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FRAUDE EM LICITAQOES DE OBRAS PUBLICAS
TCU — SECEX-MG
RESUMO

Com o objetivo de prestar uma pequena colaboracdo para a eficacia do
controle externo, elaborou-se este trabalho, fundamentado na experiéncia adquirida
nas fiscalizagdes a cargo da SECEX-MG - Secretaria de Controle Externo do
Tribunal de Contas da Uni&o em Minas Gerais.

Estima-se que a disseminacdo de préaticas inovadoras de auditoria possa
contribuir para que as acdes dos 6Orgdos de controle resultem na restituicdo, aos
cofres publicos, dos recursos desviados de obras publicas. Espera-se, também, que
seja restringida a participacdo de empresas fraudulentas nos processos licitatorios e,
ainda, fortalecido o controle dos 6rgdos repassadores sobre 0S recursos
transferidos.

Este trabalho apresenta a experiéncia adquirida nas fiscalizacdes realizadas
em 30 municipios mineiros, em decorréncia de denuncias na imprensa.

Na oportunidade em questdo, foram analisados 121 convénios, envolvendo
um volume de recursos da ordem de 10 milhdes de reais. Recursos transferidos,
principalmente, pelos Ministério da Integracdo Nacional, Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, Ministério da Saude e Ministério do Esporte, para a construcdo
de obras de saneamento basico, unidades de saude, quadras poliesportivas e
outras.

Dos 30 municipios auditados, 23 se encontravam relacionados com
esquemas de fraude em licitagdes, evidenciada, principalmente, por montagem de
documentos e participacdo de empresas inexistentes.

Apresentaram-se, também, desvio de recursos federais, verificado na analise
de cheques e notas fiscais emitidas, e conluio entre empresas, prefeitos municipais
e comissoes de licitacdo, no percentual de 55% dos convénios firmados com 6érgéos
da Administragdo Federal.

Grande parte das obras contratadas encontrava-se paralisada ou concluida
com alteracbes nos projetos, ndo previamente autorizadas pelos oOrgaos
repassadores. Constataram-se graves vicios construtivos, como utilizacdo de
materiais de baixa qualidade e/ou supressdo de etapas da obra, descumprindo o

objeto dos convénios.



Dessas obras, cerca de 53% tiveram as respectivas prestacdes de contas
aprovadas pelos 6rgaos repassadores, a despeito das irregularidades apresentadas.

Nas obras fiscalizadas pela CEF, verificaram-se formas eficientes de controle,
as quais resultaram em menor incidéncia de irregularidades.

Destacam-se, nesta apresentacdo, as técnicas desenvolvidas para a
execucdo da fiscalizacdo de convénios com repasse de recursos publicos, no
sentido de se detectar e coibir fraudes nas contratacdes de obras publicas.

Ressaltam-se, também, as boas praticas encontradas, as quais podem

contribuir para acées preventivas de gestao.

INTRODUCAO

A dimensdo da ocorréncia de irregularidades na aplicagdo dos recursos
publicos em obras, da forma que vem sendo constantemente divulgada na midia
nacional, sugere a necessidade de acompanhamento sistematico pelos érgdos de
controle. A sofisticacdo dos métodos utilizados para a pratica de atos ilicitos
demanda a atuacdo de um corpo técnico capacitado e a aplicacdo de técnicas
inovadoras de fiscalizacdo que conduzam a ac6es enérgicas e tempestivas.

Antecipando-se aos fatos, o TCU ja vinha inserindo, em seus Planos
Estratégicos, medidas para o incremento da capacitacdo do corpo técnico e
intensificando as fiscalizac6es das obras publicas.

llustrativamente, apresentam-se, aqui, 0s resultados das fiscalizacoes
realizadas em 30 municipios do Estado de Minas Gerais, com base na Decisdo do
Plenério do TCU (Decisdo n° 440/2002), em Representacdo da SECEX-MG sobre
irregularidades denunciadas na imprensa, nas quais foram apuradas fraudes em
licitacbes e desvios de recursos federais, em cerca de 80% dos convénios e
contratos de repasse firmados®.

Aplicaram-se a essas fiscalizacBes procedimentos especificos de verificacéo,
considerando que os métodos usuais dificilmente propiciam a apuracéo de fraudes e
formacédo de esquemas de desvios de recursos.

As irregularidades ali constatadas constituiram infringéncia aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, estatuidos na
Constituigdo Federal e na Lei n°® 8.666/93.

* De modo geral, sera usado neste trabalho a nomenclatura convénio.



Em seguida a demonstracdo da situacdo encontrada nas fiscalizacbes em
apreco, sao abordados os resultados alcancados, os fatores positivos do controle e
as acdes que podem contribuir para inibir a pratica dos atos ilicitos. Por fim,
aspectos relativos as técnicas e ferramentas de trabalho disponiveis no TCU.

O trabalho apresenta a seguinte estrutura:

Partel — Avaliacdo da fiscalizacdo realizada pela SECEX-MG em
municipios do Estado de Minas Gerais;

Partell — Roteiro de Verificagoes;

Parte lll — Consideracfes finais — 0 que pode ser feito para melhorar a
aplicacao dos recursos publicos;

Apéndice — Instrumentos de Apoio nas Fiscalizacdes de Obras Publicas.

PARTE |

AVALIACAO DA FISCALIZACAO REALIZADA PELA SECEX-MG EM MUNICIPIOS
DO ESTADO DE MINAS GERAIS

Origem das fiscaliza¢des

O Tribunal de Contas da Unido, por intermédio da SECEX-MG, realizou, em
2002 e 2003, em duas etapas, inspe¢bes em trinta municipios de Minas Gerais.
Esses trabalhos se desenvolveram em decorréncia da Representacdo formulada
pela SECEX-MG sobre irregularidades denunciadas na imprensa, envolvendo
utilizacdo de recursos federais transferidos a municipios, por meio de convénios e
contratos de repasse.
Os objetivos das inspec¢des consistiram em apurar dendncias atinentes a:
conluio entre os licitantes e gestores municipais;
inexecucao total ou parcial de obras;
superfaturamento e pagamentos indevidos;
participacdo de empresas irregulares ou inexistentes nas licitacoes;

emissao de notas fiscais iniddneas; e

desvio de recursos federais.



O que foi avaliado

O escopo das fiscalizacdes efetuadas junto aos municipios foi delineado com
base na materialidade e representatividade dos recursos federais envolvidos,
repassados pela Unido, mediante convénios e contratos de repasse. Assim, foram

selecionados 121 convénios, com média de 2 a 5 convénios por municipio.

Por que foi avaliado

As denuncias formuladas na imprensa de Minas Gerais foram acompanhadas
e autuadas como Representacdo, com base em normativos do TCU, quais sejam,
Resolucdo n° 77/96 e Portaria n° 68/97, visando a apuragdo dos fatos irregulares

apontados, envolvendo o repasse de verbas da Unido a municipios.

O trabalho realizado, a par de apurar a veracidade dos fatos denunciados e
adotar as medidas corretivas necessarias, procurou fazer uma critica em relacdo ao
sistema de repasse de recursos da Unido a outros entes federativos, determinando

as providéncias necessarias a seu aperfeicoamento.

Como se desenvolveu o trabalho

Os trabalhos de auditoria foram realizados em 30 municipios por trés equipes,
compostas de dois analistas cada, em duas etapas, no ano de 2002, envolvendo 15

municipios por vez.

Além da avaliacdo usual dos documentos pertinentes a licitagcbes e contratos,
bem como do cumprimento do objeto dos convénios firmados, as fiscalizacoes
visavam a obtencdo de extratos bancarios das contas especificas dos convénios;
copia de cheques emitidos pelas Prefeituras em favor das empresas contratadas,
bem como verificacdo da situacdo juridica, existéncia fisica e situacado operacional
das empresas participantes da licitacdo e, ainda, da idoneidade das notas fiscais

emitidas.

A fase das fiscalizacOes, atinente a andlise da situagdo fisica e juridica das

empresas, ao rastreamento dos pagamentos efetuados e a verificacdo da



idoneidade das notas fiscais emitidas, constituiu o elemento principal para a
deteccdo das irregularidades. E fato que uma vez constatada a inexisténcia da
empresa, vencedora ou participante do certame licitatério, todo o processo se torna

comprometido.

Entretanto, a andlise isolada desses fatos dificiimente leva a conclusédo de
pratica de fraude. Assim, somente o levantamento sistematico dos dados dos
municipios envolvidos e o cruzamento dessas informacdes, em um Unico processo,
permitiu a conclusdo de que houve manipulacdo das licitagbes e formacgédo de

esquema de fraude.

O que o TCU encontrou

As inspec0Oes realizadas pela SECEX/MG permitiram constatar a existéncia
de irregularidades graves envolvendo a execugdo dos objetos dos convénios e

contratos de repasse, dentre os quais destacamos:

esquema de fraudes para desviar recursos publicos, envolvendo empresas,
prefeitos municipais e comissdes de licitacdo, ante a inexisténcia fisica ou a
auséncia de estrutura administrativa e/ou operacional de empresas
participantes de licitacdes;

lideranca no esquema de fraudes;

desvio de recursos, evidenciado pela transferéncia de numerarios para
entidades distintas das empresas contratadas para a execucao dos servicos,
configurado na emissdo de cheques ao préprio municipio emitente ou a
pessoa fisica do Prefeito e endossos apostos no verso dos cheques pelas
empresas contratadas, em favor de empresas relacionadas com o esquema

de fraude;

conluio entre prefeitos, empresas e comissdes de licitacdo, caracterizado pela
montagem de processos licitatorios e pela similitude de modelos graficos e
estilos de preenchimento na quase totalidade das Notas de Empenho e

Ordens de Servico emitidas, inclusive, por prefeituras distintas;

emisséao de Notas Fiscais inidoneas ou irregulares;



constituicdo forjada de empresas, ante a auséncia de registro das empresas
na Junta Comercial do Estado de Minas Gerais e montagem dos contratos de
constituicAo de empresas e das propostas apresentadas por elas, em
licitacoes;

abandono de grande parte das obras, algumas sendo reiniciadas com pessoal
contratado pelos municipios, sem qualquer vinculacdo com a empresa

inicialmente contratada;

realizacdo de obras com materiais inferiores, tanto em qualidade quanto em
guantidade, divergindo dos planos de trabalho e planilhas aprovados pelos

orgaos repassadores;

insuficiéncia no detalhamento do objeto por ocasido da aprovacdo de plano
de trabalho e do projeto basico;

contratos sem Anotacéo de Responsabilidade Técnica no CREA>;

aprovacao pelos 6rgaos repassadores de prestacfes de contas relativas a

execucao de convénios que apresentaram irregularidades graves.

Concomitantemente com os trabalhos de inspecdo nos municipios, a Decisédo
440/2002-TCU-Plenario determinou que fossem realizadas auditorias nos orgaos
repassadores, de modo a verificar eventuais irregularidades na liberacdo dos

recursos conveniados e na aprovacao das prestacdes de contas.

Foram verificadas, entre outras, a ocorréncia das seguintes impropriedades /

irregularidades®:

celebracéo de convénios com planos de trabalho incompletos, especialmente

guanto a justificativa, especificacdo técnica, metas e etapas;

auséncia de andlise dos custos e da viabilidade da execucdo do objeto do

conveénio;

liberacdo de recursos para municipios que deixaram de cumprir exigéncias da

Lei de Responsabilidade Fiscal;
liberacédo de recursos para convénios com vigéncia expirada;

liberacdo de recursos para municipios inadimplentes;

> Conselho Regional de Engenharia, Arquitetura e Agronomia.
® Acordaos Plenarios 892, 1240, 1550 e 1745, todos de 2003.



percentual elevado de convénios atrasados e paralisados;

prorrogacao, sem motivagéo, da vigéncia dos convénios;

falta de acompanhamento da execucao do objeto dos convénios;

omissdo e atraso na apresentacdo da prestacdo de contas, sem 0
correspondente registro de inadimpléncia no SIAFI;

preenchimento incompleto de documentos essenciais da prestacéo de contas;
andlise intempestiva das prestacfes de contas;

nao adocao de medidas tempestivas para instauracdo de tomada de contas

especial.

Volume de Recursos Fiscalizados

O volume de recursos envolvidos na amostra auditada somou,
aproximadamente, 10 milhdes de reais, repassados, em 121 convénios e contratos
de repasse, principalmente pelos seguintes Orgdos: Ministério da Integracdo
Nacional, Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, Ministério da Saude e

Ministério do Esporte.

Resultados da Acédo do Controle Externo

Da acdo do TCU resultaram’: conversdo dos processos de fiscalizagdo em
Tomada de Contas Especial, com vista ao ressarcimento aos cofres publicos de
cerca de 8 milhdes de reais e aplicacdo de multas aos administradores publicos
envolvidos nas irregularidades; declaracdo de inidoneidade das empresas
envolvidas nas fraudes; determinacdo de providéncias saneadoras a diversas

entidades.

" Ver Acérdao n° 1936/2003-TCU-Plenario.



Fig. 1 — Situacdo dos Municipios Fiscalizados.
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Fig. 2 — Situacéo das obras.
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Fig. 3 — Situacao da execugéo dos convénios examinados.
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Boas praticas

Na execucdo dos trabalhos, alguns pontos positivos foram notados, com

destaque para os seguintes:

implementacdo da metodologia adotada por orientacdo do Ministro-Relator,
possibilitou o sucesso global do trabalho, com a constatacdo de esquema de
fraude, pois, além da fiscalizacdo in loco das obras e da documentacédo dos
convénios, ele determinou o0 exame da situacdo juridica, existéncia fisica e
operacional das empresas que participaram das licitacdes e dos contratos, e,
também, o confronto dos achados de auditoria levantados em cada

processo®.

consolidacdo de todas as ocorréncias constantes dos processos de
fiscalizacdo, procedimento que possibilitou a conexdo entre os fatos e a

constatacdo de formacao de esquema de fraude;

naquelas transferéncias de recursos da Unido, com a interveniéncia da Caixa
Econbmica Federal, a qual teve a incumbéncia de efetuar os pagamentos e
de fiscalizar a execucédo das obras, verificou-se incidéncia significativamente
menor de irregularidades, uma vez que a liberacdo das parcelas € vinculada a
execucdo e fiscalizacdo dos servicos, em consonancia com o plano de

trabalho.

8, . . . . .. .
Inicialmente, foi formalizado um processo para cada um dos 30 municipios auditados.



PARTE Il

ROTEIRO DE VERIFICACOES

Fig.4 — Entidades envolvidas (stakeholders):
<4
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OBRAS BANCARIOS

Elementos essenciais na deteccao de fraude

Constituem elementos essenciais na deteccéo de fraude, devendo constar da
Matriz de Planejamento, as questdes de auditoria relativas a:
- aregularidade formal e real dos procedimentos licitatorios;
- a situacgao fisica e juridica dos licitantes;
- 0S termos e valores firmados;
- asituacao das obras; e
- aidentificacdo dos responsaveis envolvidos.
Para tanto, é imprescindivel a elaboracdo de um roteiro de verificacdes,

abrangendo as entidades envolvidas, como se apresenta a seguir:

1- NO ORGAO REPASSADOR: identificar os convénios, objeto da
analise, e levantar os valores repassados, as datas dos repasses, verificando a

situacao da prestacao de contas.
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2- NO SIAFI E SIAPE®: verificar a situacdo dos convénios e levantar o rol
dos gestores responsaveis (nome, CPF, endereco e periodo de gestdo),
certificando o registro da situacdo dos convénios e identificando os
responsaveis e respectivos periodos de gestao.

3- NA ENTIDADE INTERVENIENTE (Caixa Econémica Federal ou outro):
solicitar contratos de repasse, cOpia dos processos e relatérios de acompanhamento
das obras, certificando o registro da situacdo dos convénios e identificando os
responsaveis e respectivos periodos de gestao.

4- NO ORGAO EXECUTOR: a) analisar formalmente os procedimentos
licitatérios, bem como a compatibilidade entre as datas e o local do recebimento dos
convites, o domicilio das empresas convidadas, as datas do inicio da execucdo da
obra e/ou data dos pagamentos, analisando a compatibilidade cronoldgica dos
fatos; b) verificar os contratos firmados, listando os dados da empresa executante,
bem como de seus soOcios proprietarios e representantes (realizar os mesmos
procedimentos no caso de sub-rogagéo de contratos), confirmando o real executor
da obra; c) listar, em planilha, os dados dos participantes das licitacfes, relativos a:
nome das empresas participantes; endereco e area de atuacdo; composicao
acionaria; data da constituicdo e do registro na Junta Comercial; identificacédo
completa dos socios proprietarios e dos representantes legais (nome, CPF e
endereco), apurando a existéncia de pessoas coincidentes nas sociedades; d)
levantar a identificacdo completa dos membros da Comissdo de Licitagdo e do
responsavel pelo Termo de Aceitacdo da Obra (nome, CPF, endereco), avaliando a
sua participacdo em eventuais irregularidades apuradas; e) comparar 0S
contratos com 0s projetos basicos e executivos e a situagéo fisica da obra, bem
como o0s pagamentos efetuados, verificando a compatibilidade dos itens
contratados com os executados e 0s precos de mercado destes a época da
execucao; f) listar os pagamentos efetuados e os beneficiarios dos pagamentos,
bem como os numeros dos cheques emitidos, agéncia bancaria e conta-corrente,
por beneficiario, e comparar com o0s extratos bancarios, apurando se a
movimentacao financeira corresponde aos pagamentos efetuados.

5- NOS ESTABELECIMENTOS BANCARIOS: solicitar copias, de frente e

verso, dos cheques relacionados, analisando a pertinéncia dos beneficiarios e,

ainda, possiveis endossos para outras empresas ou pessoas fisicas.

® Sistema Integrado de Administrac&o Financeira e Sistema Integrado de Administrac&o de Recursos Humanos.
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6- NA JUNTA COMERCIAL DO ESTADO: solicitar o extrato da situacéo
juridica das empresas listadas, com as alteracdes de sdcios, de endereco e de area
de atuacao, verificando a regularidade de sua constituicdo e do funcionamento
a épocadas licitacOes e execucao das obras.

7- NO DOMICILIO DAS EMPRESAS: visitar os enderecos das empresas,
indicados nos documentos apresentados nas licitacbes e na Junta Comercial
(atentando para a possibilidade de mudanca de enderecos), e, em caso de
inexisténcia fisica no local indicado, solicitar informag6es de moradores e fotografar

os locais indicados como enderecos, documentando a inexisténcia fisica ou

incapacidade operacional das empresas.
8- NAS RECEITAS FEDERAL, ESTADUAL OU MUNICIPAL: solicitar a

data da inscricdo das empresas nos respectivos cadastros e a situacdo de
funcionamento, no periodo analisado, verificando aidoneidade das Notas Fiscais.
9- NO LOCAL DAS OBRAS: identificar os reais executores das obras, o
estagio de construcao, o material empregado e a compatibilidade da execucdo com
0S projetos aprovados, apurando se a apresentacdo fisica corresponde aos

pagamentos efetuados, aos termos contratuais e as clausulas dos convénios.
10- JUNTO AOS BENEFICIARIOS: fazer entrevistas sobre a utilizacdo das

obras, avaliando o cumprimento do objeto dos convénios.

PARTE Il - CONSIDERACOES FINAIS

O QUE PODE SER FEITO PARA MELHORAR A APLICACAO DOS
RECURSOS PUBLICOS

A analise dos fatos levantados nas fiscalizacbes a cargo da SECEX-MG

aponta para a necessidade de ado¢cao de um série de medidas.

NO AMBITO DOS ORGAOS REPASSADORES:

estabelecer, com clareza, os termos dos convénios a serem celebrados,
0S quais deverdo ser meticulosamente analisados pelas partes, com vista ao fiel

cumprimento deles;

liberar os recursos somente apoés a avaliacao criteriosa dos projetos;

12



acompanhar e fiscalizar rigorosamente a execucdo dos objetos dos

repasses efetuados;

examinar cuidadosamente as prestacdes de contas, adotando as medidas
pertinentes tdo logo observadas quaisquer inconsisténcias entre elas e a realidade

dos fatos;

condicionar a aprovacdo da prestacdo de contas a apresentacdo da

Anotacdo de Responsabilidade Técnica do contrato.
NO AMBITO DOS ORGAOS DE CONTROLE EXTERNO E INTERNO:

fortalecer a eficacia da acdo do controle, promovendo o acompanhamento
sistematico da aplicacdo dos recursos publicos e da implementacdo de suas
determinacdes, inclusive, certificando-se de que o0s problemas levantados pelas

fiscalizagOes sejam efetivamente sanados.
NA SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL:

incluir dispositivo na IN/STN n° 01/97, determinando expressamente a
obrigatoriedade de: a) manutencéo dos recursos da contrapartida em conta bancéria
especifica, sujeicdo dos mesmos as exigéncias de movimentacdo financeira
estipuladas para os recursos federais liberados (art. 7°, inciso XIX, e art. 20) e de
apresentacdo dos documentos comprobatérios da despesa (art. 30); b)
comprovacao de Anotacdo de Responsabilidade Técnica do contrato (ART — Matriz),
bem como de seu registro e baixa no CREA; c) apresentacdo dos comprovantes de
retencdo e recolhimento da contribuicdo destinada a Seguridade Social, relativa as
respectivas notas fiscais de prestacdo dos servigos contratados para execucédo do

objeto conveniado.
NO CREA:

informa-lo sobre os contratos que nao apresentam a elaboracao e registro

de ART, para as providéncias administrativas de sua al¢ada.
NO AMBITO DA SOCIEDADE:

divulgar os investimentos publicos e promover acdes de incentivo ao
controle social, por meio do aprimoramento da consciéncia cidada, para a co-
responsabilidade no acompanhamento do desempenho da maquina operacional e

administrativa do Estado.
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APENDICE
INSTRUMENTOS DE APOIO NAS FISCALIZAQ@ES

O sucesso no resultado das fiscalizacbes depende da cuidadosa preparacao
dos papéis de trabalho, que auxiliam no planejamento e execuc¢do das auditorias,
orientado, ainda, para o adequado encaminhamento das propostas.

As fiscalizagbes do TCU sdo apoiadas por instrumentos® criados pela
Secretaria de Fiscalizacdo, com a participacdo das unidades técnicas e aprovadas
pela Presidéncia, por intermédio da Secretaria-Geral de Controle Externo. Alguns
desses papéis de trabalho sdo as Matrizes de Auditoria, nas quais se procuram
contemplar todos os itens necessarios a cada fase da fiscaliza¢do, realizando-se,
ainda, uma verificacdo das questdes analisadas e da qualidade da auditoria.

Matrizes de Auditoria
a) Matriz de Planejamento — Documento que relaciona, a partir do enunciado do
objetivo da auditoria, as diversas questdes de auditoria e, para responder a cada
uma, quais as informacdes requeridas, as fontes de informagfes, as técnicas de
auditoria, as limitacdes e 0 que se espera que a analise permita dizer ao final dos
trabalhos. A Matriz de Planejamento nao é inflexivel, visto ser um instrumento para
gue o objetivo da auditoria seja atingido e portanto passivel de mudancas durante
a realizacédo dos trabalhos, caso ocorram situacdes inesperadas.
b) Matriz de Procedimentos — Documento que contém, para cada questdo de
auditoria, os itens de verificacdo a serem aplicados durante a execucdo da
auditoria, além da indicacdo do membro da equipe responsavel pela verificacdo, do
periodo em que os procedimentos deverdo ser aplicados e da estimativa de custo
da auditoria. A Matriz de Procedimento é elaborada em consonancia com a matriz
de planejamento.
c) Matriz de Achados — Documento que estrutura o desenvolvimento dos achados,
explicitando, para cada um, asituacado encontrada, o critério adotado, as causas,
os efeitos, as evidéncias e as propostas de encaminhamento.
d) Matriz de Responsabilizagdo — Documento que permite a verificagdo da
responsabilidade pelo achado. Apresenta, para cada achado, o nome e a fungéo do
responsavel, a conduta por ele praticada, o nexo de causalidade entre a conduta e o

achado, e,por fim, a correspondente analise.

10 Roteiro de Auditoria de Conformidade — TCU, mar/2003.
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