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RESUMO

Por intermédio das auditorias internas realizadas pelo DNIT verificou-se que muitas obras se
apresentam parcialmente ou totalmente paralisadas, devido a indicios de irregularidades
observadas pelos 6rgiaos de controle interno (CGU) ou de controle externo (TCU) em
auditorias governamentais. Nas auditorias do TCU observa-se uma predominancia de
auditorias de conformidade, quase 70%, isto €, verifica-se o cumprimento de todos os
aspectos relevantes e as normas, que regem a entidade auditada, e ndo avaliam os beneficios
econdmicos € sociais a sociedade ao recomendar a paralisacdo de obras. Os ganhos
econdmicos e sociais podem ser superiores as distor¢des identificadas nas auditorias. A
apuracdo de beneficios econdmicos e sociais a sociedade de uma obra rodovidria podera
auxiliar na decisdo quanto a recomendacdo de paralisagdo por parte do TCU, ou mesmo,
subsidiar o DNIT na justificativa quanto a continuidade da obra, com condicionantes e
apuracdo de responsabilidades em relagdo as irregularidades observadas. Este trabalho
analisou os beneficios econdmicos e sociais a sociedade que podem ser avaliados nas
auditorias governamentais, por intermédio do aprimoramento da metodologia da auditoria em
obras rodoviarias. O estudo de caso demonstrou ser possivel a avaliacdo dos beneficios
econdmicos e sociais de empreendimentos rodovidrios baseado nos conceitos da Engenharia
Territorial.

Palavras-chave: Auditoria Governamental, Beneficios a Sociedade, Engenharia Territorial,
Obras Rodoviarias.



ABSTRACT

Through internal audits performed out by the DNIT, many road constructions were partially
or totally paralyzed due to evidence of irregularities observed by the internal audit entities
(CGU) or external audit entities (TCU) in governmental audits. In TCU audits, there is a
predominance of compliance audits, almost 70%, that is, compliance with all relevant aspects
and standards, which govern the audited entity, and do not evaluate the economic and social
benefits to society when recommending the stoppage of road constructions. Economic and
social gains may outweigh the distortions identified in audits. The calculation of economic
and social benefits to the society of a road construction could help in the decision regarding
the recommendation of a stoppage by the TCU, or even, to subsidize the DNIT in the
justification as to the continuity of the construction, with conditionings and verifications of
responsibilities in relation to the irregularities observed. This paper analyzes the economic
and social benefits to society that can be evaluated in government audits, through the
improvement of the audit methodology in road constructions. The case study demonstrated
that it is possible to evaluate the economic and social benefits of road projects based on the
concepts of Territorial Engineering.

Keywords: Government Audit, Benefits to Society, Territorial Engineering, Road
Construction.
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INTRODUCAO

Problema

As auditorias em obras rodoviarias sdo limitadas nas andlises de conformidade e nao
consideram os beneficios econdmicos e sociais que os projetos proporcionam a sociedade. Os

ganhos econdmicos e sociais podem ser superiores as distor¢des identificadas nas auditorias.

A execucao das auditorias em obras rodovidrias as vezes se apresenta severa e inflexivel, com
seus resultados, podendo causar em determinados casos mais prejuizos do que ganhos para a
sociedade, nos casos em que identificados indicios de irregularidades graves que recomendem
o bloqueio da execucdo fisica, or¢camentaria e financeira dos contratos, dos convénios, das

parcelas ou dos subtrechos de obras, conforme prescrito na Lei de Diretrizes Orcamentarias.

O problema que se apresenta ¢ responder se: os beneficios econdémicos e sociais a sociedade

podem ser considerados e avaliados nas auditorias governamentais?

Justificativa

Nas auditorias internas realizadas no ambito da Auditoria Interna do DNIT — AUDINT/DNIT
verifica-se que muitas obras sob gestdo do DNIT se apresentam parcialmente ou totalmente
paralisadas, devido a falta de planejamento, auséncia de capacidade técnica da construtora,
indisponibilidade de recursos financeiros, necessidade de desapropriacdes, auséncia de
estudos completos, licenciamentos ambientais, ou mesmo cumprimento de condi¢des
ambientais, bem como devido a indicios de irregularidades observados pelos orgdos de

controle interno (CGU) ou de controle externo (TCU) em auditorias governamentais.

Segundo Mafra (2016) no TCU a Auditoria Governamental apresenta trés vertentes, Auditoria

Financeira, Auditoria Operacional e Auditoria de Conformidade.

r

A Auditoria Financeira procura determinar se a informagao financeira ¢ apresentada em
conformidade com a estrutura dos relatorios financeiros e com o marco regulatério aplicavel e
na Auditoria Operacional procura-se determinar se intervengdes, programas e institui¢des
estdo operando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade, bem

como se ha espaco para aperfeigoamento.

Na Auditoria de Conformidade busca-se avaliar se as atividades, transac¢des financeiras e
informagdes cumprem, em todos os aspectos relevantes, as normas, que regem a entidade

auditada.



Segundo Mafra (2016) o TCU no ano de 2015 realizou 353 auditorias, sendo 242 auditorias
de conformidade, 104 auditorias operacionais e 07 auditorias financeiras, como mostra o

Grafico 1.

Grafico 1 - Distribuicao das Auditorias no TCU (2015)
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Fonte: Mafra (2016)

H4 uma predominancia de auditorias de conformidade, quase 70%, isto ¢, verificam o

cumprimento de todos os aspectos relevantes e as normas, que regem a entidade auditada.

Souza (2016) destaca que em 2015, por intermédio da Lei n® 13.242/2015, que dispde sobre
as diretrizes para a elaboracdo e execug¢do da Lei Orcamentaria de 2016, houve a
determinagdo para que o Congresso Nacional levasse em consideragdo, na sua deliberagao
pelo bloqueio ou desbloqueio da execugdo de contratos, com indicios de irregularidades
graves, as razdes apresentadas pelos o6rgdos e entidades responsdveis pela execugao em
especial, os impactos sociais, economicos e financeiros decorrentes do atraso na fruicao dos

beneficios do empreendimento pela populagdo, entre outros.

A auditoria de conformidade estava limitada a regras, documentos, etc. sem considerar o que

poderia representar para a sociedade uma punigao grave ao projeto.

Devido a importancia do tema, o estudo se justifica para o aprimoramento da metodologia da
auditoria de obras publicas rodovidrias, no papel constitucional de avaliacdo da boa gestao

dos recursos publicos.



Hipoteses

Segundo Gartner (2016), o Estudo de Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA)
de Rodovias ¢ o conjunto de estudos desenvolvidos para avaliagdao dos beneficios sociais e
economicos decorrentes dos investimentos em implantagdo de novas rodovias ou
melhoramentos de rodovias j& existentes, e sua avaliagdo apura se os beneficios estimados

superam 0s custos com 0s projetos e execu¢do das obras previstas.

Gartner (2016) salienta que a andlise da viabilidade econdmica ¢ fundamentada na analise de
custo-beneficio, que quantifica em termos monetarios os custos € beneficios de um projeto de
investimento, a fim de mensurar sua viabilidade e que o processo decisorio requer a0 menos

duas alternativas homogéneas, pois somente o desempenho diferencial ¢ relevante.

Portanto, a analise dos beneficios a sociedade, sociais € econdmicos, poderiam ser obtidos dos
EVTEA, ressaltando que a solugdo escolhida foi por intermédio de comparagdo com relagdo a

outra alternativa possivel e avaliado o desempenho relativo entre as duas alternativas.
Considerar-se-4 as seguintes hipdteses:

(1) auditorias governamentais nao verificam os beneficios econdmicos e sociais a sociedade

ao sugerir a paralisacao de contratos devido a indicios de irregularidades;

(i) os beneficios econdmicos e sociais a sociedade de um empreendimento rodoviario
podem ser mensurados por intermédio da inclusdo de varidveis para avaliacdo financeira,

fiscal, geracdao de emprego, e renda.

Objetivos
Objetivo Geral

O Objetivo geral do trabalho ¢ identificar como em um processo de auditoria governamental
de obra publica pode-se avaliar de forma objetiva os beneficios econdmicos e sociais a

sociedade.

Objetivos Especificos
Sao objetivos especificos do trabalho:

- Verificar a necessidade de incluir novos parametros na execucdo de Auditoria

Governamental;



- Verificar se os conceitos da Engenharia Territorial utilizados no Programa de
Consolidagdo Comercial Hidroviario podem ser utilizados para verificagdo dos beneficios
a sociedade de empreendimentos rodoviarios.

- Mostrar, se com a analise financeira e analise fiscal do empreendimento ¢ possivel
verificar os beneficios econdmicos e sociais a sociedade.

- Mostrar como os beneficios avaliados podem ser considerados para justificar a nao

paralisacao de um determinado contrato considerando as irregularidades observadas.

Metodologia

O trabalho foi desenvolvido utilizando a tese de doutorado submetida ao Departamento de
Engenharia Civil ¢ Ambiental da Faculdade de Tecnologia da Universidade de Brasilia,
denominado Elementos para um Modelo Inovador de Parcerias Publico-Privadas em
Infraestrutura de Transportes: Estudo Aplicado a Hidrovia do Rio Tocantins, da Dra. Lilian

dos Santos Fontes Pereira Bracarense.

Segundo Bracarense (2017) a oferta de transportes ¢ uma das condi¢des bdasicas para o
desenvolvimento de uma regido, € o transporte € necessario para receber matéria-prima,
escoar a producdo e para que as pessoas realizem diversas atividades do dia-a-dia. Segundo
Ferraz e Torres (2004) apud Bracarense (2017) a evolugdo das cidades esta atrelada ao

desenvolvimento dos sistemas de transporte.

Conforme consta no Relatorio Final do Plano Nacional de Logistica e Transportes (MT,
2011), em valores aproximados a rodovia responde pela movimentacdo regional de 52% dos
fluxos de carga no pais. A participagdo do modal ferroviario atinge 30% e as hidrovias 5% das
cargas, restando a cabotagem e o modo dutovidrio, participagdes em torno de 8% e 5%,
respectivamente. Estes valores indicam a predominancia do modal rodoviario no

desenvolvimento do pais.

Segundo Aragdo e Yamashita (2010) apud Bracarense (2017), a Engenharia Territorial
defende que o ponto de partida para solucionar o problema do investimento em infraestrutura
no Brasil ¢ a promog¢ao do crescimento econdmico regional ou local, que produz a base do

financiamento, em fun¢do do aumento da capacidade de arrecadacdo fiscal.

Com base nas obras sob responsabilidade do DNIT auditadas pela AUDINT/DNIT e
associando a Teoria da Engenharia Territorial que o trabalho de conclusio de curso foi

desenvolvido, compreendendo as seguintes etapas:

4



Etapa 1: Revisdo bibliografica

A revisdo bibliografica contemplou pesquisas em legislacdo relativa a Auditoria
Governamental, de controle interno e controle externo, normas de auditorias do TCU - NAT,

e normas de auditoria de Entidades de Fiscaliza¢ao Superiores-ISSAI

Esta etapa também contemplou analise de artigos, trabalhos académicos voltados ao conceito
e fundamentos da Engenharia Territorial, e do Programa Territorial, que propde a articulagao
de projetos produtivos que fornegam uma nova trama territorial, visando a viabilizagdo

econOmica, gerencial, politica e juridica do projeto.

Etapa 2: Analise do Programa de Consolidacdo Comercial

Nesta etapa foi feita analise do Programa de Consolidacio Comercial adaptado por
Bracarense (2017) para o setor hidroviario, especificamente na Hidrovia do Rio Tocantins, a
partir do modelo proposto por Aragdo e Yamashita (2010) apud Bracarense (2017), baseado

na Engenharia Territorial.

Etapa 3: Estudo de Caso

O estudo partiu das auditorias internas realizadas no &mbito do DNIT onde observamos obras
rodoviarias com paralisagdes parciais ou totais de alguns segmentos, destacando-se a auditoria
realizada em 2013, do contrato de supervisdo ambiental das obras de duplicacdo da rodovia

BR-101 Nordeste, do trecho do sul do Estado do Pernambuco até o Estado da Bahia.

Este contrato abrangia a execu¢ao da supervisao ambiental para verificagdo do cumprimento
de condicionantes ambientais das licencas ambientais para a duplicacio da BR-101, e
verificou-se que havia segmentos da BR-101 no Estado do Pernambuco e Alagoas, que

diretamente e indiretamente foram paralisadas devido a auditorias realizadas pelo TCU.

Escolheu-se, portanto, para o desenvolvimento do trabalho os contratos de obras de
duplicagdo da BR-101/PE e dos Lotes 04 ¢ 05 da BR-101/AL que tiveram obras paralisadas
por 01 ano e 04 anos, respectivamente, com o objetivo de avaliar os beneficios que ndo foram
entregues a sociedade devido as paralisagdes, além dos transtornos decorrentes de obras

iniciadas e ndo concluidas.

Nesta fase foram desenvolvidas as seguintes atividades:



- Coleta de dados sobre os projetos dos segmentos da rodovia;

- Avaliacdo dos custos de implantagdo (orcamento dos editais de concorréncia para
contratagao da obra);

- Avaliagdo dos contratos rescindidos devido a atuag¢ao do TCU;

- Avaliacdo dos contratos celebrados para execucdo das obras remanescentes;

- Levantamento dos Efeitos Diretos, Indiretos e Induzidos para execugdo da Analise Fiscal
do Investimento para os 03 segmentos;

- Analise Financeira e Fiscal dos contratos;

- Analise dos resultados com a aplicagdo do modelo proposto.

Estrutura do Trabalho

O presente Trabalho de Conclusdao de Curso se estrutura em 6 capitulos. O Capitulo 01
apresenta o conceito de auditoria, auditoria governamental, e descreve a atuacdo do TCU, da
CGU e da Auditoria Interna do DNIT. O Capitulo 02 descreve a estrutura do TCU e o Plano
Anual de Fiscalizagdo de Obras Publicas, denominado Fiscobras, ¢ a classificacdo dos

indicios de irregularidades e os indicios apontados em 2017.

No Capitulo 03 estdo descritos os Limites e Distor¢des na Auditoria de Obras Rodoviarias,
descrevendo como sdo feitos o planejamento e a execu¢do de auditorias, e os principios e

normas utilizadas.

O Capitulo 04 apresenta a definicdo de Engenharia Territorial e esta descrito o Modelo
Inovador de Parceira Publico Privado proposto para o setor hidroviario, bem como os

principios norteadores e o Programa de Consolidagdao Comercial.

O Capitulo 05 aborda o estudo de caso aplicado as obras de duplicacdo e restauracdo da pista
existente da BR-101/PE e BR-101/AL, com a apresentagdo das caracteristicas da BR-101/NE,
a atuacao do TCU na fiscalizagdo do edital de concorréncia para contratacdo das obras, ¢ da
obra propriamente dita, a analise financeira da duplicacdo com a rescisdo do contrato

existente e celebragdo de novo contrato para execugao das obras remanescentes.

Neste capitulo foram levantados os efeitos diretos, indiretos e induzidos que subsidiaram a

analise fiscal dos contratos e a apuragao dos beneficios a sociedade.

No Capitulo 06 apresenta as conclusdes gerais da verificagdo do modelo de Programa de

Consolidagdo Comercial, utilizando conceitos da Engenharia Territorial adaptado ao setor



hidroviario aplicado as obras rodovidrias. A Figura 01 apresenta de forma esquemadtica a

estrutura de desenvolvimento do trabalho de conclusdo de curso.

Figura 1— Estrutura do Trabalho de Conclusdo de Curso.
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1 HISTORICO DA AUDITORIA

1.1 Origem da Auditoria

O Império Romano, estado existente entre 27 a.C. e 476 d.C, tinha por caracteristica principal
uma estrutura mais comercial do que agraria, onde povos conquistados eram escravizados e as
provincias eram uma grande fonte de recursos (SANTIAGO, 2012 apud CARVALHO NETO
et al.,2011). Os imperadores romanos nomeavam altos funcionarios que eram incumbidos de
supervisionar as operacgdes financeiras dos administradores provinciais e prestar contas
verbalmente, originando talvez a palavra auditoria, que tem origem na palavra “audire”, que

significa ouvir (CREPALDI, 2006 apud CARVALHO NETO et al.,2011 ).

Boyton et. al. (apud PACHECO et al.,, 2007) apud CARVALHO NETO et al., (2011)
considera importante relacionar o surgimento da auditoria com o inicio das atividades

econdmicas desenvolvidas pelo homem.

A Auditoria surgiu como pratica sistematizada, consolidando-se como hoje a conhecemos, no
final do século XIX, com a Revolugao Industrial, na Inglaterra, consequéncia da necessidade
de confirmagdo de registros contabeis, devido ao aparecimento das grandes empresas ¢ da
taxacdo do imposto de renda baseada em resultados dos balangos contabeis (FRANCO, 1992
apud CARVALHO NETO et al., 2011).

A Auditoria e sua evolucao estdo ligadas ao controle de riquezas, a expansao dos mercados,
ao acumulo de capitais ¢ ao desenvolvimento econdmico dos paises. O crescimento
econdmico e do capital, o aumento da complexidade dos negdcios e o distanciamento entre o
proprietario e o gestor do patrimdnio influenciaram o surgimento da fungdo Auditoria e o seu

desenvolvimento (CARVALHO NETO et al., 2011).

1.2 Conceito de Auditoria

Um conceito de auditoria geralmente aceito ¢ o que define como “exame independente e
objetivo de uma situacao ou condi¢do, em confronto com um critério ou padrdo estabelecido,
para que se possa opinar ou comentar a respeito para um destinatario predeterminado”

(CARVALHO NETO et al., 2011).

No documento ISSAI 100, denominado “Principios Fundamentais de Auditoria do Setor

Publico”, a INTOSAI conceitua: “A auditoria do setor publico pode ser descrita como um



processo sistematico de obter e avaliar objetivamente evidéncias para determinar se as

informagdes ou as condi¢des reais de um objeto estdo de acordo com critérios aplicaveis”.

A INTOSAI (International Organization of Supreme Audit Institutions) ¢ uma organizagao
ndo governamental autonoma, independente e apolitica e congrega as entidades de
fiscalizacdo do mundo, inclusive o Tribunal de Contas da Unido — TCU, tem sede na Austria,
e emite normas de auditoria, que sd3o Normas Internacionais de Auditoria das Entidades de
Fiscalizacio Superior (International Standards of Supreme Audit Institutions — ISSAI') e
diretrizes para a boa governanca (INTOSAI”* Guidance for Good Governance — INTOSAI
GOV) (CARVALHO NETO, et al., 2011)

O Tribunal de Contas da Unido - TCU conceitua auditoria como “Processo sistematico,
documentado e independente de se avaliar objetivamente uma situacdo ou condi¢do para
determinar a extensdo na qual critérios sdo atendidos, obter evidéncias quanto a esse
entendimento e relatar os resultados desta avaliacdo a um destinatario predeterminado” (TCU,

2011).

1.3 Auditoria no Setor Privado e Publico

A andlise do processo historico, da origem e do motivo pelo qual a auditoria se tornou uma
importante e necessaria atividade ao proprietario que delega um patrimonio a gestdo de um
terceiro, permite-nos obter uma melhor compreensdo sobre o conceito e o papel da auditoria a

partir da teoria da agéncia (CARVALHO NETO et al., 2011).

O bem estar de uma parte, o Proprietario, depende das decisdes tomadas por outra,
responsavel pela gestdo do patriménio do Proprietario, o Agente, pois embora o Agente deva
tomar decisdes em beneficio do Proprietario, podem ocorrer situagdes em que os interesses
dos dois sdo conflitantes, dando margem a um comportamento oportunista por parte do

Agente (CARVALHO NETO et al., 2011).

Neste contexto que se encontra a origem conceitual da Auditoria e da Moderna Governanga,
como um mecanismo de monitoramento para reducdo dos Conflitos de Agéncia

(CARVALHO NETO et al., 2011).

" ISSAI: Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
2 INTOSALI: Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
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Segundo Peters (2007, p.27) apud Carvalho Neto et al., (2001), o Conflito de Agéncia existe
desde que as empresas passaram a ser administradas por agentes distintos dos proprietarios
[...] ha cerca de 100 anos. Por essa época, comegou a ser delineado o Conflito de Agéncia,
em que o Agente recebe uma delegacdo de recursos [...] e tem, por dever dessa delegagdo,
que gerenciar estes recursos mediante estratégias e agoes para atingir objetivos |[...], tudo

isto mediante uma obrigagdo constante de presta¢do de contas.

A “obrigagao constante de prestacdo de contas” denomina-se uma relacao de “accountability”
que significa responsabilizagdo, mas também a necessidade da justificagao e da legitimagdo
da discricionariedade daqueles que exercem o Poder Publico em nome dos cidaddos, ndo s6 a
obrigagdo de informar, mas o Agente deve cultivar o desejo de informar (CARVALHO

NETO et al., 2011).

O Escritorio do Auditor-Geral do Canada (Office of the Auditor General of Canada) conceitua
auditoria no modo “lato sensu” como a “a a¢do independente de um terceiro sobre uma

relagdo de accountability, objetivando expressar uma opinido ou emitir comentarios e

sugestoes sobre como essa relagao estd sendo obedecida” (CARVALHO NETO et al., 2011).

Figura 2 — Conceito Esquematizado de Auditoria

Auditoria

!

Proprietario |————| Accountability Agente
%

Fonte: Carvalho Neto et al, 2011

O proprietario ao fazer uma delegacdo de recurso, busca na confirmagdo de um terceiro,
independente, uma asseguracdo de que tais recursos estdo sendo geridos mediante estratégias
e agOes adequadas para atingir os objetivos por ele estabelecidos (CARVALHO NETO et al.,
2011).

14 “Accountability” na Constituicio Federal do Brasil

Segundo Carvalho Neto et al., (2011), no Artigo 70 e no paragrafo unico da Constituigcao
Federal do Brasil, a esséncia do “accountability”, denominado de principio de prestacdo esta

descrito:
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Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
da Unido [...] sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e

pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie, ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que em nome desta, assuma
obrigagées de natureza pecunidaria.

As figuras 03 e 04 apresentam quem sdo os atores da relacdo de acccountability tanto no setor

privado como no setor publico e quais sdo os seus papeis.

Figura 3 — Relagdo de “Accountability” no Setor Privado

Conselho de Diretoria
Acionistas ‘ Administragao ‘ Executiva
(Proprietario) |« (Representante) (Agentes)
Auditoria

Fonte: Carvalho Neto et al, 2011

No setor privado os recursos sao aportados pelos acionistas e proprietarios, que elegem um
Conselho de Administracdo para representar seus interesses, e este Conselho assume o papel
principal na relagdo de accountability que se estabelece com a dire¢ao da entidade (presidente

e diretores - Agentes).

Assim, a Auditoria ao se reportar ao Conselho de Administracdo, na condicdo de
representante dos acionistas, deve trabalhar numa perspectiva de que seu cliente final sao os
proprios acionistas, verdadeiros proprietarios dos recursos delegados, e cujos interesses ¢ que

estdo sendo verificados.
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Figura 4 — Relacdo de ”Accountability” no Setor Publico

Poder Legislativo Gestores
SOCIEDADE ‘ ‘ Publicos

(Proprietario) |« (Representante da (Agentes)
Sociedade)

Auditoria

Fonte: Carvalho Neto et