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RESUMO

A problematica da corrupgdo apresenta-se como um dos principais males da
contemporanea sociedade brasileira. Suas mazelas ndo corrompem apenas o erario
publico, como a prépria credibilidade na Administracdo Publica. Sua lamentavel e
corrigueira realidade é escancarada diariamente pela midia, bem como estudos
apontam suas recorréncias fortemente centralizadas no ambito da contratacéo
publica. Por tais motivos, emerge a necessidade de um (re)pensar sobre os sistemas
de controle a corrupcdo na contratacdo publica. Com base nesse contexto, o
presente trabalho problematizou-se na avaliacdo dos déficits de contratacéo publica
em termos de gargalos corruptivos aferidos principalmente pelo exercicio de controle
e jurisdicional do Tribunal de Contas e do Tribunal de Justica, no Estado do Rio
Grande do Sul, no periodo delimitado de 01/01/2013 a 01/01/2015. A hipétese 6bvia
a tal problematica € a de que estes gargalos persistem em face da auséncia de
politicas publicas preventivas. A partir de entdo, norteou-se ao objetivo de identificar
mecanismos de instrumentalizacdo possibilitadores de uma maior eficacia aos meios
de controle dos contratos publicos na prevencgdo a atos corruptivos. Para tanto, fez-
se necessario, no primeiro capitulo, abordar a tematica da contratacdo publica
através de uma perspectiva processualista, (re)montando suas principais unidades
funcionais e suas relacbes com a corrupcdo, além da analise de suas fases e
caracteristicas; no segundo capitulo, avaliar, a partir da pesquisa realizada sobre os
elementos doutrinarios e jurisprudenciais do Tribunal de Justica e do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, os dados concernentes as recorréncias
corruptivas em face da contratacdo publica, assim como seus mecanismos de
controle e seus marcos normativos e politicos; e, por fim, no terceiro capitulo,
discorrer sobre a corrup¢cédo no ambito da contratacdo publica, bem como identificar
e analisar os obstaculos ao controle da corrupcdo em seu exercicio. Este estudo
possibilitou identificar 04 (quatro) mecanismos que possam Vir a proporcionar uma
maior eficacia aos modelos de controle ja existentes no ordenamento normativo
brasileiro, a saber: 1. programas de orienta¢des sociais sobre a contracdo publica; 2.
adocéao de cartilhas padrdes orientativas ao exercicio fiscalizatério de irregularidades
na contratacdo publica; 3. maior controle fiscalizatorio e sancionatorio sobre a
efetividade da transparéncia e do controle interno; 4. necessidade de melhor
estruturacdo e qualificacdo funcional do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul.Destaca-se que para realizacdo da presente trabalho foi utilizado o
método hipotético-dedutivo, e a técnica decorreu através da pesquisa bibliogréafica e
documental, com principal énfase na consulta de dados de campo, colhidos através
da pesquisa realizada junto a jurisprudéncia e doutrina do Tribunal de Justica e do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.

Palavras-chave : Contratacdo publica; Corrupcédo; Administracdo Publica;
Mecanismos de aprimoramento e Unidades funcionais.



RESUMEN

El tema de la corrupcién se presenta como uno de los principales males de la
sociedad brasilefia contemporanea. Sus males no sélo corruptos del erario publico,
como la propia credibilidad de la Administracion Publica. Su realidad lamentable y
comun esta abierto a diario por los medios, y los estudios indican sus recurrencias
fuertemente centralizadas en el contexto de la contratacion publica. Por estas
razones, surge la necesidad de una (re) pensar en los sistemas de control de la
corrupcion en la contratacién publica. En base a este contexto, este trabajo fue
problematizada en la evaluacion de los déficits de contratacion publica en los
términos de los cuellos de botella de corrupcibn medidos principalmente por el
ejercicio del control y la revision judicial del Tribunal de Cuentas y el Tribunal de
Justicia en el estado de Rio Grande do Sul, en delimitado periodo de 01/01/2013 a
01/01/2015. Los problemas obvios de esta hipoétesis es que estos cuellos de botella
persisten debido a la falta de politicas preventivas. Desde entonces, nos mostraron
el objetivo de identificar los mecanismos de explotacion facilitadores de una mayor
eficiencia para el control de la contratacion publica significa para prevenir los actos
de corrupcién. Para ello, era necesario, en el primer capitulo, abordar la cuestion de
la contratacion publica a través de un punto de vista procedimental, (re) ensamblaje
de sus principales unidades funcionales y su relacion con la corrupcién, asi como el
andlisis de sus fases y caracteristicas; en el segundo capitulo, evaluar, a partir de
las investigaciones realizadas sobre los elementos doctrinales y jurisprudenciales de
la Corte de Justicia y el Tribunal de Cuentas del Estado de Rio Grande do Sul, los
datos relativos a las recurrencias corrompen en la cara de la contratacion publica,
asi como sus mecanismos marcos de control y su normativos y de politica; y
finalmente, en el tercer capitulo, discutir la corrupcién en la contratacién publica, asi
como identificar y analizar los obstaculos para el control de la corrupciéon en su
ejercicio. Este estudio identificé cuatro (04) mecanismos que pueden proporcionar
una mayor eficiencia para el control de los modelos existentes en el ordenamiento
juridico brasilefio, a saber: 1. directrices sociales en los programas de contratacion
publica; 2. adopcion de normas para folletos de orientacion al ejercicio de
fiscalizacion de las irregularidades en la contratacién publica; 3. una mayor
fiscalizacion y sanciones control sobre la eficacia de la transparencia y de control
interno; 4. necesidad de una mejor estructuracion y clasificacion funcional del
Tribunal del Estado de Rio Grande do si Sul.Destaca que para la realizacion de este
estudio se utiliz6 el método hipotético-deductivo, y la técnica celebrada por la
investigacion bibliografica y documental, con énfasis en el campo de consulta de
datos, recogidos a través de la encuesta de la jurisprudencia y la doctrina de la Corte
y el Tribunal del Estado de Rio Grande do Sul.

Palabras clave : Adquisiciones; Corrupcion; Administracion Publica; Mecanismos de
mejora y unidades funcionales.



ABSTRACT

The issue of corruption is presented as one of the main ills of contemporary Brazilian
society. Their ills not only corrupt the public purse, as the very credibility in Public
Administration. His unfortunate and commonplace reality is wide open on a daily
basis by the media, and studies indicate its heavily centralized recurrences in the
context of public procurement. For these reasons, emerges the need for a (re) think
about the control systems of corruption in public procurement. Based on this context,
this work was problematized in the evaluation of public procurement deficits in terms
of corruptive bottlenecks measured mainly by the exercise of control and judicial
review of the Court of Auditors and the Court of Justice in the state of Rio Grande do
Sul, in delimited period of 01/01/2013 to 01/01/2015. The obvious problems this
hypothesis is that these bottlenecks persist due to the absence of preventive policies.
Since then, we were guided to the objective of identifying enablers exploitation
mechanisms for greater efficiency to public procurement control means to prevent
the corruptive acts. For this, it was necessary, in the first chapter, addressing the
issue of public procurement through a proceduralist perspective, (re) assembling its
main functional units and their relationship to corruption, as well as analysis of its
phases and characteristics; in the second chapter, evaluate, from the research
carried out on the doctrinal and jurisprudential elements of the Court of Justice and
the Court of Auditors the State of Rio Grande do Sul, the data concerning the
corrupting recurrences in the face of public procurement, as well as its mechanisms
control and its normative and policy frameworks; and finally, in the third chapter,
discuss corruption within public procurement, as well as identify and analyze the
obstacles to controlling corruption in their exercise. This study identified four (04)
mechanisms that may provide greater efficiency to control models existing in the
Brazilian legal system, namely: 1. social guidelines on government contracting
programs; 2. adoption of standards for guidance booklets to fiscalization exercise of
irregularities in public procurement; 3. greater fiscalization and sanctions control over
the effectiveness of transparency and internal control; 4. need for better structuring
and functional qualification of the State Court of Rio Grande do if Sul.Destaca that for
realization of this study we used the hypothetical-deductive method, and the
technical held by bibliographic and documentary research, with main emphasis in the
field of data query, collected through the survey of case law and doctrine of the Court
and the State Court of Rio Grande do Sul.

Keywords : Procurement; Corruption; Public administration; Enhancement
mechanisms and functional units.



2.1
2.2
2.3

3.1

3.1.1

3.1.2

3.1.3

3.2

3.2.1

3.2.2

3.2.3

SUMARIO

INTRODUGAOD ...t ettt 9
A CONTRATACAO COMO PROCESSO: PRESSUPOSTOS DA
CONTRATACAO PUBLICA E SUAS RELACOES COM A CORRUPCAO .13
A conceituacao de contratacdo publiCa ........ .o 14
Fases e caracteristicas da contratag@o publica  .......ccccceeiiiiiiiiics 19
(Re)construcdo das unidades de processos funcio  nais da contratagao
LU o] 7= USSR 32
O CONTROLE DA CONTRATACAO PUBLICA E SUAS RECORREN CIAS
CORRUPTIVAS: EXAME ACERCA DA JURISPRUDENCIA E DA
DOUTRINA DO TRIBUNAL DE JUSTICA E DO TRIBUNAL DE CO NTAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL ...ciiiiiiiiiiieiies e 46
Exame acerca da jurisprudéncia e da doutrina do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul em face de recorréncias corruptivas na
CONrataGao PUDLICA ......coooiiiiiiiiiiiiieeies s 48
Das modalidades de atos corruptivos praticado s na contratacao publica

Das fases da contratacdo publica em que decor reram as recorréncias
(o0 10T o111V PR 56
Das modalidades de licitagdo em que decorrera m as recorréncias
(070 ] 1 U] o 11V T S 57
Exame acerca da jurisprudéncia e da doutrina do Tribunal de Contas do

Estado do Rio Grande do Sul em face de recorréncias corruptivas na

CONrataGao PUDIICA ......cooviiiiiiiiiiiiieees e 60
Das modalidades de atos irregulares/corruptos praticados na
(ofo] a1 1= 1= Tor= Lo I 011 o] Lo SO 62

Das fases da contratagdo publica em que decor reram as recorréncias
(o0 10 o111V T PSSR 69
Das modalidades de licitacdo em que decorrera m as recorréncias

(070 ] 10T o] 11V T 70



3.3

4.1
4.2

421

4.2.2

4.2.3

4.2.4
4.2.5

4.2.6

4.2.7

4.2.8

4.3

4.3.1
4.3.2

4.3.3

4.3.4

Os meios de controle da contratacdo publica: ma  rcos normativos e

POITICOS .eiiiiiiiiiiiiiiieiee ettt teiies teeeeeeee e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e aaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaaens 72
POSSIBILIDADE DE MAIOR EFICACIA DO CONTROLE DOS C ONTRATOS
PUBLICOS EM FACE DA CORRUPCAOQ ......cceoveiieiiet e 80
A corrupcdo no ambito da contratacdo publica . ... 82

Os obstaculos ao controle da corrupgcdo no exerc  icio da contratacdo
LU o] = USRS 91
Do desconhecimento social sobre a complexidad e procedimental da
CONrataGao PUDIICA ......cooviiiiiiiiiiiie et e 92

Da burocracia procedimental e da linguagem ex  cessivamente técnica do

processo contratual PUDIICO .......ccoovviiiiiiiis e e 93
Da inefetiva criteriosidade na fiscalizacdo e julgamento de
irregularidades nos processos administrativos contr atuais .........ccceeeees 94
Da inefetivadade da transparéncia dos atos pu  blicos no Brasil ............. 95

Do déficit do quadro funcional dos servidores do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul .........cccccciis i, 98
Da ineficacia do controle interno e a cultura  da impunidade .................. 99
Das elevadas técnicas organizacionais a prati  ca de atos corruptivos .100
Da vulnerabilidade das unidades procedimentai s da contratacdo a

(070 1 1] 0T o= Lo LTSS 103
Instrumentos que podem contribuir para uma maio r eficacia do controle
dos contratos publicos na prevencgdo a atos corrupti 1Yo < T 104
Programas de orienta¢des sociais sobre a cont  racdo publica ............. 105

Adocédo de cartilhas padrdes orientativas ao e  xercicio fiscalizatério de

irregularidades na contratacdo publica ........... . ccoooiiiiiiiiiii e 107
Maior controle fiscalizatério e sancionatorio sobre a efetividade da
transparéncia e do controle INterN0 ...........c..  cooeiiiiiiiiiii e 110

Necessidade de melhor estruturagcdo e qualific acdo funcional do

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul  ........ccccooiiiiiinnnns 112
CONCLUSAD ...oviiiieieiet ettt ettt sttt 116
REFERENCIAS ..ottt ettt 120



1 INTRODUCAO

No atual cenario sociopolitico brasileiro, a cada dia que passa mais evidente
se apresenta o fenbmeno da corrup¢cdo, uma vez que rotineiros sdo os escandalos
veiculados pelos campos mididticos, que apontam multifacetadas recorréncias
corruptivas, nos mais variados ambitos da Administracao Publica.

Tal problematica, ao passo em que apresenta sua habitualidade, assume o
patamar entre as principais vilds do interesse publico, pois devastadoras sdo as
mazelas que provoca a sociedade, como a apontada em estudo apresentado pela
Fiesp (Federagdo das Industrias do Estado de S&o Paulo), que diagnosticou que o
custo anual acarretado pela corrupcao ao Brasil gira em torno de 41,5 e 69,1 bilhdes
de reais (LEAL, 2013, p. 80).

Tal mazela ndo paira apenas na lesdo da absurda cifra sobre o erério, cujo
montante seria suficiente para melhor fomentar politicas basicas sociais hum pais
tdo carecedor como o brasileiro. Ela também acarreta aos cidaddos a descrenca
com a politica e com o exercicio administrativo publico, incute no senso geral a
desmoralizacdo a representacdo e radicais cobrancas por mudancgas legais e
governamentais, entre tantos outros fatores de elevada nocividade.

O endémico fenbmeno corruptivo tem suas raizes fortemente centralizadas no
processo da contratacdo publica, panorama esse elucidado por recentes estudos
que apontam que 0s maiores indices de recorréncias corruptivas decorrem na
contratacao publica, como o apresentado pela Controladoria-Geral da Unido, através
da 302 (trigésima) edicado de seu Programa de Fiscalizacdo por Sorteio, que registrou
irregularidades com licitagbes em 57 (cinquenta e sete) dos 60 (sessenta)
municipios fiscalizados, ou seja, mais de 95% dos entes publicos fiscalizados
apresentaram recorréncias corruptivas em contratacdes publicas (BRASIL, 2010).

Diante desse quadro, que aponta a corrupgcao fortemente imbricada na
contratacdo publica e que incute mazelas como o descrédito social e asperas
reivindicacdes por mudancas governamentais e de recrudescimentos punitivos, faz-
se necessario, antes de qualquer medida, (re)analisar a propria complexidade do
instituto da contratagdo publica e seus mecanismos de controle, pois estes ainda

sao as principais ferramentas para a prevencao da corrupcao.
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Assim, o tema do presente trabalho circundara na temética da possibilidade de
aprimoramento do controle dos contratos publicos em face a corrupgdo no Brasil
pos-Constituicdo Federal de 1988.

Neste sentido, a problematica centraliza-se na avaliacdo dos déficits de
contratacdo publica em termos de gargalos corruptivos aferidos principalmente pelo
exercicio de controle e jurisdicional do Tribunal de Contas e do Tribunal de Justica,
no Estado do Rio Grande do Sul, no periodo delimitado de 01/01/2013 a 01/01/2015.
E a hipotese a tal problematica € a de que estes gargalos persistem em face da
auséncia de politicas publicas preventivas a partir dos dados colhidos.

A partir de entdo, norteou-se ao objetivo geral de identificar mecanismos de
instrumentalizacéo possibilitadores de uma maior eficacia aos meios de controle dos
contratos publicos na prevencao a atos corruptivos.

A corraborar com o referido objetivo o presente trabalho também sera
conduzido através de outros especificos, estes: i) analisar a contrata¢éo publica pelo
viés do que se chamara de perspectiva processualista, buscando (re)constituir seus
principais processos funcionais, na finalidade de ampliar a compreensdo da
complexidade dessas unidades processuais e identificar de forma, mais pontual, os
riSCos corruptivos existentes nos contratos administrativos; ii) abordar os marcos
normativos e politicos dos meios de controle dos atos e contratos administrativos; iii)
realizar pesquisa junto a jurisprudéncia e a doutrina do Tribunal de Justica e do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul acerca das recorréncias
corruptivas em face da contracéo publica.

No intuito de analisar a possibilidade de mecanismos de aprimoramento ao
controle de atos corruptivos na contratacdo publica, este trabalho amparou-se no
método de abordagem hipotético-dedutivo, visto que este verifica preposicoes
l6gicas e verdadeiras ao problema de pesquisa, mediante a formulagédo de diversas
conjecturas. Apos a construcao destas conjeturas, as mesmas serdo confrontadas e,
em nao ocorrendo seu falseamento ou refutacdo, serdo corroboradas. Quanto a
técnica a ser utilizada, foi realizada pesquisa bibliografica e documental. Sera
bibliografica, porque buscard, com livros de autores renomados, artigos de
publicacdes periddicas e impressas e sites especializados alcancar o objetivo da
dissertacdo. E documental, pois utilizara a norma legal que se relaciona com o

trabalho.
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Contudo, é importante ser destacado ainda quanto a metodologia, que o
presente trabalho, em sua grande parte, centralizou-se na consulta de dados de
campo, colhidos através de pesquisa realizada para avaliar, a partir de elementos
doutrinarios e jurisprudenciais do Tribunal de Justica e do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul, estatisticas concernentes aos atos corruptivos em
face da contratacdo publica. Pesquisa esta de grande relevancia ao ordenamento
juridico e a compresséao dos fenbmenos sociais.

Releva-se ainda que o trabalho ndo adotou nenhum marco teorico referencial
anico, tendo em vista a complexidade constitutiva do tema da corrupcdo, e seus
fundamentos filoséficos, politicos, econémicos e socioldgicos. Assim, a escolha foi a
de dialogar com diversas fontes congruentes que tratam da matéria.

A presente pesquisa vincula-se a linha de pesquisa denominada
Constitucionalismo Contemporaneo, linha esta que tem por objetivo compreender o
fenbmeno constitucional em seu aspecto de consolidacdo juridica de garantias
proprias de uma sociedade altamente complexa, em razédo da pluralidade normativa
que Ihe é prépria.

Diante do exposto, o presente trabalho apresenta-se estruturado em trés
capitulos e seus respectivos subitens.

No primeiro capitulo, sera abordada a temética da contratacdo publica através
de uma perspectiva processualista, buscando (re)montar suas principais unidades
funcionais e suas relagdes com a corrupcao. Para tanto, sera também trabalhada a
conceituacdo de contratacao publica, bem como suas fases e caracteristicas.

O segundo capitulo, por sua vez, tratar4d do tema do controle da contratacdo
publica e suas recorréncias corruptivas, através de uma analise dos dados
quantitativos levantados junto a pesquisa doutrinaria e jurisprudencial realizada no
Tribunal de Justica e no Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Apés a
pesquisa delineada, serdo abordados os mecanismos de controle da contratacao
publica e seus marcos normativos e politicos.

Por fim, o terceiro e ultimo capitulo discorrera acerca dos instrumentos que
podem contribuir para uma maior eficacia do controle dos contratos publicos na
prevencdo a atos corruptivos. Para tanto, num primeiro momento, sera abordada a
corrupcdo no ambito da contratacdo publica, remontando a conceituacdo, além das
principais tematicas envoltas do tema. Posteriormente, sera realizada uma analise

concernente aos obstaculos ao controle da corrupgcdo no exercicio da contratacao
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publica, com base na doutrina e nos dados levantados na pesquisa feita junto ao
Tribunal de Justica e ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
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2 A CONTRATACAO COMO PROCESSO: PRESSUPOSTOS DA CONT RATACAO
PUBLICA E SUAS RELACOES COM A CORRUPCAO

A complexidade procedimental da contratacao publica € conhecida por poucos.
O senso geral restringe-a, erroneamente, ao sindbnimo de licitacéo e deposita sobre a
mesma uma total descredibilidade por considera-la como uma das “portas de
acesso” a corrupcao.

Neste panorama, o campo da contratacdo publica encontra-se envolto por uma
série de tensfes, entre as quais nos deparamos com o fator do descrédito politico-
social, uma vez que muito forte a associacdo que a opinido publica faz entre a
corrupcéao e a contratacao publica (CASSAGNE, 2013, p.25).

Melhor dizendo, os reiterados escandalos que envolvem corrupcao, veiculados
pela midia, conciliados aos avassaladores maleficios que este fenbmeno provoca a
sociedade, acarreta ao senso geral a perda da confiangca em institutos como o da
contratacdo publica, efeito este extremamente nocivo e que melhor pode ser

compreendido nas palavras de Leal:

Quando tais normas sédo violadas, é a prépria matriz criativa do social que
se vé atacada, instabilizando as bases do convivio societal e instalando
ambiéncias de inseguranga — quebra da confianga — na Ordem Democratica
e em suas instituicdes e momentos conformadores, abrindo espacgos para o
caos mitigador de Direitos e Garantias Fundamentais, publicos e privados
(LEAL, 2013, p.8).

No entanto, € importante ndo perdermos de vista que a contratacdo publica
ainda é a habil e adequada ferramenta a concretizacdo das relacdes negociais
administrativas, bem como ndo se pode ocultar que se trata de um processo amplo,
harmoOnico e coerente, contendo em suas unidades processuais mecanismos
funcionais propicios ao controle de recorréncias corruptivas.

Logo, o universo procedimental da contratacdo publica possui uma ritualistica
complexa, dotada de inimeras unidades processuais, que nao visam apenas a
formalizacdo contratual ou & sele¢cdo da melhor proposta de execucéo do interesse
publico perquirido, mas também ao controle de atos corruptivos.

Assim, na busca de uma melhor compreensédo a contratacdo publica, objetivou-
se, neste capitulo, analisar o contrato publico através de uma perspectiva

processualista que (re)monte suas principais unidades de processos funcionais e
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suas relagbes com a corrupgdo. Para tanto, faz-se necessario, num primeiro
momento, reconstruir a conceituacdo de contratacao publica, através de um enfoque
amplo, bem como abordar as fases da contratacdo publica, através da identificacéo
temporal (inicio, meio e fim) de seus procedimentos e de suas principais

caracteristicas.

2.1 A conceituacéo de contratacao publica

Entre os fatores fundamentais a democratizagcdo do Estado afigura-se a
contratacdo administrativa, cuja origem se circunda na finalidade de extirpar as
caracteristicas arbitrarias de governos autoritarios, como apropriacbes de bens
privados, constrangimento de cidaddos a prestacdo de servicos, sem qualquer
formalidade (JUSTEN FILHO, 2010, p. 11).

Com base em tal ideario, a teorizacdo da contratacdo publica tem seu
desenvolvimento através da doutrina francesa, em especial no tedrico Gaston Jéze,
cuja fonte embasadora foram os arestos do Conselho de Estado (Mello, 2006, p. 14).

O Direito brasileiro, devidamente influenciado pela doutrina francesa, por volta
do século XX passa, paulatinamente, a institucionalizar a contratacdo publica.
Contudo, destaca-se que, até o advento do Decreto-Lei 2.300, de 21 de novembro
de 1986, a contratacdo publica no Brasil nunca teve um tratamento organico e
sistematico. Sucintamente, encontrou regéncia legislativa no Coédigo da
Contabilidade da Unido de 1922, o qual, mais de quatro décadas depois, foi alterado
pelo Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro 1967 (Diretrizes para a Reforma
Administrativa).

Porém, a tematica normativa das negociac¢des publicas no Brasil ganhou ampla
relevancia com a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, que tornou o
processo licitatorio obrigatério em qualquer obra, servico, compra ou alienacao
publica, assegurando que os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, eficiéncia e isonomia se fizessem presentes em todo o processo de
aquisicdo de bens e/ou servigos publicos, promovendo iguais condi¢des entre todos
0S concorrentes.

Nesse contexto da evolucdo legislativa concernente a contratacdo publica, o
processo de impeachment do Presidente Fernando Collor de Mello, em 1992, por

suspeita de corrupgcdo nos processos de compras publicas, foi um acontecimento
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marcante para o setor, pois, apds esse evento, foram promulgadas diversas leis com
foco no combate a corrupcdo e na reestruturacdo da normatividade contratual
publica até entédo vigente (MOTTA, 2010).

Sequencialmente, o ordenamento legislativo brasileiro evolui ao editar a Lei
8.666, em 26 de junho de 1993, que acabou revogando o Decreto-Lei 2.300/86 e
instituindo o novo regime juridico das licitacdes e dos contratos da Administracao
Pulblica, a qual foi complementada, posteriormente, pela Lei 8.833, de 08 de junho
de 1994.

A referida Lei das Licitagcdes, como € conhecida a Lei 8.666/93, institui, em seu
art. 22, que a contratacdo publica tem que se dar através das modalidades de
licitacdo da concorréncia, da tomada de precos, do convite, do concurso e do leildo.
Contudo, é importante destacar que a referida lei prevé casos de dispensas e
inexigibilidades de licitagdo, bem como uma série de unidades procedimentais a
serem seguidas a tanto.

A modalidade licitatoria do pregao foi somada as modalidades de licitacdo pelo
Decreto 3.555, de 08 de agosto de 2000. A ela foi insculpido, além dos principios da
legalidade, finalidade, isonomia, moralidade administrativa e publicidade, o principio
da celeridade, haja vista a significativa redugéo de prazos de publicacdo e recursais
decorrentes dessa modalidade. Essa modalidade licitatoria, em 31 de maio de 2005,
através do Decreto 5.450, passou por um avan¢o que a regulamentou na forma
eletrbnica como modalidade de licitagdo do tipo menor pre¢o, que ocorre quando a
sessdo publica - etapa na qual ocorre a disputa pelo fornecimento do bem ou servigo
- for feita a distancia, por meio de sistema que promova a comunicacao pela internet.

Entretanto, as referidas legislacbes ndo sdo os Unicos diplomas legais
orientados para a regulacéo juridica dos contratos celebrados pela Administracéo.
As concessdes e permissfes de servigo publico, os contratos que tém por objeto a
utilizacdo de bens publicos e os contratos de emprego publico sdo regulamentados
por leis especificas.

E oportuno destacar que, para uma melhor compreensio da contratacio
publica, ndo basta apenas a observancia aos diplomas legais que a regulamentam,
mas também a devida criteriosidade a toda carga principiolégica insculpida no texto
constitucional e demais normas que fundamentam a atuacdo desta. A contratac&o
publica, enquanto procedimento administrativo, € aplicavel a generalidade dos

principios da atividade administrativa, como, por exemplo, o principio da legalidade,
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o principio da proporcionalidade, o principio da imparcialidade e o principio da boa
fé, da motivacao, etc.

Portanto, € indubitavel ao Estado Democratico de Direito a fundamentalidade
da evolucéao histérica legislativa que a contratacdo publica assumiu, eis que, para a
aquisicdo dos bens e servicos necessarios a concretizagdo dos interesses publicos,
o Estado se vé compelido, diariamente, a recorrer & iniciativa privada ou até mesmo
a iniciativa publica. Em outras oportunidades, o proprio interesse publico demanda a
celebracdo de negodcios juridicos que envolvam a transacdo econdmica de bens
pertencentes ao dominio publico. Para tanto, afigura-se a contratacdo publica como
0 instrumento posto a disposi¢cdo da Administracdo Publica para a efetivacdo dessas
tarefas.

De toda forma, antes de adentrar na conceituacdo de contratacdo publica, faz-
se necessario tragar uma breve distincdo desta com contrato publico, a qual sera
adotada no presente trabalho, pois, apesar de possuirem nomenclaturas similares,
seus significados sao diferentes. Melhor explicando, o contrato publico trata-se de
unidade processual dentre o todo maior que é a contratacdo publica, atuando como
instrumento formalizador, através de suas clausulas, das condi¢des objetivadas ao
melhor interesse publico, bem como as condi¢Bes adjudicadas do certame licitatorio.
Por outro lado, o objeto da contratacdo publica é que definira a “Modalidade do
Contrato Publico™.

Tematica fundamental a compreensao da contratacao publica diz respeito aos
subordinados a seu regime, a qual encontra resposta no artigo 1°, paragrafo unico,
da Lei 8.666/93, que elenca, além dos 6rgdos da Administracdo direta, os fundos
especiais, as autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas, direta ou
indiretamente, pela Unido, Estados, Distrito Federal, assim como pelos Municipios
brasileiros.

Empresas privadas, em regra, hdo obedecem ao principio licitatorio, o que tem
sido derrogado por normas de ordem publica, quando tais empresas contratam com
o Poder Publico e se utilizam de beneficios, especialmente dinheiro publico, a

exemplo das concessionérias de servi¢cos publicos (como empresas de distribuicdo

! O Direito Administrativo brasileiro prevé as seguintes modalidades de contratos publicos: contrato
de prestacéo ou locacéo de servicos, de obra publica, de fornecimento, de empréstimo publico e de
funcéo publica, bem como o contrato de concessdo de servico publico, de obra publica, de uso de
bem publico, de concessao patrocinada e de concessao administrativa.
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de energia elétrica, no caso brasileiro), quando recebem dinheiro publico para
financiamento de seu interesse ou das empresas estatais prestadoras de servigos
publicos.

Ao passo em que a Lei 8.666/93, em seu artigo 1°, paragrafo unico, estabelece
0s subordinados ao regime da contratag@o publica, sequencialmente, o seu artigo 2°
determina a necessidade de certame licitatério para obras, servigos, inclusive de
publicidade, compras, alienacdes, concessdes, permissbes e locacbes da
Administracdo Publica, com ressalva as hipoteses previstas em seu préprio corpo
legal. O mesmo artigo, em seu paragrafo Gnico, conceitua o instituto do contrato
publico, para fins de sua incidéncia, como “todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou
entidades da Administracdo Publica e particulares, em que haja um acordo de
vontade para a formacdo de vinculo e a estipulacdo de obrigacfes reciprocas, seja
qual for a denominacéao utilizada” (BRASIL, 1993).

Denota-se, nesse sentido, que o legislador especificou, perante a Lei 8.666/93,
os subordinados ao regime contratual publico, a obrigatoriedade e a conceituacéo do
contrato publico e da licitacdo, porém aborda tais institutos individualmente, ou seja,
na forma de unidades processuais funcionais que sdo. Assim, uma conceituacao
legal sobre a contratacdo publica — no significado de sua universalidade processual
— ainda néo se afigura.

No entanto, no corpo da Lei 8.666/93, verifica-se inUmeras passagens com as
terminologias “processo de contratacdo”, “processo licitatério” e “processo

administrativo™

, @S quais ndo sdo conceituadas, mas conduzem a interpretacdo da
existéncia de um conjunto organico e sistematico de unidades funcionais legais da
contratacao publica.

Logo, a contratacdo publica, em seu sentido amplo e abrangente, ndo encontra
uma conceituacéo legal.

A doutrina, por sua vez, perquirindo tal objetivo, conforme pode ser observado
nos ensinamentos de Celso Anténio Bandeira de Mello (2011, p. 337), ao conceituar
a contratacdo publica, toma por base a distincdo entre fato juridico e ato juridico,

considerando que é possivel defini-la através de sua natureza declaratéria

% A terminologia “processo de contratacdo” encontra-se empregada no artigo 3°, paragrafo 11° da Lei
8.666/93. Ja a terminologia “processo licitatorio” verifica-se nos artigo 7°, paragrafo 2°; artigo 39,
caput; artigo 41, paragrafo 3°; art. 49, paragrafo 3° e artigo 63, caput, todas da Lei 8.666/93. E a
terminologia “processo administrativo” encontra-se no art. 31, paragrafo 5° art. 38, caput; art. 78,
inciso XllI; e no art. 76, paragrafo 2°, ambas da Lei 8.666/93.
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prescritiva, sendo composta por um acordo de duas ou mais vontades e inserindo
normas juridicas individuais destinadas a regula¢édo do interesse de suas partes. Na
teoria dos atos juridicos, a contratacéo se classifica como negadcio juridico, haja vista
seu vinculo com o exercicio da autonomia privada. Assim, o ato administrativo
estaria direcionado a uma manifestacdo juridica de vontade da Administracdo
Publica, enquanto que a contratacdo administrativa abrange manifestacdo bilateral
de vontade, que percorre uma ritualistica funcional propria para tanto.

Em relevante ensinamento, Sundfeld busca uma melhor compreensao sobre a
contratacdo publica através da sua natureza contratual, destacando a importancia da
constatacao de trés vieses:

(i) as relacbes constituidas nesses negdcios juridicos sdo oriundas de um
acordo de vontades firmado entre Administracéo e terceiro, e ndo de um ato
unilateral dotado de imperatividade; (ii) ha a contraposicéo de interesses, na
qgual a Administracdo permeia um interesse publico especifico, e o terceiro
um interesse patrimonial legitimo; e, (iii) deve haver uma equivaléncia entre
as prestacdes convencionadas no negdcio juridico (SUNDFELD, 1994, p.
212).

J& para o professor Hely Lopes Meirelles (2010, p. 215), a contratagdo publica
€ vista como o0 ajuste que a Administracdo Publica, agindo nessa qualidade, firma
com particular ou outra entidade administrativa para a consecucao de objetivos de
interesse publico, nas condi¢des estabelecidas pela propria Administracao Publica,
provenientes de um processo legal a ser seguido.

Importante entendimento sobre contratacdo publica também pode ser
observado pelo renomado doutrinador Bandeira de Mello (2006, p. 503), o qual
compreende que a mesma se estrutura através de trés exigéncias publicas. A
primeira seria 0 interesse publico quanto ao investimento dos recursos
governamentais, procurando-se a oferta mais vantajosa; a segunda seria 0 respeito
aos principios da isonomia e impessoalidade, ex vi, artigos 5° e 37 da Carta
Constitucional de 1988, pela abertura de disputa no certame; e, por fim, a obediéncia
da probidade administrativa, prevista nos artigos 37, caput, e 85, V, da Constituicdo
Federal.

Somando-se ao exposto, fundamental é a conceituacdo de contratagdo publica
delineada por Bittencourt e Reck, que, com maestria, a reconhecem como processo

maior, dotado de uma sucessao de decisdes regradas pelo ordenamento juridico:
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Assim, a contratacdo publica € uma sucessao de decisdes, decisbes essas
gue formam unidades processuais, e essas unidades processuais formam
um processo maior. Cada uma dessas decisdes sao decisdes “possiveis”,
isto é, em poténcia, ndo necessariamente ocorrendo, mas inseridas nos
jogos de linguagem da lei. As decis@es relacionam-se umas com as outras,
formando novamente unidades. E importante dizer que tanto essas
decisdes, quanto as unidades formadas pelos conjuntos de decisfes sao
decisdes regradas pelo ordenamento juridico (BITTENCOURT; RECK. In:
COSTA, 2014, p. 39).

A partir dos ensinamentos doutrinarios e legais apresentados, sera aqui
conceituada a contrata¢ao publica como um processo formado por uma sucesséao de
unidades decisorias, que concatenadamente se compreendem como 0 conjunto de
fases, etapas e atos estruturados de forma légica e regrados pelo ordenamento
juridico, para permitir que a Administracdo Publica, a partir da identificacdo de sua
necessidade, planeje com precisao a solugao (encargo) desejada e minimize riscos,
bem como selecione de modo eficiente, por meio de tratamento isonémico, a pessoa
fisica ou juridica capaz de satisfazer plenamente sua necessidade pela melhor
relagéo beneficio-custo.

Assim, delineada a conceituagcédo, apresenta-se de suma importancia a
abordagem das fases da contratacdo publica através da identificacdo temporal
(inicio, meio e fim) de seus procedimentos e principais caracteristicas, 0o que
possibilitara, sequencialmente, a (re)construgcdo individual dos principais processos
funcionais da contratacdo publica, ndo apenas como forma de uma maior
compreensao da complexidade destas unidades processuais, como também para
construir um campo de observacdo passivel a uma melhor identificacdo de seus

mecanismos de controle em relacdo a corrupgao.

2.2 Fases e caracteristicas da contratacao publica

Conforme acima referido, trata-se a contratacdo publica de um processo
administrativo amplo, harménico e coerente, contendo em suas unidades
processuais mecanismos funcionais proprios ao controle da corrupcéo, tornando-se,
assim, de grande relevo ao estudo a abordagem das fases da contratacdo publica
através da identificacdo temporal (inicio, meio e fim) de seus procedimentos e de
suas caracteristicas.

Primeiramente, para uma melhor compreensdo da sequéncia de regras

formadoras das fases da contratacdo publica, observa-se as palavras de Ismael
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Matta, ao considerar que atividade contratual do Estado se desenvolve através de
uma sequéncia de regras pré-estabelecidas e que sdo qualificadas como

procedimentos:

La actividad contractual del Estado, como parte de la funcion administrativa
y como todas las actividades estatales, se desenvuelve em uma secuencia
de reglas establecidas que reciben la calificacion de “procedimientos”.

Em lineas generales, la doctrina y la jurisprudencia consideran que la
regulacion del desarrollo de las mudltiples actividades que componen la
funcion estatal de administrar, constituye el “procedimiento administrativo”,
reservando el concepto de “processo” para la funcién judicial, com una
aplicacion especifica si se trata del control de la administracion por el juez
(MATTA, apud MUNOZ, 2013, p. 25).

O ordenamento normativo brasileiro concernente a contratagédo publica néo faz
mencgéo expressa a existéncia de fases. Porém, em leitura de dispositivos, como 0s
artigos 38, da Lei 8.666/93, e 7°, da Lei 14.167/02, é possivel identificar - e assim a
propria doutrina patria especializada entende - a existéncia de uma fase interna e
outra externa (MELLO, 2011, p. 532).

Logo, a contratacdo publica tem seu nascedouro na chamada “Fase Interna ou
Preparatoéria”, que delimitard e determinara as condi¢cbes do ato convocatorio antes
de trazé-lo ao conhecimento publico. Nesta fase decorrem, de fato, 0s pressupostos
da licitacdo e da contratagcdo a serem realizadas, assim como a identificacdo das
necessidades, a solugdo proposta, a remuneracdo e orcamento, as regras de
disputas, a escolha do regime juridico aplicavel e, principalmente, o estabelecimento
dos mecanismos de controle, o zelo a ampla transparéncia e publicidade.

Desta forma, ante a relevancia, passa-se a abordar 0s principais
procedimentos previstos na “Fase Interna da Contratagdo” e suas caracteristicas, na
ordem cronoldgica legal.

A unidade procedimental inaugural da contratacdo publica se da através da
solicitacdo expressa do setor requisitante, com a exposicdo de motivos que
justificam a necessidade da contratagdo, a qual encontra vinculagdo no principio
constitucional da motivacao dos atos administrativos.

Quanto a fundamentalidade da observancia da motivacdo dos atos
administrativos, os relevantes ensinamentos de Diogenes Gasparine (2005, p. 23)
demonstram que a motivacdo € necessaria para todo e qualquer ato administrativo,
pois a falta de motivagéo ou a indicagéo de motivos falsos ou incoerentes torna o ato

nulo, visto a Lei 9.784/99, em seu art. 50, prever a necessidade de motivacdo dos
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atos administrativos, sem fazer distincdo entre atos vinculados e discricionérios,
embora 0os mencione nos varios incisos desse dispositivo quando a motivacao €
exigida.

Subsequentemente, apresenta-se a obrigatoriedade de elaboracdo de projeto
béasico® e, por vezes, de projeto executivo® (Lei 8.666/93, art. 6°, IX, art. 7°, 1, § 2°, | e
art. 12), nos quais se faz necessaria a definicdo do objeto, com especificacdo de
forma precisa, clara e sucinta (Lei 8.666/93, art. 14). Entende-se que 0 projeto
basico é documento primordial na contratacao de obras e servicos e que nele devem
estar definidos todos os elementos necessarios e suficientes a plena identificacdo da
obra ou do servico.

A descricdo detalhada do objeto a ser contratado, dos servicos a serem
executados, sua frequéncia e periodicidade, caracteristicas de pessoal, de materiais
e equipamentos a serem fornecidos e utilizados, procedimentos a serem seguidos,
cuidados, deveres, disciplina, gestdo da qualidade, informacdes a serem prestadas e
controles a serem adotados sdo exemplos de conteudo de um projeto basico
vinculado a observancia, cujo objetivo é levar a Administracdo Publica a realizar
obras, adquirir produtos ou contratar servicos a preco de mercado e, portanto, de
forma econdmica, eficiente e vantajosa, além de se revestir da finalidade de
demonstrar ao interesse publico a real efetividade e coeréncia da contratacgéo.

Nessa ordem, necessario também se faz a estimativa do valor da contratacao,
mediante pesquisa de mercado (Lei 8.666/93, art. 43, IV, art. 15, V); o orcamento
estimado em planilhas com custos unitarios (Lei 8.666/93, art. 7°, § 2° 1I); e a
indicacao dos recursos orcamentarios para fazer face a despesa (Lei 8.666/93, art.
7°,82° 1l e IV, art. 14; Lei de Responsabilidade Fiscal — LC 101/2000 (LRF), art. 15
e 16). Assim, irrazoavel e indevida a negociacdo sem antes a realizacao do devido
levantamento e constatacdo da disponibilidade financeira. Além do mais, a presenca
de recursos publicos disponiveis a contratacdo ndo pode ser entendida como uma

® Trata-se o projeto basico de documento que elenca o conjunto de elementos de forma precisa para
caracterizar a obra ou o servico, demonstrando sua viabilidade técnica, o impacto ambiental,
especificacdes, materiais e equipamentos, avaliagdo do custo em orcamento detalhado, identificando
os elementos constitutivos, definicdo do objeto, métodos, estratégia de suprimentos, prazo de
execucao, fiscalizacao. Definicdo contida no artigo 6°, IX, da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993). Importante
ser destacado que o projeto basico também é obrigatério, no que couber, para contratacdes diretas
por dispensa ou inexigibilidade de licitacao.

* Trata-se o projeto executivo do conjunto dos elementos necessarios e suficientes & execucéo
completa da obra, de acordo com as normas pertinentes da Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas - ABNT. Definicdo contida no artigo 6°, X, da Lei 8.666/93 (BRASIL, 1993).
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mera liberalidade a realizagdo de compras, obras ou servicos, eis que, neste ponto,
se relevam critérios norteadores como o da oportunidade e conveniéncia.

Presentes os requisitos citados, entre outros exigidos, passa-se a aprovacao
da autoridade competente para instauracdo do procedimento licitatorio, a ser
devidamente motivada e analisada sob a referida O6tica da oportunidade,
conveniéncia e relevancia para o interesse publico.

Devidamente fundamentada a aprovacdo, procede-se a definicdo da
modalidade, tipo de licitacdo a ser adotado, que podera ser. a) carta-convite; b)
tomada de precos; c) concorréncia; d) leildo; e) concurso ou f) pregao - lote Unico ou
nao, ou, ainda, por itens. O procedimento devera redundar na autuacao do processo
correspondente, que devera ser protocolizado e numerado de forma sequencial (Lei
8.666/93, art. 38). Destaca-se que a portaria de instauracado do processo € composta
pelo procedimento da constituicdo da comisséo de julgamento (Lei 8.666/93, art. 51).

O dltimo ato da fase interna pairara na elaboragdo da minuta do edital, que
necessita, obrigatoriamente, ser analisada e aprovada pela Assessoria Juridica da
Administracdo Publica, a fim de verificar a sua conformidade legal (artigo 38,
paragrafo Unico, da Lei 8.666/93). Aprovada a minuta, procede-se a formalizacdo do
edital de licitago.

Em caso de n&o observancia dos procedimentos apontados na fase interna, ou
se estes se revestirem de vicio, estard 0 respectivo processo contratual publico
sujeito a nulidade.

J4 a fase externa se apresenta de forma mais ampla, pois versa sobre o
processo licitatorio, o instrumento contratual e a execucdo do objeto. Sua sequéncia
procedimental inicia-se com a publicacdo do edital ou com a entrega do convite e
termina com a contratacdo do fornecimento do bem, da execucdo da obra ou da
prestacao do servico.

Assim, o primeiro ato da fase externa, revestido da unidade procedimental da
publicidade e transparéncia, apresenta-se no dever de publicacdo do edital de
licitacAo ou da carta-convite no Diario Oficial e em jornal, com a antecedéncia
prevista em lei, devendo dele constar todas as informacgdes necessarias a indicacao
sobre o certame, para a manifestacdo de interesse e entrega de envelope pelos
licitantes, ato este que se encontra disciplinado no artigo 21, da Lei 8.666/93.

Desta forma, aos participantes interessados, nos devidos prazos legais, se

possibilita a habilitagdo, ocasido em que sera averiguada a qualificacdo técnica e a
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regularidade fiscal e trabalhista dos mesmos. Assim, antes do julgamento, se opera
o procedimento da classificacdo, que diz respeito a andlise das propostas
apresentadas pelos licitantes habilitados, para a verificacdo da viabilidade da
contratacdo, segundo os critérios objetivos constantes no edital ou na carta-convite.
As condi¢des da habilitacdo ao certame licitatério séo reguladas pelos artigos 27 a
33, da Lei 8.666/93.

Posterior a habilitacdo dos licitantes, procede-se ao julgamento e classificacdo
das propostas. Esta matéria encontra-se regulada pelo artigo 48 da Lei 8.666/1993,
consistindo no momento em que se analisam as propostas, podendo a
Administracdo rejeitar aquelas que n&o se coadunam com as regras do ato
convocatoério da licitacdo, que ndo forem manifestamente exequiveis ou que nao
tenham viabilidade comprovada. Realizado tal julgamento, promove-se a
classificacdo das propostas na ordem determinada pela utilizacdo do tipo (critério de
julgamento) da licitacdo. Em caso de empate, deve-se observar o disposto no artigo
39, paragrafo segundo, da Lei 8.666/1993.

Logo apos a classificacdo da proposta, proceder-se-a a homologacéo, a qual
consiste na analise, pela autoridade superior aos integrantes da comissdo de
licitacdo, da conveniéncia e da validade do processo licitatorio até o momento em
gue se encontra. Conforme Maffini (2008, p.143), trata-se de procedimento que
funciona como uma espécie de saneamento, ndo sendo caso de revogacao (por
razdes de conveniéncia e oportunidade supervenientes a abertura da licitacdo) ou de
anulacdo (por vicio insanavel). Ser4 a licitacdo homologada, consistindo isto na
declaracdo da Administracdo Publica de que o processo licitatério tramitou sem
qualquer ato de irregularidade ou motivo para ndo prosseguir até a efetiva
contratacao.

Subsequente a homologacédo sera realizada a adjudicacdo, a qual se constitui
no ato pelo qual a Administracao atribui ao licitante detentor da melhor proposta o
objeto da licitacéo.

Mediante a adjudicacdo, a Administragcdo reconhece a existéncia de uma
proposta adequada as exigéncias legais e editalicias, encerra o procedimento
licitatério, libera os demais proponentes de suas propostas e gera a expectativa de
contratacdo para o adjudicatario. Por meio deste ato, o licitante vencedor tem
assegurado o seu direito a contratacdo, se esta vier a se concretizar, isto é, se a

Administracdo Publica vier a celebrar o contrato, s6 podera fazé-lo com o
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adjudicatario. Destaca-se que, nas licitagcdes processadas sob a modalidade pregao,
o0 ato de adjudicacéo antecede o de homologacao e a competéncia para sua pratica,
conforme estabelece a Lei 10.520/02, depende do desenvolvimento do certame.

O ultimo ato da contratacdo publica € compreendido pela execucao contratual,
na qual se assina o contrato, se d4 o recebimento do que foi contratado, e,
principalmente, deve ocorrer a gestdo do contrato, objetivando verificar se o0s
produtos foram entregues e se o0s resultados pretendidos com a contratacdo serao
alcancados.

A execucdo contratual advém de um tipico regime juridico publico, derrogatoério
e diferente do Direito comum, razdo pela qual indispensavel ao estudo a analise de
suas principais caracteristicas e finalidades.

Entre as principais caracteristicas da execucdo contratual afigura-se a
“Presenca da Administragdo Publica como Poder Publico”, a qual, revestida da
principiologia da preponderancia do interesse publico sobre o privado, confere a
Administracdo Publica uma posicdo vantajosa sobre o particular, 0 que assim se
dard através das clausulas exorbitantes ou através de privilégios e prerrogativas
proprias a Administracdo. Contudo, é importante ser observado que a referida
supremacia sobre o particular ndo confere a Administracdo Publica o direito de
realizar contratos lesivos ou ilicitos, devendo sempre ser respeitada a normatividade
legal.

Outra caracteristica da execucao contratual, que ndo € apenas tipica a este e,
sim, a atividade administrativa, é a “Finalidade Publica”. Esta confere um objetivo
certo e inafastavel de qualquer ato administrativo: o interesse publico. Toda
contratacdo que se apartar desse objetivo sujeitar-se-a a invalidacdo por desvio de
finalidade, que a Lei da Acdo Popular conceituou como “fim diverso daquele
previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia” do agente (Lei
4.717/65, art.2°, paragrafo unico, “e”).

A referida finalidade também tem o objetivo de excluir a promocéo pessoal de
autoridades ou servidores publicos sobre suas realizacbes administrativas (CF, art.
37, paragrafo 1°). Em outras palavras, a contratacdo publica, sob pena de nulidade,
deve se ater, mesmo que indiretamente, ao interesse publico, ainda que a utilidade
direta seja usufruida apenas pelo particular.

A validade da contratacdo publica esta também ligada diretamente a

caracteristica da “obediéncia a forma prescrita em Lei”, a qual imp&e que todos os
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atos contratuais administrativos devam estar em estrita sintonia com a lei, ndo sendo
possivel contraria-la, inova-la e nem tratar de tema nela nao previsto. Observe-se,
portanto, que a lei € a fonte norteadora do contrato.

Desta forma, com excecdo a outras leis esparsas que tratam de contratos
publicos especificos, a Lei 8.666/93 destaca, quanto a regularizacdo normativa —
aspectos formais, 0s a seguir elencados em carater exemplificativo, ndo atenuando a
importancia dos demais: a) vinculacdo a forma contratual escrita, com excecédo do
contrato verbal para pequenas compras de pronto pagamento, cujo valor ndo for
superior a 5% (cinco por cento) do limite estabelecido no o art. 23, inciso Il, “a”; b)
necessidade de publicacdo no Diario Oficial, no prazo maximo de 20 dias a partir da
data de sua assinatura, sob pena de nao adquirir eficacia, regra esta contida no art.
61, paragrafo Unico; c) disciplina o artigo 62 da lei em comento, que o contrato se
formaliza por meio de termos de contrato, carta-contrato, nota de empenho de
despesa, autorizacdo de compra ou ordem de execugdo de servigo, cada qual se
resguardando a respectiva modalidade licitatoria; d) dever de vinculacdo ao
instrumento convocatdrio da licitacdo (edital ou carta-convite, conforme a
modalidade a ser adotada), de forma que nenhuma clausula devera ser
acrescentada no contrato, contendo disposi¢do ndo prevista na licitagdo, sob pena
de nulidade contratual, jA& que afronta o dever de imparcialidade do certame
licitatério, regra do artigo 54, paragrafo 2°; e) vinculacdo a previsdo de clausulas
necessarias, contidas no art. 55, que tratam de matérias regulamentares (objeto,
execucao, rescisao, responsabilidade das partes) e de clausulas financeiras, que
versam sobre o equilibrio econémico contratual(reajustamento, precos, etc.); f)
previsdo de prazo determinado, constante do artigo 57, paragrafo 3°. (DI PIETRO,
2011, pp. 244-245)

Interligando-se com a anteriormente abordada, a caracteristica do
“procedimento legal” confere, de forma similar, a vinculagcdo contratual a
determinados procedimentos em sua celebracdo, porém nesta varia a modalidade
licitatéria adotada, que redundara, dependendo qual a aplicada, na necessidade de
autorizacdo legislativa, avaliacdo, motivacdo, autorizacdo pela autoridade
competente, indicacdo de recurso orcamentério e licitacao.

Esta caracteristica encontra respaldo no art. 37, XXI, da CF/88, ao exigir
certame licitatorio para os contratos de obras, servicos, compras e alienacao.

Quanto ao dever de indicacdo de recurso or¢camentério, Di Pietro (2011, p. 248)
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aponta a complementacao que a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
101/2000) da a essa matéria, mais especificadamente através dos artigos 15 e 16,
gue consideram n&o autorizada, irregular e lesiva ao patriménio publico a geracéo
de despesa ou assuncao de obrigacdo que ndo é devidamente prevista, bem como
exigem, para a criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agcao governamental que
acarrete aumento de despesa, a estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes.

Outra caracteristica que assume papel de grande relevo no contrato publico € a
natureza de “adesao”, tendo em vista que todas as clausulas do contrato vém
expressas no instrumento convocatorio da licitagdo, cabendo ao contratado
concorrer ou ndo para a licitacdo. Mesmo quando o contrato ndo é precedido de
licitacdo, é a Administracdo Publica que impde as clausulas contratuais, fazendo leis
entre as partes, visando sempre ao principio da Indisponibilidade do Interesse
Publico. A doutrina patria entende que a caracteristica de adeséo do contrato publico
nao viola nem se torna desproporcional ao participante do certamente licitatorio ou
da relacdo negocial, pois, presente a autonomia da vontade, cabe ao contratado
aceitar ou ndo contratar com a Administracao Publica e, uma vez aceito, ndo podera
alterar nem suprimir clausulas contratuais.

A caracteristica intuitu personae dos contratos publicos celebra a natureza
pessoal e relevante do contratado. Assim, em razao da pessoalidade que é apurada
no certame licitatério, via de regra o objeto contratual deve ser executado
pessoalmente pelo contratado. Neste sentido, o artigo 78, VI, da Lei 8.666/93 proibe
a subcontratacao, total ou parcial, de seu objeto, a associagdo do contratado com
outrem, a cessdo ou transferéncia, exceto se o edital dispuser o contrario. Caso o
contratado violar a presente caracteristica, o referido artigo prevé a rescisédo
unilateral do contrato, bem como as sanc¢des administrativas previstas no artigo 87
da Lei 8.666/93.

A presenca de “clausulas exorbitantes” configura-se como uma das
caracteristicas mais acentuadas da contratacdo publica, eis que conferem a
Administracdo Publica prerrogativas em face da parte contratada, o que a coloca em
posicdo de supremacia e lhe enseja total autonomia para perquirir a finalidade do
melhor interesse publico.

A Lei 8.666/93, em seu texto, prevé a abrangéncia de diversas clausulas

exorbitantes, dentre as quais se destacam: a) possibilidade de a Administracéo
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Publica exigir do contratado garantia nos contratos de obras, servicos e compras,
podendo ser através de caucdo em dinheiro ou titulo da divida publica, seguro-
garantia ou fianca bancaria (artigo 56, paragrafo primeiro); b) alteracao unilateral,
quando decorrer modificacdo do projeto ou das especificacbes para melhor
adequacao técnica a seus objetivos, ou quando decorrer necessaria modificagdo do
valor contratual por motivos de acréscimo ou diminuicdo quantitativa de seu objeto
(art. 58, I, e 65, 1); ¢) rescisao unilateral em razéo de interesse publico (art. 78, XII),
de caso fortuito ou de for¢ca maior (art. 78, XVII), de inadimplemento com culpa do
contratado (art. 78, | a VIII), ou de inadimplemento sem culpa (art. 78, IX a Xl); d)
fiscalizagdo da execucado (art. 58, Ill, e 67), que acompanha o direito de
apontamento de determinacdes ndo adimplidas em conformidade contratual, sob
pena da rescisdo unilateral; e) aplicacdo por parte da Administracdo Publica de
penalidades quanto a inexecuc¢do total ou parcial, as quais podem culminar em
adverténcia, multa, suspensdo temporaria de participacdo em licitacdes,
impedimento de contratar com a Administracédo Publica por prazo n&o superior a dois
anos, ou a declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracéo
Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da punicdo (artigos 58, IV e
87); f) possibilidade de anulagdo do contrato publico quando constatado que o
instrumento contratual, em qualquer de suas fases, apresentou vicios que o tornem
ilegal. Esta prerrogativa encontra-se consagrada na Stmula 473, do STF>.

Maffini (2008, p. 151) leciona que os contratos administrativos consistem na

" relevando sua

principal espécie de “negdcio juridico da Administracdo Publica
diferenciacdo e importancia em face dos demais instrumentos negociais
administrativos (consorcios publicos, convénios e contratos de gestao).

Objetivando uma melhor definicdo conceitual do instituto do contrato publico,
passa-se, por ora, a uma rapida abordagem das demais figuras do negdcio juridico
da Administracdo Publica, que sdo os consorcios publicos, 0os convénios e 0s

contratos de gestéao.

® Stmula n° 473, do Supremo Tribunal Federal: “A administragdo pode anular seus proprios atos,
guando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacéo judicial” (BRASIL, 1969).

® O autor Rafael Maffini (2008, p. 151) utiliza-se da expressdo “negécio juridico da Administracdo
Publica” para designar os institutos juridicos em que ha manifestacdo de vontade da Administracéo
Pulblica, para cuja producdo de efeitos juridicos se faz necessaria a convergéncia com a vontade
alheia, seja de outros 6rgdos ou entidades administrativas, seja de particulares.



28

O consorcio publico encontra sua melhor definicdo na Lei 11.107/2005, que o
conceitua como a associacgdo publica formada por dois ou mais entes da Federacéo,
para a realizacdo de objetivos de interesse comum. Para tal associacao, deve ser
elaborado um contrato preliminar, que, ao ser ratificado mediante lei pelos entes da
Federacdo interessados, se converte em contrato de consorcio publico. Esse
contrato denomina-se protocolo de inten¢des, devendo ser publicado em imprensa
oficial pelos signatarios. Passo importante a formalizacdo legal do consércio publico
deu-se através da Emenda Constitucional 19/1998, que o institui como regra
constitucional (art. 241, da Constituicao Federal).

Ja o convénio administrativo € uma forma de ajuste entre o Poder Publico e
entidades publicas ou privadas para a realizacdo de parcerias que visam ao
interesse publico, mediante colaboracdo mutua. Tal instituto e o contrato sdo dois
instrumentos de natureza juridica distintas, eis que, no contrato, os interesses sao
opostos e contraditérios, enquanto que no convénio, sdo reciprocos. Os entes
conveniados tém objetivos institucionais comuns e se relinem por meio de convénios
para alcanca-los.

Destaca-se, ainda, que, no convénio, os participes objetivam um resultado
comum e verifica-se também a mutua colaboracdo, ndo se cogitando, desta forma,
preco ou remuneracao, que é clausula inerente aos contratos. Nos contratos, o valor
pago a titulo de remuneracdo passa a integrar o patriménio da entidade que o
recebeu. No convénio, se o0 conveniado recebe determinado valor, este fica
vinculado & utilizagdo prevista no ajuste. Assim, se um particular recebe verbas do
Poder Publico, decorrentes de um convénio, esse valor ndo perde a natureza de
dinheiro publico, s6 podendo ser utilizado para fins estabelecidos pelo convénio. Por
esta razdo, a entidade esta obrigada a prestar contas ndo s6 ao ente repassador,
mas também ao Tribunal de Contas (DI PIETRO, 2011, 169).

E, por sua vez, os contratos de gestdo, apesar da titulagdo, ndo se tratam
tecnicamente de contratos. Consistem em uma convencdo celebrada entre a
Administracdo Publica e terceiros, pela qual se estabelecem planos de metas,
parametros de eficiéncia ou simples ajustes comportamentais, com vistas a
obtencdo de um status juridico especial. Este instituto tem sua base regulada no
artigo 37, paragrafo 8°, da Constituicdo Federal, sendo regulamentado pelos artigos

51 e 52, da Lei 9.649/1988. A mais, destacam-se 0s contratos de gestédo celebrados
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com organizacgdes sociais, disciplinados pelo artigo 5°, da Lei 9.637/1998 (MAFFINI,
2008, p. 154).

Indissociavel das caracteristicas da contratacdo publica apresenta-se o papel
dos principios que a norteiam. Tamanha a fundamentalidade da observancia destes,

que a Lei 8.666/93, em seu artigo 3°, caput, prevé que o processo contratual:

[...] destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a administracédo e a
promoc¢do do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processado e
julgado 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 sdo correlatos. (BRASIL, 1993)

Desta forma, observa-se que o legislador explicitou a principiologia
concernente a contratacdo publica, a saber: a) legalidade; b) impessoalidade; c)
moralidade; d) igualdade; e) publicidade; f) probidade administrativa; g) vinculacao
ao instrumento convocatoério; h) julgamento objetivo. Destaca-se que 0s seis
primeiros principios citados encontram-se no artigo 37 da Constituicdo Federal.
Ainda merece destaque o citado enunciado normativo, que, através da expressao
“dos que |he séo correlatos”, passa a nado estabelecer um rol exaustivo dos
principios juridicos que devem incidir na contratagéo publica.

Por fim, apos a analise sobre as principais fases e unidades procedimentais da
contratacdo, € importante elucidar as hipoteses em que, legitimamente, a
contratacdo publica é celebrada diretamente com a Administragcdo Publica, sem a
realizacdo da licitacdo. H4 duas situagBes distintas em que tal se verifica: a
inexigibilidade de licitagcdo ou sua dispensa.

Nos casos em que a lei autoriza a néo realizacédo da licitacdo, diz-se ser ela
dispensavel. José dos Santos Carvalho (2007, p. 225) ensina que a licitacdo
dispenséavel tem previsdo no artigo 24 da Lei 8666/93 e indica as hipéteses em que
a licitacdo seria juridicamente viavel, embora a lei dispense o administrador de
realiza-la. Ja no que se refere a hipotese de inexigibilidade, a licitagcdo é inviavel, ou
seja, impossivel de ser realizada, tendo em vista fatores que impedem a
competitividade.

Assim, a Lei de Licitacdes, através de seu artigo 26, fixou as situacbes que

exigem, além da motivacdo pela dispensa ou inexigibilidade, a comunicacdo a
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autoridade superior e a publicagdo em impressa oficial para contratacéo direta sem

licitacdo, como apresentado no caput do texto legal, que dispde:

Art. 26. As dispensas previstas nos 8§ 2° e 4° do art. 17 e no inciso Ill e
seguintes do art. 24, as situacfGes de inexigibilidade referidas no art. 25,
necessariamente justificadas, e o retardamento previsto no final do
paragrafo Unico do art. 8% desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3
(trés) dias, a autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na imprensa
oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condicdo para a eficacia dos atos.
(BRASIL, 1993)

Desta maneira, este procedimento devera assistir a uma série de pressupostos
ou requisitos que sao considerados essenciais para a validade e a eficacia do ato
administrativo de dispensa ou de inexigibilidade de licitacdo. E, neste contexto, o
paragrafo Unico do artigo 26, da Lei de Licitacdes, e seus quatro incisos definem os
elementos materiais e formais que deverdo instruir o processo de dispensa,
inexigibilidade ou retardamento, quais sejam: 1) caracterizacdo de situacao
emergencial ou calamitosa que justifique a dispensa, quando for o caso; Il) razdo da
escolha do fornecedor ou executante; Ill) justificativa do preco; IV) documento de
aprovacao dos projetos de pesquisa para 0s quais 0s bens serdo alocados.

Portanto, € importante ser compreendido que as situagBes de dispensa e
inexigibilidade no certame licitatério exigem a formalizagdo de unidade processuais
proprias a tanto, entre as quais se destacam: 1) requisicdo da unidade administrativa
que contenha a) definicdo clara do objeto a ser contratado; b) quantitativos; c) local
de entrega; d) prazo de entrega; €) assinatura dos responsaveis; f) justificativa da
urgéncia na aquisi¢cdo/contratacdo, nas hipoteses do art. 24, 1V, da Lei 8.666/93; g)
documentos (jornais, revistas, fotos) que comprovem a situacdo emergencial;, 2)
autorizacdo para abertura do processo de contratacdo (ato do Chefe do Executivo
ou do Legislativo); 3) projeto basico aprovado pela autoridade competente (em caso
de obras e servicos de engenharia); 4) orcamento detalhado em planilhas de
guantitativos e custos que expressem a composicdo de todos 0s seus custos
unitarios (em caso de obras e servicos de engenharia); 5) declaracéo de existéncia
de dotacdo orcamentdria; 6) estimativa de impacto orcamentario e declaracdo de
adequacdo orcamentaria e financeira; 7) portaria de nomeacdo da Comissdo
Permanente de Licitacdo; 8) autuacdo; 9) documentacdo e proposta das empresas;

10) parecer juridico; 11) ratificacédo; 12) empenho; 13) elaboracdo do contrato ou da
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autorizacdo para fornecimento, conforme o caso; 14) publicacdo da ratificacao, nos
termos do art. 26, da Lei 8.666/93.

Quando o caso for de contratacdes diretas mediante procedimento de dispensa
de licitacdo, a contratacdo somente produzira efeitos juridicos (eficacia) apos a
publicacdo do ato. Neste caso, bastard uma Unica publicacdo, desde que ratificado o
ato pela autoridade superior.

Segundo o art. 25, 8§ 2°, da Lei 8.666/1993, na hipotese de inexigibilidade e em
qualquer dos casos de dispensa, se comprovado superfaturamento, respondem
solidariamente pelo dano causado & Fazenda Publica o fornecedor ou o prestador
de servigos e 0 agente publico responsavel, sem prejuizo de outras sancdes legais
cabiveis.

Delineadas as caracteristicas e finalidades da contracdo publica, passa a ser
fundamental ao estudo o resgate da visdo conferida por Bittencourt e Reck ao
observarem tal instituto como um processo, agregando complexidade na medida em
que o estabelecimento das obrigacfes e seu adimplemento passam a ser vistos de

tal forma:

A acdo administrativa sempre é processual. E importante dizer, contudo,
gue, como qualquer outro significado do mundo, quando se fala em
contratacdo publica se fala em um sentido formado por um regime juridico
ao qual estdo conectadas as decisdes. Este regime juridico € uma unidade
formada por uma pluralidade. Essa pluralidade ndo é uma pluralidade linear,
mas sim uma pluralidade de fontes, em principio, desorganizadas, mas que
formam um sentido préprio quando reunidas em rede.

Assim a contratacdo publica é uma sucesséo de decisdes, decisdes essas
gue formam unidades processuais, e essas unidades processuais formam
um processo maior. Cada uma dessas decisdes sao decisdes “possiveis”,
isto €, em poténcia, ndo necessariamente ocorrendo, mas inseridas nos
jogos de linguagem da lei. As decisdes relacionam-se umas com as outras,
formando novamente unidades. E importante dizer que tanto essas
decisdes, quanto as unidades formadas pelos conjuntos de decisGes sédo
decisfes regradas pelo ordenamento juridico. (BITTENCOURT; RECK. In:
COSTA, 2014, p. 39)

Por seu turno, essa forma de visualizacdo do contrato publico - perspectiva
processual -, apresentada por esses ultimos autores, permite melhor analisar os
diferentes processos de controle a recorréncias corruptivas na contratacdo publica, a
partir de cada unidade processual, que é regida por uma normatividade propria,
diferente.

Assim, apresenta-se de suma importancia a (re)construcdo dos principais

processos funcionais da contratacdo publica, de forma individualizada, ndo apenas
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como forma de buscar uma melhor e maior compreensdo da complexidade destas
unidades processuais, mas também para construir um campo de observacao
passivel a uma melhor identificacdo de seus mecanismos de controle em relacdo a

corrupcao.

2.3 (Re)construcdo das unidades de processos funcio  nais da contratacao

publica

Apds a abordagem das fases do contrato publico, que possibilita situar
temporalmente a marcha da contratacdo publica, passa-se ao objetivo da
(re)construcdo de seus principais processos funcionais, de forma individualizada,
possibilitando a construgcdo de um campo de observacdo passivel de um melhor
exame de seus mecanismos de controle em relagédo a corrupcao.

Conforme acima abordado, a contratacdo publica é dotada de uma unidade de
processos funcionais, que, apesar de cada qual possuir uma ritualistica propria e
regida por legislacdo especifica, se concatenam para formar a completude
processual do contrato publico, a ponto de a ndo observancia de alguma destas
conexdes poder levar a nulidade do contrato publico.

Na sucessdo encadeada e itineraria de atos juridicos que formam o processo
da contratacdo publica, conforme ja referido, localizam-se unidades procedimentais
proprias e revestidas na finalidade do controle a atos corruptivos, ou seja, atuam
como ferramentas postas a possibilitar o controle e a prevencao da corrupgao.

Por ora, passar-se-a a (re)construgdo das principais unidades procedimentais
da contratacdo publica, cuja finalidade funcional relaciona-se de forma direta ou
mesmo indireta com o controle a atos corruptivos. Com o fito de possibilitar uma
maior compreenséo, serdo analisadas as referidas unidades na respectiva ordem
cronoldgica funcional perante o processo contratual, bem como se identificara que
ocasifes vinculam a obrigatoriedade da sua presenca. Assim, passa-se a elencar as
principais unidades funcionais da contratacdo publica, ndo reduzindo nem
suprimindo a importancia de outras aqui nao abordadas.

1. Processos funcionais de publicidade : unidade de decisdes voltadas a
divulgacao oficial e a acessibilidade dos atos da Administracdo para a ciéncia do
publico em geral, com efeito de iniciar sua atuacao externa, ou seja, de gerar efeitos

juridicos, estando presente em todas as fases da contratacéo publica.
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Assim, conforme j& visto, a publicidade atua como um principio norteador do
processo da contratacdo publica, devendo estar presente em todas as fases da
contratacao.

E importante observar as unidades funcionais da publicidade através de duas
caracteristicas que a subdividem, as quais melhor podem ser observadas na forma a
sequir.

A primeira diz respeito a publicidade no sentido da acessibilidade aos atos -
demais unidades funcionais - da contratacdo a todo cidaddo que assim pretender.
Neste sentido, o art. 3°, § 3° da Lei 8.666/93, estabelece que o procedimento
licitatério ndo sera sigiloso, sendo publicos e acessiveis ao publico os atos de seus
procedimentos, salvo quanto ao conteudo das propostas, até a respectiva abertura.
Em complementacdo, o art. 4°, da Lei 8.666/93 prevé que qualquer cidaddo pode
acompanhar o processo licitatério, desde que nao interfira de modo a perturbar ou
impedir a realizagéo dos trabalhos.

Ja a segunda caracteristica concerne ao dever de divulgacdo oficial pela
Administracdo Publica de determinados atos previstos na lei. Esta caracteristica
apresenta inUmeros e relevantes mecanismos legais. Os principais, tendo em vista
sua importancia, passam a ser a seguir abordados.

O art. 15, paragrafo segundo, da Lei 8.666/93, ao regulamentar os deveres a
serem observados para as compras publicas, estabelece que, subsequente ao
registro de precos através de uma ampla pesquisa de mercado, 0s mesmos deverao
ser publicados trimestralmente na imprensa oficial, como forma de orientacdo a
Administragéo.

Ainda gquanto a tematica das contas publicas, o artigo 16, caput, da Lei
8.666/93, exige que seja de ampla publicidade em 6rgaos de divulgacéo oficial ou
em quadros de aviso de acesso publico, mensalmente, a relacdo de todas as
compras feitas pela Administracdo direta ou indireta, de maneira a clarificar o bem
comprado, seu preco unitario, a quantidade adquirida, o nome do vendedor e o valor
total da operacéo.

A necessaria publicagdo dos avisos contendo os resumos dos editais das
modalidades licitatorias das concorréncias, das tomadas de precos, dos concursos e
dos leildes encontra-se disciplinada no artigo 21 e seus incisos, da Lei 8.666/93,
prevendo que, embora realizados no local da reparticdo interessada, deverdo ser

publicados com antecedéncia, no minimo por uma vez, no Diario Oficial da Uniao,
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quando se tratar de licitacdo feita ou que tenha financiamento concedido por 6rgéo
ou entidade da Administracdo Publica Federal, no Diario Oficial do Estado ou do
Distrito Federal, quando se tratar de licitacdo feita por O6rgdo ou entidade da
Administracdo Publica Estadual ou Municipal ou do Distrito Federal; em jornal diario
de grande circulagdo no Estado e também, se houver, em jornal de circulacdo no
Municipio ou na regido onde sera realizada a obra, prestado o servi¢co, fornecido,
alienado ou alugado o bem, podendo ainda a Administracdo, conforme o vulto da
licitacdo, utilizar-se de outros meios de divulgacdo para ampliar a area de
competicdo. O paragrafo 4° desse dispositivo exige que qualquer modificacdo que
ocorrer nas normas do edital deve ser divulgada da mesma forma que seu texto
original.

Importante ressalva ha também de ser feita em face do teor do artigo 26, caput,
da Lei 8.666/93, que disciplina que as dispensas a licitacdo e as situacdes de
inexigibilidades que estéo previstas nos paragrafos segundo e quarto do artigo 17, e
no inciso lll e seguintes dos artigos 24 e 25, necessariamente justificadas, e o
retardamento previsto no final do paragrafo Gnico, do art. 8° desta Lei, dever&o ser
comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacdo e
publicacdo na imprensa oficial no prazo de 5 (cinco) dias, como condi¢cdo para a
eficacia dos atos.

A matéria concernente a exigéncia a ampla divulgacao do registro cadastral e
sua permanente abertura a todos interessados é disciplinada pelo artigo 34,
paragrafo primeiro, da Lei 8.666/93, o qual obriga a unidade por ele responsavel a
proceder, no minimo anualmente, através da imprensa oficial e de jornal diario, a
chamamento publico para a atualizacdo dos registros existentes e para o ingresso
de novos interessados.

O art. 39, da Lei 8.666/93, prevé que, quando o valor estimado para a licitagdo
ou para um conjunto de licitagdes simultaneas ou sucessivas for superior a 100
(cem) vezes o valor de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais), o
procedimento se inicie com audiéncia publica realizada com observancia dos prazos
estabelecidos no dispositivo.

A regulamentacdo as matérias que devem estar veiculadas no edital licitatorio
encontra-se prevista no art. 40, da Lei 8.666/93, entre as quais seu inciso VIII, e
exige que do edital conste, obrigatoriamente, a indicacdo dos locais, horarios e

codigos de acesso dos meios de comunicacao a distancia em que serdo fornecidos
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elementos, informagdes e esclarecimentos relativos a licitagdo e as condigbes para
atendimento das obrigacfes necesséarias ao cumprimento do seu objeto.

Por sua vez o art. 43, paragrafo primeiro, ao versar sobre os procedimentos do
processamento e do julgamento na contratacdo publica, determina que a abertura
dos envelopes com a documentagdo e as propostas seja feita em ato publico
previamente designado, devendo necessariamente ser lavrada ata circunstanciada,
assinada pelos licitantes presentes e pela Comisséao.

A publicacdo resumida do instrumento de contrato ou de seus aditamentos na
imprensa oficial, como condi¢&o indispensavel para sua eficacia, até o quinto dia util
do més seguinte ao de sua assinatura, encontra-se regulamentada pelo artigo 61,
paragrafo unico, da Lei 8.666/93, destacando-se as excecdes a tal dispositivo, que
estéo previstas no art. 26 da referida Lei.

A Lei 8.666.93, ao regulamentar o procedimento licitatério do leildo, determina,
em seu artigo 53, paragrafo quarto, que o respectivo edital seja amplamente
divulgado.

E, por fim, pode ser observado no artigo quarto, da Lei 10.520/2002, que a fase
externa do pregdo serd iniciada com a convocacdo dos interessados por meio de
publicacdo de aviso em Diario Oficial. Na inexisténcia deste, a publicacdo se dara
em jornal de circulacdo local e, facultativamente, por meios eletrbnicos e, ainda,
conforme o vulto da licitacdo, em jornal de grande circulagéo.

Diante do exposto, podem ser observadas as inumeras contemplactes
normativas que o legislador pétrio conferiu ao procedimento funcional da publicidade
na contratacdo publica. Destaca-se, ainda, a existéncia de outras aqui ndo previstas.

2. Processos funcionais de transparéncia : unidades de decisdes voltadas a
ampla divulgacao dos instrumentos de transparéncia, inclusive em meios eletrénicos
de acesso publico, presente em todas as fases da contratacéo publica, com o fim de
garantir o acesso a informacgdes, em conformidade com os principios basicos da
Administracdo Publica.

A transparéncia na Administracdo Publica brasileira ganhou forte roupagem
através da Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/2000, a qual
estende sua abrangéncia aos niveis federal, estadual e municipal. O teor de seu
artigo 48 determina a ampla divulgacéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso
publico, dos instrumentos de transparéncia, que séo: contratos, planos, orcamentos,

prestacdo de contas, etc. Cumpre também destacar a Lei Federal 12.527/2011, que
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trata dos procedimentos a serem adotados pelos entes federados, com o fim de
garantir o acesso a informacgdes, em conformidade com os principios basicos da
Administracéo Publica.

Importante avanco trazido pela Lei de Acesso a Informacdo (12.527/2011) € a
obrigatoriedade da Administracéo Publica, direta ou indireta, de divulgar na internet, em
linguagem clara e de facil acesso, dados sobre a mesma. Devem constar, além de
outras informacdes, registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos
financeiros e informacgdes sobre contratacdes publicas, inclusive os editais e resultados.
A lei exige ainda que figuem expostos na internet dados gerais para o acompanhamento
de programas, acdes, projetos e obras do governo, além de respostas a perguntas mais
frequentes da sociedade. As informacdes devem ser mantidas sempre atualizadas.
Apenas os municipios com menos de 10 mil habitantes estdo desobrigados a apresentar
em um site na internet os dados sobre as operacdes municipais. No entanto, os 6rgaos
desses pequenos municipios sdo obrigados a prestar informacdes sempre que
solicitadas.

De toda forma, cumpre ser destacado que a publicidade e a transparéncia sao
nocgoes distintas e suas diferencas melhor podem ser compreendidas nas palavras
de Gomes Filho:

A exigibilidade da publicidade é atendida com a publicacdo dos atos do
poder publico no veiculo oficial de imprensa, ao passo que a transparéncia
ndo se satisfaz com o mero cumprimento de formalidades. Ela é mais
exigente. Ndo podendo ser vista, mas pode ser vista em uma determinada
atitude comportamental que se manifesta no relacionamento com o outro. E
transparente quem remove barreiras ao conhecimento de si pelo

outro.(GOMES FILHO, 2005, p. 05)

3. Processos funcionais de motivacdo : unidade de decisbes voltadas a
motivacao/justificacéo, por escrito, de todos os atos editados pela Administracdo na
contratacdo publica, sejam gerais, sejam de efeitos concretos, afigurando, assim, a
motivagdo como o meio de viabilizagdo do controle da legalidade dos atos da
Administracao.

Esta presente em todas as fases da contracéo publica, conforme visto, desde a
solicitacdo expressa do setor requisitante a justificar a necessidade da contratacéo
até a adjudicacao.

4. Processos funcionais formalizantes : unidade de decisGes voltadas a

formalizacdo de procedimentos legais, possibilitadores de uma maior concretude de
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informacdes, publicidade e vinculagdo as condi¢cdes estabelecidas pela
normatividade. Est4 presente em todas as fases da contratacdo publica, a
exemplificar a obrigatoriedade de elaborac&o de projeto basico (Lei 8.666/93, art. 6°,
IX), de confeccdo de edital de licitacdo ou de carta-convite, bem como de
instrumento contratual, etc.

5. Processos funcionais de fiscalizacdo : unidade de decisbes voltadas ao
amplo direito a todos os cidadaos interessados de fiscalizarem, sem excecao, todos
os procedimentos da contratacdo publica, bem como de denunciarem irregularidades
ou ilegalidades aos 6rgdos competentes (Ministério Pablico, Tribunal de Contas,
etc.). Esta presente em todas as fases da contratacéo publica.

6. Processos funcionais or¢camentarios e fiscais : unidade de decisdes
voltadas a estimativa do valor da contratacdo, mediante estudos técnicos que
demonstrem: a) que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas e
resultados da Administracdo j& previstos, bem como que seus efeitos financeiros,
nos periodos seguintes, deverdo ser compensados pelo aumento permanente de
receita ou pela reducéo permanente de despesa (Lei Complementar 101/00, art. 4°);
b) dever de observancia aos limites de endividamento e de reconducdo da divida
(artigos 25, 29, 30 e 32 da Lei Complementar 101/00); c) elaboragao de estimativa
do impacto orcamentario-financeiro nos exercicios em que deva vigorar o contrato
de parceria publico-privada; d) declaracdo do ordenador da despesa de que as
obrigacdes contraidas pela Administracdo Publica sdo compativeis com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias e estdo previstas na Lei Orcamentéria Fiscal; e) estimativa
de fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento, durante a vigéncia do
contrato e por exercicio financeiro, das obrigacdes contraidas pela Administracéo
Puablica; f) previsdo no contrato plurianual em vigor no ambito onde o contrato sera
celebrado. Estas unidades presenciam-se na primeira fase da contratacéo,
antecedendo a abertura do procedimento licitatério, porém seus efeitos estéo
presentes em todas as fases da contratacéo publica.

7. Processos funcionais de julgamentos objetivos : unidade de decisdes que
vinculam os julgamentos na contratagdo publica a critérios objetivos legais e/ou
previstos no edital (carta-convite), zelando pelo minimo possivel de margem de
valoracdo subjetiva. Tais unidades podem ocorrer em qualquer fase da contratacéao
publica, seja no julgamento da classificacdo, ou em recursos, impugnacdes e demais

solicitagoes.
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8. Processos funcionais de manifestacdo juridica : unidade de decisbes
voltadas a prévia analise e aprovacdo pela Assessoria Juridica da Administracdo
Pudblica, a fim de verificar sua conformidade legal. Esta presente em todas as fases
da contratacdo publica: nas minutas de editais de licitagdo, nas dos contratos,
acordos, convénios ou ajustes (artigo 38, § Unico, da Lei 8.666/93).

9. Processos funcionais de audiéncia publicas : unidade de decisdes
voltadas a vinculacdo da Administracdo Publica a realizacdo de audiéncia publica
antes da publicacdo do edital, quando o valor estimado para a contratacdo for
superior a cem vezes o0 valor previsto para a concorréncia de obras e servicos de
engenharia (art. 23, |, “c”, da Lei 8.666/93). Ja a Lei 11.445/07, em seu art.11, 1V,
prevé a obrigatoriedade de audiéncia e consulta publica sobre editais de licitagcdo, no
caso de concessao, e sobre a minuta de contrato que tenham por objeto a prestacéo
de servigos publicos de saneamento basico.

10. Processos funcionais de comissdo : unidade de decisdo voltada a
constituicdo de Comisséo, permanente ou especial, composta de pelo menos trés
membros, e, se for a modalidade pregdo, um. O mandato serda de até um ano,
vedada a reconducdo da totalidade de seus membros para a mesma ocasido no
periodo subsequente. O art. 51, da Lei 8.666/93, ao regular esta tematica, em seu
paragrafo terceiro, prevé a responsabilidade solidaria dos membros da Comisséo por
todos os atos por ela praticados, salvo se posicao individual divergente estiver
devidamente fundamentada e registrada em ata lavrada na reunido em que tiver sido
tomada a deciséo.

11. Processos funcionais de vinculacdo ao edital ou a carta—convite :
unidade de decisdes voltadas a vinculagdo da Administracdo Publica e dos
participantes aos termos previstos no edital ou na carta-convite, assegurando, assim,
gue os atos tendam a perquirir com retiddo o previsto. Estdo presentes em todas as
fases da contratacdo publica.

12. Processos funcionais de habilitacdo : unidade de decisbes voltadas a
todo cidaddo e/ou pessoa juridica interessada, nos devidos prazos legais e
convencionados no instrumento convocatoério, a se habilitar no certame licitatorio.
Esta presente na fase interna.

13. Processos funcionais de sigilosidade : unidade de decisdes voltadas ao
resguardo do sigilo na apresentacdo das propostas, até a data designada para a

abertura dos envelopes ou invllucros que as contenham. Consectario este da
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igualdade entre os licitantes, se violado, decorre na anulacdo da contratacao publica,
bem como constitui ilicito penal previsto no artigo 94, da Lei 8.666/93.

14. Processos funcionais de classificacdo : unidade de decisdes voltadas a
averiguacdo da qualificacdo técnica, da regularidade fiscal e trabalhista dos
habilitados. Assim, antes do julgamento, opera-se o procedimento da classificacao,
que diz respeito a andlise das propostas apresentadas pelos licitantes habilitados
para a verificacdo da viabilidade da contratacdo, segundo os critérios objetivos
constantes no edital ou na carta-convite. Estas condi¢cdes sao reguladas pelos
artigos 27 a 33, da Lei 8.666/93, e previstas na fase externa do processo contratual
publico.

15. Processos funcionais de impugnacdo : unidade de decisdes voltadas a
faculdade conferida a todos os cidadaos, que assim pretenderem, de impugnar atos
e procedimentos que afrontarem a normatividade ou as regras editalicias do certame
(artigo 41, § primeiro, da Lei 8.666/93). Esta prevista em todas as fases da licitagao.

16. Processos funcionais de execucdo : unidade de decisfes voltadas ao fiel
cumprimento do contrato, perante a qual a Administracdo Publica deve designar
servidor para acompanha-lo e fiscaliza-lo, em data anterior ao inicio de sua vigéncia.
O fiscal do contrato deve registrar todas as ocorréncias verificadas, inclusive o que
for determinado para a correcdo das falhas observadas. As medidas que
extrapolarem suas competéncias devem ser comunicadas a seus superiores em
tempo habil, para a adocdo dos procedimentos adequados. A cartilha Obras
Plblicas, publicada pelo Tribunal de Contas da Unido, define como sendo
atribuices da fiscalizacdo os seguintes procedimentos: 1) aprovar a indicagao pelo
contratado do coordenador responsavel pela conducéo dos trabalhos; 2) verificar se
estdo sendo colocados a disposicdo dos trabalhos as instalagGes, equipamentos e
equipe técnica previstos na proposta e no contrato de execucdo dos servicos; 3)
esclarecer ou solucionar incoeréncias, falhas e omissdes eventualmente constatadas
no projeto basico ou executivo, ou nas demais informacdes e instrucbes
complementares do caderno de encargos, necessarias ao desenvolvimento dos
servicos; 4) aprovar materiais similares propostos pelo contratado, avaliando o
atendimento a composicdo, qualidade, garantia e desempenho requeridos pelas
especificacoes técnicas; 5) exercer rigoroso controle sobre o cronograma de
execucado dos servicos; 6) analisar e aprovar partes, etapas ou a totalidade dos

servigos executados, em obediéncia ao previsto no caderno de encargos; 7) verificar
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e aprovar eventuais acréscimos ou supressdes de servigcos ou materiais necessarios
ao perfeito cumprimento do objeto do contrato; 8) verificar e atestar as medicdes de
servicos, bem como conferir e encaminhar para pagamento as faturas emitidas pelo
contratado; 9) acompanhar a elaboracdo do as built (como construido) da obra, ao
longo da execucéo dos servigos. (BRASIL, Tribunal de Contas da Unido, 2002)

17. Processos funcionais de rescisao contratual : unidade de decisdes
votadas a rescisdo contratual publica, quando decorrer a inexecucao total ou parcial
do contrato, incidindo as consequéncias contratuais previstas em lei ou regulamento,
conforme prevé o artigo 78, da Lei 8.666/93.

18. Processos funcionais recursais : unidade de decisbes voltadas ao
procedimento recursal em face de atos praticados pela Administracdo Publica que
envolvam: a) habilitacdo ou inabilitacdo de licitante; b) julgamento das propostas; c)
anulacdo ou revogacao da licitacédo; d) indeferimento de pedido de inscricdo em
registro cadastral, sua alteracdo ou cancelamento; e) rescisao unilateral do contrato;
f) aplicacdo das penas de adverténcia, suspensdo temporaria ou multa. Prazo de 5
dias uteis (art. 109, da Lei 8.666/93).

19. Processos funcionais sancionatérios : unidade de decisdes voltadas a
aplicacado de sancbes em decorréncia da inexecucao total ou parcial do contrato,
observada a garantida a prévia defesa. Prevé o artigo 87, da Lei 8.666/93, as
seguintes sancdes: |) adverténcia; II) multa, na forma prevista no instrumento
convocatério ou no contrato, a qual serd descontada da garantia do respectivo
contratado e somente pode ser aplicada ap6és regular processo administrativo, sendo
que, se o valor da multa for superior a garantia, a Administracdo descontara a
diferenca dos pagamentos devidos ao contratado; Ill) suspensdo temporaria de
participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo, por prazo
nao superior a 2 anos; IV) declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica, enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do
ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a prépria autoridade que aplicou a
penalidade, a qual sera concedida sempre que o0 contratado ressarcir a
Administracdo pelos prejuizos resultantes e apos decorrido o prazo da sancgéo
aplicada com base no item anterior (sancdo de competéncia exclusiva do Ministro de
Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do
interessado no respectivo processo, no prazo de 10 dias da abertura de vista,

podendo a reabilitacdo ser requerida apds 2 anos de sua aplicacao).
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A abordagem da contratacdo publica através da (re)construcdo de unidades
processuais permite, além de melhor compreender sua amplitude e coeréncia,
constatar a existéncia de mecanismos funcionais auxiliativos ao controle da
corrupcdo, 0s quais, se nao observados, mesmo que individualmente, podem
conduzir & anulagéo da contratacdo, além de possivel responsabilizacéo civil, penal
e/ou administrativa.

Assim, dada a relevancia do tema, passa-se a remontar as unidades
processuais abordadas, através de uma forma sintetizada, que abordara os
momentos que vinculam sua constatacdo, suas unidades integradas e a
normatividade respectiva, buscando, desta forma, (re)construir um campo de
observacdo mais didatico entre as unidades processuais e suas rela¢des auxiliativas

ao controle da corrupcao.

Tabela 1 — Unidades processuais abordadas

PROCESSOS DE FASES UNIDADES FUNCIONAIS

a) Ampla acessibilidade puablica : documental,
informativa ou de acompanhamento dos procedimentos.
Art. 39, 8§ 3°, e art. 4°, da Lei 8.666/93.

Excecdo: Conteldo das propostas, até a respectiva
PUBLICIDADE Interna e abertura.

Externa

b) Divulgacao oficial pela Administracéo Publica

b.1) Publicacdo trimestral na imprensa oficial dos precos
registrados. Art. 15, § 2°, da Lei 8.666/93.

b.2) Publicacdo da relacdo de todas as compras
realizadas, constando o bem comprado, seu preco
unitario, a quantidade adquirida, o nome do vendedor e o
valor total da operacéo. Art. 16, da Lei 8.666/93.

b.3) Publicacdo na imprensa oficial e em jornais do
resumo do edital. Qualquer modificacdo do edital,
necessidade de divulgacdo da mesma forma. Art. 21,
caput e § 4°, da Lei 8.666/93.

b.4) Publicacdo na imprensa oficial das dispensas a
licitacdo e as situagBes de inexigibilidades. Art. 26, caput,
da Lei 8.666/93.

b.5) Ampla divulgacdo do registro cadastral e sua
permanente abertura, no minimo anualmente, através da
imprensa oficial e de jornal diario. Art. 34, § 1° da Lei
8.666/93.

b.6) Realizacdo de audiéncia publica quando o valor
estimado da licitacdo for superior a 100 vezes o valor de
R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais). Art.
39, da Lei 8.666/93.

b.7) Amplitude de informac¢cdes no edital. Art. 40, VIII, da
Lei 8.666/93.

b.8) Abertura dos envelopes com a documentacédo e as
propostas em ato publico previamente designado. Art. 43,
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§ 1°, da Lei 8.666/93.

b.9) Publicacdo resumida do instrumento de contrato ou
de seus aditamentos na imprensa oficial, até o quinto dia
atil do més seguinte ao de sua assinatura, com ressalva
ao disposto no art. 26. Art. 61, § Unico, da Lei 8666/93.
b.10) Ampla divulgacéo do edital do leildo. Art. 53, § 4°, da
Lei 8.666.93.

b.11) A fase externa do pregdo serd iniciada com a
convocacao dos interessados por meio de publicacdo de
aviso em Diario Oficial. Ndo existindo, em jornal de
circulacao local; facultativamente, por meios eletrénicos e,
conforme o vulto da licitacdo, em jornal de grande
circulacdo. Art. 4°, da Lei 10.520/2002.

TRANSPARENCIA

Interna e
Externa

Obrigatoriedade da Administracdo Publica, direta ou
indireta, a ampla divulgacdo, atualizada, inclusive em
meios eletrdnicos (internet) de acesso publico, dos
instrumentos de transparéncia concernentes a contratacéo
publica: editais, contratos, planos, orcamentos, prestacao
de contas, etc. Lei 12.527/2011 e Lei Complementar
101/2000, art. 48.

Excecdo: Apenas os municipios com menos de 10 mil
habitantes estdo desobrigados a apresentar em um site na
internet os dados sobre as operacdes municipais. No entanto,
0s Orgdos desses pequenos municipios sao obrigados a
prestar informacdes sempre que solicitadas.

Art. 7, VI, da Lei 12.527/2011.

MOTIVACAO

Interna e
Externa

Obrigatoriedade da Administracdo Puablica a
motivar/justificar, na forma escrita, os atos editados na
contratacdo publica, sejam gerais, sejam de efeitos
concretos.

FORMALIZACAO

Interna e
Externa

A Administragdo Publica adstrita a observancia de
concretude das formas legais e do teor do edital. A
exemplificar: a obrigatoriedade de elaboracdo de projeto
bésico (Lei 8.666/93, art. 6°, IX); de confecc¢do do edital de
licitacdo ou da carta-convite, bem como do instrumento
contratual, etc.

FISCALIZACAO

Interna e
Externa

Direito de todo cidaddo de fiscalizar os atos da
contratacdo publica, bem como de denunciar
irregularidades ou ilegalidades aos érgdos competentes
(Ministério Puablico, Tribunal de Contas, etc.).

ORCAMENTARIO E
FISCAL

Interna e
Externa

Administracdo Publica vinculada a realizacdo prévia da
estimativa do valor da contratagcdo, mediante estudos
técnicos que demonstrem:

a) que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetaréo
as metas e resultados da Administracdo ja previstos, bem
como devendo seus efeitos financeiros, nos periodos
seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de
receita ou pela reducdo permanente de despesa (Lei
Complementar 101/00, art. 4°);

b) dever de observéancia aos limites de endividamento e da
reconducdo da divida (Artigos 25, 29, 30 e 32, da Lei
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Complementar 101/00);

c) elaboragdo de estimativa do impacto or¢camentério-
financeiro nos exercicios em que deva vigorar o contrato
de parceria publico-privada;

d) declaragcdo do ordenador da despesa de que as
obrigacdes contraidas pela Administracdo Publica séo
compativeis com a Lei de Diretrizes Orcamentarias e
estdo previstas na Lei Orcamentaria Fiscal;

e) estimativa de fluxo de recursos publicos suficientes
para o cumprimento, durante a vigéncia do contrato e por
exercicio financeiro, das obrigagbes contraidas pela
Administracao Publica;

f) previsdo no contrato plurianual em vigor, no &mbito onde
o contrato sera celebrado.

JULGAMENTO
OBJETIVO

Interna e
Externa

A Administracdo Publica adstrita aos critérios objetivos
legais e/ou previstos no edital (carta-convite), nos atos de
julgamentos na contratacéo publica.

MANIFESTACAO
JURIDICA

Interna e
Externa

Obrigatoriedade de prévia analise e aprovacdo pela
Assessoria Juridica da Administragdo Publica, a fim de
verificar a conformidade legal das minutas de editais de
licitacdo, dos contratos, acordos, convénios ou ajustes.
Art. 38, § Unico, da Lei 8.666/93.

AUDIENCIA
PUBLICA

Interna

Obrigatoriedade da Administracdo Publica a realizacédo de
audiéncia publica quando:

a) o valor estimado da licitacdo for superior a 100 vezes o
valor de R$ 1.500.000,00 (um milh&o e quinhentos mil
reais). Art. 39, da Lei 8.666/93.

b) no caso de concessédo e sobre a minuta de contrato que
tenham por objeto a prestacdo de servigos publicos de
saneamento basico. Art. 11, 1V, da Lei 11.445/07.

COMISSAO

Externa

A Administracdo Publica vinculada a constituicdo de
Comissao Licitatéria, permanente ou especial, composta
de pelo menos trés membros, e, se for a modalidade
pregdo, um. O mandato serd de até um ano, vedada a
reconducédo da totalidade de seus membros para a mesma
ocasido, no periodo subsequente. Art. 51, da Lei 8.666/93.

VINCULAGAO AO
EDITAL OU A
CARTA-CONVITE

Interna e
Externa

Vinculacdo da Administracédo Publica e dos participantes a
observancia dos termos previstos no edital ou na carta-
convite.

HABILITACAO

Externa

Direito conferido a todo cidadao e/ou pessoa juridica
interessada a participar do processo contratual, nos
devidos prazos legais e convencionados no instrumento
convocatorio.

SIGILOSIDADE

Externa

Sigilo absoluto das propostas até a data designada para a
abertura dos envelopes ou involucros que as contenham.
Art. 94, da Lei 8.666/93.
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CLASSIFICACAO

Externa

A Administragdo Publica vinculada a averiguacdo da
qualificagdo técnica, da regularidade fiscal e trabalhista
dos habilitados e demais elementos, vinculados a critérios
objetivos constantes no edital ou na carta-convite, na
finalidade da selecao da melhor proposta. Artigos 27 a 33,
da Lei 8.666/93.

IMPUGNACAO

Externa e
Interna

Direito conferido a todo cidaddao de impugnar atos e
procedimentos que afrontarem a normatividade ou as
regras editalicias do certame. Artigo 41, paragrafo
primeiro, da Lei 8.666/93.

EXECUCAO

Externa

Ao fiel cumprimento/execucéo do contrato a Administracdo
Pdblica deve designar servidor para acompanhar e
fiscalizar o contrato e adotar as seguintes medidas:

a) aprovar a indicacdo pelo contratado do coordenador
responsavel pela conducéo dos trabalhos;

b) verificar se estdo sendo colocados a disposicdo dos
trabalhos as instalacdes, equipamentos e equipe técnica
previstos na proposta e no contrato de execucdo dos
Servicos;

c) esclarecer ou solucionar incoeréncias, falhas e
omissfes eventualmente constatadas no projeto basico ou
executivo, ou nas demais informagcfes e instrucdes
complementares do caderno de encargos, necessarias ao
desenvolvimento dos servicos;

d) aprovar materiais similares propostos pelo contratado,
avaliando o atendimento a composicdo, qualidade,
garantia e desempenho requeridos pelas especificacdes
técnicas;

e) exercer rigoroso controle sobre o cronograma de
execucao dos servicos;

f) analisar e aprovar partes, etapas ou a totalidade dos
servicos executados, em obediéncia ao previsto no
caderno de encargos;

g) verificar e aprovar eventuais acréscimos ou supressoes
de servicos ou materiais necessarios ao perfeito
cumprimento do objeto do contrato;

h) verificar e atestar as medicdes de servicos, bem como
conferir e encaminhar para pagamento as faturas emitidas
pelo contratado;

i) acompanhar a elaboracéo do as built (como construido)
da obra ao longo da execuc¢do dos servicos. (BRASIL,
Tribunal de Contas da Unido, 2002)

RECURSAL

Interna e
Externa

Faculdade conferida ao participante do certame licitatério
ou a interessado, de interposicéo recursal em face de atos
praticados pela Administracdo Publica que envolvam:

a) habilitacdo ou inabilitacdo de licitante;

b) julgamento das propostas;

¢) anulacdo ou revogacéao da licitacao;

d) indeferimento do pedido de inscricdo em registro
cadastral, sua alteracao ou cancelamento;

e) rescisdo unilateral do contrato;

f) aplicacdo das penas de adverténcia, suspensdo
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temporaria ou multa.
Art. 109, da Lei n° 8.666/93.

SANCIONATORIOS

Externo

Aplicacdo de sancdes em decorréncia da inexecucéo total
ou parcial do contrato. Espécies:

a) adverténcia;

b) multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou
no contrato;

c) suspensao tempordria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracao, por prazo
ndo superior a 02 anos;

d) declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar com
a Administragdo Publica, enquanto perdurarem os motivos
determinantes da punicdo ou até que seja promovida a
reabilitagdo perante a prépria autoridade que aplicou a
penalidade.

Fonte: Tabela elaborada pelo autor a partir das informag@es colhidas na pesquisa.
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3 O CONTROLE DA CONTRATACAO PUBLICA E SUAS RECORREN CIAS
CORRUPTIVAS: EXAME ACERCA DA JURISPRUDENCIA E DA DO UTRINA
DO TRIBUNAL DE JUSTICA E DO TRIBUNAL DE CONTAS DO E STADO DO
RIO GRANDE DO SUL

Os contornos sociais e econdmicos que os dados acerca da corrupgéo expoem
a cada dia revelam a crise por que perpassa a Administracdo Publica brasileira,
como também a gravidade e a extenséo de seus reflexos junto a sociedade.

Dadas as mazelas e reincidéncias das praticas corruptivas, bem como o
inconformismo de toda a sociedade para com esta triste realidade, ainda saltam aos
olhos e se repetem as noticias dando conta da corrupcdo fortemente imbricada na
contratacao publica.

Cabe reiterar o alarmante dado identificado pela Controladoria Geral da Uniao,
que aponta que os maiores indices de corrup¢cdo decorrem na contratacdo publica,
mais especificamente derivadas de processos licitatorios, uma vez que na 302
edicdo de seu Programa de Fiscalizacdo por Sorteio a CGU registrou problemas
com licitagdes em 57 (ou 95%) dos 60 municipios fiscalizados (BRASIL, 2010).

Nesse contexto, perquirindo o objetivo de identificar as recorréncias corruptivas
em face da contratacdo publica, realizou-se pesquisa de jurisprudéncia e doutrina
junto ao site do Tribunal de Justica e do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul.

Assim, procedeu-se a pesquisa junto ao site do Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul (<http://www.tjrs.jus.br>) e, num segundo momento, junto ao
site do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(<http://www.tce.rs.gov.br>), buscando identificar nos acérddos condenatérios em
face de atos corruptivos praticados na contratacdo publica os seguintes dados: a)
qual(ais) ato(s) corruptivo(s) praticado(s); b) em qual(ais) fase(s) da contratacéo
publica ocorreu(ram) o(s) ato(s) corruptivo(s); e ¢) em qual(ais) modalidade(s) de
licitacdo constatou(aram)-se o(s) ato(s) corruptivo(s).

Quanto ao critério temporal da pesquisa, delimitou-se o interregno entre 01 de
janeiro de 2013 e 01 de janeiro de 2015, considerando a data de publicacdo das
decisdes.

Ja quanto ao campo destinado as palavras ou termos a serem pesquisados,

inseriram-se as palavras: 1°) “contrato publico e improbidade”; 2°) “contrato publico e
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corrupgao”; 3°) “contrato publico e irregularidade”; 4°) “licitagdo e improbidade”; 5°)
“licitacao e corrupcéo” e 6°) “licitacdo e irregularidade”, as quais foram pesquisadas
individualizadamente.

O objetivo da pesquisa ndo era o de identificar a totalidade das decisdes
condenatoérias envolvendo recorréncias corruptivas na contratacdo publica no
periodo delineado, mas o de identificar o maior nimero possivel de decisbes
condenatorias referentes a tematica, buscando, assim, possibilitar melhor analise
ante a amplitude dos dados perquiridos.

Para a identificacdo dos dados nas decisdes do Poder Judiciario e do Tribunal
de Contas gauchos no julgamento de recorréncias corruptivas na contratacdo
publica, excluiram-se do objeto de andlise aquelas decisbes que nao tratam de
analise meritoria final, na medida em que a inclusdo de outras decisdes, assim como
as interlocutérias, ndo permitiria vislumbrar os dados delineados, eis que se tratam
de julgados cujos processos ainda nédo foram sentenciados, bem como os julgados
absolutorios ndo foram objeto de analise.

Tendo em vista que os sites eletronicos do Tribunal de Contas e do Tribunal de
Justica gauchos possuem campos especificos diferenciados para a pesquisa
jurisprudencial, destaca-se que, para a pesquisa realizada junto ao site do Tribunal
de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, o preenchimento dos campos da
pesquisa quantitativa deu-se da seguinte forma: i) no o campo destinado a palavras-
chave digitou-se: 1°) “contrato publico e improbidade”; 2°) “contrato publico e
corrupgao”; 3°) “contrato publico e irregularidade”; 4°) “licitagdo e improbidade”; 5°)
“licitacdo e corrupgdo” e 6°) “licitacdo e irregularidade”; ii) érgdo julgador: todos; iii)
relator: todos; iv) secdo: civel e criminal; v) tipo de processo: todos; vi) niumero:
nenhum; vii) comarca de origem: nenhuma; viii) data de julgamento: nada; ix) data
de publicagdo: 01/01/2013 a 01/01/2015; x) no campo “procurar resultados” com
todas as palavras: 1°) “contrato publico e improbidade”; 2°) “contrato publico e
corrupcao”; 3°) “contrato publico e irregularidade”; 4°) “licitacdo e improbidade”; 5°)
“licitacdo e corrupcao” e 6°) “licitacdo e irregularidade”; com a expressao: nada; com
gualguer uma das palavras: nada; sem as palavras: nada; expressao na busca livre:
1°) “contrato publico e improbidade”; 2°) “contrato publico e corrup¢éo”; 3°) “contrato
publico e irregularidade”; 4°) “licitacdo e improbidade”; 5°) “licitacdo e corrupcao” e

6°) “licitacao e irregularidade”; xi) classificar: por data decrescente.
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Ja na pesquisa realizada junto ao site do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul o preenchimento dos campos da pesquisa quantitativa deu-se da
seguinte forma: i) no o campo destinado a palavras-chave/termo a localizar, digitou-
se: 1°) “contrato publico e improbidade”; 2°) “contrato publico e corrupcao”; 3°)
“contrato publico e irregularidade”; 4°) “licitacdo e improbidade”; 5°) “licitacdo e
corrupgcao” e 6°) “licitacdo e irregularidade”; ii) tipo do processo: nada; iii) namero:
nada; iv) data da secéo: nada; v) 6rgao julgador: nada; vi) relator: nada; vii) origem:
nada.

Tracados os limites da pesquisa realizada, bem como os dados quantitativos a
serem analisados, proceder-se-a, primeiramente, a analise dos dados levantados
junto ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul e, posteriormente, 0os da pesquisa
junto ao Tribunal de Contas.

Apods as pesquisas delineadas nos Tribunais, serdo abordados os mecanismos

de controle da contratacdo publica e seus marcos normativos e politicos.

3.1 Exame acerca da jurisprudéncia e da doutrina do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul em face de recorréncias corruptivas na

contratacdo publica

O resultado obtido com a busca realizada nos termos e parametros acima
apresentados junto a jurisprudéncia no site do Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul foi de um total de 61 (sessenta e um) acérddos’ que, ao ser
analisado o mérito das ac¢des propostas, condenaram agentes publicos e por vezes
particulares pela pratica de atos corruptivos praticados na contratacdo publica.

Assim, a totalidade dos acoérdaos identificados correspondem a uma meédia de 2,5

" Os sessenta e um acérdaos identificados nessa pesquisa possuem, respectivamente, 0s seguintes
nameros processuais junto ao Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (NOumero Themis):
1°) 70061137808; 2°) 70062069828; 3°) 70055547269; 4°) 70059935908; 5° 70054277041;
6°) 70047516174; 7°) 70060359742; 8°) 70060558392; 9°) 70060730595; 10°) 70058643495; 11°)
70053874285; 12° 70054517792; 13° 70056486046; 14°) 70059274548; 15°) 70059571232;
16°) 70044941755; 17°) 70037512993; 18°) 70057595977; 19°) 70054839949; 20°) 70057072415;
21°) 70056612583; 22°) 70057662736; 23°) 70056483969; 24°) 70057243370; 25°) 70052803954;
26°) 70056498975; 27°) 70029484904; 28°) 70052887239; 29°) 70035979673; 30°) 70039403084;
31°) 70042567016; 32°) 70037512993; 33°) 70051897767; 34°) 70048083299; 35°) 70055382600;
36°) 70053947164; 37°) 70046309142; 38°) 70024373987; 39°) 70053928875; 40°) 70053618252;
41°) 70039696737; 42°) 70053111563; 43°) 70036872224; 44°) 70037839750; 45°) 70049353881
46°) 70051322279; 47°) 70007188642; 48°) 70047077383; 49°) 70047954771; 50°) 70052796554;
51°) 70052657335; 52°) 70052041142; 53°) 70046414785; 54°) 70053874285; 55°) 70059498147
56°) 70057730699; 57°) 70060835584; 58°) 70058904772; 59°) 70055161640; 60°) 70053947164,
61°) 70055556799.
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(dois virgula cinco) julgamentos condenatérios por més em casos envolvendo
recorréncias corruptivas nas contratagées publicas gauchas.

Dentre os 61 (sessenta e um) acordaos identificados, 56 (cinquenta e seis)
correspondem a julgamentos de recursos de Apelacdes Civeis e os 05 (cinco)
restantes, a julgamentos de recursos de Embargos Infringentes.

Destaca-se que, perante a andlise da origem processual sobre a totalidade dos
acordaos levantados, especificadamente quanto ao tipo de acdo, constatou-se que
58 (cinquenta e oito) originaram-se de Ac¢des Civis Publicas por Improbidade
Administrativa e 03 (trés) apenas, de Ac¢Oes Populares. Releva o fato de 95%
(noventa e cinco por cento) das acdes condenatodrias terem origem na Acao Civil
Plblica e as originarias do importante instrumento do exercicio da cidadania e do
controle social sobre a Administracdo Publica, que permite ao particular fiscalizar a
atuacdo de seus representantes publicos, servidores e agentes que tratam da coisa
publica em todos os niveis hierarquicos da Administragdo - a A¢do Popular —
aparece com apenas 5% (cinco por cento).

Ainda quanto ao tipo de acéo, ndo foi identificada nenhuma originaria de
Mandado de Seguranca Individual ou Coletivo, que também se afigura como
mecanismo judicial de controle social face a irregularidades ou violagdes a direitos
perpetrados na Administracdo Publica. Desta forma, ante a pesquisa realizada,
possibilitou-se diagnosticar o inexpressivo niumero de acfes condenatérias que se
apresentam como ferramentas ao controle social, assim como a Acédo Popular e o
Mandado de Seguranca, o que possibilita a concluséo de que estas acdes nao estao
encontrando éxito a condenagdo, ou que as mesmas sdo pouco manejadas, fator
este que pode revelar a baixa participacdo social no controle de atos corruptivos
face a contratacdo publica.

Antes da realizacdo da analise dos dados objetivados nesta pesquisa, cumpre
relevar que, perante verificacdo individual de cada acorddo identificado, muitos
apresentaram mais que um ato corruptivo praticado, assim como, por vezes,
violaram mais que uma fase da contratacdo publica. Alem do mais, em muitos dos
acordaos verificou-se a mesma pratica corruptiva, razao pela qual os dados que

serdo apresentados ndo encontrardo simetria ao numerério dos acordaos.
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3.1.1 Das modalidades de atos corruptivos praticado s na contratacao publica

Perante a analise dos acordados identificados nos parametros e formas
delineadas na pesquisa proposta, num primeiro momento observou-se as espécies
dos atos corruptivos praticados na contratacdo publica.

Assim, dentre os sessenta e um acérdaos constatou-se a pratica de 11 (onze)
modalidades de atos corruptivos contra a contratacdo publica, sendo estes: 1°)
favorecimentos fraudulentos, através da adulteracdo das propostas e documentos
do certame licitatério, para beneficio/adjudicacdo da contratagdo publica em prol de
um concorrente; 2°) realizacdo da contratacdo publica apds a prestacao do objeto
contratual; 3°) conluio entre agentes publicos responsaveis pela contratacao publica
e todos os concorrentes; 4°) nado realizacdo do certame licitatorio; 5°) pagamento da
totalidade da importancia prevista no contrato sem a efetiva entrega dos bens
contratados ou cumprimento dos servigos que deveriam ser prestados; 6°) reiteradas
contratacdes emergenciais para burlar a necessidade do certame licitatorio; 7°)
realizacdo do certame licitatério sem publicidade e transparéncia; 8°)
superfaturamento na execucédo do contrato adjudicado; 9°) insercdo no edital de
licitacdo de exigéncia manifestamente descabida para frustrar a competitividade e
beneficiar determinado participante; 10°) fracionamento de obras ou de compra de
materiais para burlar a necessidade do certame licitatorio; 11°) simulacdo de
contratacao para desvio de recursos publicos.

A primeira modalidade de ato corruptivo contra a contratagdo publica acima
destacada — “favorecimentos fraudulentos, através da adulteracdo das propostas e
documentos do certame licitatorio para beneficio/adjudicacédo da contratacdo publica
em prol de um concorrente” — foi identificada em 12 (doze) dos 61 (sessenta e um)
acordaos da pesquisa realizada. Tal modalidade improba verificada ocorreu nos 12
acorddo destacados através de atos praticados por agentes da Administracédo
Plblica que, para favorecer/adjudicar a contratacdo a determinado participante,
adulteraram determinados documentos e propostas apresentadas pelo participante a
ser favorecido, bem como dos demais.

Ja a segunda modalidade de ato corruptivo — “realizacdo da contratacao
publica ap0s a prestacdo do objeto contratual” — foi identificada em 07 (sete)
acordaos. Tal modalidade corruptiva perpetrada nos acérdaos citados se apresentou

como atos praticados por agentes publicos em conluio com, no minimo, um
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particular e tinha como praxe a realizacdo de contratacdo publica simulada apenas
para tentar falsamente burlar/legalizar servico ou compra de material ja realizado.

A terceira modalidade de ato corruptivo na contratacdo publica — “conluio entre
agentes publicos responsaveis pela contratacéo publica e todos concorrentes” — foi
identificada em 06 (seis) dos acordaos. Tal pratica corruptiva apresentou-se como o
ato de agentes publicos manterem conluio com a totalidade dos participantes para
fraudar o certame licitatério, acarretando a lesdo da competitividade, bem como
visando desvio de recursos publicos.

Quanto a quarta modalidade de ato corruptivo — “ndo realizagdo do certame
licitatérioc” — a mesma foi identificada em 19 (dezenove) dos acérddos. Esta
modalidade corruptiva apresentou-se nos acorddaos como o ato praticado por
agentes publicos que efetivaram contratacdes publicas, porém sem realizar o
obrigatdrio certame licitatério em cada caso.

Concernente a quinta modalidade corruptiva na contratacdo publica analisada —
“pagamento da totalidade da importancia prevista no contrato sem a efetiva entrega
dos bens contratados ou cumprimento dos servicos que deveriam ser prestados” —
foi identificada em 08 (oito) dos acérdaos. Tal pratica corruptiva apresentou-se com
0 ato realizado por agentes publicos em adimplir a totalidade do valor da contratacédo
adjudicada, sem que o contratado tenha realizado a prestacédo total ou de parte do
que Ihe incumbia.

A sexta modalidade de ato corruptivo identificada — “reiteradas contratacfes
emergenciais para burlar a necessidade do certame licitatério” — foi identificada em
03 (trés) acérddos. Tal ato improbo apresentou-se na conduta de agentes politicos
em praticar contratacbes emergenciais reiteradas como forma de burlar a
necessidade de processo licitatério. Contudo, restou comprovado nos acordaos as
reiteradas manobras fraudulentas amparadas em carater de urgéncia ndo existente.

A respeito da sétima modalidade corruptiva constatada — “realizacdo do
certame licitatério sem publicidade e transparéncia” — foi identificada em 05 (cinco)
dos acordaos. Tal modalidade corruptiva restou compravada nos acordaos ante a
constatacao da inexisténcia da devida publicidade e transparéncia nos processos de
contratacao publica.

A oitava modalidade improba — “superfaturamento na execuc¢do do contrato
adjudicado” — foi identificada em 16 (dezesseis) dos acordaos. Tal pratica corruptiva

diz respeito ao ato de agentes publicos, em conluio com o0 concorrente
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vencedor/adjudicado, de superfaturar, junto a perfectibilizacdo do contrato publico, o
valor do servico ou produto, com a finalidade indevida do desvio de recursos
publicos.

Concernente a nona modalidade corruptiva — “insercao no edital de licitacdo de
exigéncia manifestamente descabida para frustrar a competitividade e beneficiar
determinado participante” — foi identificada em 03 (trés) acérdaos. Esta modalidade
se resume no ato praticado por agentes publicos através da insercdo no edital de
licitacdo de exigéncia descabida, com o interesse direto de beneficiar determinado
concorrente.

J& a décima modalidade de ato corruptivo na contratagdo publica pesquisada —
“fracionamento de obras ou de compra de materiais para burlar a necessidade do
certame licitatorio” — foi identificada em 09 (nove) dos acordaos. Esta recorréncia
corruptiva constatou-se através do ato de agentes publicos em fracionarem a
realizacdo de obras ou compras, em datas diversas, como forma de burlar os limites
financeiros a realizacdo do certame licitatorio.

Por fim, a décima primeira modalidade de ato corruptivo na contratacdo publica
— “simulacdo de contratagdo para desvio de recursos publicos” — foi identificada em
05 (cinco) dos acordaos. Esta pratica corruptiva se apresentou no ato de agentes
publicos simularem, plenamente, procedimentos licitatorios na finalidade de desviar
recursos publicos, ou seja, toda contratacdo publica é falsa e a finalidade é
exclusivamente o desvio de verba publica.

Portanto, diante da totalidade de 61(sessenta e um) acordaos identificados na
pesquisa, constatou-se 93 (noventa e trés) recorréncias corruptivas na contratacao
publica, revestidas atraveés de onze modalidades de improbidade.

Como forma de possibilitar uma melhor visualizagdo das modalidades
corruptivas nas contratacdes publicas identificadas na pesquisa realizada junto ao
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul, passa-se a apresentar o gréafico

a sequir.
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Grafico 1 — Modalidades corruptivas na contratacédo publica

B Favorecimentos fraudulentos para
beneficios em prol de um
concorrente

M Realizagdo da contratagdo publica
apds a prestagdo do objeto
contratual

m Conluio entre agentes publicos e
todos concorrentes

B N3o realizagdo do certame
licitatorio

5=5%

12=13%

M Pagamento da contratagdo sem a
contraprestagdo

3=3%

M Reiteradas contratagoes
emergenciais para burlar a
realizagdo de licitagdo

16=17%

1 Certame licitatério sem
publicidade e transparéncia

m Superfaturamento na execugdo do
contrato adjudicado

3% =9%

Insergdo no edital de licitagdo de
exigéncia manifestamente
descabida

I Fracionamento do objeto para
burlar certame licitatério

Simulagdo de contratagdo para
desvio de recursos publicos

Fonte: Pesquisa junto ao TJ/RS (<http://www.tjrs.jus.br>).

Importante ressalva ha de ser feita em face dos dados colhidos frente a
segunda modalidade corruptiva (“falsa realizacdo do certame licitatério para burlar




54

objeto contratual j& prestado”), a quarta (“ndo realizacdo do certame licitatério”), a
sexta (“reiteradas contratacdes para burlar a necessidade da licitagdo”) e & décima
(“fracionamento de obras ou de compra de materiais para burlar a necessidade de
licitacdo”) identificadas na pesquisa, pois sdo géneros similares de manobras
fraudulentas praticadas por agentes publicos para burlar a necessidade de
realizacdo do certame licitatorio. Assim, alarmante é a estatistica derivada da juncado
das mesmas, uma vez que desta forma representam a porcentagem de 41%
(quarenta e um por cento) da totalidade dos atos corruptivos praticados contra a
contracdo publica.

As modalidades de recorréncias corruptivas praticadas contra a contratacao
publica encontram-se fortemente imbricadas em atos ilegais/fraudulentos, voltados a
burlar a necesséria realizacdo do certame licitatério, apresentando alta nocividade
ao erario publico, ndo apenas por violar a busca por melhor proposta ou servico,
mas também por ser praticada indiscriminadamente ao desvio de recursos publicos
através de superfaturamentos. Ainda, tais modalidades corruptivas apresentam
maiores dificuldades ao controle da contratacdo, eis que, despidas de
documentacéo e publicidade, limitam o controle a uma atuagéo a partir de denuncias
ou a fiscalizagdo concomitante. Com isso, é real a possibilidade de que o niumero de
tais modalidades de recorréncias corruptivas identificadas e convertidas em acoes
judiciais seja baixo em relacéo a totalidade dos atos corruptivos que séo praticados.

Perante a analise dos dados da pesquisa, importante ressalva também ha de
ser feita ante a 52 modalidade de ato corruptivo (“pagamento da totalidade da
importancia prevista no contrato sem a efetiva entrega dos bens contratados ou
cumprimento dos servicos que deveriam ser prestados”) e a 92 (“superfaturamento
na execucdo do contrato adjudicado”), uma vez que cerca de 40% (quarenta por
cento) das constatagOes dessas irregularidades, conforme leitura individual dos
respectivos acérdaos, partiram de dendncias de cidaddos, ap0s a constatacdo das
dissintonias apresentadas nos Portais de Transparéncia.

Melhor explicando, dos 16 (dezesseis) casos envolvendo atos corruptivos de
superfaturamento na execucao do objeto da contratagcdo, 06 (seis) foram
constatados por cidadaos que assim os diagnosticaram através do acesso ao Portal
de Transparéncia respectivo, uma vez que evidenciada a total dissintonia entre o
valor do contrato firmado e os varios pagamentos que, somados, atingiram o

superfaturamento sem qualquer justificativa.
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Ja quanto aos 08 (oito) casos de atos corruptivos que dizem respeito ao
pagamento da totalidade da importancia prevista no contrato sem a efetiva entrega
dos bens contratados ou cumprimento dos servicos que deveriam ser prestados, 05
(cinco) foram constatados e denunciados por cidaddos que, junto ao respectivo
Portal de Transparéncia, observaram o0 pagamento total pelo objeto contratual,
contrapondo-se, porém, a real situacdo da obra, que demonstrava, em loco, a
inexecucdo ou a inexisténcia dos materiais contratados. Tais denuncias foram
eficazes pela comprovacdo através das informagbes prestadas no site da
transparéncia e por fotografias do local.

Portanto, diante da andlise das duas dultimas recorréncias corruptivas
praticadas contra a contratacdo publica, € possivel mensurar a grandiosidade da
importancia que a transparéncia assume no contexto do controle social, da dinamica
e da acessivel informacdo, principalmente na era tecnoldgica em que vivemos. Estes
motivos instigam um questionamento a politica de conscientizagdo e estimulacao
social no que se refere ao uso destas ferramentas.

Contudo, ao mesmo tempo em que verificada a importancia da transparéncia
ao controle da corrupgéo, diagnosticou-se apenas 05 (cinco) recorréncias corruptivas
revestidas na omissdo a publicidade e transparéncia. Denota-se que se trata de um
indice baixo, se compararmos com a totalidade dos 93 (noventa e trés) casos
corruptivos verificados. Tal omissdo € uma recorréncia praticamente paralela aos
demais atos, ja que 0 agente corruptor, obviamente, na maioria dos casos, buscara
dificultar 0o acesso a possivel constatacdo, suprimindo, assim, a publicidade e
transparéncia. Estes motivos ensejam uma reflexao sobre a primazia na verificagao
dos processos da publicidade e transparéncia em toda fiscalizacdo e investigacao
face a contratacao publica.

Por derradeiro, a 1% modalidade corruptiva identificada — “favorecimentos
fraudulentos, através da adulteracdo das propostas e documentos do certame
licitatério para beneficio/adjudicacdo da contratacdo publica em prol de um
concorrente” -, a 32 — “conluio entre agentes publicos responsaveis pela contratacédo
publica e todos concorrentes” - e a 122 — “simulacdo de contratacdo para desvio de
recursos publicos” -, somadas, correspondem a 24% (vinte e quatro por cento) dos
atos corruptivos diagnosticados na pesquisa, tornando alarmante que tais praticas
corruptivas decorram agrupadas por um maior numero de atos criminosos, que vao

desde a falsificacdo de documentos publicos e particulares a formacéo de quadrilha,
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e que demonstrem toda uma articulagdo criminosa em face da Administracéo
Publica, equiparando-se ao crime organizado.

Logo, apresentados os dados e as analises criticas concernentes as
modalidades de recorréncias corruptivas verificados na pesquisa junto aos acordaos
do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul (<http://www.tjrs.jus.br>), passa-se a
verificacdo das fases da contratacdo publica em que as referidas modalidades foram

praticadas.

3.1.2 Das fases da contratacdo publica em que decor reram as recorréncias

corruptivas

Perante a analise dos 61 acordaos identificados nos parametros e formas
delineadas na pesquisa proposta, constatou-se 93 (noventa e trés) recorréncias
corruptivas, ocorridas através de 11 (onze) espécies de atos corruptivos praticados
na contratacao publica.

Assim, dentre as 93 (noventa e trés) recorréncias corruptivas, 43 (quarenta e
trés) foram praticadas na fase interna® da contratacdo publica.

Ja na fase externa® foram identificadas 90 (noventa) recorréncias corruptivas.

Cumpre ser destacado que o presente trabalho compreendeu que as
modalidades de recorréncias corruptivas identificadas nesta pesquisa, apesar de
serem julgadas apenas como um ato improbo, violaram/incidiram tanto na fase
interna, como na fase externa da contratacdo, sendo elas: 2%) “realizacdo da
contratacdo publica apds a prestacdo do objeto contratual”; 4%) “ndo realizacdo do
certame licitatério”; 62) “reiteradas contratacdes emergenciais para burlar a
necessidade do certame licitatorio”; 102) “simulacdo de contratacdo para desvio de
recursos publicos”; 11%) “fracionamento de obras ou de compra de materiais para
burlar a necessidade do certame licitatorio”.

Diante do exposto, como forma de possibilitar uma melhor visualizacdo e

comparacao entre as fases das contratacdes publicas que vieram a ser violadas,

® A fase interna da contratacdo pulblica é compreendida através dos atos administrativos que
determinardo as condicdes do ato convocatério, antes de trazé-los ao conhecimento publico.
Conceituacao melhor abordada no titulo “3.2 Fases e caracteristicas da contratacdo publica”.

° A fase externa da contratacdo publica é compreendida através dos atos administrativos
concernentes ao processo licitatério, ao instrumento contratual e a execuc¢do do objeto. Conceituacao
melhor abordada no titulo “3.2 Fases e caracteristicas da contratacdo publica”.
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conforme identificadas na pesquisa realizada junto ao Tribunal de Justica do Estado
do Rio Grande do Sul, apresenta-se o seguinte grafico.

Gréfico 2 — Fases da contratagdo publica em que dec  orreram atos corruptivos

M Fase interna

M Fase externa

Fonte: Pesquisa junto ao TJ/RS (<http://www.tjrs.jus.br>).

Portanto, frente aos dados colhidos junto aos acérddos pesquisados, pode ser
diagnosticado que as recorréncias corruptivas praticadas nas contratagdes publicas
afiguram-se no indice de 68% (sessenta e oito por cento) na fase externa e apenas
32% (trinta e dois por cento) na fase interna.

Tais indices constatados apresentam-se com certa regularidade, tendo em
vista que a fase interna da contratacdo publica possui um nimero menor de atos a
serem praticados em a relacdo a fase externa, além de que ndo chegam a
externalizar a contratacdo ao publico, o que torna mais evidente a pratica de atos
corruptivos na fase externa.

De outra banda, no subcapitulo abaixo serdo analisadas as modalidades de
licitacAio em que foram praticadas as recorréncias corruptivas levantadas na

pesquisa realizada.

3.1.3 Das modalidades de licitacio em que decorrera m as recorréncias

corruptivas

Primeiramente, ha de ser destacado que, tendo em vista a pesquisa ter

diagnosticado modalidades de atos corruptivos concernentes & nado realizacdo de
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processo licitatério, o numerario total destes dados sera inferior aos dos acordaos
identificados na pesquisa.

Dessa forma, perante a pesquisa realizada, constatou-se apenas 04 (quatro)
modalidades de licitagdo nas quais foram praticados atos corruptivos, sendo estas:
12) carta-convite; 2%) concorréncia; 3%) tomada de preco e 4%) concurso.

Ante a totalidade dos acoérddos identificados na pesquisa (63), constatou-se
gue em 19 (dezenove) casos as recorréncias corruptivas recairam na modalidade
licitatéria da carta-convite; em 07 (sete) acdrdaos identificou-se a modalidade da
concorréncia; em 06 (seis) acérddos, a modalidade tomada de preco; e em 05
(cinco) acordaos, a modalidade licitatoria concurso.

Merece ressalva o fato de que, na totalidade dos acérdaos identificados na
pesquisa, nenhum ato corruptivo em face da contracdo publica recaiu sobre as
modalidades licitatérias do leildo e do pregéao.

Portanto, como forma de possibilitar uma melhor visualizacdo e comparacao
entre as modalidades licitatorias em que recairam recorréncias corruptivas, conforme
identificadas na pesquisa realizada junto ao Tribunal de Justica do Estado do Rio

Grande do Sul, passa-se a apresentar o seguinte grafico.

Grafico 3 — Modalidades licitatorias em que recaira  m recorréncias corruptivas

M Carta-Convite
H Concorréncia
Tomada de Prego

m Concurso

Fonte: Pesquisa junto ao TJ/RS (<http://www.tjrs.jus.br>).

Perante a andalise das modalidades licitatorias em que recairam recorréncias
corruptivas na pesquisa realizada neste trabalho, chama a atencdo a ampla
desproporcionalidade nas reiteradas praticas improbas através da modalidade
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licitatoria carta-convite, a qual, entre as demais verificadas, foi utilizada em mais de
50% dos casos, demonstrando se afigurar como um mecanismo mais propicio a
realizacdo de condutas corruptivas.

Logo, o interesse do legislador em conferir maior simplicidade e celeridade na
contratacdo publica através da modalidade licitatoria da carta-convite acabou
possibilitando aos agentes corruptores um mecanismo mais facilitador a realizacdo
de atos corruptivos. Os trés convites que a lei veicula a participantes por vezes é
facilmente fraudado através do conluio ardiloso entre os participantes a manipular
suas propostas.

Neste sentido, em inumeros acérddos condenatérios diagnosticados nesta
pesquisa, 0S atos corruptivos praticados contra a contratacdo publica através da
modalidade licitatoria carta-convite refletiram a praxe da simulacdo entre os
participantes, na qual j& h4 um conluio, inclusive com a ciéncia dos agentes publicos
responsaveis pelo certame, para o direcionamento a um dos participantes, além de
que a publicidade do certame, nesses casos, se da de forma obscura, para
impossibilitar a participacdo de outros concorrentes.

Importante destaque ha de ser dado ao Projeto de Lei 1292/95, que, a longa
data, vem tramitando no Congresso Nacional, intitulado como a Nova Lei de
Licitacbes. Este Projeto de Lei tem entre 0s seus objetivos a extingdo das
modalidades carta-convite e tomada de precos, em razdo da vulnerabilidade das
mesmas a incidéncia de atos corruptivos.

Desde 1993, ano da publicagcdo da Lei 8.666, a legislacdo voltada para
compras publicas no Brasil vem sofrendo mudancgas pontuais. Foram efetuadas por
meio de 80 normas, das quais 61 medidas provisérias e 19 leis. Nesses 22 anos de
existéncia, ja foram apresentadas mais de 600 propostas de mudancas: 518 na
Camara dos Deputados e 157 no Senado (BRASIL, 2015).

J4 a modalidade licitatéria concorréncia foi a segunda mais evidenciada,
perfazendo o indice de 19% (dezenove por cento) sobre a totalidade. Contudo,
chamou a atencédo o fato de que a grande maioria dos atos corruptivos praticados
nesta modalidade deram-se através das recorréncias do favorecimento fraudulento;
através da adulteracdo das propostas e documentos do certame licitatério para
beneficio/adjudicacdo da contratacdo publica em prol de um concorrente; do conluio
entre agentes publicos responséaveis pela contratacao publica e todos concorrentes;

e da simulacdo de contratacdo para desvio de recursos publicos. Essas modalidades
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corruptivas, conforme abordado acima, decorrem em maior grau de ilicitude e de
organizacdo corruptiva. Nesse passo, através da verificacdo dos acérdaos
levantados na pesquisa, pode-se constatar que a incidéncia dessas na modalidade
concorréncia se perfaz ante o grande vulto econdbmico que a mesma apresenta no
certame, ou seja, o elevado valor contratual torna-se mais atrativo a praticas
corruptivas.

Logo, a modalidade da concorréncia, por prever contratacdo com vulto
econdbmico elevado, merece maior complexidade no seu controle, bem como a
necessidade de ocorrer fiscalizacao de forma concomitante.

Por fim, apés a andlise dos dados colhidos junto a pesquisa delineada e
realizada no site do Tribunal de Justica do Rio grande do Sul, no subcapitulo abaixo

serdo abordados os dados concernentes a pesquisa realizada junto ao site do

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.

3.2 Exame acerca da jurisprudéncia e da doutrina do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul em face de recorréncias corruptivas na

contratagdo publica

O resultado obtido com a busca realizada nos termos e parametros acima
apresentados junto a jurisprudéncia no site do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul foi um total de 69 (sessenta e nove) julgados™ que, ao analisarem o

mérito dos processos decorrentes de fiscaliza¢cdes/auditorias, condenaram agentes

1 Os sessenta e nove julgados identificados nesta pesquisa possuem, respectivamente, 0os seguintes
nameros processuais junto ao Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul (NUmero do Processo): 1)
008400-02.00/12-4; 22) 008096-02.00/12-4; 32) 008243-02.00/12-3; 42) 008309-02.00/12-0; 5?)
008338-02.00/12-3; 6% 008577-02.00/12-4; 7%) 008548-02.00/12-1; 8% 008295-02.00/12-8;
92) 000549-02.00/11-8; 10% 000662-02.00/11-0; 112) 000800-02.00/11-0; 122) 000191-02.00/11-2;
13%) 000375-02.00/11-6; 14%) 004928-02.00/09-1; 15%) 000229-02.00/10-1; 162) 000039-02.00/11-5;
172) 005624-02.00/11-5; 18%) 003369-02.00/12-5; 192) 008626-02.00/12-0; 20%) 000602-02.00/11-0;
21%) 000589-02.00/10-7; 22%) 008609-02.00/12-5; 23%) 003661-02.00/12-8; 24?) 003663-02.00/12-3;
25%) 009052-02.00/12-3; 262) 008294-02.00/12-5; 27%) 005815-02.00/12-0; 28%) 006032-02.00/12-8;
29%) 008408-02.00/12-6; 30%) 008516-02.00/12-0; 31%) 008101-02.00/12-2; 322) 008527-02.00/12-5;
33%) 008421-02.00/12-0; 34%) 000936-02.00/11-0; 35%) 008468-02.00/12-7; 36%) 008510-02.00/12-4;
37%) 008337-02.00/12-0; 38%) 008434-02.00/12-0; 39%) 000034-02.00/13-8; 40%) 000637-02.00/11-9;
412) 000703-02.00/11-0; 42%) 001448-02.00/09-2; 43%) 000535-02.00/11-5; 44%) 000968-02.00/11-1;
452) 003627-02.00/14-3; 46%) 011687-02.00/13-8; 472) 003240-02.00/14-5; 48%) 008056-02.00/13-5;
492) 003307-02.00/14-5; 50%) 001627-02.00/14-9; 51%) 005265-02.00/13-9; 52%) 004986-02.00/13-5;
532) 000994-02.00/10-8; 54%) 000821-02.00/11-7; 55%) 001017-02.00/11-3; 56%) 000532-02.00/11-7;
579) 000678-02.00/11-9; 58%) 000726-02.00/11-2; 59%) 000593-02.00/11-0; 60%) 001202-02.00/10-6;
61%) 001267-02.00/10-6; 622) 000841-02.00/11-0; 63%) 000955-02.00/11-1; 64%) 000967-02.00/11-9;
65%) 000989-02.00/11-8; 66%) 000762-02.00/11-9; 672) 000692-02.00/11-6; 68%) 001000-02.00/11-2;
69%) 000611-02.00/11-9.



61

publicos, bem como determinaram a nulidade de atos publicos, entre outras
medidas, ante a constatagcdo da pratica de atos irregulares/corruptivos na
contratacdo publica. Assim, a totalidade dos julgados identificados corresponde a
uma media de 2,9 (dois virgula nove) julgamentos condenatorios pelo TCE/RS, por
més, em casos envolvendo recorréncias corruptivas nas contratacfes publicas
gauchas.

Dentre os 69 (sessenta e nove) julgamentos identificados, 58 (cinquenta e oito)
dizem respeito ao julgamento do tipo de processo “Contas de Gestédo™!; 08 (oito), do
tipo de processo “Inspecdo Especial™? 02 (dois), do tipo de processo

“Representacdo do Ministério Publico de Contas™?; e apenas 01 (um), do tipo de

processo “Auditoria de Admiss&o™*.

Destaca-se que, perante a analise das modalidades de sancfes aplicadas nos
julgamentos condenatérios aos atos improbos constatados, observaram-se as
seguintes: imposicdo de multa; fixacdo de débito das quantias apontadas; extracédo
de certidbes de decisdo com eficacia de titulo executivo; julgamento de
irregularidade das Contas de Gestdo; cominacdo de nulidade de atos
administrativos; cominacgéao da realizacdo de providéncias de regularizacéo, etc.

Antes da realizacdo da analise dos dados objetivados nesta pesquisa, cumpre
relevar que, perante verificacao individual de cada julgamento identificado, muitos
apresentaram mais que um ato corruptivo praticado, assim como, por vezes, agindo

corruptivamente em mais que uma fase da contratacdo publica. Aléem do mais, em

1o tipo de processo “Contas de Gestédo” tem sua origem através de auditoria realizada pelo Tribunal
de Contas no Poder Executivo e/ou do Poder Legislativo, que recai sobre documentos, informacgées e
demonstrativos de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial, organizado
para permitir a visao sistémica do desempenho e da conformidade da gestdo dos responsaveis
durante um exercicio financeiro. Assim, detectadas falhas, irregularidades e ilegalidades perante os
atos administrativos, tal auditoria converter-se-a no referido processo.

2.0 tipo processual “Inspecdo Especial” tem sua origem quando o Tribunal de Contas, ao entender
que sédo insuficientes os elementos coligidos na investigacdo/auditoria, determinara a apuracao
complementar dos fatos, a ser realizada pelo Corpo Técnico do Tribunal de Contas, conforme prevé o
paragrafo segundo, do artigo 88, da Resolugdo 1028/2015 (Regimento Interno do Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul).

Bo tipo processual “Representacao Proposta pelo Ministério Publico de Contas” esta previsto no
dispositivo do artigo 25, inciso |, do Regimento Interno do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, que prevé a presente modalidade processual como sendo um mecanismo de
propositura de demanda pelo Ministério Publico, sem o mesmo tomar conhecimento de irregularidade
ou exercicio de seu direito de fiscalizacao.

0O tipo processual “Auditoria de Admissdo” decorre da competéncia do Tribunal de Contas em
realizar auditorias sobre os atos de admissao de pessoal, a qualquer titulo pelas Administracfes
direta e indireta do Estado e dos Municipios, exceto as nomeacdes para cargos de provimento em
comissédo. Tao logo, a referida modalidade processual decorrera da constatacéo de irregularidade em
auditoria dos atos admissionais originarios e atos derivados de pessoal.
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muitos dos julgados verificou-se a mesma pratica corruptiva, razdo pela qual os

dados que serdo apresentados ndo encontrardo simetria ao numerario dos julgados.

3.2.1 Das modalidades de atos irregulares/corruptos praticados na contratacao

publica

Perante a analise dos julgados identificados nos parametros e formas
delineadas na pesquisa proposta junto ao TCE/RS, num primeiro momento,
observaram-se as espécies dos atos irregulares praticados na contratagéo publica.

Assim, dentre os 69 (sessenta e nove) julgados, constatou-se a pratica de 15
(quinze) modalidades de atos corruptivos contra a contratacao publica, sendo estes:
1°) favorecimentos fraudulentos, através da adulteracdo das propostas e
documentos do certame licitatério para beneficio/adjudicacdo da contratacéo publica
em prol de um concorrente; 2°) conluio entre agentes publicos responsaveis pela
contratacdo publica e todos concorrentes; 3°) ndo realizagcdo do certame licitatorio;
4°) pagamento da totalidade da importancia prevista no contrato sem a entrega dos
bens contratados ou a realizagdo dos servicos a serem prestados; 5°) reiteradas
contratacdes emergenciais para burlar a necessidade do certame licitatério; 6°)
realizacdo do certame licitatério sem publicidade e transparéncia; 7°)
superfaturamento na execucdo do contrato adjudicado; 8°) insercdo no edital de
licitacdo de exigéncia manifestamente descabida para frustrar a competitividade e
beneficiar determinado participante; 9°) fracionamento de obras ou de compra de
materiais para burlar a necessidade do certame licitatorio; 10°) simulacdo de
contratacdo para desvio de recursos publicos; 11°) servico ou material prestado a
menor e/ou diferente do objeto contratado; 12°) auséncias de planilhas de custos, de
orcamentos ou de detalhamento de projeto basico em licitacdo para execucdo de
obras; 13) irregularidades no aditivo da contratacdo publica; 14) inexisténcia de
parecer juridico em contrato; e 15°) inexisténcia de controle de fiscalizacdo para
execucao da contratacéao publica.

A primeira modalidade de ato irregular/corrupto contra a contratacdo publica
acima destacada — “favorecimentos fraudulentos, através da adulteracdo das
propostas e documentos do certame licitatorio para beneficio/adjudicacdo da
contratacao publica em prol de um concorrente” — foi identificada em 09 (nove) dos

69 (sessenta e nove) julgados da pesquisa realizada no TCE/RS. Tal modalidade
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improba verificada ocorreu nos 09 julgados destacados através de atos praticados
por agentes da Administracdo Publica que, para favorecer/adjudicar a contratagédo a
determinado participante, adulteraram determinados documentos e propostas
apresentadas pelo participante a ser favorecido, bem como dos demais.

A segunda modalidade de ato corruptivo na contratacdo publica — “conluio
entre agentes publicos responsaveis pela contratacdo publica e todos concorrentes”
— foi identificada em 05 (cinco) dos julgados. Tal pratica corruptiva apresentou-se
como o ato de agentes publicos em conluio com a totalidade dos participantes para
fraudarem o certame licitatorio, acarretando a lesdo da competitividade, bem como
visando ao superfaturamento.

Quanto a terceira modalidade de ato irregular/corruptivo — “néao realizacdo do
certame licitatério” — a mesma foi identificada em 34 (trinta e quatro) dos julgados.
Esta modalidade corruptiva apresentou-se nos julgados como o ato praticado por
agentes publicos que efetivaram contratacdes publicas, porém sem realizar o
obrigatorio certame licitatorio em cada caso.

Concernente a quarta modalidade corruptiva na contratacdo publica analisada
junto ao TCE/RS — “pagamento da totalidade da importancia prevista no contrato
sem a entrega dos bens contratados ou dos servicos a serem prestados” — foi
identificada em 05 (cinco) dos julgados. Tal pratica corruptiva apresentou-se como o
ato praticado por agentes publicos em adimplir a totalidade do valor da contratacéo
adjudicada sem que o contratado tenha realizado a prestacdo, ou parte, que |lhe
incumbia.

A quinta modalidade de ato corruptivo identificada — “reiteradas contratagbes
emergenciais para burlar a necessidade do certame licitatério” — foi identificada em
08 (oito) julgados. Tal ato improbo apresentou-se na conduta de agentes politicos ao
praticar contratacdes emergenciais reiteradas como forma de burlar a necessidade
de processo licitatorio. Contudo, restou comprovado nos julgados as reiteradas
manobras fraudulentas amparadas em carater de urgéncia néo existente.

A respeito da sexta modalidade irregular constatada — “realizacdo do certame
licitatorio sem publicidade e transparéncia” — foi identificada em 09 (nove) dos
julgados. Tal modalidade corruptiva restou compravada nos julgados ante a
constatacdo da inexisténcia da devida publicidade e transparéncia nos processos de

contratacao publica.
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A sétima modalidade improba — “superfaturamento na execug¢do do contrato
adjudicado” — foi identificada em 11 (onze) dos julgados. Tal pratica corruptiva diz
respeito ao ato de agentes publicos, em conluio com o0 concorrente
vencedor/adjudicado, em superfaturar junto a perfectibilizacdo do contrato publico o
valor do servi¢o ou produto, na finalidade indevida do desvio de recursos publicos.

Concernente a oitava modalidade corruptiva — “insercdo no edital de licitacdo
de exigéncia manifestamente descabida para frustrar a competitividade e beneficiar
determinado participante” — foi identificada em 10 (dez) julgados. Esta modalidade se
resume no ato praticado por agentes publicos em terem inserido no edital de
licitagdo exigéncia descabida com o interesse direto em beneficiar determinado
concorrente.

Ja a nova modalidade de ato corruptivo na contratacdo publica pesquisada —
“fracionamento de obras ou de compra de materiais para burlar a necessidade do
certame licitatério” — foi identificada em 12 (doze) dos julgados. Esta recorréncia
corruptiva constatou-se através do ato de agentes publicos em fracionarem a
realizacdo de obras ou compras, em datas diversas, como forma de burlar os limites
financeiros na realizacao do certame licitatorio.

A décima modalidade de ato corruptivo na contratacdo publica — “simulacdo de
contratacdo para desvio de recursos publicos” — foi identificada em 02 (dois) dos
julgados. Esta pratica corruptiva apresentou-se no ato de agentes publicos
simularem, plenamente, procedimentos licitatorios com a finalidade de desviar
recursos publicos, ou seja, toda contratagdo publica é falsa, sendo a finalidade
exclusivamente o desvio de verba publica.

A décima primeira modalidade de ato irregular na contratacdo publica —
“servico ou material prestado a menor e/ou diferente do objeto contratado” — foi
identificada em 04 (quatro) julgados. Tal recorréncia irregular diz respeito a atos
praticados pelo contratado que, em conluio com agentes publicos, lesam o interesse
publico através da manobra de entrega a menor de objeto licitado e/ou da nao
realizacdo regular do servico, na finalidade de obtencdo de vantagem ilicita.

Outra entre as modalidades irregulares, a décima segunda — “auséncia de
planilhas de custos em licitacdo para execucédo de obra” — foi identificada em 08
(oito) dos julgados colhidos na pesquisa jurisprudencial junto ao TCE/RS. Esta
pratica irregular consiste na omissdo dos responsaveis pela contratacdo publica de

execucao de obras em realizar as obrigatérias planilhas de custos, os orcamentos
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e/ou os detalhamentos do projeto basico, conforme determina a Lei de Licitacdes
patria.

A décima terceira modalidade corruptiva verificada na pesquisa -
“irregularidades no aditivo da contratacdo publica” — foi identificada em 02 (dois)
julgados. Esta recorréncia corruptiva afigura-se em atos praticados por agentes
publicos, em conluio com o concorrente adjudicado, em procederem a atos
fraudulentos através de aditivos contratuais, nos quais se sobressaltam
superfaturamentos, inexigibilidades de licitacdes, etc.

A penultima modalidade irregular constatada, a décima quarta — “inexisténcia
de parecer juridico em contrato” — foi identificada em 01 (um) julgado. A presente
irregularidade diz respeito a omissdo na realizacdo de parecer juridico ante a
formalizacdo do contrato adjudicado na contratacao publica.

Por fim, a ultima modalidade irregular constatada, a décima quinta —
“inexisténcia de controle fiscalizatério na execug¢do da contratacdo publica” — foi
identificada em 03 (trés) julgados. A presente irregularidade diz respeito a omissao
na realizacédo do controle fiscalizatério na execucéo da contratacéo publica.

Portanto, diante da totalidade de 69 (sessenta e nove) julgados identificados na
pesquisa, constatou-se 123 (cento e vinte e trés) recorréncias corruptivas na
contratacao publica, revestidas através de 15 (quinze) modalidades de improbidade.

Como forma de possibilitar uma melhor visualizacdo das modalidades
corruptivas nas contratacbes publicas identificadas na pesquisa realizada junto ao
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, passa-se a apresentar o
seguinte grafico.



Grafico 4 — Modalidades corruptivas na contratacéo publica
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Fonte: Pesquisa junto ao TCE/RS (<http://www.tce.rs.gov.br>).
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Primeiramente, h4 de ser destacado que a totalidade de recorréncias

corruptivas constatadas junto a analise no TCE/RS — 123 - verificou-se em maior

namero a colhida na pesquisa realizada no TJ/RS — 93 -, uma vez que naquele, por

ter entre as suas funcdes principais a fiscalizacdo direta aos 6rgaos publicos, assim

como a realizacao de auditorias anuais, acaba diagnosticando mais recorréncias.

Primeiramente, ha de ser destacado o maior nimero de recorréncias

corruptivas constatadas junto a analise no TCE/RS — 123 — em comparacdo as

colhidas na pesquisa realizada no TJ/RS — 93. Tal fato se justifica por ter o TCE/RS,
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entre suas func¢des principais, a fiscalizacdo direta aos érgaos publicos, assim como
a realizacdo de auditorias anuais, 0 que eleva o diagndstico de recorréncias.

Além do mais, com excecdo da modalidade do ato corruptivo da realizacdo do
certame licitatorio ap0s a execucdo ou prestacdo do objeto, todas as demais
identificadas na pesquisa junto ao TJ/RS também foram verificadas na pesquisa feita
junto ao TCE/RS. Contudo, neste foram identificadas outras quatro modalidades néo
presenciadas naquele, quais sejam: a) “auséncia de planilhas de custos em licitacao
para execucdo de obra”; b) “irregularidades no aditivo da contratacdo publica”; c)
“inexisténcia de parecer juridico em contrato”; d) “inexisténcia de controle
fiscalizatério na execugédo da contratacdo publica”.

As quatro modalidades referidas acabam demonstrando uma atuacao julgadora
e fiscalizatoria do Tribunal de Contas gaucho, voltadas a uma maior observancia aos
processos funcionais da contratagdo publica, ou seja, esse ndo pautou seus
julgados apenas em modalidades corruptivas que evidenciam atos criminosos, mas
também em irregularidades que demonstram um descumprimento as normas
vinculadoras da contratacdo e que, desta forma, contribuem para a concretizacéo
dos atos corruptivos ao enfraquecer 0s mecanismos processuais de controle.

Assim, nos julgados do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul, evidenciou-
se uma maior criteriosidade na fiscalizacdo dos atos corruptivos na contratacéo
publica, principalmente através dos processos de “Contas de Gestao”, relevando-se
irregularidades a nao vinculagdo a procedimentos processuais da contratacao
publica.

As modalidades de atos curruptivos identificadas nesta pesquisa junto ao
TJ/RS e ao TCE/RS apresentaram dados similares, ou seja, revelam estatisticas e
formas de atuacbes corruptivas parecidas, como € caso das seguintes: “nao
realizacdo do certame licitatério”; “reiteradas contratacées emergenciais para burlar
a necessidade do certame licitatorio”; e “o fracionamento de obras ou de compra de
materiais para burlar a necessidade do certame licitatorio”. Estas modalidades sao
géneros similares de mecanismos de manobras fraudulentas para a nao realizacéo
do certame licitatorio, que, se somadas, representam a porcentagem de 45%
(quarenta e cinco por cento) da totalidade dos atos corruptivos praticados contra a
contracao publica levantados na pesquisa junto ao TCE/RS.

Essa porcentagem, assim como constatada nos dados levantados no TJ/RS -

41% (quarenta e um por cento) -, vem demonstrar que as recorréncias corruptivas
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na contratagcdo publica se apresentam fortemente relacionadas nos atos
ilegais/fraudulentos voltados a burlar a necessaria realizacdo do certame licitatorio.

Junto aos dados obtidos no TJ/RS, operou-se a analise sobre a forma em que
se deu a denuncia nas modalidades de atos corruptivos “do pagamento da totalidade
da importancia prevista no contrato sem a efetiva entrega dos bens contratados ou
cumprimento dos servicos que deveriam ser prestados e do superfaturamento na
execucdo do contrato adjudicado”. Contudo, junto aos dados obtidos no TCE/RS
assim nao pode ser procedido, uma vez que o corpo textual dos julgados neste
Orgéo ndo possui tamanha analise fatica e probatéria como nos acérdao do TJ/RS, o
que tornam passivel a constatacdo dessas informacdes.

Releva-se também que a modalidade de recorréncia corruptiva praticada
através do ato omissivo a publicidade e transparéncia afigurou-se em apenas 09
(nove) dos casos, 0 que corresponde a 7% (sete por cento) da totalidade de praticas
irregulares. Dessa forma, tal indice se apresenta inexpressivo, se compararmos com
a totalidade dos 123 (cento e vinte e trés) casos corruptivos verificados, pois a
omissao a publicidade e transparéncia € uma recorréncia praticamente paralela aos
demais atos. De toda forma, tal indice obtido na pesquisa junto ao TCE/RS reflete
uma sincronia ao mesmo Vverificado no TJ/RS, o qual foi de apenas 5% (cinco por
cento).

Por fim, merece destaque a oitava modalidade corruptiva constatada junto ao
TCE/RS - “insercédo no edital de licitacdo de exigéncia manifestamente descabida
para frustrar a competitividade e beneficiar determinado participante” - por ter sido
verificada em 10 (dez) ocorréncias. Todas foram constatadas concomitantemente a
realizacdo do certame licitatorio, tendo em vista denuncias procedidas por
participantes, as quais geraram, em carater liminar determinado pelo TCE/RS, a
suspensdo do processo licitatorio, a readequacdo e demais penas. Estas
intervengdes de cunho concomitante acabam prevenindo a materializagédo do ato
corruptivo.

Logo, apresentados os dados concernentes as modalidades de recorréncias
corruptivas verificados na pesquisa junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, passa-se a analise das fases da contratagdo publica em que as

referidas modalidades foram praticadas.



69

3.2.2 Das fases da contratacdo publica em que decor reram as recorréncias

corruptivas

Perante a analise dos 69 (sessenta e nove) julgados identificados nos
parametros e formas delineadas na pesquisa proposta, constatou-se 123 (cento e
vinte e trés) recorréncias corruptivas ocorridas através de 15 (quinze) espécies de
atos corruptivos praticados na contratacao publica.

Assim, dentre as 123 (cento e vinte e trés) recorréncias corruptivas, 80 (oitenta)
foram praticadas na fase interna da contratacdo publica. Ja na fase externa foram
identificadas 99 (noventa e nove) recorréncias corruptivas.

Cumpre ser destacado que o presente trabalho compreendeu que as seguintes
modalidades de recorréncias corruptivas identificadas nesta pesquisa, apesar de
serem julgadas como sendo apenas um ato improbo, violaram/incidiram tanto na
fase interna, como na fase externa da contratacdo: 3%) “nao realizacdo do certame
licitatorio”; 5%) “reiteradas contratacbes emergenciais para burlar a necessidade do
certame licitatério”; 9%) “simulacdo de contratacdo para desvio de recursos publicos”;
10?) “fracionamento de obras ou de compra de materiais para burlar a necessidade
do certame licitatério”.

Diante do exposto, como forma de possibilitar uma melhor visualizacdo e
comparacdo entre as fases das contratacdes publicas que vieram a ser violadas,
conforme identificadas na pesquisa realizada junto ao Tribunal de Contas do Estado

do Rio Grande do Sul, passa-se a apresentar o seguinte gréfico.

Gréfico 5 — Fases da contratagdo publica em que dec  orreram atos corruptivos

M Fase interna

M Fase externa

Fonte: Pesquisa junto ao TCE/RS (<http://www.tce.rs.gov.br>).
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Portanto, frente os dados colhidos junto aos acordaos pesquisados, pode ser
diagnosticado que as recorréncias corruptivas praticadas nas contratagdes publicas
afiguram-se no indice de 55% (cinquenta e cinco por cento) na fase externa e de
45% (quarenta e cinco por cento) na fase interna.

Tao logo, os referidos indices vém, simetricamente, ao encontro dos colhidos
na similar pesquisa realizada no TJ/RS e assim demonstram que as recorréncias
corruptivas na contratacao publica decorrem com maior frequéncia na fase externa,
em razdo do maior numero de atos nela concentrados, bem como pelo fato de que é
a partir desta fase que passa a ocorrer a publicizagcédo da contratagao.

De outra banda, no subcapitulo abaixo serdo analisadas as modalidades de

licitacdo em que foram praticadas as recorréncias corruptivas na pesquisa realizada.

3.2.3 Das modalidades de licitacdo em que decorrera m as recorréncias

corruptivas

Primeiramente, ha de ser destacado que, tendo em vista a pesquisa ter
diagnosticado modalidades de atos corruptivos concernentes a néo realizacao de
processo licitatério, o numerario total destes dados sera inferior aos dos julgados
identificados na pesquisa junto ao TCE/RS.

Dessa forma, perante a pesquisa realizada, constatou-se que, em todas as 06
(seis) modalidades de licitacdo, foram praticados atos corruptivos: 1%) carta-convite;
2%) concorréncia; 32) tomada de preco; 4%) concurso; 52) pregao; e 62) leilao.

Ante a totalidade dos acérddos identificados na pesquisa — 69 (sessenta e
nove) - constatou-se que em 23 (vinte e trés) dos julgados as recorréncias
corruptivas recairam na modalidade licitatoria da carta-convite; em 16 (dezesseis)
julgados identificou-se a modalidade da concorréncia; em 12 (doze) julgados, a
modalidade tomada de preco; em 04 (quatro) julgados, a modalidade licitatoria
concurso; em 06 (seis) julgados, a modalidade do pregdo; e em 01 (um), a
modalidade leil&o.

Portanto, como forma de possibilitar uma melhor visualizacdo e comparacao
entre as modalidades licitatorias em que recairam recorréncias corruptivas, conforme
identificadas na pesquisa realizada junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio

Grande do Sul, passa-se a apresentar o seguinte grafico.
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Grafico 6 — Modalidades licitatérias em que recaira  m recorréncias corruptivas
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Fonte: Pesquisa junto ao TCE/RS(<http://www.tce.rs.gov.br>).

A modalidade carta-convite, assim como constatado na mesma analise
realizada junto ao TJ/RS, apresentou-se como a forma licitatéria na qual mais
recairam praticas improbas. Assim, 37% (trinta e sete por cento) das recorréncias
constatadas nos julgados delineados na pesquisa junto ao TCE/RS foram praticadas
através da modalidade de licitagdo da carta-convite, demonstrando se afigurar como
um mecanismo mais propicio a realizacao de condutas corruptivas.

Merece destaque a atuacdo do Tribunal de Contas gaucho, principalmente
através da funcdo fiscalizatéria da auditoria de gestdo, que diagnosticou
recorréncias corruptivas em todas as modalidades licitatérias, inclusive no pregéo e
no leildo, o que nao foi verificado na mesma pesquisa proposta junto ao Tribunal de
Justica do Rio Grande Sul.

Com isso, as estatisticas sdo conclusivas ao demonstrar que nao existe
modalidade licitatéria imune a atos corruptivos Por outro lado, também é possivel
concluir que ha modalidade mais propicia a pratica de irregularidades, como é o
caso da carta-convite, 0 que se comprova atraves da alta estatistica corruptiva que
apresenta.

Apbs a analise da pesquisa e dos respectivos dados delineados junto a
jurisprudéncia do TJ/RS e no TCE/RS, proceder-se-a a abordagem dos marcos

normativos e politicos dos mecanismos de controle da contratacdo publica.
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3.3 Os meios de controle da contratagdo publica: ma  rcos normativos e
politicos

A tematica do controle dos atos administrativos mantém-se conexa a
visibilidade ou transparéncia no exercicio do poder publico, sobretudo da
Administracdo do Poder Executivo, onde se torna mais recorrente. Assim, assume
estreita relacdo com o tema da corrupcgao, pois, se 0s mecanismos de controle sobre
a Administracdo se mostrassem mais eficientes/eficazes, os indices de corrupcéo
certamente seriam menores.

Nesse sentido, Medauar (2007, p. 377) conclui em seus ensinamentos que 0s
indices de corrupcdo em um Estado Democratico de Direito seriam inversamente
proporcionais aos de controle da Administracao.

Face a importancia que o controle assume no panorama preventivo a atos
corruptivos, oportunas as palavras de José Afonso Silva, que correlacionam a

eficacia do Principio da Legalidade aos sistemas de controle:

O principio pelo qual a Administracdo se subordina a lei — Principio da
Legalidade — revela-se como uma das conquistas mais importantes da
evolucdo estatal. Seria, contudo, ineficaz, se ndo previssem meios de fazé-
lo valer na préatica. A funcdo fiscalizadora engloba esses meios que
preordenam no sentido de impor a Administracdo o respeito a lei, quando
sua conduta contrasta com esse dever de boa administracdo, que fica
também sob a vigilancia dos sistemas de controle (SILVA, 2013, p. 727).

O sistema de controle e fiscalizacdo da atividade administrativa ha séculos se
faz presente, assumindo um caréater evolutivo e ganhando ampla relevancia a nivel
mundial. Conforme destaca Medauar (2007, 39), a Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidadao, de 1789, ja continha, no art. 15, o seguinte preceito: “A
sociedade tem o direito de pedir conta, a todo agente publico, quanto a sua
administracdo”. Isto evidencia que a preocupac¢do com o controle, além de antiga,
privilegia a participacao popular.

Atualmente, o controle dos atos publicos esta intimamente ligado a um Estado
Democratico de Direito e pode ser concebido como a fiscalizagdo exercida pelos
Poderes Publicos ou pelo cidaddo, cuja finalidade é a de assegurar que a
Administracdo atue em conformidade com a principiologia juridica, como a da

legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacao e impessoalidade,
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atuando também, em determinadas situacdes, em face de atos discricionarios (DI
PIETRO, 2012, p. 791).
Neste passo, Celso Bandeira de Mello passa a conceituar o controle da

Administracdo através de uma ampla analise:

No Estado de Direito, a Administracdo Publica assujeita-se a multiplos
controles, no afd de impedir-se que desgarre de seus objetivos, que
desatenda as balizas legais e ofenda interesses publicos ou dos
particulares. Assim, s8o concebidos diversos mecanismos para manté-la
dentro das trilhas a que esta assujeitada. Tanto sdo impostos controles que
ela prépria deve exercitar, em sua intimidade, para obstar ou corrigir
comportamentos indevidos praticados nos diversos escalfes administrativos
de seu corpo organico central, como controles que este mesmo corpo
organico exercita em relacdo as pessoas juridicas auxiliares do Estado
(autarquias, empresas publicas, sociedades mistas e fundacdes
governamentais). Tais controles envolvem quer aspectos de conveniéncia e
oportunidade, quer aspectos de legitimidade (MELLO, 2012, p. 951).

Nosso ordenamento juridico é farto no que toca aos sistemas de controle da
Administracdo. O Poder Executivo tem suas fungbes controladas pelos demais
poderes e pelo Tribunal de Contas e Ministério Publico, Controladoria-Geral da
Unido, etc. O Judiciario, por sua vez, submete-se a fiscalizacdo seja da sociedade,
seja do Tribunal de Contas, seja do Ministério Publico, o que nao se afigura diferente
ao Legislativo. Assim, dada a amplitude e a relevancia do tema, passa-se a melhor
abordar as espécies de controle:

Primeiramente, € importante, de forma sucinta, destacar que, quanto ao
momento em que é exercido, apresentam-se trés tipos de controle do ato
administrativo: o controle prévio, o0 concomitante e o posterior.

Conforme aferido acima, a Administracdo Publica, direta ou indireta, esta
submetida aos controles internos e externos. O controle interno € desempenhado
por Orgdos da propria Administragdo. Ja o controle externo é exercido por 0rgaos
alheios a Administracao.

Para Hely Lopes Meirelles (2014, p. 641), a analise do controle interno e
externo situa-se na qualificacdo da origem. Assim, conceitua o controle interno como
todo aquele ato realizado pela entidade ou 6rgédo responsavel pela atividade
controlada, no ambito da propria Administragdo. Logo, qualquer controle realizado
pelo Executivo, Legislativo ou Judiciario sobre seus proprios servigcos ou agentes é

considerado interno.
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No plano do controle interno, importante a analise da Constituicdo Federal,
mais especificamente em seu art. 74, que estabelece:

“Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno, com a finalidade de: | — avaliar o
cumprimento de metas previstas no Plano Plurianual, a execucao de
programas de governo e do orcamento da Unido; Il - comprovar a legalidade
e avaliar os resultados quanto a eficacia e a eficiéncia, da gestao
orcamentdria, financeira e patrimonial [...]J; Ill - exercer o controle das
operacdes de crédito, avais e garantias [...]; IV - apoiar o controle externo no
exercicio de sua misséo institucional.” (BRASIL, 1988).

E ainda prevé responsabilizacdo solidaria dos responsaveis pelo controle
interno que tomarem conhecimento de qualquer irregularidade e ndo a levarem a
conhecimento imediato do Tribunal de Contas (BRASIL, 1988).

Assim, o Decreto-Lei Federal 200/1967 traz em seu bojo a abrangéncia do
controle sobre aspectos administrativos, orcamentarios, patrimoniais e financeiros,
objetivando assegurar o cumprimento da legislacdo e das programacgdes do
governo. Ja as normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle de
orcamentos e balancos estdo previstas na Lei 4.320/1964, assim como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) versa sobre o controle da
matéria financeira publica.

Nesse passo, destaca-se o surgimento de marcos legislativos, como a EC 19,
os Decretos 137/91, 2.487 e 2488, que tratam do contrato de gestdo, cuja
celebracéo era um dos requisitos para que as autarquias e fundacdes recebessem a
qualificacdo especial de agéncias executivas. As premissas do servigco publico
implementadas pela reforma gerencial desse periodo contribuiram para a
conscientizacdo da necessidade de se criar mecanismos de controle e
responsabilizacdo da burocracia estatal, eis que impuseram claras diretrizes para o
desempenho de deveres publicos, a saber: a) que as acdes administrativas
estivessem orientadas para o cidadao-usuario, e b) que estivessem baseadas na
responsabilidade do servidor publico (LEAL, 2013, p. 184).

Quanto ao controle externo, para o doutrinador Evandro Guerra (2005, p. 101),
este é desempenhado por 6rgao alheio a estrutura de outro controlado, na busca de
efetivar mecanismos com vistas a garantir a plena eficacia das a¢bes de gestdo

governamental. A Administracdo Publica deve ser fiscalizada na gestdo dos
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interesses da sociedade por 6rgdo de fora de suas partes, assegurando atuacdo em
consonancia com os principios impostos pelo ordenamento juridico.

Concernente ao controle externo, depreende-se quatro sistemas de controle:
1°) controle parlamentar; 2°) controle pelo Tribunal de Contas; 3°) controle judicial; e
49) controle social, conforme se passa a abordar.

O controle parlamentar tem sua base insculpida no art. 49, inciso X, da CF, que
determina a competéncia exclusiva do Congresso Nacional em *“[...] fiscalizar e
controlar, diretamente ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo,
incluidos da administracéo indireta.” (BRASIL, 1998).

Assim, a prépria Constituicdo passa a nortear as competéncias fiscalizatorias e
de controle do Poder Legislativo (Congresso Nacional), conforme pode ser
observado: a) o art. 49, inciso V, confere a competéncia de sustar atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem o poder regulamentar; b) o art. 71, paragrafo
primeiro, prevé a competéncia de sustar contratos do Poder Executivo que
contenham vicio de ilegalidade, a pedido do Tribunal de Contas; c) os art. 50 e 58
estabelecem a possibilidade de o Congresso, de suas Casas, ou de suas
respectivas comissbes convocar Ministros de Estado ou quaisquer titulares de
orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem
informagdes, bem como de receberem peticbes, queixas e representacdes dos
administrados e convocar qualquer pessoa para depor; d) o paragrafo terceiro do art.
58 prevé a competéncia parlamentar de investigacdo propria das autoridades
judiciais, além dos previstos nos respectivos regimentos, para atos a serem
apurados através de Comissdes Parlamentares de Inquérito e, sendo o caso, 0 envio
das conclusbes ao Ministério Publico para a apuracédo de possivel responsabilidade
civil e ou criminal; e) os incisos I, Xll, XIll, XVI e XVII, do art. 49, preveem a
competéncia do Congresso Nacional para autorizar ou aprovar determinados atos
concretos do Executivo, a exemplo, apreciar atos de concessdo e renovacao de
concessao de emissoras de televisdo; f) o art. 52 estabelece a competéncia do
Senado Federal para processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da
Republica nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica, nos crimes da mesma
natureza, conexos com aqueles, bem como a competéncia para processar e julgar

os Ministros do STF, os Membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho
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Nacional do Ministério Publico, o Procurador Geral da Republica e o Advogado Geral
da Unido nos crimes de responsabilidade, etc. (BRASIL, 1998).

O controle exercido pelo Tribunal de Contas, também chamado de Controle
Financeiro, encontra-se disciplinado nos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal, e
exerce atuacao fiscalizatdria contébil, financeira e orgamentaria.

Em aprofundada andlise sobre a atividade e os aspectos do controle de
competéncia dos Tribunais de Contas sobre atos da Administracdo Publica, que se

encontram regulados no art. 70, da CF, assim leciona Di Pietro (2012, p. 808):

O art. 70 permite inferir algumas normas basicas:

1. Quanto a atividade controlada, a fiscalizagdo abrange a contabil, a
financeira, a orcamentdria, a operacional e a patrimonial; isto permite a
verificagdo da contabilidade, das receitas e despesas, da execucdo do
orcamento, dos resultados e dos acréscimos e diminui¢cées patrimoniais;

2. Quanto aos aspectos controlados, compreende:

| - controle de legalidade dos atos de que resultem arrecadacao da receita
ou a realizacdo da despesa, 0o nascimento ou a extincdo de direitos e
obrigacdes;

Il - controle de legitimidade, que a Constituicdo tem como diverso da
legalidade, de sorte que parece assim admitir exame de mérito a fim de
verificar se determinada despesa, embora néo ilegal, fora legitima, tal como
entender a ordem de prioridade, estabelecida no plano plurianual;

Il — controle de economicidade, que envolve também questdo de meérito,
para verificar se o 6rgdo procedeu, na aplicacdo da despesa publica, de
modo mais econémico, entendo, por exemplo, uma adequada relacdo custo
beneficio;

IV — controle de fidelidade funcional dos agentes da administracéo
responsaveis por bens e valores publicos;

V — controle de resultados de cumprimento de programas de trabalho e
metas, expresso em termos monetarios e em termos de realizacao de obras
e prestacéo de servico

3. Quanto as pessoas controladas, abrange Unido, Estados, Municipios,
Distrito Federal e entidades da Administracdo Direta e Indireta, bem como
qualquer pessoa fisica ou entidade publica, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria;

4. A fiscalizacdo compreende os sistemas de controle externo, que compete
ao Poder Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas, e de controle
interno, exercido por cada um dos Poderes.

Algumas das competéncias fiscalizatorias e de controle do Tribunal de Contas
também se encontram insculpidas em artigos da Constituicdo Federal, que assim
podem ser citados: a) o art. 71, inciso |, confere ao Tribunal de Contas a
competéncia de apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas anuais do
Presidente da Republica; b) ja o inciso subsequente do artigo referido prevé ao

Tribunal de Contas a competéncia de julgar as contas dos administradores publicos,
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administracdo direta ou indireta; c) o art. 74, paragrafo segundo, estabelece que
qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima para
denunciar irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas.

Quanto ao controle judicial, importantes as palavras de Di Pietro, que considera
gue este controle constitui, juntamente com o Principio da Legalidade, um dos
fundamentos em que repousa o Estado de Direito. Considera, ainda, que de nada
adiantaria sujeitar-se a Administracdo Publica a lei, se seus atos ndo pudessem ser
controlados por um 6rgdo dotado de garantias de imparcialidade, que permitam
apreciar e invalidar os atos ilicitos por ela praticados (DI PIETRO, 2012, p. 808).

Destaca-se que os atos sujeitos ao controle judicial sdo os administrativos em
geral. Em nosso sistema jurisdicional, consagrado pelo preceito constitucional de
que ndo se pode excluir da apreciagcdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou
ameaca de direito, individual ou coletivo (art. 5°, XXXV, CF/88), a Justica Ordinaria
tem a faculdade de julgar todo ato da Administracdo praticado por agente de
qualquer 6rgdo ou Poderes do Estado, limitando-se apenas quanto ao objeto do
controle, que ha de ser unicamente a legalidade, sendo-lhe vedado pronunciar-se
sobre a conveniéncia, oportunidade ou eficiéncia do ato em exame, ou seja, sobre o
mérito administrativo.

Dentre as medidas judiciais intentaveis para o controle da conduta
administrativa, exceto as comuns de direito privado, pode ser citado: a) Habeas
corpus, previsto no art. 5°, LXVIII, da CF, cabivel sempre que alguém sofrer ou se
achar ameacado de sofrer violéncia ou coacao de sua liberdade de locomocgéo, por
ilegalidade ou abuso de poder; b) Mandado de Segurancga, previsto no art. 5°, LXIX e
LXX, da CF, abarcando as modalidades individuais ou coletivas, regulado pela Lei
12.016/09, visa a protecdo de direito liquido e certo ndo amparavel por habeas
corpus ou habeas data, quando o responsavel pela ilegalidade ou pelo abuso de
poder for autoridade publica; c¢) Habeas data, previsto no art. 5°, LXXII, da CF, e
regulado pela Lei 9.507/97, visa a assegurar o conhecimento ou a retificacdo de
informacdes relativa a pessoalidade constante em registro ou banco de dados
publicos; d) Mandado de Injuncdo, com previsdo no inciso LXXI, do art. 5°, da CF,
posto a disposicdo de quem se considerar prejudicado pela falta de norma
reguladora que torne viavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania; e) Acéo

Popular, contemplada no inciso LXXIIl, do art. 5°, da CF, prevé o direito a qualquer
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cidadao de obter anulagéo de atos ou contratos administrativos lesivos ao patrimonio
publico ou entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa e ao meio
ambiente natural ou cultural, estando regulada na lei 4.717/65; f) Acao Civil Publica,
prevista no art. 129, Ill, da CF, disciplinada pela Lei 7.347/85, € o instrumento
processual aplicavel para reprimir ou impedir danos ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico e a qualquer outro interesse difuso ou coletivo; g) Reclamacao
Administrativa, contemplada no art. 103-A, da CF, que passou a prever 0S novos
instrumentos de controle do Poder Judiciario sobre os atos da Administragdo Publica
contra decisdo que contrarie ou aplique indevidamente uma sumula vinculante
editada pelo STF; entre outros mecanismos como a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade.

Por fim, quanto ao controle social exercido sobre os atos administrativos, este
passa a ganhar amplo relevo pela ConstituicAo Federal de 1988 e pela Lei
Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), e nas Leis de
Diretrizes Or¢camentérias - LDO.

A Constituicdo de 1988 consagrou a participagdo popular nas decisbes
politicas da Nacdo em seu artigo 1°, prevendo neste duas formas de exercicio do
poder pelo povo: o representativo e o direto. Entéo, esta é a primeira forma e a mais
comum de controle social, consolidado pelo sufragio universal. Neste passo, o inciso
XXXIIl, do art. 5°, da Constituicdo, diz respeito ao principio da transparéncia na
Administracdo Publica, que prediz o livre acesso a todo e qualquer cidaddo a
informacgdes, tanto de interesse pessoal quanto de interesse coletivo, sob pena de
responsabilidade do agente publico que se negar a presta-la.

Neste sentido, passa-se a elencar alguns dos artigos da atual Constituicdo que
conferem participacdo popular na Administracdo Puablica: a) o paragrafo terceiro, do
art. 37, prevé a inovagcao nas formas de participagdo do cidaddo na Administracéo
Pudblica; b) o art. 58, em seus incisos Il e IV, assegura a participacdo popular no
processo legislativo pelas audiéncias publicas e queixas contra 6rgdos ou
autoridades publicas; c) o paragrafo 2° do art. 74, possibilita a provocagdo do
Tribunal de Contas da Unido por meio de denuncia popular; d) o art. 89 prevé a
participacdo de cidaddaos no Conselho da Republica; e) os artigos 198 e 206
asseguram a participacdo da sociedade por meio dos Conselhos Gestores de

Saude, Educacéo Publica e de Assisténcia Social, etc.
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Os dispositivos a seguir elencados demonstram a énfase dada a publicidade,
ao controle social e a transparéncia, através da Lei Complementar 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF): a) art. 48, caput, prevé o estabelecimento de
instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo; b) o art. 48, paragrafo Unico, d4 relevo a participacdo popular, a
realizacdo de audiéncias publicas e outras formas de controle social; c) o art. 52,
caput, e o art. 55, 82° preveem o dever de publicacdo do Relatério Resumido de
Execucdo Orcamentéaria e do Relatorio de Gestéo Fiscal; d) o art. 56, 83°, ressalta
que os resultados da apreciagdo das contas, julgadas e tomadas, devem ser
também amplamente divulgados; e) o art. 67 determina a necessidade de criagdo do
Conselho de Gestéo Fiscal (BRASIL, 2000).

Assim, a legislacdo infraconstitucional também faz frente ao tema da
transparéncia associada a participacdo social, a exemplo, as Leis Lei 8.666/93,
8.987/95, 9.427/96, 9.472/97, 10.257/01, destacando-se, entre outros, o instituto da
acao popular, que tem como foco a atuacdo do cidaddo no controle de todo e
qualquer ato lesivo ao patriménio publico. Diante de todos os marcos legais que
possibilitam a atuacdo social no controle dos atos da Administracdo Publica, ndo se
pode mais falar da auséncia de instrumentos e mecanismos juridico-processuais que
viabilizem a luta contra a corrupgdo. Porém, 0 que se percebe na pratica é que tais

ferramentas sdo muito pouco utilizadas (LEAL, 2013, p. 150).
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4 POSSIBILIDADE DE MAIOR EFICACIA DO CONTROLE DOS C ONTRATOS
PUBLICOS EM FACE A CORRUPCAO

O atual contexto social brasileiro denota a corrup¢cdo como sendo uma de suas
- sendo a principal — vila. Cada vez mais nitida em decorréncia dos inimeros
escandalos veiculados pelos campos midiaticos, bem como pelas devastadoras
mazelas que provoca ha sociedade, a corrupc¢do acarreta aos cidadaos a descrenca
com a politica e com o exercicio administrativo publico.

Esse lamentavel cenario é elucidado pelo estudo apresentado pela Fiesp que,
ao mapear o custo anual gerado pela corrupcao ao Brasil, aponta a absurda cifra em
torno de 41,5 e 69,1 bilhdes de reais, e também revela ser a cultura da impunidade
um dos principais problemas que dificultam o combate a corrupcdo (LEAL, 2013, p.
80).

Assim, cumpre reiterar que a doutrina especializada e os recentes estudos
empiricos apontam que os maiores indices de corrupcao decorrem na contratacéo
publica, mais especificamente derivadas de processos licitatorios. Nesse sentido, a
Controladoria-Geral da Unido, através da 302 (trigésima) edicdo de seu Programa de
Fiscalizagdo por Sorteio, registrou problemas com licitagbes em 57 (cinquenta e
sete) dos 60 (sessenta) municipios fiscalizados, ou seja, mais de 95% dos entes
publicos fiscalizados apresentaram recorréncias corruptivas em contratacbes
publicas (BRASIL, 2010).

Nesse passo, a pesquisa realizada junto a doutrina e a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica e do Tribunal de Contas gauchos, no periodo e forma
delimitados, e que melhor pode ser observado no 2° (segundo) capitulo deste
trabalho, constatou 216 (duzentas e dezesseis) recorréncias corruptivas no Estado
do Rio Grande do Sul, praticadas através de 16 (dezesseis) modalidades de atos
corruptivos, e que recairam sobre todas as fases e as modalidades licitatérias, dados
estes suficientes a comprovacéo da elevada incidéncia da corrup¢do na contratacéo
publica.

De outra banda, cumpre ressalvar que a analise dos principais processos
funcionais da contratacdo publica permite melhor compreender sua amplitude,
harmonia sequencial, aléem de seus inUmeros mecanismos proprios de controle a
corrupcdo. E assim permite entender, conforme os ensinamentos do professor

Rogério Gesta Leal (2013, p. 150), que, a partir de todos os marcos legais que
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possibilitam, além dos Poderes paralelos, a atuacdo social no controle dos atos da
Administracdo Publica brasileira, ndo se pode mais falar da auséncia de
instrumentos e mecanismos juridico-processuais que viabilizem o combate contra
atos corruptivos.

Para uma melhor visualiza¢éo da suficiéncia de mecanismos tipicos ao controle
a atos corruptivos nas negocia¢des administrativas, cumpre destaque a abordagem
realizada no primeiro capitulo deste trabalho, que diagnosticou 19 (dezenove) entre
as principais modalidades de unidades procedimentais da contratacdo publica: a)
publicidade; b) transparéncia; c) motivacdo; d) formalizantes; e) fiscalizag&o; f)
orcamentérias e fiscais; g) julgamentos objetivos; h) manifestacdo juridica; i)
audiéncias publicas; j) comisséo; I) vinculacdo ao edital ou a carta—convite; m)
habilitacdo; n) sigilosidade; 0) classificacdo; p) impugnacéo; q) execucao; r) rescisao
contratual; s) recursais; t) sancionatérios. Destaca-se que existem outras
modalidades e que a importancia entre as mesmas nao encontra um nivel
hierarquico.

Tao logo, sobressalta-se a evidente dissintonia entre os inGmeros mecanismos
processuais tipicos ao controle das relacdes negociais publicas e a assolante
realidade corruptiva, fator este que impde um necessario repensar sobre 0S
instrumentos e mecanismos juridico-processuais de controle a recorréncias
corruptivas na contratacéo publica.

Diante desse panorama, neste capitulo buscar-se-a desenvolver o objetivo da
resposta a problematica proposta no presente trabalho, ou seja, da identificacdo de
mecanismos de instrumentalizacdo possibilitadores de uma maior eficacia aos meios
de controle dos contratos publicos na prevencao a atos corruptivos. Para tanto, sera
neste capitulo, num primeiro momento, abordada a corrup¢cdo no ambito da
contratacdo publica, remontando a conceituacdo de corrupg¢do através de um
enfoque amplo, além das principais tematicas envoltas do tema, e, posteriormente,
sera realizada uma analise concernente aos obstaculos praticos e tedricos ao
controle da corrupgéo no exercicio da contratacdo publica, com base no que se pode
constatar na doutrina e nos dados levantados na pesquisa feita junto ao Tribunal de
Justica e ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, possibilitando,
assim, que se possa melhor discorrer sobre o tema e se possa alcancar uma

conclusao sobre a problematica proposta.
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4.1 A corrupgao no ambito da contratacdo publica

Antes de adentrar na tematica da corrupcdo no ambito da contracdo publica,
faz-se necessario, num primeiro momento, reconstruir a conceituacao de corrupcao,
através de um enfoque amplo e que abranja as tematicas da ética publica, da
improbidade administrativa e da ma-gestao.

Imensuraveis sdo os efeitos e reflexos da corrupcdo a sociedade brasileira,
pois, conforme os dados acima apresentados pelo Professor Leal (2013, p. 80), tal
fendmeno retira ilicitamente dos cofres publicos do Brasil a absurda cifra préxima
aos 70 (setenta) bilhbes de reais ao ano, valor que, indubitavelmente, seria
suficiente para melhor amparar ou custear politicas publicas basicas de saude,
alimentacéo, educacao, etc.

Contudo, essa devastante mazela social ndo apenas lesa o erario publico e as
garantias e interesses sociais, como, ha longa data, vem operando no seio societario
brasileiro uma plena descrenca na politica, na administracdo e nos institutos
procedimentais publicos, principalmente na contratacdo, quando dados a apontam
como sendo um dos mecanismos administrativos mais recorrentes ao cometimento
de atos corruptivos.

Definir o conceito de corrupcdo ndo € tarefa nada simples, tendo em vista a
complexidade e a pluridimensionalidade envolta do tema, bem como em face de sua
indimensionavel capacidade de se alastrar em toda gama de relacdes sociais, seja
publica ou privada. Assim, sua abordagem recebe tratamento por diversas areas do
conhecimento, conforme melhor pode ser observado nas palavras do doutrinador

Sarmento:

Como fenémeno juridico, a corrup¢do é analisada sob diversos prismas.
Para o filésofo, € considerada transgressédo das normas éticas que regem
0s cargos publicos. O sociélogo prefere encara-la como fato social
decorrente de um sistema administrativo ilegitimo e defeituoso. O
antropdlogo prefere explica-la como desvio de conduta ditado pela
incapacidade de a autoridade resistir as tentacBes financeiras ou as
pressdes politicas para romper o pacto de lealdade ao Estado. Para o jurista
dogmaético, a improbidade é ato ilicito (contrario a lei) a ser punido civil,
administrativa e criminalmente pelo aparelho estatal (SARMENTO, 2002, p.
29).

Porém, apesar das diversas abordagens na definicdo de corrupcdo, €
importante ser levado em consideragcdo que néo se pode falar em corrupgéo por
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esséncia, nem mesmo atribuir-lhe uma conceituagdo definitiva, uma vez que ela
sempre se mede relativamente a determinados padrdes, operando contra certos
parametros comportamentais, éticos e morais em relacdo a coisa publica (LEAL,
2013, p. 83).

Desta forma, também n&o pode ser afastado deste debate a relagdo de
violagdo do dever de ética publica dos agentes publicos ante a pratica de atos

corruptivos, pois, conforme leciona Jaime Munhoz (1993, p. 09):

Los funcionarios publicos realizan fundamentalmente una tarea de
contenido publico. Llevan a cabo trabajos orientados a la satisfaccion de las
necesidades sociales. De ahi que, en la funcién publica, las consideraciones
éticas o deontoldgicas constituyen algo connatural y que, en definitiva,
supongan um légico crecimiento en la calidad de la labor constitucional de la
propria Administracion.

Logo, a ideia de ética na funcdo publica possui sua centralidade no servico
publico prestado, incutindo o dever da crescente qualidade e concretizacdo dos
direitos fundamentais e a tantos outros valores que traduzem a nocdo de servicos
publicos. Desta forma, a ética pubica tem por finalidade a busca do bem comum,
através de um atuar integro as regras de condutas funcionais. Neste sentido,

oportunas as palavras de Bittencourt e Reck:

O objetivo da ética publica seria a preservagéo dos elementos essenciais da
responsabilidade pessoal contra pressdes da vida institucional, que
poderiam inclusive ser diluidas num plano coletivo. A ética publica implica e
exige responsabilidades diferenciadas de seus agentes, bem como uma
forma de interpretar e aplicar os principios que deveriam guiar as suas
condutas. Nao deveria entdo um agente ser julgado apenas pela
sinceridade de seus motivos ou mesmo pelo seu carater, mas sim em
decorréncia de suas decisGes politicas e administrativas que, direta ou
indiretamente, afetam os seus administrados (BITTENCOURT; RECK, 2014,
p. 39).

Tendo em vista a devida importancia deste tema, Leal (2013) destaca as
recomendacdes demarcadas pelo Comité PUMA da OCDE (Organizagdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico), em maio de 1998, para a ética no

servico publico:

[...] deveriam ser mais claras e fundadas no ordenamento juridico, devendo
existir compromisso e lideranga politica que reforce e apoie a conduta ética
dos servidores publicos; que o processo de tomada de decisdes seja
transparente a ponto de permitir a informacao suficiente a Sociedade, bem
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como eventual investigacdo sobre eles; da mesma forma as linhas mestras
da relacado entre setor publico e privado devem ser claras e precisas; que as
politicas de gestdo os procedimentos e as praticas administrativas devem
seguir e incentivar condutas éticas; € preciso contar com mecanismos
adequados de responsabilidade para o servico publico, fixando-se
procedimentos e sanc¢des disciplinares adequadas as condutas irregulares
(LEAL, 2013, p. 60).

Coaduna-se ao dever de ética publica o principio da moralidade, que exige néo
apenas uma conduta ética de meios, como também uma ética finalistica, ou seja,
nao basta o exercicio moralmente aceito, mas é necessario que o servidor publico
alcance um resultado moralmente esperado. Os estatutos dos servidores publicos da
Unido e dos Estados da federacdo classificam a corrupgdo como de elevado
potencial ofensivo a Administracdo e a seus fins e, por isso, preveem a sancao
administrativa de demissao do servidor publico (RICHTER; BRANDINI, 2014).

Contudo, é importante ser destacado que, quanto a referida questdo da
imposicdo das sangbes e da responsabilidade administrativa'®, essa possui uma
incidéncia e ritualistica propria, decorrendo sua aplicacdo de forma plenamente
distinta das outras responsabilidades que o servidor publico esta sujeito, como a
penal e a civil. Em sentido bastante amplo, responde administrativamente o servidor
publico que infringir normas administrativas no exercicio da sua funcao publica. Por
outro lado, em sentido estrito, a responsabilidade administrativa significa a “[...]
obrigacéo de responder perante a Administracao pela pratica de ilicito administrativo
na infracdo de regras de conduta relacionadas a funcédo publica, desdobrando-se em
ilicito disciplinar e funcional” (RICHTER; BRANDINI, 2014).

Somando-se a importancia da teméatica da ética publica apresenta-se a
problematica da improbidade administrativa, ante a qual, em interessante analise,
Bittencourt e Reck (2014, p. 34) destacam que o principio da moralidade atua como
balizador interpretativo da improbidade, enquanto relacdo proposta entre género e
espécie. Também, ao abordarem a discussdo da improbidade administrativa em um
marco ético institucional e se seria esta uma espécie de ma gestdo publica,
posicionam-se afirmando que tais questdes possuem distincdo, uma vez que nem

toda ma gestéo sera improbidade, muito embora o contrario seja verdadeiro.

'° “Responsabilidade administrativa é a que resulta da violagdo de normas internas da Administracéo
pelo servidor sujeito ao estatuto e disposicGes complementares estabelecidas em lei, decreto ou
qualquer outro provimento regulamentar da funcéo publica.” (MEIRELLES, 2013, p.564)
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Mas, de toda forma, a violagdo de principios da Administracdo Publica podem
configurar atos de improbidade, sem mesmo estarem vinculados a uma lei especifica
— como a 8.429/92. Entende Leal (texto inédito, 20 pag.) que, mesmo reconhecendo
a divergéncia na doutrina e jurisprudéncia patria no que tange ao tema da exigéncia
de dolo a caracterizacdo da violagdo de principio da Administragdo Publica, a lesdo
a principios administrativos contida no artigo 11, da Lei 8.429/92, ndo exige dolo ou
culpa na conduta do agente, nem prova da lesdo ao erario publico. Basta a simples
ilicitude ou imoralidade administrativa para restar configurado o ato de improbidade.

Quanto a tematica versada, oportuno se faz recordar o0s principios
fundamentais da Administracdo Publica, os quais se encontram insculpidos no artigo
37, caput, da Constituicdo da Republica, e definidos na seguinte forma: principio da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia. A
estes se conjugam outros principios constitucionais explicitos e implicitos em nosso
ordenamento, podendo ser destacados o0s principios da razoabilidade, da
proporcionalidade e da finalidade.

Ainda concernente a improbidade administrativa, ha de ser relembrada a
objetividade e clareza da Lei 8.429/92, cujos artigos 9°, 10 e 11 definem
extensivamente em que consiste a violagdo a probidade, tendo em seus respectivos
nacleos: (i) enriquecimento ilicito por meio de ganho de qualquer vantagem
patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcédo, emprego ou
atividade junto ao setor publico; (ii) lesédo ao erario por intermédio de qualquer acéo
ou omissao, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriacao,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens e haveres das entidades publicas, e (iii)
atentar contra os principios da Administracdo Publica, bem como qualquer acdo ou
omissao que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade
as instituicdes.

A citada improbidade administrativa, prevista no artigo 11, da Lei 8.429/92, é
considerada como modalidade de ma-gestdo publica atentatoria aos principios da
Administracdo Publica e que viola os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituicdes.

Assim, para a tipificacdo da improbidade (m&-gestédo/violacdo de principios)
gue se encontra prevista no referido artigo 11, da Lei 8.429/92, a redacéo do artigo
12, inciso lll, da Lei de Improbidade Administrativa, prevé ndo ser necessaria a

efetiva ocorréncia de dano material, uma vez que o prejuizo causado a coletividade,
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titular do direito difuso a probidade administrativa, esta insito na prépria ofensa aos
mencionados principios constitucionais e aos deveres publicos complementares da
legalidade.

Para o doutrinador Medina Osério (2007, p. 43), torna-se perceptivel que a ma-
gestdo se perpetua através da pratica de atos e omissdes ilegais de elevada
ineficiéncia, 0s quais resultam em situagbes de extrema desorganizacao
administrativa e financeira, com gravosas e intoleraveis consequéncias para 0s
administrados. Tais condutas violam o mencionado dever de lealdade institucional
pela quebra da confianca depositada no administrador e configuram improbidade
administrativa “[...] porque o setor publico, dentro de certos limites, ndo tolera a
incompeténcia administrativa e esta € uma modalidade de deslealdade” (OSORIO,
2007, p. 43).

O citado autor ainda entende que a deslealdade advém justamente do
descumprimento de certos deveres e esclarece a violacdo a conferida lealdade

institucional, no seguinte modo:

O desonesto é um desleal, mas também o € o ineficiente, caso haja
medidas especificas de reprovacao sobre suas condutas. [...] Veja-se que o
legislador ndo quis estabelecer somente os deveres de imparcialidade ou
honestidade. Esses deveres se encontram entrelacados, mas é certo que a
lealdade institucional, além de abranger tais deveres publicos, também
traduz a perspectiva de punicdo a intoleravel ineficiéncia funcional, no
marco do qual o improbus se revela desleal em face do setor publico.
(OSORIO, 2007, p. 52)

Portanto, merece total destaque a tematica da ma-gestdo da Administracdo
Publica, a qual vem ganhando forca da doutrina e da legislacdo patria através do
entendimento de que sua pratica configura atos de improbidade, que ndo merece ser
tolerada ante a gama principiolégica que recai ao dever da boa pratica
administrativa.

Ainda, em amparo ao entendimento de que a ma-gestédo publica é passivel a
tipificacdo do ato de improbidade administrativa, entende-se que, na atual era poés-
moderna, em que 0 acesso a informacao € volatil, ndo se pode mais tolerar a ma-
gestao pela simples visao da ineficiéncia ou ignorancia administrativa, pois evidente
é a lesdo ao dever de lealdade e eficiéncia institucional insculpidas na Constituicdo

Federal, além do que, no contexto social brasileiro, tdo carecedor de melhores
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incentivos as politicas publicas basicas, a ma-gestdo pode ser tdo lesiva quanto a
corrupgao.

Assim, a conforme bem elucida Zancanaro (1994), a corrupcdo politico-
administrativa, independentemente da forma de governo ou dominio de poder
constituido, resta evidenciada quando da ocorréncia do proceder faltoso, ineficaz, da
burla, da omissdo ou do desrespeito ao estatuto legal vigente, na forma dolosa ou
culposa. O agente politico, servidor publico ou particular relacionado com
Administracdo Publica, desvia-se deliberadamente de seus deveres funcionais,
afrontando a lei e o interesse coletivo, valendo-se de suas prerrogativas publicas,
apropria-se indevidamente do erario ou vem a lesa-lo, usufruindo-o pessoalmente
em evidente prejuizo de toda a coletividade. Para o referido autor, a corrupcéo

politico-administrativa:

[...] define-se por quatro aspectos claramente configurados: a existéncia de
uma sociedade politicamente organizada; a violacdo de normas socialmente
aceitas e professadas; com o fim de auferir beneficios pessoais; em
oposicao a interesses publicos. O pressuposto basico, portanto, € a
existéncia de uma ordem politica, pouco importa se de carater racional,
carismatico ou patrimonial. O que importa € o fato de que, em qualquer
desses casos, a boa ordem politico-administrativa implica uma carga de
crencas e convicgdes implicita ou explicitamente professadas pelos
individuos. Mesmo que acriticamente, a sociedade aceita-a e tende a
conformar sua conduta moral pelos padrdes e dispositivos que dela
emanam (ZANCANARO, 1994, p. 36).

A contribuir para a busca de uma melhor definicdo de corrupcéo, destaca-se a
propria finalidade da Administracdo Publica, a qual deve estar orientada a
persecucao dos interesses definidos como publicos; deve observar, além dos limites
legais impostos, os deveres morais inerentes a funcdo publica, como a boa
administracdo, a atuacdo proba e honesta, o exercicio eficiente e bem intencionado
(boa-fé), a equidade e, enfim, o respeito aos fins publicos determinados, valendo-se,
principalmente, de seus principios o sucesso de sua tarefa.

Assim, levando-se em consideracao que a tematica do presente trabalho reside
na contratacdo publica e sua relacdo com a corrupcéo, adotar-se-a aqui um conceito
de corrupcao sob o viés dos atos comportamentais improprios e ilegais por parte de
todos aqueles que séo servidores publicos ou a eles equiparados, da Administracéao

Pulblica, direta ou indireta, violativos a normatividade concernente aos padrdes éticos
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e morais da Administracdo Publica e que, independente de ser de forma dolosa ou
culposa, causem prejuizo ao interesse publico.

ApoOs a andlise da ampla e complexa tematica da corrupcao e da conceituacao
deste fenbmeno, destaca-se que a abordagem institucional de tal mazela face a
contratacdo publica, a longa data releva a necessidade de aprimoramentos
institucionais, tanto no plano politico como no econdémico, visando a criar regras fixas
para a interacdo entre os interesses privados e os interesses publicos, comungando
com mecanismos institucionais que impecam a existéncia de monopolios e a captura
da burocracia estatal por parte de funcionarios publicos e de agentes privados e que
possam se tornar mais efetivos e eficazes ao controle da corrupgdo no contrato
publico (FILGUEIRAS, p. 13).

A mencionada necessidade de repensar e aprimorar 0S mecanismos
institucionais da Administragdo Publica, ndo € apenas imperativa ante a constatacao
de sua ineficdcia no combate a corrupgdo, mas também em decorréncia de que
crescentes escandalos corruptivos em nossa contemporaneidade acabam por
atribuir ao instituto da contratacéo publica um amplo descrédito, fator esse apontado
por alguns autores como a chamada nova crise contratual.

A referida nova crise contratual em decorréncia da perda da confianca no
instituto da contratacdo ndo ocorre apenas nas relagfes privadas, mas também nas
publicas, e indica consequéncias nefastas ao interesse publico, conforme melhor

pode ser compreendido nas palavras de Claudia L. Marques:

Efetivamente, parece-me que a fase atual da poés-modernidade esta a
necessitar uma resposta de valorizacdo do paradigma da confianga, pois
nossos tempos parecem fadados ao aumento dos litigios e da desconfianga
entre os agentes econdmicos (classes e instituicdes), com claros reflexos no
direito privado. (MARQUES, 2007, p. 21).

Outro fator que também contribui para a perda da confianca em face da
contratacdo é a burocracia gerencial, que apresenta problemas como a baixa
efichAcia dos instrumentos de responsabilizacdo publica e seu excesso de
discricionariedade, gerando vazios quanto as formas usuais de supervisao entre 0s
poderes e quanto ao controle social por parte do poder publico em geral.

Ao lado da crise de legitimacdo, apresentam-se no minimo duas outras crises,
a de identidade e a de eficacia, correlatas da primeira. Em nivel de identidade, o

Estado passa a ndo mais distinguir quais sado suas funcbes originarias e
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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).

Logo, denota-se que a contratacdo publica tornou-se um instituto em
desconfianca, compreendido por muitos como a porta de entrada para a corrupcao.
Sua linguagem burocratica torna pouco compreensivel seu procedimentalismo, fator
que afasta a populacdo de uma maior interacdo com os negécios publicos e fomenta
praticas corruptivas ante a certeza do baixo indice de controle que recai sobre a
mesma.

Toda problematica envolta dos efeitos nocivos da perda da confianca em
institutos como o da contratacdo publica melhor pode ser compreendida nas
palavras de Leal:

Quando tais normas sédo violadas, € a prépria matriz criativa do social que
se vé atacada, instabilizando as bases do convivio societal e instalando
ambiéncias de inseguranca — quebra da confianca — na Ordem Democratica
e em suas instituicdes e momentos conformadores, abrindo espacgos para o
caos mitigador de Direitos e Garantias Fundamentais, publicos e privados.
(LEAL, 2014, p.8)

Cumpre destacar que, perante a referida crise que se instaurou e a cada dia
ganha mais relevo no atual cenario brasileiro, acaba gerando em parte da
sociedade, bem como na midia mais critica, constantes reivindicacdes de solucoes,
como a substituicdo dos governantes, a exacerbacdo das punicdes, a substituicdo
da Lei de Licitagbes e de mecanismos da contratagdo publica, entre tantas outras
medidas. Tais providéncias ja foram tentadas no passado, ndo deram resultado e
possivelmente ndo produzirdo a alteracdo do atual cenario, pois, como ja
comprovado através de inUmeras experiéncias mundiais, sancdes mais severas,
como a pena de morte, ndo foram suficientes a eliminagdo da ilicitude, além do que
a capacidade articulatoria da corrupgdo se faz presente em todos os governos e
governantes. Assim, o bom e melhor remédio ainda é a prevencdo, para a qual é
indispensavel o fortalecimento dos mecanismos de controle para que possam

conferir maior eficacia e aderéncia social.
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Assim, apesar de o atual contexto social evidenciar uma crise na contratacao
publica, é importante que os Poderes estatais e a sociedade ndo abandonem o
interesse na busca por alternativas que reforcem a confianca nesse instituto e que
prestigiem o maximo da efetividade de seus pressupostos de controle, pois é sabido
que, independentemente do descrédito que recai sobre os contratos publicos, estes
ainda sdo 0s mecanismos aptos as negociacfes necessarias a Administracdo
Publica.

Neste sentido se afigura a importancia do papel da boa gestdo publica.
Segundo Leal (2013), a Administragcdo Pubica deve construir uma linguagem
comum, capaz de ser decodificada e compreendida pelo homem comum do povo,
principal fonte e destinatario de toda e qualquer acdo administrativa estatal,
ultrapassando os signos hermeéticos e nebulosos dos codigos linguisticos juridicos
tradicionais, que projetem e demarquem a Administracdo Publica de modo geral,
principalmente em sua vertente técnico-burocratica. A Administracdo Publica
também deve se pautar em garantias de espacos publicos de enfrentamento de
todas as particularidades desses cenarios, acolhendo a diversidade e a diferenca
como elementos imprescindiveis para o debate, a deliberacdo e a execugcdo das
politicas publicas norteadoras das acdes publicas voltadas a comunidade como
corpo politico organico e ativo. Impde-se, para tanto, a revisdo necessaria e urgente
de conceitos estruturais de Poder Politico e de Participacdo Politica, baseados em
uma sustentacao tedrica dual, relacionados, ou seja, ndo apenas com a formacéo da
vontade politica institucionalizada na dic¢do parlamentar, mas também com a nogéo
de esfera publica revitalizada, que aloca a um conjunto organico de arenas politicas
informais, composta de velhos e emergentes atores/cidadaos, dialogicamente
discursivas e democraticas, inovadoras competéncias soberanas de interlocucao,
deliberacgéo, formulagéo e execucao de politicas publicas sociais.

Nesse sentido, Javier Tufidn, ao tratar da matéria da contratacédo publica como
instrumento contra a corrupcado administrativa, passa a estabelecer a real postura

gue uma boa administracdo deve perquirir:

La buena Administracion empieza com reglas claras y mensurables a las
gue estd obligada aquélla, que se proyectan externamente hacia los
particulares, en miras a hacerles la existencia mas confortable y digna,
agradablemente vivible, en blsqueda de la materializacion del fin
constitucional, derivado de uma naturaleza humana que es igual para todos,
porque el duefio del poder es el pueblo, que 16 ha delegado para que su
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administrador logre el mayor resultado del mandato em favor del mandante.
(TUNON apud MUNOZ, 2013, p. 466)

Logo, a boa Administracdo Publica tem que se guiar a um caminho que resgate
os valores e a credibilidade na contratacdo publica e que esta passe a ser
compreendida como um processo democratico, ou seja, como 0 resultado de
compromissos entre interesses publicos e privados concorrentes. Isto implica que as
regras desse processo politico sejam responsaveis pela sua transparéncia e
honestidade e sejam justificadas através dos Direitos Humanos e Fundamentais, da
concepcao republicana de uma comunidade ética institucionalizada no Estado, em
que a deliberacdo democréatica se assenta em contexto cultural que garanta a
comunhdo de valores objetivada no texto constitucional, enquanto pauta
organizacional da civilidade (FRIEDRICH e LEAL, 2014).

Por fim, tendo em vista o panorama das evidenciadas mazelas e a destacada
perda de confianca que a corrupcdo acarreta ao instituto da contratacdo publica, e
pelo fato de a alternativa de resposta a esse lastimavel quadro apresentar-se,
possivelmente, através da urgente necessidade da (re)formulacdo de mecanismos
de aprimoramento ao controle de atos corruptivos em face da contratagcdo, assim,
antes e como fundamental forma de verificar quais seriam estes mecanismos e se
seriam capazes de elevar a pretendida eficacia, bem como de resgatar o interesse
de participacao/fiscalizacdo e a credibilidade social, sera, no subcapitulo a seguir,
procedida a analise dos obstaculos praticos e tedricos ao controle da corrupgao no
exercicio da contratagéo publica, constatados na doutrina e nos dados levantados
na pesquisa feita no presente trabalho junto ao Tribunal de Justica e ao Tribunal de
Contas do Estado do Estado Rio Grande do Sul.

4.2 Os obstaculos ao controle da corrup¢cdo no exerc icio da contratacdo

publica

O presente trabalho percorreu o estudo do controle da corrupgdo na
contratacdo publica através da ideologia ensinada pela doutrina especializada, bem
como atraves da pesquisa empirica realizada junto a jurisprudéncia do Tribunal de

Justica e do Tribunal de Contas do Estado do Estado Rio Grande do Sul, buscando
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identificar as recorréncias corruptivas nos julgados de mérito condenatdrios, no lapso
de 01/01/2013 a 01/01/2015.

Diante das referidas técnicas utilizadas, pode-se constatar diversos obstaculos
gue 0s mecanismos de controle a pratica de atos corruptivos na contratacdo publica
enfrentam e que incutem deficiéncias de variados indices, a ponto de enfraquecer a
sistemética de controle.

Assim, dada a relevancia da tematica proposta ao presente estudo, serdo
abordados nesse capitulo os principais obstaculos diagnosticados neste trabalho, a
saber: 1. Do desconhecimento social sobre a complexidade procedimental da
contratacdo publica; 2. Da burocracia procedimental e da linguagem excessivamente
técnica do processo contratual pubico; 3. Da inefetiva criteriosidade na fiscalizacéo e
julgamento de irregularidades nos processos administrativos contratuais; 4. Da
inefetivadade da transparéncia dos atos publicos no Brasil; 5. Do déficit do quadro
funcional dos servidores do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul; 6.
Da ineficacia do Controle Interno e a cultura da impunidade; 7. Das elevadas
técnicas organizacionais a pratica de atos corruptivos; 8. Da vulnerabilidade das
unidades procedimentais da contratacdo a corrupcao.

Por conseguinte, serdo analisados os referidos obstaculos de forma
individualizada, nos itens seguintes. Contudo, destaca-se que 0s obstaculos que, por
ora, serao tratados ndo excluem a existéncia ou a relevancia de outros que possam

também incidir sobre o controle de atos corruptivos na contratacao publica brasileira.

4.2.1 Do desconhecimento social sobre a complexidad e procedimental da

contratacao publica

Apesar ndo se constatar pesquisa a tanto comprovar, é de notdrio
conhecimento, assim como entendido pela doutrina especializada (AQUINO, 2015),
que, entre os obstaculos a uma maior eficacia do controle corruptivo na contratacéo
publica, apresenta-se o fato de que o préprio instituto da contratacdo publica é
pouco conhecido. Ou seja, 0 senso geral entende-o como sinbnimo de licitacao,
desconhecendo a amplitude e a harmonia procedimental prevista, na qual a licitagéo
€ apenas um procedimento em seu todo.

Dessa forma, a complexidade procedimental da contratacdo publica, que

certamente € desconhecida pela ampla maioria da populacdo brasileira, mantém
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obscuro o conhecimento de que a mesma € um processo amplo, harmbnico e
coerente e que contém em suas unidades processuais mecanismos funcionais
proprios ao controle da corrupcao.

Além do mais, evidencia-se que, se a contratacdo ja €é erroneamente
entendida, muito mais desconhecidos e incompreendidos serdo seus procedimentos
funcionais revestidos ao controle de atos corruptivos.

Assim, a demonstrar a gravidade desse obstaculo, ha de ser recordado que o
controle social afigura-se entre os mais importantes a prevencao de irregularidades.
Contudo, quando se constata que o senso geral desconhece 0 universo
procedimental da contratagdo, irrefutdvel € a consequéncia de que tal controle seri
pouco exercido ou sera ineficaz.

A amparar a afirmativa de que o controle social € pouco exercido ou ineficaz no
combate de atos corruptivos na contratacdo publica, reitera-se que, perante a
pesquisa realizada junto a jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul por este trabalho, e melhor observada no capitulo 2°, constatou-se que, ante a
origem processual da totalidade dos acordaos levantados, especificadamente
quanto ao tipo de acao, 58 (cinquenta e oito) originaram-se de Ac¢des Civis Publicas
por Improbidade Administrativa e 03 (trés) apenas, através de Ac¢des Populares, ndo
sendo identificada nenhuma originaria de Mandado de Seguranca Individual ou
Coletivo. Desta forma, possibilita-se o diagndstico do inexpressivo numero de acdes
condenatorias que legitimam o manejo/propositura a qualquer cidadao (controle
social), como é o caso como da Agdo Popular e do Mandado de Segurancga, ou seja,
que ndo necessita a representacdo do Ministério Pablico, como na Acédo Civil por

Improbidade.

4.2.2. Da burocracia procedimental e da linguagem e  xcessivamente técnica do
processo contratual pubico

Outros obstaculos identificados - o da burocracia procedimental e o da
linguagem excessivamente técnica do instituto da contratacdo publica — serdo, neste
ponto, tratados conjuntamente, em decorréncia de que se conjugam e operam
efeitos similares.

A burocracia procedimental da contratacéo publica, conciliada a sua linguagem

excessivamente técnica, reduz a compreensao de seus processos, acarretando o
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fator do afastamento dos cidaddos de uma maior interacdo com 0s negoécios
publicos e, com isso, acabam fomentando ainda mais as recorréncias corruptivas,
ante a certeza do baixo indice de controle que recai sobre a contratacao.

Tao logo, € inegavel que o universo normativo regulador da contratacdo é
extremamente complexo e amplo e que possui linguagem prépria demasiadamente
técnica. Quanto a operabilidade da esfera administrativa, estes fatores incidem no
cidaddo leigo um total desinteresse em exercitar os mecanismos de controle por
desconhecer essa seara, ou, se mesmo assim se interessarem, terdo maiores
dificuldades em identificar atos corruptivos na contratacdo publica, pois
desconhecem os procedimentos proprios ao controle da contratacdo e as normas
que tipificam a irregularidade.

Portanto, o controle social, de uma forma geral, além do pouco conhecimento
que detém sobre a ritualistica da contratacdo publica, quando exercita tal direito se
depara com um formalismo excessivo e alienigena ao de sua fala, razbes essas
suficientes para desestimular o exercicio do controle social ou a ndo percepcéo da

corrupcdo em decorréncia da prépria incompreenséo e desconhecimento técnicos.

4.2.3 Da inefetiva criteriosidade na fiscalizacdo e  julgamento de irregularidades

nos processos administrativos contratuais

Um dos obstaculos que mais chamaram a atencdo perante a pesquisa
proposta junto a jurisprudéncia nos Tribunais de Justica e de Contas gauchos,
detalhada no capitulo segundo, foi o da constatacdo da baixa criteriosidade na
fiscalizacéo e julgamento de irregularidades nos processos administrativos.

Para melhor elucidar o referido obstaculo, cumpre relembrar que a referida
pesquisa identificou que, dentre a totalidade de 216 (duzentas e dezesseis)
recorréncias corruptivas, apenas 14 (quatorze) tratam de atos irregulares
concernentes a pratica revestida na omissao a publicidade e a transparéncia dos
atos da contratacdo. Denota-se que se trata de um indice baixo, pois a omissao a
publicidade e a transparéncia € uma recorréncia praticamente paralela aos demais
atos, ja que o agente corruptor, na maioria dos casos, buscard dificultar o acesso a
possivel constatacéo, suprimindo, assim, a publicidade e a transparéncia.

Nesse sentido observa-se a inexisténcia de uma ampla criteriosidade na

fiscalizacdo e no julgamento processual de praticas corruptivas e que leve em
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guestdo a abordagem detalhada sobre a totalidade dos procedimentos processuais,
tendo em vista a possibilidade da existéncia de outras violacdes se encontrarem
incrustadas a principal.

De forma importante, ha de ser destacado que o referido obstaculo da falta de
uma maior criteriosidade na fiscalizacdo e no julgamento processual de praticas
corruptivas ndo paira apenas no fato de a diagnosticada recorréncia da omissao a
publicidade e a transparéncia se apresentar em estatisticas baixas na totalidade
corruptiva verificada, mas também na questdo de que, diante da ampla
universalidade de procedimentos processuais da contratacdo publica, os quais,
violados, sdo passiveis a configuracdo de improbidades, o numerario total de 16
(dezesseis) recorréncias, conciliadas ao fato de que muitas destas incutem a
presenca de outras irregularidades/improbidades, apresenta-se inexpressivo ou
pouco contemplativo.

Estes motivos, diante do panorama da pesquisa realizada por este trabalho,
apontam que no Estado do Rio Grande do Sul o controleffiscalizacdo e julgamento
acerca das recorréncias corruptivas na contratacdo publica acabam né&o
apresentando uma ampla criteriosidade de verificacdo sobre a totalidade das
unidades processuais dessa contratagao.

4.2.4 Da inefetivadade da transparéncia dos atos pu  blicos no Brasil

Conforme pode se verificar no primeiro capitulo do presente trabalho, a
normatividade regulamentadora da transparéncia surge como uma louvavel
ferramenta ao controle da corrupcdo. Contudo, as estatisticas demonstram que tal
ferramenta no cenario nacional brasileiro enfrenta o obstaculo da falta de
efetividade, ou seja, a Administracdo Publica brasileira apresenta atualmente dados
de baixissimo indice de cumprimento ao dever de veiculagdo dos atos
administrativos junto a portais de transparéncia.

A comprovar os dados da efetividade da transparéncia publica no Brasil,
destaca-se o trabalho organizado pelo comité “indice de Transparéncia Brasil’, que
analisa os portais de transparéncia dos Governos Estaduais brasileiros e pontua as
qualificagbes junto ao site <www.indicedetransparencia.org.br>. Este comité é
formado por especialistas em financas e contas publicas que, com base em

parametros técnicos, utilizam o site como meio de informar o nivel de transparéncia
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das contas publicas dos Estados aos cidaddaos. O nivel de transparéncia dos
Estados é medido por um meio de “ranking” dos indices, classificando Estados com
maior ou menor grau de transparéncia.

O referindo “ranking” de transparéncia dos Estados brasileiros, realizado no
periodo de 1° de janeiro de 2014 a 31 de dezembro de 2014, leva em consideracao
as informacdes que o0s portais estaduais de transparéncia disponibilizam aos
cidaddos. A metodologia das analises dos portais de cada Estado leva em
consideracdo os seus conteudos, a série historica, a frequéncia de atualizacéo e os
aspectos de usabilidade dos mesmos.

A respeito da nota apresentada para cada Estado, o “indice de Transparéncia
Brasil” levou em consideracdo os seguintes critérios: a) para a usabilidade, atribui-se
o valor 40 % da nota final do portal; b) para o contetudo, atribui-se o valor de 55 %; e
C) para a série historica e frequéncia de utilizacao, atribui-se o valor 5 %.

Concernente a andlise do indice de Transparéncia, “todas as informacées” de
contratos firmados significa que os portais estaduais contém os seguintes dados: a)
unidade gestora contratante; b) razao social da contratada; c) data de publicacao; d)
vigéncia; e) valor contratado; f) objeto; g) nimero do contrato; h) programa de
trabalho; i) natureza da despesa; j) empenho, dados estes fundamentais ao controle
da contratagao.



97

Tabela 2 — indice de Transparéncia 2014 — Estados
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Denota-se, através da meédia geral dos Estados brasileiros, que a transparéncia
de seus atos de gestdes, atualmente, somente se efetiva em aproximadamente 50 %
dos casos, fator que torna perceptivel o baixo indice de informacdes sobre contratos

e gastos publicos que sao dispostos a populagdo brasileira, o0 que,

consequentemente, gera maior inacessibilidade ao exercicio de controle.

% As informacdes estaticas sobre a transparéncia no Brasil podem ser obtidas em:
<http://indicedetransparencia.com>. Acesso em 03 de jun de 2015.
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4.2.5 Do déficit do quadro funcional dos servidores do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul

Ante a pesquisa realizada por este trabalho junto ao Tribunal de Contas do Rio
Grande do Sul, pode também ser observado, no que concerne a experiéncia do
controle desse 6rgao, o déficit de servidores ao exercicio fiscalizatorio.

Assim, junto ao site do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(<http://wwwl.tce.rs.gov.br>) observa-se em seu atual quadro funcional ativo de
servidores o numerério total de 526 (quinhentos e vinte e seis) Auditores Publicos
Externos, 0s quais sdo responsaveis pelo desempenho das atividades relacionadas
ao controle externo da competéncia do Tribunal de Contas, abrangendo execucéo
da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e de
gestéo; realizacdo de inspecdes, fiscalizagbes e auditorias; e execucdo de outras
atividades correlatas e inerentes as atribuicbes constitucionais, legais e de
funcionamento do Tribunal de Contas, em todos os 0Orgaos da Administracao
Publica, direta e indireta, do Estado do Rio Grande do Sul.

Neste sentido, cumpre se destacar que o Estado galdcho possui 497
(quatrocentos e noventa e sete) municipios e centenas de entidades da
Administragdo Publica indireta, distribuidas através de autarquias, sociedades de
economia mista, empresas publicas, entre outras. Esta realidade aponta,
indubitavelmente, para um gritante deficit de servidores do Tribunal de Contas do
Rio Grande do Sul para o exercicio fiscalizatorio da contratacéo publica.

A abordagem na jurisprudéncia do TCE/RS, realizada pelo presente trabalho e
qgue melhor pode ser observada junto ao segundo capitulo, permitiu identificar uma
ampla atuacdo desse 6rgdo através do procedimento de Auditoria de Contas de
Gestado, que, conforme ja referido, se trata da modalidade fiscalizat6ria que recai
sobre inspecdo de uma gestédo, no periodo de um ano, ou seja, trata-se de auditoria
de atos de gestao preteritamente.

Com isso, 0 que se denota ante os julgados verificados e na propria estatistica
do quadro funcional de servidores, em confronto com o nimero de entidades da
Administragcdo Publica, direta e indireta, € a ampla dificuldade funcional do TCE/RS
para realizar controles concomitantes a contratacdo publica, fator que gera a
corrupcdo, uma maior temporalidade de organizacéo e de liberdade para a pratica

de atos irregularidades.
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A agravar o panorama do deficit funcional do Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul, constatou-se no site eletronico do mesmo, mais
especificadamente no link  <http://radio.tce.rs.gov.br/2015/07/28/denuncias-
recebidas-pela-ouvidoria-do-tce-rs-crescem-11-no-primeiro-semestre/>, a noticia
publicada na data de 28/07/2015, que revela a elevacdo do numero de servicos em
decorréncia das denuncias recebidas pela Ouvidoria do Tribunal de Contas, as quais
cresceram 11% (onze por cento) nos primeiros seis meses deste ano em
comparacdo ao mesmo periodo do ano de 2014, saltando de 3.470 (trés mil
guatrocentas e setenta) para 3.867 (trés mil oitocentas e sessenta e sete). Os
principais assuntos das referidas dendncias trataram de: a) temas relativos a
auséncia de controle interno - 878 (oitocentas e setenta e oito); b) denuncias de
desvio de funcao - 243 (duzentas quarenta e trés) - e em procedimentos licitatorios -
226 (duzentas e vinte e seis); c) irregularidades em concursos publicos - 216
(duzentas e dezesseis); d) descumprimento de legislacdo - 163 (cento e sessenta e
trés). Possiveis irregularidades relativas a horarios, contratacdo de empresas e uso
inadequado de bens e materiais publicos somaram 335 (trezentas e trinta e cinco)
reclamacoes.

A referida noticia revela ainda que, em decorréncia da sobrecarga funcional do
Tribunal de Contas gaucho, conciliada ao deficit de servidores ativos, do total de
demandas desse primeiro semestre, 3.025 (trés mil e vinte e cinco) foram
encaminhadas para averiguacdo das Unidades Centrais de Controle Interno dos

entes jurisdicionados.

4.2.6 Da ineficacia do controle interno e a cultura  da impunidade

A abordagem, no presente trabalho, sobre a experiéncia do instituto do controle
interno da Administragdo Publica demonstrou uma série de obstaculos que pdem em
desconfianca a eficacia do mesmo em sua funcdo de mecanismo de controle, pois,
conforme bem apresentado pela doutrina critica abordada, a pequena quantidade de
servidores e a formacéo deficiente acabam por tornar mera ficcdo a previsao legal.

Ou seja, inimeras criticas recaem sobre o instituto do controle interno, a
comecar pela baixa instrucdo fornecida aos servidores para tanto designados, bem
como pelo fato de que as experiéncias apontam servidores designados para este fim

com vinculos diretos ou indiretos, em decorréncia dos mais diversificados motivos
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(afetivos, politicos, receio de represalias, etc.), com o0s representantes da gestao
administrativa. Soma-se a estes o fato de que muitos municipios brasileiros néo
adotam o controle interno.

Desta forma, recai sobre o instituo do controle interno da Administracdo Publica
brasileira um amplo descrédito ao exercicio de controle a atos corruptivos sobre a
contratacdo, por ser apontado como ineficaz ante o baixo indice de orientacdo
técnica fornecida aos servidos nomeados, 0 que 0s tornam inaptos ao exercicio,
bem como em decorréncia do fator da possivel parcialidade na tomada de medidas
no controle, pelos motivos apresentados no anterior paragrafo.

Ainda, tal problematica ganha maior relevo quando sopesada sob a otica da
pretensao legislativa insculpida no paragrafo primeiro, do artigo 70, da Constituicao
Federal, que prevé aos responsaveis pelo controle interno, que ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, a obrigacdo em dar ciéncia
ao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria. A problematica
guanto a este ponto refere-se a ndo constatacao de julgado condenatdrio acerca da
violacdo de tal dispositivo.

Ou seja, a pesquisa realiza por este trabalho junto a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica e do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no periodo e
forma delimitados, n&o identificou nenhum acérdao condenatorio versando sobre ato
omissivo de responsavel pelo controle interno ao dever de comunicar irregularidade
ou ilegalidade ao Tribunal de Contas, fator este que pode revelar o grave obstaculo
apontado pela doutrina critica, que é o da cultura da impunidade.

A referida cultura da impunidade é um dos principais problemas que dificultam
0 combate a corrupgéo, uma vez que 0 agente corruptivo se sente mais encorajado
a pratica ilegal, sabedor que tal recorréncia irregular ndo encontra indices de

punigao.

4.2.7 Das elevadas técnicas organizacionais a prati  ca de atos corruptivos

A pesquisa realizada junto a jurisprudéncia do TJ/RS e do TCE/RS no presente
trabalho permitiu diagnosticar um forte obstaculo ao controle advindo das
recorréncias atraveés de atos ilegais/fraudulentos voltados a burlar a necessaria
realizacdo do certame licitatorio e que se afiguram em elevado indice corruptivo —

cerca de 45% da totalidade - mais especificamente através dessas 04 (quatro)
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modalidades constatadas, que sao géneros da mesma espécie: 1) falsa realizacdo
do certame licitatério para burlar objeto contratual ja prestado; 2) ndo realizacdo do
certame licitatorio; 3) reiteradas contratacbes emergenciais para burlar a
necessidade do certame licitatério; 4) fracionamento de obras ou de compra de
materiais para burlar a necessidade do certame licitatério.

O perigoso obstaculo apresentado por essas recorréncias corruptivas reside no
fato de que apresentam maiores dificuldades ao controle de atos corruptivos, eis
que, despidas de documentacdo e publicidade, limitam o controle a uma atuacao a
partir de dendncias ou de fiscalizagdo concomitante.

Com isso, é real a possibilidade de que o niumero de tais modalidades de
recorréncias corruptivas identificadas e convertidas em ac¢des judiciais seja baixo em
relacdo a totalidade das que sao praticadas. Destaca-se também a alta nocividade
gue estas podem causar ao erario publico, ndo apenas por violar a busca a melhor
proposta ou servico, mas também por ser praticada indiscriminadamente para o
desvio de recursos publico através de superfaturamentos.

A referida pesquisa realizada por este trabalho também constatou que cerca
24% (vinte e quatro por cento) das praticas corruptivas decorreram através das
seguintes modalidades: favorecimentos fraudulentos, através da adulteracdo das
propostas e documentos do certame licitatorio para beneficio/adjudicacdo da
contratacdo publica em prol de um concorrente; conluio entre agentes publicos
responsaveis pela contratacdo publica e todos concorrentes, e a simulacdo de
contratacao para desvio de recursos publicos.

Porém, a alta estatistica da pratica das referidas modalidades alarmam a um
grande obstaculo ao controle, uma vez que tais praticas corruptivas decorrem
agrupadas por um maior numero de atos criminosos, que vai desde a falsificacao de
documentos publicos e particulares a formacdo de quadrilha, e que demonstram
toda uma articulagdo criminosa em face da Administragdo Publica, equiparando-se
ao crime organizado. Desta forma, o controle passa a necessitar de maior
criteriosidade, pois tais atos possuem maiores requintes na concretude dos atos
fraudulentos.

A pesquisa realizada no presente trabalho também permitiu identificar
obstaculos ao controle de atos corruptivos em face da modalidade licitatéria da
carta-convite, uma vez que, diante das 216 (duzentas e dezesseis) recorréncias

corruptivas verificadas, cerca de 45% (quarenta e cinco por cento) da totalidade
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recairam sobre a referida modalidade de licitacdo. Chama a atencdo a ampla
desproporcionalidade nas reiteradas praticas improbas em tal modalidade em
comparativo as demais, demonstrando se afigurar como um mecanismo mais
propicio a realizacéo de condutas corruptivas.

Desta forma, o estudo da legislagédo péatria concernente a modalidade da carta-
convite permitiu identificar que a maior simplicidade e celeridade na contratacéo
publica, através da modalidade licitatéria da carta-convite, acaba possibilitando aos
agentes corruptores um mecanismo mais facilitador a realizacdo de atos corruptivos,
eis que os trés convites que a lei veicula a participantes, por vezes é facilmente
fraudado através do conluio ardiloso entre os participantes a manipular suas
propostas.

Neste sentido, inumeros acorddos condenatorios diagnosticados nesta
pesquisa demonstraram que 0s atos corruptivos praticados contra a contratacao
publica através da modalidade licitatéria da carta-convite refletiram a praxe da
simulacdo entre os participantes, na qual ja ha um conluio para o direcionando a um
dos participantes, inclusive com a ciéncia dos agentes publicos responsaveis pelo
certame, além de que a publicidade do certame, nesses casos, se da de forma
obscura, para impossibilitar a participagao de outros concorrentes.

Concernentes a analise da pesquisa em face das modalidades licitatorias
identificadas nas recorréncias, pode-se também observar que a modalidade
concorréncia foi a segunda mais evidenciada — cerca de 23% (vinte e trés por cento).
Contudo, chamou mais a atengcédo o fato de que a grande maioria dos atos
corruptivos praticados nesta modalidade se deram através das recorréncias do
favorecimento fraudulento; da adulteracdo das propostas e documentos do certame
licitatério para beneficio/adjudicacdo da contratacdo publica em prol de um
concorrente; do conluio entre agentes publicos responsaveis pela contratacdo
publica e todos concorrentes e da simulacdo de contratacdo para desvio de recursos
publicos. Estas modalidades corruptivas, conforme abordado acima, decorrem em
maior grau de ilicitude e de organizacdo corruptiva. Nesse passo, através da
verificagdo dos acorddos levantados na pesquisa, pode-se constatar que a
incidéncia dessas na modalidade concorréncia se perfaz ante o grande vulto
econdbmico que a mesma apresenta no certame, ou seja, o elevado valor contratual

torna-se mais atrativo a praticas corruptivas.
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Diante disso, os referidos obstaculos na modalidade licitatoria da concorréncia
passam a ensejar uma maior complexidade no desempenho de seu controle, bem
como a necessidade de ocorrer fiscalizacdo de forma concomitante a realizacdo da

contratacao publica.

4.2.8 Da vulnerabilidade das unidades procedimentai s da contratacdo a

corrupcao

Por fim, destaca-se que, frente a totalidade dos dados colhidos juntos a
pesquisa proposta neste trabalho, pode-se diagnosticar recorréncias corruptivas
praticadas em todas as fases da contracdo publica, com ampla ocorréncia na fase
externa (em aproximadamente sessenta por cento dos casos), bem como a
incidéncia de tais atos corruptivos verificados sobre a totalidade de unidades
processuais.

Com base no exposto, denota-se que a contratacdo publica, mais
especificadamente ao ambito do Rio Grande do Sul, j& que a pesquisa limitou-se a
esse Estado brasileiro, apresentou recorréncias corruptivas em todas as suas fases,
bem como em todas as suas unidades processuais, assim demonstrando que toda a
contracdo, suas fases e unidades procedimentais sdo vulneraveis ao cometimento
de atos corruptivos.

Tal vulnerabilidade, conciliada a dinamica e volatil capacidade de articulacéo
da corrupcao, facilita as praticas irregulares na contratagdo publica, pois ndo pesam
maiores dificuldades técnicas a tais cometimentos.

Por tais razdes, reitera-se a necessidade do controle superar os obstaculos das
fiscalizacGes superficiais, transigindo-se a minuciosas constatacoes de regularidades
ou de irregularidades sobre a totalidade das unidades processuais da contratacéo
publica, com maior énfase na fase externa, uma vez que nesta a ocorréncia das
praticas corruptivas se afiguram com maior frequéncia.

Por conseguinte, a presente analise sobre alguns dos obstaculos praticos e
tedricos que permeiam o controle da corrupgcdo no exercicio da contratacdo publica,
somada a posicdo doutrinaria estudada neste trabalho, permitiu ndo apenas
identificar as problematicas existentes na experiéncia do controle, como viabilizou, a
partir de entdo, uma melhor reflexdo acerca de mecanismos que possam contribuir

para uma maior efetividade do controle de recorréncias corrupitivas no ambito
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contratacdo publica brasileira. Esta reflexdo sera realizada no subcapitulo que

segue.

4.3 Instrumentos que podem contribuir para uma maio r eficacia do controle

dos contratos publicos na prevencédo a atos corrupti VOS

O atual contexto brasileiro ndo deixa mais margens de duvidas de que a
corrupcdo € um dos seus mais prejudiciais e assolantes males. E, nesse passo, 0
presente trabalho, tanto através da abordagem doutrinaria, como perante a analise
da pesquisa proposta, revela a presenca de tal fendmeno fortemente impregnado na
contratacdo publica, tornando visivel, ante suas modalidades e formas de
recorréncias, uma ampla sagacidade em corromper todas as fases e unidades
procedimentais da contratacdo, inclusive as revestidas na finalidade do exercicio de
controle.

Assim, verificado também que o controle é a principal ferramenta a prevencao
e remedicdo da corrupcdo, passa-se, a partir da abordagem dos principais
obstaculos diagnosticados no estudo acima, a apresentar uma reflexdo acerca de 04
(quatro) mecanismos que possam vir a proporcionar uma maior eficacia aos modelos
de controle ja existentes no ordenamento normativo brasileiro, quais sejam: 1.
programas de orientacdes sociais sobre a contracdo publica; 2. adocéo de cartilhas
padrbes orientativas ao exercicio fiscalizatério de irregularidades na contrtacao
publica; 3. maior controle fiscalizatério e sancionatério sobre a efetividade da
transparéncia e do controle interno; 4. necessidade de melhor estruturagdo e
qualificacéo funcional do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.

Logo, passa-se a andlise das referidas reflexdes de forma individualizada,
destacando, desde ja, que o presente trabalho ndo realizara, nem mesmo esse foi 0
objetivo proposto, reflexdes acerca de novos tipos de controle e, sim, sobre
mecanismos auxiliares aos vigentes. Aléem do mais, ha de ser esclarecido que cada
reflexdo que abaixo segue tratara de tematica envolvendo mais de um obstaculo ao

controle da corrupgéo acima apresentados.
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4.3.1 Programas de orientagfes sociais sobre a cont  ragdo publica

Conforme observado no presente estudo, entre os grandes obstaculos a uma
maior efetividade do controle social apresenta-se o fato de que o proprio instituto da
contratacdo publica € pouco conhecido pelos cidaddos. Erroneamente restringido
ao sindnimo de licitacdo, poucos conhecem sua amplitude, harmonia e coeréncia e,
principalmente, que contém em suas unidades processuais mecanismos funcionais
proprios ao controle da corrupcao.

Diante desse quadro, ja se faz mais do que presente a nosso atual contexto a
necessidade de instauracdo de programas publicos e privados que alastrem a
sociedade maiores esclarecimentos e informac¢des quanto ao importante instituto da
contracdo publica. Estas informacgdes, didaticamente, ndo devem ficar adstritas as
finalidades e objetivos da contratacdo, mas também a compreensdo de seus
principais procedimentos funcionais, especialmente sobre 0s quais se revestem a
finalidade do controle, assim como a transparéncia, publicidade, dever de motivacao,
entre outros.

Assim, diante de uma sociedade marcada pela dinamicidade e ampla
acessibilidade a informacdo como € a atual, faz-se necessaria a evolucdo a
desmistificacdo dos atos publicos. A forma para tanto € através de programas de
orientacbes ao publico em geral, que atinjam todas as classes sociais e,
principalmente, em ambitos escolares, desenvolvendo nas criancas e adolescentes a
compreensao e o interesse sobre a contratagdo publica.

Porém, esse referido mecanismo de aprimoramento — ‘“instauracdo de
programas publicos e privados que alastrem a sociedade maiores esclarecimentos e
informagcbes quanto ao importante instituto da contracdo publica” — tem que,
necessariamente, estar coadunado a outros mecanismos que respondam aos
obstaculos, também identificados neste trabalho, que s&o o da burocracia
procedimental e da linguagem excessivamente técnica do instituto da contratacao
publica.

A instituicdo de programas publicos e privados destinados & ampla informacéo
quanto aos procedimentos e objetivos da contratagdo ndo encontrard resposta
positiva, se a mesma se der através de uma linguagem excessivamente técnica, ja
que estaria fadada a incompreensao, acarretando ainda mais o fator do afastamento

dos cidaddos de uma maior interacdo com 0s negocios publicos e, com isso,
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fomentando ainda mais as recorréncias corruptivas, ante a certeza do baixo indice
de controle que recai sobre a contratagao.

Assim, faz-se necessario que as informacdes decorrentes desses sugeridos
programas cheguem ao cidaddo de forma didatica, bem como através de uma
linguagem popular, ou melhor, descodificada de sua tecnicidade, permitindo que
todos a compreendam, principalmente as unidades procedimentais da contratacao
publica propicias ao controle de recorréncias corruptivas.

Ainda, é importante que essa necessaria linguagem descodificada, ndo técnica,
seja, no maximo possivel, orientada e exercitada na propria contratacdo publica,
bem como nos dados a serem langados nos Portais de Transparéncia pela
Administracdo Publica, uma vez que ndo bastaria instruir os cidaddos a uma
linguagem mais popular, se 0 mesmo, ao exercitar o controle, se deparar com uma
excessivamente técnica.

E de amplo conhecimento que muitas das unidades procedimentais da
contratacdo apresentam linguagem técnica e de dificil simplificacdo. E, portanto,
necessario que seja sempre disposto aos interessados o maior nimero possivel de
informagdes esclarecedoras.

Quanto ao obstaculo da burocracia procedimental, é importante destacar que
muitos dos procedimentos previstos na contratacdo se apresentam meramente com
cunho burocratico e acarretam, desnecessariamente, maior lentiddo ao tramite.
Contudo, se for preciso, sao pontuais as adequacdes a serem realizadas em face da
normatividade procedimental da contratacdo publica no que diz respeito a
burocratizacdo, pois se entende a contratacdo como um processo amplo e
harménico, dotado de inumeros procedimentos processuais tipicos a finalidade
negocial perquirida, assim como adequados ao controle de atos corruptivos.
Portanto, faz-se necessario que, conjuntamente ao mecanismo sugerido acima -
programas informativos —, haja uma orientacdo voltada a refutar essa rotulagem
burocratica que recai sobre a contratacdo, pois um errbneo senso geral por vezes é
passivel de afastar interesses de participacao.

Por fim, ha de ser relembrado que, diante da pesquisa realizada no presente
trabalho junto & jurisprudéncia do Tribunal de Justica gaucho, diagnosticou-se um
inexpressivo numero de a¢cdes condenatorias que foram manejadas/propostas por

cidadaos, como é o caso como da Acao Popular e do Mandado de Seguranga, uma
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vez que, na grande maioria, as representacfes se deram pelo Ministério Publico,
através da Acéao Civil por Improbidade Administrativa.

Com isso, aléem de todas as informacdes e na forma ja apresentada como
mecanismos a serem difundidos aos cidaddos, € importante que estes sejam
também incentivados e orientados acerca da legitimidade que possuem ao manejo
de acdes como o Mandado de Seguranca e a Agéo Popular, as quais se apresentam
como eximios instrumentos de exercicio da cidadania e do controle social sobre a
Administracdo Publica e permitem ao particular fiscalizar a atuacdo de seus
representantes publicos, servidores e agentes que tratam da coisa publica em todos
0S niveis hierarquicos administrativos.

Os referidos mecanismos auxiliativos a uma maior eficacia do controle da
corrupcdo na contratacdo publica até aqui versados certamente ndo serdo 0s
redentores da corrup¢do, mas passiveis a elevar o numero da efetividade no
controle social e a possibilitar ao cidaddo a educacdo e o conhecimento basico ao

exercicio de seus direitos sociais.

4.3.2 Adocgéo de cartilhas padrbes orientativas ao e  xercicio fiscalizatorio de
irregularidades na contratagé@o publica

Avancando na analise acerca das reflexdes sobre 0s mecanismos que possam
ensejar uma maior eficacia no controle da contratacédo publica, cumpre relembrar um
dos obstaculos apontados junto a jurisprudéncia dos tribunais de justica e de contas
do Estado do Rio Grande do Sul na pesquisa realizada, que muito chamou a
atencao, qual seja o da inexisténcia de uma ampla criteriosidade na fiscalizacdo e no
julgamento processual de praticas corruptivas que levasse em questdo a abordagem
detalhada sobre a totalidade dos procedimentos processuais que foram violados,
tendo em vista a possibilidade da existéncia de outras violacdes se encontrarem
incrustadas a principal.

O referido obstaculo da falta de maior criteriosidade na fiscalizacdo e no
processamento dos atos corruptivos ganha maior preocupag¢ao quando somado ao
fato de que as recorréncias corruptivas se apresentaram em todas as fases e
unidades procedimentais da contratacao publica, o que também foi diagnosticado na

pesquisa realizada por este trabalho
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Assim, diante desses obstaculos, faz-se necesséria a criacdo e a adocdo de
cartilhas padrdes ou documentos similares, que mapeiem e redesenhem, de forma
didatica e em linguagem acessivel, as unidades processuais da contratacdo publica,
as fases e etapas em que devem ocorrer, com especial énfase as que se tipificam na
finalidade do controle a corrupcao.

Tal documento deve servir como um guia orientativo a fiscalizacdo da
contratacao publica, cuja analise permita a condug¢do por um caminho que constate
se as unidades procedimentais da contratacdo decorreram, ou ndo, regularmente.
Em outras palavras, idealiza-se uma espécie de cartilha que remonte um check list
dos processos funcionais da contratacdo, permitindo ao usuario uma maior
facilitacdo a constatacdo de irregularidades, evitando esquecimentos ou analises
superficiais.

Assim, tal documento devera, de forma sintetizada, apontar as unidades
procedimentais da contratacdo publica, como: a publicidade; a transparéncia; a
motivacdo; a formalizacdo; a fiscalizacdo; o orcamento e planilhas fiscais; o
julgamento objetivo; a manifestacdo juridica; a audiéncia publica; a comisséo; a
vinculacdo ao edital ou a carta—convite; a habilitacdo; a sigilosidade; a classificacéo;
a impugnacdo; a execucao; a rescisdo contratual; os recursos; a sangao, entre
outras, remontando, de forma cronoldgica, as etapas em que estas tém que se
verificar na contratacdo e destacando que cada modalidade licitatoria ou de
dispensa/inexigibilidade deve ser montada na conformidade de sua ritualistica
propria.

Na busca de melhor ilustrar a forma em que se idealiza a confecgdo de tal
cartilha, passa-se a apresentar, através de grafico a seguir, um roteiro basico do que
deve ocorrer no processo administrativo da contratacao de “Dispensa de Licitacao”.
Adotou-se essa modalidade por possuir um procedimentalismo mais simplificado,
bem como por ter se apresentado como o género de modalidade com maiores
indices de corrupcao na pesquisa feita por este trabalho.

Tao logo, conforme a tabela a baixo, pode-se observar que na modalidade da
“Dispensa ao certame licitatorio” devem, de forma cronoldgica, se verificar as
(inregularidades das seguintes unidades procedimentais na respectiva contratacao

publica:
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Tabela 2 — Dispensacéo ao certame licitatorio

1. Requisicao da Unidade Administrativa responsavel, contendo:

1.1. definic&o clara do objeto a ser contratado;

1.2. quantitativos;

1.3. local de entrega;

1.4. prazo de entrega;

1.5. assinatura dos responsaveis;

1.6. justificativa da urgéncia na aquisicdo/contratacdo, nas hipoteses do art. 24, IV
da Lei 8.666/93;

1.7. documentos (jornais, revistas, fotos) que comprovem a situacao emergencial.

2. Autorizacdo para abertura do processo de contratacdo (ato do Chefe do

Executivo ou Legislativo).

3. Projeto basico aprovado pela autoridade competente (em caso de obras e

servicos de engenharia).

4. Orcamento detalhado em planilhas de gquantitativos e custos que expressem a
composicdo de todos os seus custos unitarios (em caso de obras e servigos de
engenharia).

5. Declaracédo de existéncia de dotacdo orcamentaria.

6. Estimativa de impacto orcamentario e declaracdo de adequacgéo orcamentaria e

financeira.

7. Portaria de nomeacdo da Comissao Permanente de Licitacao.

8. Autuacéo.

9. Documentacio e proposta das empresas.

10. Parecer juridico.

11. Ratificacéo.

12. Empenho.

13. Elaboracao do contrato ou da autorizacdo para fornecimento, conforme o caso.

14. Publicacao da ratificacdo, nos termos do art. 26, da Lei 8.666/93.

15. OBS: Sobre todos os atos descritos devem recair ampla publicidade e

transparéncia.

Fonte: Tabela elaborada pelo autor a partir das informacdes colhidas na pesquisa.

Reitera-se que a ilustracdo apresentada nessa tabela refere-se apenas a
modalidade de “Dispensa de Licitacdo” e que as demais modalidades licitatérias
apresentardo outras unidades procedimentais, cada qual com uma ritualistica

propria. Contudo, o objetivo da referida ilustracdo é o de demonstrar que a adogcao
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de planilhas que percorram tais finalidades orientativas, atribuira ao exercicio de
fiscalizagdo um manual possibilitador de uma maior criteriosidade na constatacéo de
irregularidades na contratacdo publica, além de ensejar uma maior seguranca e
orientacdo ao agente fiscalizador.

Relembrando também que as unidades procedimentais apontadas na tabela
acima devem conter, no campo textual da cartilha, maiores informa¢des quanto a
funcionalidade e detalhes das mesmas, em linguagem acessivel, ou melhor, nao
técnica, que permita ao fiscalizador leigo um melhor desempenho e compreenséo no
seu controle.

Faz-se necessario ser destacado que, perante o estudo proposto, constatou-
se, junto a sitios eletrénicos (internet) de Tribunais de Contas patrios, a existéncia de
documentos similares ao da reflexdo entdo proposta — espécies de cartilhas
orientativas sobre unidades procedimentais da contratacdo -, cada qual com suas
particularidades. Contudo, ndo se apresentam estaticas quanto a suas efetividades,
bem como ndo pesam maiores informacdes e publicidades a suas existéncias para a

populacao geral.

4.3.3 Maior controle fiscalizatério e sancionatério sobre a efetividade da

transparéncia e do controle interno

Outra reflexdo que se apresenta concerne ao obstaculo diagnosticado nas
pesquisas realizadas no presente trabalho e que se apresenta como um dos mais
prejudiciais ao exercicio do controle na contratagdo, qual seja, a constatacdo do
baixo indice de efetividade quanto a transparéncia e a publicidade pelos érgéos da
Administracdo Publica brasileira. Recordando que o indice apontado pelo comité
“Indice de Transparéncia Brasil’, que analisou os portais de transparéncia dos
Governos Estaduais brasileiros no ano de 2014, junto ao @ site
(<www.indicedetransparencia.org.br>), constatou que a transparéncia dos Estados
brasileiros quanto a seus atos de gestdes somente se efetiva em aproximadamente
50% dos casos.

Além do mais, deve ser recordado que a pesquisa junto ao TJ/RS e ao TCE/RS
apontou apenas 14 recorréncias corruptivas sobre a totalidade, que foram

condenadas ante a violacéo a dever de transparéncia e publicidade.



111

Tais estatisticas demonstram a urgente necessidade do exercicio de um maior
controle fiscalizat6rio sobre o regular cumprimento dos requisitos fundamentais da
transparéncia na contratacao.

Esse exercicio fiscalizatério tem de ocorrer de forma frequente e concomitante
ao tramite da respectiva contratacdo publica. Além do mais, a constatacdo de
irregularidades nessas unidades procedimentais tem que, impreterivelmente,
cominar do respectivo processo investigatorio e sancionador, ndo dando azes a
cultura da impunidade, que faz com que o0 agente corruptor se sinta mais encorajado
a tal pratica ilegal, pois sabedor que tal recorréncia irregular ndo encontra indices de
punigao.

Essa mesma necessidade de uma atuacdo ativa fiscalizadora e
responsabilizadora quanto as unidades procedimentais da transparéncia, deve
também ser orientada ao exercicio do controle interno, mais especificadamente
sobre o exercicio de seus servidores designados, pois, conforme verificado no
estudo, o instituto do controle interno enfrenta criticas que apontam a sua atuacéo
como ineficaz, por apresentar problematicas como a baixa instrucao fornecida aos
servidores a tanto designados, possiveis vinculos diretos ou indiretos desses com
representantes da gestdo administrativa, além de que muitos municipios brasileiros
nao adotam o controle interno.

Assim, além da necessidade de uma maior atuacdo fiscalizatéria e
sancionatoria sobre atos comissivos ou omissivos do controle interno, também se
fazem necessarias obrigatorias realizacdes e submissdes, rotineiramente, dos
funcionarios designados a cursos instrutdrios e capacitatorios a tal funcéo, que
permeiem o mais amplo conhecimento sobre as unidades da contratacdo publica e
seus mecanismos de controle.

Apresenta-se também necessdria uma maior rigorosidade vinculatoria e
sancionatoria em face da Administracdo Publica, direta e indireta, e de seus
respectivos representantes, que ndo adotaram tal mecanismo de controle, pois,
apesar das criticas que repousam sobre o mesmo, é indubitavel que sua melhor
adequacdao funcional € capaz de apresentar resultados significativos ao combate de
atos corruptivos na contratacao publica.

Ainda quanto a analise sobre a tematica do controle interno e as criticas que
recaem sobe o mesmo, as quais apontam uma ineficaz operabilidade de sua gestao,

faz-se importante o resgate a abordagem versada no presente trabalho, que
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analisou o avanco doutrinério e legal sobre a tipificagdo da improbidade ante atos de
ma-gestdo da Administracdo Publica. Com isso, entende-se que, assim como 0S
atos da ma Administracdo Publica, que proporcionam lesdes ao erario e ao interesse
publico, s@o passiveis a configuracdo de improbidades, tal premissa nédo deve ser
diferente ao controle interno, uma vez que a ignorancia gerencial desse controle ou
0 dolo fraudulento em omitir as irregularidades constatadas nao diferenciam o
resultado lesivo que redundara ao publico.

Assim, ndo faltam experiéncias brasileiras e até mesmo no presente cenario
politico do Estado do Rio Grande Sul a comprovar as mazelas sociais que a ma
gestdo provoca, mazelas estas tdo, sendo mais, prejudiciais dos que 0s préprios
efeitos da corrupcéo. Por tais razdes, a ma gestdo da Administracdo Publica néo
pode ser apenas vista como meros atos de ineficiéncia ou ignorancia administrativa,
pois provocam a lesdo ao dever de lealdade e eficiéncia institucional insculpidas na
Constituicdo Federal, bem como no préprio contexto social brasileiro, tdo carecedor
de melhores incentivos as politicas publicas basicas.

Portanto, faz-se necessario um maior avanco ha fiscalizacdo e
responsabilizagcdo, seja em seara administrativa ou judicial, em face dos atos de m&
gestao publica, pois, do contrario, conforme acima referido, a cultura da impunidade
acaba incentivando ainda mais a pratica por gestores publicos de atos
desarrazoados, descompromissados com a real finalidade publica. Estas reflexdes

recaem também sobre a gestdo do controle interno.

4.3.4 Necessidade de melhor estruturacdo e qualific  ag&o funcional do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

Em face da experiéncia do controle no Estado do Rio Grande do Sul, o estudo
dos obstaculos acima apontou o deficit de servidores no exercicio fiscalizatério da
contratacdo pelo quadro funcional do Tribunal de Contas gaucho. Os 526
(quinhentos e vinte e seis) Auditores Publicos Externos de tal 6rgdo apresentam-se
insuficientes a demanda de 497 (quatrocentos e noventa e sete) municipios, ao
proprio Governo Estadual, mais centenas de entidades da Administracdo Publica
Indireta do Estado gaucho para o exercicio fiscalizatério da contratacdo publica,

além de milhares de denuncias recebidas pela Ouvidoria do Tribunal de Contas.
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Diante desse quadro, primeiramente € preciso reconhecer a importancia e o
excelente papel que os Tribunais de Contas veem desempenhando no exercicio do
controle a atos corruptivos na contratacdo publica. Portanto, no que concerne ao
quadro funcional, releva-se a necessaria formacao e condicdes de trabalho para que
os fiscais possam captar o conhecimento e instrucbes necessarios para fazer
cumprir suas fungoes.

Tao logo, € mais que necessaria a concessao de maior autonomia e estrutura
para os Tribunais de Contas e, mais especificadamente, ao do Rio Grande do Sul.
Esta autonomia se d& através da contratacdo de novos Fiscais Auditores, por meio
de concurso publico, sem qualquer tipo de indicagdo politico-partidaria,
possibilitando um quadro funcional compativel & demanda da Administracao Publica,
direta e indireta. Necessaria também a mantenca de qualificacdo técnica aos
servidores, a fim de capacitd-los para a diagnosticacdo de recorréncias corruptivas ,
que cada vez mais se apresentam em elevados indices de organizacdo criminosa e
atraveés de técnicas apuradas.

A referida necessidade da alta capacitacdo técnica aos Auditores Fiscais e de
outros servidores do Tribunal de Contas ganha forca também através das proprias
estatisticas diagnosticadas na pesquisa realizada por este trabalho junto a
jurisprudéncia do TJ/RS e do TCE/RS, que apontaram que 24% (vinte e quatro por
cento) das praticas corruptivas decorreram através das seguintes modalidades:
favorecimentos fraudulentos, através da adulteracdo das propostas e documentos
do certame licitatorio para beneficio/adjudicacdo da contratagdo publica em prol de
um concorrente; conluio entre agentes publicos responsaveis pela contratacao
publica e todos concorrentes e a simulacéo de contratacao para desvio de recursos
publicos. Estas decorrem agrupadas por um maior niumero de atos criminosos, que
vao desde a falsificacdo de documentos publicos e particulares a formacdo de
quadrilha e demonstram toda uma articulagao criminosa em face da Administracéo
Publica, equiparando-se ao crime organizado.

Assim sendo, o controle sobre a contratacdo publica desempenhado pelo
Tribunal de Contas tem que se encontrar revisto por uma capacitagdo técnica, que
possa ser combativel as formas ardilosas e cada vez com maiores requintes
especializados a corrupcao.

A referida necessidade de um maior efetivo do quadro funcional do Tribunal de

Contas gaucho, bem como da aprimoragdo da capacitagcdo técnica para atos
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corruptivos, também se torna primordial ante a importancia do controle ocorrer com
maior frequéncia de forma concomitante, pois a pesquisa também constatou a
estatistica de que cerca de 45% (quarenta e cinco por cento) das recorréncias
corruptivas se apresentaram através de atos fraudulentos que burlam a necessaria
realizagdo do certame licitatério.

Ou seja, o referido obstaculo apresenta maiores dificuldades ao controle de
atos corruptivos, eis que, despidos de documentacdo e publicidade, os certames
licitatérios limitam o controle a uma atuacdo a partir de denuncias ou pela
fiscalizagdo concomitante. Com isso, releva-se a necessidade de o controle ocorrer
concomitante ao tramite da contratacao, razdes essas que afastariam uma maior
temporalidade de organizacao e de liberdade para a pratica de atos irregulares.

Ainda é importante que essas reflexdes que imputam a necessidade de uma
incidéncia de controle concomitante também reflitam a necessidade de uma maior
observancia dos atos simulatérios, pois, conforme diagnosticado na pesquisa
realizada, a modalidade licitatéria da carta-convite, que apresentou maiores indices
de recorréncias corruptivas, revelou a praxe da simulagéo entre os participantes, ja
havendo um conluio, inclusive com a ciéncia dos agentes publicos responsaveis pelo
certame, para o direcionando a um dos participantes, além de que a publicidade do
certame, nesses casos, se da de forma obscura, para impossibilitar a participacdo de
outros concorrentes.

Por conseguinte, essas foram as reflexdes idealizadas acerca de mecanismos
gue possam contribuir para uma maior eficacia do controle em face de recorréncias
corrupitivas no ambito da contratacdo publica brasileira. Porém, € importante
ressalvar que tais mecanismos pragmaticos e tedricos refletidos ndo serdo
suficientes a resolucdo da problematica da corrupcdo na contratacdo publica.
Contudo, certamente nas formas apresentadas, serdo capazes de proporcionar a
elevacao da efetividade do controle social; possibilitar ao cidadédo a educacéo e o
conhecimento basico ao exercicio de seus direitos sociais ao controle publico;
corrigir imprecisdes legislativas; promover a reestruturacdo necessaria ao controle
interno e aos Tribunais de Contas, em especial ao do Rio Grande do Sul; mapear os
riscos corruptivos; apontar as respectivas ferramentas necessérias ao controle e ao
combate a cultura da impunidade, entre outros.

Esses refletidos mecanismos de aprimoramento do controle a atos corruptivos

na contratacdo publica apresentam-se passiveis de se concretizarem através da
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minima boa vontade publica e privada, uma vez que ndo demandam maiores
esforgcos e investimentos econdmicos, e certamente muito contribuirdo em face de
uma sociedade mais participativa aos interesses publicos e ao combate do
devastador fenbmeno da corrupcao.

Assim, tendo em vista os evidenciados obstaculos ao controle da corrup¢éo na
contratacdo publica, os quais demonstram seus inumeros pontos de inefetividades e
ineficacias, faz-se necessario fugir dos erros ou das fragilidades que mantém a
sociedade nas sobras da corrupcdo. E o caminho se apresenta através de

mecanismos de aprimoramento como o0s acima refletidos.
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5 CONCLUSAO

A tematica da corrupgcao na atual sociedade brasileira, a cada dia que passa
ganha maior relevo, pois sua lamentavel realidade € escancarada diariamente
através de estudos especializados e de reportagens dos campos midiaticos, que
veiculam operagdes policiais, julgamentos judiciais, entre outras matérias, suficientes
a demonstrar a alarmante presenca de tal fendbmeno no seio da Administracédo
Plblica, mais especificadamente centralizada sobre o instituto da contratacdo
publica (BRASIL, 2010).

Essa diuturna realidade incute mazelas sociais devastadoras, dentre as quais
se reitera o estudo apresentado pela FIESP, que aponta que o custo anual gerado
pela corrupcao ao Brasil pode ser aproximar da absurda cifra em torno de 70 bilhdes
de reais (LEAL, 2013, p. 80). Esse panorama né&o retira da sociedade brasileira
apenas recursos para melhor amparar politicas basicas sociais, assim como ceifa no
senso geral a credibilidade no préprio instituto da Administracdo Publica e gera
calorosas reivindicacdes por mudancas governamentais e legais.

Diante desse lamentavel quadro corruptivo, o presente trabalho entendeu por
instigante buscar uma maior reflexdo sobre o instituto da contratacdo publica e seus
mecanismos de controle a corrupcdo, norteando-se na seguinte pergunta-chave:
quais sdo 0s mecanismos capazes de possibilitar uma maior eficacia do controle da
corrupcéo no ambito da contratacéo publica?

Assim, a resposta a tal questionamento foi possivel através do
desenvolvimento dos trés capitulos e dos respectivos subitens desta dissertagao.

O primeiro capitulo foi de suma importancia ao tema, pois, ao passo em que
(re)montou a conceituacdo da contratacdo publica através de um enfoque amplo,
abordou suas fases pelo caminho da identificacdo temporal (inicio, meio e fim) de
seus procedimentos e de suas principais caracteristicas e possibilitou a
compreensao de tal instituto como sendo um processo amplo, harmdnico e coerente.

ApoOs tais constatacdes, concluiu-se o primeiro capitulo, abordando a
contratacdo publica através de uma perspectiva processualista, perante a qual
realizou-se a (re)construcdo de seus principais processos funcionais, tendo sido
diagnosticadas 19 (dezenove) modalidades, quais sejam: a) publicidade; b)
transparéncia; c¢) motivacao; d) formalizantes; e) fiscalizacdo; f) orcamentarias e

fiscais; g) julgamentos objetivos; h) manifestacdo juridica; i) audiéncias publicas; j)
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comisséo; 1) vinculagdo ao edital ou a carta—convite; m) habilitacdo; n) sigilosidade;
0) classificagéo; p) impugnacao; q) execucao; r) rescisdo contratual; s) recursais; t)
sancionatorios.

Tao logo, pode-se verificar a tipicidade funcional, a amplitude e harmonia das
referidas unidades procedimentais da contratacdo publica ao exercicio do controle
da corrupgéao. Esses motivos, amparados pelo estudo dos mecanismos de controle
da contratac&o publica e seus marcos normativos e politicos, realizados no segundo
capitulo, permitem apontar a suficiéncia de instrumentos e mecanismos juridico-
processuais no combate de atos corruptivos e provocam uma reflexdo sobre sua
efetividade.

Ja no segundo capitulo, foram analisados os dados quantitativos levantados
junto a pesquisa doutrinaria e jurisprudencial realizada no Tribunal de Justica e no
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, quando foram constatadas 216
(duzentas e dezesseis) recorréncias corruptivas, praticadas através de 16
(dezesseis) modalidades de atos corruptivos, quais sejam: 1°) favorecimentos
fraudulentos, através da adulteracdo das propostas e documentos do certame
licitatorio para beneficio/adjudicacdo da contratacdo publica em prol de um
concorrente; 2° conluio entre agentes publicos responséveis pela contratacdo
publica e todos concorrentes; 3°) ndo realizagdo do certame licitatorio; 4°)
pagamento da totalidade da importancia prevista no contrato sem a entrega dos
bens contratados ou a realizagcdo dos servicos a serem prestados; 5°) reiteradas
contratacdes emergenciais para burlar a necessidade do certame licitatério; 6°)
realizacdo do certame licitatério sem publicidade e transparéncia; 7°)
superfaturamento na execucdo do contrato adjudicado; 8°) insercdo no edital de
licitacdo de exigéncia manifestamente descabida para frustrar a competitividade e
beneficiar determinado participante; 9°) fracionamento de obras ou de compra de
materiais para burlar a necessidade do certame licitatorio; 10°) simulacdo de
contratacdo para desvio de recursos publicos; 11°) servico ou material prestado a
menor e/ou diferente do objeto contratado; 12°) auséncia de planilhas de custos, de
orcamentos ou de detalhamento de projeto basico em licitacdo para execucdo de
obras; 13) irregularidades no aditivo da contratacdo publica; 14) inexisténcia de
parecer juridico em contrato; 15°) inexisténcia de controle de fiscalizacdo para
execucdo da contratacdo publica; 162) realizacdo do certame licitatério apds a

execucgao ou prestacéo do objeto.
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As modalidades de recorréncias corruptivas acima referidas recairam sobre
todas as fases e as modalidades licitatérias previstas no ordenamento normativo
patrio, dados estes suficientes a comprovacao da elevada incidéncia da corrupcao
na contratacdo publica no Estado do Rio Grande do Sul.

Desta forma, os dados da referida pesquisa, conciliados a doutrina
especializada abordada neste trabalho, permitiram o desenvolvimento do terceiro
capitulo, este versando especificadamente sobre o objetivo geral do trabalho, o qual
foi de apontar e analisar os obstaculos ao controle dos contratos publicos na
prevencdo a atos corruptivos verificados e, assim, identificar mecanismos de
instrumentalizacéo possibilitadores de uma maior eficacia aos meios de controle dos
contratos publicos na prevencao a atos corruptivos.

Logo, iniciou-se o terceiro capitulo analisando as 08 (oito) modalidades de
obstaculos ao controle da corrupcdo na contratacdo publica identificados no
presente trabalho, quais sejam: 1. Do desconhecimento social sobre a complexidade
procedimental da contratacdo publica; 2. Da burocracia procedimental e da
linguagem excessivamente técnica do processo contratual pubico; 3. Da inefetiva
criteriosidade na fiscalizacdo e julgamento de irregularidades nos processos
administrativos contratuais; 4. Da inefetivadade da transparéncia dos atos publicos
no Brasil; 5. Do deficit do quadro funcional dos servidores do Tribunal de Contas do
Estado do Rio Grande do Sul; 6. Da ineficacia do controle interno e a cultura da
impunidade; 7. Das elevadas técnicas organizacionais a pratica de atos corruptivos;
8. Da vulnerabilidade das unidades procedimentais da contratacdo a corrupgao.

Analisando as referidas modalidades, concluiu-se que estas incutem
deficiéncias de variados indices, a ponto de enfraquecer a sistematica de controle da
corrupcao na contratacéo publica.

A partir dos citados obstaculos, foi possivel a identificacdo de 04 (quatro)
instrumentos que podem vir a contribuir para uma maior eficacia do controle dos
contratos publicos na prevencdo a atos corruptivos, sendo estes: 1. programas de
orientacdes sociais sobre a contracdo publica; 2. adocdo de cartilhas padréo
orientativas ao exercicio fiscalizatorio de irregularidades na contratacdo publica; 3.
maior controle fiscalizatério e sancionatério sobre a efetividade da transparéncia e
do controle interno; 4. necessidade de melhor estruturacdo e qualificacdo funcional
do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
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Por fim, conforme abordado no texto, os 04 (quatro) mecanismos de
aprimoramento do controle de atos corruptivos na contratacdo publica refletidos sédo
passiveis de se concretizarem através de atos da iniciativa privada e, principalmente,
publica e ndo demandam maiores esfor¢cos e investimentos econdmicos.

Certamente, tais mecanismos de aprimoramento ndo serdo a panaceia para a
problematica da corrupgdo, mas, indubitavelmente, passiveis de elevar a efetividade
e a eficacia do controle da corrupcdo na contratacao publica, além de contribuir para
aconstrucdo de uma sociedade mais participativa nos interesses publicos e no
combate ao devastador fendmeno da corrupcao.

Assim, no presente contexto sociopolitico brasileiro, faz-se mais do que
necessario que sejam repelidos os erros ou as fragilidades que nos mantém nas
sombras da corrupcdo, para que se possa caminhar a luz de mecanismos de

aprimoramento ao sistema de controle, como os refletidos na presente pesquisa.
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