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RESUMO

A presente dissertacdo tem o fito de analisar os crimes de licitacdo como fenémenos
patoldgicos da corrupcdo, e verificar como tem ocorrido o enfrentamento a essa modalidade
criminosa, a partir do controle externo, no Rio Grande do Sul, para que sejam tracadas novas
perspectivas de combate. O trabalho, por meio dos métodos indutivo, empirico e bibliografico
e dos procedimentos técnico bibliografico, documental e com estudo de caso, aborda um dos
maiores desafios da democracia: a vinculacdo dos governantes e poderosos a lei. O tipo de
pesquisa € de revisdo bibliografica e documental, com andlise de pareceres do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, da jurisprudéncia e da doutrina. A pesquisa identifica
qual o enquadramento das irregularidades licitatorias julgadas pelo Tribunal de Contas do
Estado; se esses julgamentos foram ou ndo encaminhados para o Ministério Publico,
conforme preconiza a lei, e, dos que foram remetidos, quais e quantos foram judicializados.
Por fim, o trabalho apura qual a tutela material realizada pelo Tribunal de Justica do Rio
Grande do Sul aos casos judicializados. O recorte das decisGes é realizado, assim, com a
andlise qualitativa e quantitativa. A apuracdo de resultados é feita em porcentagem e, a partir
de amostragem, discorre-se sobre a interlocugdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul com o Ministério Publico do Rio Grande do Sul, e se comenta a judicializacédo
do controle externo, envolvendo os crimes de licitacdo por parte do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul. A pesquisa, antes da analise, perpassa o fenémeno da corrupcao
- contornando seus conceitos, para estudar sua relagdo com a Administracdo Publica - e
aprofunda o entendimento da fungé@o das licitagbes em um Estado de Direito. Examina-se,
também, a normatividade patria sobre o assunto para tratar dos crimes de licitacdo enquanto
modalidade de corrupcdo no Brasil. Apos estabelecer esses standards tedricos é que alguns
estudos de casos permitem verificar, por amostragem, o sistema de controle externo do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul no que se refere aos crimes de licitagéo e
como tem ocorrido a tutela, a nivel de Tribunal de Contas, Ministério Publico e Poder
Judiciario gauchos, face aos ilicitos criminais relacionados as licitagdes publicas e aos
contratos administrativos delas decorrentes, vislumbrando-se, a partir dai, novas perspectivas

para um futuro mais integro.

Palavras-chave: Licitagdo. Corrupgéo. Enfrentamento. Control



ABSTRACT

The present dissertation aims to analyze tendering crimes as a pathological phenomena of
corruption, and to verify how the confrontation of this criminal modality has been taking
place through external control, in Rio Grande do Sul, so that new perspectives of combat can
be outlined. The work, conducted through inductive, empirical and bibliographic methods and
technical bibliographic, documentary and case study procedures, addresses one of the greatest
challenges of democracy: the binding of government officials to the law. The type of research
is bibliographic and documentary review, with analysis of opinions from the State Court of
Auditors, jurisprudence and doctrine. The research identifies the framework of the bidding
irregularities judged by the State Court of Auditors; whether or not these judgments were
referred to the Public Prosecutor's Office, as required by law, and, of those sent, which and
how many were judicialized. Finally, the work investigates the material protection performed
by the Court of Justice of Rio Grande do Sul to judicialized cases. Thus, the decisions are
analyzed in qualitative and quantitative ways. The results are calculated in percentage and,
based on sampling, the dialogue between the Rio Grande do Sul State Audit Court and the Rio
Grande do Sul Parquet is discussed, and the judicialization of external control is commented
on, involving tendering crimes by the Rio Grande do Sul State Court of Justice. The research,
before the empirical analysis, permeates the phenomenon of corruption bypassing its
concepts, to study its relationship with the Public Administration and to deepen the
understanding the reason of the tendering processes in a rule of law. It also examines the
country's regulations on the subject to deal with bidding crimes as a form of corruption in
Brazil. After establishing these theoretical standards, some case studies allow us to verify, by
sampling, the external control system of the State of Rio Grande do Sul's Court of Auditors

with regard to bidding crimes, envisioning new perspectives for the future more righteous.

Keywords: Tendering. Corruption. Combat. Control.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa pretende identificar, exemplificativamente, algumas praticas
ilicitas, de natureza penal, envolvendo as licitacbes publicas, realizadas no ambito da
Administracdo Publica municipal, identificando-as como fendmenos corruptivos e indicando
os ilicitos criminais, em tese, mais praticados, principalmente pelos gestores publicos, nos
ultimos anos, para, entdo, avaliar como tem ocorrido a tutela juridica do préprio Tribunal de
Contas, do Ministério Publico e do Poder Judiciario gadchos, e que perspectivas podem ser
extraidas destas praticas com vistas ao combate a corrupcao.

Em termos de problema de pesquisa, indaga-se, nesta dissertagdo, como tem ocorrido
a tutela juridica, em ambito de Tribunal de Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario
gauchos, ante os potenciais ilicitos criminais identificados como fenémenos corruptivos e
relacionados as licitacbes publicas e aos contratos administrativos delas decorrentes,
especialmente, a partir da analise de decisdes, por amostragem, do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul — TCERS (que se encontram em seu site, no campo “Consultas”
— “Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”), e 0 que pode ser extraido
destas praticas visando o combate a corrup¢do. Enquanto hipotese, esta dissertacao pretende
demonstrar a importancia e a necessidade de se ampliar a interlocucdo e a acdo dos 6rgaos
publicos estaduais de controle externo das administracGes publicas municipais do Rio Grande
do Sul, para 0 mapeamento e enfrentamento da corrup¢do na modalidade de criminalidade
licitatoria e contratual.

O Brasil é, hoje, palco de ilicitudes das mais variadas, praticadas, com habitualidade,
por governantes e agentes publicos. O tratamento da corrupcéo, para além do aperfeicoamento
das leis, precisa ser enfrentado e pensado em forma de rede, para que possa ser combatido de
maneira séria e perene pelos Poderes e por toda a sociedade, de forma a construir uma nova
perspectiva. O desenvolvimento de ferramentas que mapeiem e melhor tratem a corrupgéo é
crucial a um novo paradigma para 0 avango. A corrupcdo tem impacto gravissimo e
multilateral. Ela é a principal culpada pela defraudacdo da administracdo publica, pelo
enfraguecimento da democracia e pela ineficacia dos direitos sociais, motivo pelo qual a
pesquisa sobre o tema é urgente e inspira todos aqueles que desejam viver (ou, pelo menos,

construir, para as proximas geracdes) uma sociedade proba E necessario fomentar a
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investigacdo para que sejam pensadas e planificadas todas as formas possiveis de

enfrentamento, a fim de desarticular praticas sisttmicas e enraizadas de corrupcdo, para

superar crises e arquitetar um novo futuro.

O trabalho objetiva mapear — de forma exemplificativa e por amostragem — os ilicitos
penais, em tese, mais praticados pelos administradores pablicos municipais do Rio Grande do
Sul, que envolvem crimes de licitagdo enquanto fenGmenos corruptivos, a partir e perante
decisbes do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — TCERS — (que se
encontram em seu site, no campo “Consultas” — “Contas Julgadas Irregulares e Pareceres
Prévios Desfavoraveis”) e entdo avaliar a interlocucdo dos Poderes e a suficiéncia do controle,
bem como tracar perspectivas. Os objetivos especificos, portanto, séo:

(I) demarcar os contornos categoriais e fenoménicos da corrupgéo e sua incidéncia no Brasil
em termos histéricos e de forma presente, nomeadamente no dmbito da Administracdo
Publica;

(1) identificar as relacdes proximas e consequencialistas entre corrupgdo e crimes licitatorios

no Brasil;

(M) identificar, de forma exemplificativa e por amostragem, a partir e ante decisdes do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul — TCERS — (que se encontram em
seu site, no campo “Consultas” — “Contas Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios
Desfavoraveis”), qual tem sido o protagonismo dos 6rgdos de controle externo,
nomeadamente do Tribunal de Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario gadchos, e
como tais relagdes podem melhorar.

A pesquisa, em um momento inicial, tratard sobre a corrupcéo, identificando-a, desde
logo, como um complexo fenbmeno multifacetario e, a partir dai, investigard o panorama
brasileiro do problema. Para tanto, o primeiro capitulo expora breves consideracfes historicas
e conceituais da corrupcdo para tracar os contornos desta anomalia que viola a prépria vida
em sociedade. A corrupcédo é grave patologia antropoldgica, institucional, politica, econdmica,
juridica e social, que arrisca a evolugdo do homem, por violar a propria manutencdo da vida
em sociedade.

Feitas essas consideracGes preliminares sobre o fenbmeno, passar-se-4, no segundo
capitulo, a analise propriamente dos crimes de licitagdo como manifestacGes da corrupgéo.

Serd investigada a corrupcdo no ambito das licitacGes publicas e dos contratos administrativos
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que delas decorrem (ou deveriam, em tese, decorrer). A primeira parte do segundo capitulo
abordard, assim, as funcdes da licitacdo, que, como simbolo da liberdade econémica, visam,
especialmente, a promover igualdade, honrar a moralidade dos atos administrativos e
preservar a livre-concorréncia em uma sociedade livre e justa.

Ap0s definir a importancia, justamente pela funcéo, serdo elencados e comentados 0s
principais marcos normativos e doutrinarios das licitagcbes publicas no ordenamento pétrio,
analisando o tratamento normativo brasileiro, abordando legislagéo, doutrina e jurisprudéncia,
para que, logo em seguida, ainda do segundo capitulo, em uma terceira parte, possa
vislumbrar-se os crimes de licitagdo como modalidade de corrupcao.

O terceiro capitulo explorard o controle externo dos crimes de licitacdo por meio do
estudo de casos. Sera feita analise dos pareceres desfavoraveis emitidos pelo Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, pela coleta de decisdes no site do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul (TCERS), no campo “Consultas”, “Contas Julgadas
Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”, com aplicacdo dos filtros de pesquisa:
“Transito em Julgado TCE-RS > data”; “Esfera: Municipal”; “Natureza da Decisdo: Contas
Irregulares”. Desta forma, serdo encontradas as decisfes que passardo a ser analisadas de
maneira qualitativa, com o intuito de investigar o cumprimento do artigo 5°, inciso XIV, do
Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado (que estabelece o poder do érgdo de
determinar, a qualquer momento, remessa de pecas dos autos, atinentes ao controle realizado,
ao Ministério Publico e as demais autoridades competentes, quando houver fundados indicios
de ilicito penal e de atos de improbidade administrativa). Os parametros serdo o periodo de
agosto de 2017 a agosto de 2018, os documentos (relatério e voto), quais pessoas foram
julgadas, quais os fatos, ilicitos e irregularidades apontadas que motivaram o parecer
desfavoravel, quais julgamentos foram encaminhados para o Ministério Publico, qual o
enquadramento das irregularidades julgadas na lei e, por fim, identificar quais julgamentos
deveriam ter sido encaminhados para o Ministério Publico e ndo foram remetidos, em
descumprimento da legislacdo, e, ainda, a tutela judicial conferida aos casos.

Recortar-se-a as decisdes e, com a analise qualitativa e quantitativa, serdo apurados
os resultados em porcentagem de, dentre as decisdes, quantas foram remetidas ao Ministério
Publico e quantas foram judicializadas. Assim, apds o estudo de alguns casos, com a analise

de amostragens, sera possivel, em um segundo momento do terceiro capitulo, discorrer sobre
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a interlocugdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul com o Ministério
Publico do Rio Grande do Sul, ante os apontamentos do primeiro sobre potenciais situacoes
de crimes licitatorios por conta do controle externo e, em um terceiro momento, apresentar e
comentar a judicializacdo do controle externo, envolvendo os crimes de licitagcdo por parte do
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, para contar a experiéncia do Estado e
tracar novas perspectivas com alternativas praticas de combate, tanto pela melhor interlocucéo

quanto com proposicoes, pelo mapeamento das condutas.



1 CAPITULO PRIMEIRO - O FENOMENO DA CORRUPCAO E O PANORAMA
BRASILEIRO

1.1 BREVES CONSIDERAGCOES CONCEITUAIS SOBRE A CORRUPCAO COMO
FENOMENO MULTIFACETARIO

E possivel que a historia da corrupgao se confunda com a histéria do proprio homem na
Terra, e conceitua-la é reducionismo que sequer convem. O fendmeno é tdo complexo e
multiangular que possui particularidades, causas, condi¢des e coeficientes dos mais diversos e
variados, por vezes intercalados, por outras conexos, mas, certamente, cada vez mais sofisticados
e camalebnicos, a medida em que a sociedade hipercomplexa evolui e se desenvolve. Cirurgicas,

nesse ponto, sdo as palavras de Gesta Leal (2018), quando assevera que:

O importante é que a definicdo do que seja corrup¢do permaneca como projeto
inacabado, a uma, porque material e formalmente a criatividade para expandir os
tentaculos da corrupgdo parece ser infindavel; a duas, porque a pressdo publica
alimentada pelos sistemas de controles institucionais e sociais, somada ao papel das
midias, tém mostrado que a missdo de combate & corrupgdo é permanente (p. 479).

A corrupcao desafia as fragmentacGes cientificas, pois a tentativa de compreenséo de
seus contornos exige um pensamento em rede, através do qual ela possa ser refletida dentro
do contexto de um todo maior, uma vez que é de multipla abordagem e sé uma analise
multilateral, que articule e interligue os saberes, pode dar conta de estabelecer seus limites.
Trata-se, pois, inegavelmente, de um tema multidisciplinar: “(...) a investigacdo sobre a
corrup¢do produziu literatura abundante em disciplinas como Antropologia, Criminologia,
Teoria do Desenvolvimento, Estudos Organizacionais, Ciéncia Politica, Psicologia e
Sociologia” (MACIEL, 2005, p. 346).

Destarte, a definicdo do que é corrupcdo perpassa entre significados estreitos ou
amplos (BREI, 1996), esta em constante movimento (GIDDENS, 2007) e, também, em
permanente atualizacdo, justamente para que seu significado exista para auxiliar na sua
erradicagfo. E fendmeno multicultural, de dimensdes complexas, complicada compreensdo e
gue também teve tardia agenda académica, além de ser desprovido de método empirico de
medicdo direta (ABRAMO, 2005).

Ndo ha, no ambito do pensamento social e politico brasileiro, uma teoria da
corrupc¢do no Brasil. Pode-se dizer, grosso modo, que esse tema foi deixado de lado
nas reflexdes académicas e tedricas sobre o Brasil, ndo havendo, nesse sentido, uma
abordagem que dé conta do problema da corrupcdo no ambito da politica, da
economia, da sociedade e da cultura de forma abrangente. Os estudos sobre
corrupcdo no Brasil sdo recentes, realizados a partir de abordagens comparativas e
institucionalistas, sem a pretensdo de uma teoria geral, de cunho interpretativo
(FILGUEIRAS, 2009, p. 2).
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Para superar tais obices ao desenvolvimento do tema, alguns standards precisam
ser estabelecidos, a fim de que se equalize 0 pensamento sobre o que se esta falando e o
estudo avance. Reconhecem-se, assim, caracteristicas da corrupgdo que sdo possiveis de
serem tracadas e extraidas da analise conjunta da doutrina. E sobre elas que se passa,
agora, a expor.

As caracteristicas da multifacetariedade, plasticidade e complexidade ja foram, em
certa medida, supraexpostas quando se comecou a falar do conceito. E importante mencionar
que a plasticidade (que pode ser visualizada com nitidez, por exemplo, quando a corrupgao se
vale de caracteristicas especificas de cada nacdo para tomar forma) deve ser entendida em
conjunto com a constante evolugdo e criatividade de desenvolvimento, tendo em vista os
niveis de sofisticacdo transnacionais, dignos dos tempos globalizados e de grande
conectividade que hoje possui a corrupcao contemporanea:

A corrupcdo vai se transformando em uma grande colcha de retalhos e nunca
ninguém consegue elimind-la definitivamente. E por ter esse carater
fenomenoldgico, a cada momento se inventa um novo tipo de corrupcéo diferente,

criada pelos maus hdbitos, costumes e de relagbes opacas e imprudentes.
(FRATTON, 2014, p. 130).

Assim, a corrupcdo é agil, metamorfdsica e possui assustador poder de adaptacdo
para sobreviver as mais variadas investidas contrarias. Dessa forma, € possivel salientar que
ela esta em constante incremento e expansao.

A proxima, digna de nota, é a caracteristica da universalidade. (KLITGAARD,
1998) Pode-se afirmar que a corrupcdo é universal em todos 0s seus aspectos, porque se
manifesta de forma indiscriminada, tanto do ponto de vista de onde ocorre quanto do de por
guem ¢ praticada e, ainda, do de quem, por ela, € atingido. Os indicadores ressaltam que ela €
frequente em todas as sociedades ao redor do mundo, ndo pertencendo ou sendo propria de
nenhuma regido especifica, e atingindo, também, as mais variadas pessoas e culturas, 0s mais
diversos regimes politicos (desde democracias até ditaduras), os mais diferentes paises (sejam
eles grandes ou pequenos, desenvolvidos economicamente ou ndo, detentores de riquezas
naturais ou nao) e por ai vai. Ela também € cometida por individuos dos mais variados niveis
de renda, escolaridade e cultura. E possivel afirmar, portanto, que se trata, inequivocamente,
de um problema de abrangéncia mundial e, ainda que se possam tracar, eventualmente, alguns
padr@es, na analise de sua incidéncia, a corrup¢do ndo é um fenémeno isolado ou limitado de

certas pessoas, tampouco circunscrito a um tipo de localidade.
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Outro “atributo” da corrupgdo ¢ o da retroalimentacéo, que deve ser combinado com
a viralidade. A corrupgéo pode ser analisada ora como fendmeno sistémico, ora externo, ora
interno, com sua génese localizada no ambito subjetivo do individuo, advindo das nogbes que
este possui sobre ética e moral e tendo a ver com as escolhas que resolve fazer com base nelas
(CUENCA, 2009). Nao raro, quando o assunto é corrup¢do, todas as hipoteses estdo, em
alguma medida, corretas, e sdo, entre si, complementares, pois a corrupcdo &, de fato, um
ciclo vicioso, que se retroalimenta e contamina. Relagdes corruptas sdo miméticas e vao se
reproduzindo ao longo do tempo e do espaco: individuos “mais corruptos” geram sociedades
“mais corruptas” que, por sua vez, geram individuos mais corruptos e, assim, sucessivamente,
num movimento em cadeia, ciclico e dificil de quebrar. A corrupcdo é também viral
porquanto infecta e chega até mesmo a exercer o que se passou a chamar de “pressdo nos
honestos” (individuos que, ao serem tensionados, comegam a sentir a honestidade como um
fardo), proliferando-se e propagando-se vertiginosamente.

Furtividade € outra propriedade que a corrup¢do possui ou pode possuir. Ela quase
sempre € oculta, silenciosa e extremamente discreta, especialmente quando praticada por
individuos do mais alto escaldo social e de poder, que gozam de boa reputacdo formal
aparente. Um intrigante projeto de cinco pesquisadores da Universidade de Sao Paulo, cujo
resultado foi publicado em janeiro de 2019, em artigo denominado The dynamical structure of
political corruption networks — A estrutura dindmica das redes de corrupcéo politica, no
Journal of Complex Networks, que integra a lista das publicagdes mais provocantes do ano do
MIT Technology Review, comprovou esta caracteristica e concluiu que as redes criminosas
de corrupcdo operam de forma similar as redes terroristas e de trafico de drogas. O projeto
analisou dados de 65 escandalos de corrupgdo brasileiros ocorridos entre 1987 e 2014, e
mapeou 404 envolvidos (entre politicos, empresarios, funcionarios publicos, doleiros e
laranjas). A pesquisa mostrou que os grupos de corrupgdo funcionam de maneira idéntica a
descrita pela chamada teoria das “sociedades secretas”, geralmente com poucos membros,
aproximadamente oito integrantes por “célula”.

A corrupcdo também ndo possui vitimas escancaradas (apesar de violar a propria
existéncia e progresso humano), o que, por um lado, colabora com seu aspecto furtivo. Ela é
mais furtiva quando praticada por aqueles que estdo investidos para fazer justamente o
contrario e zelar pela coisa puablica; e mais furtiva, ainda, quando quem corrompe e &
corrompido brada contra a corrup¢cdo. Como se ndo bastasse, sobre a furtividade é preciso

declarar que a corrupcdo pode, até mesmo, ocorrer sem que haja violagdo normativa:


https://arxiv.org/pdf/1801.01869.pdf
https://arxiv.org/pdf/1801.01869.pdf
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E perfeitamente possivel que tudo aconteca dentro da mais perfeita legalidade.
Mas todas as vezes que, dentro de uma sociedade, houver discriminagdo permanente
de um grupo em detrimento de outro ou de outros grupos que sdo sistematicamente
beneficiados, ha ai uma situacdo de corrupcdo. [...] Um segundo ponto € a ideia de
que uma cultura de submissdo e excessivamente respeitadora de hierarquias é uma
cultura que favorece comportamentos de corrupgdo. Em outras palavras, quanto
mais houver numa sociedade a possibilidade de o individuo dizer o que pensa —
mesmo que seu ponto de vista ndo seja vitorioso, mas que ele ndo tenha medo de
exclusdo por defender os principios que gostaria que fossem respeitados por todos —,
maior a dificuldade de emergéncia de comportamentos corruptos (CORTELLA,;
BARROS FILHO, 2014, p. 69, 72, com grifo nosso).

A corrupcdo efetivamente punida representa a descoberta de uma infima parcela
daquilo que foi realmente praticado. Acredita-se que ha uma significativa “cifra oculta” da
improbidade administrativa. O subterflgio de utilizacdo de procedimentos formais faz com
que a corrupcdo tenha pouca visibilidade, transmutando interesses institucionais,
aparentemente legitimos, em interesses que sdo oriundos de grupos privados, 0 que também,
em alguma medida, relaciona-se com a furtividade.

A Ultima caracteristica que sera abordada, aqui, € o que se chamara de
potencialidade danosa. Esta peculiaridade tem a ver com os impactantes efeitos da corrupcéo,
e, apesar de ser necessaria para a compreensdo da corrupgdo como fenbmeno multifacetério,
estd mais intrinsecamente relacionada com o seu combate, motivo pelo qual sua exposicédo
demanda uma explicacdo um tanto maior.

A fim de iniciar a reflexdo, é importante esclarecer que o preambulo da Convencao
Interamericana Contra a Corrup¢do (importante instrumento internacional que foi
promulgado, no Brasil, por meio do Decreto 4.410, de 7 de outubro de 2002) ndo poderia
melhor introduzir esta Gltima idiossincrasia da potencialidade danosa da corrupcao. Ele, com

“grifos nossos”, refere assim:

(...) CONVENCIDOS de que a corrupcéo solapa a legitimidade das institui¢des
publicas e atenta contra a sociedade, a ordem moral e a justica, bem como
contra o desenvolvimento integral dos povos;

CONSIDERANDO que a democracia representativa, condicdo indispensavel para a
estabilidade, a paz e o desenvolvimento da regido, exige, por sua prépria natureza, o
combate a toda forma de corrupgéo no exercicio das fungdes publicas e aos atos de
corrupgao especificamente vinculados a seu exercicio;

PERSUADIDOS de que o combate a corrupgdo reforca as instituigdes
democraticas e evita distorges na economia, vicios na gestdo publica e
deterioracdo da moral social;

RECONHECENDO que, muitas vezes, a corrup¢do ¢ um dos instrumentos de
gue se serve o0 crime organizado para concretizar os seus fins;

CONVENCIDOS da importancia de gerar entre a populacdo dos paises da regido
uma consciéncia em relacdo a existéncia e a gravidade desse problema e da
necessidade de reforcar a participacdo da sociedade civil na prevencdo e na luta
contra a corrupcao;

(...) PROFUNDAMENTE PREOCUPADOS com os vinculos cada vez mais
estreitos entre a corrupcdo e as receitas do trafico ilicito de entorpecentes, que
ameagam e corroem as atividades comerciais e financeiras legitimas e a sociedade,
em todos os niveis;
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TENDO PRESENTE que, para combater a corrupcdo, é responsabilidade dos
Estados erradicar a impunidade e que a cooperacéo entre eles é necessaria para que
sua acdo neste campo seja efetiva; e

DECIDIDOS a envidar todos os esforcos para prevenir, detectar, punir e erradicar a
corrupcao no exercicio das fungdes publicas e nos atos de corrupcéao especificamente
vinculados a seu exercicio,

CONVIERAM em assinar a seguinte (...)

A Convencdo, cujo exdérdio foi supracitado quase que em sua integra, é enfatica e
deixa claro, ja de inicio: a corrupcdo arruina a legitimidade das instituicdes publicas, atenta
contra a sociedade, a ordem moral e a justica e ameaca o desenvolvimento integral dos povos.
Nota-se, ainda, sobre o documento, que ele traz énfase a prevencdo e solidifica uma
preocupacdo e posicdo de tolerancia, que muito mudou ao longo da histéria. E curioso e
oportuno, nesse ponto, pensar que a corrupcdo, hoje objeto de tratados como esse, ja foi
institucionalmente aceita, inclusive com previsdo de deducdo orcamentaria, em legislacdes
tributérias de importantes Estados (FURTADO, 2006). Também j& foi considerada, pelos
funcionalistas, benéfica e oxigenante contra regulacfes excessivas e inadequadas — Leff
(1964) e Leys (1965) - e, ainda, ja teve tolerancia plenamente justificada, por exemplo, nos
casos de nepotismo, pelo uso do argumento familiar do afeto de fidicia de respeito e
consideracdo mutua pautada em lagos sanguineos na investida de justifica-los. Nesse sentido,
sobre a tolerancia da corrupcédo, Fernando Filgueiras (2009) ensina que:

A tolerancia a corrupcédo, portanto, ocorre exatamente no espago entre 0s juizos de
valor e os juizos de necessidade, ou seja, entre o limite dos valores e o limite das
necessidades, representando uma antinomia prépria das sociedades contemporaneas.
Por essa assertiva, nota-se que moralidade e pratica social ttm um aspecto
contraditorio, uma vez que podemos concordar com valores morais universais, como
por exemplo, o valor da honestidade, a0 mesmo tempo em que podemos agir de
forma desonesta. Isso explica o fato de criarmos a expectativa de que os politicos e
cidaddos sejam honestos, mas o sujeito, a0 mesmo tempo, querer entrar em um
esquema de corrupgdo, tendo em vista interesses bem determinados, na esfera
econdmica e social. A antinomia entre juizos de valor e juizos de necessidade
permite compreender a antinomia existente entre moralidade e préatica social,
explicando a tolerancia a corrupgdo nas sociedades contemporaneas (p. 8).

Ainda, para tentar explicar benevoléncia a corrupgédo, segue outra hipétese:

A primeira é a “teoria da associagdo diferencial”, através da qual se compreende que
uma conduta ilegal, porém reiteradamente repetida, precisa ser compreendida a
partir dos posicionamentos favordveis ou desfavoraveis dentro da sociedade. Isto
significa que, no caso de fortes valores patriarcais dentro do quadro social habitual,
caracteristicas de “amiguismo”, “lealdades eleitorais”, “ganancia de dinheiro facil
através de privilégios injustos”, serdo naturalmente reproduzidas no ambiente
institucional do Estado, sendo mais dificil de extirpa-las. Doutra face, se 0 ambiente
social estiver fincado na consciéncia coletiva, em um determinado padrdo de
coletivismo e coesdo social, naturalmente a honestidade e eficiéncia na gestdo
publica irdo prevalecer, deixando, desta forma, que o interesse publico se concretize
através da atuacdo dos agentes publicos (CUENCA, 2009, p. 49 apud
CORDEIRO,2017).
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Outros estudos, relacionados & questdo da tolerancia, sugerem, de maneira

estarrecedora, que a ideologia pode cegar as pessoas a ponto de elas aceitarem a corrupgao:

Estudo inédito dos pesquisadores da FGV-Rio Carlos Pereira, Lucia Barros e Rafael
Goldszmidt, (...) conclui, por exemplo, que a ideologia pode ter um peso na deciséo
de quem vota, mesmo quando suspeitas de malversacdo de recursos publicos sdo
ventiladas. Os académicos fizeram um experimento na rede social Facebook em que
os participantes recebiam informagdes sobre dois candidatos ficticios a presidéncia
em um segundo turno eleitoral. Com base em informacGes preliminares muito
concisas, a vasta maioria escolheu o politico mais experiente e mais bem avaliado.
Mais tarde eram avisados de que esse candidato havia sido acusado de nepotismo
com prejuizo aos cofres pablicos. Recebiam ainda informacfes adicionais sobre a
ideologia do candidato, mas que, nesse caso, variavam de um grupo para outro. Para
alguns, o politico era definido como economicamente liberal, para outros como
defensor de intervencéo estatal na economia. Para uns, era descrito como favoravel a
causas como descriminalizagcdo da maconha, para outros como contrério. Depois
disso, os entrevistados poderiam mudar ou manter sua decisdo. Os pesquisadores
notaram que a tendéncia a punicdo ao politico suspeito de corrupg¢do sé ocorreu
quando os valores quanto a economia e aspectos sociais de eleitores e candidato
eram divergentes. Quanto maior a convergéncia ideoldgica, maior a propensdo a
manutengdo do voto. Embora esse efeito tenha sido significativo em todos os
cruzamentos, uma nuance interessante é a de que ele foi mais intenso entre eleitores
com pensamento econdmico liberal. “O que concluimos com esse estudo é que a
ideologia pode cegar as pessoas a ponto de elas aceitarem a corrupgio”, diz Pereira.
Ao justificar o voto no politico desonesto, muitos entrevistados simplesmente
relativizaram a gravidade da suspeita, mecanismo parecido ao identificado por
Ariely. Quando reconheceram a seriedade do deslize cometido pelo candidato, os
participantes apelaram para outro mecanismo: o argumento de que o beneficio da
suposta eficiéncia do candidato superava o custo da corrup¢do (FRAGA, 2016).

Por outro lado, a insuportabilidade crescente da corrupcdo € perceptivel no
inconsciente coletivo das sociedades atuais, e sedimenta-se, cada vez mais, o entendimento de
que ela ndo é mais toleravel (e, para alguns, quase que em nenhum grau), pois fustiga, por
vezes direta, por vezes indiretamente, direitos humanos, dilatando desigualdades sociais (0
que €, inclusive, comprovado com dados). A corrupc¢do dificulta a redugdo da pobreza e o
combate a fome, tanto por ser empecilho para investimentos, quanto por reduzir a qualidade
de vida, ao causar altos custos dos servicos e produtos. A corrup¢do gera a inefetividade de
direitos sociais, tais como educacdo e saude, originando a ineficiéncia da propria
administracdo, que deveria ser prestadora dessas garantias em um Estado que se pretende
Social Democratico, e termina causando ainda mais injustica em paises de baixa renda, que
até agora estdo em desenvolvimento.

Sobre a corrup¢do como violadora de direitos fundamentais sociais, Monia Clarissa
Hennig Leal e Maria Valentina Moraes, em artigo denominado Relagdes entre Estado,
Administracédo Publica e sociedade: a corrupgdo como fendmeno multicultural e a afetacéo
dos direitos fundamentais (2018), foram direto ao ponto sobre a realidade brasileira, com

dados obscenos sobre o custo da corrupgéo:
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(...) os servigos deficitarios em termos de efetividade de direitos fundamentais, que
demandam o investimento de valores de grande monta, sdo diretamente afetados
pelos desvios produzidos pela corrup¢do, a qual, no Brasil, atinge niveis
consideraveis. Segundo dados da operacdo Lava Jato — que embora seja considerada
a maior operacdo em termos de combate a corrupcao, representa apenas uma parcela
da corrupcéo existente no Brasil, especialmente no que tange a atos de menor monta,
mas que, somados, também afetam direitos fundamentais — pode se extrair: Bens
bloqueados ou apreendidos nas operagbes R$2.400.000.000,00 Repatriados
R$745.100.000,00 Valores analisados em operagdes financeiras investigadas
R$12.500.000.000.000,00 Esses valores desviados com a corrupgdo tém
significativo valor se considerado o investimento que poderia ser realizado em
direitos fundamentais caso fossem aplicados corretamente. Nesse sentido, em
levantamento realizado pela Federagdo das Indistrias do Estado de Sao Paulo —
Fiesp, foi realizada uma simulacdo quanto ao que poderia ser investido pelo Estado
caso os niveis de corrup¢do fossem menores, como se transcreve: “Educacdo — O
nimero de matriculados na rede publica do ensino fundamental saltaria de 34,5
milhGes para 51 milhdes de alunos. Um aumento de 47%, que incluiria mais de 16
milhdes de jovens e criangas” e “Satide — Nos hospitais publicos do SUS, a
quantidade de leitos para internacdo, que hoje é de 367.397, poderia crescer 89%,
que significariam 327.012 leitos a mais para os pacientes.

No ambito internacional, em um documento de 2012, realizado, em nome de 134
paises, dentre eles, o Brasil, em Genebra, no Conselho dos Direitos Humanos da Organizacao
das Nacdes Unidas (ONU), esté dito que a corrupcéo:

(...) constitui um dos maiores obstaculos para a efetiva promogdo e protecdo dos
direitos humanos, bem como para a consecucdo das Metas para Desenvolvimento do

Milénio, em particular as metas para a erradicacdo da extrema pobreza e fome e a
conquista da educacdo priméria universal (FILHO, 2013, p.09).

Navi Pillay, comissario do mais alto escaldo para Direitos Humanos da ONU, em
2013 afirmou que o dinheiro da corrupgo, anualmente, poderia “alimentar, por uma vida
inteira, os que ndo comem, 80 vezes”. A afirmag¢do parece exagerada, mas talvez ndo seja.

Claro que a corrupgdo ocorre no ambito publico e privado e, também, advém da
relagdo entre eles. E na primeira e na Gltima, porém, que viola diretamente o direito
fundamental a boa administracdo e ao desenvolvimento, frustrando os individuos de um
Estado saudavel. E quando causa um rompimento duplo: daquele que corrompe com 0 pacto
social vigente e daquele que sofre com a corrupgdo com a crenga no pacto.

A corrupgéo, assim, enquanto patologia institucional, politica e econémica, ameaca o
meio ambiente e a propria vida em sociedade, na medida em que desafia a conservacdo de
conquistas civilizatorias, principalmente por gerar a descrenca nas instituicGes, causando
vulnerabilidade da forma de governo, notadamente em paises de democracias frageis e
tardias.

Ainda no que se refere a sua potencialidade danosa, a corrupcdo, especialmente no
aspecto juridico, é transgressora de bens coletivos e transindividuais, violando, portanto,

interesses difusos:
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Inegavelmente, muito pior que o ladrdo, o homicida, enfim, do criminoso comum, é
0 corrupto, o dilapidador dos cofres publicos, da moral administrativa, pois esse
altimo, com sua conduta ilicita, acaba atingindo o direito de um ndmero
indeterminado de pessoas, impossibilitando investimentos em diversas areas e
projetos sociais, como, por exemplo, os relativos a seguranca publica, no combate a
fome, a educacdo, saude, a construgdo e reforma de escolas, hospitais etc., enfim,
acaba-se privando milhdes de brasileiros de suas necessidades basicas, fundamentais
para a sobrevivéncia da pessoa humana (MIRANDA, 2009, p. 6).

O impacto e, consequentemente, a caracteristica da potencialidade danosa sdo, desta
forma, gravissimos e ameacam, de maneira multilateral, tanto o progresso da sociedade, a paz
e harmonia social quanto a prépria manutencdo de minimas conquistas civis, humanas e
democréticas, que, arduamente, foram galgadas, mas que, lamentavelmente, flutuam, em
tempos de crises corruptivas e de legitimacdo. Esta Ultima, alias, acontece, geralmente,
guando os gestores publicos estdo mais preocupados com as consequéncias e beneficios que
as escolhas politicas podem Ihes trazer do que com o bem social que deveria permear essas
escolhas (LEAL, 2013, p. 12-13). Frisa-se que a crise de legitimidade estd ligada tanto a
eficacia quanto a identidade do Estado:

(...) em nivel de identidade, o Estado passa ndo mais a distinguir quais suas fungdes
originarias e efetivamente publicas, servindo como mero instrumento de assalto ao
poder por interesses e corporagdes pouco representativas da sociedade como um
todo; em nivel de eficacia, por ter perdido sua legitimidade e identidade, ndo

consegue — e sequer prioriza — atender as demandas efetivas e operacionais da
comunidade que representa oficialmente (LEAL, 2013, p. 20).

A legitimidade (ou sua auséncia) estd também vinculada a ideia aristotélica da
identificacdo entre os individuos, em torno de valores comuns, para formar sociedades.
Quando o pensamento de Aristoteles se debruga sob o assunto da corrupgdo, explica-a como
um desvio de conteudo (RIBEIRO, 2005, p.48), ao partir-se do pressuposto de que a
corrupcdo se refere, também, ao desvio e desvirtuamento do proprio homem, uma abordagem
que pretende fazer consideragdes conceituais ndo pode deixar de se ocupar com a relagdo
entre a filosofia e a corrupcdo. Assim, para compor o final desta parte inicial, as proximas
linhas, deste primeiro item do capitulo exordial, sdo sobre ética, moral e honestidade, a fim de
encerrar a narrativa da corrupgdo como fendmeno multifacetario por meio de uma brevissima,
mas necessaria, analise epistemologica.

Corromper €&, inegavel e objetivamente, negociar o valor da honestidade. Nesse
sentido, € preciso investigar, ainda que sem demora, a natureza e os limites filoséficos da
corrupcao, antes de tratar sobre o abuso de poder com o desvirtuamento da funcéo publica,
que sera tema do item dois deste primeiro capitulo (no qual se discorrerd sobre a corrupgao

como defraudadora da administracdo publica e abordar-se-do as praticas corruptivas como
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resultados de pressdes politicas, sociais e econdmicas, geradoras de deterioracdo, pela
usurpacdo e apropriacao injusta do publico pelo privado).

A corrupcéo é, dentre outros, patologia comportamental e social e, sob esta Otica,
embora ndo pareca totalmente seguro afirmar categoricamente (tendo em vista,
justamente, a complexidade do fenbmeno), é importante frisar que muitas pesquisas sérias
indicam que ela (cujas origens remontam os primérdios do homem, passagens biblicas e
papiros egipcios) reflete, no Brasil de hoje, uma cultura herdada do periodo colonial, com
sua concepcdo personalista, escravagista, patrimonialista e extrativista (RONZANI, 2007).
Outros estudos, em sentido complementar, chegam a afirmar que a prépria fundacdo da
republica brasileira ndo ocorreria se ndo fossem as corrupcBes das elites em relacdo a
coroa portuguesa (ROMEIRO, 2017, p. 96). Ndo se sabe ao certo até que ponto estas
afirmacOes ddo conta de realmente explicar o fenbmeno na atualidade, justamente pela
falta de premissas empiricas capazes de assegurar estas correlagdes, mas fica a nota de
que a corrupcdo é imbricada a formacdo do Estado brasileiro, como um convite para o
desenvolvimento, ainda maior, dos estudos de abordagem mais histdrica sobre a génese da
corrupcdo no pais.

Os principais estudos etimoldgicos sugerem que os fildsofos da antiguidade classica
associavam a palavra corrupgdo apenas aos seus significados atuais, como “acao ou efeito de
corromper ou adulterar o conteldo original de algo” e de “alteracdo das propriedades
originais de alguma coisa”(FERREIRA, 1999), pois falava-se, primeiro, em corrupgao
sempre no sentido de mudanca do estado natural das coisas (para pior), putrefacdo, desgaste
inerente a matéria, deterioracdo natural e decadéncia fisica.

A origem da corrupgdo confunde-se, em Platdo e Aristételes, com a origem do estudo
da ética, e, justamente por isso, é do sentido de desvirtuamento de habitos e devassidao de
costumes que pretende esta parte final da exposi¢ao conceitual se ocupar. Ressalva-se que este
resgate é proposital, apesar de a modernidade ter superado, relativamente, a forma ampla de
tratar corrupcdo e o entendimento de que os atos egoistas de um individuo, em desfavor da
coletividade, seriam atos de corrupcao (esta definicdo enquadraria a corrupgdo como qualquer
acdo humana que envolve algum tipo de desonestidade, o que alargaria demasiadamente o
conceito).

Assim, conquanto tenha se consolidado, em certa medida, a necessidade de vincular
os atos de corrupcdo a atividade do Estado e de seus governantes, &€ imperioso, para
aprofundar o estudo e tentar melhor compreender o fendmeno, relacionar corrup¢do com a

moralidade subjetiva do individuo, ainda que ela nasca de uma relacéo de poder em sociedade
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e, no aspecto socioldgico, possa ser desencadeada por patrimonialismo e clientelismo. Esta
acepcdo relacionada a moral subjetiva encontra amparo, incialmente, no entendimento de que
0 ser corrupto atua, de maneira racional, contra a ética e a lei para favorecer interesses
particulares (BORREGO et al., 2016, p. 565). Nesse sentido, é valiosa a explicacdo de Fabio
Sbardellotto (2018), com grifo nosso, quando assevera que:
No aspecto do carater do ser humano, sustentam que se pode entendé-la como a falta
de virtude do homem. Neste particular, associam-se a ideia aristotélica de que o
homem é um ser racional e sua virtude reside na busca da verdade e da razéo,
gue se devem converter em principios reitores de sua conduta pelo mundo, de

tal forma que quando o homem atua contra tais principios se diz que esta sendo
corrupto (p. 26).

A moral deontoldgica kantiana, nesse mesmo sentido, afirma que a base para toda
a razdo moral é a aptiddo do homem de agir de forma sensata, prudente e ponderada,
baseado na ideia de que o individuo deve comportar-se de forma igual ao que ele esperaria
que o outro se comportasse, com ele, diante da mesma situacdo, tornando-se, assim, essa
méaxima uma lei universal. Apesar das abordagens relativistas,’ liberais rawlsianas e
sistémicas® da corrupcéo e, por mais que néo se radicalize no sentido do bem e do mal, e a
inclinacdo, aqui nesta pesquisa, seja a de filiar-se ao entendimento de que o ser humano,
mesmo “bom” pode, eventual e infelizmente, estabelecer relagdes corruptas,3 é preciso
enfrentar que a corrupgdo é, em ultima analise, do individuo. Muito embora o genial
pensamento de Arendt (1999), no sentido de que a corrup¢do ndo pode ser considerada
condi¢do humana e de que o “mal” se manifesta aonde encontra espago institucional, é
evidente que pessoas, por exemplo, que se dispde a exercer mandamus publicus,
principalmente em democracias, deveriam ter especial interesse nas virtudes, no altruismo
e na devoc¢do genuina ao servico para 0 bem comum.

E evidente, também, que hoje ja se pode vislumbrar conceitos laicos, de carater
quase que universal, que inspiraram as mais avancadas legisla¢cbes humanistas ao redor do
mundo, sem 0s quais ndo se € capaz de pensar e cogitar sequer o debate muito menos o

combate & corrupcdo. E necessario, para que se entenda o que motiva a desonestidade, sem

! Muito resumidamente, é possivel afirmar que o relativismo, ao tratar sobre a dinamica social, conclui que
inexistem meios apropriados de resolugdo das controvérsias morais, e as percep¢des de moralidade distintas
estdo, simultaneamente, corretas e incorretas. O liberalismo ético de John Rawls. A theory of justice (1971).

2 Essas abordagens, tendo como base a Teoria dos Sistemas Sociais de Niklas Luhmann, entendem que a
corrupgdo pode ser estrutural e ndo mais é praticada de forma individual, com base em desvios de conduta
proprios aos homens que se encontram no poder, mas que as praticas corruptas do sistema politico sdo de
dimensao sistémica e trazem interferéncias intersistémicas improprias.

% (...)a culpa da sociedade ndo é a culpa do homem essencial, mas a do homem em relagdo” (STAROBINSKI,
2011, p.34).
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romper com o carater técnico, civil e cientifico do discurso, lembrar que as ideologias e as
religiGes se apropriaram de conceitos que nédo Ihes pertenciam e que ndo podem ser reduzidos
e simplificados, pois séo indispensaveis ao progresso humano e a erradicacdo das patologias
que impedem 0 avango, COmo a corrupgao.

A ética e a moral ndo sdo conceitos religiosos nem pertencem a alguma forma de
governo. O &mbito adequado para desenvolvé-las, trabalhar seus entornos, limites, conexdes e
influéncias, € a filosofia, € o direito, € a educacao curricular, € a ciéncia.

E certo, também, que ndo ha um método universal de superacdo das praticas
corruptivas e que a etica e a honestidade podem restar institucionalmente esquecidas,
dificultando a l6gica aristotélica. E interessante, nessa seara, ressaltar que o concurso Palavra
do Ano,* inspirado em modelos como o da Sociedade da Lingua Alema (GfdS) e o do
dicionario Oxford (que elege o termo do ano e o adiciona a sua publicacdo, na Inglaterra),
mostrou que os brasileiros elegeram a palavra “corrup¢ao”, em 2017, como a palavra do ano.
Em 2018, a palavra escolhida foi “mudanca”. E possivel deduzir, com as expressdes eleitas,
gue ha uma demonstracdo clara de preocupacao e consciéncia do problema, mas, igualmente,
um certo otimismo com relacdo a ele. O Barémetro da Corrupc¢do Global (2019) assevera que,
em cada dez brasileiros, nove enxergam a corrup¢cdo como um grande problema, mas, ao
mesmo tempo, 88% acreditam que os individuos sdo capazes de “fazer a diferenca na luta
contra a corrupgao”.

Para mudar a corrupcdo, é preciso, ainda que ndo seja tarefa nada facil, pensar e
trabalhar o valor honestidade. A Controladoria Geral da Unido, em documento publico oficial,
do ano de 2018, ressalta que®

Ser honesto esta entre as caracteristicas mais valorosas de qualquer pessoa. Quanto
maior o grau de honestidade de um grupo social, maior é a sua capacidade de

respeitar e de se respeitar, de ndo se desviar do bom caminho, de ndo delinquir nem
assumir posturas corruptiveis em algum momento da vida (CGU, 2018).

A verdade é que ética tem muito a ver com honestidade. Alguns autores, ao tratar de
educacdo moral no ambiente escolar, entendem que a honestidade faz parte do contexto de
ressignificacdo de conceitos que deve ser mola propulsora de toda a educacdo, apesar de
considerarem que o assunto honestidade é pouco debatido no ambiente académico. Nesse

sentido:

* O concurso é feito pela consultoria de estratégia, engajamento e mobilizagdo Cause, em parceria com a
empresa de pesquisa Big Data.

® O Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido realizou 0 10° Concurso de Desenho e Redagéo
este ano, e teve como tema: “Ser Honesto ¢ Legal!” Foram mobilizados 591.473 estudantes, 20.750
professores, 2.978 escolas e produzidos 506.399 trabalhos, entre desenhos, redacdes e planos de mobilizacéo.
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O valor da honestidade ¢ menos estudado que a maioria das outras virtudes e que
poucos S&0 0s pesquisadores que se encorajaram a conceitud-la ou defini-la. E
importante salientar que a honestidade concebida como tema moral esta presente
tanto na vida individual, quanto nos diferentes campos de uma sociedade, e este
conceito pode variar e ser mais ou menos priorizado dentro de uma ciéncia ou outra.
No campo religioso e politico, por exemplo, essa no¢do aparece com maior peso e é
muito mais discutivel. Ja no campo cientifico académico, o tema honestidade ainda
ndo expandiu em pesquisas. No entanto, sua importancia no universo moral do
individuo, sobretudo da crianca, é emergencial e merece atencdo especial. Vale
frisar que em diversos campos e culturas esta terminologia é muito versétil e
depende das normas aplicadas. Isso significa que enquanto um episodio possa ser
considerado normal e aceito por uma comunidade, em outra, pode ser totalmente
repudiado e caracterizado como imoral (LIMA, 2003).

Estudo raro sobre honestidade, desenvolvido conjuntamente pelas Universidades de
Michigan, Utah e Zurich, publicado em julho de 2019 pela Revista Science, denominado
Honesty and selfishness across cultures, surpreendeu cientistas. Feito em mais de 40 paises do
mundo, inclusive no Brasil, com mais de 17 mil pessoas, 0 experimento utilizou carteiras
perdidas, propositalmente, para investigar, testar e tentar medir a honestidade das pessoas
pelas diversas culturas do mundo, a fim de, dentre outros, tracar formas de levar as pessoas a
agirem de modo mais honesto. A pesquisa durou trés anos e desafiou a compreensdo da
corrupgdo, pois evidenciou, dentre outras centenas de conclusdes, que 72% das pessoas
tentam devolver uma carteira perdida e que o nimero ainda cresce na propor¢do da gquantia
que esta na carteira. O resultado ndo era esperado. A desonestidade precisa ser mais bem
compreendida cientificamente para que seja possivel prever a incidéncia do comportamento
desonesto, e mais estudos, como este, precisam ser realizados.

Ainda do ponto de vista subjetivo, é preciso internalizar que o melhor mesmo, para
ser feliz e bem viver, é tratar os outros de forma justa e solidaria e tratar bem a si proprio, na
estrita medida da satisfagdo das suas necessidades, independente de teorias naturalistas,
contratualistas ou comunitaristas. Ndo se estd afirmando, com isso, que existe uma moral
universal, mas que ha um ndcleo rigido nos principios humanos norteadores de paz, progresso
e avanco civilizatério que ndo podem ser relativizados quando o assunto € a manutencdo dos
arranjos sociais humanos, sob pena, até mesmo, de extingdo. As motivacdes individuais ou
sociais podem estar associadas & desigualdade econdmica, & heranga cultural, & debilidade
institucional, mas sdo sempre a¢des humanas. O poder seduz, mas ndo obriga a corrupcéo.
Talvez seja, de fato, possivel (e a alternativa menos dificil) a criacdo de estruturas solidas
anticorrupcao que construam um sistema tao forte que independa das “pegas” para funcionar,
isto é, que independa da vontade humana; um sistema que crie uma protecdo de forma que,

mesmo aqueles que tentem, ndo consigam corromper.
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Inegével, porém, é que, sejam as instituicGes vulnerdveis ou ndo, a corrupgdo é sobre
carater humano e, portanto, a honestidade, e ndo apenas seus contravalores, precisa ser objeto
da investigacdo sobre corrupcdo, nomeadamente no campo juridico, até porque a expressao
mais proxima de honestidade, utilizada historicamente por filésofos que contribuiram para o
avanco do pensamento filos6fico como Socrates, Platdo, Aristoteles e, posteriormente, Kant,
foi o valor de Justica (FERREIRA, 2018, p. 68, com grifo nosso).

Na atualidade, o francés André Comte-Sponville, ao selecionar as virtudes para seu
livro “Pequeno tratado das grandes virtudes”, trouxe a justica como expressao de sentido
idéntico ao da honestidade. O autor, que compilou uma lista de 30 virtudes, entendeu
redundantes as virtudes da honestidade e da justica: “Eliminei as que poderiam ser
redundantes em relacdo a alguma outra (por exemplo, bondade e generosidade, ou
honestidade e justica) e, em geral, todas as que ndo me pareceu indispensavel tratar”
(COMTE-SPONVILLE, 1999, p. 3).

Assim, h& quem entenda que a honestidade tem a mesma relevancia que a justica, e
avance, ainda mais, para ensinar que ela esta sempre relacionada com a capacidade de
empatia:

Isso também fornece o critério ou, como diz Alain, a regra de ouro da justica: “Em
todo contrato e em toda troca ponha-se no lugar do outro, mas com tudo o que vocé
sabe e, supondo-se tdo livre das necessidades quanto um homem pode sé-lo, veja se,
no lugar dele, vocé aprovaria essa troca ou esse contrato. [...] 1sso tem a ver com a
politica, dizia eu. Postular sujeitos livres e iguais (livres, logo iguais) é o principio
de toda democracia verdadeira e o cadinho dos direitos humanos. [...] A justica,
lemos em Spinoza, “é uma disposi¢do constante da alma a atribuir a cada um o que
lhe cabe de acordo com o direito civil.” Em outras palavras, é chamado justo “quem
tem uma vontade constante de atribuir a cada um o que lhe cabe”. E a definigdo

tradicional, tal como j& a encontradvamos em Simonides ou em Santo Agostinho
(COMTE-SPONVILLE, 1999, p. 37-39).

Ainda na tentativa de estabelecer algumas demarcac6es para o valor da honestidade,

traz-se:

Honestidade é respeitar a parte de cada um primando pela harmonia do conjunto, da
totalidade, é o principio de toda democracia com a garantia de que todos podem e devem
fazer a mesma coisa. Ser honesto resume-se em praticar o que é racionalmente correto
ainda que ninguém esteja observando. E preservar-se dos conflitos de interesses para ndo
se deixar contaminar pelas tentagdes individuais. E proceder com autonomia, consciente
de que o ato a ser praticado € um dever, sem esperar recompensas em troca. E agir por
racionalidade moral pensando no bem-estar da coletividade, considerando-a vital e
fundamental no convivio em sociedade, orientando praticas e estratégias de conduta nas
intencdes e acdes (FERREIRA, 2018, p. 70).

Até mesmo nas obras dos chamados filésofos da imoralidade, como Nietzsche,
observa-se certo culto & honestidade. E inegavel que, dentre diversas outras alusdes, quando
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Friedrich Nietzsche, em Assim Falou Zaratrusta, expds que nada € mais raro e precioso, aos
meus olhos, do que a honestidade, esta afirmando que a honestidade possui, para ele, valor
sublime. Schopenhauer (2001) escreveu que, embora a teologia possa ser de grande valor,
conheco algo que ainda é sempre mais valioso, a saber, a honestidade; a honestidade, tanto
no modo de vida como no pensar e ensinar, eu ndo a venderia por nenhuma teologia.(p.233)
Para Eric Weil (1961), ha, no fundo, “um sé dever, o da honestidade, e esse dever contém em
si todos 0s outros” (p. 91). Aquele que ¢ honesto, ndo precisa ser mais nada.

Por mais que se tangencie para abordar outros aspectos do problema, desenvolver
honestidade €, ao que tudo indica, a tbnica para pensar e lutar contra a corrup¢do. Partindo-se,
entdo, das premissas de que (1) a corrup¢do possui como caracteristicas a complexidade, a
multifacetariedade, a plasticidade, a constante evolugéo, a criatividade de desenvolvimento, a
furtividade, a universalidade, a retroalimentacdo, a viralidade e a enorme potencialidade
danosa, e de que (2) sem o desenvolvimento de ética e da honestidade, concebidos, aqui,
como valores laicos e humanistas de integridade, ndo é possivel aprofundar o debate e o
combate a corrupcdo, passa-se, agora, a andlise da corrup¢do como ultrajadora da
Administracdo Publica no Brasil.

1.2 A CORRUPCAO COMO DETRATORA DA ADMINISTRACAO PUBLICA E O
PANORAMA BRASILEIRO

Pode-se afirmar, sem divida, que a administracdo € o elemento central de um
governo (WHITE, 2007). Certamente, a missdo de manter a legitimidade do Poder esta
intimamente atrelada a capacidade dela de concretizacdo dos anseios sociais, com 0
atendimento efetivo dos fins estatais. A Administracdo Publica, entendida como a propria
capacidade do Estado de colocar em préatica e satisfazer o interesse publico, é quem vai
organizar os fins coletivos partilhados por meio de seus atos e gastos. Para além das
estruturas, técnicas e regras que garantam o funcionamento minimo organizacional (com o
desenvolvimento das atividades de gestdo de um Estado, por exemplo), a preocupacao atual €
de que a acdo governamental seja efetiva e eficiente, para, de fato, proteger e promover a
sociedade que é, hoje, detentora de verdadeiros direitos atinentes a boa gestdo publica,
considerada um dever do Estado.

Dessa forma, entende-se que a Administracdo Publica, por intermédio de suas a¢oes
estatais, precisa (mais que se consubstanciar em um conjunto de regras e fungdes para
organizar a administracdo do Estado em suas diversas instancias), realmente, impactar a

sociedade, contribuindo com melhorias sociais e econdmicas. Ela ndo é mais vista como mera
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atividade ou conjunto de 6rgao subordinados a agentes do poder, pois, para muito além disso,
deve oferecer proposic6es, como politicas publicas compativeis com as necessidades de cada
sociedade, além de estar plenamente alinhada com o ordenamento juridico e, na sua dimenséo

politica, conformar o principio democratico.

Significa dizer, em outras palavras, partindo do pressuposto de que a Administracdo
Publica (...) estd marcada por um viés democratico (contando, pois, com
procedimentos/mecanismos viabilizadores da participacdo popular no ambito da gestdo),
que qualquer politica pdblica administrativa precisa estar conectada com seu tempo e
espaco — por mais virtual que ela seja, sob pena de continuar figurando, tdo somente,
como prerrogativas formais dos poderes institucionais (LEAL, 2006, p. 91).

A Administracdo Puablica atualmente, no Brasil, observa o modelo “gerencial”,
focada na fiscalizacdo dos processos e na concretizacdo dos fundamentos e objetivos da

prépria Republica, que a nacdo, por 6bvio, deve perseguir.

Como resposta as falhas encontradas no Modelo de Administragdo Patrimonialista,
surge o Modelo Burocrético, baseado em normas que visavam conter a ocorréncia de
atos ilicitos, contendo muita burocracia no desenrolar dos processos, o que findou
em se mostrar um problema também pela demora causada. Neste, as relagdes e
barreiras as quais 0s processos eram submetidos deixavam de lado a verdadeira
funcdo da administracdo publica, que é atender as necessidades da populagdo. O
modelo de Administracdo Gerencial € o que atua no Brasil nos dias de hoje, as
caracteristicas desse modelo objetivam responder aos problemas encontrados nos
modelos anteriores, esse modelo mostra o Estado como um prestador de servicos
para a populagdo que é vista como cliente, assim mantendo o foco na realizagéo dos
programas e maxima eficiéncia na execucéo dos servigos. (...) Esse modelo também
conta com meios de fiscalizagdo e controle social e interno direto e indireto. Apesar
da nova forma de gestdo, ainda ocorrem muitos atos contrarios as leis e querer
publico, porém, com maior visibilidade devida pelos meios de fiscalizagdo e
divulgacéo das ocorréncias (CASSOL, 2018, p.9).

A normatividade constitucional patria de 1988, ao dispor sobre a organizacdo do Estado,
dedicou capitulo especifico a Administracdo Publica, cujo artigo inaugural ja trata de elencar
expressamente 0s principais principios que devem norted-la: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. O assento constitucional deste ultimo, inegavelmente, esta
completamente atrelado & ideia, mais moderna, de boa administragdo como direito fundamental
subjetivo dos cidad&os. Esta concepcéo, no direito comparado, foi prestigiada, no ano 2000, pela

Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, em seu artigo 41, com a seguinte redacao:

Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes,
6rgdos e organismos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.
2. Este direito compreende, nomeadamente: a) O direito de qualquer pessoa a ser
ouvida antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afete
desfavoravelmente; b) O direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se
Ihe refiram, no respeito pelos legitimos interesses da confidencialidade e do segredo
profissional e comercial; ¢) A obrigagéo, por parte da administracdo, de fundamentar
as suas decisoes.
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Os cénones, por assim dizer, da administracdo publica gerencial, conferem especial
importancia ao controle das metas, e ha certa relegacdo do controle dos meios. Independente
do modelo, porém, certo € que a gestdo publica, via de regra, precisa sempre adotar
procedimentos claros, objetivos, simplificados, que direcionem os interessados e que
propiciem o acesso direto, do povo, aos 6rgdos publicos (transparéncia), culminando na
maxima potencializacéo possivel do seu fim. Nesse sentido,

Eficiente é a atuacdo administrativa que promove de forma satisfatdria os fins em
termos quantitativos, qualitativos e probabilisticos. Para que a administragdo esteja
de acordo com o dever de eficiéncia, ndo basta escolher meios adequados para
promover seus fins. A eficiéncia exige muito mais do que mera adequac&o. Ela exige
satisfatoriamente a promocao dos fins atribuidos & administracdo. Escolher um meio
adequado para promover um fim, mas que promove o fim de modo insignificante,
com muitos efeitos negativos paralelos ou com pouca certeza, é violar o dever de
eficiéncia administrativa. O dever de eficiéncia traduz-se, pois, na exigéncia de
promocédo satisfatdria dos fins atribuidos a Administracdo Publica, considerando
promocéo satisfatdria, para esse propdsito, a promog¢ao minimamente intensa e certa
do fim. Essa interpretacdo remete-nos a dois modos de consideracdo do custo
administrativo: a um modo absoluto, no sentido de que a opgdo menos custosa deve
ser adotada, indiferente se outras alternativas, apesar de mais custosas, apresentam
outras vantagens; a um modo relativo, no sentido de que a op¢do menos custosa

deve ser adotada somente se as vantagens proporcionadas por outras opgdes nao
superarem o beneficio financeiro (AVILA, 2005, p. 127).

Oliveira et al. (2018, p. 2), no entanto, denunciam a realidade mundial, que se revela
fortemente presente no Brasil (a despeito da sensibilizacdo geral que cada vez mais exige
ética e assertividade no setor publico), de que atender as necessidades de uma sociedade néo é
tarefa nada facil, especialmente quando afirmam que os Estados encontram, cada vez mais
dificuldades para oferecer e coordenar servigos publicos que supram realmente as
necessidades da populacdo. Dentre as diversas dificuldades para o exercicio da boa
administracdo, a corrup¢do e a improbidade administrativa, certamente, sdo o que de pior
pode acontecer, envolvendo a gestdo da coisa publica. Atos corruptivos praticados na gestdo
da res publica desfiguram a administracdo, fustigando seus pilares mais essenciais, 0 que
termina por afrontar seus principios de formacdo e ultraja-la em seu &mago.

A corrupcao, no &mbito administrativo, deforma a ordem juridica e adoenta o Estado
de Direito. Os comportamentos desviantes sdo motivados, geralmente, por expectativa de
ganho privado em detrimento do publico. A corrupcao, portanto, encontra morada e guarida
guando um agente, seja ele eleito, concursado ou contratado, utiliza sua posi¢do publica como
meio para auferir vantagens indevidas privadas, desrespeitando a normatividade
administrativa e penal das transac¢fes (principalmente econémicas) em uma sociedade, por

exemplo, recebendo pagamentos adicionais e irregulares para conseguir algo em troca
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(KAUFMANN; KRAAY; MASTRUZZI, 2005). Atos corruptivos violam responsabilidades
em relagdo a um sistema de ordem publica que se baseia na precedéncia do interesse comum
sobre o interesse especifico (BREI, 1996, p. 67).

A Carta maior (BRASIL, 2020) condena os atos de improbidade administrativa em
seu artigo 37, § 4° O dispositivo pode ser lido como verdadeiro mandamento de
criminalizacdo que orienta, pelo seu contelddo, que as violagBes a probidade administrativa
tenham consequéncias graves para os infratores. Ensina o referido dispositivo que os atos de
improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da funcéo
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéo
previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel. Evidente que o artigo 37 da Constitui¢do
consagra a honestidade no exercicio das funcdes publicas como um dos principais valores a
serem perquiridos e cultivados por todos os agentes publicos, obviamente em consonancia
com os principios de direito pablico (especialmente o da moralidade administrativa), para
cumprimento do desiderato legal administrativo, e, nesse sentido, o dispositivo pode, sim, ser
concebido como um verdadeiro mandado constitucional anticorrupcao.

O constituinte originario teve, nitidamente, a intencdo de que os atos de improbidade
administrativa fossem punidos com veeméncia pelo ordenamento juridico. As sancdes
pertinentes foram especialmente reguladas com o advento da Lei n°® 8.429/92, que tipifica, nos
artigos 9, 10, 11 e 12, os ilicitos. A improbidade administrativa configura mau exercicio e ma
qualidade (imporbitas, no latim) das fun¢des publicas, decorre de acbes ou omissfes em
desacordo com as regras do sistema juridico e resulta ma gestdo publica, seja por auséncia
deliberada de integridade ativa e passiva, seja por ineficiéncia insuportavel.

A corrupgdo administrativa, para além do problema ético que a permeia (e de se
consubstanciar por meio de atos ato ilegais, criminosos e ilegitimos), causa danos materiais
objetivos ao erario, com o enriquecimento ilicito, indevido e sem justa causa. Sao
incomensuraveis 0s custos (politicos, administrativos, econdmicos e sociais) da corrupcao.
Eles ndo se contabilizam apenas em moeda, mas em tempo de trabalho, causando a
necessidade de reparo por muitas geracdes. E, portanto, extremamente dificil avaliar o
desgaste institucional (R10S, 1987, p. 99) pelo desperdicio de recursos.

Ronzani (2007), quando investigou corrupgdo, poder publico e improbidade no

Brasil, concluiu que:

[...] entre 2002 e 2006, e apenas nos casos em que a policia e o Ministério Piblico
conseguiram detectar, o pais perdeu aproximados R$ 10,8 bilhdes de reais, 0 que se
credita a falta de um melhor controle dos gastos publicos, especialmente quanto aos
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desvios de recursos, que migram internamente buscando as falhas na capacidade
estatal e na fiscalizagdo dos repasses de dinheiro. Nos municipios, a amostragem
mostrou que mais de 70% dos convénios estdo viciados por fraudes (RONZANI,
2007, p. 60).

A corrupgdo administrativa reverbera em todos os setores da vida civil, atando a
efetividade de politicas publicas voltadas ao mercado, promovendo performances clandestinas
e irregulares pelo setor de producéo e originando aumento da economia informal, com todos
0s riscos e violacdes de direitos que isso acarreta. A forca negativa que a corrupgdo irradia na
produtividade em geral, impacta toda a economia e atrapalha o desenvolvimento do comércio,
impedindo a geracdo de empregos e renda e, consequentemente, 0 proprio crescimento
econdmico.

Gray e Kaufmann (1998), desde a década de 90 do século 20, ja revelavam que a
corrupgdo &, sim, o maior obsticulo ao desenvolvimento econdémico e ao crescimento dos
paises, e sempre causa danos, independentemente da situacdo de mercado. A corrupcao dos
governantes, para assaltar a administracdo publica, abusa de poder, cargos e recursos para
ganho ou beneficio pessoal. Um olhar atento a realidade brasileira observa com facilidade que
a manipulacdo do orgamento publico, ainda hoje, € um dos principais objetos de investidas
criminosas e de manobras corruptivas. O problema é mundial, e eclodiu com a
multinacionalizacdo e a evolucdo tecnoldgica. Uma economia criminosa globalizada e a
crescente interdependéncia desta com a economia formal e as instituicdes politicas em todos
0s niveis, € uma das caracteristicas mais perturbadoras da nova sociedade em rede. Analisar
se 0 Brasil € um exemplo de administracdo disfuncional e ineficiente, sem condicGes de
prestar servicos e corrupta, exige uma pesquisa profunda.

A atual Administracdo Pablica brasileira tem origem remota: em 1808, quando a
Corte Portuguesa trouxe, para o Rio de Janeiro, a estrutura dos ministérios e o repertorio de
cargos do Almanaque de Lisboa, na intencdo de construir, aqui, uma espécie de réplica de la.
A gestdo publica tem origem, assim, em uma verdadeira (e a0 mesmo tempo inacreditavel)
tentativa de transplante de realidade. Verdadeira porque realmente foi feita (ainda que ndo
tenha tido sucesso) e inacreditavel porque € estarrecedor que se tenha cogitado que poderia
efetivamente dar certo. Obvio que as peculiaridades e condicBes objetivas brasileiras logo
fizeram surgir outras formas institucionais, forjadas na fusdo da imposi¢cdo de um modelo
importado e na realidade de um pais nascente (CABRAL, 2011, p. 12-14).

Como ndo € possivel transplantar realidades, as instancias que intermediavam as

relagOes entre a Corte, em Portugal, e a administragdo colonial carioca, muito cedo revelaram-
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se despiciendas, além de diagnosticarem-se outras e novas necessidades locais que
demandavam a criacdo de organismos que, em Lisboa, ndo existiam. As causas do fenémeno
da corrupgdo como defraudadora da administracdo publica, no Brasil, sdo muito profundas e
remontam a origem colonial, como supramencionado. O contrabando, o comércio ilegal de
diamante, tabaco e pau-brasil (realizados por funcionarios publicos encarregados justamente
de combaté-los), e a tolerancia ao trafico de escravos por troca de favores (um tipo de bisavd
do “toma 14 da ca” de hoje), sdo 0s arquétipos histdricos da corrupcdo brasileira na esfera
publica, que, como se percebe, ja comecou obesa, com o assalto nada menos do que de
cidades e reinos. A corrupgao eleitoral e aquelas relacionadas as obras publicas surgiram junto
com a prépria proclamacao da Repulblica, em 1822. A virada do século ndo mudou o cenario,
de modo que os anos 1900 seguiram marcados por corrupgdo obscena (BIASON, 2019, p.
76), com voto cabresto, sistema de degolas e a chamada “caixinha”.

A despeito do discurso anticorrup¢do que bradava, a partir de 1964, também o
governo militar protagonizou, no Brasil, casos de corrupgdo relacionados a administracao
publica (com impunidade e requintes de violéncia institucionalizada em alguns de seus
desfechos) (DEMIER; HOELEVER et al., 2016), como a operacdo Capemi, na qual uma
empresa especializada em pecudlios e aposentadorias de militares ganhou concorréncia
extremamente suspeita para construir a represa Tucurui; depois subcontratou empreiteiras
para realizar a obra, pagando por servicos inexistentes. O prejuizo girou em torno de US$ 80
milhGes de dolares. Generais e ministros dos governos militares foram acusados pelas
irregularidades, e o jornalista Alexandre Vom Baugarten, um dos responsaveis pela revelacédo
do caso, foi morto (BEZERRA, 1995, p. 220).

Também durante o governo militar, o grupo Coroa Brastel colocou no mercado mais
de 500 milhdes de dolares em letras de cdmbio consideradas "frias". A operacdo lesou 35 mil
pessoas e envolvia diretamente os deputados Delfim Netto e Ernane Galvéas, que, na época
do escandalo, eram ministros importantes do governo militar. Assis, Paim Cunha, dono do
grupo financeiro, foi condenado a miseros dois anos de prisdo em primeira instancia e depois
terminou totalmente absolvido pelo Supremo Tribunal Federal, em decisdo que condecorou o
resquicio absolutista de impunidade dos governantes. A Camara dos Deputados negou pedido
do Ministério Publico para processar Delfim Netto (BEZERRA, 1995, p. 23).

Mesmo apds a restauracdo do que pretendia ser uma democracia, em marco de 1985
escandalos seguiram despedacando a administracdo publica e acompanhando absolutamente

todos os governos brasileiros posteriores ao periodo militar. A corrupcao foi tanta e tamanha
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que, talvez, nem mesmo uma enciclopédia fosse capaz de abrigar todos os fatos com seus
tristes contornos e detalhes. O recorte, a partir daqui, limitar-se-a aos casos de corrup¢do que
deterioraram a administracdo publica brasileira, envolvendo os presidentes da Republica do
Brasil, pois os chefes do Estado sdo a expressdo maxima de representacdo de uma nacao e,
portanto, servem para ilustrar a realidade brasileira e evidenciar tanto o problema quanto a
impunidade.

O primeiro governo civil brasileiro foi de José Sarney de Araujo Costa, eleito como
vice de Tancredo Neves em elei¢cdes indiretas. Sarney assumiu no ano de 1985, ap6s o
falecimento de Tancredo as vésperas da posse. Em 1987, o inicio das obras da Ferrovia Norte-
Sul foi interrompido pela revelacdo de grande fraude na sua licitacdo (empresas integrantes de
esquema criminoso teriam combinado os precos entre si e 0s resultados ja eram conhecidos
antes mesmo da abertura dos envelopes com as propostas concorrentes). Os contratos eram de
US$ 2,4 bilhGes. Na época as investigacdes que apuravam as irregularidades e fraudes na
concorréncia, foram arquivadas na data de 3 de maio de 1988. A Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) da corrupcdo mostrou também que Sarney liberava dinheiro de fundos,
controlados pela Presidéncia, ao Estado do Maranhdo, sem observar qualquer critério, com a
ajuda de Anibal Teixeira, o entdo ministro do Planejamento. Além disso, o banco Banespa foi
fraudado com um rombo de um bilhdo de cruzados, e empréstimos especiais, chamados de
“antecipagdo de receita orgamentaria”, 0 que fez com o que o Banco Central chegasse a
intervir na insituicdo (FILGUEIRAS, 2014, p.36). Sarney ndo foi preso e seguiu participando
da politica brasileira por cerca de 60 anos consecutivos como senador (até 2014), apesar de ter
sido formalmente acusado de corrup¢do e lavagem de dinheiro. Ainda hoje, com 90 anos,
responde denuncias por crimes relacionados ao desvio de verba publica, sonegacéo, fraude,
quebra de decoro, corrupgao e nepotismo.

Fernando Collor de Mello foi eleito em 1990, nas primeiras eleicdes diretas
brasileiras. Menos de dois anos depois, descobriu-se que o ex-tesoureiro de sua campanha,
Paulo César Farias, recebia propina de empresarios interessados em negociar com 0 governo.
PC Farias, como ficou conhecido, angariava 30% desses “recebidos” e repassava o resto ao
proprio presidente da Republica, segundo as dendncias. Documentos comprovaram que 0
esquema movimentou mais de 600 milhdes de ddlares (BAISON, 2013). PC Farias foi
condenado e depois foi encontrado morto. A esposa de Collor, Roseane, também foi
condenada, em primeira instancia, a 11 anos e 4 meses de prisdo por corrupgdo passiva e

peculato, em razdo de seus atos durante 0 mandato do entdo marido, mas depois acabou
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absolvida nas instancias superiores. Collor foi condenado por crime de responsabilidade,
perdeu direitos politicos e renunciou no meio de um processo de impeachment. Nunca foi
preso e hoje (2020) é senador pelo Estado do Alagoas. Atualmente é acusado formalmente de
receber 30 milhdes de dolares em propinas para beneficiar uma subsidiaria da Petrobras, a BR
Distribuidora, além de outros delitos, como organizagdo criminosa, lavagem de dinheiro,
corrupcdo e tentativa de obstrucdo da justica.

Itamar Franco, vice de Collor, assumiu ap6s a renincia deste e, nos 25 meses em que
governou o pais, ndo parece ter se envolvido em casos de corrupg¢do. De 1995 a 2002, o cargo
de presidente do Brasil foi ocupado por Fernando Henrique Cardoso. FHC teve seu nome
envolvido em investigacdes e denuncias sobre “compra” de dois deputados (Jodo Maia e
Ronivon Santiago, que renunciaram em meio as investigacdes) para aprovacgdo do projeto que
autorizou a sua propria reeleicdo. Tudo teria sido realizado por intermédio do seu entdo
ministro das Comunicagdes, Sérgio Motta. As privatizacdes da Vale do Rio Doce e da
Telebras, durante o governo FHC, também foram marcadas por denuncias de irregularidades e
suspeicdes (CARNEIRO 2006, p. 8), e seu ex-caixa de campanha foi acusado de pedir
propina no valor de 15 milhdes. Hoje, delacdes feitas em outras investigacGes noticiam que
pode ter ocorrido financiamento irregular de campanha de FHC em 1994. Fernando Henrique
nunca foi condenado e as dendncias e processos que pairavam contra si foram quase todos
arquivados, a maioria por prescrigéo.

Luiz Indcio Lula da Silva foi eleito em 2003 e presidiu o Brasil até 2011,
completando dois mandados consecutivos. Em 2017, Lula foi condenado a 8 anos, 10 meses e
20 dias de reclusdo, pelo recebimento de propina da empreiteira OAS no valor de R$ 2,4
milhdes, na forma de reserva e reforma de um apartamento triplex no Guaruja, em troca do
favorecimento da empresa em contratos na Petrobras (Processo N° 5046512-
94.2016.4.04.7000/PR). Qutro processo (0 N° 5021365-32.2017.4.04.7000) rendeu ao ex-
presidente a sentenca de 17 anos, 1 més e 10 dias de reclusdo, também pelo recebimento de
propina de construtoras que, desta vez, teriam reformado e decorado um sitio que Lula
frequentava em Atibaia em troca de favorecimento ilicito, de novo, em contratos com a
Petrobras. Além destes processos por corrupcdo e lavagem de dinheiro, Lula sofre
investigacOes e responde mais 7 processos por lavagem de capitais, corrupgéo, organizacao
criminosa e trafico de influéncia. S&o atribuidas a Luiz Inacio irregularidades nas obras da
Usina Hidrelétrica de Belo Monte, recebimento de propina de empresarios brasileiros em

troca de intermediacdo de negdcios com Teodoro Obiang, recebimento de propina para
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aprovar a Medida Provisoria 471 de 2009 (que prorrogou incentivos fiscais para montadoras),
interferéncia na compra de cacas Gripen, pelo governo brasileiro, produzidos pela fabricante
sueca Saab, prorrogacao ilicita de incentivos fiscais destinados a montadoras de veiculos por
meio da Medida Provisoria 627, de 2013, recebimento de propina da empresa Odebrecht, por
meio de um terreno em S&o Paulo no valor de R$ 12 milhGes, que abrigaria nova sede para
um Instituto de Lula e, por fim, o ex-presidente ainda responde por pressionar o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) a liberar empréstimos para
obras da Odebrecht em Angola e por obstrucdo da Justica ao ter sido nomeado chefe da casa
civil em decisdo que teria sido tomada apenas para Ihe garantir foro privilegiado e ndo pelo
bem da casa civil. Lula chegou a ser preso, mas responde, hoje, em liberdade, seus processos,
todos ainda sem transito em julgado.

Dilma Roussef foi eleita em 2011. Em 2015, durante seu segundo mandato, foi
acusada e condenada de praticar crime de responsabilidade por atentado contra a lei
orcamentaria (artigo 85, VI, CF/88), mediante a abertura de créditos suplementares por
Decreto sem a autorizagao do Congresso Nacional, além de contratacdo ilegal de opera¢des de
crédito (pedaladas fiscais). Sofreu impeachment (DCR 1\2015), mas, a bem da verdade, é
importante lembrar que a tipificacdo de suas condutas como crime de responsabilidade gerou
muita polémica, pela reiteracdo dos atos ao longo dos anos e aceitacdo dos mesmos atos pelos
6rgdos de controle quando praticados por governos anteriores. Dilma sofreu impeachment,
mas ndo perdeu direitos politicos.

Apobs o impeachment, Michel Temer, vice de Dilma, foi empossado presidente em
agosto de 2016. Temer foi acusado de corrup¢ao ativa e passiva, lavagem de dinheiro, desvio
de dinheiro publico, obstrucdo de justica e organizacdo criminosa, principalmente por
recebimento de propina e irregularidades na construgdo de uma usina em Angra dos Reis, no
Rio de Janeiro, e chegou a ser preso preventivamente em marco de 2019. O Ministério
Publico estimou que foram desviados pelo menos R$ 17 milhdes nas obras.

Jair Bolsonaro, eleito em 2019, estd sendo investigado por falsidade ideoldgica,
improbidade administrativa, obstrugdo da justica, prevaricacdo e coagdo. A investigacédo foi
requerida pelo procurador-geral da Republica, Augusto Aras, e determinada pelo Supremo
Tribunal Federal apds declarac6es do ex-ministro da justica do seu governo, Sergio Moro, que
informou, em coletiva de imprensa, que estava deixando o cargo, pois Bolsonaro pretendia
interferir na Policia Federal para obter acesso indevido a informacdes sigilosas (Inquérito

4.831\|DF). O presidente também é denunciado por crimes contra a saude publica durante a
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pandemia do Covid-19, e é acusado de estar envolvido em esquemas de corrupgdo em seu
antigo partido, com transacdes financeiras suspeitas que envolviam, até mesmo, sua esposa,
além de disseminacdo de fake news, atos antidemocraticos e contratacdo de funcionarios-
fantasma.

Todo o supraexposto é somente para evidenciar, de maneira iconica e simbdlica,
como a corrupc¢ao detrai a administragdo pablica, no Brasil, na historia recente do pais. Como
ja mencionado, expor todos os principais escandalos de corrupcdo, envolvendo os gestores
publicos brasileiros, seria incompativel com este espaco, ainda que versasse apenas sobre isso
o trabalho. A corrupcéo teima em tentar transformar a administragdo publica brasileira em um
grande crime organizado institucionalizado.

Por outro olhar, o que vem acontecendo, no pais, ndo pode ser chamado de
administracdo publica. Ora, se a administracdo, como representacdo do poder, contempla
aspectos relativos a legitimacdo, soberania, estrutura, patriménio e agéncia, como ja
anteriormente se viu, e, se qualquer acdo em que se determinam os destinos dos recursos ou
execucao de objetivos é administracdo publica (MAXIMIANO, 2000) e ela é a soma das
acOes e manifestacdes da vontade do Estado, submetidas a direcdo do chefe do Estado,
devendo ser formada pelo governo e seus agentes administrativos, que, por sua vez, devem
estar sujeitos a uma ordem juridica constitucional e estruturarem, assim, a partir disso, o
chamado aparelho estatal (BRESSER PEREIRA, 1999), dotado de forga publica, objetivando,
sempre, 0 interesse publico, zelando e concretizando, com seus servicos, as necessidades
coletivas de uma determinada sociedade, orientada pela impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, que, apesar de serem estudados como principios, sdo regras
constitucionais expressas que obrigam e vinculam e s6 deveriam ser ponderadas em situacGes
excepcionalissimas e entre si, pois possuem fungdes elementares (de, por um lado, orientar a
acao do gestor publico, na pratica dos atos administrativos, e, por outro, de garantir a prépria
boa administracdo, que nada mais € do que 0 manejo correto, honesto e probo dos recursos
publicos), entdo o Brasil talvez nunca tenha tido uma real administragdo publica.

Sobre o combate a corrup¢do no Brasil, é importante mencionar que, em 2014, a
Policia Federal, em forca-tarefa com o Ministério Publico Federal (MPF), deflagrou
operacgdes enormes anticorrupgao, descobrindo e desestruturando 0s mais recentes esquemas
criminosos que assaltavam o pais com gigantescos desvios de dinheiro publico. A ofensiva
recebeu 0 nome de Lava Jato e trouxe, de forma pioneira e inédita, ao Poder Judiciario, o

processamento de politicos, empresarios, empreiteiros, executivos e privilegiados
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economicamente. E preciso exigir que este tema ndo seja avaliado sob o olhar apaixonado,
ideologico e, consequentemente, comprometido. Esta dissertacdo tem espaco e foco
incompativel com o esmiugamento da Lava Jato, mas é necessario mencionar que a operagdo
recebeu criticas pertinentes, até mesmo de notaveis, como Luigi Ferrajoli, por seus métodos,
pelo comportamento de seus operadores e pelo desdobramento de alguns de seus processos,
todavia € impossivel ndo reconhecer o avanco e a evidente demonstracdo de independéncia e
forga das instituicbes para perquirir crimes praticados pelas mais altas castas de poder
econémico e politico. O episddio ndo tem precedentes na histdria do pais.

A Lava Jato identificou que grandes empreiteiras se organizavam, em forma de
cartel, para o pagamento de propina a altos executivos da Petrobras e a agentes publicos, a fim
de conseguir os contratos com a estatal via licitacdo, de forma superfaturada A operagéo,
apesar de sofrer criticas de parcialidade politica, investigou e prendeu politicos de quase todos
os partidos do Brasil.

Para finalizar este capitulo sobre a corrupcdo como detratora da administracdo
publica e o panorama brasileiro, passa-se a breve analise normativa do ordenamento juridico
patrio, com a exposicdo dos dispositivos mais atinentes e inovadores ao tema. A tentativa de
criacdo de um efetivo “sistema nacional anticorrup¢do” ainda ¢ incipiente no pais, mas o
Brasil ja conta com um arsenal normativo consideravel e que pode ser até considerado, em
certa medida, de direito penal moderno, pois é possivel observar, na legislacdo recente,
avancos no que refere a esfera de responsabiliza¢do das condutas improbas, cujos resultados
causem danos ao interesse publico.

O sistema normativo brasileiro possui a lei n® 8.429/1992, que elenca as penalidades
aplicaveis aos agentes nos casos de enriquecimentos indevidos e sem justa causa durante o
exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo publica. A Lei n°® 1.079/1950 e o Decreto-
Lei n® 201/1967 definem e regulam os processamentos dos crimes de responsabilidade, e,
ainda, a Lei numero 135/2010, que alterou a Lei Complementar nimero 64/1990 e fixou os
casos de inelegibilidade regulando o artigo 14 da Constituicdo Federal, fruto de intensa
mobilizagdo social para protecdo da moralidade e probidade administrativa.

Também, a Lei n® 12.683, de 9 de julho de 2012, trouxe as previsdes de
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a
administracdo puablica (inovacdo legislativa que permitiu que ndo apenas 0s sOcCi0S, 0S
diretores e funcionarios da empresa, mas, também, que a propria pessoa juridica seja

submetida a um processo de responsabilizacdo por atos de corrupgdo). Por derradeiro, €
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importante mencionar a Lei n® 12.846/2013, a chamada “Lei Anticorrupgao”, e, finalmente, a
Lei 13.964/2019, que fez modificacdes em boa parte do ordenamento patrio por forca da
aprovacao, com vetos, do chamado Pacote Anticrime.

Com isso, apresentou-se 0 panorama atual brasileiro para melhor elucidacdo do

contexto dentro do qual estéo inseridos os crimes de licitagdo como fendmenos corruptivos.



2 CAPITULO SEGUNDO: A CORRUPCAO NO AMBITO DAS LICITACOES
PUBLICAS E DOS CONTRATO ADMINISTRATIVOS

2.1 A FUNCAO DA LICITACAO E DO CONTRATO ADMINISTRATIVO

A Constituicdo Federal da Republica brasileira, promulgada em 1988, exige que a
contratacdo de obras, servicos e bens, pela Administracdo Publica, seja precedida do
procedimento de licitacdo. A redacdo do artigo 37, inciso XXI, da Carta Maior, inspirada no
principio da livre-concorréncia, preconiza exatamente o seguinte:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd4 aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seqguinte: (...)

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras
e alienacOes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica que assegure
igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas que estabelegam
obrigacgdes de pagamento, mantidas as condicOes efetivas da proposta, nos termos da

lei, o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes (BRASIL, 1988).

A topografia parece adequada, tendo em vista que, de fato, as licitagdes sdo simbolos
da liberdade econdmica e visam, especialmente, a promover igualdade, honrar a moralidade
dos atos administrativos e preservar a livre-concorréncia, em uma sociedade livre, justa e
progressista. A dispensa ou a inexigibilidade destes procedimentos apenas sdo possiveis e
admitidas nas exatas hipoteses, taxativas e excepcionalissimas, previstas em lei.

O assento constitucional das licitagfes, por certo, demonstra sua importancia e faz
com que o ordenamento a conceba como verdadeiro principio da Republica Federativa. A
principal funcéo das licitacbes, em teoria, é, justamente, a de garantir isonomia e probidade na
contratacdo administrativa, perfectibilizando-se quando funciona como eficiente meio
técnico-legal de interesse publico para verificagdo das melhores condigdes possiveis a
realizacdo dos negdcios que a Administracdo PUblica precisa e deseja realizar, uma vez que
nem suas unidades de atuacdo (os 6rgdos), nem seus entes integrantes (as entidades da
Administracdo Direta e Indireta), sdo autossuficientes e necessitam de servicos, bens, obras,
etc. (MEIRELLES, 1990, p. 15).

O Poder Publico ndo dispde, assim, de ampla liberdade para contratar, como um ente
particular geralmente possui, e precisa adotar um procedimento administrativo de
conformidade com a lei quando quer fazé-lo. A licitacdo nada mais é do que esse

procedimento Por meio dela uma entidade puablica permite que todos os interessados
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(preenchendo, evidentemente, as condi¢des fixadas no instrumento convocatério) tenham a
possibilidade e a chance de lhe realizar propostas e que a oferta que melhor atenda o interesse
publico seja selecionada e aceita para a celebracdo de um contrato administrativo.

Esses procedimentos administrativos concatenam atos e outorgam, assim, a
Administracdo Publica, a probabilidade de escolher e perfectibilizar a proposta e, portanto, o
negdcio mais vantajoso e, por outro lado, garantem, aos administrados, condic¢Bes iguais para
contratar com o Estado, democratizando, por assim dizer, esse “mercado publico”. Nas
palavras de Eros Grau:

A licitacdo é um procedimento que visa a satisfagcdo do interesse publico, pautando-
se pelo principio da isonomia. Esta voltada a um duplo objetivo: o de proporcionar a
Administracdo a possibilidade de realizar o neg6cio mais vantajoso — o melhor
negécio — e o de assegurar aos administrados a oportunidade de concorrerem, em
igualdade de condicdes, a contratacdo pretendida pela Administragdo. Imposicéo do
interesse publico, seu pressuposto é a competi¢do. Procedimento que visa a
satisfagdo do interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia, a funcéo da
licitacdo é a de viabilizar, através da mais ampla disputa, envolvendo o maior
nimero possivel de agentes econbmicos capacitados, a satisfacdo do interesse
publico. A competi¢do visada pela licitacdo, a instrumentar a sele¢cdo da proposta
mais vantajosa para a Administracdo, impOe-se seja desenrolada de modo que reste
assegurada a igualdade (isonomia) de todos quantos pretendam acesso as

contratagbes da Administracdo (ADI 2.716, Rel. Min. Eros Grau, julgamento em
29.11.07, DJE de 07.03.08).

A licitacdo divide-se em uma fase interna, anterior ao ato convocatoério, e uma
externa, apos a publicacdo do edital. O processo é rigido e deveria assegurar igualdade de
condicBes a todos os concorrentes. A Carta Maior prevé, ainda, em seu artigo 22, que é
competéncia privativa da Unido legislar sobre as normas gerais de licitacdo e contratacdo, em
todas as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais,
empresas publicas e sociedades de economia mista de todos os entes federativos ou
controlados pelo Poder Publico. Isso significa que Estados, Distrito Federal e municipios ndo
poderiam, por exemplo, editar leis invertendo as fases do processo licitatorio, ainda que isto
ndo violasse os principios constitucionais e, até, eventualmente, tornasse o procedimento mais
célere e eficiente. Ou seja, segundo a Constituicdo Federal, ndo é permitido, aos outros entes
federados, organizar, de forma contraria ao que preconiza as normas gerais da lei federal,
licitagcOes e contratos administrativos, em razéo, especialmente, dos principios da legalidade e
da seguranca juridica.

A oferta é direcionada a toda a coletividade de pessoas que preencham 0s requisitos
legais e regulamentares constantes no edital, e o particular, quando apresenta uma proposta, aceita
a oferta de condigdes por parte da administracdo, que, por sua vez, como ja dito, deve acolher,

dentre as propostas, a que mais resguardar o interesse publico dentro dos requisitos fixados no ato
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convocatorio (os tipos de licitagdo sdo menor preco, melhor técnica, técnica e preco e maior
lance), no qual estdo contidas as condig¢Oes para participar da licitagdo, bem como as normas que
irdo reger o contrato que se pretende celebrar. O atendimento a convocacdo implica, portanto, a
aceitacdo dessas condi¢des por parte dos interessados.

Nota-se, ante todo 0 exposto, que a importancia deste instituto juridico é gigantesca,
pois se esta falando da execucdo da despesa publica, que reclama eficiéncia e economicidade.
Whitford (2007) ensina que os elementos que determinam um bom desempenho, em um
ambiente de negociacdo, no qual as licitacGes estdo inseridas, sao o nimero de agentes
interagindo, os recursos que eles estdo inclinados a investir, as informacdes que eles possuem,
suas preferéncias sobre os resultados potenciais dos negécios, 0s custos de participacdo e as
regras que regem 0s negocios.

Os atos de licitacdo possuem a finalidade precipua de atender tanto a administracdo
quanto a populacdo; dai porque a proposta que seja mais conveniente ao interesse publico
deve ser a escolhida, buscando-se o contrato mais vantajoso para 0 povo como um todo, com
vistas ao proprio desenvolvimento nacional sustentavel, pois a licitacdo deve funcionar
também como verdadeiro mecanismo capaz de fomentar o poder de compra e estimular a
sustentabilidade em &mbito nacional.

Os certames precisam perquirir aspectos ambientais, sociais e econdmicos
relacionados as propostas e aos licitantes (REIS, 2011, p. 116-117). Sobre a promog¢édo do
desenvolvimento nacional sustentavel, incluida no texto legal, como finalidade da licitacdo
pela medida provisoria n® 495, em 2010, tem-se:

Uma mudanca em direcdo a producdo e ao consumo sustentavel é outro objetivo
importante das aquisicBes sustentaveis. (...) Aquisi¢des publicas podem ajudar a
criar um grande mercado para negocios sustentaveis, aumentando as margens de
lucro dos produtores por meio de economias de escala e reduzindo seus riscos. Além
disso, as autoridades publicas, atores poderosos do mercado, podem incentivar a
inovagdo e, consequentemente, estimular a competicdo da industria, garantindo aos

produtores recompensas pelo melhor desempenho ambiental de seus produtos, por
meio da demanda do mercado ou de incentivos concretos (BIDERMAN, 2016).

O artigo 3°, da Lei 8666, de 1993, que é a norma que prevé, expressamente, a

finalidade da licitag&o, vigora com a seguinte redagéo:

A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a administracdo e a promogao
do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculacdo ao instrumento convocatdrio, do julgamento objetivo e dos que lhes sdo
correlatos. (BRASIL, 1993).
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Licitar deve, ainda, impedir que contratos publicos sejam realizados por escolhas de
interesses pessoais do gestor publico. O interesse publico é indisponivel e, por isso, 0 caminho
obrigatdrio, para compras e contratacdes, € o rito de licitacdo, que deve garantir a isonomia
entre os licitantes, evidenciando impessoalidade. Ha, no ordenamento brasileiro, a presuncéo
de que a realizacdo desses procedimentos formais prévios produz o melhor contrato
administrativo. A licitacdo deveria ser, assim, um instrumento de efetividade da Constituigdo
e de boa administracdo, essencial para a propria existéncia do Estado e indispensavel para a
organizacdo da estrutura administrativa.

Esse ato de disponibilizar, a todos, a possibilidade de apresentacdo de propostas (nas
condigdes determinadas pela convocagéo) e seus desdobramentos, deve ocorrer em harmonia
com aqueles principios que sdo aplicaveis a todo o direito administrativo, como eficiéncia,
legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade, publicidade e probidade administrativa;
também a luz dos principios da vinculagdo ao instrumento convocatério e do julgamento
objetivo que, por serem especificos da licitagdo, serdo explicados a seguir.

O primeiro principio, proprio das licitacBes, € o da Vinculacdo ao Instrumento
Convocatdrio, que corresponde a ideia de que o edital, apds sua publicacdo, tem forca de lei
para a licitagdo que prevé e para seus sujeitos, além de ser inalteravel. Isto é, tudo aquilo que
for relevante e interessar ao procedimento tém, obrigatoriamente, de estar no edital. E
importante enfatizar que a administragdo publica, nesse sentido, ndo pode exigir nem mais
nem menos daquilo que est4 previsto no edital. E vedado a administracdo publica ampliar ou
reduzir o sentido de suas clausulas, de modo a exigir mais ou menos do que nelas previsto. A
intengdo principiologica é a de assegurar a total concordéncia da licitagho com as
particularidades normativas estabelecidas no instrumento convocatorio. Caso nao seja
observada alguma regra descrita no edital ou ele ndo atenda a administracdo ou, ainda, possua
equivocos, devera ser invalidado e a licitacdo reaberta, em novo procedimento. Ndo é
possivel, portanto, aproveitamento nessas hipoteses, e um novo edital precisa ser publicado,
tamanha a importancia da observancia das especificaces contidas. Logo, absolutamente nada
poderd ser criado ou feito sem que haja previsdo no instrumento de convocacgdo. Di Pietro
(2001) afirma sobre a vinculagdo ao instrumento convocatorio que:

Trata-se de principio essencial cuja inobservancia enseja nulidade do procedimento.
Além de mencionado no artigo 3°, da Lei nimero 8.666/93, ainda tem seu sentido

explicitado, segundo o qual a Administragdo ndo pode descumprir as normas e
condices do edital, ao qual se acha estritamente vinculada (p. 299).
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Destarte, 0 edital é a lei interna da Licitacdo e vincula, inteira e integralmente, aos
seus termos, de um lado, os licitantes, e, de outro, a Administragdo que o expediu. Ele deve
ser seguido durante toda a integralidade do procedimento administrativo, e a lei do edital € a
que rege todo o andamento da licitagdo. Trata-se, pois, de principio essencial, cuja
inobservancia enseja nulidade do procedimento. Em resumo, segundo a administragdo néo se
pode descumprir as normas e condicGes do edital, ao qual resta estritamente vinculada.

O segundo principio, especifico das licitagdes, é o do Julgamento Objetivo, pelo qual
€ necessario que os critérios e parametros de julgamento (das documentacdes e das propostas)
estejam previstos, de maneira nitida e precisa, no instrumento convocatério, de forma bem
objetiva. Trata-se de decorréncia direta do principio da legalidade (DI PIETRO, 2008, p. 341)
e, trocando em miudos, quer dizer que o licitante deve saber o que precisa fazer para ganhar.
O julgamento, desta forma, deve ser realizado em conformidade com o0s critérios
preestabelecidos e mencionados expressamente, motivo pelo qual aspectos estranhos ou
fatores subjetivos. ndo podem, em hipo6tese alguma, serem levados em consideracéo.
Caracteristicas pessoais dos proponentes, por conseguinte, ndo podem servir como fatores de
julgamento, por afrontar os principios da igualdade.

E importante ressaltar que a administragdo tem o dever de estabelecer um critério de
julgamento adequado, em cada certame, conforme seu objeto e tipo e, depois, ndo podera se
desvincular da forma de julgamento prevista no edital, restando o julgador ligado as regras do
instrumento convocatoério e ao conteudo das propostas. A utilizacdo de fatores ndo
condizentes com o tipo da licitacdo, para avaliacdo ou desempate de propostas, também néo é
legitima. O principio do julgamento objetivo esta nos artigos 44 e 45 da Lei n° 8.666 de 93, e
a intencdo legislativa é impedir a discricionariedade na elei¢cdo da proposta mais vantajosa,
em tentativa de afastar o dirigismo nas contratacdes publicas e de prestigiar a igualdade. No
que se refere ao principio do julgamento objetivo, portanto, certamente sua funcao € impedir a
decisdo baseada no subjetivismo, que poderia implicar em condutas tendenciosas, injustas e
improbas (SANTANA, 2008, p.80)

Também sédo principios especificos das licitagdes, com escopo de explicagdo um
pouco mais simples: a competitividade (relacionada a participacdo do maior nimero
possivel de licitantes, sem a qual, simplesmente, ndo h& certame), o sigilo na
apresentacao das propostas (correlato ao principio da igualdade entre os licitantes, pois se
0 proponente conhecesse a proposta de seus concorrentes antes de apresentar a sua,
estaria, por 6bvio, em condigdo de vantagem, gerando desigualdade perante os licitantes),

o formalismo procedimental (segundo o qual a sucessdo de atos do procedimento de
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licitacdo deve ser rigorosamente seguida) e, por fim, a adjudicacdo compulséria ao
vencedor (atrelada a ideia de que a Administracdo sé pode atribuir o objeto da licitagdo ao
legitimo vencedor). Vale apenas esclarecer, aqui, que a administra¢do néo resta obrigada a
celebrar o contrato ao final da licitacdo, mas, se o fizer, deve, obrigatoriamente, ser com
proponente vencedor.

Para que funcione como instrumento da Constituicdo e cumpra suas finalidades de
controlar a utilizacdo dos recursos publicos, sem perder o sentido de existir, € preciso que
licitar encontre um equilibrio dificil entre os cerceamentos anticorrup¢do que inspiraram a sua
regulamentacdo patria e a facilitagdo, arrojamento, celeridade, consensualidade e eficiéncia
que o futuro reivindica, sem que se perca (e, até mesmo, intensificando) o seu controle; talvez
com a revisao topica de eventuais exageros propiciadores de um engessamento injustificado
da maquina administrativa (CARDOZO, 2016).

E importante enfatizar, sobre controle, que, para além do aperfeicoamento dos 6rgaos
de controle, apesar de ndo ser objeto deste trabalho, convida-se a reflexdo sobre o papel
crucial da imprensa e da fiscalizacdo ndo institucional anticorruptiva. Nessas trés décadas de
redemocratizacdo do Brasil, a imprensa qualificou-se muito mais do que a politica. Esta
parece andar para trds, conspurcando-se com a corrupgao e o obscurantismo e promovendo a
intolerancia e o fundamentalismo ideolégicos. Enquanto isso, a imprensa livre parece avangar,
defendendo o estado democratico de direito, a luta contra a corrup¢do, o pluralismo e a
liberdade de opinido.

O espirito das legislacbes sobre licitacdo recentes é de cercear, a0 maximo,
atuacOes discricionarias do gestor publico, para dificultar ou até mesmo tentar
impossibilitar a corrupgéo, mas, infelizmente, isso ainda ndo foi alcangado e o rigor nem
sempre garante bons resultados, ndo raras vezes engessando as contratacfes e eivando de
morosidade o processo.

Licitacdes sempre implicam custos para seu processamento e natural perda de
agilidade para atos de contratacdo. Em um pais cuja cultura administrativa foi
forjada no arbitrio e na falta de planejamento, a afirmagdo de um amplo dever de
licitar e de uma acentuada rigidez procedimental apresentam-se quase sempre como

um trdgico problema, de dificil superacdo para 0s nossos despreparados
administradores (CARDOZO, 2016).

Antes, no entanto, de tratar sobre o apice desse “problema”, com 0Ss crimes de
licitacdo e a critica da doutrina, objeto da terceira parte deste capitulo, passa-se ao estudo do
desenvolvimento da legislagdo e da doutrina péatria sobre o tema, para que Se possa

compreender se ha ou ndo compatibilidade do tratamento normativo sobre licitagbes com o
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modelo de administracdo publica atual, bem como suficiéncia e potencial para que funcione

como um instrumento anticorruptivo, capaz de aferir mais probidade ao sistema.

2.2 MARCOS NORMATIVOS E DOUTRINARIOS DAS LICITACOES PUBLICAS E DOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS NO BRASIL

Antes de se tracar uma linha temporal do tratamento legislativo e doutrinario as
licitacbes no Brasil, e para expor seus marcos, prescinde o convite a reflexdo e o lembrete de
que a forma (dos processos e procedimentos) ndo possui finalidade autbnoma e apenas faz
sentido, notadamente no Direito Administrativo, se se concretizar o interesse publico com
eficiéncia. Primeiro, é importante frisar, entdo, a premissa construida pelo capitulo anterior,
de que licitar deve funcionar para satisfazer os valores fundamentais da sociedade, nédo
possuindo um valor em si mesmo.

A segunda premissa necesséria, antes do estudo da legislagdo e da doutrina, é a de
gue, como também ja se viu nos capitulos anteriores desta pesquisa, foi apos o advento da
Constituicdo de 1988 que o ordenamento juridico trouxe formas de melhor controlar a
administracdo, em uma tentativa de transicdo da fase burocratica para a fase gerencial,
inclinando-se a privilegiar os resultados em detrimento da rotina formal.

Dito isso, embora as raizes da legislacdo sobre licitacbes remonte ao periodo
imperial, no qual (como também ja mencionado nos capitulos anteriores) a administracao,
para boa parte da doutrina, era puramente patrimonialista, a leitura do Decreto Imperial 2.926,
de 24 de maio de 1862 (primeira lei sobre licitacdo de obras publicas no Direito Brasileiro)
denota que datam de 158 anos atras os primeiros passos em direcdo a um sistema de compras
publico eficiente e impessoal.

O decreto imperial, de fato, ja previa que o Executivo, para contratar com o
particular, precisaria publicitar e convidar concorrentes (como eram chamados os licitantes),
por meio de anuncios, para que pudesse existir competicdo por este mercado publico, em um
certame conduzido pelo Poder Publico:

(...) Caberia aos concorrentes a apresentacdo de fiadores, responsaveis por sua
eventual inadimpléncia, sendo permitida a prestacéo de caucdo quando ndo houvesse
fiador, desde que feita em dinheiro. Além disso, no caso de contratagdes para
fornecimento, seriam disponibilizadas amostras dos produtos e, no caso de obra,
poderiam os interessados, a qualquer momento, analisar as plantas e orgamentos
elaborados pelo Poder Publico, que inclusive seriam por eles futuramente assinados
com a celebracdo do contrato, caso fossem os selecionados. Nao era admitido aos

arrematantes transferir, total ou parcialmente o contrato sem autorizacdo do Poder
Pablico. Nem reclamar atraso de pagamento de qualquer natureza (vezo autoritario
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do Poder Publico que iria perdurar), mas, em caso de rescisdo ou suspensdo das
obras pela Administragdo, sem que houvesse culpa do arrematante, a ela caberia
indenizar o contratado. O artigo 18 do Decreto Imperial j& previa a necessidade de
reequilibrio da equagdo econdmico-financeira do contrato em casos de alteracdes
ditadas pelo Poder Pablico, com a possibilidade de rescisdo no contrato se as
alteracbes por ele impostas excedessem 20% do valor do contrato, uma bem
formulada clausula de preservacdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato,
também presente na Lei 8666/93. A rescisdo por oneracdo excessiva do valor do
contrato, obra ou servico, seria possivel quando superior a 20% do valor do contrato,
25%, segundo a regra atual, do valor previamente estabelecido, mesmo que haja uma
tentativa de recomposicdo do equilibrio econdmico-financeiro. Vigente o Decreto
Imperial, foram realizadas arrematagdes, firmados contratos concessdo de obra e de
prestacdo de servicos que permitiram a construcdo de grande parte da malha
ferrovidria brasileira, setor vital a economia da época (...) (DUTRA, 2019).

E verdade que, nos anos de 1909, 1917, 1918 e 1920, foram feitas alteracbes
legislativas para regulamentar as concorréncias publicas, mas, ap6s o Decreto de 1862,
supramencionado, o préximo marco normativo do ordenamento brasileiro sobre licitac6es foi
0 Codigo de Contabilidade da Unido, datado de 28 de janeiro de 1922, que, com mais de 20
artigos dedicados ao instituto, disp6s sobre concorréncia publica e coleta de precos. Também
é a ele atribuido o nascimento da ideia de vinculagdo ao instrumento convocatdrio, que, nos
dias de hoje, ja foi elevada a status de principio especifico da licitacdo (que foi tratado na
primeira parte deste capitulo).

Outra demarcacdo importante legislativa para as licitacbes ocorreu poucos dias antes
da instauracdo do regime militar. Trata-se da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, que
sofreu modificacdes ao longo dos anos, mas, até hoje, é o instrumento que regula a elaboracéao
e execucdo dos orcamentos publicos no pais, apesar de ter sido elaborada sob a égide de outra
Constituicao Federal.

Em 25 de fevereiro de 1967, Humberto de Alencar Castello Branco, articulador da
tomada de poder pelos militares e entdo presidente do Brasil, editou o Decreto-Lei n° 200, a
fim de estabelecer diretrizes para o que seria uma suposta “Reforma Administrativa”. O titulo
XII, desta lei, trazia o nome de “das normas relativas a licitagdes para compras, obras,
servigos ¢ alienagdes”, e, do artigo 125 ao artigol144, o diploma deliberava, com detalhes,
acerca de licitacbes e dos contratos publicos, prevendo modalidades, regimes e sancGes
administrativas, que existem, em certa medida, até hoje.

Em novembro de 1973, as deliberacgdes sobre licitacbes ganharam solidificacdo sem
grandes mudangas, com regulamentacdo especifica e propria pelo DL73.140. Sobre essas

legislagdes do periodo limitar, tem-se:
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Essa fase burocratica representou significativo avangco na organizagdo e
profissionalizacdo da gestdo publica, mas de nada adiantava uma bela estrutura
sem os resultados praticos satisfatorios em relacdo aos servigos publicos a que o
Estado se propde a "oferecer" (LEITE; SILVA, 2020).

Em 1987 foi a vez de o governo de José Sarney, por meio do Decreto-Lei n° 2.360,
preceituar sobre as licitagdes publicas, sem grandes inovacdes no que se refere a normativa
anterior. Como se viu no estudo da finalidade da licitacdo (realizado anteriormente), foi com a
promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988 que a licitagdo passou a ser concebida
como principio constitucional. A leitura dos artigos 37, 22 e 175, da Carta Maior, mostram
uma grande revolucao, pois, do ponto de vista histérico, a Constituicdo foi a primeira norma
que obriga, ao menos no campo semantico, a Administragdo Publica a buscar resultados e
nédo a prote¢ao de uma elite (LEITE; SILVA, 2020).

O apice dos marcos normativos sobre licitacdo, no Brasil, seguramente ocorreu em
21 de junho de 1993, com a publicacdo da Lei n° 8.666, que, ainda atualmente, é o principal
instrumento normativo sobre licitacbes. O contexto de sua criacdo é de preocupacdo com o
resguardo da moralidade, no &mbito das contratacdes publicas, em todas as esferas de governo
do pais. A referida lei destacou o planejamento de compras e contratagdes de servicos e
sistematizou regras gerais sobre licitacdo, tornando-se um regime geral.

Havia, pois, um regime juridico Unico sobre licitagBes para vigorar em todo o Estado
brasileiro, ainda que a pretensdo contida nos artigos 10° e 118 da Lei n°® 8.666/93 (de que as
suas regras sejam aplicadas indistintamente a todos os entes da Federacdo) seja duramente
criticada de inconstitucional por doutrinadores de peso, como José Eduardo Martins Cardoso.
Pouco a pouco, na pratica, esse status de regramento geral unico foi flexibilizado com a
edicdo de diversos diplomas legais, como a Lei n°® 8.987/1995 (sobre as concessdes de
servicos publicos), a Lei n® 10.520/2002 (que instituiu e regulamentou a modalidade de
licitacdo Pregdo), a Lei n® 12.232/2010 (que dispds sobre os contratos de publicidade), a Lei
n° 12.462/2011, que estabeleceu o Regime Diferenciado de Contratacdo (RDC) e a Lei n°
13.303/2016, que regulamentou o RDC para as empresas estatais. A Lei n° 8.666, no entanto,
possui aplicacdo subsidiaria a todos essas que lhe sucederam parcialmente.

Pode-se afirmar que a Constituicdo Federal de 1988 regulamentou um regime
juridico unico de licitacOes e ele foi especificado pelas Leis 8.666/93 e por essas legislacdes
posteriores supracitadas, que sujeitam os oOrgdos da administracdo puUblica direta, as
autarquias, fundagdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e os fundos
especiais, e nas quais constam as regras gerais para proceder licitagdes, conforme cada

modalidade, e para firmar os contratos e administra-los. A Lei n° 8.666, portanto, incide,
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sobre todos os 6rgdos e pessoas juridicas da administracdo ou por ela controladas (inclusive
vedando que Estados, Distrito Federal e municipios alterem os limites de valor das
modalidades licitatorias ou ampliem os casos de dispensa e inexigibilidade, por exemplo), e
prescreve as regras gerais sobre licitacbes e contratos administrativos, trazendo um rol de
principios basicos e tratando dos procedimentos formais especificos, prevendo todas as
modalidades de licitagdes e regulamentando-a uma a uma.

Ela trouxe limites as discrionariedades e incremento de controles a serem impostos
aos administradores, objetivando probidade na tentativa de eliminar as formas de apropriacao
privada da coisa publica. Realizar licitagBes visa a assegurar a indisponibilidade do interesse
coletivo, pois o0 agente publico fica restrito a procedimentos legais que afastam e reduzem as
possibilidades de atuacdo conforme com suas préprias vontades (NIEBHUR, 2008). Um
ponto importante para este estudo é que a Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos
definiu, em seu artigo 113, que o controle das despesas decorrentes dos contratos serad
realizado pela Corte de Contas competente, facultando (aos Tribunais de Contas e aos 6rgéos
integrantes do sistema de controle interno) a solicitacdo, para exame, de cdpia dos editais de
licitacdo ja publicados, a fim de proporcionar a ado¢do de medidas corretivas para casos de
irregularidades.

Passa-se, agora, aos mais primordiais pontos da norma, para propiciar uma rapida
visualizacdo geral da regulacdo sobre licitagbes, sem a menor pretensdo de esgotar a
abordagem sobre a Lei n° 8.666, pois ela ndo é o objeto principal deste trabalho a despeito de
sua fundamental importancia para os procedimentos de licitagdo. O primeiro ponto principal,
reforcado pela legislacdo federal, é que a licitacdo é dever do Estado (este aqui concebido no
seu sentido amplo) e é obrigatéria para as contratacGes de todas as entidades mantidas com
recursos publicos, que tenham por objetivo obras, servigos, compras, alienacdes, concessoes,
permissdes e locacGes. De modo geral, portanto, todos aqueles que recebem verba publica,
qguando contratam, tem de licitar, ainda que do Estado ndo fagam parte (apenas o auxiliando) e
ainda que com um procedimento simplificado. H4, pois, o dever prima facie de licitar. Para a
maioria das regras, porém, existem excecoes, e aqui ndo é diferente, sendo a ressalva, a este
dever, as hipoteses de contratages diretas. A Lei n° 8.666 prescreve essas contingéncias e
também preceitua os tipos e modalidades de licitacéo.

Os tipos de licitacdo, ja citados anteriormente na primeira parte deste capitulo
(quando se tratou do principio do julgamento objetivo), sdo critérios pelos quais se escolhe o
vencedor da licitagédo, ou seja, o tipo como as propostas serdo julgadas. A defini¢do do tipo,

como visto antes, € fundamental para que o julgamento seja objetivo. Sobre os tipos, vale
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adiantar que eles ndo se aplicam na modalidade concurso (pois, como se vera, mas adiante, no
estudo breve de cada modalidade, o concurso é julgado com base em critérios um pouco
subjetivos, em razdo da natureza do seu objeto). A Lei n° 8.666 vetou, expressamente, a
utilizacdo de outros tipos de licitacdes nela ndo previstos. Os que dela fazem parte estdo
dispostos nos artigos 45 e 46 e sdo: menor preco, melhor técnica, técnica e preco e maior
lance ou oferta.

Muito resumidamente, 0 menor preco € aquele tipo que dispensa especializagéo,
geralmente feito para compra de materiais ou géneros padronizados. Com deste tipo de
licitagho a Administragdo procura simplesmente a vantagem econdmica. O vencedor do
certame serd o licitante que exibir proposicdo, conforme as especificacbes do ato
convocatorio, e ofertar, por ela, 0 menor preco. Ja a licitacdo do tipo melhor técnica é aquela
na qual o preco ndo é a prioridade para averiguacdo da proposta mais vantajosa, pois a
administracdo procura a técnica mais sofisticada, isto €, aquela cujo savoir-faire for mais
eficiente, duréavel, aperfeicoado ou rentavel, por exemplo. Neste tipo prevalece a
singularidade do interesse puablico. Esse critério (de qualidades e especificidades que se
mostram indispensaveis para o alcance do interesse publico) é usado para servico de natureza
intelectual, cujos exemplos sdo projetos, céalculos, fiscalizacdo, supervisdo e elaboracdo de
estudos técnicos preliminares. Assim, teoricamente, neste tipo de licitagdo o vencedor sera
aquele que tiver o indice técnico comparativamente mais elevado do que o de outras. Mesmo
nessa hipotese, na pratica, o instrumento convocatério fixa o0 preco maximo e é realizada uma
negociacado entre os licitantes para definir a melhor proposta.

Na licitacao do tipo “técnica e pre¢o” hd uma ponderagdo, pois a busca ¢ da técnica
mais satisfatoria pelo preco mais vantajoso. O ato convocatdrio estabelece peso para a técnica
e peso para o preco, e a melhor proposta serd aquela cuja nota obtida (pela ponderacdo dos
fatores técnica e prego) for melhor. Entdo, a técnica e o preco devem ser ponderados de
acordo com proporg¢des previamente ajustadas em edital. A média ponderada das valorizagoes
das propostas técnicas e de prego, de acordo com 0s pesos preestabelecidos no edital, € o
critério deste tipo de licitacdo. Nao h& prevaléncia entre eles e o procedimento € objetivo para
verificagdo da média ponderada das valorizacbes das propostas técnicas e de preco. Os
critérios precisam ser claros e objetivos para identificagdo de todos os fatores que serdo
levados em consideracdo. A peculiaridade, aqui, € que essa modalidade deve ser utilizada
obrigatoriamente se a contratacdo for de bens e servicos de informética. Quando a modalidade

de licitacdo for o convite, ndo seré obrigatoria a adogéo do tipo técnica e preco.
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Os tipos melhor técnica ou técnica e preco serdo usados exclusivamente para
servigos de natureza predominantemente intelectual, em especial na elaboracdo de projetos,
calculos, fiscalizacdo, supervisdo e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral, em
particular, para a elaboracdo de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e executivos,
e, excepcionalmente, por autorizacdo expressa e mediante justificativa circunstanciada da
maior autoridade da administracdo promotora do certame, para fornecimento de bens e
execucdo de obra ou prestacdo de servicos de grande vulto que dependem de tecnologia
sofisticada e de dominio restrito, atestado por autoridades técnicas de reconhecida
qualificacdo, nos casos em que o objeto pretendido admitir solugcbes alternativas e variaces
de execucéo.

Por fim, para os casos de alienacdo de bens ou concessdo de direito real de uso, a
administracdo utiliza, conforme a Lei n® 8.666, o tipo maior lance ou oferta; um tipo de
licitagdo na qual a proposta considerada melhor e vencedora é a que ofertar o maior valor
nominal. E o tipo de licitagdo adequado para venda de bens, outorga onerosa de concessdes e
permissdes de uso e de bens ou servigos publicos e locacdo em que a administracéo publica é
a locadora, cuja proposta vencedora é a que faz a maior oferta. A grosso modo: 0 menor valor
vence o pregdo, a melhor técnica vence num contexto de varias técnicas, na “técnica e prego”
pondera-se e vence a melhor técnica no menor preco (isto é, a melhor tecnologia com menor
custo possivel) e o maior lance (a maior oferta) vence o leildo. De uma maneira simpléria, o
pregdo ¢ o leildo “as avessas”, pois, no pregdo, quem propor o menor valor contrata, ja no
leildo quem ofertar mais leva. Por oportuno, por se ter comecado a falar em leildo e pregdo na
Lei n° 8.666, é preciso explicar as modalidades de licitacao.

A lei geral de licitaces atual também estatui as modalidades de licitagdo: o convite,
a concorréncia, a tomada de preco, o leildo, o concurso e o pregdo (este possui
regulamentacdo propria posterior, como se verd a seguir). A modalidade define o
procedimento do certame e a forma, portanto, de conduzir a licitagdo. A principal diferenca
entre as modalidades sdo os prazos necessarios entre o edital de abertura e 0 comeco da
verificacdo das propostas e habilitacdo dos licitantes. As especificidades do procedimento de
cada modalidade, todavia, estdo exaustiva e expressamente na lei e ndo serdo objeto deste
trabalho, tampouco haverad explicacdo de suas fases internas. Para, no entanto, facilitar a
compreensdo necessaria para que seja possivel estudar a corrup¢do no ambito das licitagdes,
novamente por ndo ser o estudo dessas especificidades o objeto principal deste trabalho, para
fins didaticos de rapida apresentacdo, é interessante pensar nas modalidades da seguinte forma

exposta a seguir.
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As modalidades concorréncia, tomada de precos e convite compdem 0 que se
chamara de “grupo dos valores”. Elas devem ser vistas necessariamente nesta ordem na qual
foram referidas, cuja hierarquia da primeira a ultima deve-se aos valores: a concorréncia € a
modalidade para grandes valores, a tomada de precos para montantes medios e 0 convite para
valores menores. No Decreto 9.412, de 2018, editado pelo presidente Michel Temer, os
valores foram atualizados ap6s congelamento por mais de 20 anos. Hoje, as previsfes sao as
seguintes: as obras ou servicos de engenharia, em valor maior ao de 3 milhdes e 300 mil,
serdo realizadas na modalidade concorréncia (bem como outros servigos em valores acima de
1 milhdo e 430 mil). Residualmente, a tomada de pregos € realizada nas hipdteses de obras ou
servicos de engenharia até 3 milhdes e 300 mil (e outros servigos até 1 milhdo e 430 mil). A
modalidade convite, por fim, € utilizada para obras ou servicos de engenharia até 330 mil (e
outros servicgos até 176 mil). Por uma questdo de légica, em ultimo caso, sempre se pode fazer
concorréncia, que € a modalidade de licitacdo propria para contratacdo de obras e servigos de
grande valor, por meio da qual se pode estabelecer uma linha de comércio entre 0s
concorrentes com a entidade em questdo. A concorréncia exige publicidade (a publica¢do do
edital deve ser feita com prazo minimo de antecedéncia de 30 dias) e permite a participacao
de qualquer motivado, e a habilitacdo se da no inicio do procedimento. A Lei de LicitacGes
admite a utilizacdo da modalidade concorréncia para licitagdo em qualquer caso, nos termos
do paragrafo 4° do seu artigo 23.

A modalidade da tomada de precos pretende os chamados contrato de vulto médio ou
de mediana complexidade e exige Certificado de Registro Cadastral, conhecido como CRC. E
uma espécie de licitacdo entre interessados previamente registrados na reparticéo interessada
ou em outro 6érgdo da administracdo, conforme o caso. Isto &, 0s interessados devem ter prévia
habilitacdo ou cadastramento no 6rgao promotor da licitacdo, mediante registro cadastral ou
cadastro de fornecedores, ou, ainda, 0s que comprovem requisitos para cadastramento,
mediante os documentos previstos nos artigos 27 a 31 da LGL e termos do edital (artigo 22, §
9°), demonstrando sua capacidade de cadastramento até o terceiro dia antecedente a realizacdo
do certame. Exige, portanto, prévia qualificacdo dos interessados. Também reivindica
publicidade, mas o prazo de antecedéncia previsto pode ser de 15 dias nas hipdteses que ndo
for do tipo melhor técnica ou “técnica e preco”.

A modalidade convite é de formalismo inferior, sem imprescindibilidade de editais
nem exigéncias de habilitacdo prévia. O convite almeja contratacdes de objetos com pequeno
valor econémico. O instrumento convocatorio, neste caso, é uma carta convite, que seria uma

especie de edital simplificado, por meio da qual os interessados sdo selecionados e
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convidados. Ela é enderecada aos interessados no segmento relativo ao objeto da licitacdo e
deve, obrigatoriamente, contar com a participacdo de, pelo menos, trés licitantes. Esta
modalidade dispensa publicacdo em jornal oficial. A carta convite pode ser afixada em local
apropriado na reparticdo, de facil acesso e visibilidade, para que a publicidade seja efetivada.

Ja a escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico que exija uma criagdo
intelectual, nos ditames do artigo 22 da Lei n° 8.666, seré realizada pela modalidade licitatéria
do concurso, com regulamento proprio, no qual estejam elencadas as qualificacbes exigidas
dos participantes, as diretrizes e forma de apresentacao de trabalho, além das condicGes de sua
realizacdo, bem como quais os prémios a serem oferecidos. O concurso serve para a aquisi¢éo
de projetos e atribui prémio ou remuneragdo ao vencedor, com carater de incentivo e ndo de
pagamento pelos servicos prestados. O autor do projeto cede os direitos relativos ao seu
trabalho a Administracdo. Na hipotese de concurso, ndo se aplicam os tipos de licitacdo, como
ja referido anteriormente. No concurso, a execucdo do objeto licitado ocorrera antes da
selecdo da proposta mais vantajosa e ndo ha uma contratacdo apds o pagamento do prémio ou
da remuneracdo. A comissdo julgadora é nomeada especialmente, e, de acordo com o artigo
51, § 5° da Lei n° 8.666/93, devera ser integrada por pessoas de reputacdo ilibada e
reconhecido conhecimento da matéria em exame, servidores publicos ou ndo. A banca que
examina o faz “as cegas”, sem a identificagdo do autor de cada trabalho apresentado. Assim
como a concorréncia e a tomada de precos, o concurso também pode ser internacional. O
concurso possui o fito de fomentar a tecnologia, artes, cultura, ciéncia, ou, ainda, desvendar
solucdes inovadoras para problemas atuais, principalmente nas areas social e urbanistica.

A modalidade do leil&o é tradicional dentro de diversos ramos do Direito, e eles sdo
eventos corriqueiros na vida econdémica das sociedades. Como espécie de licitacdo, os leilGes
destinam-se a venda de (a) bens moveis inseriveis para a administracdo publica; (b) produtos
legalmente apreendidos/penhorados/confiscados; ou, ainda, (c) bens imdveis, cuja aquisi¢do
tenha sido derivada de procedimentos judiciais ou de dacdo em pagamento. No leildo é
permitida a participacdo de qualquer interessado, que comparece, em dia previamente
agendado, para o ato administrativo de selecdo da proposta mais vantajosa. Os licitantes
formulam suas proposi¢des verbalmente, em uma Unica oportunidade, na presenca de leiloeiro
oficial ou servidor designado. O pagamento geralmente ¢ a vista ou em percentual definido no
edital (minimo de 5%). Esta modalidade exige ampla publicidade e divulgagéo,
principalmente no municipio. O bem deve ser previamente avaliado e vence quem oferecer o

maior lance, igual ou maior ao valor da avaliacéo.
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O pregéo € uma espécie de licitagdo que possui regramento proprio na Lei n® 10.520,
de 2002, para suas duas facetas: presencial e eletrénica. A norma destina essa modalidade
para a aquisicdo de bens e servicos comuns. O sistema juridico previu o pregao, na década de
90 do século 20, apenas para as contratacGes da Anatel e, em um segundo momento, a
utilizacdo foi estendida as demais agéncias reguladoras, até que, finalmente, o pregdo foi
inserido, por medida provisoria (posteriormente convertida na lei supramencionada), como
nova modalidade licitatéria para toda a administracdo publica. O pregdo é um procedimento
mais simples e que exige menos burocracia, especialmente por seus licitantes poderem reduzir
0s precos oralmente, mas também pelos requisitos de habilitacdo dos proponentes serem mais
faceis que nas demais modalidades licitatorias e, ainda, pela inversdo das fases
procedimentais da licitacdo, que economiza tempo, conferindo mais vivacidade e ligeireza ao
certame. Em 2005, o Decreto n° 5.450, de 31 de maio, estimulou a utilizacdo e a propagacéo
desta modalidade, tornando primacial sua forma eletrbnica junto a administracéo,
potencializando, assim, especialmente no que se refere ao governo federal, o procedimento,
pois restou estabelecido que deve ser justificada (de forma a realmente comprovar sua
inviabilidade) a hipdtese de ndo emprego do modo eletronico. Essa determinacdo foi um
grande marco para a adaptacdo da administracdo a tecnologia da informacdo, e propiciou a
possibilidade de ampliacdo da participacdo, fiscalizacdo e transparéncia das licitagdes. A
operacionalizacdo do pregdo eletronico se da por um site, denominado portal de compras.

Existe, ainda, a modalidade da consulta, que surgiu na década de 90 com a Lei n°
9.472/97 e era exclusiva da Anatel até a Lei n® 9.986/2000 alargar sua abrangéncia para todas
as agéncias reguladoras federais. A previsdo de sua utilizacdo é para contratacdo de bens e
servicos ndo comuns, excetuados obras e servicos de engenharia civil. No minimo cinco
pessoas (fisicas ou juridicas), de notdria qualificacdo, sdo convocadas para apresentacdo de
propostas relativas ao fornecimento desses servigos ou bens incomuns.

Ainda dentro da ideia de se ter, na pesquisa, um panorama geral basico sobre
licitacbes, a partir do estudo dos marcos legislativos e do regime geral de licitacdes, é
importante mostrar que existem hipoteses nas quais a administracdo néo faz licitagGes: sdo as
chamadas contrata¢des diretas (mediante obediéncia do principio da motivacdo, isto €, sempre
de forma justificada), e séo elas: (1) a licitagdo inexigivel (quando é impossivel licitar porque
a competitividade é inviavel e estdo ausentes 0s pressupostos ldgicos que justificam a
realizacdo de certame). O rol exemplificativo desses casos esta no artigo 25, da Lei n° 8.666
(fornecedor exclusivo, notdrio técnico especializado e artista consagrado). Salienta-se que

essa hipotese ndo pode ser utilizada para a escolha de marca de produto; (2) a licitacdo
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dispensavel (casos nos quais pode ou ndo a administracdo licitar, e cabe a ela decidir, de
forma discricionaria, se vai ou ndo, isto €, h4 competi¢do, mas pode ndo haver conveniéncia e
oportunidade). O rol taxativo desses casos, ou seja, fechado, esta no artigo 24, da Lei n° 8.666
e, por fim; (3) a licitacdo dispensada sdo os casos no qual o legislador entendeu que néo é
interessante a abertura da licitagdo. A administracdo ndo tem liberdade para escolher por
licitar e est vinculada a dispensa. As hipoteses estdo previstas no artigo 17, incisos | e 11, da
lei n° 8.666, e referem-se a alienacdo de bens publicos.

Por derradeiro, para finalizar, é importante referir dois regramentos que se
apresentaram como transitorios e com objetos restritos, mas tiveram (ou, provavelmente,
terdo) alargamento gradual de suas aplicacOes: a Lei n°® 12.462, que, em 2011, criou o0 Regime
Diferenciado de ContratacGes Publicas, e a Lei n°® 13.979, de 2020, que ampliou 0 uso do
RDC e, dentre outras medidas, para enfrentamento de emergéncia e crise sanitaria ocasionada
por um novo tipo de coronavirus (como isolamento e quarentena), previu diversas
flexibilizagbes, no que diz respeito aos procedimentos de licitagcdo, com regras especiais e
extraordinarias de contratacdo publica.

O Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC — foi criado no ano de 2011 para
agilidade na execucdo de licitagdes e contratos necessarios a realizacdo da Copa do Mundo
de 2014. Depois foi estendido as Olimpiada de 2016, a obras do Programa de Aceleracdo
do Crescimento — PAC —, as contratacdes do Sistema Unico de Saude e do sistema publico
de ensino, dentre outros. Dentre suas previsbes mais importantes estdo o sigilo do
orcamento, a indicacdo de marca ou modelo mediante justificacdo, a contratacdo integrada,
a fase Unica de recursos e inversao de fases, duas hipdteses de contratos por resultados e a
possibilidade de contratacdes simultaneas.

A Lei n® 13.797, de 2020, estabeleceu que é dispensavel, temporariamente
(enquanto durar a emergéncia), a licitacdo para aquisicdo de servicos (até mesmo de
engenharia), bens e insumos que sejam destinados ao enfrentamento da emergéncia provocada
pelo virus. As contratacdes, realizadas sob a égide dessa lei, deverdo ser disponibilizadas na
internet, em sitio oficial, e restou permitida a contratacdo de empresas que estejam com
inidoneidade declarada ou com o direito de participar de licitacdo e contratacdo com o Poder
Publico suspenso, quando se tratar, comprovadamente, da unica fornecedora do bem ou
servico a ser adquirido. A compra ou contratagdo por mais de um orgao ou entidade poderéo
ser feitas pelo sistema de registro de precos, e as aquisi¢cdes e contratagdes ndo precisam ser

de equipamentos nNovos.
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Hé& presuncdo de necessidade de pronto-atendimento da emergéncia, de existéncia de
risco a seguranca e de limitacdo da contratagdo apenas a parcela necessaria ao atendimento da
situacdo. Ficou dispensada a elaboracdo de estudos preliminares quando se tratar de bens e
servicos comuns. O gerenciamento de riscos da contratacdo passou a somente ser exigivel
durante a gestdo do contrato. Admitiu-se a apresentacdo de termo de referéncia simplificado
(ou de projeto béasico simplificado) que conterd a declaracdo do objeto, a fundamentacédo
simplificada da contratacdo, a descri¢cdo resumida da solucdo apresentada, os requisitos da
contratacdo, os critérios de medicdo e pagamento e as estimativas dos pregos obtidos, por
meio de, no minimo, um dos seguintes parametros: a) Portal de Compras do governo federal;
b) pesquisa publicada em midia especializada, c) sitios eletrénicos especializados ou de
dominio amplo; d) contratacdes similares de outros entes publicos; ou e) pesquisa realizada
com o0s potenciais fornecedores e adequacdo orcamentaria. A autoridade competente, no
entanto, mediante justificativa, poderd ser dispensada da estimativa de precos. Os precos
obtidos, a partir da estimativa, também ndo impedem a contratacdo pelo Poder Publico por
valores superiores, decorrentes de oscilacdes ocasionadas pela variacdo de precos, hipotese
em que devera haver justificativa nos autos.

Ainda, caso haja restricdo de fornecedores ou prestadores de servico, a autoridade,
mediante justificativa, poderd dispensar a apresentacdo da documentacdo relativa a
regularidade fiscal e trabalhista, ressalvada a exigéncia de apresentagdo de prova de
regularidade relativa a Seguridade Social e ao cumprimento do disposto no inciso XXXIII,
caput, do artigo 7° da Constituicdo. Nos casos de licitacdo na modalidade pregdo, eletrdnico
ou presencial, os prazos dos procedimentos foram reduzidos pela metade e podem ser
arredondados para baixo. A doutrina batizou esta previsao, contida no artigo 4°G da norma, de
“pregdo express” (PEDRA, 2020). Os recursos, por sua vez, somente terdo efeito devolutivo.
A realizacdo de audiéncia publica, na hipdtese em que era prevista, também foi dispensada.
Esta estabelecido que os contratos, regidos pela Lei n° 13.979, de 2020, terdo prazo de
duracdo de até seis meses e poderdo ser prorrogados sucessivamente, enquanto perdurar a
necessidade de enfrentamento da pandemia. Por fim, os contratados poderdo ser obrigados a
aceitar, nas mesmas condic¢@es contratuais, acréscimos ou supressdes ao objeto contratado em
até 50% do valor inicial atualizado do contrato.

Gastos enormes, de vultosas quantias de recursos publicos, com controles téo
relaxados (a ponto de condutas que, pelo regime juridico geral, configurariam crimes de
licitacdo, passarem a ser permitidas pela lei extraordinéria), evidente que geram um contexto

de aumento de risco para a corrupcdo (que ja estava imbricada na administracdo publica
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brasileira antes de a pandemia chegar). Quando, porém, bens tdo importantes (como vida,
salde e dignidade) estdo em jogo, cogitar a realizacdo de processo competitivo, em que 0
decurso de tempo agregue ainda mais riscos para a situacdo instalada, nao parece
proporcional. Apesar de todas as flexibilizacbes mencionadas, os maiores (e excepcionais)
poderes concedidos a autoridade publica, para tentar resolver ou mitigar a tragédia da
pandemia, ndo podem ser vistos como um ‘“cheque em branco”, como ensina Rogério Gesta
Leal (2020): ““(...) Por certo que estas escolhas (em alguns casos tragicas) reclamam razdes de
justificacdo e fundamentacdo amplas, legitimas e democraticas, submetidas a todo o tipo de
controle, preventivos e curativos”.

Isto €, a descomplicacdo ndo significa renincia aos mecanismos que minimizam 0s
riscos de corrupcdo, pois os procedimentos, mesmo em momento pandémico, devem estar
plenamente compativeis com a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a
eficiéncia. A lei ndo permitiu que o gestor publico contrate como e com quem bem
entender, por meio de uma justificativa genérica de “necessidade de combate a Covid-19”,
e a simplificacdo do controle deve vir acompanhada de grande visibilidade e muita
transparéncia das acdes.

O combate a pandemia exige que se gaste muito em pouco tempo, mas € preciso que
se gaste bem. A integridade dos gastos deve ser controlada por todos: sociedade, imprensa e
6rgdos proprios de controle, em esquema de forca tarefa. A delimitacdo incorreta de
contratacdes a nova hipotese de dispensa, prevista na Lei n® 13.979/2020, e eventuais vicios
no processo, configurardo dispensa indevida da licitacdo, 0 que acarretard nulidade do
contrato administrativo correspondente e responsabilidade criminal por ato de improbidade,
dentre outros.

A sugestdo é que, mesmo na hipotese do novo caso de dispensa, se deve atentar para
aquilo que se conhece como “fase interna da licitacdo”, e preparar a administragdo e se
embasar com or¢amentos para abalizacdo do preco, mesmo com cotacéo eletrdnica, em prazo
exiguo. Os gestores devem ter responsabilidade e cautela de, pelo menos, como popularmente
se diz, “tirar a febre” dos precos. Todos os orgdos, com o advento da tecnologia e da rede
mundial de computadores, tém plenas condi¢bes de fazer uma répida pesquisa com as
ferramentas virtuais. Publicizar também se torna ainda mais importante. Mesmo que
eletronicamente, € possivel chamar os interessados para oferta, ainda que em 24 horas, por
exemplo. Estas sdo formas simples de justificar, mitigar, prevenir os danos e mostrar
melhores esforgos na atuacdo publica, com vistas ao bem comum, conferindo transparéncia e

atentando em fazer mais mesmo quando esta permitido fazer menos.
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O acesso a informagdo por modo fécil, pela imprensa e pela populacdo, sempre
minimiza as chances de corrupgédo, pois este controle multilateral tem o conddo de
detectar irregularidades e prevenir, mas, para que possa ser exercido, os entes publicos
devem fornecer todas as informacdes sobre as contratagdes emergenciais. As contratacfes
publicas emergenciais para combater a pandemia ndo poderdo, obviamente, sofrer
fiscalizagGes uma a uma, de maneira individual, pelos Tribunais de Contas, mas o ideal
seria direcionar esforcos na utilizacdo da tecnologia para a criacdo de ferramentas
integradas que, pelo menos, apontassem as contratagdes com maior potencial de
irregularidades, seguida do compartilhamento desses dados com outros 6rgaos, em efetiva
rede de controle entre a imprensa, a sociedade, o Ministério Publico, a Policia Federal e
até mesmo o Judiciario.

Tramitam, no Congresso, projetos de lei com tendéncia desburocratizante, e as
inovagdes destas normas supraexplanadas correm o risco de seres introduzidas e
incorporadas, de vez, ao Regime Geral de Licitacbes. O que deve ficar claro, porém, é que
a adocdo de simplificagbes procedimentais que prestigiam eventualmente o dinamismo, nédo
significa rentncia ao controle e aos deveres de transparéncia; pelo contrario: quando o assunto
é 0 gasto publico, sé a unido de agilidade com moralidade pode instrumentalizar eficiéncia na
atuacdo do Estado e, pelo menos, minimizar os riscos de corrupcdo. Os procedimentos de
compras e contratacdes pela administracdo publica devem ser sempre plenamente compativeis
com a legalidade, a impessoalidade, a moralidade, a publicidade, a eficiéncia e com o0s
principios especificos da licitacdo estudados anteriormente.

A partir destes conceitos, incorporados, até aqui, pelo estudo dos marcos legislativos,
pelos quais é possivel vislumbrar o panorama geral sobre a regulamentacdo das licitagdes no pais,
seré possivel, logo adiante, investigar, de maneira critica, no terceiro capitulo, como o Tribunal de
Contas tem tratado esta matéria a partir de alguns casos exemplificativos, e também sera possivel
analisar se esses casos foram judicializados no Rio Grande do Sul, bem como qual foi a tutela
conferida pelo Tribunal de Justica galcho. Antes, porém, para que essa analise seja totalmente

vidvel, é preciso tratar dos crimes de licitagdo como modalidades de corrupgao, no Brasil.

2.3 0S CRIMES DE LICITACAO ENQUANTO MODALIDADE DE CORRUPCAO NO
BRASIL — A CRITICA DA DOUTRINA

Quando licitar serve de instrumento a indevidas restricdes a concorréncia que lhe é

inerente, por exemplo, o seu objetivo ¢ ferido de morte. Durante a experiéncia brasileira, pos
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redemocratizacdo até a atualidade, a licitacdo ndo garantiu honestidade e, ndo raras vezes,
funcionou como verdadeiro instrumento da corrupcdo (JUNIOR, 2019), violando suas
préprias finalidades e configurando-se como uma espécie de “meio seguro”, por sua
presuncéo de licitude, para dar aparéncia de legalidade as mais diversas e cruéis conspiracoes
corruptas desviadoras de recursos publicos. Assim, em ldgica perversa, 0 mecanismo que
deveria prevenir a corrupcdo tornou-se a maneira de acobertar atos ilicitos relacionados as
contratacdes publicas, com conluios, fraudes e direcionamentos
(...) procuramos quebrar a mistica da licitacdo, reiterando posicionamento que ja
sustentamos desde longa data: “Nao é porque se fez uma licitagdo, ndo € porque o rito foi
seguindo, que o resultado passa a ser sagrado, intocavel. A licitacdo tem-se
transformado, sim, numa ritualistica inconsequente, numa maneira de acobertar a fraude,
de dar seguranca aqueles que se aproveitam do dinheiro publico (DALLARI, 2017).

A rigidez legal no procedimento previsto para as contratacfes publicas ndo parece ter
sido, portanto, suficiente para frear a corrupcédo. A licitagdo, por outro lado, a bem da verdade,
também ndo pode ser demonizada, pois €, certamente, a menos ruim das formas de
contratacdo possiveis para a Administracdo Publica. Ainda que, por si so, ela ndo tenha o
conddo de garantir plena integridade a contratacdo, ela, pelo menos, democratiza o “mercado
publico”, para que as empresas tenham livre-acesso a ele e possam (caso preencham os
requisitos previstos) negociar produtos e servicos com o Estado. Licitar ndo é o modelo
perfeito, mas parece, sim, ainda o0 melhor modelo possivel, especialmente para que se tenha
niveis mais aceitaveis de corrupcdo, uma vez que, do ponto de vista epistemoldgico, pela
natureza deste problema parece ainda utdpico que a corrupcdo consiga ser reduzida a nivel
zero.

E importante, também, ressaltar que o funcionamento adequado da engrenagem
estatal é hoje entendido como direito fundamental e bem juridico que reclama efetiva tutela.
Mediante a simples leitura da Constituicdo, ja em seus artigos inaugurais, é possivel deduzir
que ha uma imposicdo, ao legislador, do dever de protecdo dos objetivos e fundamentos da
propria Republica, que sdo violados diante de crimes de licitagdo sem rompimento de nexo de
causalidade. A inobservancia dos principios e do procedimento de licitagdo nos contratos
administrativos, compromete diretamente os objetivos da Republica. A essencialidade da
moralidade administrativa, da regularidade do procedimento licitatério e da necessidade de
preservacdo do patriménio publico, direcionam no sentido de que ha um mandado de

criminalizagdo aos crimes de licitacdo.
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Nesse contexto, o legislador antevé possiveis irregularidades tanto na elaboracédo do
procedimento licitatério, quanto na execucéo do contrato e atribui as condutas que
apresentam tais irregularidades sancbes administrativas e penais. Depreende-se
enfim que a tutela penal das licitagdes se destina a protecdo da Administracdo
Pdblica, essencialmente no ambito da regularidade, moralidade, imparcialidade e
igualdade de acesso as contratacfes publicas que demandam a realizacdo do
procedimento licitatdrio. E preciso reiterar que a constatacdo de um bem juridico em
sentido categorial ndo afasta a possibilidade de se identificar, em cada um dos
crimes licitatérios, um bem juridico especifico protegido. Para tanto, é preciso
extrair das condutas tipicas previstas na Lei 8.666/1993 um ponto em comum, um
objetivo maior de tutela que contemple todos os bens juridicos especificos ou
técnicos de que tratam os crimes em espécie. Em tais tipos penais, as condutas
reprovaveis relacionam-se a quebra de regularidade dos procedimentos licitatdrios,
por desatender as formalidades indispensaveis que visam garantir a idoneidade das
contratagdes publicas, patrocinar interesses privados ao invés dar prevaléncia ao
interesse publico, impedir o acesso igualitario de qualquer interessado ao
procedimento, ou, mesmo durante a execuc¢do do contrato, violar regras constantes
do ato convocatério ou do préprio instrumento contratual (CASTRO; PRADO,
2015).

A quantidade de pena conferida a um crime demonstra a hierarquia material dos
valores tutelados pelo ordenamento. A legislacdo, porém, ainda que duramente criticada pela
doutrina por outros motivos, como se vera a seguir, infelizmente ndo conseguiu conferir nivel
minimo de protecdo a esses bens juridicos supramencionados, pois, mesmo 0s crimes mais
graves de licitacdo e, portanto, mais nocivos ao interesse publico, ndo ensejam a pena de
reclusdo e o regime inicial fechado para reincidentes. As penas sdo placidas e a resposta penal
é quase que insignificante, configurando atividade legislativa insuficiente, desproporcional e
distépica ao cenério de incremento e sofisticacdo nas praticas criminosas de desvio de
recursos publicos, o que compromete completamente a habilidade do Estado de honrar com os
objetivos determinados pela Constituicdo. O sistema ndo trata de maneira eficaz, tampouco
I6gica, essa criminalidade, como sera visto na sequéncia.

Passa-se, com isso, ao estudo dos crimes de licitagdes e contratacfes administrativas,
cenario no qual ainda acontecem, intensamente, as maiores praticas corruptivas, com
reiteradas ilegalidades que deturpam o procedimento licitatorio, fazendo-o funcionar como
verdadeira forma de desvio de verbas publicas que destrdi padrbes ético-juridicos que
deveriam reger o comportamento individual nas esferas pablica e privada (LEAL, 2015). Os
denominados crimes da licitacdo e dos contratos publicos estdo tutelados, de maneira
especifica, nos artigos 89 e seguintes da Lei n® 8.666 de 1993.

O primeiro deles é a hipotese de se dispensar ou inexigir, ilegalmente, a licitagéo.
Recentemente, o Tribunal de Justica gadcho confirmou sentenca de condenacdo do ex-
prefeito do municipio de Sdo Nicolau por esse crime. O agente dispensou licitacdo fora das
hipdteses previstas nos artigos 24, 25 e 26 da Lei n° 8.666/93, ao contratar a locacdo das

instalagbes de um abatedouro e servigos de abate, hipGteses ndo previstas em lei para a
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dispensa, e 0 sujeito que se beneficiou com a dispensa indevida (junto com o ex-prefeito, pois
os proprios filhos de ambos auferiram vantagens indevidas com o crime) havia sido cunhado e
socio do ex-prefeito e também foi condenado. O delito é de natureza formal, ndo exigindo
resultado naturalistico para sua consumacao. A jurisprudéncia patria (Supremo Tribunal
Federal e Superior Tribunal de Justica), todavia, na data de elaboracdo desta pesquisa, tem
entendido que € indispensavel a comprovagdo do dolo especifico em causar dano ao erério
(ciéncia e vontade consciente de favorecer determinada pessoa ou empresa, ao arrepio da lei),
bem como prova inequivoca do efetivo prejuizo a administragdo publica e aos cofres pablicos,
para se caracterizar o delito de dispensa irregular de licitacdo, criando requisitos tipicos, muito
embora ndo pareca ter sido essa a intengcdo do legislador. O estudo critico da alteracdo da
prépria estrutura de um tipo penal pelo Poder Judiciario, ndo é compativel com esse espaco,
mas ndo se pode deixar de chamar a atencdo para a situacdo. Nao basta, portanto, prova da
néo realizagéo de licitacdo e ndo formalizagdo do procedimento de dispensa para condenagéo:
é indispensavel que a prova seja habil a demonstrar que a acdo do agente em dispensar
indevidamente a licitacdo deu-se para gerar dano ao erario.

O segundo crime previsto é o de frustrar ou fraudar a competicdo da licitacéo,
eliminando-a e a tornando uma competicdo iluséria, mediante a combinacdo, ou qualquer
forma de ajuste, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da
adjudicacdo do objeto da licitacdo. O Tribunal de Justica gadcho confirmou, recentemente,
sentenca que condenou o prefeito da Comarca de Cacequi e dois de seus secretarios
municipais por este crime. Os condenados, no bojo de certame publico, na modalidade carta-
convite (cujo objetivo era contratacdo de prestador de servico para manutencdo de uma péa
carregadeira), direcionaram o procedimento para que vencesse uma das trés empresas
“convidadas”, mediante ajuste prévio. A maquina j& estava desmontada na empresa que se
consagrou vencedora antes da prépria licitacdo. Por se tratar de crime comum a condicdo de
agente publico, pode ensejar a incidéncia da agravante genérica, sendo circunstancia que nao
integra o tipo penal, elevando, entdo, a pena minima, que é de dois anos. O termo inicial para
contagem do prazo prescricional deve ser a data em que o contrato administrativo foi
assinado, e é possivel o concurso de crimes entre o delito de fraude ao carater competitivo da
licitacdo (artigo 90) com o crime de fraudar a licitagdo mediante elevagdo arbitraria dos
precos (artigo 96, inciso 1), este ultimo exclusivo para aquisicdo ou venda de bens e
mercadorias, ndo abrangendo eventuais fraudes para fins de contratagdo de servico, conforme
0 principio da taxatividade. O crime consuma-se com o mero ato de fraudar ou frustrar o

processo licitatorio.
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O crime de patrocinar interesse privado perante a administracdo, previsto no
artigo 91, da Lei n° 8.666, para que se configure, ndo basta dolo do agente; h& necessidade
de invalidacdo do procedimento licitatorio ou do contrato administrativo pelo Poder
Judiciario. Para Marcal Justen Filho (2010, p. 871), o dispositivo ndo tem proposito, pois
é quase que impossivel aplicar a regra, uma vez que a caracterizacdo do tipo pressupde
uma pluralidade complexa de elementos. O ex secretdrio municipal da satde de Dourados,
no Estado do Mato Grosso, foi preso preventivamente acusado do cometimento, dentre
outros, deste crime durante irregularidades diversas em pregdes deflagradas pela Operacéo
Purificagdo da Policia Federal, para investigar desvio de milhdes de reais em dinheiro da
saude publica.

No artigo 92, da Lei n° 8.666/93, é previsto, como crime licitatério, o ato de
modificar ou fornecer vantagem a terceiro na fase executoria dos contratos celebrados com o
Poder Pablico, sem autoriza¢do em lei no contrato ou no edital, assim como pagar fatura com
pretericdo da ordem de sua exigibilidade. O Tribunal de Justica de Minas Gerais condenou 0
ex-prefeito de Ato Caparad, com base neste artigo, por ele ter dado causa a modificacdo do
valor contratual, pagando valores superiores aos que eram previstos no ajuste celebrado entre
um sujeito que também era réu no processo e 0 municipio. Dois contratos foram quitados em
valores acima dos estabelecidos nos atos negociais. O tipo exige do administrador conduta no
sentido de permitir ou dar causa a afericdo de vantagem sem justa causa.

O crime de atentar contra o ato do procedimento licitatorio é a hipotese do artigo 93
da Lei n° 8.666. A conduta de apresentar documento falso com o fim de participar de licitacdo
como uma certiddo negativa de débitos inauténtica, por exemplo, amolda-se a este tipo. Outro
delito elencado no regulamento geral de licitacdo, é o de devassar (ou possibilitar que terceiro
devasse) o sigilo de proposta. Pune-se, assim, no artigo 94, a conduta de devassar o sigilo da
proposta apresentada na licitacdo ou permitir que terceiro o faga. Na pratica significa,
geralmente, abrir o envelope, ja sob a guarda da administracdo, no qual consta a proposta
comercial (de forma que seja possivel conhecer seu valor), antes do ato puablico em que ele
deve ser aberto. N&o depende de prejuizo efetivo para sua configuragdo. N&o havera esse
crime se for devassado invélucro contendo a documentagdo para O Tribunal de justica gaticho
ja entendeu que envelopes lacrados com grampos e ndo com cola ndo significam devastagéo.

Afastamento ou tentativa de afastamento de licitante por meios ilegais (isto &, com
uso de violéncia, grave ameaca, fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo) é o
crime previsto no artigo 95 da Lei n° 8.666. Um ex-prefeito do municipio de S&o Luiz

Gonzaga foi condenado, pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, por este delito: ele
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disse a um concorrente que, caso ele insistisse em participar de certame para contratagéo de
transporte escolar, inviabilizaria o seu trabalho, pois, na hip6tese de ele ser contratado,
deixaria as estradas respectivas intransitaveis e prop0s, a0 mesmo sujeito, que, caso este nao
ofertasse proposta quanto a determinadas linhas (cujos vencedores seriam 0s irmdos do
condenado), asseguraria que o concorrente venceria o certame para outra linha de transporte
escolar.

O artigo 96 da Lei n° 8.666, pune o ato de fraudar, em prejuizo da Fazenda
Pablica, licitacdo instaurada para aquisi¢do ou venda de bens ou mercadorias ou contrato
dela decorrente, com pena de trés a seis anos de detencdo e multa. O dispositivo elenca as
formas desse tipo de fraude em seus incisos (I — elevar arbitrariamente os pregos; Il —
vender, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou deteriorada; 11l — entregar
uma mercadoria por outra; IV — alterar substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria
fornecida; V — tornar, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou a
execucdo do contrato). O inciso primeiro é popularmente conhecido como
superfaturamento de licitacéo:

Como exemplo, podemos citar o caso julgado pelo STF no HC 102.063/ES (j.
05/10/10). O responsavel legal por uma pessoa juridica foi processado porque havia
contratado com a Administracdo Publica a prestacdo de servigos de publicidade e,
num aditivo contratual, aumentou em cento e quarenta e cinco por cento o valor
estabelecido, sem apresentar nenhuma justificativa. Ou seja, o aditivo contratual
havia sido um meio fraudulento de elevar arbitrariamente o prego. Se o valor maior
fosse proposto durante o certame, a proposta poderia ser simplesmente descartada e
ndo se cogitaria a ocorréncia do crime devido & inexisténcia de conduta ardilosa.

Mas o aumento do preco em plena execucdo contratual, sem nenhuma justificativa,
deixou claro o proposito ilegitimo (CUNHA, 2018).

O Tribunal de Justica gaucho condenou, cum fulcro no artigo 96, o vencedor de um
Pregdo Presencial para fornecimento de toners e cartuchos de tinta para impressoras em
Garibaldi, que entregou como verdadeiras, da marca Hewlett-Packard (HP), mercadorias
comprovadamente falsificadas, descobertas pela anélise pericial do Programa Anti-Pirataria —
Américas, Divisdo de Seguranca Global, da Hewlett-Packard Company. Restou comprovado
que o sujeito adquiria carcagas vazias de toner e, apos preenchimento do conteddo, revendia
como produto original, com ciéncia da falsificacdo das mercadorias. Fraudou, pois, licitacdo,
vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou deteriorada.

Licitar com quem ndo possui idoneidade é o crime previsto no artigo 97 da Lei n°
8.666 de 1993. O artigo pune as condutas de admitir a licitagdo (declarar o concorrente
classificado e habilita-lo) ou celebrar contrato com empresa ou profissional declarado

inidéneo, pois ter sofrido a declaracdo de inidoneidade € indicio de que a pessoa, fisica ou
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juridica, cometeu uma falta muito grave na execucdo de outro contrato, ou até mesmo um
crime. No Estado do Piaui, em 2019, a Operacao Bacuri, deflagrada pelo Grupo de Atuacdo
Especial de Repressdo ao Crime Organizado — Gaeco —, investigou e chegou a prender
envolvidos em crimes de licitacdo que, dentre outros, praticaram a conduta prevista neste
artigo: o ex-prefeito do municipio de Bertolinia pagou R$ 1,6 milhdo por aquisi¢cdo de
combustivel em um posto de ex-prefeito do municipio de Sebastido Leal-Pl, quando este era
impedido de contratar com a administracdo publica por ter condenacdo por improbidade
administrativa imposta pela Justica Federal.

O ultimo crime previsto na Lei n® 8.666 de 1993, é o de frustrar a participagdo em
licitacdo. O artigo 98 pune a conduta de obstar, impedir ou dificultar, injustamente, a
inscricdo de qualquer interessado nos registros cadastrais ou promover indevidamente a
alteracdo, suspensdo ou cancelamento de registro do inscrito. Um exemplo que chegou ao
conhecimento do Poder Judiciario foi de uma empresa que impetrou e ganhou a seguranga em
mandado de seguranga contra 0 municipio de Juscimeira, no Estado do Mato Grosso, contra
ato abusivo ilegal e criminoso de autoridade que a impediu de se cadastrar para licitacdo na
modalidade tomada de precos, cujo objetivo era a construcdo de uma quadra poliesportiva,
sob o argumento de que o numero de participantes ja estava fechado. No julgamento, o
Tribunal lembrou que a conduta é hipo6tese do crime previsto no artigo 98 da lei de licitacdes.

A tipificacdo desses delitos, como ja se viu anteriormente, tem o fito primordial de
protecdo da moralidade administrativa, da legalidade, da impessoalidade e do respeito ao
direito subjetivo dos licitantes ao procedimento formal dos certames e a isonomia. A verdade
é que os procedimentos de licitacdo tém falhas para irregularidades em qualquer das
modalidades licitatdrias, algumas com mais preponderancia a gargalos corruptivos do que
outras, como é o caso do direcionamento do certame na hipotese de carta convite, que talvez
ndo encontre nem respaldo para existir com base nos principios da administracdo publica, pos
Constituicao de 1988.

As criticas doutrinarias aos crimes de licitacdo — no sentido, principalmente, de eles
possuirem grau de abstracdo acentuado e serem regras mal redigidas e ilegitimas (ARAUJO,
2012, p. 147) ou que ndo atenderiam aos principios da lesividade e da intervencéao
minima/ultima ratio (SAMPAIO, 2018) — dificultam a aplicacéo da Lei n°® 8.666, intrincam a
tutela preventiva (que termina insuficiente) e beneficiam o forte resquicio absolutista de
impunidade dos governantes, ainda presente na sociedade contemporanea. A titulo de
ilustracdo, essa irresponsabilidade era explicitamente positivada. Com efeito, o artigo 99 da

Constituicdo Brasileira do Império, de 1824, dispunha que: “A Pessoa do Imperador ¢
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inviolavel, e Sagrada: ‘Ele ndo esta sujeito a responsabilidade alguma’”. A ideia de que os
crimes praticados por governantes ndo séo investigados ou, quando 0 sdo, 0S processos nao
seguem adiante tampouco resultam em condenacdes, em uma espécie de seletividade do
direito penal para essas pessoas, ndo s faz parte do inconsciente coletivo como € retratada
nos dados estatisticos. Percebe-se, assim, que, além do fortalecimento do sistema para
enfrentar crimes praticados nas licitacfes, a propria vinculacdo de algumas classes a ordem é
um processo historico, em dificil construcdo, que ainda precisa ser conquistado.

No préximo capitulo, o foco da investigacdo serd o sistema de controle externo do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul no que se refere aos crimes de licitagdo
abordados neste capitulo, com estudo de casos para que seja possivel realizar a analise da
interlocucdo do TCERS e do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul (MPRS), e
verificar a tutela, por parte do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, quando
ocorre a judicializacdo do controle externo envolvendo os crimes de licitacdo, a fim de, com
tudo isso, verificar como tem acontecido a corrup¢do do sistema normativo licitatério e
contratual a partir das glosas do Tribunal de Contas do Estado e como o Judiciario gatcho
tem tratado isso, para visualizar, notadamente, se ha uma atuacdo suficiente do direito
administrativo e do direito penal na tutela dos pilares do Estado Democrético e Social de

Direito.



3 CAPITULO TERCEIRO - O PROTAGONISMO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL E DO MINISTERIO PUBLICO DO RIO
GRANDE DO SUL - ALGUNS ESTUDOS DE CASOS SOBRE LICITACOES
PUBLICAS E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

3.1 O SISTEMA DE CONTROLE EXTERNO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL E OS CRIMES DE LICITACAO — ALGUNS ESTUDOS
DE CASOS

O controle externo, norteado pelo Sistema de Freios e Contrapesos, é o apice da
fiscalizacdo da gestdo publica e, assim, da propria democracia. A sua origem remonta 0
advento do préprio Estado de Direito e, desde a promulgacdo da primeira Constituicdo
republicana, em 1891, o Tribunal de Contas esta consolidado no sistema brasileiro com o fito
de garantir uma administracdo publica soberana e constitucional. Com natureza de 6rgéo
autdbnomo, sua competéncia €, atualmente, bem ampliada e possui assento no artigo 71 da
Carta Maior de 1988. Assim, os Tribunais de Contas sdo dotados de independéncia, com
autonomia para o exercicio de suas atribuicdes, a fim de garantir a imparcialidade
(CALCADA; RECK, 2020, p. 58).

A atuacdo da Corte de Contas por meio da fiscalizacdo de conformidade dos atos
publicos aos preceitos constitucionais e aos objetivos da administracdo publica, proporciona a
existéncia de um mediador autdnomo e imparcial entre o poder que autoriza periodicamente a
despesa e 0 poder que a executa no dia a dia (BARBOSA, 1946, p. 369). Dessa forma, ao
fiscalizar os demais 6rgdos, O Tribunal de Contas protege a sociedade contra investidas de
obtencdo de vantagens indevidas e eventuais abusos dos governos vigentes. O Tribunal de
Contas, portanto, compreende papel fundamental no combate a corrupcdo, mas depende,
evidentemente, do desempenho concatenado de todas as engrenagens do sistema para operar
como verdadeiro instrumento da Constitui¢do e ferramenta anticorruptiva a servigo do povo,
que ¢ o verdadeiro titular do orgcamento publico.

Este controle, realizado pelo Tribunal de Contas, consuma-se com a realizacdo de
pareceres técnicos sobre as contas apresentadas e sobre todos os atos de gestores de verbas
publicas no exercicio da Administracdo Publica. Nos pareceres, podem ser apontadas, assim,
eventuais irregularidades e ilicitudes (inclusive com imposicdes de restituicbes ao erario, se
for o caso). Embora tenha natureza opinativa, trata-se de substrato valioso para a afericdo dos
ilicitos penais de licitacdo que podem, por intermédio de didlogos institucionais salutares e

constitucionais, garantir a aplicacdo da lei e erradicar a corrupgao no pais.
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Feita essa introducgdo, passa-se a uma pequena analise deste mecanismo de corre¢do
de desvios que é o controle externo, no Estado do Rio Grande do Sul, no que se refere aos
crimes de licitacdo, com alguns estudos de caso que possibilitardo analise critica da atuacao
de orgdos que precisam funcionar no combate a corrupcdo. Para tanto, a metodologia
utilizada, nesta parte, foi a coleta de decisfes, no sitio eletronico do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul (TCERS), no campo “Consultas”; item “Contas Julgadas
Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”. Aplicaram-se 0s seguintes filtros de pesquisa:
“Transito em Julgado TCE-RS >= 25/8/2017” e “Transito em Julgado TCE-RS <=
25/8/2018”; “Esfera: Municipal”; “Natureza da Decisdo: Contas Irregulares”. Apareceram 50
decis0es, que foram submetidas aos pardmetros de andlise para investigacdo qualitativa com o
intuito de determinar: (1) se foi cumprido o preceito do artigo 5°, inciso X1V, do Regimento
Interno do oOrgdo de controle — o qual estabelece seu poder de determinar, a qualquer
momento, remessa de pecas dos autos atinentes ao controle realizado ao Ministério Publico e
as demais autoridades competentes, quando houver fundados indicios de crimes de licitacdo —;
e (2) se, posteriormente, o caso foi judicializado e qual o tratamento conferido a ele pelo
Tribunal de Justica gadcho.

Os parametros de andlise fixados foram os seguintes:

a) Periodo de Analise: 25 de agosto de 2017-2018.

b) Documentos do processo a serem analisados: somente julgamento (parecer do MPC,
relatorio, decisdo e voto) das contas ndo aprovadas pelo TCERS.

c¢) Analisar apenas decisdes que se referem ao Executivo e Legislativo municipal, qual seja,
contas sob a responsabilidade de vereadores e prefeitos.

d) Excluir do recorte decisdes de contas de pessoas juridicas de direito pdblico que ndo sdo
geridas pelos chefes do Executivo e Legislativo no exercicio das atribui¢ces do seu mandato.

e) Elencar a data do parecer e do transito em julgado.

f) Identificar quem foi julgado com contas irregulares, pessoas fisicas e juridicas, publicas e
privadas.

g) ldentificar quais sdo os fatos, ilicitos e irregularidades envolvendo os crimes de licitacdo
que foram apontadas como motivacao ao parecer desfavoravel.

h) Identificar o possivel enquadramento das irregularidades julgadas no que se refere aos
crimes de licitacéo.

i) Identificar quais os julgamentos que foram encaminhados para o Ministério Publico em
razdo de indicios de crime de licitacéo.

J) Identificar como (e se) ocorreu a judicializacdo dos casos.
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Figura 1 — Visualizagdo dos mecanismos de pesquisa no site do tribunal de contas
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul: www.tce.rs.gov.br

No que diz respeito ao recorte de decisBes analisadas, conforme supracitado, com a
pesquisa realizada foi encontrado um conjunto de 50 decisdes proferidas pelo Tribunal de
Contas do Estado do RS, e, destas:

[] 18 FORAM EXCLUIDAS: em razdo de que ndo se referiam a julgamento de contas dos
responsaveis pelo Legislativo ou Executivo municipal, mas, sim, de pessoas juridicas de
direito publico que tinham poder de gestdo sobre recursos publicos, ndo tendo pertinéncia
ao recorte proposto.

[] 2 FORAM EXCLUIDAS: em razdo de que foram lancadas em duplicidade, depois se
referiam a processos ja analisados.

[ 30 DECISOES FORAM MANTIDAS: e dessas:

[ 21 DECISOES FORAM RECORTADAS: Tendo em vista o foco do trabalho nos crimes de

licitagdo, sendo este o recorte de decisOes que foi analisado e fundamentou os resultados

obtidos. Sobre estes, por oportuno, vale frisar que ndo pretende este estudo realizar nenhuma
estatistica, apenas fundamentar criticas e evidéncias com base em analise empirica, além de
revelar alguns descompassos por amostragem.

Passa-se, com isso, a analise.

1. NUMERO DO PROCESSO: 55430200134
1.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2013.
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1.2 MUNICIPIO: Machadinho.

1.3 PESSOAS JULGADAS: prefeito do municipio, Alaor Cézar Maschio, contas julgadas

como irregulares.

1.4 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 28/8/2017.

1.5 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS

[1 Aquisicdo de equipamentos de informética de forma fracionada para evitar o necessario
processo licitatorio.

[1 Ndo expedicdo de convite a prestador de servico de educacdo fisica interessado em
participar do certame.

[1 ContratacOes de servigos com utilizacdo de modalidade licitatoria inadequada.

[1 Prestacdo de servicos veterinarios por profissional ndo habilitado.

(1 Inobservancia de exigéncias estabelecidas no edital de licitacdo e na legislacdo pertinente.

[1 Contratacdo direta de agente de integracdo de estagios, mediante pagamento de taxa de
administracdo, que se mostrou significativamente superior a praticada em contratos
realizados para 0 mesmo servi¢o em outros municipios da regiao.

[1 Substituicdo do prestador dos servi¢os por terceiro, estranho ao procedimento licitatorio.

Possiveis enquadramentos no que se refere aos ilicitos de licitacdo, especificamente:

a) Lei n® 8.666/93 — Artigo 89 — “Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipoteses previstas
em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

b) Lei n° 8.666/93 — Artigo 93 — “Impedir, perturbar ou fraudar a realizacéo de qualquer ato
de procedimento licitatorio”.

1.6 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: Nas pecas analisadas ndo ha
qualquer mencéo acerca da remessa dos autos ao MP.

1.7 JUDICIALIZACAO: nio.

2. NUMERO DO PROCESSO: 8045-02.00/12-2

2.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012.

2.2 DATA DO PARECER: 14 de outubro de 2014.

2.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 2 de outubro de 2017.

2.4 MUNICIPIO: Tramandai.

2.5 PESSOAS JULGADAS: prefeito Anderson José Tomiello Hoffmeister, contas julgadas

como irregulares.
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2.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS

[1 Pregdo Presencial. Sistema de Registro de Pregos n° 22/2012. Auséncia de valores de
referéncia na fase preparatoria, o que gerou uma despesa a maior de R$ 433,00 por unidade
de netbook adquirido, totalizando o valor de R$ 147.220,00 (R$ 433,00 X 340) pagos a
maior e passiveis de devolugdes ao erério. A fiscalizacdo da Corte ainda destaca que nao
houve qualquer justificativa no mercado, bem como no processo, que fundamentasse o
valor superior de R$ 433,00, resultante da diferenca entre o valor adjudicado de R$
1.389,00 e o valor correspondente ao preco cotado no site da prdopria empresa fornecedora,
consoante anuncio na internet, no importe de R$ 956,00.

[1 Auséncia de procedimento licitatério na concessdo de espagos publicos.

[1 Em relacdo ao gasto superior ao preco de mercado na compra de notebooks (cinco), houve
inobservancia da fase de registro de precos, quando sdo colhidos, pelo menos, trés
orcamentos de forma a verificar 0 preco maximo a ser pago pela administracdo em cada
unidade do produto comprado. O pagamento de valor acima do de mercado caracteriza
Prejuizo ao erario, mesmo que decorrente de negligéncia do poder publico na préatica de
atos do processo licitatorio. Houve, portanto, o pagamento de valor superior, o que viola 0s
principios da economicidade, razoabilidade, moralidade e, sobretudo, da legalidade, pois a
Lei n® 8.666/93 € clara ao explicitar os principios que orientam o processo licitatorio em
seu artigo terceiro, visto no capitulo anterior. O caso também parece ter incidéncia do
inciso | do artigo 96 da Lei de Licitag&o.

Desta forma, embora tenha sido despesa autorizada, o procedimento ndo foi feito de
acordo com o que preconiza a Lei n° 8.666. Quanto a auséncia de procedimento licitatério na
concessdo de espagos publicos, por forca do artigo 2° da Lei n° 8.666/93, tal hipltese é
expressamente vedada. Outros possiveis enquadramentos, no que se refere aos ilicitos de licitacdo:
a) Lei n® 8.666/93 — Artigo 89 — “Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipoteses previstas

em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

b) Lei n°® 8.666/93 — Artigo 93 — “Impedir, perturbar ou fraudar a realizacéo de qualquer ato
de procedimento licitatorio”.

2.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: Sim.

2.8 JUDICIALIZACAO: chegou a ser instaurado um Procedimento Administrativo de

acompanhamento de Politicas Publicas sob o niumero 01593.000.664/2018 pela Promotoria de

Justica de Tramandai, cuja promotora de Justica responsavel era Mari Oni Santos da Silva,

mas ndo houve denincia e processo por crimes de licitacdo, tampouco foram localizadas

acoes civis coletivas ou de improbidade.
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3. NUMERO DO PROCESSO: 002223-0200/15-0

3.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2015.

3.2 DATA DO PARECER: 24 de margo de 2017.

3.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 25 de agosto de 2017.

3.4 MUNICIPIO: Gramado dos Loureiros.

3.5 PESSOAS JULGADAS: Antonio Jodo Ceresoli (prefeito) Erpone Nascimento (vice-

prefeito), contas julgadas irregulares.

3.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POSSI-

VEIS ENQUADRAMENTOS

[1 Superfaturamento na contratacdo de servigcos de plotagens com empresa de servidor. A
administracdo contratou a empresa Madalozzo & Madalozzo Ltda. — ME — com o fim de
obter copias coloridas de projetos (plotagem). Observa-se, todavia, que 0 preco pago por
copia € muito elevado (R$ 24,00 por unidade, contra R$ 3,80 por unidade). A contratada
tem como sdécia a servidora publica municipal ocupante do cargo efetivo de engenheiro
civil, e ha preferéncia nos pagamentos realizados pelo municipio (ao contrario do
verificado com os demais fornecedores, a administracdo pagou a empresa Madalozzo &
Madalozzo Ltda. — ME — com pouco ou nenhum atraso).

1) Viola os principios que norteiam o processo licitatorio e, portanto, o artigo 3°, da Lei n°
8.666. Ndo observada as normas atinentes ao processo licitatério, bem como selecionada
proposta que nao era a mais vantajosa para a administracao.

2) Auséncia de necessario processo licitatério para a contratacdo de seguro. Ao longo do
periodo em exame foram contratados seguros, especialmente para viaturas rodoviarias da
municipalidade, junto a diversos fornecedores, no valor total de R$ 32.898,83. Embora o
montante envolvido, todas as contratacGes ocorreram com a alegacdo de estar isento ou
entdo com a expressdo “ndo se aplica” no campo destinado a licitagdo, enquadramento em
que ndo encontra respaldo.

3) Auséncia de necessario processo licitatorio para a contratagdo de servi¢os mecanicos.
No exercicio de 2015 foram pagos R$ 38.135,00 ao credor Izequiel Giovani de Marco,
0 qual prestou os servigos de mecanica em geral nos veiculos e maquinas pesadas do
municipio.

4) Auséncia de necessario processo licitatério para a contratagdo de méo de obra de operarios
e de operador de maquina e pagamento em duplicidade por servi¢os prestados por outro

contratado.
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[1 Nestas trés hipoteses tem-se a inobservancia ao disposto na Lei de LicitagGes, que tipifica a
conduta do “Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipdteses previstas em lei,
ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”; pelo
fato de que a dispensa, nestes casos, ndo teve por fundamento qualquer das hipoteses legais
elencadas na Lei n° 8.666.

5) Auséncia de necessario processo licitatorio para a aquisicdo de lubrificantes. A
Auditada adquiriu, no exercicio de 2015, do fornecedor Retifica Mocellin Ltda., filtros
e lubrificantes que totalizaram a quantia de R$ 11.484,06, sem prévio processo
licitatério. A aquisicdo fracionada dos lubrificantes demonstra a falta de planejamento
do municipio, j& que é possivel prever a quantidade aproximada a ser consumida
durante o ano.

[1 Trata-se da figura do fracionamento ilegal. Este ocorre quando o administrador ndo adota a
modalidade correspondente ao somatoério dos valores gastos durante todo o exercicio
financeiro para os objetos da mesma natureza, dividindo a despesa e adotando modalidades
menos amplas para cada compra/contratacdo, ou ainda, utilizando de contratagdo direta de
pequeno valor (art. 24, 1 e 11, Lei n° 8.666/93) para cada compra/contratacao.

[1 Trata-se de Crime da Lei de Licitagdes “Art. 89. Dispensar ou inexigir licitacéo fora das
hipGteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa
ou a inexigibilidade”.

3.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: Sim.

3.8 JUDICIALIZACAO: Sim. Segundo a dendncia ha provas de que a Prefeitura realizou

sucessivas compras das empresas do sobrinho e do filho do entéo prefeito sem licitagéo.
Os materiais adquiridos ndo teriam sido entregues. Processo nimero: 113/0.03.00003613
(70065412975). Ainda sem julgamento.

4. NUMERO DO PROCESSO: 8672-02.00/12-9

4.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012

4.2 DATA DO PARECER: 24 de junho de 2014

4.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 20 de novembro de 2017

4.4 MUNICIPIO: Agudo

4.5 PESSOAS JULGADAS: prefeito Ari Alves da Anunciagdo: contas julgadas como

irregulares.
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4.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E
POSSIVEIS ENQUADRAMENTOS

[1 Uso indevido de inexigibilidade de licitacdo para contratar a empresa Golubcik Advogados
Associados S/S, uma vez que 0s servigos contratados ndo se enquadravam em situacao de
singularidade. O servigo poderia ser realizado pelo advogado do quadro de pessoal efetivo
da auditada. O trabalho feito pela empresa foi inexpressivo e incompativel com o valor
ajustado entre as partes. Infringéncia ao artigo 25 da Lei Federal n® 8.666/1993 (artigo 25.
E inexigivel a licitacio quando houver inviabilidade de competicdo, em especial...), bem
como aos principios constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade,
economicidade e eficiéncia — artigo 37 da CF.

[1 Uso indevido de dispensa de licitacdo para contratacdo do Centro de Integracdo Empresa
Escola (CIEE). Contrato prorrogado em 2012 por meio de termo aditivo sem valor legal.
Burla o artigo 2° que diz que as obras, servicos, inclusive de publicidade, compras,
alienacdes, concessdes, permissdes e locagdes da administracdo publica, quando
contratados com terceiros, serdo necessariamente precedidos de licitacdo, ressalvadas as
hipdteses previstas na lei, e o artigo 38, que diz que o procedimento da licitacdo sera
iniciado com a abertura de processo administrativo, devidamente autuado, protocolado e
numerado, contendo a autorizagdo respectiva, a indicacdo sucinta de seu objeto e do
recurso proprio para a despesa e o inciso VI da Lei Federal n° 8.666/1993, assim como 0s
principios constitucionais da legalidade, economicidade e eficiéncia, do artigo 37 da
Constituicao Federal.

[1 O contrato firmado entre a auditada e a Corsan para a prestacdo de servicos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no municipio foi firmado em 3/1/2008, e,
passados cinco anos, ainda ndo havia estabelecimento dos servigos estipulados. Omissao
da administracdo em exigir e fiscalizar o objeto do contrato.

Em relacdo ao uso indevido de inexigibilidade de licitagdo para contratar a empresa
Golubcik Advogados Associados S/S, uma vez que 0s servigos contratados ndo se
enquadravam em situacdo de singularidade , tem-se crime tipificado na Lei de Licitagfes — n°
8.666/93 —, mais precisamente em seu artigo 89 (artigo 89: Dispensar ou inexigir licitagdo
fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a
dispensa ou a inexigibilidade). Ademais, igualmente configura-se como forma de evitar o
processo licitatorio e priorizar apenas uma empresa. J& em relacdo & incompatibilidade entre o
valor pago pelo servigo prestado, refere-se & despesa em desconformidade com os principios

da economicidade e moralidade, bem como viola o artigo 3° da Lei n° 8.666/93, que € clara ao
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explicitar os principios que orientam o processo licitatorio, como ja se viu no capitulo que a
estudou. Além disso, é caso tipificado no artigo 89 da Lei n° 8.666: Dispensar ou inexigir
licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades
pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

Em relacéo ao contrato firmado entre a auditada e a Corsan e, até cinco anos depois
ndo terem sido instituidos os servigos de abastecimento de agua e esgoto, tem-se omissao
clara da administracdo. O inadimplemento contratual configura-se como causa de rescisdo
unilateral por parte da Administracdo, segundo o artigo 78 da Lei n® 8.666. O fato de o
contrato estar vigente por cinco anos sem que tenha sido cumprido, viola diretamente 0s
principios da administracdo publica, sobretudo da legalidade e da economicidade.

4.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim:

4.8 JUDICIALIZACAO: sim, por meio de Acdo Civel de Improbidade Administrativa,
processo nimero 154/1.17.0000576-8, ainda sem sentenca. N&o foi localizada na pesquisa
processo por crime de licitacdo, porém ha noticias de que o MP teria oferecido trés dendncias
apos deflagrada a Operacdo Cobertura, que, talvez, corram ainda em segredo de justica em

razdo das medidas acautelatorias.

5. NUMERO DO PROCESSO: 003130-0200/14-5
5.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2014
5.2 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 7 de margo de 2018
5.3 MUNICIPIO: Ubiretama
5.4 PESSOAS JULGADAS: Celso Wiede (prefeito) — julgamento desfavoravel a aprovacao
de contas da gesté&o.
5.5 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E
POSSIVEIS ENQUADRAMENTOS
a) Inconformidades flagradas em processo licitatorio — modalidade Convite — atinente a
reforma da retroescavadeira JCB2014, mormente o desembolso maior de recursos
pablicos, totalizando R$ 5.102,64.
b) Diversas inconformidades flagradas em processo licitatério atinente a reforma da
retroescavadeira 580L, tais como:
c) Os Convites foram retirados e entregues pessoalmente pelo secretario Municipal Rudi
Frank aos interessados, 0 mesmo secretario que atestou o recebimento dos servigos.

Embora a administragdo municipal tenha informado que as propostas foram entregues



75

pessoalmente pelos interessados na Prefeitura, ndo had comprovacdo ou assinatura dos
proponentes confirmando as suas presencas na sesséo de abertura.

d) A Comissdo Licitante concedeu dois dias de prazo para a interposicdo de recurso por parte
dos interessados que se sentissem prejudicados com o resultado do certame, contudo
apenas 30 minutos apés a abertura dos envelopes deu como consumado o resultado, sob a
alegacdo de auséncia de interposigéo de recurso pelos interessados.

e) A empresa Falabretti sagrou-se novamente vencedora. Houve desclassificacdo das outras
duas interessadas, Anelmaq e Mundial, situacdo ndo registrada na pertinente Ata (burla
ao inciso V do artigo 38 da L.F. n° 8.666/93).

f) O mesmo secretério atestou a prestacdo dos servicos (transgressdo ao principio da
segregacdo de funces).

g) Os precos cotados pelas trés empresas estavam muito proximos. Indicativo de ajuste doloso
entre elas. GravacgOes telefonicas autorizadas pelo Poder Judiciario Estadual revelaram
conluio entre as empresas convidadas em favor da vencedora.

h) A vencedora do certame — empresa Falabretti — teve adjudicada a si todos os 36 itens do
certame, numa combinacéo, estatisticamente apurada, de improvavel ocorréncia, a qual,
segundo andlise combinatéria efetuada pelo Servico de Auditoria, teria a chance de
ocorréncia, em circunstancias normais, de apenas 0,000000000001%. Revelam a forma
estranha em que houve adjudicagcdo do objeto, situacdo a qual contou, se ndo com a
participacdo direta da administracdo municipal nesse ajuste, pelo menos com a sua
inércia.

5.7) Duas das empresas convidadas — Falabretti e Mundial Méaquinas Rodoviarias —
respondem a processos judiciais movidos pelo Ministério Publico Estadual.

5.8) Parte das pecas licitadas e pagas ndo foi utilizada na reforma da retroescavadeira 580L,
do mesmo modo que outras, também adquiridas, foram empregadas em quantitativo
inferior ao licitado.

5.9) Parcela das pecas foi comprada por precos superiores aos valores discriminados nas
ordens de servigo. Informacédo obtida no computador da empresa Falabretti, apreendido
na operacdo Carga Pesada, desenvolvida pelo Ministério Publico do Estado do RS em
conjunto com o TCE/RS). A propdsito, ha um item com acréscimo de até 838% em
relacdo ao respectivo custo.

[] Pratica do crime constante na Lei de Licitacfes (Lei n® 8.666/93) “Art. 93. Impedir,

perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatoério” no que tange

ao disposto nos topicos 5.1 (falta de comprovacdo da entrega das propostas), 5.2
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(desrespeito ao prazo recursal para os interessados em questionar o resultado do certame) e
5.3 (desclassificagdo de duas empresas sem a explicitacdo dos fundamentos que
embasaram a decisdo em ata).

[1 Préatica do crime constante na Lei de Licitacdes (Lei n® 8.666/93) “Art. 90. Frustrar ou
fraudar, mediante ajuste, combinacao ou qualquer outro expediente, o carater competitivo
do procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem
decorrente da adjudicacdo do objeto da licitagdo”, em razdo da combinacdo entre as
empresas convidadas, conforme item 5.5. Ademais, atraves da conduta de combinacao
entre as empresas houve, igualmente, a inobservancia da regra de sigilo da proposta,
praticando ato tipificado como crime na Lei de Licitagbes “Art. 94. Devassar o sigilo de
proposta apresentada em procedimento licitatorio, ou proporcionar a terceiro o ensejo de
devassa-lo” — crime este que é inclusive tipificado no artigo 326 do Codigo Penal.

[1 Prética do crime constante na Lei de LicitacBes (Lei n® 8.666/93) “Art. 97. Admitir a
licitacéo ou celebrar contrato com empresa ou profissional declarado inidoneo” por meio
da conduta do topico 5.7, uma vez que a empresa adjudicada (Falabretti) respondia
processos judiciais movidos pelo MP por condutas a respeito de licitacdes.

[ Préatica do crime constante na Lei de Licitagdes (Lei n° 8.666/93) — “Art. 96. Fraudar, em
prejuizo da Fazenda Publica, licitagdo instaurada para aquisicdo ou venda de bens ou
mercadorias, ou contrato dela decorrente: V — tornando, por qualquer modo,
injustamente, mais onerosa a proposta ou a execugdo do contrato”, no que se refere ao
topico 5., conduta em que a empresa vencedora do certame forneceu os produtos por valor
muito superior ao de mercado.

5.6 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

5.7 JUDICIALIZACAO: sim, por meio de Acdo Civil de Improbidade Administrativa,

processos numero 043/1.17.0001221-0 e nimero 043/1.17.0001351-9, ambos ainda sem
sentenca. Nao foram realizadas denuncias nem existiram processos penais por crimes de

licitacdo.

6. NUMERO DO PROCESSO: 001255-0200/13-8

6.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2013
6.2 DATA DO PARECER: 27 de outubro de 2015

6.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 2 de abril de 2018

6.4 MUNICIPIO: Ubiretama
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6.5 PESSOAS JULGADAS: Celso Wiede (prefeito) — julgamento desfavoravel a aprovacéao

de contas da gestao.

6.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Verificou-se que o auditado firmou 4 contratos emergenciais de servi¢os de transporte
escolar por intermédio de dispensa de licitacdo. Os valores estavam acima dos limites de
dispensa previstos no artigo 24, inciso |1, da Lei Federal n°® 8.666/1993. Gestor dispde, em
média (desde o inicio do exercicio), de 60 dias para a realizacdo de certame licitatério para
tal mister, o que descaracteriza faticamente a emergencialidade dos contratos. Ademais, as
dispensas de licitagéo relatadas néo foram objeto de publicacdo oficial.

[1 Violagdo dos principios da administracéo (artigo 37 da CF) — economicidade, moralidade e
legalidade.

[1 Constatou-se a préatica do crime da Lei de Licitaces (n° 8.666/93) — “Art. 89. Dispensar ou
inexigir licitacdo fora das hipOteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

[1 Violagdo a publicidade, conforme disposto no artigo 16 da Lei n® 8.666/93. — “Art. 16 Sera
dada publicidade, mensalmente, em 6rgao de divulgacéo oficial ou em quadro de avisos
de amplo acesso publico, a relacéo de todas as compras feitas pela Administracao Direta
ou Indireta, de maneira a clarificar a identificagdo do bem comprado, seu preco unitario,
a quantidade adquirida, o nome do vendedor e o valor total da operacdo, podendo ser
aglutinadas por itens as compras feitas com dispensa e inexigibilidade de licitagdo”

6.7 REMESSA DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

6.8 JUDICIALIZACAO: sim, porém apenas Acdo Civil de Improbidade Administrativa,

processos numero 043/1.17.0001221-0 e nimero 043/1.17.0001351-9, ambos ainda sem

sentencas. N&o foi processado por crimes de licitagéo.

7. NUMERO DO PROCESSO: 000215-0200/10-9

7.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2010

7.2 DATA DO PARECER: 17/04/2012

7.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 18 de dezembro de 2017

7.4 MUNICIPIO: Encantado

7.5 PESSOAS JULGADAS: Claudio Roberto da Silva (presidente do Legislativo —
julgamento desfavoravel a aprovagdo de contas)
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7.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Item 1.1.1 materiais de higiene, limpeza, expediente e informatica sem prévia licitacao.
Item 1.1.2 inexisténcia de controle dos produtos adquiridos e sua destinacdo. Item 1.1.3
empresas para a realizagdo de pesquisas de opinido popular sobre a Camara de Vereadores,
sem a precedéncia do devido processo licitatério. Valor de R$ 7.511,00.

[1 Trata-se de crime tipificado na Lei de Licitacdes (n° 8.666/93) — “Art. 89. Dispensar ou
inexigir licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

[1 Por ser despesa ndo precedida do devido processo licitatério passa esta a ser ilicita em
razdo de que a Lei n°® 8.666/93 ¢ clara ao afirmar que “Art. 2° As obras, servigos, inclusive
de publicidade, compras, alienacdes, concessdes, permissdes e locacbes da administracdo
publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacao,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

2) Procedimento licitatério equivocado, deveria ter sido feito por meio da Tomada de Precos,
em razdo dos valores e prazos, e realizou-se pela modalidade Convite.

[1 A inobservéancia do disposto na Lei n° 8.666/93, que explicita a relacdo entre os valores da
contratacdo e a modalidade licitatéria, € considerada crime de responsabilidade tipificado
pelo Decreto-Lei 201/67 “XI — Adquirir bens, ou realizar servicos e obras, sem
concorréncia ou coleta de precos, nos casos exigidos em lei”.

7.8 REMESSA DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

7.9 JUDICIALIZACAO: sim, porém apenas Acdo Civel de Improbidade Administrativa,
processo numero 044/1.12.0001131-9. N&o foi processado por crimes de licitag&o.
Sentenga procedente para “Reconhecer a préatica por parte do requerido CLAUDIO
ROBERTO DA SILVA das condutas previstas nos artigos 10, caput e incisos I, Xl e X1l e
artigo 11, caput, da Lei 8.429/92, além de infringir os artigos 62, 63 e 65 da Lei n°
4.320/64 e CONDENA-LO ao: 1. Ressarcimento integral do dano; 2. Perda de eventual
funcdo publica que ainda esteja exercendo; 3. Suspensao dos direitos politicos por oito
anos; 4. Pagamento de multa civil no valor correspondente ao dobro do dano, atualizado
nos mesmos parametros do item 1 (correcdo pelo IGP-M a contar de 29/12/2010 e
acrescido de juros legais de mora a contar da citacé@o), e 5. Proibicéo de contratar com
o Poder Publico e receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio

majoritario, pelo prazo de dez anos.”
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8. NUMERO DO PROCESSO: 008435-0200/12-3

8.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012

8.2 DATA DO PARECER: 19 de agosto de 2014

8.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 9 de outubro de 2017

8.4 MUNICIPIO: Coxilha

8.5 PESSOAS JULGADAS: Clemir José Rigo, prefeito (parecer desfavoravel a aprovagédo de
contas).

8.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Realizacdo de despesas sem programacdo e planejamento, resultando na aquisicdo de
materiais de construcdo para distribuicdo gratuita/auxilios (no valor de R$ 310.211,98) e
materiais para construcdo/manutencdo de redes de agua (no valor de R$ 28.948,96), de
forma fracionada, sem licitaco.

[1 A Lei de Licitagdes impde o planejamento dos gastos de forma que a prioridade seja o
procedimento licitatério, como forma de garantir condi¢bes isonémicas aqueles que
qguerem contratar com o poder publico e a este dar garantia de obter a proposta mais
vantajosa.

[1 O fracionamento de licitacdo é crime tipificado na Lei n° 8.666/93 — “Art. 89. Dispensar ou
inexigir licitacdo fora das hipOteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

2) Convénios firmados com o Centro de Integracdo Empresa Escola — CIEE —, Universidade
de Passo Fundo e Centro de Treinamento Profissional da Serra Ltda., para atuar como
agentes de integracdo, com a finalidade de proporcionar a realizacdo de estagio a
estudantes, mediante o pagamento de valor equivalente a 20% do valor das bolsas-auxilio,
sem licitagdo e com prazo de vigéncia indeterminado.

[1 A dispensa ou inexigibilidade de licitacdo, isto &, a contratacdo direta, fora das hipoteses
elencada na Lei n. 8.666, é conduta tipificada como crime — “Art. 89. Dispensar ou
inexigir licitacdo fora das hipoOteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

(1 Viola diretamente o principio da isonomia.

4) Reajuste irregular do valor do combustivel procedido no Contrato n°® 065/2011, ocorrido no
exercicio de 2011, com repercussdo no exercicio atual. A clausula 72 do contrato previu o
reajuste dos precos de acordo com os indices autorizados pelo governo federal ou

Conselho Nacional de Petroleo. O preco foi reajustado em duas oportunidades. De acordo
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com os indices oficiais, entretanto, entre a data da contratacéo e o final do exercicio houve
uma variacdo negativa de 0,2094%, alterando de R$ 1,39460 para R$ 1,39168, 0 pre¢o por
litro de oleo diesel. Diante desse fato, ndo havia razdo para alteracdo do valor do prego
pago pela auditada de R$ 1,88 para R$ 1,92. A mera superveniéncia de uma elevacdo de
precos, por si so, ndo justifica a recomposi¢do do contrato. Isso porque a Lei Federal n°
8.666/93 exige a superveniéncia de situacdo de absoluta imprevisdo e de proporgdes
relevantes, que impossibilite a execucdo do contrato nos moldes inicialmente pactuados.

[1 O reajuste sem o devido embasamento legal ou contratual é ilicito, tendo, portanto, a
pratica do crime de licitagdes tipificado na Lei n° 8.666/93 — “Art. 92. Admitir, possibilitar
ou dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive prorrogacéo contratual, em
favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o Poder
Publico, sem autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitacdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com preteri¢cdo da ordem cronoldgica de
sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei”.

8.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

8.8 JUDICIALIZACAO: sim, porém apenas Acdo Civil de Improbidade Administrativa,

processo numero 021/1.14.0008975-3, ainda sem sentenca. Nao foi processado por

crimes de licitacao.

9. NUMERO DO PROCESSO: 001191-0200/13-6

9.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2013

9.2 DATA DO PARECER: 28 de dezembro de 2015

9.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 20 de julho de 2018

9.4 MUNICIPIO: Santa Vitéria do Palmar

9.5 PESSOAS JULGADAS: Eduardo Corréa Morrone (prefeito)

9.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Contratacdo da empresa Golubcik Advogados Associados S/S, em 19/12/2012, por meio do
Contrato n° 113, por Inexigibilidade de Licitagdo n° 22/2012. Servigos contratados ndo sao
de natureza singular. Nao ficou caracterizada a inviabilidade de competicdo. Violado o
artigo 3° da Lei n° 8.666/1993. Desnecessidade da contratacéo.

[1 Configura-se como crime de licitagdo, tipificado na Lei n°® 8.666/93 “Art. 89. Dispensar ou
inexigir licitacdo fora das hipoOteses previstas em lei, ou deixar de observar as

formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.
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2) Dupla contratacdo de consultoria da empresa Dallagnoll Advogados Associados para o
mesmo objeto: elaboracdo de projeto de lei de plano de cargos e vencimentos dos
servidores municipais. O Executivo ja havia nomeado uma Comissdao de Servidores para
elaboracdo do mesmo trabalho. Violagédo do principio da economicidade.

3) Os servigos contratados da Dallagnoll Advogados Associados ndo foram entregues no
prazo estabelecido, decorrendo a prorrogacdo do contrato, com desatendimento das
clausulas contratuais e dos artigos 77 e 78 da Lei n° 8.666/1993. Pagamento a Dallagnoll
Advogados Associados sem a entrega dos servicos. Infracdo aos artigos 62 e 63 da Lei n°
4.320/1964.

1 Violagdo dos artigos 77 e 78 da Lei n® 8.666 — “Art. 77. A inexecugéo total ou parcial do
contrato enseja a sua rescisdo, com as conseqiiéncias contratuais e as previstas em lei ou
regulamento. Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato: | — 0 ndo cumprimento
de clausulas contratuais, especificagdes, projetos ou prazos”.

1 Neste caso, hé a violacdo em razdo de que nao foi entregue o servigo no prazo fixado e
mesmo assim foi concedida a prorrogacdo contratual, tendo, portando, uma vantagem sem
qualquer embasamento ao adjudicatario, o que é tipificado pela Lei de Licitagcdes como
crime de licitagcbes “Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modifica¢do ou
vantagem, inclusive prorrogacdo contratual, em favor do adjudicatario, durante a
execucdo dos contratos celebrados com o Poder Publico, sem autorizagcdo em lei, no ato
convocatorio da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar
fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua exigibilidade, observado o disposto no
art. 121 desta Lei”.

4) Verificou-se que, dos R$ 400.237,16 empenhados na rubrica de despesa Precatorios —
Ativo Civil, foram pagos apenas R$ 800,91 referente a retencdes, custas judiciais e
honorarios, ou seja, no exercicio de 2013 ndo foi pago nenhum precatério.

[1 Tem-se, nos topicos 20, 21 e 22, a pratica de crime de licitaces, tipificado na Lei n° 8.666
— “Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacio ou vantagem,
inclusive prorrogacdo contratual, em favor do adjudicatario, durante a execucdo dos
contratos celebrados com o Poder Publico, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da
licitacdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com
pretericdo da ordem cronoldgica de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121
desta Lei”.

9.7 REMESSA DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.
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9.8 JUDICIALIZACAO: sim, porém apenas Acdo Civil de Improbidade Administrativa,
processo numero 063/1.12.0001613-7. N&o foi processado por crimes de licitag&o.
Sentenca ja prolatada, com o seguinte dispositivo: JULGO PROCEDENTE o pedido do
Ministério Ptblico em face de CLAUDIO FERNANDO BRAYER PEREIRA e EDUARDO
CORREA MORRONE, na presente Acdo Civil Publica, para CONDENAR o primeiro
demandado por ato de improbidade administrativa, nas sanc¢des do 12, Il e 11l da Lei n°
8.429/92, para o fim especifico de ressarcir integralmente o dano causado pelo periodo
de 2008 até o final de seu mandato, compreendendo a correcdo monetaria e os juros de
mora que a Municipalidade teve de arcar pelo ndo repasse da verba ao Sindicato
municipal legitimado para tal, bem como suspender, pelo prazo de 06 (seis) anos, 0s
direitos politicos do réu; e CONDENAR o segundo demandado a sancdo do art. 12, II,
dado o curto espaco de tempo de irregularidade no periodo de seu mandato, devendo
este ressarcir 0s cofres publicos pelo atraso no repasse das contribuicdes no ano de
2011, compreendendo a atualizacdo monetéria e juros de mora, e a suspensdo dos
direitos politicos pelo prazo de 3 (trés) anos.

Ha noticias de nova denincia em 2019, porém a pesquisa ndo localizou o processo na
consulta publica. Fonte da noticia: https://g1.globo.com/rs/rio-grande-do-
sul/noticia/2019/02/01/mp-denuncia-ex-prefeito-e-ex-secretarios-de-santa-vitoria-do-palmar-

por-lavagem-de-dinheiro.ghtml.

10. NUMERO DO PROCESSO: 00368-0200/11-2
10.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2011
10.2 DATA DO PARECER: 21 de maio de 2015
10.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 21 de junho de 2018
10.4 MUNICIPIO: Triunfo
10.5 PESSOAS JULGADAS: Legislativo Municipal, Jodo Batista dos Reis Cunha
(presidente), contas irregulares.
10.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E
POSSIVEIS ENQUADRAMENTOS
1) Procedimento de Inexigibilidade de Licitacdo n® 001/2011, com fulcro no artigo 25, inciso
I, da Lei de Licitagdes, para contratacdo da empresa IGAM Corporativo Cursos e
Assessoria e S/S Ltda., para a prestacdo de servigos de reestruturagdo do Plano de cargos
dos servidores efetivos e dos cargos em comissdo, bem como respectiva revisdo da

estrutura organizacional (organograma). Inexisténcia de inviabilidade de competicdo e



83

auséncia de justificativa de precos no processo de inexigibilidade. O Legislativo Municipal
de VVenancio Aires contratou a mesma empresa para realizar o mesmo servico efetivamente
prestado a auditada por preco significativamente menor.

— Em qualquer caso de inexigibilidade licitatoria, € fundamental que haja inviabilidade de
competicdo, seja porque sé uma empresa é capaz de executar 0 servico, seja porque so existe
um objeto que satisfaca o interesse da Administragéo.

— Verifica-se que os contratos comparados foram celebrados com a mesma empresa — com
defasagem de cerca de dois meses entre um e outro — e resultaram na prestacdo dos mesmos
servigos a Legislativos de porte semelhante. Ainda assim, o valor pago pela auditada (R$
40.000,00) foi aproximadamente 207% superior ao acordado com o Legislativo de VVenancio
Aires (R$ 13.000,00), em evidente sobrepreco.

(1 INEXIGIBILIDADE: no que se refere a inexigibilidade fora das hipoteses legais, tem-se
crime de licitacOes, tipificado na Lei n° 8.666/93 “Art. 89. Dispensar ou inexigir licitagéo
fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a
dispensa ou a inexigibilidade™.

[1 Ademais, em se tratando de hipoOtese que estaria abarcada pela Lei de Licitagcdes, em seu
art. 23, como tomada de precos ou concorréncia, teriamos o crime de responsabilidade
tipificado no artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 “XI — Adquirir bens, ou realizar servigos e
obras, sem concorréncia ou coleta de pregos, nos casos exigidos em lei”.

10.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim

10.8 JUDICIALIZACAO: sim, porém apenas 0 processo niimero 139/1.11.0000140-1, que é

uma acdo civil publica de improbidade, que foi julgada improcedente, por nao
comprovacao de dolo. N&o foi processado pelos crimes de licitacéo.

11. NUMERO DO PROCESSO: 008586-0200/12-3

11.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012

11.2 DATA DO PARECER: 22 de janeiro de 2018

11.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 7 de marco de 2018

11.4 MUNICIPI0: Rio Pardo

11.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal, na pessoa do senhor Joni Lisboa da
Rocha (prefeito), contas irregulares.

11.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E
POSSIVEIS ENQUADRAMENTOS
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1) Contratos para a coleta de residuos solidos foram celebrados e efetivados sem certame
licitatério, bem como ndo foi precedido de processo formal de dispensa ou inexigibilidade
de licitacdo, devidamente justificado e com a justificativa do preco contratado. O valor da
contratacdo é superior ao da mesma contratacdo em municipios vizinhos.

[1 Em razdo de se tratar de contratacdo direta, qual seja, sem o devido procedimento
licitatério, de dispensa ou inexigibilidade, tem-se crime de responsabilidade tipificado no
artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 e violacdo do artigo 23 da Lei n° 8.666/93 — “XI —
Adquirir bens, ou realizar servicos e obras, sem concorréncia ou coleta de pregos, nos
casos exigidos em lei”.

[1 Ademais, o procedimento licitatorio é obrigatorio as contratacbes da Administracao,
conforme artigo 2° da Lei n° 8.666/93. Sua falta converte a despesa em ilicita, e, por este
motivo, gera prejuizo ao erario, o que é duplamente tipificado conforme artigo 10° da lei n°
8.429/92 — “IX — ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou
regulamento”, bem como pelo artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 — “V — ordenar ou efetuar
despesas ndo autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo com as normas financeiras
pertinentes”.

11.7 REMESSA DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

11.8 JUDICIALIZACAO: prefeito foi processado em acdo penal por outro ilicito também

apurado nessa sua mesma gestdo de contratar funcionarios fantasmas; foi absolvido
(APN 70033526534 RS), mas ndo respondeu por crimes de licitacdo.

12. NUMERO DO PROCESSO: 008025-0200/12-9
12.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012
12.2 DATA DO PARECER: 24 de setembro de 2017
12.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 20 de novembro de 2017
12.4 MUNICIPIO: Alvorada
12.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal — Irregularidade das contas do senhor
Jodo Carlos Brum, prefeito.
12.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS
1) Contratagdo irregular da Amil Consultoria Empresarial e Politica. A municipalidade
promoveu, mediante a inexigibilidade, frustrado o atendimento aos essenciais requisitos
insitos ao inciso Il do artigo 25 da Lei Federal n® 8.666/1993, pertinentes a singularidade

dos servicos e a notoriedade da especializacdo do contratado.



85

2) Contratacdo direta sem respaldo nas hipdteses de inexigibilidade licitatoria. O objeto
contratado — projecédo de filmes nas escolas — ndo possui singularidade e a empresa néo
tem notoriedade.

3) Contratacdo direta sem respaldo nas hipdteses de inexigibilidade licitatoria. inexisténcia de
orcamento detalhado que propicie a avaliacdo do preco praticado. A Administragcdo nao
realizou estimativa de custos e previséo de despesas, elementos suficientes para propiciar a
avaliacdo de custos.

1 Quanto a contratacdo direta, mediante inexigibilidade da licitacdo, sem estar abarcada nas
hipoteses legais da Lei n° 8.666/93 (5, 6, 7, 8), tem-se crime de licitacbes — “Art. 89.
Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

4) Contratacdo da Amil Consultoria Empresarial e Politica: prejuizo ao erario decorrente de
falta de cumprimento do objeto. Sugerida a responsabilizagdo do administrador por néo
demonstrar a legalidade e regularidade da despesa (artigo 113 da Lei Federal n°
8.666/1993) e ndo observar as fases da liquidacdo da despesa (artigo 63 da Lei Federal n°
4.320/1964).

— Nem o valor ja pago nem os valores correspondentes a penalidade pelo atraso injustificado
ou inexecugdo parcial ou total, foram ressarcidos ou recolhidos aos cofres da
municipalidade.

— Lei n° 8.666/93: artigo. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais
instrumentos regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma
da legislacdo pertinente, ficando os 6rgdos interessados da Administracdo responsaveis pela
demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execucdo, nos termos da
Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

5) Despesas com coleta de lixo no valor de R$ 1,75 milhdo ndo empenhadas.

6) Obras e servigos de engenharia. Irregularidades em obras inacabadas e com servigos

paralisados.

— Tem-se violacdo dos principios da Administracdo Publica, sobretudo da legalidade,
eficiéncia, economicidade e eficacia.

12.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

12.8 JUDICIALIZACAO: processo ndamero Themis 003/2.13.0001684-2 — ACR

70074341090 RS, processado por pelo crime do artigo 89, caput, da lei de licitagdes e
absolvido por auséncia de dolo especifico de lesar o erario municipal.
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13. NUMERO DO PROCESSO: 008260-0200/12-9

13.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012

13.2 DATA DO PARECER: 19 de margo de 2016

13.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 6 de novembro de 2017

13.4 MUNICIPIO: Parai

13.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal, nas pessoas do senhor Lauriano Avrtico,

contas irregulares.

13.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS

a) Repasse de R$ 352.000,00 ao Hospital Beneficente Nossa Senhora Aparecida, com
fundamento nas Leis Municipais n® 2.616/2009 (alterada pela LM n° 2.674/2009),
2.771/2010 e 2.861/2012 e convénios firmados. Deficiéncias nas prestacfes de contas e no
plano de trabalho, em descumprimento ao artigo 116 da Lei Federal n°® 8.666/93.

1 Violagdo do disposto no artigo 116 da Lei n° 8.666/93 — “§ 1° A celebracdo de convénio,
acordo ou ajuste pelos 6rgaos ou entidades da Administracdo Pablica depende de prévia
aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o qual
devera conter, no minimo, as seguintes informacfes: | — identificacdo do objeto a ser
executado; Il — metas a serem atingidas; Il — etapas ou fases de execucdo; IV — plano de
aplicacdo dos recursos financeiros; V — cronograma de desembolso; VI — previsdo de inicio
e fim da execucdo do objeto, bem como da conclusédo das etapas ou fases programadas; VII
— se 0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovacao de que 0S recursos
préprios para complementar a execuc¢do do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se
0 custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador. § 3° As
parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano de aplicacéo
aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficardo retidas até o saneamento
das impropriedades ocorrentes”.

b) Auséncia de adequado controle sobre a execugdo de servicos prestados, impossibilitando
comprovar sua efetiva realizacdo e verificar informagdes béasicas sobre sua execucdo. O
Controle Interno do municipio detectou a existéncia de pagamentos para a empresa Fermac
desprovidos de qualquer documentacdo que comprove a execugao dos servicos.

¢) Inconformidades no Convite n° 03/2012, que objetivou a contratacdo de empresa para
realizar servicos de manutencdo do sistema de telefonia rural e de iluminagdo publica do
municipio: ndo comprovacdo de pesquisa de precos, descricdo imprecisa da forma de

remuneracao e graves deficiéncias na liquidacdo da despesa.
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d) Inconformidades no Pregdo Presencial n® 003/2011, que teve como objeto a contratacdo de
pessoa juridica para a locacdo de software e servigos de informatica para a administracao
publica municipal, tais como: o objeto do Pregdo Presencial ndo foi dividido por
itens/lotes, mas, sim, licitado de forma global, impedindo possiveis interessados em
participar do certame. Houve impugnacéo ao edital por empresa interessada em participar
do certame, solicitando o fracionamento do objeto, pois o pedido foi indeferido pela
auditada; a auséncia de divisdo do objeto contratado e a participacdo de apenas uma
empresa no certame denota que nao foi observado o principio da competitividade.

e) Inconformidades no Pregédo Presencial n® 002/2012, para adquirir uma pa carregadeira nova
ao municipio: ndo constou nos autos a comprovacgdo da pesquisa de pre¢os; constaram no
edital quesitos que restringiram a participacdo de possiveis interessados no certame. Ainda,
constatou-se que, apesar de parte do objeto ter sido pago mediante dacdo em pagamento
(entrega de pa carregadeira antiga), ndo ha laudo de avaliacdo do bem dado em pagamento,
bem como inexiste normativo municipal dispondo sobre bens inserviveis; descri¢ao
excessiva do objeto sem a devida justificativa técnica, restringindo o carater competitivo
do certame.

f) Auséncia de pesquisa prévia de precos para 0s servicos contratados em decorréncia da
Tomada de Pregos n® 006/2012, que teve como objeto a contratacdo de servigos de horas-
maquina e detonacéo de rochas.

[1 Violacdo do principio da isonomia (11).

[1 Violacdo do artigo 3° da Lei n® 8.666/93 “Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa
para a administracdo e a promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa,
da vinculacdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que lhes séo
correlatos”.

g) AquisicOes de material de expediente e material de processamento de dados sem o devido
procedimento licitatorio.

1 Violacdo do disposto no artigo 2° da Lei n°® 8.666/93 “Art. 2° As obras, servigos, inclusive
de publicidade, compras, alienacdes, concessdes, permissdes e locacdes da Administragdo
Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitag&o,

ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.
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h) Constataram-se relacdes de parentesco entre o vice-prefeito e empresas contratadas pelo
Executivo Municipal para prestacdo de servigos de assessoria técnica na area de engenharia
civil (parentesco de 2° grau, irmdo), prestacdo de servigos de elaboracdo de projeto
arquitetonico (parentesco de 2° grau, irmd) e contratacfes diretas da empresa Oficina do
Concreto (parentesco de 4° grau, sobrinhas). As contratacbes mencionadas ndo foram
precedidas de processo licitatorio, a excecdo de algumas despesas efetuadas a Oficina do
Concreto que decorreram de Convite.

[1 Se ndo foram procedidas de processo licitatério, a contratacdo, bem como a despesa, é
ilicita, uma vez que o artigo 3° da Lei n° 8.666/93 é claro ao afirmar que a contratacéo de
servicos pela administracdo exige prévio procedimento licitatorio.

13.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

13.8 JUDICIALIZACAO: nio.

14. NUMERO DO PROCESSO: 002666-0200/15-9

14.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2015

14.2 DATA DO PARECER: 6 de julho de 2017

14.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 11 de julho de 2018

14.4 MUNICIPIO: Porto Lucena

145 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal na pessoa do senhor Leo Miguel

Weschenfelder (prefeito), contas julgadas irregulares.
14.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Auséncia de processo licitatorio em aquisicéo de bens (dispensa). Aquisi¢do de material de
limpeza e géneros alimenticios no valor total de R$ 11.296,14. Aquisicdo de material de
expediente no valor total de R$ 33.830,00. Aquisicao de fraldas descartaveis no valor total
de R$ 22.140,00. Aquisicdo de pneus novos no valor total de R$ 19.330,00. Cada uma das
compras relatadas foi realizada junto a um unico fornecedor.

2) Pagamento a maior na aquisicdo de bens sem licitacdo. Na aquisicdo de fraldas descartaveis
houve pagamento & maior no valor de R$ 5.424,13, passivel de ressarcimento ao erario.

3) Além dos itens anteriores, na compra de pneus novos a municipalidade pagou a maior o
valor de R$ 1.726,00 em cotejo com os valores praticados via processo licitatério Tomada
de Pregos n° 06/2015.

[1 Tem-se crime de licitacdes, tipificado no “Art. 89. Dispensar ou inexigir licitacdo fora das

hipdteses previstas em lei, ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou
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a inexigibilidade” da Lei n° 8.666/93, havendo fortes indicios de aquisi¢do por meio de
fracionamento licitatdrio.

[1 Tipifica o artigo 2° da Lei n° 8.666/93 — “As obras, servigos, inclusive de publicidade,
compras, alienacOes, concessdes, permissdes e locacbes da Administracdo Pablica, quando
contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as
hipdteses previstas nesta Lei”. Logo, a contratacdo direta ¢ igualmente um gasto sem
fundamento legal, o que é duplamente tipificado como crime de improbidade que gera
prejuizo ao erario, conforme artigo 10 da Lei n° 8.429/92 (prejuizo ao erario). “IX —
ordenar ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento”, bem
como no artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 'V — ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas
por lei, ou realiza-las em desacordo com as normas financeiras pertinentes”.

14.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim

14.8 JUDICIALIZACAO: sim, apenas civilmente, processo nimero 01818.000.935/2018.

Né&o foi processado por crime de licitacao.

15. NUMERO DO PROCESSO: 002729-0200/14-0
15.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2014
15.2 DATA DO PARECER: 29 de margo de 2016
15.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 22 de agosto de 2018
15.4 MUNICIPI0: Rosério do Sul
15.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal na pessoa do senhor Luiz Henrique
Oliveira Antonello, prefeito, contas julgadas irregulares.
15.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E
POSSIVEIS ENQUADRAMENTOS
1) Contrato Emergencial n°® 002/2014 com a empresa Tecnosistemas Sistemas de
Computadores Ltda. para instalacdo, efetivacdo e manutencdo de sistemas (softwares)
destinados ao uso interno da administragdo e a disponibilizagcdo de informagdes na
internet. Tal ajuste foi realizado para fins de evitar a descontinuidade dos servigos
mencionados que eram prestados pela Dueto Tecnologia Ltda., os quais se encerraram em
outubro de 2013. A citada empresa Dueto, entretanto, ao término dos aludidos contratos,
apresentou proposta de contrato emergencial para manutencéo dos servigos, sem custos —
uma vez que os sistemas ja estavam instalados — e com mensalidades no valor de R$
3.590,00. Em que pese tal fato, a auditada optou por firmar ajuste com a Tecnosistemas

Sistemas de Computadores Ltda., acarretando um custo de execucdo de novos sistemas
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da ordem de R$ 44.860,00 e mensalidades com valores entre R$ 6.290,00 e R$ 8.080,00.
Violag&o aos principios constitucionais da economicidade e da eficiéncia.

— Administracdo pagou pelos novos sistemas com custos de manutencédo e treinamento mais
altos que os anteriores, para realizarem 0os mesmos servicos ja efetivados pelos sistemas
instalados pela Dueto, 0s quais poderiam continuar em utilizacdo — sem novos custos de
instalacdo e com menores custos de manutencdo — caso fosse firmado contrato emergencial
de acordo com a proposta ofertada por esta empresa.

— Como se tratava de contrato emergencial, servidores da auditada produziram relatorio
técnico desaconselhando a contratacdo da Tecnosistemas Sistema de Informética Ltda. em
vista da impossibilidade de integracdo total dos novos sistemas com os anteriores e do
carater emergencial da contratacéo, fato que poderia implicar a manutencéo por apenas 180
dias dos novos sistemas contratados, caso a vencedora da licitacdo a ser realizada para
estes servicgos fosse outra empresa, o qual foi desconsiderado pelo gestor.

[1 Clara violacéo dos principios da economicidade e eficiéncia.

2) Tomada de Precos n° 008/2014 para a contratacdo de sistemas de informatica. Tal certame
foi suspenso em razdo da medida cautelar desta Corte exarada na Inspecdo Especial n°
10765-0200/14-8 em virtude de debilidades no edital, tais como: restricdo a
competitividade, inadequacdes no sistema de pontuacao técnica, dentre outras.

1 A morosidade da administracdo em efetivar a licitacdo para o servico em tela, somado aos
erros verificados no edital do competitério, obrigaram a realizacdo de contratos
emergenciais, situacdo esta que viola os principios constitucionais da eficiéncia,
economicidade e impessoalidade.

3) Pagamentos sem cobertura contratual. Ao longo de 2014 foram repassados R$ 442.968,28
ao Hospital de Caridade Nossa Senhora Auxiliadora. Ndo foram apresentados, entretanto,
quaisquer documentos que comprovem a celebragdo de contrato/convénio ou a prorrogagdo
de ajustes anteriormente firmados, os quais dessem lastro aos pagamentos realizados no
decorrer do referido ano. Violacéo ao artigo 2° da Lei Federal n° 8.666/1993 e ao artigo 37,
inciso XXI, da Constituicao Federal.

1 N&o ha qualquer instrumento contratual que comprove a relagdo entre o poder publico e o
Hospital como forma de regular o vinculo, repasses e prever as devidas contraprestagoes.

15.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

15.8 JUDICIALIZACAO: sim, mas apenas acao civil publica de improbidade, sem sentenca

ainda. Processo numero062/1.16.0001238-8. Néo foi processado por crime de licitacéo.
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16. NUMERO DO PROCESSO: 001952-0200/14-5

16.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2014

16.2 DATA DO PARECER: 19 de dezembro de 2016

16.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 2 de abril de 2018

16.4 MUNICIPIO: Cerro Branco

16.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal na pessoa do senhor Marlon Leandro

Melchior, prefeito, contas julgadas irregulares.
16.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS
Convénio com a Associacdo do Comércio e Industria de Cerro Branco. Realizagdo de

repasses com auséncia de apresentacdo de plano de trabalho. Impossibilidade de verificar se a

aplicacdo do dinheiro se deu de acordo com o objeto do convénio.

1 Violagdo do disposto no artigo 116 da Lei n° 8.666/93 — “§ 1° A celebracdo de convénio,
acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica depende de prévia
aprovacdo de competente plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o qual
deverd conter, no minimo, as seguintes informacGes: | — identificacdo do objeto a ser
executado; Il — metas a serem atingidas; Il — etapas ou fases de execucdo; IV — plano de
aplicacdo dos recursos financeiros; V — cronograma de desembolso; VI — previsdo de inicio
e fim da execucdo do objeto da concluséo das etapas ou fases programadas; VII — se 0
ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovacdo de que 0S recursos
préprios para complementar a execucdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se
o custo total do empreendimento recair sobre a entidade ou 6rgao descentralizador; § 3° As
parcelas do convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano de aplicacéo
aprovado, exceto nos casos a seguir, em que as mesmas ficardo retidas até o saneamento
das impropriedades ocorrentes”.

[1 Logo, ndo foi observado requisito formal para que pudessem ser instituidos os repasses,
tendo-se crime de improbidade que gera prejuizo ao erario, tipificado no artigo 10 da Lei
8429/92 — “XI — liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou
influir de qualquer forma para a sua aplicagao irregular”.

1) Convénio com a Sociedade Beneficente Silvio Scopel. Convénio firmado para atendimento
ambulatorial e hospitalar e para manutencao de plantdo e de emergéncia médicas. Auséncia
de autorizagdo legislativa para o repasse de valores adicionais e ndo previsto na lei
autorizadora do convénio, Lei Municipal n°® 1.507 de 2014. Foi repassado o valor de R$

314.000,00 a mais do autorizado em lei.



O

2)

3)

4)
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Foi repassado valor muito superior ao autorizado pela via legislativa. Logo, tem-se crime
de improbidade que gera prejuizo ao erario em razdo de uma despesa ilicita, o qual é
duplamente tipificado, conforme artigo 10 da Lei n° 8.429/92 (prejuizo ao erario) — “IX —
ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento”, bem
como no artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 — “V — ordenar ou efetuar despesas néo
autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo com as normas financeiras pertinentes”.
Descumprimento a ordem cronolégica de pagamento de credores. Contrariedade a previsdo
do artigo 5° da Lei Federal n° 8.666 de 1993. Desatendimento aos principios da legalidade
e impessoalidade. A administragéo atrasou sistematicamente o pagamento de despesas com
telefonia, gerando a incidéncia de multa e de correcdo monetaria. Constatou-se que 0s
atrasos de tais pagamentos se deram quando havia disponibilidade financeira para a
quitacdo no vencimento.

AquisicBes fracionadas de pecas e servicos de manutencdo mecanica. Auséncia de prévia
licitagdo. Em alguns casos sequer houve procedimento de dispensa ou inexigibilidade de
licitacdo. Nao foi realizada pesquisa de precos em algumas aquisi¢fes. Repeticdo do
mesmo objeto e relevante valor total das compras evidenciam o fracionamento de despesas
para evitar a obrigacdo de licitar.

Fracionamento de despesas de transporte de lixo seco. Foram emitidas seis notas de
empenho no valor de R$ 2.400,00 cada uma. Contrataces sem licitacdo e sem
procedimento formal de dispensa ou inexigibilidade.

Violacdo do artigo 2° da Lei n° 8.666/93 — “Art. 2° As obras, servicos, inclusive de
publicidade, compras, alienagdes, concessdes, permissdes e locacfes da Administracdo
Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

Sem o devido processo licitatorio e sem que tenha havido o procedimento de dispensa e
inexigibilidade, a despesa em questdo ndo possui qualquer amparo legal. Logo, tem-se
crime do artigo 89, da Lei n° 8.666, de 1993 e de improbidade administrativa que gera
prejuizo ao erario e é duplamente tipificado, conforme artigo 10 da Lei n° 8.429/92
(prejuizo ao erario) — “IX — ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas
em lei ou regulamento”, bem como no artigo 1° do Decreto-Lei 201/67 — “V — ordenar ou
efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realiza-las em desacordo com as normas
financeiras pertinentes”.

Foi instaurada Inspecdo Especial para apurar atraso nas contribuices previdenciarias

patronais e nos repasses das contribui¢fes previdenciarias dos servidores municipais ao fundo
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de previdéncia social e de assisténcia a saude no municipio de Cerro Branco, tendo sido
proferida a seguinte deciséo: c) cientificar desta decisdo ao Poder Legislativo e ao Sistema de
Controle Interno do municipio de Cerro Branco, bem como a Procuradoria Regional da
Republica da 4 Regido — PRR-4.

A Operagdo Transfer investiga o desvio de equipamentos publicos e de verbas na
area da saude e irregularidades no transporte escolar e na coleta de lixo do municipio.
Também houve irregularidades dolosas na contratacdo dos servicos de transporte escolar e
recolhimento e transporte de lixo, com a utilizagdo de “empresas de fachada”, “laranjas” e
lavagem de dinheiro. Ainda foram apurados desvios a partir do descontrole de repasses ao
Hospital Beneficente Silvio Scopel.

16.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

16.8 JUDICIALIZACAO: sim. O sujeito chegou a ir preso. Sofre quatro acdes civeis
coletivas de improbidade (006/1.17.0003206-5 e 006/1.19.0000618-1, 006/1.18.0002947-3 e
006/1.19.0000641-6, todas ainda sem sentenca), mas ndo houve denincia e acdo penal

especifica por crime de licitacdo.

17. NUMERO DO PROCESSO: 000927-0200/15-4

17.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2015

17.2 DATA DO PARECER: 19 de junho de 2017

17.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 29 de janeiro de 2018

17.4 MUNICIP10: Cap&o da Canoa

17.5 PESSOAS JULGADAS: Legislativo Municipal na pessoa do senhor Otavio Carmindo

Teixeira, presidente da Camara Municipal de Vereadores, contas julgadas irregulares.

17.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS
Dispensa de licitagdo utilizada na aquisicdo de cestas basicas para o Programa de

Alimentacdo do Servidor — PAS. (...) Contrato n. 017/2015. Carta-Convite n. 004/2015.

a). Utilizacdo de modalidade licitatoria inadequada, por Carta-Convite, para a aquisicdo das
cestas basicas, considerando que a despesa extrapolou o limite de R$ 80.000,00
previsto no artigo 23, inciso Il, alinea "a" da Lei Federal de Licita¢fes. Prejuizo da
competitividade do certame.

b). Aquisicdo de cestas basicas por valores superiores aos pagos no &mbito da Administracdo
Publica. Infringéncia aos artigos 3°, 15, inciso V, e 22, inciso 1l, "a", da Lei Federal n.

8.666/93 e a principios administrativo-constitucionais.
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1) Aquisicdo de cestas basicas, integrantes do Programa de Alimentacdo do Servidor,
mediante dispensa de licitacdo aos precos unitarios de R$ 134,74 e R$ 132,43, para 0s
meses de janeiro e fevereiro, e, mediante ajuste firmado no Contrato n°® 017/2015, ao pre¢o
unitario de R$ 146,23 para 0s meses subsequentes.

[1 Inicialmente, tem-se crime de Lei de Licitagcdes (n° 8.666/93) — “Art. 89. Dispensar ou
inexigir licitacdo fora das hipoOteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

1 Violagdo do disposto no artigo 2° da Lei n°® 8.666/93 — “Art. 2° As obras, servicos, inclusive
de publicidade, compras, alienacgdes, concessdes, permissdes e locacGes da Administracéo
Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacao,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

[1 Sem que tenha ocorrido o devido processo licitatério, a despesa € ilicita, tendo-se crime de
improbidade tipificado por consequéncia.

2) Utilizacdo de modalidade licitatoria equivocada (Carta-Convite) para a aquisi¢do das cestas
basicas, uma vez que o limite previsto no artigo 23, inciso Il, alinea a, ndo foi obedecido.
Prejuizo a competitividade do certame.

[1 Néo seria hipdtese de uso da modalidade convite, pois excede o valor limite.

[1 Violagdo dos principios da isonomia, impessoalidade e legalidade.

[1 Violagdo dos principios da administracdo, sobretudo o da economicidade.

[1 Violagdo do disposto no artigo 3° da Lei n® 8.666/93 — “Art. 3° A licitacdo destina-se a
garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta
mais vantajosa para a administracdo e a promog¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel e seré processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que lhes séo correlatos”.

17.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

17.8 JUDICIALIZACAO: ainda ndo houve qualquer dentincia por crimes de licitagdo. H4 um

Inquérito Civil aberto de nimero 02378.000.603/2018.

18. NUMERO DO PROCESSO: 008083-0200/12-4

18.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2012
18.2 DATA DO PARECER: 21/01/2015

18.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 4 de setembro de 2017
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18.4 MUNICIPIO: Rolante
18.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal na pessoa do senhor Pedro Luiz Rippel,
contas julgadas irregulares.
18.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS
1) Inconformidades na contratacdo de assessoria juridica. O contrato n® 019/2011, precedido
de inexigibilidade de licitacdo, tinha como objeto a prestacdo de servicos de assessoria e
consultoria juridica pelo senhor Marcos Alexandre Masera, em ambito administrativo e
judicial, a um custo mensal de R$ 4.500,00. Conforme a Equipe de Auditoria, tais
atividades deveriam ser realizadas por servidor ocupante de cargo efetivo, o que resultou
em delegacdo indevida de funcdes e burla ao concurso publico e outros ilicitos.
Enquadramento no artigo 89, da Lei n°® 8666.
18.7 REMESSAS MP: sim.
18.8 JUDICIALIZACAO: sim, porém apenas Acéo Civil Publica 070/1.15.0003747-0 julgada

improcedente, ndo foi denunciado por crime de licitagéo.

19. NUMERO DO PROCESSO: 1179-0200/13-4

19.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2013

19.2 DATA DO PARECER: 31 de agosto de 2015

19.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 7 de marco de 2018

19.4 MUNICIP10: Dom Feliciano

19.5 PESSOAS JULGADAS: Sr. Dalvi Soares de Freitas (Prefeito — de 10/9 a 31/12/2013) —

contas regulares, com ressalvas. Claudio Lesnik (Prefeito — de 191 a 9/9/2013) —
julgamento desfavoravel a aprovacao de contas.

19.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Dispensa indevida de licitacdo para contratacdo de empresa.

2) Contratacdo da empresa com dispensa de licitacdo de empresa com débito com a Fazenda
Municipal de sua Sede.

3) Dispensa indevida de licitagdo na contratacdo da organizacdo social denominada
Associacdo de Saude Dom Feliciano (Hospital S&o José, ex-Hospital Dom Sinésio Bohn) —
ASDOMF, por meio do Contrato de Gestdo n° 05/2013-D, porque a dispensa de licitacéo,
prevista no artigo 24, inciso XXIV, da Lei Federal n° 8.666/1993, abrange os contratos de

prestacdo de servigos relacionados no “Contrato de Gestdo”, que a Organizacao Social
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celebra com terceiros para executar o Contrato de Gestdo. A escolha da organizagao social
para a celebracdo deste, porém, deve ser submetida ao principio da prévia licitacdo, em
virtude da regra explicita do artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal.

[1 Consolida-se como crime de licitagdes, previsto na Lei n° 8.666/93 — “Art. 89. Dispensar
ou inexigir licitacAo fora das hipoteses previstas em lei, ou deixar de observar as
formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

[1 Ademais, trata-se de despesas contraidas sem a observancia das normas atinentes ao
processo licitatorio. Logo, tratando-se de dispensa fora das hipdteses legais, trata-se de
despesa ndo autorizada por lei, que enseja em prejuizo ao erério, o que tipifica outros
ilicitos.

[1 Inobservancia ao inciso IV “d” do artigo 27 (artigo 27. Para a habilitacdo nas licitagdes
exigir-se-a dos interessados, exclusivamente, documentacdo relativa a: IV — regularidade
fiscal e trabalhista), bem como ao inciso Il do artigo 29 (artigo 29. A documentacéo
relativa a regularidade fiscal e trabalhista, conforme o caso, consistira em: Il — prova de
regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal do domicilio ou sede do
licitante, ou outra equivalente, na forma da lei), ambos da Lei n°® 8.666/1993.

4) Liquidacédo e pagamento de despesa sem a prestacéo efetiva do servigo.

[1 A alinea C, do inciso I, do artigo 65 da Lei n° 8.666/93, veda a antecipacdo de pagamentos
— “vedada a antecipagdo do pagamento, com relagdo ao cronograma financeiro fixado, sem
a correspondente contraprestacdo de fornecimento de bens ou execucdo de obra ou
servigo”.

[1 Trata-se de crime constante na Lei 8.666/93 — “Art. 92. Admitir, possibilitar ou dar causa a
qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive prorrogacéo contratual, em favor do
adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o Poder Publico, sem
autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitagdo ou nos respectivos instrumentos
contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de sua
exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei”.

5) Inadequagdo da modalidade licitatoria Tomada de Pregos, para contratacdo de servicos de
recolhimento e destinagdo final de residuos solidos. Nulidade da Tomada de Precos n°
7/2011, pois a administragdo deveria considerar o valor inicial estimado e as eventuais
prorrogacdes para fins de determinacdo da modalidade licitatoria. O que obrigava a escolha
da modalidade de licitacdo do tipo Concorréncia.

[1 a Lei n° 8.666/93 determina que sempre que a Administracao desejar contratar algo, devera

fazé-lo com base no valor global do contrato, sem fracionamentos. Desta forma, tipifica a
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mesma lei que, na hipGtese em tela, deveria ter sido realizado processo licitatorio na
modalidade concorréncia. Como foi considerado apenas 0s valores iniciais, sem as
prorrogacdes, utilizou-se modalidade equivocada.

6) Falhas na execucdo dos Contratos de Fornecimento de Gasolina e de Oleo Diesel: auséncia
de procedimento licitatério para a contratacdo, termos aditivos em menos de um més
depois de firmado o contrato, situacdo de desequilibrio econémico-financeiro néo
comprovada e pagamento de pre¢o superior ao contratado.

[1 Tem-se crime de licitacGes, disposto na Lei n® 8.666/93 — “Art. 92. Admitir, possibilitar ou
dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive prorrogacdo contratual, em
favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o Poder
Publico, sem autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitacdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com preteri¢cdo da ordem cronoldgica de
sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei”. Houve a modificagdo
contratual sem a comprovacdo de que teve desequilibrio econémico-financeiro. Ademais,
ndo se enquadra nas hipoteses de alteracdo, pois 0 aumento do preco do combustivel era
previsivel e foi em porcentagem insuficiente a modificacao.

[1 Ademais, quanto a contratacdo sem o devido procedimento licitatério, tem-se crime da Lei
n® 8.666/93 — ““Art. 89. Dispensar ou inexigir licitacao fora das hipdteses previstas em lei,
ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

19.7 REMESSA DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

19.8 JUDICIALIZACAO: sim, mas apenas acbes de improbidade administrativa (nimero

007/1.17.0002792-0 e nimero 1.17.0001163-3, ambas ainda sem sentenca). N&o foi
processado por crimes de licitacao.

20. NUMERO DO PROCESSO: 002004-0200/15-3

20.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2015

20.2 DATA DO PARECER: 18 de julho de 2017

20.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 12 de dezembro de 2017

20.4 MUNICIPIO: Chui

20.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal na pessoa do senhor Renato Hernandez
Martins, prefeito, contas julgadas irregulares.

20.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-
SIVEIS ENQUADRAMENTOS
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1) Fracionamento de despesa evidenciada por sucessivas aquisi¢cOes para objetos de mesma
natureza e gastos ndo eventuais de demanda ordinédria para a auditada. Burla ao
procedimento licitatério regular ao utilizar a dispensa de licitacdo com fulcro no Inciso 1l
do artigo 24 da Lei Federal n° 8.666/1993 (hipotese legal de dispensa) sem a correta
formalizacdo de pesquisa de precos. Auséncia de planejamento com a néo realizacdo de
licitacdo a partir de projecdo dos gastos anuais historicos.

[1 O gestor incorre no crime de licitacdes, tipificado pelo artigo 89 da Lei n° 8.666/93 — “Art.
89. Dispensar ou inexigir licitacdo fora das hipdteses previstas em lei, ou deixar de
observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

2) Prorrogacdo de prazo além do limite legal de vigéncia do Contrato n. 056/2013, relativo ao
fornecimento de combustiveis. Desatencdo ao disposto no artigo 57, inciso 1l, da Lei n°
8.666/1993.

[1 O gestor incorre no crime de licitagdes, tipificado pela Lei n® 8.666/93 — “Art. 92. Admitir,
possibilitar ou dar causa a qualquer modificacdo ou vantagem, inclusive prorrogacéo
contratual, em favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o
Poder Pablico, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da licitacdo ou nos
respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem
cronoldgica de sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei”.

3) Utilizacdo do Contrato n° 056/2013, relativo ao fornecimento de combustiveis, para
aquisicdo de outras mercadorias do mesmo fornecedor sem procedimento licitatorio
anterior (identificou-se diversas compras de produtos estranhos ao contrato, tais como:
filtros de ar, lubrificantes, fluidos de freio, limpadores de para-brisas, entre outros,
demonstrando a realizagdo de gastos sem previsdo contratual, sem licitagdo prévia e sem
prévio empenho. Utilizacdo de empenho emitido para aquisicdo de combustiveis para
realizar despesas com outros itens de consumo. Falha no processamento de liquidacéo da
despesa. Aquisicdo de oleo diesel aditivado (embora tenha sido licitada e contratada a
aquisicdo de oleo diesel comum, ocorreu a reiterada compra de 6leo diesel S10 aditivado,
mais oneroso do que o Oleo diesel licitado e contratado).

[1 Preleciona o artigo 2° da Lei n® 8.666/93 — “Art. 2° As obras, servigos, inclusive de

publicidade, compras, alienagdes, concessdes, permissdes e locacbes da Administracao
Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo,

ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.
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1 Logo, despesa contraida sem o devido procedimento licitatério e sem prévio empenho sera,
também, ilicita, pois ndo tera qualquer fundamento, o que é crime de responsabilidade
duplamente tipificado no Decreto-Lei 201/67.

4) Contratacdo direta indevida para fornecimentos de cartBes alimentacdo do Banrisul
Servigos. Desatencdo aos artigos 2° e 3° da Lei Federal n°® 8.666/1993 e o artigo 37, inciso
XXI, da Constituicdo Federal.

1 Violacgdo do disposto no artigo 2° da Lei n° 8.666/93 — “Art. 2° As obras, servic¢os, inclusive
de publicidade, compras, alienacdes, concessdes, permissdes e locacbes da Administracdo
Publica, quando contratadas com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei”.

5) Contratacdo direta de empresa recém-criada para transporte de mobiliarios e documentos
do Executivo. Execucdo deficiente do servico demonstrada na falta de zelo para com os
bens publicos transportados: (1) Pagamento total do servigo ainda que parte do objeto
contratado ndo tenha sido executada; (2) Relacdo de parentesco entre o proprietario da
empresa contratada e secretario Municipal; (3) Ofensa aos Principios Constitucionais da
Legalidade, da Impessoalidade, da Moralidade e da Eficiéncia.

[1 Quanto a execucdo deficiente: (1) Preleciona a Lei n° 8.666/93 — “Art. 67. A execucdo do
contrato deverd ser acompanhada e fiscalizada por um representante da Administracao
especialmente designado, permitida a contratacéo de terceiros para assisti-lo e subsidia-
lo de informagfes pertinentes a essa atribuicdo. § 1° O representante da Administracéo
anotara em registro préprio todas as ocorréncias relacionadas com a execucdo do
contrato, determinando o que for necessario a regularizacdo das faltas ou defeitos
observados”. “Art. 70. O contratado é responsavel pelos danos causados diretamente a
Administracdo ou a terceiros, decorrentes de sua culpa ou dolo na execuc¢do do contrato,
ndo excluindo ou reduzindo essa responsabilidade a fiscalizagdo ou o acompanhamento
pelo 6rgéo interessado”.

6) Contratacdo de empresa para captagdo e intermediacdo de verbas publicas junto a 6rgéo
governamentais. Auséncia de interesse publico na contratacéo.

20.7 REMESSAS DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

20.8 JUDICIALIZACAO: nio.

21. NUMERO DO PROCESSO: 001919-0200/14-7
21.1 PERIODO A QUE SE REFEREM AS CONTAS: exercicio de 2014
21.2 DATA DO PARECER: 25 de abril de 2016
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21.3 DATA DO TRANSITO EM JULGADO: 31 de janeiro de 2018

21.4 MUNICIPIO: Carazinho

21.5 PESSOAS JULGADAS: Executivo Municipal na pessoa do senhor Renato Suss,prefeito,

contas julgadas irregulares.

21.6 IRREGULARIDADES QUANTO AOS PROCEDIMENTOS LICITATORIOS E POS-

SIVEIS ENQUADRAMENTOS

1) Concessdo de transporte coletivo urbano sem verificagdo de parametros de sua viabilidade
econémico-financeira. Nao obstante a existéncia de estudo para projeto basico da licitacdo
(o qual estabelecia como razoavel a tarifa de R$ 2,58), a administracdo aceitou proposta da
empresa vencedora com a tarifa de R$ 1,65. A tarifa proposta era inferior a tarifa
anteriormente praticada pela mesma empresa em concessdo com o municipio, qual seja R$
2,40. Criacdo de risco social e econdmico pela possivel inviabilidade de se manter o
contrato (8.1). Possibilidade de existéncia de superfaturamento (8.2). A sugestdo de nao
aceitacdo da proposta pela Comissdo de Licitacdo néo foi aceita pelo prefeito municipal,
que entendeu por decidir monocraticamente a questdo — Gestor incorreu em afronta a
norma licitatoria, eis que a comissdo € o orgao julgador do certame, ndo podendo ser
substituida pela autoridade administrativa, mormente quando a decisdo ndo contempla
fundamentacdo de ordem técnica. Nao observancias, ainda, aos principios da legalidade e
da impessoalidade (8.3).

[1 No que se refere a vantagem ndo a vencedora do certame, ndo prevista no edital e vedada
no ordenamento juridico, tem-se: crime da Lei n° 8.666/93 — “Art. 92. Admitir, possibilitar
o/u dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive prorrogagdo contratual, em
favor do adjudicatario, durante a execucdo dos contratos celebrados com o Poder
Publico, sem autorizacdo em lei, no ato convocatorio da licitacdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com preteri¢cdo da ordem cronoldgica de
sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei”.

[1 A recusa do gestor a aceitar o parecer da Comissdo Licitante, ele proprio declarando a
empresa em tela como vencedora do certame, viola os principios da legalidade e
impessoalidade, uma vez que é atribuicdo da Comissédo o julgamento das propostas. Tem-
se violacdo do disposto na Lei n° 8.666/93 — “Art. 44. No julgamento das propostas, a
Comisséo levara em consideracao os critérios objetivos definidos no edital ou convite, 0s
quais ndo devem contrariar as normas e principios estabelecidos por esta Lei. § 3° N&o se
admitird proposta que apresente precos global ou unitarios simbdlicos, irrisorios ou de

valor zero, incompativeis com os precos dos insumos e salarios de mercado, acrescidos



101

dos respectivos encargos, ainda que o ato convocatério da licitacdo ndo tenha
estabelecido limites minimos, exceto quando se referirem a materiais e instalagdes de
propriedade do proprio licitante, para os quais ele renuncie a parcela ou a totalidade da
remuneracdo. Art. 45. O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comisséo de
licitacdo ou o responsavel pelo convite realizd-lo em conformidade com os tipos de
licitacdo, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatdrio e de acordo com 0s
fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos
licitantes e pelos orgados de controle”.

21.7 REMESSA DOS AUTOS AO MINISTERIO PUBLICO: sim.

21.8 JUDICIALIZACAO: coincidentemente, este gestor chegou a ser processado pelo delito
previsto no artigo 89 da Lei n° 8.666/93, em irregularidade em procedimento de
inexigibilidade de licitacdo para a reforma de uma maquina motoniveladora Caterpillar,
Modelo 120H, placa IKR 9432, série 05FM02602, n° C362702, pertencente a0 municipio
de Carazinho. Processo: 70057579732 (N° CNJ: 0482600-52.2013.8.21.7000. Agao penal
arquivada por auséncia de justa causa, ap0s o MP reconhecer que nao existiam
indicativos suficientes de que as contratacdes feitas pelo municipio para o conserto de
motoniveladora Caterpillar se moldavam ao delito previsto no artigo 89 da Lei n°
8.666/93. Inquérito Civil nimero 00743.00001/2015 investigou eventual improbidade
administrativa pela operacionalizacdo do aterro sanitario, com contratacfes sem licitacao.
Acdo Civil Publica 009/1.17.0004713-4 foi julgada parcialmente procedente e condenou
0 Senhor Renato pelos crimes tipificados no artigo 10, incisos Il e XI, da Lei n® 8429/92.
Nunca foi processado pelos demais crimes de licitacdo, cujos indicios estdo apontados no

parecer.

3.2 A INTERLOCUCAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL E DO MINISTERIO PUBLICO GAUCHO E A JUDICIALIZACAO DO
CONTROLE EXTERNO ENVOLVENDO OS CRIMES DE LICITACAO — ANALISE
DOS DIALOGOS INSTITUCIONAIS E DO TRATAMENTO CONFERIDO PELO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Apos a triagem realizada, é possivel, agora, avaliar, com alguma dose de densidade,
tanto a interlocugdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul com o Ministério

Publico galcho, ante os apontamentos do primeiro sobre potenciais situacdes de crimes
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licitatérios, quanto como estdo ocorrendo as judicializagdes (ou ndo) dos casos. Nessa senda,
passa-se a tecer alguns apontamentos a partir das constatacdes que se fizeram possiveis.

E importante reiterar que o Tribunal de contas, como ja se viu, desempenha papel
fundamental na fiscalizacdo dos gastos publico e deve aferir a correta aplicacdo das verbas,
verificando, ainda, se ndo houve desvio de finalidade e préaticas criminosas, para zelar pelo
uso eficaz e probo de recursos publicos. Justamente em razdo disto, suas a¢fes e estrutura ndo
dependem dos outros Poderes, e 0 6érgdo tem autonomia e, destarte, competéncia para remeter
seu parecer técnico ao Ministério Publico, nas hipoteses de suspeitas de ilicitos penais durante
a fiscalizacdo das contas.

Além disso, as decisbes da Corte de Contas possuem eficacia independente de
confirmacéo pelo Legislativo. Nesse ponto, € importante que se diga que, no que se refere aos
pareceres com indicios de crimes de licitacdo, muito embora em apenas um dos casos
analisados ndo tenha sido constatada a realizacdo desta remessa (processo numero
55430200134), ainda assim causa certa preocupacdo e estranheza que, mesmo por
amostragem, o resultado aponte na direcdo de que, também nos tempos atuais, existem casos
de descumprimento ao Regimento Interno, nos quais 0s pareceres apontam, mais que indicios,
verdadeiras provas do cometimento de ilicitos de licitacdo, e isso ndo é comunicado ao
Ministério Publico, afinal:

Art. 5. Compete ao Tribunal de Contas: (...) XIV — determinar, a qualquer momento,
remessa de pegas ao Ministério Publico e as demais autoridades competentes,

quando houver fundados indicios de ilicito penal e de atos de improbidade
administrativa (BRASIL, 2000).

No que diz respeito aos crimes de licitacdo, apenas a atuacdo integrada criard
capacidade de repressdo a nivel aceitavel, motivo pelo qual a remessa é indispensavel para
fins de coercibilidade e eficiéncia minima do sistema. Os esforcos preventivos e repressivos
anticorrupcao exigem profundo comprometimento e engajamento que sé a cooperacdo pode
criar.

A atuacdo do controle externo, para cumprir seu desiderato e potencial, no que se
refere a sua funcdo de atuar como ferramenta anticorrupcdo, especialmente diante das
caracteristicas do fendmeno da corrupgdo (esmiucadas no primeiro capitulo deste trabalho),
tera de ocorrer, impreterivelmente, em conjunto com outros 6rgaos, e, também, em razdo dos
limites inerentes, hoje, de sua atuacdo. No caso de crimes de licitacdo, o dialogo precisa
ocorrer, de maneira eficiente, a comecar, no minimo, com o Ministério Publico, com a troca

eficaz de dados e informacdes.
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O relacionamento e a cooperacdo dindmica e coordenada entre os 6rgdos, para a
concretizacdo dos objetivos e fundamentos da prépria Republica, refletem harmonia dentro do
pacto federativo, pois todos os oOrgdos e entes da federacdo nada mais sdo do que
sustentaculos e instrumentos da Constituicao, e, em alguma medida, precisam gestar juntos o
interesse coletivo. Por outro lado, a falta de interlocucdo entre os 6rgdos de controle sera
entrave eterno ao combate a corrupcdo. Os didlogos institucionais e as contribuicGes
reciprocas fardo com que o controle, que € objetivo comum geral, nessa perspectiva posta
anteriormente, cresca vertiginosamente. Essa comunicacdo pode, certamente, sedimentar o
caminho para o combate a corrupgao no Brasil.

Aqui, é possivel aventar, como um resultado preliminar da pesquisa, o diagnostico
das necessidades de: (1) estabelecer mecanismos institucionais que possibilitem a efetiva e
correta interacdo entre os 6rgdos de controle; (2) fomentar e planificar a interlocu¢do, como
eventos conjuntos, foruns de controle da administracdo publica e acdes agregadoras, nesse
sentido; e, por fim, 3) desenvolver esse “intercambio institucional” para modernizar até
mesmo o0s métodos de atuacao.

Outra constatacdo que causa inquietacdo, no que se refere a atuacdo do Ministério
Publico, é a de que, dos 21 pareceres analisados, 5 ndo tenham tido qualquer tipo de
judicializacdo, apesar de 4 terem tido remessa ao parquet para apuracdo. Isso equivale a
afirmar que 24% dos casos ndo chegaram ao conhecimento do Poder Judiciario,
consubstanciando uma consideravel cifra oculta. Aqui talvez fosse o caso de aplicar uma
investigacdo especifica para entender o que ocorreu, o que ndo foi realizado em virtude da
incompatibilidade de tempo e espaco, todavia é importante deixar o convite a reflexdo e
instigar o aprofundamento deste tipo de pesquisa, voltada a solu¢do de problemas reais, como
o de fluxo.

E importante também, a bem da verdade, quanto & interlocu¢do, mencionar que, em
julho de 2019, a fim de estabelecer formas de cooperacéo entre o Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul e o Ministério Publico do Estado do Rio Grande, as instituicdes
galchas celebraram termo de cooperagdo técnica para acesso reciproco a dados
informatizados, intercambio e compartilhamento de conhecimentos estratégicos ou de
interesse mutuo e promocao, em conjunto ou separadamente, de atividades de capacitacao.

O objetivo ¢é partilhar informacGes e agir com soma de esforcos. Segundo o
documento, o MP podera acessar dados contabeis coletados pelo TCE desde 1999 referentes a
receita, despesa e balancete dos municipios, bem como as informagdes armazenadas no

Processo de Acompanhamento de Cumprimento de Decisdo (ACD). Por sua vez, o Ministério
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Publico deve fornecer acesso on-line aos bancos de dados do seu sistema A troca de
informagdes deve ocorrer pelo Nucleo de Inteligéncia do Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Sul (Nimp) e pelo Centro de Gestdo Estratégica de Informacdo para o Controle
Externo do TCE. A intencdo de acgdes articuladas e atuacdo cada vez mais conjunta,
compartilhada e com soma de esforgos, precisa, de fato, ocorrer, para que se cogite minima
atuacio anticorruptiva eficiente. E preciso um exercicio e um esforgo cotidianos para encarnar
estes objetivos, pois ndo é tarefa simples fazé-los sair do papel. E evidente que a tecnologia e
a formacdo conjunta dos agentes podem favorecer o compartilhamento e a articulacdo de
procedimentos, mas o resultado coletivo sera produto da inter-relagdo de cada uma das
vontades individuais. Isso significa que vai depender de corresponsabilidade.

Cumpre salientar, sobre este ponto que, ao se atentar para as datas e visualizar 0s
espacos de tempo transcorridos entre o periodo a que se referem as contas analisadas, as datas
dos pareceres, as datas dos transitos em julgado, as datas enviadas ao Ministério Publico, as
datas nas quais o Ministério Publico enviou ao Judiciario e, finalmente, a data do julgamento
jurisdicional, nota-se extrema lentiddo do sistema e, com isso, riscos de prescricdo e
ineficiéncia.

Com estas consideracOes, passa-se ao exame do tratamento conferido, pelo Tribunal
de Justica, aos casos que tiveram ou ainda tém chance de tutela e controle judicial.

3.3 AVALIACAO POR AMOSTRAGEM DO CONTROLE EXTERNO EXERCIDO PELO
PODER JUDICIARIO DO RIO GRANDE DO SUL NO AMBITO DOS CRIMES DE
LICITACAO

A judicializacdo, no que diz respeito aos crimes de licitacdo, por meio de acéo penal,
ocorreu, com certeza, em apenas 10% dos casos estudado, ou seja, somente 2 dos 21
pareceres. No caso atinente ao municipio de Gramado dos Loureiros (TCE 002223-0200/15-
0), houve denuncia pelo Ministério Publico, que noticiou a pratica de negociacdes levadas a
efeito sem os devidos processos licitatérios ou mediante indevidas dispensa e inexigibilidade.
A pesquisa conseguiu acessar 0 acérddo de recebimento da denincia, datado de margo de
2016, no qual foi, também, deferido pedido do 6rgdo acusador de indisponibilidade de bem de
um dos denunciados pela Camara de julgamento. A movimentacdo processual mais recente
traz que, em 2018, houve declinio de competéncia e remessa a origem, mas 0 nimero de

origem (113/0.03.0000361-3), em que pese constar como processo vinculado, ao ser clicado
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no sistema Themis, aparece como invalido, impossibilitando a averiguacdo da atual situacdo
do processo por ndo se encontrar disponivel para consulta.

No outro caso, ocorrido no municipio de Alvorada, o Ministério Publico ofereceu
dendncia por crimes de licitacdo. A peca exordial afirmou que o senhor J. C., entdo prefeito,
dispensou e/ou inexigiu licitacdo fora das hipéteses previstas na lei e firmou convénios com
entidade privada para beneficiar companheiros politicos, parentes e amigos O secretario
Municipal e sua esposa, bem como outras pessoas que ocupavam cargos em COmissdo na
mesma Secretaria, eram membros da Associacdo com a qual o municipio firmou os
convénios. Além da dendncia, foi proposta Acdo Civil Pablica (Processo n.° 10700060460).
A denuncia foi recebida em 27.5.2010 e sobreveio sentenca que condenou J. C. B., como
incurso no artigo 89, caput, da Lei n° 8.666, de 1993, a pena de 6 anos e 8 meses de detencéo,
em regime semiaberto, e 50 dias-multa. Em sede de apelacéo, todavia, o Tribunal reformou a
decisdo e absolveu o réu do processo, explicando que, muito embora entendesse que o crime
capitulado no artigo 89, da Lei n° 8.666/93 se trataria de delito formal (sendo dispensével
qualquer resultado naturalistico para a sua consumacao), teria de aderir ao entendimento do
Supremo Tribunal Federal (como visto anteriormente nesta pesquisa, no estudo da critica da
doutrina aos crimes de licitacdo, no capitulo anterior), que exige o dolo especifico, ndo
bastando, tdo somente, o desatendimento formal da licitagdo. No caso, portanto, em que pese
ndo realizada a licitacdo, ndo havia prova de que se originou de intencdo fraudulenta, a qual
ndo pode ser presumida.

Assim, é possivel aferir que, nos dois casos nos quais existiram judicializacbes
penais, 0s crimes de licitacdo restaram, até agora, sem punicdo estatal. Apesar de ser pequeno
0 substrato investigado, com a andlise das judicializacBes, é possivel afirmar, com certa
seguranca, que a postura da jurisprudéncia patria — de exigir, para configuracdo do crime de
licitagdo, previsto no artigo 89 da Lei n° 8.666/93, que ele deve estar associado com fins de
proveito préprio do gestor publico, prejuizo ao erario e enriquecimento ilicito — faz com que
0S poucos casos, nos quais ha efetiva dendncia por este tipo de delito, eles ndo sejam punidos,
pois a comprovacdo de um especial fim de agir, consistente no dolo especifico de causar dano
ao eréario, é de muito dificil comprovacdo, aparentemente na contramdo da intencao
legislativa, em postura quase que ativista, que facilita a dispensa do indispensavel e realiza
desconstrucdo forcada do tipo penal, na contramdo igualmente da eficacia do incipiente
sistema anticorrupcdo brasileiro e da préopria guarda da Constituicdo Federal, como ja se

referiu anteriormente, no capitulo anterior, ao estudar os crimes da Lei 8.666./93.
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De outra banda, a constatacdo de que em 16 dos 21 casos estudados foram ajuizadas
acOes civeis de improbidade, mostra que cerca de 80% dos casos tiveram algum tipo de
judicializacdo (ainda que ndo a acdo penal cabivel por crime de licitacdo) e, assim, chegaram,
de alguma forma, ao conhecimento do Poder Judiciario. Tendo em vista o foco desta pesquisa
nos crimes de licitacdo, ndo foram analisadas cada uma dessas agdes, apesar de a triagem ter
averiguado se ja havia ou ndo sentenca e em qual sentido ela era; isso foi feito apenas para
fins de completude da investigacédo e ndo de analise de resultados.

Sobre a judicializagcdo também é possivel notar que a pesquisa parece confirmar os
dados de que o Brasil prende mal, e ir ao encontro da mais recente estatistica oficial do
Departamento Penitenciario Nacional (Depen) no que se refere aos crimes relacionados a
fendmenos corruptivos, especialmente contra a Administracdo Publica — de que apenas 0,1%
da populacdo carceraria estd presa por este tipo de ilicito —, evidenciando que talvez seja
preciso reconstruir a culpabilidade de ato puro, pois as condutas mais “sofisticadas” ndo estao
chegando ao conhecimento do sistema, ainda que gravissimas. E impossivel ndo notar a
seletividade do sistema penal (embora ndo estrutural) na ndo criminalizacdo do autor, que, nos
casos dos crimes de licitacdo, vale dizer, ndo esta em situacdo redutora do ambito de
determinacdo, muito pelo contrario. Mais uma vez ha inegavel constatacdo pratica de
resquicios absolutista de impunidade dos governantes, impossibilitando que seja feita justica
quando ela deve ser realizada contra os poderosos e, demonstrando, até mesmo, baixa
vinculagdo dos governantes e do “alto escaldo” a propria legalidade, em que pese, como
analisado nos capitulos anteriores, especialmente na parte dos marcos legislativos e no estudo
da Lei n° 8.666, de 1993, ndo pareca que esta seja a vontade do Estado, embora a constatacao
da falha ética da seletividade seja evidente com a pesquisa, que tentou demonstrar seus
contornos.

Outra apuragdo relevante é de que, inegavelmente, os crimes de licitagdo séo
fendmenos corruptivos, uma vez que foram ajuizadas agdes civeis de improbidade em 80%
dos casos. Isso permitiu, em alguma medida, identificar as relagdes entre corrupcdo e crimes
licitatorios. Também foi possivel visualizar os ilicitos mais cometidos, o que pode ser Util
para diversos fins, e, nesse ponto, podem ser extraidos subsidios para formacdo de novos
agentes publicos, a fim de se criar uma nova cultura e uma nova geracdo mediante a educagéo
anticorrupcdo. Os dados tambeém podem auxiliar politicas puablicas e privadas de
enfrentamento, o que é muito importante, pois hoje ja se pode falar em reconhecimento do

direito a se viver em um mundo livre de corrupgéao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O trabalho - através dos métodos indutivo, empirico e bibliografico e dos
procedimentos técnicos bibliografico, documental e com estudo de caso - pretendeu
contribuir, tanto da agenda académica da corrup¢do, quanto com a erradicacdo desta
patologia, auxiliando no avanco do controle e das perspectivas para enfrentamento. O
primeiro capitulo da pesquisa tentou superar a preocupacao cientifica tardia que teve o tema e
contornar o conceito de corrupcgdo. Para isso, foram compiladas e explicadas cada uma de
suas principais caracteristicas, que sdo multifacetariedade, plasticidade e complexidade,
constante evolugdo e criatividade, desenvolvimento, universalidade, retroalimentagdo,
viralidade, furtividade e potencialidade danosa. A abordagem conceitual também tratou do
custo, impacto e da tolerancia a corrupcdo, bem como de sua relacdo com os direitos
fundamentais e com a democracia. A corrupgdo causa rompimento duplo: daquele que
corrompe com 0 pacto social vigente e daquele que sofre a corrup¢do com a crenga no pacto.
A patologia ameaca 0 meio ambiente e a prépria vida em sociedade, na medida em que
desafia a conservacdo de conquistas civilizatdrias, principalmente por causar vulnerabilidade
da forma de governo. A corrupcao impede a reducdo da pobreza e o combate a fome, reduz a
qualidade de vida, gera a inefetividade de direitos sociais e a ineficiéncia da propria
administragdo puablica.

Ao final da primeira parte do primeiro capitulo, para aprofundar o estudo, fez-se uma
breve andlise epistemoldgica e abordou-se o valor honestidade, em razdo da natureza do
fendmeno da corrupcdo e por existirem conceitos laicos, de carater quase que universal, que
inspiraram as mais avancadas legislagcdes humanistas ao redor do mundo e possibilitaram um
estudo de ética e moral, sem romper com o carater técnico, civil e cientifico do discurso.
Sustentou-se que ha um nucleo rigido nos principios humanos norteadores de paz, progresso e
avanco civilizatério que ndo podem ser relativizados, quando o assunto € a manutencdo dos
arranjos sociais humanos. Nao € possivel superar o problema da corrupcdo sem desenvolver
ética e honestidade. A pesquisa académica precisa se ocupar disso.

Na segunda parte do primeiro capitulo, a investigagdo foi sobre o interesse publico e
como a corrupcdo deteriora a Administragdo Publica. Falou-se, entdo, da propria
Administracdo Publica e, logo em seguida, da consagracdo constitucional, de 1988, da
honestidade no exercicio das funcbes publicas como um dos principais valores a serem
perquiridos e cultivados pelo Estado. Foi exposto o panorama brasileiro e, por fim, a

normatividade juridica péatria pertinente ao tema. A legitimidade do poder esta intimamente
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atrelada a capacidade da Administracdo Publica de concretizar anseios sociais, com 0
atendimento efetivo dos fins estatais. Existe um direito fundamental subjetivo a boa
administracdo; corrompé-la deforma a ordem juridica e adoenta o Estado de Direito. As
causas do fenémeno da corrupcdo como defraudadora da administracdo publica, no Brasil, séo
muito profundas. A corrupcdo teima em tentar transformar a Administracdo Publica brasileira
em um grande crime organizado institucionalizado, desde o surgimento do pais. Por outro
olhar, o que vem acontecendo no pais ndo pode ser chamado de Administracdo Publica. O
funcionamento adequado da engrenagem estatal é direito fundamental e bem juridico de
elevada protecéo constitucional que reclama efetiva e digna tutela.

O segundo capitulo comegou com a exposi¢do da finalidade de um dos institutos
juridicos mais indispensaveis ao resguardo do interesse coletivo — que deve atender tanto a
administracdo quanto a populacdo — e que é responsavel pela execucdo da despesa publica: a
licitacdo. Depois do proposito, a pesquisa identificou e estudou os principios especificos das
licitacGes, bem como todo o tratamento legislativo e doutrinario delas no Brasil, ao longo da
historia recente. O apogeu dos marcos normativo sobre licitacdo, no Brasil, foi a publicacéo
da Lei n° 8.666, em 1993, e, ainda que ndo tenha se pretendido o esmiugamento total dela,
foram trabalhados os tipos e modalidades de licitacdo, para melhor entendimento dos crimes
objeto desta dissertagcdo. Tratou-se, também, de forma critica, da legislacdo extraordinéria,
que estd em vigéncia em fungdo do contexto atual de pandemia, para exaurir a abordagem
normativa com contemporaneidade.

O capitulo encerrou-se com os crimes de licitacdo, que foram tratados como
modalidade de corrupgdo. A abordagem comegou com o dever de protecdo dos objetivos e
fundamentos da propria Republica, que sdo violados diante de crimes de licitacdo, sem
rompimento de nexo de causalidade, e com a critica a fraca protecdo, diante da importancia
dos bens juridicos envolvidos. Depois foram tratados um a um todos os tipos penais da Lei n°
8.666, de 1993, com exemplos praticos, para facilitar a compreensdo. Diagnosticou-se a
necessidade de fortalecimento do sistema para enfrentar crimes praticados nas licitacdes e que
a prépria vinculagdo dos governantes & ordem é um processo historico, em dificil construgéo,
que ainda precisa ser conquistado.

O terceiro capitulo abordou, primeiramente, o controle externo e a atuacdo da Corte
de Contas, fundamental no combate a corrupcdo, mas que depende do desempenho
concatenado de todas as engrenagens do sistema para operar como verdadeiro instrumento da
Constituicdo e ferramenta anticorruptiva. Para fundamentar criticas e exames, com base na

analise empirica, o trabalho investigou os pareceres emitidos pelo Tribunal de Contas, no
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transcorrer de um ano, por meio da coleta de decisGes no sitio eletronico do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCERS), no campo “Consultas”; item “Contas
Julgadas Irregulares e Pareceres Prévios Desfavoraveis”, com os filtros de pesquisa: “Transito
em Julgado TCE-RS >= 25/8/2017” ¢ “Transito em Julgado TCE-RS <= 25/8/2018”; “Esfera:
Municipal”; “Natureza da Decisdo: Contas Irregulares”. As decisdes foram submetidas aos
pardmetros de analise para investigacdo qualitativa com o intuito de determinar (1) se foi
cumprido o preceito do artigo 5°, inciso X1V, do Regimento Interno do 6rgdo de controle — o
qual estabelece seu poder de determinar, a qualquer momento, remessa de pecas dos autos
atinentes ao controle realizado, ao Ministério Publico e as demais autoridades competentes,
quando houver fundados indicios de crimes de licitacdo —; e (2) se, posteriormente, o caso foi
judicializado e qual o tratamento conferido, a ele, pelo Tribunal de Justica gaicho. Foram
fixados parametros e analisadas exaustivamente 21 decis@es, identificando as irregularidades
quanto aos procedimentos licitatorios, os possiveis enquadramentos, a interlocucdo da Corte
de Contas com o Ministério Publico e a judicializacdo (ou ndo) dos casos.

Dos 21 (vinte e um) casos analisados, 5 (cinco) ndo chegaram ao conhecimento do
Poder Judiciario, apesar de 4 (quatro, desses que ndo chegaram) terem tido remessa ao
parquet para apuracdo. Apenas 2 (dois) foram tratados como crimes de licitagcdo, com o
ajuizamento das acOes penais pertinentes, apesar da demonstracdo acima de incidéncia
inequivoca dos tipos penais da Lei 8.666, e ambos restaram sem punicao.

O compartilhamento de dados e informacdes, com didlogo institucional, ressalva-se,
ndo tera futuro se a jurisprudéncia ndo maturar posicionamento no sentido de enfrentamento a
corrupgdo, incorporando a importancia da erradicacdo da criminalidade governativa, para a
concretizacdo do minimo existencial vital e dos direitos fundamentais sociais. O sistema
precisa funcionar observando critérios minimos administrativos (como controle interno e
externo, responsabilidade efetiva de maus gestores, participagdo social, prestacéo de contas e
transparéncia) se pretende evoluir, pois todos esses processos sao indispensaveis para evitar a
corrupgao.

A salde de uma sociedade mede-se pela capacidade dela de bem comum. Quando a
evolucdo social dificulta a realizacio das pessoas e do bem comum, ha patologia. E inegéavel,
portanto, também, nesse sentido, o diagnostico patoldgico, com base nos dados extraidos do
trabalho. O sistema juridico, ao que tudo indica aqui, tém tido dificuldades para dar conta da
complexidade na qual atua, e a protecdo é deficiente no controle de bens, que, como se viu ao

estudar a finalidade da licitagdo, séo de elevada protegéo constitucional, configurando um
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direito penal ndo funcional, nos casos de crime de licitacdo, que ndo garante nivel aceitavel de
protecdo aos bens tutelados pelos tipos penais da Lei n® 8.666 de 1993.

A criminalidade licitatoria conta, na pratica, com alta tolerancia do sistema, e a
discussdo sequer passa pelo incremento do poder punitivo ou pela expansdo penal, pois, desde
1993, a Lei n° 8.666 tutela penalmente os bens juridicos violados nos crimes licitatorios. O
que ndo ocorre é a aplicacdo da lei, e € impossivel ndo refletir nesse ponto: A quem se dirige 0
direito penal? Como vincular as classes que possuem poder administrativo e de “fazer” o
sistema? Até quando serdo as classes dominantes que definirdo o que é ou ndo delito? O quao
distante estamos de tempos sombrios? O quanto é simbolico nosso ordenamento juridico?

Todas sdo perguntas para as quais este trabalho ndo tem respostas exaurientes, mas
pretendeu contribuir. Sem a erradicacdo da corrupcao nao havera a concretizacdo do minimo
existencial vital e dos direitos fundamentais sociais, tampouco qualquer tipo de progresso
social, reducdo de desigualdades e paz. E necessario criminalizar efetivamente afrontas aos
bens juridicos coletivos. As condutas lesivas das altas classes poderosas precisam ser
vinculadas.

O impulsionamento ao dever ser, no caso desse tipo de criminalidade, perpassa,
certamente, pela mudanca desse panorama. E preciso levar em conta que este tipo de
delinquéncia ndo é como a comum e convencional, pois, sem entender o fendmeno, néo é
possivel combaté-lo e, por isso, discorda-se (com todo respeito) - embora sempre um autor
precise ser lido dentro de seu contexto - de Bobbio, quando afirma que o fascista fala muito
em corrupgdo, pois ignord-la s6 beneficia a pobreza, a fome e o terror. Superar esse
preconceito com o assunto também é fundamental para o avanco do tema e, com isso, do
efetivo combate.

A politica criminal, voltada para a protecdo dos bens juridicos coletivos, é
pressuposto sine qua non a criacdo de igualdade de oportunidades, politicas publicas e gestdo
competente, que promova a efetivacdo dos direitos sociais, pois, sem a erradicacdo da
patologia da corrupcdo, o Estado ndo tem condigBes minimas de funcionar. Por fim, tanto o
Ministério Publico quanto o Judiciario parecem possuir garantias de atuagdo para superar a

incapacidade de uma democracia fragil de assegurar condi¢des favoraveis ao controle social.
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