| 24

FRAUDES AS VERBAS PUBLICAS: UM ESTUDO SOBRE LICITACOES
FISCALIZADAS PELA CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO (CGU)

FRAUDS TO THE PUBLIC VERBS: A STUDY ON BIDDING INSPIRED
BY THE UNION GENERAL CONTROLLER (CGU)
Antonio Eronilton Pereira Buriti?’

Marco Antdnio Praxedes de Moraes Filho?®
RESUMO

Pretende-se neste estudo investigar a pratica de fraudes durante a realizacdo de
processos licitatorios no setor publico brasileiro, especificamente apés a vigéncia da
Lei n° 8.666/93. A metodologia da pesquisa adotada foi a do tipo descritiva e
supositiva, aplicada como uma abordagem mista, pois apresenta informacdes
gquantitativas e qualitativas. Inicialmente, a pesquisa trata de aspectos gerais da
licitacdo publica, abordando os acontecimentos historicos de seu surgimento e de sua
evolugdo. Na sequéncia, adentrando na proposta central deste trabalho, foram
examinados alguns casos praticos constatados a partir de fiscalizagbes em atividades
de execucgdo de obras publicas em diversos periodos e locais do Brasil. O instrumento
utilizado na sondagem foram os registros oficiais dos 6rgéos publicos de controle, bem
como seus documentos disponiveis em suas paginas eletronicas. Os resultados da
exploracdo desenvolvida evidenciaram varias lacunas na organizacdo dos processos
licitatérios, ensejando a ndo observagao rigorosa quanto a legislacdo especializada

pertinente.
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ABSTRACT

This study intends to investigate the practice of fraud during the execution of bidding
processes in the Brazilian public sector, specifically after the validity of Law 8.666/93.
The methodology used was a descriptive and suppositional one, applied as a mixed
approach, since it presents quantitative and qualitative information. Initially,
the research deals with general aspects of public bidding, addressing the historical
events of its emergence and its evolution. Following, in the central proposal of this
work, we examined some practical cases verified from inspections in activities of
execution of public works in diverse periods and places of Brazil. The instruments used
in the survey were the official records of the public control bodies, as well as their
documents available on their electronic pages. The results of the exploration carried
out revealed several shortcomings in the organization of the bidding processes, leading

to a lack of rigorous observation of the relevant specialized legislation.

Keywords: Frauds; Public Administration; Bidding Processes; General Controllership
of the Union; Law No. 8.666/93.

1. INTRODUCAO

Desenvolve-se, neste trabalho, uma andlise investigativa sobre a pratica de
fraudes na realizacdo dos processos licitatorios no territério brasileiro que, apesar de
possuir um sistema normativo para a aquisicdo de bens e contracdo de servicos
publicos, enfrenta indmeros problemas na utilizacdo deste mecanismo durante a
execucao de programas e projetos voltados para atender os anseios da sociedade.

O nosso pais regulamentou, por meio da chamada Lei das Licitacdes, seu
sistema de contratagGes de servicos e aquisicdes de bens. Essa iniciativa foi tomada
com o intuito de resolver ou reduzir a problematica oriunda dos varios casos de
desvios de verba publica, identificados por ocasido da execucdo de programas de

fiscalizacéo e controle®®.

29 Em dezembro de 2015, de acordo com o Jornal Folha de S&o Paulo, a Policia Federal divulgou que tocava
aproximadamente 9.400 inquéritos em todo o pais sobre crimes relacionados a desvio de verbas publicas,
incluindo corrupcdo ativa e passiva, peculato, cartel ou fraude as licitagdes publicas.
As suspeitas somavam uma cifra, na época, em torno de R$ 39,5 bilhdes em contratacdes na area publica.
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Este estudo procura responder a seguinte questdo: quais os tipos de fraudes
mais praticados e identificados nos processos licitatorios no Brasil? Tem ainda como
objetivos: analisar as situacfes em que ocorre a pratica de fraudes nos processos
licitatérios, atentando para os casos comuns e suas condi¢des de repeténcia; discutir
as consequéncias reais nos servicos publicos, acarretadas pela ocorréncia das
praticas de fraudes nos processos licitatorios; investigar os casos vivenciados e
denunciados, bem como os aspectos em que houve destaque com a aplicacdo da
legislacao especifica e aqueles em que ocorreu a negligéncia.

Justifica-se por tratar de tematica atual, polémica e importante para toda
sociedade, pois envolve legislagdo especifica e reguladora do processo licitatorio,
definindo, inclusive, as puni¢bes para as infragdes. E também uma oportunidade para
investigar esta aplicacéo, ou seja, se ha observancia rigorosa por parte dos gestores
municipais quando na organizagdo dos processos licitatorios em nivel geral.

A metodologia utilizada, conforme Minayo (2008, p. 16) “caminho do
pensamento e a pratica exercida na abordagem da realidade”, para organizar este
estudo, baseou-se em procedimentos bibliograficos e na andlise da legislacdo
pertinente. E, de certa forma, uma pesquisa qualitativa, pois tem como preocupagio
fundamental o estudo e andlise do mundo empirico em um ambiente natural. Engloba,
também, coleta de informacdes e dados em 6rgéos oficiais, através de pesquisas nos
sistemas disponiveis das reparticbes publicas ligadas aos servigos de transparéncia dos
recursos publicos, como a Controladoria-Geral da Unido (CGU), por exemplo. Furasté
(2006, p. 37) diz que “neste tipo de pesquisa é feito um estudo exaustivo de algum caso
em particular de pessoa ou instituicao, para analisar as circunstancias especificas”.

No decorrer do trabalho sera apresentado um histérico acerca da licitagao,
enfatizando seu surgimento e evolugdo, envolvendo os acontecimentos de sua
aplicacdo na administracdo publica brasileira. Esse detalhamento utilizou-se de
pesquisas em relatos histéricos e em fontes bibliograficas. Ele serve de mecanismo
para melhorar a compreensdo sobre 0s aspectos que envolvem o tema principal,
ou seja, procura dar conhecimento sobre a presenca de praticas de fraudes desde a
utilizacdo da licitagdo na administragédo publica.

A abordagem analisa casos ocorridos no Brasil apds a vigéncia da
Lei n° 8.666/93, conhecida como a Lei das Licitacdes. Esse recorte historico foi
planejado com o intuito de verificar se a aplicacdo de normas especificas tem
contribuido para a reducdo da pratica de fraudes. Gil (2008, p. 28) explica que
“as pesquisas desse tipo tm como objetivo primordial a descricdo das caracteristicas
de determinada populacdo ou fenémeno, ou o estabelecimento de relacdes entre

variaveis”.

DIALOGO JURIDICO



| 27

2. LICITACAO PUBLICA: DELIMITACAO CONCEITUAL E ORIGEM HISTORICA

Um trabalho sobre licitacdo publica envolve um grande nudmero de
informagfes e convém que conhegcamos grande parte delas, mesmo que néo fagamos
seu uso diretamente para aprofundar ou minuciar os detalhes dos casos que sédo
ligados a area. O procedimento licitatério € o mecanismo legitimo para determinar as
contratacbes publicas. Pelo descrito no Manual de Boas Préaticas da Contratacdo
Publica (2015, p. 8), “contratacdo publica se refere ao processo através do qual as
entidades adjudicantes publicas adquirem obras, bens ou servicos aos operadores
econdmicos previamente selecionados para este fim”.

Durante uma analise de um caso sobre Conducdo da Contratacdo Publica —
do planejamento a gestdo do contrato — € natural que vocé se depare com novidades,
polémicas e entendimentos dissonantes, retratados, inclusive, nas decisbes das cortes
de contas e dos tribunais superiores. Alguns desses acérddos sdo hoje paradigmas
fundamentais sobre o assunto e precisam ser conhecidos e aplicados pelos agentes
responsaveis pelas contrata¢des publicas.

E oportuno afirmar, como forma de justificativa da ndo abordagem sobre a
guantidade exata de informagfes, que 0 motivo para isso se dar por constantemente
serem publicados acdérdaos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) acerca de
situagcfes ainda nao totalmente claras perante a normatizacdo e o processamento do
modelo atual*®.

Os entendimentos do TCU séo referéncia para o estudo e a atuagdo nas
contratacbes publicas mesmo para quem ndo € jurisdicionado, pois, na pratica,
em que pese nao serem obrigatérios, ha uma tendéncia de que seus posicionamentos
sejam acompanhados e seguidos pelos tribunais de contas estaduais e municipais.
Ademais, conhecer o entendimento dos tribunais superiores é fundamental para quem
atua nas licitagcbes e nos contratos, pelo fato que séo detalhes as vezes que podem
diferenciar a qualidade dos servigos, dos bens e dos demais interesses da
administracao publica como toda.

Nesse sentido, desde ja reconhecemos que nao relatamos neste estudo
sobre boa parte das informagfes, porém, nos detemos em apresentar as partes que,
em nosso modo de pensar, mais servirdo aos que futuramente interessarem em

averiguar casos similares por ocasiao de fiscalizagbes ou por estudo cientifico.

30O Tribunal de Contas da Unido é um dos 6rgdos do Governo Federal responsaveis pelo julgamento de
dendncias contra o patriménio publico, dentre outras competéncias.
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2.1. Conceito de licitacéo

O conceito de licitacao ja foi abordado em inumeros trabalhos cientificos,
e mencionado por diversos escritores. Apesar de muitas destas menc¢des ocorrerem
em tempos historicos diferentes, as definicdes concretas do tema nunca se alteram,
como também, ndo variam as conceituagfes em outros territdrios. Vejamos a seguir
alguns exemplos.

Licitagdo pode ser definida como um procedimento relativo ao
modo de celebrar determinados contratos, cuja finalidade € a
determinacdo da pessoa que ofereca a Administracao
condicbes mais vantajosas, apds um convite a eventuais
interessados para que formulem propostas, as quais seréo
submetidas a uma selecdo (SAYAGUES LASO, La licitacion
publica, 1978. p. 9).

Um fato consistente nas interpretagcbes do conceito € que 0 processo
licitat6rio é organizado de modo a estimular a concorréncia entre varias propostas para
0 objeto licitado. A finalidade deste estimulo é para se obter vantagens para
administracdo publica, tanto no sentido econémico-financeiro como no aspecto da

abrangéncia democrética de seu ato.

Licitacdo, no ordenamento brasileiro, € processo administrativo
em que a sucessdao de fases e atos leva a indicacao de quem
vai celebrar contrato com a Administracdo. Visa, portanto,
a selecionar quem vai contratar com a Administracao,
por oferecer proposta mais vantajosa ao interesse publico.
A decisdo final do processo licitatério aponta o futuro
contratado (MEDAUAR, 1996. p. 205).

Segundo Di Pietro (2016, p. 411) “a licitagao é um procedimento integrado por
atos e fatos da Administracdo e por atos e fatos do licitante, todos contribuindo para
formar a vontade contratual”. Além do mais, procura-se com a realiza¢do da licitacéo,
escolher a proposta que mais se aproxime com os interesses da administracéo
publica, interesses esses embasados em principios constitucionais e normas que

regem o processo licitatorio, através de sua legislacéo especifica.
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Licitacdo € o procedimento administrativo destinado a selecionar,
segundo critérios objetivos predeterminados, a proposta de
contratacdo mais vantajosa para a administracdo e a promover
o desenvolvimento nacional sustentavel, assegurando-se a
ampla participacdo dos interessados e 0 seu tratamento
isonébmico, com observancia de todos o0s requisitos legais
exigidos (JUSTEN FILHO, 2014, p. 15).

Considerando que a legitimidade € um pensamento que deve ser envolvido
nos processos de selecdo publica para gerar credibilidade na administracdo, é que a
licitacdo se tornou indispensavel para que o gestor publico exerca suas funcbes no
tocante os procedimentos administrativos ligados a politica financeira e patrimonial de

sua responsabilidade:

“Procedimento  administrativo pelo qual uma pessoa
governamental, pretendendo alienar, adquirir ou locar bens,
realizar obras ou servigos, outorgar concessoes, permissoes de
obra, servico ou de uso exclusivo de bem publico, segundo
condicbes por ela estipuladas previamente, convoca
interessados na apresentacdo de propostas, a fim de
selecionar a que se revele mais conveniente em fungéo de
parametros antecipadamente estabelecidos e divulgados”.
(MELLO, 2009, p. 519)

Dessa forma, a licitagdo é um procedimento administrativo preliminar que
permite a Administracdo a selecdo do seu futuro contratante dentre todos os
concorrentes que acorrerem ao seu chamamento, escolhendo o que melhor convier ao
servigo publico. Ou seja, suponhamos que haja “embaragos” entre os licitantes em um
determinado processo licitatério, ainda que seja a licitacdo o ato que culmina na
escolha do prestador do servico, gestor publico tem a prerrogativa de dar o suposto
certame por invalido, com a legitima pretensdo de procurar a mais ideal forma de

oferta do servigo.
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Licitacdo é o procedimento administrativo mediante o qual a
Administracdo Publica seleciona a proposta mais vantajosa
para o contrato de seu interesse. Destina-se a propiciar iguais
oportunidades aos que desejam contratar com o poder publico,
dentro dos padrdes previamente estabelecidos pela
Administracdo e atua como fator de moralidade e eficiéncia nos
negdécios administrativos, traduzidas na escolha da melhor
proposta. Realiza-se através de uma sucessdo de atos
vinculantes para a Administragdo e para 0s proponentes, sem a
observancia dos quais € nulo o procedimento da licitagdo e o
contrato subsequente (MEIRELLES, 1971, p. 16).

Em geral, e a partir das definicbes citadas, o conceito de licitagdo acaba
sendo norteado pela necessidade da administragdo publica em democratizar seu
processo de contratacdo de servigos e aquisicdo de bens. Neste sentido, com o intuito
de gerar satisfagédo e confiabilidade, o sistema adota normas e regras que definem os
fornecedores, de acordo com as especificagfes do objeto desejado pelo ente publico,

principalmente no tocante a qualidade e a economicidade.
2.2. Surgimento da licitacéo

Segundo os relatos existentes, supde-se que a licitagdo tenha sido originada
no periodo histérico da Europa Medieval. Na verdade, a licitagcao surgiu ndo pelo fato
da necessidade de se escolher o fornecedor que melhor se enquadrasse nos quesitos
de cada certame, mas sim, pela situacdo estrutural do Estado. Como este nédo
dispunha de recursos suficientes para atender suas demandas, resolveu-se
estabelecer um procedimento no qual se escolheria um executor que tivesse
condicbes suficientes para ofertar o objeto pretendido e, consequentemente,

este fornecedor seria ressarcido pelo Estado.
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O processo era regido por regras estabelecidas pelo sistema
“Vela e Pregédo”. O procedimento iniciava através do
instrumento convocatorio (aviso). No local, data e horério
previsto, reuniam-se: um representante do Estado e demais
interessados. Era de costume acender-se uma vela para dar
inicio o certame, cujos participantes (licitantes) ofereciam
lances até que a vela se apague por si s6 ou, queimando até o
seu final, o vencedor seria aquele que ofertasse o ultimo lance
de menor preco (RIBEIRO, 2007, p. 1).

No Brasil, a utilizagdo do sistema licitatorio teve seu marco no século XIX,
momento em que se percebeu estar “sendo conveniente estabelecer regras e
clausulas gerais para as arrematacdes e execugdo dos servicos a cargo do Ministério
da Agricultura, Comércio e Obras Publicas” (BRASIL, 1862. Decreto n° 2.926, de 14
de maio de 1862). Durante muito tempo o processo licitatério no territorio brasileiro foi
sendo moldado a base de decretos e estes deixavam muitas lacunas, gerando
inimeras formas de interpretacdes.

No século XX ocorreram mudancas acentuadas com o0 processo de
democratizacdo do Estado brasileiro. Entra em vigor um novo decreto que “institui o
estatuto juridico das licitagbes e contratos administrativos pertinentes a obras,
servicos, compras e alienagbes, no ambito da Administracdo Federal centralizada e
autarquica” (BRASIL, 1986. Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986).
Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 a licitacdo recebeu o status de
principio constitucional, de observancia obrigatéria pela Administracdo Publica.
Nascem, a partir deste marco, novos pensamentos e reflexdes para aprimorar o
sistema licitatério brasileiro, adotando critérios mais rigorosos com o intuito de zelar

pela imagem da administragé@o publica.

Compete privativamente a Unido Legislar sobre: (...); normas
gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para a administracdo publica, direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, nas
diversas esferas de governo, e empresas sob seu controle
(BRASIL, Constituicdo Federal, 1988. Art. 22, XXVII).

Os principais critérios que se buscou aplicar com a constitucionalizagdo da
licitacdo no Brasil estavam ligados a necessidade de apresentar respostas éticas e
morais diante da descrenca popular, ja que eram crescentes as insatisfacbes e
opinides negativas para com o modelo.
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A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (...); ressalvados os casos especificados
na legislagdo, as obras, o0s servicos, as compras e as
alienacbes serdo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condigcbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegcam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condi¢bes efetivas da proposta, nos
termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificagdo técnica e econ6mica indispensaveis a garantia do
cumprimento das obrigagfes (BRASIL, Constituicdo Federal.
1988. Art. 37, XXI).

Esse foi o alicerce constitucional, e em 21 de junho de 1993 a Unido
promulgou a Lei n® 8.666/93, que “regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administragdo Publica”. Essa lei,
conhecida como a “Lei das Licitagbes”, trouxe muitos avangos para o processo
licitatério no Brasil, porém, as modalidades instituidas por esta (concorréncia, tomada
de preco, convite, concurso e leilao), sofriam resquicios da administracdo burocratica,
engessando o processo através dos prazos, andlise documental prévia de todo
licitante, recursos. Enfim, a administragédo perdia agilidade processual.

Como saida ao problema recorreu-se a dindmica necessaria num processo
licitatério medieval, o “vela e pregao”. Buscou-se adotar sua esséncia na agilidade
processual aplicando uma nova roupagem legal, assim, decretou-se em 4 de maio de
2000, a Medida Provisoéria n® 2.026, que “institui, no &mbito da Unido, nos termos do

art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de licitacdo denominada

pregéo, para aquisigao de bens e servigos comuns”.
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Para manter a legalidade, a medida proviséria foi objeto de
dezoito sucessivas reedicbes. As oito primeiras com a mesma
numeracédo: 1° de junho, 29 de junho, 28 de julho, 28 de agosto,
27 de setembro, 26 de outubro, 23 de novembro e 21 de
dezembro, todas do ano 2000. Ja as sete reedi¢cdes seguintes
ocorreram sob o n° 2.108, pois houve revogagdo do texto
anterior (art. 12): 27 de dezembro, em 2000, e 26 de janeiro,
23 de fevereiro, 27 de marcgo, 26 de abril, 24 de maio e 21 de
junho, em 2001. Para as trés ultimas, também houve uma
alteracdo pelo mesmo motivo (art. 12), ficando o decreto sob o
n° 2.182: 28 de junho, 23 de julho e 26 de agosto, todos do ano
2001. Somente em 17 de julho de 2002 a ultima reedi¢cdo da
medida proviséria foi finalmente transformada em lei ordinaria
federal sob o n® 10.520 (MORAES FILHO, 2006, p. 249).

A promulgacdo da Lei n° 10.520/02 representou grandes avangos nho
processo licitatorio, pois “institui, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade de
licitagdo denominada pregdo, para aquisicio de bens e servicos comuns”.
Mais recentemente, com a necessidade de impulsionar inimeros projetos de reformas
estruturantes no pais, foi aprovada a Lei n° 12.462/11, que institui o Regime
Diferenciado de Contrataces Publicas (RDC).

O RDC foi implantado para atender as exigéncias relativas ao andamento dos
projetos de estruturacdo para: a Copa das Confederacdes (2013); a Copa do Mundo
(2014); os Jogos Olimpicos e Paraolimpicos (2016); as acfes integrantes do Programa
de Aceleracédo do Crescimento (PAC); as obras e servi¢cos de engenharia no ambito do
Sistema Unico de Salde — SUS; as obras e servicos de engenharia para construg&o,
ampliagdo e reforma e administragdo de estabelecimentos penais e de unidades de
atendimento socioeducativo; as acdes no ambito da seguranca publica, obras e
servi¢cos de engenharia, relacionadas a melhorias na mobilidade urbana ou ampliagéo

de infraestrutura logistica, contratos a que se refere o art. 47-A.
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3. ANALISE DE CASOS PRATICOS EXAMINADOS

Apesar de reafirmarmos a utilidade da Lei n°® 8.666/93 para a organizagéo dos
processos licitatérios no Brasil, especialmente servindo como mecanismo na
regulacdo e no controle do sistema de aquisi¢cdo de bens e contratacédo de servigos na
area publica, apresentamos nesta parte de nosso estudo uma série de situacdes que,
mesmo estando o0s gestores publicos munidos de conhecimentos acerca da
normatizacdo pertinente, persistem a pratica de atitudes da qual denominamos de
vicios e que legalmente sdo tratados como fraudes ao processo licitatério.

Todos os casos que analisamos para compor o corpo de nosso trabalho foram
fiscalizados pela Controladoria-Geral da Unido, através de seu “Projeto de Fiscalizacdo
a partir de Sorteios Publicos — Sorteio de Unidades Municipais”. Selecionamos fatos
contidos nos relatorios de fiscaliza¢gdes da CGU nos anos 2008, 2009 e 2010. Os casos
examinados envolveram recursos do Tesouro Nacional, destinados as prefeituras
municipais através de diversos Ministérios do Governo Federal.

A Controladoria-Geral da Uniao, “érgao central do Sistema de Controle Interno,
do Sistema de Correicdo e das unidades de Ouvidoria do Poder Executivo Federal”
(BRASIL, Portaria N° 677), é responséavel por realizar atividades relacionadas a defesa do
patriménio publico e ao incremento da transparéncia da gestéo, por meio de acbes de
controle interno, auditoria publica, correicao, prevencao e combate a corrupg¢ao e ouvidoria.

Criada durante o primeiro mandato presidencial de Luiz Inécio Lula da Silva (PT),
através da Lei n° 10.683/03, a CGU é uma tipica agéncia anticorrupcao do pais, é
encarregada de assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica no
desempenho de suas atribuicbes quanto aos assuntos do &mbito do Poder Executivo.

A CGU também exerce, como Orgéo Central, a superviséo técnica dos 6rgéos
gue compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correigdo e das unidades
de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientagdo normativa necesséria,
e provocando, sempre que necesséria, a atuagdo do Tribunal de Contas da Unido,
da Secretaria da Receita Federal do Brasil, dos 6rgaos do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade penal, do
Departamento de Policia Federal e do Ministério Publico, inclusive quanto as
representacdes ou dendncias que se afigurem manifestamente caluniosas.

Em contraponto ao que se pese ou se considere que a pratica de fraudes seja
ocasionada pela falta de informacdo, demonstraremos em alguns casos que
selecionamos para abordar neste estudo que existem normas emitidas por 6rgados de
controle em situacdes anteriores e posteriores, similares aos exemplos, sendo o TCU

um dos principais responsaveis por emissdes de normativas.
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O Tribunal de Contas da Unido foi criado em 1890, por iniciativa do entdo
Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, com o Decreto n® 966-A. O TCU foi norteado pelos
principios da autonomia, fiscaliza¢é@o, julgamento, vigilancia e energia. A primeira
Constituicdo Republicana, em 1891, institucionalizou o Tribunal de Contas da Unido e
conferiu-lhe competéncias para liquidar as contas da receita e da despesa e verificar a
sua legalidade antes de serem prestadas ao Congresso Nacional. Com a Constituicdo
de 1988, o Tribunal de Contas da Unido teve a sua jurisdicdo e competéncia
substancialmente ampliadas.

O TCU ganhou status de 6rgédo de controle externo com a promulgacdo da
Lei n°® 8.443, de 16 de julho de 1992, que “dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de
Contas da Unido e da outras providéncias”. Esta lei ja dispbe de varios elementos
legais que podem ser considerados o marco disciplinar para a atuagdo do 6rgao.

No entanto, além desta lei, o TCU dispde de seu regimento interno proprio.

Ao Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua
competéncia e jurisdicdo, assiste o0 poder regulamentar,
podendo, em consequéncia, expedir atos e instrugdes
normativas sobre matéria de suas atribuicbes e sobre a
organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade
(Lei n° 8.443/92, art. 3°).

De acordo com seu regimento interno, o TCU tem, dentre outras competéncias,
“decidir sobre representagdes relativas a licitagdes e contratos administrativos e ao
descumprimento da obrigatoriedade de que as ca&maras municipais, os partidos
politicos, os sindicatos de trabalhadores e as entidades empresariais sejam notificados
da liberacdo de recursos federais para 0s respectivos municipios, nos termos da

legislacao vigente” (TCU, Regimento Interno, art. 1°, inc. XXVI).

3.1. Fracionamento do processo licitatorio

O primeiro caso que utilizamos como exemplo da pratica de fraudes no
processo licitatorio brasileiro € um fato que muito provavelmente ocorra em todas as
administracdes publicas. Essa probabilidade decorre, na sua maioria das vezes,
da inexisténcia de mecanismo suficiente para analisar em tempo real todos os
certames convocados. Fato € que o modelo de fiscalizagdo ocorre por sorteio, assim,
0S gestores municipais uma vez e outra irdo confiando na hip6tese de sua néo

selecédo, praticar as artimanhas e burlar a lei.
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O exemplo que escolhemos nesta primeira parte de nosso estudo ocorreu por
ocasido de fiscalizacdo da CGU, no municipio de Tapaua, Estado do Amazonas.
A situacido examinada foi considerada como “fracionamento de processos licitatérios”,
conforme no Relatoério de Fiscalizacdo n® 01133. A escolha do tema abordado levou
em consideracdo outros fatos abordados anteriormente e também ja mencionados por
alguns autores em obras cientificas que trataram do assunto. Também consideramos
as situacbes relevantes quanto a tempestividade dos fatos ocorridos em cada
processo licitatorio.

A identificagdo do procedimento fraudulento, no fracionamento
indevido de despesas, deve ser feita com a andlise
individualizada das situagfes faticas que serviram de elemento
deflagrador de cada um dos contratos, bem como com o exame
da natureza dos objetos das sucessivas contratacbes e a
proximidade temporal entre as transacbes, para que
determinadas operagfes, que individualmente seriam licitas,
sejam visualizadas em conjunto, de modo a restar demonstrado
o seu fim juridicamente ilicito (GARCIA; ALVES, 2011, p. 620).

No caso especifico analisado e tratado como fracionamento conforme o
ventilado relatério da CGU, o registro das ocorréncias citadas na fiscalizacdo aponta
gue existem repeticbes de fatos em curto prazo temporal, justificativa pela qual dar-se
0 nome de fracionamento.

(...) realizou os seguintes processos licitatorios com recursos
do PAB Fixo, todos na modalidade convite e tendo aquisi¢cao
de medicamentos e materiais cirirgicos como objeto para
entrega imediata: Licitagdo n® 1/2007 — CEL, Data 12/01/07,
Valor Estimado R$ 30.000,00, Valor Licitado R$ 28.985,76;
Licitagdo n® 2/2007 — CEL, Data 23/02/07, Valor Estimado
R$ 40.000,00, Valor Licitado R$ 38.697,00; Licitacdo n° 5/2007,
Data 22/02/07, Valor Estimado R$ 15.000,00, Valor Licitado
R$ 9.000,00; Licitagdo n° 15/2007, Data 25/04/07, Valor
Estimado R$ 14.000,00, Valor Licitado R$ 11.353,64; Licitacdo
n° 24/2007, Data 21/05/07, Valor Estimado R$ 25.000,00, Valor
Licitado R$ 16.232,62; Licitacdo n° 29/2007, Data 25/06/07,
Valor Estimado R$ 60.000,00, Valor Licitado R$ 49.710,98;
Licitacdo n° 37/2007, Data 24/07/07, Valor Estimado
R$ 70.000,00, Valor Licitado R$ 65.129,84 (BRASIL, CGU,
2008. Relatorio de Fiscalizagdo n° 01133, p. 19).
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O que se percebe a partir de um processo licitatério em que ocorre o
fracionamento € que o gestor municipal promove o beneficio, de si préprio ou de
alguém préximo, dividindo a organizacdo do certame em diversas etapas, o que, de
certo modo, beneficia aqueles interessados convidados pela administragdo municipal.

O Tribunal de Contas da Unido, em seu Acordao n° 1.874/2011 — 22 Camara
determinou, em outro processo similar ao apresentado, que a Administracdo deve
“abster-se de fracionar despesas que, pela sua natureza, possam ser objeto de
programacao tempestiva, visando sua aquisi¢do por meio de regular processo licitatorio”.
O TCU, em um momento, no Acérdao n° 2.116/2011 — 28 Camara também definiu que
“para os objetos iguais ou assemelhados, as aquisicbes sejam feitas considerando os
valores totais envolvidos, e ndo que cada processo corresponda a uma aquisicdo em
valor dentro dos limites da lei, evitando-se o indevido fracionamento de despesas”.

Como o formato da modalidade convite reduz o poder econdémico e a
obrigacdo de ampla concorréncia, além de exigir menos meios de divulgacao do ato
convocatorio, esta modalidade se torna tipica para a pratica de fraudes por parte dos
organizadores do processo licitatério. Em se tratando do caso especifico em discussao,
vale lembrar que 0s prejuizos ao erario publico acabam que ndo sendo dimensionaveis,
pois ocorrem outras praticas viciosas simultaneamente com o fracionamento.

(...) houve realizagdo de licitagdes simultaneas e simulares;
o valor total de medicamentos e de materiais cirdrgicos licitados
em sete meses totalizou R$ 219.109,84, o que ultrapassaria o
limite estabelecido da modalidade convite; os editais de convite
ndo fazem referéncia ao critério, se seria por preco global ou
unitario; ndo ha referéncia ao local de entrega ou a penalidade
compensagdes financeiras, caso ocorresse atraso na entrega do
objeto; ndo ha envelopes de entrega de propostas nos processos
licitatorios; os processos licitatérios foram entregues sem a devida
autuacdo, protocolagdo e numeragdo, sendo que esses
procedimentos administrativos foram realizados apés solicitacéo;
nao foram exigidas e nao constavam nNOS processos a
comprovacao de regularidade para com a seguridade social e com
o fundo de garantia por tempo de servigo; ndo houve pesquisa
prévia de precos, embora as comissfes de licitacdo tenham feito
estimativa de valores, conforme consta nas atas de reunido
(BRASIL, CGU, 2008. Relatério de Fiscalizagdo n® 01133, p. 19).

A fim de cumprir com os objetivos desta andlise, faremos a transcricao e
possiveis comentérios acerca das manifestagbes dos gestores publicos quando
intimados pela CGU por ocasido de dissonancias averiguadas durante o processo de
fiscalizacdo. Para este caso especifico relatado, ndo houve manifestacéo da Prefeitura
Municipal de Tapaua/AM.
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3.2. Restricdo ao carater competitivo

O segundo caso demonstrativo também envolve um assunto de
inadmissibilidade quando consideramos a organizacdo de um processo licitatorio de
boa qualidade. Historicamente, as mudancas ocorridas no sistema de licitacdo se
deram, basicamente, por reclamacdes acerca da democratizacdo no processo como
todo, e que, dentre as reclamacdes, sempre ocorreram sugestbes norteadas para
garantir ampla competi¢éo entre propostas de interessados.

A Lei n° 8.666/93 € muito incisiva neste aspecto, delimitando regras de
competicdo e emitindo penas e sang¢fes para 0 ndo atendimento destas regras. O fato
exemplificativo que examinamos ocorreu também no Municipio de Tapaua/AM.
Os fiscais da CGU consideraram este caso como “Inclusdo de clausulas editalicias
restritivas ao carater competitivo do certame licitatério” (BRASIL, CGU, 2008.

Relatoério de Fiscalizagdo n® 01133, p. 72).

(...) constatamos nas clausulas editalicias de qualificacdo
econdmico-financeira do certame supracitado, que a exigéncia
de capital social minimo ou valor do patriménio liquido igual ou
maior que R$ 61.000,00, ou seja, 37,83% do valor estimado para
a contratagdo, restringiu o carater competitivo do certame,
contrariando o disposto no art. 3°, § 1°, inciso I, e no § 3° do
art. 31 da Lei 8666/93 que limita o valor do capital social ou valor
do patriménio liquido minimo em 10% do valor da contratacdo
(BRASIL, CGU, 2008. Relatorio de Fiscalizacdo n° 01133, p. 72).

Os fatos comprovados que implicam na restricio de competicdo em um
processo licitatorio € um assunto que deve ser tratado como prioridade a ser levada
para analise dos 6rgaos de fiscalizacéo, pois além de ferir os direitos democraticos de
varios interessados, abrem suspeitas sobre o tipo de interesse que o certame
pretende. Além do mais, existem inUmeros acérddos do TCU que trataram de casos
similares em processo anteriores. Desse modo, a infragdo quando constatada,

ao menos parece uma acgao de méa fé.
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O principio que refuta a restricdo ao carater competitivo ndo é
absoluto, representando essencialmente a expressao
sintetizada de wuma orientacdo vista em carater de
generalidade, a admitir, por O6bvio, excepcionalidades que
sejam conduzidas por circunstancias ensejadoras de
determinada feicdo fora do comum. N&o se admite a
discriminacdo arbitraria na selecdo do contratante, sendo
insuprimivel o tratamento uniforme para situagcdes uniformes,
tendo em vista que, nos termos do art. 3° caput, da
Lei n° 8.666/1993, a licitacdo destina-se a garantir ndo s6 a
selegcdo da proposta mais vantajosa para a Administracdo, e
também a observancia do principio constitucional da isonomia
(TCU, Acérdéo n° 1631/2007 — Plenério).

O TCU, em seu Acérdéo n° 668/2005 — Plenario, tratou de um caso idéntico ao
apresentado nesta parte de nosso estudo, e definiu que a Administracao “faca constar
dos autos justificativas para o percentual fixado de capital ou de patrimébnio liquido
minimo em relagcdo ao valor estimado da contratacdo (88 2° e 3° do art. 31 da
Lei n° 8.666/93), assegurando-se de que nao restrinja o carater competitivo do certame”.

Mais adiante, em julgamento de processo similar ao tratado, o Tribunal de
Contas da Unido adentrou em um ponto ligeiramente expressivo na qualidade de
entendimento acerca da posi¢cao a ser tomada para nao repeticdo de duvidas sobre o
tema abordado.

Auséncia de fundamentacdo para a exigéncia de indices
econdmico-financeiros minimos ou maximos em estudo contabil
gue indique que tais indices foram fixados em niveis apenas o
bastante para atestar que a licitante possui condicdes suficientes
para solver suas obrigacbes, a exemplo do indice de
endividamento menor ou igual a 0,8, estabelecido no edital
licitatério, em desacordo com as determinacbes desta Corte
contidas na Decisdo 1.070/2001 e nos Acérdaos 778/2005,
308/2005, 247/2003 e 112/2002, todos do Plenario (TCU, Acordéao
n° 2.338/2006 — Plenério).

Em 2012, o TCU novamente debateu uma situacao similar. Em seu Acérdao
n® 2.605/2012, o 6rgdo reafirmou que deve ser observado nos documentos do ato
convocatorio, sendo ainda que as clausulas, “preservando o que dispde o
Regulamento, ha de se verificar, em cada caso concreto, se 0 capital minimo exigido
guarda proporcionalidade com a totalidade do objeto licitado, ou com suas parcelas,
caso prevista a adjudicagao por itens”.
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Por outro lado, se faz oportuno salientar que toda vez em que se criam
clausulas inapropriadas em um processo licitatorio a fim de dificultar o acesso e a
participacdo de interessados alheios a gestdo publica promovente, comete-se um erro
grave e sera passivel de apuracdo mediante os 6rgdos de fiscalizacdo e controle.
Para este caso especifico relatado, a Prefeitura Municipal de Tapaud/AM também nao

se manifestou.
3.3. Simulacéo do processo licitatério

O terceiro exemplo da prética de fraude trata sobre a simulacédo de licitagfes.
Essa pratica normalmente ocorre com o intuito de escolher antecipadamente o
vencedor do certame e como garantia de que ndo haveré propostas outras que fagam
selecionar interessados diferentes e alheios aos interesses do gestor publico.

A simulagdo ocorre de maneira em que, documentalmente, todos os
requisitos do processo licitatério parecem cumpridos, quando de fato as
documentagdes comprobatérias foram apenas “fabricadas” para atender aos critérios
legais. Examinamos um caso com essas caracteristicas no Municipio de Itarema,
Estado do Ceara. A Controladoria-Geral da Unido tratou o caso como “Conluio e

Simulacao do Processo Licitatério”.

(...) constatamos que os Oficios que encabecam as propostas
das duas empresas licitantes (Terrafirma Construcdes Ltda —
CNPJ: 04.057.382/0001-40 e PM Engenharia Construcbes e
Projetos Ltda - CNPJ: 01.346.420/0001-97) possuem textos
quase semelhantes, havendo apenas insercdo de algumas
palavras e alteracédo na fonte, fato que aponta para a existéncia
de conluio e simulacdo de realizacdo do processo licitatério
(BRASIL, CGU, 2008. Relatorio de Fiscalizacdo n° 01139, p. 10).

A simulacdo é um tipo de fraude que, do ponto de vista juridico, se torna um
dos crimes mais graves e de dificil contexto para sua justificativa, por se tratar da
confiabilidade e da credibilidade na documentacdo apresentada. Havendo suspeita
dessa pratica, ndo deve o gestor publico em hipétese alguma, dar continuidade a um

processo em que ele tem todos os poderes e condi¢cdes para moraliza-lo.
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Se entre as empresas que participaram do embate licitatorio
em comento ocorreu alguma espécie de conivéncia, nao
haveria e nem havera como a Administracdo Municipal aferir 0
grau de conchavos entre licitantes, pela imparcialidade de que
sempre se reveste a Comissdo Permanente de Licitacao. (...)
Ademais, as regras didaticas, pedagdgicas e gramaticais da
lingua portuguesa acerca da formalizagdo de leis, decretos,
portarias e oficios, dentre outros atos administrativos, remete
sempre a redacdo semelhante, na maioria das vezes idéntica
(BRASIL, CGU, 2008. Relatério de Fiscalizacdo n° 01139.
Manifestacdo da Prefeitura Municipal de Itarema/CE, p. 10).

Do que correto seja, havendo denuncia e/ou comprovagdo de simulagdo do
processo licitatorio, € possivel levantar a suspeita inclusive da necessidade dos
produtos ou servicos objetos do “certame”, ja que todos os procedimentos que
deveriam ser legitimos foram simulados. Pelo que transcreve o Acorddo n° 48/2014,
do TCU, que tratou de situacdo similar em outro processo nesta corte, a simulagcéo
“trata-se de ilicito de mera conduta, sendo suficiente a demonstracdo da combinagéo
entre as partes, visando simular uma licitagdo perfeitamente licita para, assim,
conferir vantagem para si ou outrem”. Ainda no que dispde o regramento do TCU
sobre o assunto, a ocorréncia de simulacdo de procedimento licitatério enseja na
apenacdo dos membros da comissdo de licitagdo com a multa prevista no art. 58,
inciso I, da Lei Orgéanica do Tribunal.

O que buscamos é também analisar, conforme descrito nos objetivos desta
pesquisa, 0s aspectos em que houve destaque com a aplicacdo da legislagéo
especifica e agqueles em que ocorreu negligéncia.

N&o consideramos satisfatdrias as justificativas apresentadas,
tendo em vista que o Edital de licitacdo em questdo néo trazia
anexos com textos semelhantes aos constantes nos Oficios
gue encabecam as propostas das empresas licitantes.
Ademais, situacdes de mesma natureza ocorreram em Varios
procedimentos licitatorios realizados pela Prefeitura Municipal
de Itarema, sem que tenha sido apercebido pela Comissao de
Licitacdo, o que pode evidenciar a participagdo da Comissdo
de Licitacdo na Licitacdo no fato (BRASIL, CGU, 2008.
Relatério de Fiscalizagdo n°® 01139. Andlise da CGU sobre
manifestacdo da Prefeitura Municipal de ltarema/CE, p. 11).
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O objetivo central de uma fiscalizacdo executada por um érgéo de controle,
ao nosso modo de analisar, é constatar possiveis dissonancias no ajustado entre
entes federativos através de contratos de repasses. Sendo assim, havendo a
constatacdo, o 6rgao fiscalizador devera oferecer, através de denuncia, para que
instancias superiores e responsaveis emitam pareceres e/ou normas sobre as

irregularidades apresentadas.
3.4. Montagem de pregéo

O quarto tipo demonstrativo de fraude — e similar a simulacao da licitagcdo — &
uma espécie de montagem de pregdo. Atentamos para estudar o caso pelo fato de
gue, porventura sejam ventiladas afirmacdes sobre a ado¢do da modalidade Pregéo,
como tentativa para resolver o problema de simulagbes ocorridas em outras
modalidades.

Identificamos um caso desse tipo no Relatério n® 01139 da CGU. Os fiscais
denominaram a matéria como “indicios de montagem de pregédo destinado a aquisi¢ao

de produtos para a merenda escolar em 2007”.

(...) constatamos indicios de montagem do referido processo
licitatorio, tendo em vista 0s seguintes aspectos: a) Auséncia
de rubrica de todos os licitantes na proposta de pregcos da
empresa vencedora do certame: embora conste na Ata do
aludido Pregdo de N° 007/2007 a presenca de um
representante de cada uma das trés empresas licitantes,
verificamos que na proposta da empresa vencedora (Omega
Distribuidora de Produtos Alimenticios Ltda. — CNPJ:
41.600.131/0001-97) consta apenas a rubrica de um
representante; b) Divergéncia na assinatura do representante
da Empresa Omega Distribuidora de Produtos Alimenticios
Ltda. (vencedora do certame) que estd em sua proposta de
precos e as assinaturas constantes na Ata do pregdo e no
contrato assinado com a Prefeitura (BRASIL, CGU, 2008.
Relatorio de Fiscalizagdo n® 01139, p. 19).
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Do ponto de vista técnico, durante a andlise de suspeita de montagem
documental, a ndo comprovacdo de que uma assinatura e uma rubrica pertencem ao
mesmo responsavel é um fato determinante para o prosseguimento da suspeita, haja
vista que existem alternativas claras e acessiveis para a comprovacao de assinaturas,

sendo o cartoério civil uma das alternativas.

(...) b) a superficie sobre a qual foram os documentos
assinados podem plenamente influenciar na divergéncia
vislumbrada. Ademais, tal constatacdo é uma impresséo
pessoal sem nenhum amparo técnico pericial, dai porque
julgamos precipitada o relato e a ampla divulgacdo dos fatos,
caso venha a ocorrer; ¢) Da mesma forma, a constatacéo ora
comentada se estampa desprovida de qualquer amparo técnico
pericial, se eximindo este Defendente em tecer comentarios
sobre fato, vez que essa CGU/CE invoca pecas documentais
de um outro Municipio fiscalizado, limitando-se por fim em téo
somente atestar a autenticidade dos documentos constantes
dos autos do Processo Licitatério n°® 01/2008, realizado na
modalidade Pregéo pela Comissdo Permanente de Licitacdo da
Administragdo Municipal de Itarema/CE (BRASIL, CGU, 2008.
Relatério de Fiscalizagdo n° 01139. Manifestacdo da Prefeitura
Municipal de Iltarema/CE, p. 24).

A inexisténcia de rubricas de todos os licitantes na proposta de precos da
empresa vencedora de um certame é um fato que podera reforcar a hipétese da
montagem, pois aumentam as possibilidades de se ter havido comum desacordo dos
demais, que, por sua vez, em forma da n&o concordéancia, protesta em forma de n&o
reconhecer a “vencedora” como legitima do processo. Neste sentido, é possivel
levantar suspeitas dos motivos que tiveram os demais interessados em ndo apor suas

assinaturas na referida proposta vencedora.
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(...) @) Quanto a auséncia das rubricas de todos os licitantes na
proposta de precos da empresa vencedora do certame,
entendemos que é um fato que refor¢ca o entendimento quanto
a constatacdo, em face do que esta registrado neste ponto;
b) embora ainda ndo exista amparo técnico pericial, as
evidéncias apontadas referentes a divergéncias entre
assinaturas de uma mesma pessoa e semelhanca das
assinaturas de diferentes pessoas que representam empresas
distintas se configuram em indicios de conluio e/ou montagem
de processos licitatérios, portanto, o registro desse ponto deve
persistir a fim de que os érgdos destinatarios deste relatério
possam adotar as providéncias que julguem pertinentes ao
assunto em questdo. Ressalte-se que os documentos obtidos
em outro municipio sdo evidéncias inerentes ao fato em
guestdo, pois se referem aos mesmos licitantes que
participaram na cidade de Itarema, inclusive com um lapso
temporal de apenas 11 dias entre a realizagdo da licitagdo
ocorrida em Itarema/CE (21/1/2008) e o Pregdo ocorrido em
Mucambo/CE 1/2/2008) (BRASIL, CGU, 2008. Relatério de
Fiscalizacdo n° 01139. Analise da CGU acerca da
manifestacdo da Prefeitura Municipal de Itarema/CE, p. 25).

O TCU, em Acordao n° 2.739/2010 — Plenario definiu que “o gestor no esta

obrigado a observar as orientagbes emanadas de parecer meramente opinativo,

arcando com a maior parte da responsabilidade, sendo toda, advinda da eventual

pratica de ato contrario a legislagao”. Ainda no referido acérddo o TCU reafirma que

“a Lei 8.666/1993 tem a funcao de servir de controle interno dos atos sujeitos a esse

crivo, ou, de constituir-se em “mecanismo de prevencgao de instrumentos defeituosos,

it

gue atendam exclusivamente & vontade do dirigente e nao a da lei™.
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3.5. Fornecimento de edital fora do principio da publicidade

O quinto caso estudado é um fato de erro grotesco, dadas as proporgées de
desgaste frente a sociedade, quando da ocorréncia e conhecimento publico da prética
das fraudes durante a realizagdo dos processos licitatérios. Trata-se basicamente de
cobrancgas inadequadas quando no fornecimento do edital de convocacéo da licitacéo.

No Relatério n°® 01365, da Controladoria-Geral da Unido, elaborado por
ocasido de fiscalizagdes no municipio de Nova Canad Paulista, Estado de S&o Paulo,
os fiscais da CGU registraram um caso exemplificativo de nossa abordagem e o
classificaram como “divulgacgéo e fornecimento de edital em desacordo com o principio
da publicidade”. Embora o fato contenha os detalhes da divulgacéo fora dos critérios
do processo licitatério, nos detemos a estudar apenas o formato utilizado pelo gestor

publico para divulgar e o fornecer o edital de convocacao.

(...) Observamos, no entanto, que a publicagcdo ocorreu
somente no Diario Oficial do Estado de Sao Paulo e no
“O Jornal de Santa Fé do Sul’, em desacordo com o
estabelecido no Art. 21 inc. | e Ill da Lei 8.666/93, que
determina que a publicacdo deveria ser feita também no Diario
Oficial da Unido e em jornal diario de grande circulacdo no
Estado; O item 8.8 do Edital estabelece uma taxa de cobranca
de R$ 100,00 para retirada da pasta contendo o edital e seus
anexos, em desacordo com o artigo 32 85° da Lei 8.666/93,
gue determina que as taxas referentes a fornecimento do edital
com seus elementos constitutivos devem ser limitadas ao valor
do custo efetivo da reproducdo grafica da documentacao
fornecida. Dado que o edital € composto por ndo mais que
20 folhas e cerca de 6 plantas (uma média de 3 folhas por
planta), seu custo ndo ultrapassaria o valor de reproducdo de até
50 folhas, o que néo se aproxima de R$ 100,00 (BRASIL, CGU,
2009. Relatorio de Fiscalizagdo n° 01365, p. 3).
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Adentrando aos aspectos técnicos que por ventura convenhamos discutir
sobre o assunto, é de féacil intuicho compreender que a licitacdo € dotada
principalmente pelos critérios que envolvem a economicidade, é que se faz necessério
aprofundar o assunto exposto atentando para que alternativas possam ser
desenvolvidas, de modo a facilitar o acesso de qualquer cidaddo aos documentos
pertinentes aos processos licitatorios. Ou seja, € muito provavel que, em uma licitagdo
onde o0s custos para 0 acesso aos documentos convocatorios sejam bastante
elevados, um cidadao interessado em apenas analisar o objeto do certame nédo ira se
dispor no desembolso da referida quantia. Por outro, com a pratica desta atitude, fica
mais claro que ha razdes para dificultar o acesso a documentacao, sendo uma das
formas para reduzir o conhecimento acerca dos principais elementos, através da
criacdo de empecilho que se aparenta como justificativa legitima dos atos falhos.

Mantendo a metodologia deste estudo, registramos a transcricdo da defesa
apresentada pela Prefeitura Municipal de Nova Canad Paulista acerca das
irregularidades constatadas pelos fiscais da CGU.

(...) ndo se pode negar que todas as empresas que ja
participaram de licitacbes, bem como aquelas que pretendem
participar, tém pleno conhecimento de que os editais poderédo
ser encontrados na imprensa oficial do Estado; tanto é
incontroverso que a publicidade alcancou o principio
constitucional, pois, mesmo havendo publicagdo no Diério
Oficial do Estado de Sao Paulo, houve o cadastramento de
empresa com sede no municipio de Campo Grande/MS. Sobre
o valor cobrado pelo fornecimento do edital e anexos —
R$ 100,00 (cem reais) — mais uma vez deve ser levada em
consideracgdo a realidade do nosso municipio, uma vez que a
estrutura municipal ndo dispe de maquina de reproducao
heliografica e a maquina mais proxima esta a 50 km do nosso
municipio. Conforme consta no préprio Relatério, foi fornecida
uma copia do edital completo (incluindo minuta de contrato e
anexos) e também 6 ‘plantas’, cujo custo total de cépia dos
projetos, conforme prova o doc. n° 05, somou 0 montante de
R$ 99,50 (noventa e nove reais e cinquenta centavos), sem
incluir neste valor o custo da viagem. Nestas circunstancias,
s.m.j., entendemos que o valor cobrado pela pasta completa
(edital + minuta de contrato + anexos + projetos) ndo fere o
disposto na legislacdo, porquanto, somente foi cobrado o custo
de reproducado (BRASIL, CGU, 2009. Relatério de Fiscalizagéo
n°® 01365. Manifestacdo da Prefeitura de Nova Canad
Paulista/SP, p. 3).
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A CGU entende que, e de fato é o que prescreve a legislacdo, para um
processo licitatério ser considerado totalmente legitimo, esse deve estar completamente
alinhado com o regulamento geral das licitacdes, ou seja, com a Lei n°® 8.666/93.

A publicacdo do edital da licitacdo no Jornal de Santa Fé do Sul
atende apenas em parte 0 que € exigido pela lei. Nao houve o
atendimento da lei com relacdo a publicacdo em jornal diario de
grande circulagdo no Estado. Com relacdo aos R$ 100,00
cobrados para retirada do edital acatamos a justificativa
mediante a documentagdo apresentada (BRASIL, CGU, 2009.
Relatério de Fiscalizagdo n® 01365. Andlise da CGU sobre
manifestacdo da Prefeitura de Nova Canada Paulista/SP, p. 4).

Em apreciagdo de um caso similar, o TCU, em seu Acorddo n°® 2.605/2012 —
Plenario considerou a situacdo apreciada como agrave ao carater, pois pode criar
situacgdes “restritiva a competitividade a cobranga por editais em valor superior ao da
reproducgéo grafica”. Nesse sentido, se torna mais vantajoso o dispéndio de esforgos
no sentido de criar alternativas para o acesso aos documentos envolvidos no processo
que criar especulacbes ou até mesmo, ser submetido a outros tipos de medidas
impetradas por outras partes.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Muito embora tenhamos criado no Brasil a concepcéo de que o brasileiro “dar
um jeitinho em tudo”, vale salientar que a pratica de fraudes durante a realizacdo dos
processos licitatérios ndo é “uma obra brasileira”.

Segundo os relatos historicos da época do surgimento do sistema, ainda na
Idade Média — periodo em que prevalecia o padrdo de administracdo publica
patrimonialista e que tinha como principal caracteristica a figura do monarca que
concentrava as decisdes politico-administrativas — o foco da gestéo publica estava no
beneficio econémico-social do clero e da nobreza, fato este que determinava as
formas de como seriam definidas as questdes internas do sistema. Isso facilitou para o
surgimento de atos de corrupcao, empreguismo e nepotismo.

Em se tratando diretamente das licitacdes e das contracdes publicas no
Brasil, é possivel identificar que inUmeros ajustes ja foram realizados em seu sistema
normativo. Esses ajustes foram realizados para atender, na maioria das vezes,
o clamor social por moralizagdo na utilizagdo dos recursos publicos envolvidos em
contratos firmados quando da selecédo de fornecedores ou prestadores através deste

sistema.
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Percebe-se que a cada ajuste realizado no formato de normas e regras do
sistema, foram idealizadas acdes para tentar a correcdo de falhas que permitiam atos
ilicitos contra a administracao publica. E apesar dessas inUmeras intervencdes ainda é
alto o numero de casos identificados como praticas contrarias aos interesses publicos.
Os casos tomados como exemplos neste estudo é uma amostragem tirada diante de
inUmeros outros registros nos 6rgdos de fiscalizacdo e controle. Utilizamos essas
situagOes para demonstrar a existéncia e sua diversidade, da pratica de fraudes nos
processos licitatorios no Brasil.

N&o houve critério para escolha dos casos aqui mencionados. A selecao
deles ocorreu de forma aleatdria, por meio da lista de Relatérios de Fiscalizacao,
disponivel na pagina eletrénica da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Sabemos que
0S casos citados nesta pesquisa ndo estdo dentre as préaticas fraudulentas mais
graves ocorridas durante a realizagdo dos processos licitatorios no Brasil, mas
certamente representam o descumprimento das normas do sistema e o estilo de
governanga que temos em nosso pais.

Apesar de possuirmos esse conjunto de normas, estar comprovada a
existéncia da pratica de fraudes em licitagdes e contratagdes publicas no Brasil. Essas
praticas podem ser constatadas por meio de pesquisas simplificadas e podem ser
observadas em boa parte dos certames realizados diariamente no pais. De modo
critico, convém pensar que o procedimento licitatério ocorra sem maiores supervisées
legal diante das inUmeras ocasifes da pratica de fraudes que se possa encontrar.
Na verdade, as praticas fraudulentas decorrem nao pela auséncia de normas e acdes
dos 6rgaos de fiscalizacdo e controle, mas sim, pelo baixo nivel ético dos gestores
publicos que ndo hesitam em burlar o regulamento.

As praticas fraudulentas mais comuns entre as situacdes examinadas na
pesquisa tiveram participacdo direta dos gestores publicos, e estas ocorreram sempre
com a intencdo de restringir a possibilidade de que, havendo demais participantes no
processo licitatorio, seja selecionado fornecedor que ndo esteja alinhado com os
interesses particulares do administrador publico. A inexisténcia de mecanismo que puna
em tempo habil os infratores € o principal motivo para a repeticdo das infragdes, pois,
para se ter uma ideia do tamanho da aberracdo, nenhum dos exemplos apresentados
na pesquisa tiveram penas ou punicdes aplicadas em consequéncia delas. Ocorreram
sim situacdes de aplicabilidade de sancdes aos mesmos gestores, mas por outras
ocasides de maior “proporgao” tratada pelos seguimentos superiores responsaveis.

Os casos apresentados na pesquisa é um exemplo da facilidade encontrada
pelos gestores municipais, no tocante a sua condicdo e sua autonomia diante da
conjuntura administrativa em que temos no pais. Pelo que se apresentou, percebe-se
inimeras falhas ndo somente por parte das gestdes publicas, mas também no préprio
trabalho desenvolvido pela Controladoria-Geral da Unido, como: falta de planejamento
e profissionalizacdo durante as acfes de fiscalizacdo, auséncia de métodos de
transparéncia durante os exames documentais, desqualificacéo técnica na andalise das
manifestacdes dos gestores publicos quando da sua intimacao diante das
constatacdes, dentre outras.
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