ou recomendadas pelo TCU algumas
informagdes importantes foram compiladas nos quadros 7, 8, 9 e 10, considerando
principalmente a relacdo entre a quantidade de obras com indicacdo de
irregularidade grave com recomendacdo de medida saneadora e a quantidade total
de obras fiscalizadas em um determinado ano, ou seja, a frequéncia relativa da

indicacao da aplicacao deste tipo de medida.

Quadro 7: Obras com indicacdo de I1G-P

Fiscobras Total de obras Obras com indicacao de Frequéncia relativa de obras com
fiscalizadas IG-P indicacao de IG-P
2012 200 22 11,0%
2013 136 7 5,15%
2014 102 4 3,92%
2015 97 5 5,15%
2016 126 7 5,55%
Total 661 45 6,81%

Fonte: Elaborado pelo autor com informag8es dos relatorios do Fiscobras (2012-2016)

No caso de irregularidade grave com indicacéo de paralisacdo da obra houve
uma consideravel reducéo da frequéncia relativa de 11,0%, em 2012, para 5,55% no
ano de 2016. Sendo a frequéncia relativa no periodo de cinco anos de 6,81%.

A indicacdo desse tipo de medida mostrou a atuacao efetiva do TCU, mas,
nao foram obtidas, na pesquisa, informacdes que comprovassem a existéncia de
qualquer relacdo desta atuacdo com a diminuicdo da frequéncia relativa de
indicacao da medida de paralisagao da obra.

Para as obras com irregularidade grave e indicacdo de retencao parcial de
valores houve uma consideravel diminuicao da frequéncia relativa de 3,0%, no ano
de 2012, para 1,59% no ano de 2016. Sendo a frequéncia relativa no periodo de
cinco anos de 3,78%, como € possivel verificar no quadro 8.
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Quadro 8: Obras com indicacdo de IG-R

Fiscobras Tc.)tal d-e obras Obras com I1G-R Frequéncia de obras com IG-R
fiscalizadas
2012 200 6 3,00%
2013 136 8 5,88%
2014 102 5 4,90%
2015 97 4 4,12%
2016 126 2 1,59%
Total 661 25 3,78%

Fonte: Elaborado pelo autor com informac®es dos relatdrios do Fiscobras (2012-2016)

Da mesma forma que no caso das obras com IG-P a identificagcdo da
irregularidade e a indicacdo desse tipo de medida (IG-R) mostrou a atuacao efetiva
do TCU, mas, ndo foram obtidas, na pesquisa, informacdes que comprovem a
existéncia de qualquer relagdo desta atuacdo com a diminuicdo da frequéncia
relativa de indicacdo da medida de retencao parcial de valores.

Quadro 9: Obras com indicagéo de IG-C

Fiscobras T(?tal d.e obras Obras com 1G-C Frequéncia de obras com IG-C
fiscalizadas
2012 200 96 48,00%
2013 136 69 50,74%
2014 102 49 48,04%
2015 97 52 53,61%
2016 126 78 61,90%
Total 661 344 52,04%

Fonte: Elaborado pelo autor com informag8es dos relatoérios do Fiscobras (2012-2016)

No caso das obras com irregularidade grave e indicacdo de continuidade da
execucdo da obra houve um aumento da frequéncia de 48,0%, em 2012, para

61,90% em 2016. A frequéncia média no periodo de cinco anos foi de 52,04%.

A existéncia desse tipo de indicacdo mostrou a atuacdo do TCU, mas, nao
foram encontradas, na pesquisa, informacfes que comprovem uma relacédo direta
entre 0 aumento da frequéncia desse tipo de indicacéo e a atuacgéo fiscalizadora do
TCU.
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Quadro 10: Obras com indicacdo de OI/FI

Fiscobras Tc.)tal d-e obras Obras com OI/FI Frequéncia de obras com OI/FI
fiscalizadas
2012 200 67 33,50%
2013 136 28 20,59%
2014 102 39 38,24%
2015 97 29 29,90%
2016 126 2 1,59%
Total 661 165 24,96%

Fonte: Elaborado pelo autor com informac®es dos relatdrios do Fiscobras (2012-2016)

Finalmente, para as obras com Ol - outras irregularidades/impropriedades
consideradas de gravidade intermediaria ou formal e que ensejam a determinacéo
de medidas corretivas ou FI — falhas/impropriedades houve grande diminuicdo de
frequéncia de 33,50%, em 2012, para 1,59% em 2016. A frequéncia relativa no
periodo de cinco anos foi de 24,96%. Nao sendo também provada nenhuma relacéo

entre a atuacédo do TCU e a diminuicéo da frequéncia relativa.

Os beneficios potenciais da fiscalizacdo, mensurados em valores monetarios,

foram compilados no quadro 11.

Quadro 11: Beneficios da fiscalizacdo

Montante fiscalizado Beneficio Representatividade do beneficio
Fiscobras

(R$ bilhdes) (R$ bilhges) (%)
2012 38,30 2,500 6,53
2013 34,70 1,202 3,46
2014 12,38 0,969 7,83
2015 20,48 0,871 4,25
2016 34,70 2,900 8,36
Total 140,56 8,442 6,01

Fonte: Elaborado pelo autor com dados dos relatérios do Fiscobras (2012-2016)

Durante cinco anos foram fiscalizadas obras que correspondem a um
montante de investimento federal de R$ 140,56 milhdes. O beneficio potencial da
fiscalizacao foi de R$ 8,442 bilhdes correspondente a 6,01% do montante investido.
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Informacdes sobre a quantidade de sancdes aplicadas a agentes publicos ou
particulares, referentes aos anos de 2012 a 2016, foram encontradas nos Relatério
Anual de Atividades do TCU 2016% e foram compiladas no quadro 12, ficando
evidente, pela ordem de grandeza, que as informacdes ndo se limitam somente aos
resultados do Fiscobras neste mesmo periodo, mas, também incluem sancgfes

referentes a outras irregularidades praticadas naquele periodo ou em periodos

anteriores.
Quadro 12: San¢fes aplicadas
Empresas . N
Responsaveis inabilitados Valor das condenacgdes (multas e

Ano declaradas ) ) )

L para cargo em comissao débitos) (R$ bilhdes)

inidéneas
2012 47 89 1,312
2013 194 104 1,103
2014 52 97 2,079
2015 74 177 6,661
2016 115 165 2,461
Total 482 632 13,616

Fonte: Elaborado pelo autor com informag@es do Relatério Anual de atividades do TCU 2016

5.3 Sintese

Com as informacdes analisadas foi possivel realizar uma sintese conclusiva
sobre a eficacia da atuacdo do TCU frente ao superfaturamento de obras publicas
no periodo de 2012 a 2016, considerando 0s seguintes aspectos:

Foram fiscalizadas 661 (seiscentos e sessenta e uma) obras correspondendo
a um montante de investimentos de R$ 140,56 bilh6es. Este montante é relevante,

visto que corresponde a 0,5% do PIB do Brasil (R$ 28,2 trilhdes)®” no mesmo

% BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatério Anual de Atividades do TCU 2016 . p. 9.
Disponivel em: <http://portal.tcu.gov.br/transparencia/relatorios/relatorios-de-atividades/ >. Acesso
em: 02 maio 2018.

8 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Série Histérica do PIB . Disponivel em:
<https://www.google.com.br/search?q=pib+brasil+s%C3%A9rie+hist% C3%B3rica&og=pib+brasil+seri
e+&aqgs=chrome.1.69i57]015.13485j1j8&sourceid=chrome&ie=UTF-8>. Acesso em: 01 maio 2018.
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periodo ou a 1,21% das receitas da Unido entre 2012 e 2016 (R$ 11,65 trilhdes)®.
Igualmente relevante foi o beneficio potencial de R$ 8,442 bilhdes.

Destacou-se a quantidade e a frequéncia de casos de
sobrepreco/superfaturamento identificados (e mensurados) em 174 obras, ou seja,

em 26,32% das obras fiscalizadas.

As medidas aplicadas ou recomendadas pelo TCU de paralisacdo da obra e
retencdo de valores foram indicadas com pouca frequéncia: 6,81% para paralisacao

e 3,78% para a retencéo de valores.

Na maioria dos casos foram identificadas irregularidades, mas, recomendadas
a continuidade da obra ou medidas corretivas: frequéncia de 52,04% para a
recomendacao da continuidade da obra e 24,96% para recomendacédo de medidas

corretivas.

O numero de empresas com inidoneidade declarada (482), o numero de
agentes inabilitados para o exercicio de cargo em comissao (632) e o valor total das

condenacdes (R$ 13,616 bilhdes) sdo bastante elevados.

Estas informacdes devido a sua relevancia em termos de valores,
guantidades e frequéncias relativas comprovam que o Tribunal de Contas da Uniao
atuou intensamente na fiscalizagdo de obras no periodo de 2012 a 2016, mostrando
eficAcia na identificacdo e mensuracdo do superfaturamento de obras publicas,
aplicacdo de medidas saneadoras e sancdes referentes a esta irregularidade,
entretanto, as informacdes pequisadas ndo mostram nenhuma relacdo com a
variagdo das frequéncias relativas destas variaveis (ocorréncias de
sobrepreco/superfatuamento; indicios de irregularidades com indicacdo de medidas
de paralisacdo da execucdao, retencdo parcial de valores ou de medidas corretivas)

quer seja em proporcao direta ou inversa.

% BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Séries Historicas. Disponivel em: <

http://www.tesouro.fazenda.gov.br/-/series-historicas>. Acesso em: 01 de maio 2018.
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6 CONCLUSOES

Este trabalho de conclusdo de curso foi desenvolvido para responder a
questao principal: A atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) frente ao
superfaturamento em obras publicas foi eficaz no periodo de 2012 a 20167
Juntamente com as questdes complementares: Quais 0s métodos utilizados pelo
TCU para identificar e mensurar o superfaturamento em obras publicas? Quais as
medidas adotadas ou recomendadas pelo TCU para evitar ou mitigar os efeitos do
superfaturamento em obras publicas? Quais as sancdes aplicadas pelo TCU aos
agentes publicos e particulares envolvidos nas condutas causadoras de
superfaturamento de obras publicas ou que se beneficiaram com essa

irregularidade?

Inicialmente, foram colocados 0s conceitos necessarios para o entendimento
deste trabalho: contrato administrativo, obra publica, obriga¢cdes legais nos contratos

administrativos, sobrepreco, superfaturamento e tribunais de contas.

Em seguida, para responder a primeira questdo complementar (Quais 0s
métodos utilizados pelo TCU para identificar e mensurar o superfaturamento em
obras publicas?) foram descritos, de forma detalhada, os principais tipos de
superfaturamento identificados pelo TCU: por precos excessivos (sobrepreco); por
jogo de planilha; por quantidade; por deficiéncia de qualidade; por jogo de
cronograma; por pagamento antecipado; por reajustamentos irregulares; por
prorrogacéo do prazo, e finalmente, superfaturamento por alteracdo da metodologia

executiva.

Constatou-se que o0s métodos normalmente utilizados pelo TCU para
mensuracao do superfaturamento foram os seguintes: método da limitagcdo do preco
unitario ajustado; método da limitagdo do preco global; método do desconto e
método do balanco, bem como os célculos necessarios para a mensuracgéo de tipos

de superfaturamento que nao possa ser feita pelos métodos listados acima.

Para responder a segunda questdo complementar (Quais as medidas
adotadas ou recomendadas pelo TCU para evitar ou atenuar os efeitos do
superfaturamento em obras publicas?), foram descritas as medidas comumente
aplicadas ou recomendadas pelo TCU para evitar ou atenuar os efeitos do

superfaturamento: suspensdo cautelar da execucdo da obra, retencdo cautelar de
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valores e outras medidas corretivas, estas Ultimas geralmente recomendadas e
cobradas dos gestores da Administracdo Publica, e frequentemente implicando em

repactuacao do contrato de execucéo da obra.

Respondendo a terceira questdo complementar (Quais as sancdes aplicadas
pelo TCU aos agentes publicos e particulares envolvidos nas condutas causadoras
de superfaturamento de obras publicas ou que se beneficiaram com essa
irregularidade?), foram descritas as san¢des aplicadas pelo TCU: multa e imputacao
de débito; inabilitacdo para exercer cargo em comissao ou funcédo de confianca e

declaracdo de inidoneidade.

Finalmente, foram utilizadas informacdes dos relatorios do Fiscobras, plano
de fiscalizacdo anual do Tribunal de Contas da Unido que verifica a execucédo de
obras financiadas total ou parcialmente com recursos da Unido por determinacéo da
Lei de Diretrizes Orcamentarias, que foram analisados para a verificacdo da eficacia
da atuagcédo do Tribunal de Contas da Uni&do frente ao superfaturamento de obras
publicas no periodo de 2012 a 2016.

As informacdes dos relatorios do Fiscobras foram complementadas com

informacdes do Relatorio Anual do TCU de 2016.

As informacdes contidas no quinto capitulo mostraram a atuagédo do Tribunal
de Contas da Unido ressaltada pela relevancia no que se refere a quantidade de
obras fiscalizadas, montantes fiscalizados e frequéncias relativas médias de
ocorréncias de sobrepreco/superfaturamento identificadas pelo TCU e frequéncias
relativas médias das medidas aplicadas ou recomendadas e também pela

quantidade de sancdes aplicadas.

A juncdo das informacdes dos capitulos citados apresentou uma resposta
para a questao principal (a atuacao do Tribunal de Contas da Unido — TCU frente ao

superfaturamento em obras publicas foi eficaz no periodo de 2012 a 20167?).

O Tribunal de Contas da Uniao identificou e mesurou o superfaturamento em
obras publicas, mediante a comparacdo dos fatos apurados na fiscalizacdo com
padrées de caracteristicas e conseguiu fazer isto em mais de 25% das obras
fiscalizadas no periodo de 2012 a 2016, seja na forma efetiva, quando ja ocorreram
pagamentos, ou na forma potencial (sobrepreco).
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O TCU, no periodo de 2012 a 2016, aplicou medidas diretamente, ou
recomendou sua aplicagdo as entidades ou orgdos da Administracdo Publica, em
grande numero de casos. Fiscalizou grande quantidade de obras (661)

correspondente a um montante de R$ 140,56 bilhdes de recursos federais.

Em verdade, o TCU aplicou um grande numero de sancbes a agentes
publicos e particulares neste periodo de 2012 a 2016.

Partindo destas informacGes e da hipdtese de que se o TCU realizou, em
grande quantidade, identificacbes e mensuracfes de superfaturamento de obras
publicas, aplicou ou recomendou a aplicacdo de medidas para evitar ou mitigar os
efeitos deste tipo de irregularidade e aplicou san¢gbes em agentes publicos e
particulares envolvidos entdo a atuacdo do TCU, no periodo de 2012 a 2016, foi
eficaz, conclui-se ter sido eficaz a atuacao deste tribunal frente ao superfaturamento

em obras publicas, ou seja, comprovou-se a veracidade da hiptese adotada.

Para finalizar, convém ressaltar a opinido do autor que esta convencido da
atuacao eficaz do Tribunal de Contas da Unido, na fiscalizacdo das obras e na
aplicacdo das medidas e sancbes que lhe sdo cabiveis, entretanto, teme que
algumas das sancdes nao se tornem efetivas por dependerem no final do Poder
Judiciario, e ndo somente do TCU. Visto que 0s responsaveis depois de condenados
administrativamente pelo TCU recorrem ao Poder Judicidrio na tentativa de evitar o

cumprimento de sancdes, notadamente as de imputacao de débito.
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GLOSSARIO

BDI: € o acréscimo que deve ser feito ao custo direto do servico da obra, na forma
percentual, para levar em conta o lucro, a administracao central da obra, garantias,
previsao de riscos ordinarios e seguros e impostos sobre o faturamento.

Custo direto : é o custo de produgdo dos servico da obra que geralmente inclui o
custo de mao de obra (com encargos sociais), fornecimento de materiais e utilizacao
de equipamentos e maquinas.

Corrupcédo : é o ato de corromper alguém ou algo, com a finalidade de obter
vantagens em relacdo aos outros por meios considerados ilicitos.

Desidia: desatencdo, desleixo, negligéncia na execucao de tarefas.
Eficacia : atingir os objetivos pretendidos.

Equilibrio econdmico-financeiro do contrato . relacdo entre as obrigacbes
estabelecidas para o contratado e a justa contraprestacao pela Administragéo.

Execucéo direta : é “[...] a que é feita pelos 6rgdos e entidades da Administracéo,
pelos préprios meios;”. (BRASIL, Lei 8.666/1993, artigo 6°, VII).

Execucéo indireta : € “[...] a que o 6rgdo ou entidade contrata com terceiros [...]".
(BRASIL, Lei 8.666/1993, artigo 6°, VIII).

Obra: “[...] toda construcdo, reforma, fabricacdo, recuperacdo ou ampliacao,
realizada por execucéo direta ou indireta;”. (BRASIL, Lei 8.666/1993, artigo 6°, |).

Preco unitario : € o preco por unidade de um determinado servi¢co da obra.

Preco unitario paradigma : é o preco de referéncia por unidade de um determinado
servico da obra, geralmente obtido nos sistemas de referéncia de precos (Sinapi,
Sicro e outros).

Sicro: Sistema de Custos Referenciais de Obras que € mantido e divulgado pelo
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT.

Sinapi : Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construc&o Civil que
€ mantido pela Caixa Econdmica Federal.

Sobrepreco : ocorre “[...] quando 0s precos contratados s&0 superiores aos precos
utilizados como referéncia (Sinapi, Sicro e/ou precos de mercado), embora ainda
nao tenha ocorrido o pagamento da medicao.” (LEITAO, 2014, p. 121).

Sobrepreco global : é o sobrepreco referente ao valor ou preco global da obra.

Sobrepreco original : ocorre quando existe sobrepreco no contrato inicial de
execucao da obra, podendo ser sobrepreco unitario ou global.

Sobrepreco unitério : é o sobrepreco referente a um determinado servigo da obra.

Superfaturamento : “[...] € um conjunto de praticas que tornam, injustamente, mais
onerosa a proposta ou a execucdo do contrato para a Administracéo publica [...]"
(LEITAO, 2014, p. 123-124).



