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RESUMO

O presente trabalho versa sobre tema dos maisscHei@ontrovérsias no Direito Publico
brasileiro: as licitacbes publicas. Mais espedifieate sobre os atos de improbidade
administrativa nas licitacdes publicas, que sesamtam, notadamente, através das fraudes
licitatérias. Nao obstante a evolucdo dos meiosairole administrativo e as mudancas na
legislacao patria que regulam a matéria, 0 homenpsearquiteta novas maneiras de burlar a
legislacdo e alcancar seus objetivos pessoaisjnsnodo os interesses da coletividade.
Apresentar algumas dessas manobras fraudulentascdrmo sugerir meios eficazes para o
combate a essas condutas é o objetivo centralssamexposi¢ao.

Palavras chaves: Licitagcbes Publicas. ImprobidadiniAistrativa. Fraudes Licitatorias.
Controle Administrativo.



ABSTRACT

This current work focuses on one of the most coetrsial theme within the Brazilian Public

Law: the public bidding. More specifically, concery the administrative acts of misconduct
in public bids, which are presented mainly throdgiiding frauds. Despite the evolution of

means of administrative control and changes inbifazilian legislation that regulates the
subject, the human being has always architected wiays to disobey the law in order to

achieve its personal goals, suppressing the ingemdsthe community. Presenting a few of
these maneuvers, and suggesting effective waysndat such conduct is the central goal of
our entire  exhibition.

Keywords: Public Bidding. Administrative miscondudBidding frauds. Administrative
control.
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1 INTRODUCAO

O mau procedimento de agentes publicos, isoladameatem conluio com
particulares, ha muito compromete as finalidadescipuas do procedimento licitatorio.
Apesar da evolucdo da legislacdo e de possuirmosmogierno sistema de combate a
improbidade, o controle sobre os atos da AdmirgaaPiblica ainda tem muito a evoluir. E
bem verdade que este controle ganhou forca comvensw da Lei n° 8.429/92, que
expressamente prevé sancdes aplicaveis aos ademesdores, mas se faz necessario

verificar com cautela a eficiéncia de tais sang@emibicdo das fraudes licitatorias.

Grande passo dado pela legislacdo brasileira, a dei Improbidade
Administrativa legitimou os proprios entes da Fedéo para que procedessem com a
propositura da acéo por improbidade administraiN&o obstante a boa intencédo da lei, na
pratica, isso acaba ndo ocorrendo porque, na intaagaia das vezes o ato improbo ocorre

por acordo entre o particular e o préprio agentsipdL

Neste interim, destaca-se a louvavel atuacdo distdiio Publico, que atuando
com isencgéo e imparcialidade em decorréncia dasgas de que goza, pode combater com
mais veeméncia a improbidade na Administracéo Palbdéiplicando com mais notoriedade a
Lei de Improbidade Administrativa. O combate a iofgjdade administrativa, todavia, nao
pode depender unicamente da atuacdo do Ministéhbd®, que embora admiravel, ndo tem
o conddo de lidar com todas as complexas circutisgmue o mundo juridico apresenta.
Assim ocorre com as fraudes licitatérias: o agadt®inistrativo que tenciona alcancar seus
objetivos pessoais ou favorecer determinado péatitem optado ja ha muito, por fraudar o
procedimento licitatorio, j& que as licitacOes jrdd se mostram bastante tentadoras, uma
vez que envolvem contratagcfes de grande montanddra cobica de muitos. Buscando
auxiliar no combate as praticas fraudulentas eitadies publicas, faz-se necessario que
procedamos com um estudo acurado dessas praticaangdes aplicaveis a cada caso e as
necessarias ferramentas para coibi-las com magor, rqualificando os profissionais que
atuam no ramo licitatorio através da pesquisa ifieamte do estudo de situagbes concretas

envolvendo condutas fraudulentas.

E neste contexto que nossa linha de pesquisa proetuar, o que se verificara

durante toda a nossa exposicao.



2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

2.1 NocgOes gerais acerca de improbidade

Constitui dever do homem publico atuar dentro dasraltos padrées de lisura e
retiddo. Em diversas situacdes, entrementes, o mosaeumbe as tentacdes e, deixando de
lado o seu dever de probidade, passa a defendes teteresses privados em detrimento do
interesse e da coisa publica. As reiteradas deasirdeg atos de desonestidade no servico
publico despertam um sentimento de revolta e déisoréa pessoa do homem publico e

passam a populagéo a idéia de que a desonestidégiziderente ao servigo publico.

N&ao obstante as inUmeras alteracdes na legislagéia p a evolu¢cdo de nossos
meios de controle administrativo, estes se mos#iaaa bastante deficitarios. As estatisticas
mostram que a maior parte dos agentes publicosdgeearam dinheiro publico e foram
efetivamente processados, raramente devolvem aiagidesviadas a Fazenda Publica. Isso
prolifera uma sensacao de impunidade que apenasbcompara que o problema se perpetue

cada vez mais em nosso meio social.

Cada dia mais denudncias dao conta de escandalotvemdo agentes publicos
dos mais diversos escalbes da politica brasileivaleidos com desvio de dinheiro publico,
superfaturamento de obras ou fraudando licitagpasa(citarmos apenas alguns exemplos).
Diante desse contexto, indagamos: de que maneies edndutas podem ser mitigadas no
meio da Administracdo Publica? A mudanca deste rquadssa, inevitavelmente, pela
compreensao cientifica da improbidade administratias suas mais diversas facetas e seus
reflexos na coisa publica, a fim de que possamesitiitta-la e preveni-la, aplicando
exemplarmente a cada caso concreto as sancOestasena lei nas hipoteses em que sua
prevencdo ndo for bem sucedida. O fato € que, pam possamos compreender a
problematica da improbidade administrativa, deverabsinitio, compreender a sua origem
etimologica, bem como a sua conceituacao. Passamanalisar, portanto, a origem do termo

“improbidade administrativa”.



2.2 Conceito de improbidade administrativa

Etimologicamente, o termamprobidade deriva do latim improbitate, que
significa desonestidade. De outro lado temgwabidade que se origina do latiprobus
significando aquilo que € bom, de boa qualidade, tggz em si uma idéia diametralmente

oposta. Assim, age com desonestidade aquele quean&oo seu agir na probidade.

J& o adjetivamdministrativodecorre do substantivo “administracdo”, que p@r su
vez originou-se do latimdministrare,que significa “prestar seu ministério”, “prover negé
atil”.

Talvez a melhor forma de compreendermos a imprdeid&ja entendendo o que
vem a ser a sua idéia oposta: a probidade. Prabiélagntes de tudo, um principio norteador
da atuacdo administrativa. Mas o que vem a serrumipio? Principio é a norma central de
um sistema juridico, denota a idéia de algo basdarecedente de todas as outras formas
normativas, responsavel por conferir harmonia terpnetacdo de cada parte de um sistema

juridico, constituindo-se, portanto, em um fatohdemonizacéao.

E neste sentido que se insere o principio da padeiddministrativa, requisito de
validade necessério para todos os atos admimngtsatA respeito do principio como norma
harménica, resume com clareza solar Carmen LucRog&ha:

Pode-se, entdo, afirmar que os principios congiitaés ttm como funcao assegurar
unidade ao sistema juridico fundamental, oferecestyjetividade e seguranca ao

modelo ético e politico adotado pela sociedaddaast permitindo a integracéo e
harmonia permanente e atualizada do sistema dédpesitivado®

Ato administrativo improbo serd, portanto, todo w&alquer ato que afronte o
principio da probidade. Para melhor esclarecer rcaito de improbidade administrativa,
verifiquemos o ensinamento de Alexandre de Moraes:

Atos de improbidade administrativa sdo aqueles gossuindo natureza civil e
devidamente tipificados em lei federal, ferem diret indiretamente os principios

constitucionais e legais da administracao pubiicdependentemente de importarem
enriquecimento ilicito ou de causarem prejuizo rigltao erario publicd.

! ROCHA, Carmen Lucia AntuneBrincipios da Administracdo Publica Belo Horizonte: Del Rey. p. 28.
2 MORAES, Alexandre deDireito Constitucional. 192 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006. p. 334.



O conceito do insigne doutrinador demonstra quehd@a necessidade de existir,
para a configuracdo dos atos de improbidade adimgitivg, necessariamente, dano ao erario
publico ou enriquecimento ilicito, bastando, parstd, que haja colisdo entre o ato praticado

e o dever de probidade do homem publico.

2.3 Distincao entre probidade e moralidade adminisativa

Debate dos mais efervescentes na doutrina diz itespalistincdo dos termos
probidade e moralidade administrativa. Seja petatea axioldgico que € dado ao principio
da probidade, seja pela falta de conceito de rtesso constitucional do termo “probidade”, a
verdade é que ndo ha entendimento pacifico no dqueredpeito a sua distincdo de

“moralidade”.

Na tentativa de fazé-lo, aduz o mestre José AfatsdSilva: “A probidade
administrativa é uma forma de moralidade admirtisaiaque mereceu consideracéo especial
da Constituicdo, que pune o improbo com a suspedseadireitos politicos” e conclui
afirmando que “A improbidade administrativa é umeoiialidade qualificada pelo dano ao

erario e correspondente vantagem ao improbo otrenou’®

Este também é o entendimento de Marcelo Figueissi@o vejamos:

Entendemos que a probidade é espécie do géneraligaaie administrativa” a que
alude, "v.g.", o art. 37, caput e seu 84° da CRLl€Eleo da probidade esti associado
(deflui) ao principio maior da moralidade admirattra, verdadeiro norte a
administracdo em todas as suas manifestacdesri®tacestiver a analise, podemos
associar, como o faz a moderna doutrina do diraiministrativo, os atos
atentatérios a probidade como também atentatoriosoalidade administrativa.
Nao estamos a afirmar que ambos os conceitos $Auicds. Ao contrario, a
probidade é peculiar e especifico aspecto da rdadgi administrativa.

Para esclarecer melhor nosso posicionamento, vejamqgue dispde a Lei n°
8.429/92: “Constitui ato de improbidade administatque atenta contra os principios da
administracdo publica qualquer acdo ou omissdo wjole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade as instiesdd..]”. E bem verdade que as duas figuras

sao bastante proximas, de tal maneira que, posypoeem ser entendidas como expressdes

® SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo: Comentaros & Lei 8.429/92 e
Legislacdo Complementar 242 ed. S&do Paulo: Malheiros, 2005. p. 669.

* FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa — Comentarios & Lei 8.42%2 e legislacdo
complementar,Malheiros, Sao Paulo, 1995, p. 50.



sinbnimas. N&o podem ser assim consideradas costomiramos nos argumentos ora

colacionados.

Juntamo-nos ao posicionamento de Emerson Garaédiratar que “em razao da
propria técnica legislativa adotada, a qual comsigdato de improbidade a mera violagcdo aos
principios regentes da atividade estatal, devembsecadas novas perspectivas para a
compreensao da probidade, considerada por muitas mgpecificacdo da moralidade
administrativa” e finaliza afirmando: “Assim, quandnuito, serd possivel dizer que a

probidade absorve a moralidade, mas jamais terarapéitude delineada por ela”.

O mais importante € entender que a probidade €ipiinque ndo se conforma
com o mero cumprimento da legalidade estrita, mageajue além do cumprimento da lei, a
atuacdo do Poder Publico seja pautado na honestedhda-fé. Nao ha exigéncia de prejuizo
material para a configuragédo do ato de improbidates tdo somente a conduta desonesta,

moralmente questionavel.

2.4 Normas de protecdo a moralidade administrativa

Desde a colonizagéo brasileira por Portugal, dagnsormas de controle da
moralidade administrativa foram impostas, cominammas com o fito de coibir a

imoralidade naes publica

As Ordenacdes Filipinas, vigentes até a criagcadCddigo Criminal de 1830,
proibiam expressamente que as autoridades publcabessem “dadivas” ou “presentes”,
sob pena de pagamento de multa e perda de seu ofici

Durante o periodo imperial, foi outorgada por Ddiied a Constituicdo de 1824
que previa a responsabilizacdo dos Ministros dadéstconsiderando como traidores os que
aceitassem subornos, vantagens ou praticassemuguatlissipacdo dos bens publicos.
Curioso o previsto por aquela Carta Constitucienmalseu Art. 99: “A Pessoa do Imperador &

inviolavel, e Sagrada: Elle ndo esta sujeito acesgbilidade alguma.” (grafia da época)

Na Constituicdo de 1891, a primeira da Republicasideravam-se crimes de
responsabilidade, atos do Presidente da Repuhlieaatentassem contea “probidade da

> GARCIA, Emerson; PACHECO, Rogério Alvelnprobidade Administrativa. S0 Paulo: Lumen Juris.
2006. p. 45-46.



administracdo, a guarda e emprego constitucionsldiloheiros publicos ou contra as leis
orcamentdarias votadas pelo Congresso” (Art. 54°)8 Surgiu, naquela época, o uso da
expressao “probidade” que viria a inspirar o usotetono “improbidade” anos depois na
Constituicdo Federal de 1988.

A Carta Magna de 1934 repetiu a formula anteriprexiu também como crimes
de responsabilidade, os atos do Presidente queasgem contra a probidade da
administragdo e complementava ressaltando que ogistMis seriam considerados
“responsaveis pelos atos que subscrevessem, airrdaogjuntamente com o Presidente da
Republica, ou praticassem por ordem deste” (Art.8629. Permitia-se, ainda, que qualquer
pessoa apresentasse representacdo, denunciandadaljusder ou requerendo a anulacéo de

atos lesivos ao patriménio publico.

A mesma linha das duas Cartas anteriores foi saguaths Constituicoes de 1946
e 1967, com destague para a Ultima, porque passtangiderar qualquer pessoa parte

legitima para propor acao popular para anulacéiateque lesassem o patriménio publico.

Em 1988 foi promulgada a Constituicdo Federal d@81%em duvida a mais
completa Carta Constitucional da historia de ngs®ie no que diz respeito aos meios de
controle da moralidade administrativa. O § 4° de &&. 37, por exemplo, diz acarretar a
“suspensdo dos direitos politicos, a perda da fupgdlica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao pmevésn lei, sem prejuizo da acdo penal
cabivel”. Aléem disso, manteve a tradicdo de ou@asstituicbes anteriores, considerando
crimes de responsabilidade os atos do Presidente afgntassem contra a probidade

administrativa, leis orcamentérias, cumprimentold&sse decisdes judiciais.

Tratando-se de normas infraconstitucionais para efesd da moralidade
administrava, vale destacar a Lei n° 3.164/57, laomente conhecida como “Lei Pitombo-
Goddi llha”. Permitia-se, por esta lei, o sequestperda de bens em prol da Fazenda Publica
por influéncia ou abuso de cargo ou funcédo puldieeretadas por juiz civil, a pedido do

Ministério Publico ou qualquer pessoa do povo (Attda referida lei).

Posteriormente, a Lei n® 3.502/58 (lei Olavo Bitagto) também deu sua parcela
de contribuicdo para a evolucao da legislacéo e tla matéria. Determinava, entre outras
coisas, que dirigentes ou empregados de autarquiesenriquecessem ilicitamente, por



influéncia ou abuso de poder estariam sujeitoseaiestro ou perda dos bens ou valores

auferidos ilicitamente.

Passo mais largo foi dado com a edi¢cdo da Lei#1%7465, que regula a chamada
Acao Popular, marco de grande destaque e relevfacéao combate as irregularidades no
servigo publico. Por meio da Acdo Popular, qualguesssoa do povo, que esteja na plenitude
de seus direitos politicos, pode requerer judicali® a anulacdo de atos, inclusive contratos
administrativos eivados de ilegalidade ou prejaitica Administragao.

Outra lei que vislumbra a prote¢cdo da probidade igidirativa € a Lei n°
7.347/85, que trata da Acao Civil Publica. Por nuseta lei foi possivel assegurar a protecao
de importantes direitos e interesses, ndo apenae ostureza patrimonial, mas também a
protecdo do meio ambiente, do patrimdnio histonitaoarte, entre outros. A Constituicdo de
1988 elevou a Acéo Civil Publica a instituto constional e atribuiu ao Ministério Publico a
funcéo de promové-la. No que se refere a defegmttndnio publico, a A¢éo Civil Pablica
tem sido amplamente aplicada em nosso pais e hojedos mais relevantes instrumentos de

controle da atuacdo administrativa e combate assda improbidade.

Inobstante o grande avanco no combate a improbidanistrava ocorrido apos
a edicdo das leis reguladora da Acdo Popular e @i Aivil Publica, ndo foram elas
suficientes para evitar a perda, cada vez maisstapde bens e dinheiro publico, motivo pelo
qual foi editada a atual Lei de combate & ImpratedAdministrativa— Lei n°® 8.429/92. A
referida lei tratou de definir e agrupar os atosirdprobidade administrativa, definiu os
sujeitos ativo e passivo dos atos de improbidadmrainou sancbes de natureza civil
(fundamentadas nos Arts. 37, § 4° e 129 da Comstdlde 1988), tudo para coibir condutas
que atentem contra a Administracao Publica.

Comentaremos mais a respeito da Lei n° 8.429/9ensportancia no controle

administrativo em momento posterior.

2.5 Controle e responsabilizacdo da Administracdou®lica

A Constituicdo Federal de 1988 foi, sem duvida mlguo documento politico que
mais contribuiu para a protecdo da moralidade adimativa na histéria de nosso pais, pois

prevé sistemas de controle da administracdo quetilsados da maneira adequada, podem



contribuir cada vez mais para reduzir os altoscaglide ilegalidade cometidos por agentes

estatais.

Mas afinal de contas, no que consiste o controleAdainistracdo Publica?
Vejamos como o saudoso Hely Lopes Meirelles conaaibntrole da administracéo: “[...] €
a faculdade de vigilancia, orientacéo e correcd® wa Poder, 6rgdo ou autoridade exerce

sobre a conduta funcional de outfo”.

Assim é que, para ngs, o controle da Administralfi@ ser conceituado como o
poder-dever de controle, interno ou externo exergela Administracdo Publica, por suas

funcdes tipicas ou atipicas, de seus atos.

De fato, a Administragdo Publica deve exercer liz@gdo sobre seus proprios
atos, podendo exercé-la externa ou internameni&ssonto ja foi, inclusive, sumulado por

nossa Corte Maior em verbete da Sumula n°® 473:

A Administracdo pode anular seus proprios atosndoiaivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam dgeibu revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os deitiquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacéo Judicial.

O controle interno da administracdo € feito por aneias Corregedorias,
Procuradorias ou Ouvidorias, através de procesgwsnastrativos ou ainda por inquéritos
presididos por autoridades ou comissdes formaddes pproprios agentes publicos
componentes da administracdo. Na realidade, podesrsaderar o controle interno como o
primeiro meio de controle da maquina publica, @ijoesso depende da renuncia de qualquer
sentimento de corporativismo ou cumplicidade patepdas autoridades fiscalizadoras, fato

gue a experiéncia pratica mostra ndo ser das aeessf

De outro lado temos um controle fiscalizador exdgaxercido pelos Tribunais de
Contas da Unido, dos Estados, do Distrito FededalseMunicipios. Este controle externo &
exercido, ainda, pelo Poder Legislativo, que figeahs contas, apura irregularidades através
de Comissbes Parlamentares de Inquérito (CPI) epgde, apds a apuracdo dos fatos,
encaminhar as irregularidade encontradas ao MiiagREiblico para que a responsabilizacdo

civil e criminal dos agentes seja apurada.

® MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro . 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 632.
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Além disso, temos a atuacdo do controle externessyo, exercido pelo Poder
Judiciario, que atua em um momento posterior adraeninterno da Administracdo ou do
Ministério Publico. O controle externo repressigomo a sua propria denominacao indica,
nos da a idéia de atuacao punitiva, eis que o mmnuensua atuacao €, em regra, posterior ao
ato fraudulento, visando, acima de tudo, o ressamio dos prejuizos auferidos ou a
restituicdo dos bens subtraidos através da repressBou criminal.

Por meio das sancdes de natureza civis impostaspetrole externo repressivo,
pretende-se, principalmente, obter o ressarcimelo® prejuizos que o agente infrator
ocasionou. Alias, as criticas mais ferrenhas eacéel ao sistema de controle brasileiro é a
sua flagrante incapacidade de coibir o agente ibgp ressarcir 0s prejuizos ao erario

publico.

Destacamos, por hora, o inciso LXXIIl do Art. 5° Ganstituicdo Federal de
1988, que prevé a possibilidade da proposituracde @opular por qualquer um do povo,
constituindo-se em verdadeira atuacdo popular ntrale da das financas e da moralidade
administrativa. Leia-se:
Qualquer cidaddo é parte legitima para propor ggfmlar que vise anular ato
lesivo ao patrimdnio publico ou entidade de questao participe, a moralidade

administrativa, ao meio ambiente e ao patriméngtohico e cultural, ficando o
autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custasigisle do 6nus da sucumbéncia.

Outro importante instrumento de repressao a imgeald no servigco publico € a
para a responsabilizacéo civil dos atos de impeml@dadministrativa, regulada pela Lei n°

8.429/92, que destacaremos com maior precisdo anmento mais oportuno.

2.6 Sujeitos do ato de improbidade administrativa

Para que esteja caracterizado como ato de impaiddministrativa, o ato deve
ter envolvido pelo menos de um lado a Administrggdolica direta ou indireta e, de outro,
um agente publico. Destarte, ndo ha que se falamgrobidade administrativa quando um

desses sujeitos nao colaborar, direta ou indiretgm@m o ato improbo.

O erério, os principios da administracdo ou outrisresses da administracédo

podem ser maculados por particulares isoladamegmieem, sem que haja a efetiva



participacdo de pelo menos um agente publico, eejacorrupto ou corruptor, ndo estara
configurado o ato de improbidade administrativa.

Dessa forma, para que se caracterize como ato gebidade administrativa,
necessario sera a presenca de um sujeito passimcsajeito ativo, no moldes dos Arts. 1° ao
39, da Lei n°® 8.429/92. Vejamos:

Art. 1°. Os atos de improbidade praticados porgueal agente publico, servidor ou
nao, contra a administracdo direta, indireta owdcional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos iMpios, de Territério, de
empresa incorporada ao patriménio publico ou dé&la&é¢ para cuja criagdo ou

custeio 0 erdrio haja concorrido ou concorra consrda cinqienta por cento do
patriménio ou da receita anual, serdo punidos madalesta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitas as penakdatksta Lei os atos de
improbidade praticados contra o patrimbnio de exidd que receba subvencéo,
beneficios ou incentivo, fiscal ou crediticio, dg&o publico bem como daqueles
para cuja criacdo ou custeio o erario haja cordmrau concorra com menos de
cinglienta por cento do patrimbnio ou da receitahrimitando-se, nestes casos, a
sanc¢ao patrimonial a repercussao do ilicito solmenéribuicdo dos cofres publicos.

Para que néao restasse duvida quanto ao deverldadea honestidade do agente
publico o legislador optou por estabelecer exprasgsée no seu Art. 4° da mesma Lei: “Os
agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquiaobéigados a velar pela estrita observancia
dos principios da legalidade, impessoalidade, nua@dé e publicidade no trato dos assuntos

que Ihe sdo afetos”.

Por fim, ressaltamos que também ndo podera coafigato de improbidade
administrativa a violagdo de patriménio ou inteeegarticular, sem repercussao para a seara

administrativa.
Mais adiante trataremos a respeito da configura@® atos de improbidade

administrativa previsto pela Lei n® 8.429/92 e &capao de sancbes para as condutas ali

previstas.

3 LICITACAO NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO



O entendimento do que vem a ser licitacdo passitavelmente, por sua
conceituacao inicial. Neste sentido, ndo ha altetm@&utra sendo conceituarmascontineti

0 instituto.

3.1 Licitacao: conceito e finalidades

Para a imensa maioria da doutrina, a naturezaigarida licitacdo € de
procedimento administrativo. Alids, é pacifico entis administrativistas o entendimento de
possuir a licitacdo natureza juridica procedimentbr esta razdo € muito comum
verificarmos a presenca da natureza procedimeatalaioria dos conceitos apresentados pela
doutrina. Vejamos o conceito apresentado por JoséSantos Carvalho Filho para o qual
licitacéo é:

[...] o procedimento administrativo vinculado poreim do qual os entes da
Administrac@o Publica e aqueles por ela controladtscionam a melhor proposta

entre as oferecidas pelos varios interessados,doisnobjetivos — a celebracdo do
contrato, ou a obtencao do melhor trabalho técumidéstico ou cientificS.

Para melhor cumprir as suas multiplas fun¢des tadéanecessita recorrer a bens
ou servicos de particulares, razédo pela qual passan estes firmar contratos. Ndo poderia a
lei permitir que a escolha das contrata¢gOes aladascpelo Estado ficasse a seu bel prazer,
pois neste contexto facil seria imaginar as inUseegociatas entre agentes inescrupulosos e
particulares oportunistas, ensejando contratac@gsoprias e, por vezes, prejudiciais ao
interesse publico. Assim, criou-se um procedimed® escolha que primasse pela
objetividade e pela isonomia denominada licitagagulada atualmente pela Lei n°® 8.666/93.

Incompleto estaria o conceito de licitagdo, eatr&, sem que trouxéssemos a
baila as suas finalidades. O procedimento licitatdéio € um fim em si mesmo, mas um meio

utilizado pelo Estado para contratar com isonotraasparéncia e honestidade.

Neste sentido destacamos o ensinamento de CetdaidrBandeira de Melo,
segundo o qual a licitacdo almeja dois objetivasalzer:
A licitacdo visa alcancar duplo objetivo: propor@o as entidades governamentais

possibilidades de realizarem o negécio mais vasajpois a instauracdo de
competicdo entre ofertantes preordena-se a istaysegurar aos administrados

8 CARVALHO FILHO, José dos SantoManual de Direito Administrativo. 172 ed. Rio de Janeiro: Lumen
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ensejo de disputarem a participacdo nos negéciesagupessoas governamentais
pretendam realizar com 0s particula?es.

Um dos pressupostos principais da licitacdo € apetitividade. Assim, ao
publicar um aviso de licitagdo, a Administracdcesinclamando interessados para disputar
uma efetiva competicdo tendo em vista a sua cag#atpelo Pode Publico. Ocorre que a
existéncia dessa efetiva disputa s6 é possivedguaouver uma pluralidade de licitantes que
almejem a contratacdo e ainda que o objeto daatapfio ndo seja tdo singular que somente

determinada empresa ou pessoa disponha de detdonfiean ou servigo para fornecer.

Destarte, h4 ocasibes em que a Administracdo p@de pnoceder com as
formalidades inerentes a licitacdo por razdesfjoastias e previstas em lei e desde que

devidamente justificadas. S&o os casos de disgensxigibilidade de licitacao.

O Art. 24 da Lei n® 8.666/93 previu trinta permiss legais em que a

Administracdo estara desobrigada de seu devecit® liLeia-se:

Art. 24. E dispensavel a licitago:

| - para obras e servicos de engenharia de védot @6 (dez por cento) do limite
previsto na alinea "a", do inciso | do artigo aoterdesde que ndo se refiram a
parcelas de uma mesma obra ou servico ou aindaopaasa e servicos da mesma
natureza e no mesmo local que possam ser realizadasta e concomitantemente;
Il - para outros servicos e compras de valor & Ydez por cento) do limite
previsto na alinea "a", do inciso Il do artigo aimtee para alienagdes, nos casos
previstos nesta Lei, desde que ndo se refiram eelparde um mesmo servico,
compra ou alienacédo de maior vulto que possa abrada de uma so vez;

Il - nos casos de guerra ou grave perturbacaaadtng

IV - nos casos de emergéncia ou de calamidade caybtjuando caracterizada
urgéncia de atendimento de situacao que possabneagirejuizo ou comprometer a
seguranca de pessoas, obras, servicos, equipanerdafos bens, publicos ou
particulares, e somente para 0s bens necessariosteadimento da situagao
emergencial ou calamitosa e para as parcelas @ ebservicos que possam ser
concluidas no prazo maximo de 180 (cento e oitehés) consecutivos e
ininterruptos, contados da ocorréncia da emergénuaiacalamidade, vedada a
prorrogacdo dos respectivos contratos;

V - quando ndo acudirem interessados a licitagderian e esta, justificadamente,
ndo puder ser repetida sem prejuizo para a Admwagdb, mantidas, neste caso,
todas as condic8es preestabelecidas;

VI - quando a Unido tiver que intervir no dominmomadmico para regular precos ou
normalizar o abastecimento;

VIl - quando as propostas apresentadas consigngoeagos manifestamente
superiores aos praticados no mercado nacional,ommf incompativeis com os
fixados pelos 6rgdos oficiais competentes, casosjes observado o paragrafo
Unico do art. 48 desta Lei e, persistindo a sitoag&ra admitida a adjudicacédo

° BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de Direito Administrativo. 132 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
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direta dos bens ou servigos, por valor ndo superioiconstante do registro de
precos, ou dos servigos;

VIII - para a aquisicdo, por pessoa juridica deeithr pablico interno, de bens
produzidos ou servicos prestados por érgao ouadidue integre a Administracéo
Publica e que tenha sido criado para esse fim #gmeem data anterior a vigéncia
desta Lei, desde que o preco contratado seja ctwapatom o praticado no
mercado;

IX - quando houver possibilidade de comprometimatdcseguranca nacional, nos
casos estabelecidos em decreto do Presidente diblRep ouvido o Conselho de
Defesa Nacional,

X - para a compra ou locagéo de imével destinadatandimento das finalidades
precipuas da administracdo, cujas necessidadesnstalacdo e localizagdo
condicionem a sua escolha, desde que o preco sejpativel com o valor de
mercado, segundo avaliacdo prévia;

Xl - na contratacdo de remanescente de obra, eerwig fornecimento, em
consequéncia de rescisdo contratual, desde quiidaem ordem de classificacdo da
licitacdo anterior e aceitas as mesmas condic@salas pelo licitante vencedor,
inclusive quanto ao prec¢o, devidamente corrigido;

XIl - nas compras de hortifrutigranjeiros, pao érasi géneros pereciveis, no tempo
necessario para a realizacdo dos processos ligatéorrespondentes, realizadas
diretamente com base no preco do dia;

Xl - na contratacdo de instituicAo brasileira umbida regimental ou
estatutariamente da pesquisa, do ensino ou do\d#gignento institucional, ou de
instituicdo dedicada a recuperacdo social do paesge que a contratada detenha
inquestionavel reputacéo ético-profissional e @b fins lucrativos;

XIV - para a aquisicdo de bens ou servicos nomdsrde acordo internacional
especifico aprovado pelo Congresso Nacional, quasdmndicdes ofertadas forem
manifestamente vantajosas para o Poder Publico; - pédra a aquisicdo ou
restauracao de obras de arte e objetos histédeoautenticidade certificada, desde
gue compativeis ou inerentes as finalidades doodwgdentidade.

XVI - para a impresséo dos diarios oficiais, derfolarios padronizados de uso da
administracdo, e de edi¢Bes técnicas oficiais, bemo para prestacao de servicos
de informatica a pessoa juridica de direito pubiiterno, por 6rgdos ou entidades
que integrem a Administragdo Publica, criados pas& fim especifico;

XVII - para a aquisicdo de componentes ou pegasigem nacional ou estrangeira,
necessarios a manutengdo de equipamentos durg@doalo de garantia técnica,
junto ao fornecedor original desses equipamentagndp tal condicdo de
exclusividade for indispensavel para a vigéncigatantia,;

XVIII - nas compras ou contratacdes de servicos parabastecimento de navios,
embarcacdes, unidades aéreas ou tropas e seusdueieslocamento quando em
estada eventual de curta duracdo em portos, a¢vspmu localidades diferentes de
suas sedes, por motivo de movimentacao operaaiondé adestramento, quando a
exiguidade dos prazos legais puder comprometerraaticlade e os propésitos das
operagfes e desde que seu valor ndo exceda ae pmeivisto na alinea "a" do
incico Il do art. 23 desta Lei:

XIX - para as compras de material de uso pelasaSofgmadas, com excecdo de
materiais de uso pessoal e administrativo, quamdivdr necessidade de manter a
padronizacéo requerida pela estrutura de apoistlogidos meios navais, aéreos e
terrestres, mediante parecer de comissao instipgdeecreto;

XX - na contratacdo de associacdo de portadoredefieiéncia fisica, sem fins
lucrativos e de comprovada idoneidade, por érg@osmidades da Administracao
Publica, para a prestacéo de servicos ou fornetamnmao-de-obra, desde que o
preco contratado seja compativel com o praticadoe@ado.

XXI - Para a aquisi¢cdo de bens destinados exclo®wnée a pesquisa cientifica e
tecnologica com recursos concedidos pela CAPES,EFINCNPqg ou outras
instituicbes de fomento a pesquisa credenciadasGiéPq para esse fim especifico.
XXII - na contratagdo de fornecimento ou suprimedéo energia elétrica e gas
natural com concessionario, permissionario ou @#do, segundo as normas da
legislagéo especifica;



XXIII - na contratacdo realizada por empresa pabla sociedade de economia
mista com suas subsididrias e controladas, paguigigdo ou alienagdo de bens,
prestacdo ou obtencdo de servicos, desde que o poetratado seja compativel
com o praticado no mercado.

XXIV - para a celebracé@o de contratos de prestdedgervicos com as organizacdes
sociais, qualificadas no ambito das respectivasrasfde governo, para atividades
contempladas no contrato de gestao.

XXV - na contratacdo realizada por Instituicdo @igra e Tecnoldgica - ICT ou
por agéncia de fomento para a transferéncia deltagia e para o licenciamento de
direito de uso ou de exploracéo de criacdo progegid

XXVI — na celebracdo de contrato de programa cote €a Federagdo ou com
entidade de sua administragdo indireta, para @agds de servigos publicos de
forma associada nos termos do autorizado em cordeatonsoércio publico ou em
convénio de cooperacao.

XXVII - na contratacdo da coleta, processamentmmetcializacdo de residuos
solidos urbanos reciclaveis ou reutilizaveis, esaércom sistema de coleta seletiva
de lixo, efetuados por associacdes ou cooperaformsadas exclusivamente por
pessoas fisicas de baixa renda reconhecidas pdtr pdblico como catadores de
materiais reciclaveis, com o uso de equipamentospativeis com as normas
técnicas, ambientais e de saude publica.

XXVIII — para o fornecimento de bens e servicogduzidos ou prestados no Pais,
qgue envolvam, cumulativamente, alta complexidadadi®gica e defesa nacional,
mediante parecer de comissdo especialmente deaigedal autoridade maxima do
orgao.

XXIX — na aquisicdo de bens e contratacdo de segvigara atender aos
contingentes militares das Forcas Singulares biessl empregadas em operacdes
de paz no exterior, necessariamente justificadasitquao preco e a escolha do
fornecedor ou executante e ratificadas pelo Comdadia Forca

XXX - na contratacdo de instituicdo ou organizagablica ou privada, com ou
sem fins lucrativos, para a prestacdo de servigoasgisténcia técnica e extensao
rural no &mbito do Programa Nacional de Assistéméienica e Extensdo Rural na
Agricultura Familiar e na Reforma Agréria, institaipor lei federal

Paragrafo Gnico. Os percentuais referidos nosaacise Il do caput deste artigo
serdo 20% (vinte por cento) para compras, obrareices contratados por
consorcios publicos, sociedade de economia mistpresa publica e por autarquia
ou fundacéo qualificadas, na forma da lei, comonkgés Executivas.

Vejamos a interpretacéo do Art. 24 da Lei de Lgd&s segundo o entendimento
de Lucas Rocha Furtado:
O art. 24 da Lei de Licitacbes prevé as hipétesesige a licitacdo € dispensavel.
Sao indicadas, de forma exaustiva, situacbes gitemam a contratacao direta sem
licitacdo. As hipGteses previstas nesse dispositd@ podem ser aumentadas pelo
administrador. Trata-se de lista fechada que nawitadque, a pretexto de

interpretacdes extensivas ou analogias, venham racisadas hipéteses néo
autorizadas pelo legisladtt.

Ja a inexigéncia de licitacdo podera ocorrer quardohouver possibilidade de
competicdo, como nos casos de bem ou servico qumd® ser fornecido por uma Unica

licitante, ou no comparecimento de um unico inwads. Inexigivel é, por assim dizer, a
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licitagdo inviavel e que, portanto, ndo pode segiéa em decorréncia de sua propria
inviabilidade. Tanto é assim que o ndo comparedionda nenhum interessado ou ainda na
hipéteses de nenhum licitante atender os requisitoemos do edital a licitagcdo restara
fracassada, pois seus pressupostos ndo estaram atendidos. Destaquemos a previsao da

lei:

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houveviabilidade de competicdo, em
especial:

| - para aquisicdo de materiais, equipamentos.éoermgs que sé possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representaoteeicial exclusivo,
vedada a preferéncia de marca, devendo a compdacéxclusividade ser
feita através de atestado fornecido pelo 6rgédoedestro do comércio do
local em que se realizaria a licitacdo ou a obra servico, pelo Sindicato,
Federacdo ou Confederacdo Patronal, ou, ainda,s pelatidades
equivalentes;

Il - para a contratacdo de servi¢os técnicos eramnsrno art. 13 desta Lei,
de natureza singular, com profissionais ou empredas notoéria
especializacdo, vedada a inexigibilidade para gesvide publicidade e
divulgacéo;

Il - para contratacdo de profissional de qualetor artistico, diretamente
ou através de empresario exclusivo, desde que g@uka pela critica
especializada ou pela opinido publica.

§ I’ Considera-se de notéria especializagdo o profiabiou empresa cujo
conceito no campo de sua especialidade, decomlerdesempenho anterior,
estudos, experiéncias, publicacdes, organizagaarelapmento, equipe
técnica, ou de outros requisitos relacionados coas stividades, permita
inferir que o seu trabalho é essencial e indiselitiente 0 mais adequado a
plena satisfacéo do objeto do contrato.

§ 22 Na hipétese deste artigo e em qualquer dos cdsodispensa, se
comprovado superfaturamento, respondem solidari@npeto dano causado
a Fazenda Publica o fornecedor ou o prestadorrdigae e 0 agente publico
responséavel, sem prejuizo de outras san¢des ajaigeis.

Fora das hipdteses previstas em lei, ndo podemies &mn dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, uma vez que a suarpretacdo deve ser a mais restrita possivel,

sob pena de incorrermos em permissivos para cagieé moralmente atacaveis.

A obrigatoriedade da licitacdo € uma regra juridjeca ndo pode ser ignorada pela
Administracdo Publica, somente sendo aceita a atag&o sem as suas formalidades em
certas situacdes que, por suas peculiaridadesaraeterizam como excepcionais. Alias, a
obrigatoriedade da licitagdo € prevista por nossastuicdo Federal em seu Art. 37, inciso

XXI: “ressalvados os casos especificados na legfislaas obras, servicos, compras e



alienacdes serdo contratados mediante processgotdedo publica que assegure igualdade de
condicOes a todos os concorrentes [...] (omissis)”.

Assim, obrigada esta a Administracdo a proceder @&dititacdo quando desejar
contratar com o particular, desobrigando-se tdoestennas situacdes de sua dispensa e

inexigibilidade legalmente previstas.

A licitacdo pressupde a disputa, a pluralidade nderéssados e propostas e a
auséncia previsao das hipoteses de inexigibilidadecitacdo encontram-se consubstanciadas
no Art. 25 da lei de licitagbes: sao os casos,gx@mplo, de bens e servigos singulares ou

existéncia de somente um unico fornecedor (forregcextlusivo).

Ressaltamos uma vez mais: a obrigatoriedade dacha é a regra, sua dispensa
ou inexigéncia somente pode ocorrer em situacoespeionais previstas em lei e declaradas

atraveés de processo administrativo.

Para néds, portanto, e diante das proposi¢coes rguapoesentamopsao ha como
conceituar licitacdo, sem que nos voltemos pargeessuposto maior da competicao e para
as finalidades a que se dispde. Nesse interim,etaamos licitacdo com procedimento
administrativo formal, obrigatério em regra e quesgupde a competitividade, pelo qual a
Administracéo seleciona a proposta mais vantajesaodtrato a ser firmado com o particular

para que possa atender ao interesse publico.

3.2 Principios da Administracdo Publica e principis aplicaveis ao instituto

Principio denota a idéia de fundamento centralpana basilar ou nuclear de
determinado sistema juridico. Dessa forma, a atuagéninistrativa, como ndo poderia deixar

de ser, deve ser sempre norteada em principios..

A Constituicdo Federal impde a Administracdo Pabldireta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos poderes da Unido, Eitados, do Distrito Federal e dos
Municipios obediéncia aos principios da legalidagpessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia (art. 37, caput)Assim, por forgca constitucional, a Administracao/elgautar
todos o0s seus atos nos principios administrativtzgla@s. Vejamos a seguir como estes
principios refletem no instituto da licitacdo e @sua inobservancia compromete o proprio

Poder Publico e a coletividade.



3.2.1 Principio da legalidade

O primeiro principio que destacamos é o da legaéidaA observancia deste
principio pauta, em verdade, toda a idéia de Egfadoireito, uma vez que exerce o controle
da Administracdo, exigindo que todos 0s seus a@j@snsprevistos e permitidos em lei. Ao
particular é permitido agir da maneira que Ihe apeo desde que n&o haja proibicdo em lei. E
a maxima prevista no Art. 5° de nossa Constituié@deral do “Ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo emdertle lei”. Tal coisa ndo ocorre com a
Administracdo Publica, uma vez que tem sua atuadatrita ao que determina a lei. Desta
feita, seus atos deverdo ser sempre autorizadoseipatesconsiderando-se a sua vontade
subjetiva. No que diz respeito as licitacdes pailicdestacamos que o principio da legalidade
reflete-se na exigéncia de um procedimento anteuer autorize a licitagdo, aprovacao de
uma dotacdo orcamentaria para custear a contragagébjugo de todo o procedimento no

que determina a lei.

3.2.2 Principio da isonomia ou igualdade

O principio da igualdade ou isonomia, por sua ‘embém compfe a mola
propulsora do Estado de Direito e pressupde umanieto isondmico aos licitantes, de
maneira que nenhum interessado obtenha vantagemolitro, preservando dessa maneira,
a mais ampla competitividade entre os interess&iessaltemos que o principio da igualdade
busca, ndo somente tratar com igualdade a todastratar os desiguais na medida de suas
desigualdades, para que se chegue finalmente @agualdade material, fatica. Exemplo disso
€ o tratamento diferenciado dado as microempresam@esas de pequeno porte, que
passaram a ter determinadas vantagens para aatag@és publicas com o advento da Lei
Complementar n° 123/06, como a concesséo de peaacapegularizacdo de documentos de

regularidade fiscal e contratacdo preferencial aso e empate.

O principio da igualdade é previsto na Constituigddrepublica, exatamente em

seu Art. 37, inciso XXI, que assim dispoe:

Art. 37. A administracao publica direta e indirdeaqualquer dos poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibedecerd aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadeficiéncia, e, também ao
seguinte:



[...]

XXI — Ressalvados os casos especificados na le§slas obras, servicos, compras
e alienacdes serdo contratadoediante processo de licitacdo publica que
assegure igualdade de condic8es a todos os concotes (grifo nosso)

N&o obstante o principio constitucional, a Lei r§68/93 também traz de forma
expressa a previsdo de aplicacdo do principio daoisia e igualdade entre todos os
licitantes,in verbis: “Art. 3° - A licitacdo destina-se a garantir a etv&ncia do principio

constitucional da isonomia e a selecionar a prepostis vantajosa”.

Ou seja, o principio da igualdade ndo somente @rumipio, mas também umas
das proprias finalidades da licitacdo, garantiraidade em condi¢cdes entre todos os
interessados.

De forma a melhor elucidar a questdo, convém evadagdo de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro:
O principio da igualdade constitui um dos alicerces da licitagdo, na meditiaque
esta visa, ndo apenas permitir & Administracaaalles da melhor proposta, como
tambémassegurar igualdade de direitos a todos os interegfs em contratar
Esse principio que hoje esta previsto no artigoX34l, da Constituicdo Federal,

veda o estabelecimento de condi¢cbes que impliquesfer@ncia em favor de
determinado licitante em detrimento dos demagrifo nosso)

3.2.3 Principio da impessoalidade

Outro principio que nao deve ser ignorado € o dzeswoalidade, que pode ser
visto como correlato ao tratamento isonémico, uem que proibe tratamentos preferenciais
ou desfavorecimentos aos administrados, seja pacéee de amizade, familiar ou por
inimizade. Desta feita, veda-se tratamento difaeeloc inadmitindo-se favorecimento ou

perseguicao pautados em razdes de foro intimo elat@gublico.

Sobre o principio da impessoalidade José Eduardtrid&ardozo preceitua:

A nosso ver, o principio da impessoalidade podedséinido como aquele que
determina que os atos realizados pela administrRgética, ou por ela delegados,
deva ser sempre imputados ao ente ou 6rgdo em domeal se realiza, e ainda
destinados genericamente a coletividade, sem amagido, para fins de
privilegiamento ou da imposicao de situacles tests, das caracteristicas pessoais
daqueles a quem porventura se difija

1 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo , Sdo Paulo: Atlas, 1999, p.258
12 CARDOZO, José Eduardo MartinBrincipios Constitucionais da Administracdo Publica Sdo Paulo:
Atlas, 1999, p.150



3.2.4 Principio da publicidade

A publicidade é, indubitavelmente, requisito in@ispavel para que a licitacédo
atenda seus objetivos precipuos. E primordial glieitacdo seja dotada de conhecimento
publico, seja divulgando-se o aviso do edital, pigando a ampliagdo de interessados, seja
divulgando o resultado nos exames de documentg@giieceres, recursos, proporcionando
tratamento igualitario aos licitantes e a transpeieedo certame. E a publicidade dos atos
administrativos que, em primeiro lugar proporci@gossibilidade de que os interessados
tomem conhecimento das regras do certame, decigod@articipar ou ndo da disputa,

interponham recursos, impugnacgdes ou contra-razdes.

E também forma de controle e legitimidade de seas, @omo nos casos de
publicacdo em diario oficial ou jornais de grandeutacdo dos contratos firmados e termos

de aditamento.

A respeito do principio constitucional da publidddao mesmo José Eduardo

Cardozo obtempera:

Seria de todo absurdo que um Estado como o brasilgue, por disposicdo
expressa de sua Constituicdo, afirma que todo poeller constituido ‘emana do
povo’ (art. 1°, paragrafo Unico, da CF), viessecaltar daqueles em nome do qual
esse mesmo poder é exercido informacfes e atdvosla gestdo da res publica e
as proprias linhas de direcionamento governameltglor isso que se estabelece,
como imposicdo juridica para os agentes adminigbsatem geral, o dever de
publicidade para todos os seus atos. Entende-seigd da publicidade, assim,
aquele que exige, nas formas admitidas em Direfodentro dos limites
constitucionalmente estabelecidos, a obrigatoriavulgagdo dos atos da
Administracdo Publica, com o objetivo de permitusconhecimento e controle
pelos 6rgéos estatais competentes e por todaedsoe

[...] (omissis)

A nosso ver, todavia, a falta de disposicdo expresa contrario, deve-se ter a
publicidade como um elemento necesséario a formalificato, ou seja, a seu
aperfeiglgamento juridico. Ato sem publicidade éim¢xistente, ou seja, um néo-ato
juridico:.

3.2.5 Principio da eficiéncia

A eficiéncia foi incluida no Art. 37 da Constituic&ederal de 1988 e elevada a
categoria de principio por forca da Emenda Corcdtinal n® 19/98, acabando com as

discussbes jurisprudéncias e doutrinarias sobreua @evisdo ou nao implicita na

13 CARDOZO, José Eduardo Martins. Op. Cit. p.159



Constituicdo. Ndo obstante a diversas criticassar@do expressa do principio da eficiéncia
no Art. 37 da Carta Maior, acreditamos que a irdierdp legislador foi ressaltar o seu carater
basilar e principiolégico, razdo pela qual ousardsxordar de Mauricio Ribeiro Lopes
quando afirma:
[...] eficiéncia, ao contrario do que sdo capazessufgor os proceres do Poder
Executivo Federal, jamais sera principio da Adntiagio Publica, mas sempre tera

sido — salvo se deixou de ser em recente gestaticpot finalidade da mesma
Administragéo Publicd:

N&o obstante as acaloradas discussdes que posgdinaeste respeito, o que
vale destacar € que a Administracdo Publica teneverdde orientar-se pelo principio da
eficiéncia, para que possa alcancar resultadosremdp interesse publico. Nas licitacfes
publicas o reflexo classico deste principio € arav&cdo da proposta mais vantajosa, reside
na idéia de que o Poder Publico deve contratarlbanbem ou servi¢co possivel pelo menor

preco para que obtenha aquilo de que necessita.

3.2.6 Principio da moralidade

Deixamos por ultimo o principio da moralidade, giemota a idéia de probidade
nos atos administrativos. A licitagdo, assim comoaisguer outros procedimentos
administrativos, deve ser pautada no mais alto oadie ética e honestidade. Sobre a
moralidade vejamos o comentario de Alexandre dealkr

[...] ndo bastara ao administrador estrito cumprimelat estrita legalidade, devendo
ele, no exercicio de sua fungdo publica, respeitsr principios éticos de

razoabilidade e justica, pois a moralidade corsttypartir da Constituicdo Federal
de 1988, pressuposto de validade de todo ato dmisthacao pl]blic:lit.3

N&o é dificil identificar agentes publicos agindoeselia da lei e dos principios
administrativos. De fato, as licitacbes s&o derdasmente tentadoras, pois envolvem
contratacdes de grande monta, sdo campos fértmsfigaides e uma das maneiras mais
comuns de se burlar a escolha na contratacdo écalan@os principios da administracao.

Qualquer macula a principio administrativo, entreiacompromete e vicia o ato e é passivel

4 LOPES, Mauricio Antonio RibeircAs Novas Regras Gerais da Administracdo PublicaComentario a
reforma Administrativa. Sdo Paulo: RT, 2002, p. £089.
> MORAES, Alexandre de. Op. Cit., p. 297



de nulidade. A probidade administrativa ressalieesdever do agente publico, passivel de
sancao por ato de desonestidade, conforme veremiesadiante.

3.2.7 Principio do sigilo das propostas

A Administracédo Publica deve, ainda, ater-se acfjpins outros correlatos dos até
aqui relacionados e que sédo de grande relevancaa @aumprimento das finalidades da
licitagdo. Assim € que, para a consecucédo do pitncia probidade, temos por consequéncia
o principio do sigilo das propostas, que tenciovitéae conluios entre os interessados no

tocante a combinacao de suas propostas.

A propria Lei n° 8.666/93, em seu Art. 43, § 1%qgmniza que "a abertura dos
envelopes contendo a documentacao para habilimedgropostas sera realizada sempre em
ato publico previamente designado, do qual se favata circunstanciada, assinada pelos
licitantes presentes e pela Comisséao."

Ainda no que diz respeito aos principios ineremtesprocedimento licitatorio,
ressaltamos que o sigilo das propostas € fundameetessario para o fomento da
competitividade, uma vez que esta € o pressupaatr igue justifica a existéncia do certame

licitatorio.

Outro principio de relevancia inquestionavel pararegular andamento do
procedimento licitatorio € o da vinculagdo ao mstento convocatorio. A Administracdo e as
licitantes estdo adstritos ao edital que é a teidda entre as partes, estado cada uma delas
obrigadas a obedecer fielmente as regras imposta&slital de licitacdo. Esta obrigacdo de
vinculacédo das regras do certame ao que esta forevisedital € exatamente a expressao do
principio da vincula¢do ao instrumento convocat@imsubstanciado na norma do Art. 41 da
Lei de LicitagOes e Contratos Administrativosyerbis “Art. 41. A Administragao nao pode

descumprir as normas e condicfes do edital aosguatha estritamente vinculada.”

Corroborando o entendimento acima, é farta a jurdgncia de nossos pretorios,
gue com a salutar inteligéncia e brilhantismogctpie nossos Tribunais, assim pacificaram a
guestao:
ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. CONCORRENCIA PUBL ICA.
EDITAL. REQUISITOS. DESCUMPRIMENTO. INABILITACAO

1. Os requisitos estabelecidos no edital de ligalgi interna da concorréncia,
devem ser cumpridos fielmente, sob pena de inabditdo do concorrente



Recurso especial improvidb.

“DIREITO  ADMINISTRATIVO, LICITACAO, EDITAL COMO
INSTRUMENTO VINCULATORIO DA PARTES, ALTERAGCAO COM
DESCUMPRIMENTO DA LEI. SEGURANCA CONCEDIDA.

E entendimento corrente na doutrina, como na jwdgncia, que o Edital, no
procedimento licitatério, constitui lei entre astpa e é instrumento de validade dos
atos praticados no curso da licitacdo.

Ao descumprir normas editalicias, a Administragéo fustra a propria razéo de
ser da licitacéo e viola os principios que direciam a atividade administrativa,
tais como: o a legalidade, da moralidade e da isoma.

A Administracdo, segundo ditamos da lei, pode, ms@ do procedimento, alterar
as condicdes inseridas no instrumento convocatdesde que, se houver reflexos
nas propostas ja formuladas, renove a publicacaoEgital) com igual prazo
daquele inicialmente estabelecido, desservind@ tmrfim, meros avisos internos
informadores da modificacéo.

Se o edital dispensou as empresas recém-criadapréaentacdo de balango de
abertura, defeso era a Administracdo valer-se deasneregularidades desse
documento inabilitar a proponente (impetrante ques, preenchia os requisitos da
lei).

Em face da lei brasileira, a elaboracdo e assmador balanco é atribuicdo do
contador habilitado, dispensada a assinatura dziddida empresa respectiva.

Seguranca concedida. Decisdo unarime.

(grifos nossos)

3.2.8 Principio da inalterabilidade do instrumeronvocatorio

Este mesmo principio da origem a outro que lhe réeledo, qual seja, o da
inalterabilidade do instrumento convocatoria De fato, a regra que se impde € que, apos
publicado o edital, ndo deve mais a Administrac&ompver-lhe alteracdes, salvo se assim
exigir o interesse publico. Ressalte-se, todavige quaisquer alteracdes no instrumento
convocatoério devem ser precedidas de publicacdaz® suficiente para que os interessados
nao se prejudiguem com as mudancas ocorridas. -Jeatem verdade, de garantia a

moralidade e impessoalidade administrativa, bemocaonprimado da seguranca juridica.

3.2.9 Principio do julgamento objetivo

O principio do julgamento objetivo esta consubstatno Art. 44:

16 RESP 253008/SP; RECURSO ESPECIAL 2000/00283228 Furma. Min. Rel. FRANCISCO PECANHA
MARTINS
73STJ, MS n° 5.597/DF, 12 S., Rel. Min. Demdcritén@klo. DJU 01.06.1998



No julgamento das propostas, a Comissédo levara amsideracdo 0s critérios

objetivos definidos no edital ou no convite, osigueio devem contrariar as hormas
e principios estabelecidos por esta Lei") e 45 j{il@amento das propostas sera
objetivo, devendo a Comisséo de licitacdo ou oaesfvel pelo convite realiza-lo

em conformidade com os tipos de licitacdo, os rin#épreviamente estabelecidos
no ato convocatorio e de acordo com os fatoresusixelmente nele referidos, de
maneira a possibilitar sua aferigao pelos licita@elos 6rgaos de controle

A Administracdo Publica cabe julgar as propostameimentacdo apresentadas
pelas empresas que desejem firmar contratos comdrairdstracdo. Este julgamento,
entrementes, ndo deve se dar atraveés de critastadab de subjetividade, mas pautados em
critérios objetivos, previsto em lei, sem qualgf@vorecimento ou prejuizo a qualquer
interessado por critérios de foro pessoal do agpdtdico. Preserva-se, desta feita, os
principios da isonomia, competitividade, entre @gjtnecessarios para que a licitagao alcance
as finalidades a que se propde. Nesse mesmo pamsacenfirma Odete Medauar que:

[...] o julgamento, na licitagcdo, é a indicagdo, p€lamissdo de Licitacdo, da
proposta vencedora. Julgamento objetivo significa deve nortear-se pelo critério

previamente fixado no instrumento convocatério,eotedas todas as normas a
respeito'®

3.3 Fases e procedimento da licitacao

A licitacdo € procedimento formal consistente em aursérie de atos
administrativos cronologicamente ordenados patatengao de um resultado final, qual seja,
a contratacdo mais vantajosa. Estdo de tal matigedos, que o vicio em um deles
compromete todos o0s atos posteriores. Assim, pemplo, em caso de anulacdo do
procedimento licitatorio por identificacdo de ilédade, viciado estara o contrato que dele se

originou.
Sobre as fases da licitacdo reproduzimos a segsimamento de Toshio Mukai:

Os procedimentos de licitacdo compdem-se de uma ifderna que vai até a

elaboracao do edital ou da carta-convite, e de fas@externa, que se inicia com a
publicacdo do edital ou expedicdo da carta-corevitiermina com a adjudicacdo do
objeto da licitacat

8 MEDAUAR, Odete Direito Administrativo Concreto, 42 ed., RT, S&o Paulo, 2000, p. 218.
9 MUKAI, Toshio. Estatutos juridicos de licitacbes e contratos admistrativos. S0 Paulo: Saraiva, 1990, p.
54,



Assim, o procedimento licitatorio & a exteriorizagéa funcdo administrativa e
pode ser dividido em duas fases: uma fase intetngreparatéria e uma fase externa.

Analisemos mais detalhadamente cada uma delas.

3.3.1 Fase interna ou preparatdria

A fase interna da licitagdo inicia-se com uma reigéo de compra de bens ou
contratacdo para a prestacdo de servicos, seguidoabertura do devido processo
administrativo com a definicdo de seu objeto, mpisdministracdo necessita saber com
exatiddo aquilo que pretende exigir, até mesmo phetalhadamente descrevé-lo no

instrumento convocatério que sera elaborado.

Procede-se, em seguida, com uma pesquisa de majoaddeterminara o valor
estimado da contratacdo e a modalidade de licitapdgida por lei, para que sejam

reservados e aprovem recursos suficientes parsteiculas despesas daquela contratacao.

Apoés a instrucdo do processo administrativo, aramlade administrativa ira
aprecia-lo de maneira a ponderar sobre a real side€e e conveniéncia da contratacédo e

procederad com a autorizagdo para a abertura tecAoi.

E neste momento também que séo criadas as Comasdiésitacio, que por sua
vez podem se chamadas de Comissdes Especiais dacddc (quando criadas para
determinada licitacdo especifica) ou ComissfGes &wntes de Licitacdo (quando criadas
para dirigir os mais diversos certames instauragdos determinado componente da
Administracdo Publica). Aqui ha de se ter a cautldacompor comissdes com agentes
possuidores de historico ilibado, dotados de reecidb conhecimento para coordenar as

inUmeras controvérsias que certamente surgirdo.

Finalmente a Administracdo iniciara a elaboracaandtrumento convocatorio
(carta-convite para a modalidade de convite e lgulitaa as demais modalidades licitatorias) e
o publicara o chamado “aviso” em que convoca aséssados a adquirir o edital completo e

a comparecer em sessao para apresentacao de deaioen propostas.

O instrumento convocatorio é o documento basilalicitacédo, pois seré atravées
dele que os interessados serédo noticiados doshegtdh contratagcdo que se aproxima, as

condicbes de participacdo, sancdes para os casosdimplemento, entre outras coisas. E



nele que as regras do certame sdo ditadas. Nawooéengontrarmos erros formais ou
ilegalidades nos editais de licitacdo, razdo peld ge faz necessaria a acurada andlise de seu
conteudo por parte da reparticdo interessada naata¢io antes de proceder com a sua

publicacdo. Isto evita que o procedimento venhafi@etar barreiras legais no futuro.

O grande problema que se enfrenta é que, por vezgsppria autoridade
administrativa planta uma relacdo de conluio conerde@nadas empresas e por esta razao
pode vir a incluir no instrumento convocatorio,estetinadas clausulas que, por mais sutis
que possam parecer, comprometem o carater competii licitacdo e a direcionam a
determinado licitante. Assim, o agente publico,odestamente converte todos 0s seus
esforcos para a adjudicacdo do objeto em favoredefavorito, agindo a revelia da lei.

Detalharemos como isso ocorre em momento posterior.

3.3.2 Fase externa ou procedimento propriamente dit

Finalizado a fase interna, tem inicio o0 momentoemd da licitacdo ou
procedimento propriamente dito. Sera nesse momemtajue se permitird a participacao
efetiva dos interessados, seja adquirindo o editgliignando-o, pedindo esclarecimentos ou
fazendo questionamentos, enfim, quaisquer atoshgueermitam ter total conhecimento das

regras do certame.

Os atos da fase externa da licitagcdo sao orderssdpgencialmente e passaram a
ser chamados convencionalmente de “fases da AdtagEm regra, as fases da licitagao
(excluida a modalidade do pregdo) sdo as seguiatestura, habilitacdo, classificagéo,
julgamento, adjudicacdo e homologacao. Destacaopasiunamente, que na modalidade de
pregdo ha a inversédo das fases de classificacabiidcdo, sendo esta ultima precedida de

oferta verbal de lances.

O instrumento convocatorio deve, obrigatoriamedéscrever as inimeras regras
e exigéncias em cada uma das fases citadas. Naliguespeito a fase de abertura, o
instrumento convocatoério deve conter a data, hmrérilocal para entrega e abertura da

documentacédo, bem como os critérios de julgames&rean adotados.



Apés a abertura dos documentos de habilitacdo,apess para um segundo
momento em que os licitantes habilitados terdoisadds as suas propostas, verificando se

atendem aos requisitos minimos exigidos pelo eglipmbcedendo-se com a sua classificacéo.

Apos a classificacdo das propostas — ordenande-asaldo com os critérios de
julgamento previstos no edital, faz-se necessar® a Administracdo declare formalmente
qual das empresas, dentre todas as participaoies,eflscolhida. Esta declaracdo formal é a
adjudicacdo, que sera publicada para que se ioi@eazo recursal previsto em lei, salvo
desisténcia expressa de intencao de interpor cdestodas as licitantes.

Por fim temos a homologacdo que nada mais € doagdase em que a
Administracdo fara seu préprio controle, caractriio-se como verdadeira autotutela
administrativa. Neste momento, portanto, a autdedsuperior reexaminara todos os atos até
entdo praticados, verificando a legalidade do oerta convocando, se for o caso, o licitante
adjudicado para assinatura do contrato.

Mas por que razdo expusemos todas estas fasastagéln? Ora, porque quando
se fala em improbidade administrativa, em fraudgtaiorias, fala-se inevitavelmente em
clandestinidade, em burla de quaisquer desses nosnekssim, € muito importante que
tenhamos cada uma dessas fases com muita nitidea, que possamos entender o0s

mecanismos utilizados para frauda-las.

Lembramos ainda que, com o advento da lei n° 1M3Xurgiu nova modalidade
de licitacdo denominada pregdo. Sua principal temiatica, sem duvida, € a inversdo das
fases de habilitacdo e classificacdo, seguida dailphidade de oferta de lances verbais.
Inobstante os inimeros ganhos que a nova modalmtagercional no que tange a celeridade
e reducdo nos valores contratados, ndo esta leymnahobras visando a sua manipulagéo,

conforme abordaremos mais adiante.
3.4 Revogacao e anulacao do procedimento licitatori

O desenrolar de todo o procedimento licitatoricalira-se, em regra, com a
homologacao e assinatura do contrato. Nada obstautlo lado, que a autoridade superior

deixe de homologar o certame, revogando-o ou adotan

Destacamos novamente que o principal objetivo d&ddo € a de contratar da

maneira mais vantajosa e eficiente. Destarte, aologacdo do certame se configura como a



regra necessaria para que a licitacdo atinja séjetivios, porém esta é suscetivel de
revogacao ou anulagdo como qualquer outro ato astnaitivo.

De fato, a revogacdo ou anulacdo do procedimenttatbrio revelam o seu
fracasso. Por esta razdo as hipoteses de revogaeaalacdo previstas na lei devem ser
interpretadas de maneira restritiva, para que geneymanipulacdes e negociatas, ndo pouco

comuns na seara das licitagdes.

Mas o que afinal pode ensejar a revogacdo de uctacho? Trata-se, em
verdade, de uma questdo conveniéncia administrativaazbes de interesse publico. A
Administracéo pode, ressalvado o previsto no A3tdd Lei n® 8.666/93, revogar o certame
por fato superveniente devidamente comprovado.eNiessrim, o Poder Publico é dotado de
certa discricionariedade para revogar o certamea, ade&e, todavia, justificar a sua decisao
revocatoéria, sob pena de cometer arbitrariedade @@ maneira alguma se confunde com
discricionariedade). Destaque-geautoridade competente para a aprovagao do proeedd
somente podera revogar a licitacdo por razbes thresse publico decorrente de fato
superveniente devidamente comprovado, pertinestdi@ente para justificar tal conduta [...]

(omissis)”.

E continua ainda nos moldes do mesmo Art. 49 dadelicitacbes prevendo a
hipotese de anulagdo. Leia-se: [...] devendo daulder ilegalidade, de oficio ou por
provocacao de terceiros, mediante parecer es@vio@nente fundamentado

Para que se diferenciem revogac¢éo e anulacéo,séeicese faz a verificacdo de
suas particularidades. Enquanto a revogacéo é aloderto grau de discricionariedade, a
nulidade deve se arguida ou declarada somente teiac&es de ilegalidade, além disso,
identificada ilegalidade, a anulacéo da licitacé@degatoria. Com relacdo aos seus efeitos, os
institutos também se diferenciam, pois a revogggfa efeito®ex nung pois até 0 momento
do ato revocatério o procedimento era valido eagfidPor outro lado a anulagdo gerara
sempre efeit@x tung ou seja, que retroagira até o momento de origeratd anulado. A
diferenca de seus efeitos gera um grande efeita @aAdministracdo, pois enquanto na
anulacdo o Poder Publico ndo tem nenhum dever dieniaar, visto que agiu coibindo
ilegalidade, na revogacéao surge-lhe a obrigacanddmizar o licitante que de boa-fé onerou-

se com gastos para participar do certame e pos®xpectativa de ser contratd@a.

Y MEIRELES, Hely Lopes, Op. Cit., p 297-298.



A revogacdo e anulagdo do procedimento licitattainbém ndo estéo livres de
investidas que tencionam manipular o resultadd fieacertame licitatério, principalmente
em razdo da parcela de discricionariedade para rirdstracdo que elas representam,

conforme adiante veremos.

4 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NO PROCEDIMENTO
LICITATORIO

Tracadas as linhas gerais sobre as figuras da Imdae administrativa e das
licitacOes publicas, incumbe-nos para o momensxadier acerca do tema precipuo de nossa
exposicao. Trataremos a seguir da improbidade astnaitiva relacionada especificamente

com as licitagBes publicas e os reflexos negafpava o0 seu leal e proficuo desenvolvimento,



pormenorizando as suas diversas facetas, as saaglie®/eis a cada conduta improba e a

prescricao para a propositura das agdes que viskra-tas.

Abordaremos ainda, a respeito da previsdo exewgdife dos atos de
improbidade administrativa, com destaque espeara aqueles que comprometam de alguma

maneira os procedimentos licitatorios.

Elencaremos a seguir algumas das manobras maigadas por aqueles que
militam no ramo das licitacdes publicas, seja di@aar ou agente publico, para fraudar uma
licitacdo, analisando o senodus operandpara que possamos, a partir de sua compreensao

cientifica identifica-las e assim melhor prevermsi-la

4.1 Fraudes em licitacdes publicas

Em sua origem etimoldgica, a palavra fraude dedvéatimfraudis que possui o
significado de engano, ludibrio ou clandestinidadas licitacbes podemos entender fraude
como qualquer ato ou omissdo que acarrete o devisuas finalidades, desrespeito aos
principios administrativos que a norteiam ou quatquutro meio utilizado para a obtencao de
vantagem indevida em detrimento do regular andameat licitacdo. Sobre o assunto

vejamos as palavras de Marcal Justen Filho:

Em todos os casos caracterizados como fraudeijceesé pratica maliciosa através
da qual um sujeito visa ludibriar outrem, atuan@onabdo reprovavel para obter
vantagem indevida. A fraude é o engano intencigeehdo através de expedientes
antijuridicos para gerar beneficios em prol do demlor. Nos casos de fraude, o
agente ndo se vale de forga fisica ou psicolédieafraude ndo ha violéncia e o
resultado ilicito é buscado através de artimanhbasngutralizam o senso critico da
outra parte, impedindo-a de perceber-se da ma-féaddador

E importante destacar que fraude n&o se confundesom. Enquanto este resulta
da omisséo, falta de atencéo ou falha de integ@etanaquele estara sempre presente a figura
do dolo. Ha, na conduta do agente, intencéo ddreseitmanipular, adulterar documentos ou

simular situacdes inexistentes para que o resuftadibda licitagdo atenda aquilo que almeja.

2L JUSTEN FILHO, Marcal.Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos Admintsativos, 112 ed. Sao
Paulo: Dialética. 2005. p. 188.



Para que se possa falar em fraude, portanto, deee gresente na conduta do agente o
elemento do dolo.

A forma classica de fraude em licitacdes publicas seu direcionamento. Por
vezes 0s lacos familiares ou de amizade, os isEsescondmicos ou politicos despertam no
homem publico interesse, direto ou indireto, natrewacéo de determinado particular. Desta
forma, inicia-se um processo de conducdo do cert@meevisa conduzir a adjudicacdo do
objeto em favor de determinada licitante. O agpntdico ja sabe quem, ao final do certame,
se sagrara vencedor e utiliza a licitagdo apenas coma maquiagem para disfarcar as

irregularidades existentes.

Conduta muito comum de direcionamento € a insedeaddausulas restritivas de
participacdo nos editais, seja com exigéncias bOetars e impertinentes, seja exigindo
especificacdes que poucos podem satisfazer. A scisv§pragmética e diaria na rotina das
licitagBes publicas nos mostra que determinadadutas, por mais sutis que possam parecer,
podem dificultar demasiadamente a mais elasticécpacao de licitantes, comprometendo,
em um ultimo momento, o carater competitivo que edearacterizar o procedimento

licitatorio.

Vejamos o seguinte exemplo: imaginemos exigénciadial de apresentacdo de
amostras do objeto licitado pelas interessadasandadabertura dos envelopes de habilitagao
e propostas; Ora, sabemos que nosso pais tem gdepocontinentais e ndo € tarefa facil
chegar as mais longinquas localidades. Sabendw, disgiministrador que deseja dificultar a
participacdo de interessados insere nos editdisitdegdo exigéncias como a apresentacao de
amostras no dia do recebimento e abertura dos dodom de habilitagdo. Qual a
razoabilidade de tal exigéncia? Por 6bvio, umaénd@ como esta dificulta a participagéo
das empresas, ndo apenas pelas dificuldades dpdrean das amostras, mas também pelos

Custos que esse transporte representa.

A principal argumentacdo para a exigéncia de am®giela Administracdo € a de
que ela necessita averiguar se a licitante podsuiato, 0 objeto que oferece, se possui as
caracteristicas que diz possuir. Qual a solu¢cds mabavel para o problema, entdo? De fato,
a solugdo mais logica e razoavel é a de exigir amw|penas da empresa vencedora da

disputa. Assim, a Administracdo nao dificulta atipgracédo dos interessados e a0 mesmo



tempo podera averiguar se o0 objeto ofertado passwaracteristicas minimas exigidas no
edital. E neste sentido que tem entendido o Tribt@&ontas da Unido. Vejamos ementa de
acordao proferido pelo Plenario no Processo n®8d&2006-6 que contou com a relatoria do

Ministro Marcos Bemquerer Costa:

REPRESENTAGAO. LICITAGAO. IMPOSSIBILIDADE DE EXIGERIA DE
AMOSTRAS NA MODALIDADE PREGAO E EM RELACAO A TODOSOS
LICITANTES. POSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO DE EMPRESS QUE
NAO CUMPREM O PROCESSO PRODUTIVO BASICO EM PREGAO
DESTINADO A AQUISICAO DE BENS DE INFORMATICA.
DETERMINACOES.

1. Nao ha como impor, no pregéo, a exigéncia destaa®) por auséncia de amparo
legal e por ndo se coadunar tal exigéncia comlaadé que deve nortear a referida
modalidade de licitacéo.

2. A exigéncia de amostras utilizada nas modaliglat#elicitacdo previstas na Lei
8.666/93 deve ser imposta somente ao licitante igmoamente colocado em
primeiro lugar no certame.

3. Nas licitacdes sob a modalidade pregao paraigdaide bens e servicos comuns
de informatica, a participacdo no certame deve fs@nqueada a todos os
interessados, independentemente de cumprirem e$a@®rodutivo Basict’

Sobre a insercdo de clausulas restritivas em sditalicitacdo vejamos ementa
de deciséo da Primeira Turma em Recurso Espect®4d7julgado em 17 de fevereiro de

2004 e relatado pelo Ministro José Delgado:

ADMINISTRATIVO. ACAO POPULAR. PROCEDIMENTO LICITATGRIO.
DESOBEDIENCIA AOS DITAMES LEGAIS. CONTRATO DE QUANA
VULTOSA. DESIGNACAO DA MODALIDADE “TOMADA DE PRECOS NO
LUGAR DE “CONCORRENCIA PUBLICA”. INSERCAO NO EDITAL DE
CLAUSULAS RESTRITIVAS DO CARATER COMPETITIVO DO
CERTAME E ESTABELECIMENTO DE CLAUSULAS QUE PERMITIR AM
PREFERENCIAS E DISTINCOES INJUSTIFICADAS. DESVIRTUA MENTO
DO PRINCIPIO DA IGUALDADE ENTRE OS LICITANTES . OFENSA AOS
PRINCIPIOS DA LEGALIDADE E MORALIDADE ADMINISTRATIVAS.
LESAO AO ERARIO PUBLICO CONFIGURADA. NULIDADE.
PRESERVACAO DO POSICIONAMENTO DO JULGADO DE SEGUNDO
GRAU. ?(grifo nosso)

A competitividade é algo intrinseco ao procedimédititatorio, ndo podendo ser
mitigada pela Administracdo sem que haja uma joatifa plausivel. Dai porque, segundo o
ensinamento de Carlos Ari Sundfeld: “A Administragita obrigada a enseja-la, favorecé-la,
estimula-la (competitividade), jamais podendo dper-limites, barreiras ou dificuldades

desarrazoadas. O carater competitivo é da essémdizitacéo.™

22 Acérddo 1598/2006. Sessdo de 30/08/2006 — Plenaim. Rel. Marcos Bemquerer Costa <
http://portal2.tcu.gov.br/TCU>

23 REsp 579541. STJ. Min. Rel. José Delgado. < htpakv.stj.jus.br >

24 SUNDFELD, Carlos AriLicitacdo e Contrato Administrativo, Malheiros, 1994, p. 16



Ainda no que tange ao comprometimento a compel#tdeé da licitacéo,
imaginemos a situagdo em que o aviso de licitag@onento em que a Administracdo chama
0s interessados a adquirir o edital para que decgitibre a sua participacdo na disputa) seja
publicado em local inadequado ou por prazo infeaorque determina a lei: teremos ai

notério malferimento ao carater competitivo dadicéio.

O mesmo ocorre nas situacdes em que o0 aviso dmacéol encontra-se
demasiadamente conciso ou genérico de maneiraultific ou impossibilitar o seu
entendimento. Neste caso, por Obvio, comprometidmbém estarda o principio da

publicidade.

N&o é assim, todavia, que procedem alguns adnad@ies, que se utilizam de
clausulas restritivas como a que exemplificamaggrado a revelia da lei para reduzir o leque

de participantes na disputa.

O favorecimento a determinada licitante também pet®rrer de divulgacdo de
informacdo privilegiada para uma das concorremssdo esta préatica expressamente vedada

por forca de lei.

Outro tipo de fraude bastante comum é a formacamadéis. No cartel h4, entre
as licitantes, combinacdo de precos ou outras coesli que possam favorecé-las em
detrimento das outras interessadas. Muitas vezesntuio consiste em um verdadeiro
“rodizio” de contratos com a Administragdo. Explgs cada uma das empresas componentes
deste “grupo” vence a disputa pela contratacadov@nr constituindo um verdadeiro rodizio e
assim, possibilitando que todas as envolvidas n@ pentinuem sendo contratadas com
frequéncia pela Administracdo Publica, para quesgmoster sempre capital de giro e se
fortalecam no mercado. Destaquemos, por oportwepdgartel é considerado crime contra a
ordem econdmica, de acordo com os termos da 1818%7/90. Vejamos:

Art. 4°. Constitui crime contra a ordem econdmica:

[...]

Il — formar acordo, convénio, ajuste ou aliancaesafertantes visando:

a) afixacao artificial de pregos ou quantidades vaasliou produzidas;

b) ao controle regionalizado do mercado por empresgupo de empresas;

c) ao controle, em detrimento da concorréncia, de whalalistribuicdo ou de
fornecedores.

Pode haver fraude, ainda, no tocante a revogacdwidgdo. A revogacdo da

licitacdo encontra supedaneo no Art. 49 da Lei.88@93, pois entendeu o legislador, que a



ocorréncia de fato superveniente de relevante eis¢er publico d4 & Administracdo a
discricionariedade de revogar a licitacdo, em ohetnto do interesse particular. Esta pratica,
todavia, pode vir a ser utilizada pelo agente faglad como meio de obter vantagem
econbmica, cobrando da empresa vencedora detemmigaantia em dinheiro para nao
revogar o certame, mediante a simulagio de sityargatsta em lei para a sua revogacao. E,
na realidade, verdadeira chantagem contra a liettdRessalte-se, entretanto que, constitui
ilegalidade a dispensa ou inexigibilidade de lg@@afora das hipoteses previstas nos Arts. 24
e 25 da Lei n° 8.666/93.

Outro tipo de chantagem e flagrante ato fraudulént cobranca para sair da
disputa. Ela é praticada entre os proprios conot@see consiste na exigéncia de vantagem
pecuniaria ou decorrente do contrato que ora sex@pa para ndo mais concorrer pela
contratacdao. De acordo com previsdo da Lei dedgoes qualquer licitante pode desistir de
concorrer até a fase de habilitacdo ou mesmo depsi€asos de ocorréncia de motivo justo
aceito pela Comisséo de Licitacdo. Fora dessasdsig®fica a licitante submetida as sancdes
previstas em lei. De outro lado, apds o encerramdat fase de habilitagdo, as licitantes
devem manter suas propostas por prazo nao infarié@ (sessenta) dias. Decorrido este
periodo de tempo, entretanto, deve a Administragdticar informacao aos interessados para
que prorroguem a validade de suas propostas. Mesteento, a empresa ndo esta mais
obrigada a prorrogar a validade de sua proposstéee ®¢m divida alguma, € 0 momento mais
oportuno para a cobranca para retirar-se da dispNda bastasse isso, também ndo é
incomum que a licitante, dentro do prazo de 60sgs@s) dias, alegue falso motivo para a sua
desisténcia de proposta e consequiente saida émneesem que sua saida enseje a aplicacao

de sancdes.

Mesmo a criacdo da modalidade licitatéria do preg&mbstante represente uma
valiosa evolugao do instituto da licitagdo, ndodapaz de evitar os mecanismos fraudulentos
na licitacdo. Assim € que na modalidade de pregésepcial, temos a figura da “escadinha”.
Expliguemos: a Lei n° 10.520/02 — Lei do Pregaoeve em seu Art. 4°, inciso VIII, que o
autor da oferta mais baixa e os das ofertas supsraié 10 % (dez por cento) poderdo seguir
para a fase de lances, a fim de que se proclamlenimte o vencedor.

7

Resumindo: “escadinha” € a artimanha utilizadayuorgrupo de empresas que,
visando excluir todas as outras da etapa de larerbais ofertam precos muito aproximados

para que possam ficar dentro do limite legal de Ha@froposta mais vantajosa para poder



ofertar lances verbais. Assim, somente elas prassegpara a fase de lances e as
concorrentes que nao estejam envolvidas no cofitam fora da etapa de lances verbais.

Por impossibilidade de enumerarmos nessas cumdmsli todas as fraudes
licitatérias imaginadas pelo homem, optamos pancéldas apenas abaixo apenas a titulo de

exemplos:

» Fracionamento de despesa com 0 objetivo de fugmddalidade licitatoria
pertinente, restringindo o universo de interessasosma modalidade de
licitacdo com valores menores;

» Contratacdo de empresa com objeto social distintpuele a ser contratado
originariamente;

» Supressao de prazo para recursos;

» Participacao de empresas fantasma,

* Propostas com 0 mesmo layout e grafia,

* Empresas em nomes de “laranjas”

E impossivel ao legislador prever todas as fraedesentes, eis que o fraudador
se utiliza de inUmeras artimanhas, algumas bemeoitds, outras nem tanto, para atingir
seus objetivos. Assim, é perfeitamente possivelipatar qualquer procedimento licitatorio,
pois ndo obstante as mudancas na legislacdo e E®riae nos meios de combate a
improbidade administrativa, a imaginagdo humanateéolimites e encontra cada vez mais

variadas formas de burlar as formalidades do prowado licitatério.

Dai a importancia de entendermos como funcionampnddica, as fraudes
licitatérias. Assim como o0 agente ou a autoridadkcial necessitam estudar com afinco a
mente criminosa para combater o crime, o Ministédlico, os Tribunais de Contas, os
magistrados e o legislador também precisam estatost e estudar com esmero as fraudes
licitatorias, para que possam identifica-las e ielai® com mais eficécia.

4.2 Atos de improbidade segundo a Lei n°® 8.429/92



Ao tratar dos atos que configuram improbidade adtnativa, a Lei n° 8.429/92
achou por bem classificd-los em trés modalidad&siths, divididas conforme a gravidade da

conduta.

Assim, o Art. 9° elenca os atos de improbidade iqysortam enriquecimento
ilicito, o Art. 10 cuida dos atos improbos que eaugprejuizo ao erario publico e o Art. 11

versa sobre 0s atos improbos que representamdonfeagrincipios administrativos.

Parte da doutrina entende serem as condutas jevist Lei de Improbidade
como taxativas, amparando-se aos principios doit®ifeenal. Para parte da doutrina,
portanto, ndo ha possibilidade de aplicacdo dagearsem que a conduta esteja previamente

elencada no rol a Lei n°® 8.429/92.

E neste sentido que nos posicionamos. A nosso warapresentado pela Lei n°
8.429/92 é tdo somente exemplificativauherus apertys Corrobora com noOSSo
entendimento a utilizagdo da expressdo “notadarheoteArts. em comento. Senso assim, é
possivel a aplicacdo das sancdes previstas ndAda Lei de Improbidade para atos que néo

estejam expressamente previstos nos Arts. 9°110 @esde que |he sejam analogos.

Verifica-se que todos os atos previstos na Lengagrdbidade considerados como
improbos guardam entre si um aspecto comum subjajive € a voluntariedade da conduta
do agente, seja dolosa ou culposamente. Destaata, que 0 ato de improbidade reste
caracterizado se faz necessario que o agente pUddiie conscientemente no sentido de
contrariar o interesse publico (conduta dolosagmmurazao de sua negligéncia, imprudéncia
ou impericia (conduta culposa). Em algumas situggé@mno nos casos previstos pelos Arts.
9° e 11, pressupbe-se que o agente publico ourtertenha agido com dolo. Em outras
situacdes, como as previstas pelo Art. 10, a caengutde ser improba, seja em sua
modalidade dolosa, quanto na culposa.

Comentaremos a seguir alguns dos atos previstaslgieldando énfase aqueles

que de alguma maneira comprometem o salutar andameprocedimento licitatério.

4.2.1 Atos improbos que importam enriquecimentdali

Segundo a Lei n° 8.429/92 s&o considerados atammgtebidade que importam

enriguecimento ilicito:



Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativaportando enriquecimento
ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrin@nndevida em razéo do exercicio
de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividademétades mencionadas no art.
1° desta lei, e notadamente:

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, Imedvel ou imével, ou qualquer
outra vantagem econfmica, direta ou indireta, Wotitle comisséo, percentagem,
gratificacdo ou presente de quem tenha interessto abu indireto, que possa ser
atingido ou amparado por acdo ou omissdo decordageatribuicbes do agente
publico;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indjr@iara facilitar a aquisicao,
permuta ou locacdo de bem movel ou imével, ou dra@mgdo de servicos pelas
entidades referidas no art. 1° por preco supedorador de mercado;

lll - perceber vantagem econdmica, direta ou indjr@ara facilitar a alienacéo,
permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimeet@ervico por ente estatal
por preco inferior ao valor de mercado;

IV - utilizar, em obra ou servico particular, veisj maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade alisgosicdo de qualquer das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, beno aortrabalho de servidores
publicos, empregados ou terceiros contratadosgsaseentidades;

V - receber vantagem econdmica de qualquer natudizeta ou indireta, para
tolerar a exploragdo ou a pratica de jogos de aralenocinio, de narcotréafico, de
contrabando, de usura ou de qualquer outra atigidaita, ou aceitar promessa de
tal vantagem;

VI - receber vantagem econdmica de qualquer naudizeta ou indireta, para fazer
declaracéo falsa sobre medi¢do ou avaliagdo ens glitalicas ou qualquer outro
servico, ou sobre quantidade, peso, medida, quiidau caracteristica de
mercadorias ou bens fornecidos a qualquer dasagiesdmencionadas no art. 1°
desta lei;

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exemide mandato, cargo, emprego ou
funcdo publica, bens de qualquer natureza cujorva@ja desproporcional a
evolucéo do patriménio ou a renda do agente pablico

VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer at@ade consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridicaeghe interesse suscetivel de ser
atingido ou amparado por a¢do ou omissdo decordageatribuicbes do agente
publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econbmica para intermediibeaacdo ou aplicacdo de
verba publica de qualquer natureza;

X - receber vantagem econdmica de qualquer natudé@aesa ou indiretamente, para
omitir ato de oficio, providéncia ou declaracaaie gsteja obrigado;

Xl - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimdbens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das adéd mencionadas no art. 1° desta
lei;

XIl - usar, em proveito proprio, bens, rendas,basrou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas na°agesta lei.

O enriguecimento ilicito € o acréscimo injustifioatb patriménio de uma pessoa
em detrimento de outrem. Para os fins da Lei ?B392 considera-se enriquecimento ilicito
a obtencédo de vantagem de cunho patrimonial nawizada em lei e em decorréncia do

cargo ou funcao ocupada pelo agente publico.

Assevera, alias, Marino Pazzaglini Filho:

Configura-se esse tipo de improbidade administiatiuando o agente publico
(politico, autbnomo, servidor piblico, ou particun colaboracdo com o Poder
Publico) aufere dolosamente vantagem patrimorigtal destinada para si ou para



outrem, em razao do exercicio improbo de cargo,datan funcdo, emprego ou
atividade na administracéo publica (direta ou etdir incluindo a fundacional) dos
entes da Federacédo e dos poderes do Estado, weckmi empresas incorporadas ao
patrimbnio publico, em entidades para cuja criagfio custeio o Erario haja
concorrido ou concorra com mais de 50 % do patrim@u da receita anual. E
tambéngm entidades privadas de interesse puhlEeoegebam ou manejem verbas
publicas:

Os atos previstos pelo Art. 9° que importam engguento ilicito podem ser
considerados, no que diz respeito a sua consumag@wm atos improbos materiais ou
formais. Nos primeiros exige-se que o0 agente pdbétetivamente receba a vantagem
indevida ou que 0s seus objetivos em conluio cqmarticular se concretizem. Sao 0s casos
de utilizacdo, apropriacdo e apossamento de beblgqs] como prevé os incisos IV, Xl e
XII supra Ja nos atos improbos formais, a sua configuragéalepende necessariamente da
concretizacdo do resultado finalistico, mas decorumicamente da conduta comissivo ou
omissivo do agente publico. Desta forma, caso mtageublico receba algum tipo de
vantagem para liberar verba publica, por exem@spandera ele pelo ato de improbidade
mesmo que o resultado final ndo ocorrer por magwalquer. Os incisos 1 a lll e V a X do

Art. 9° da lei de Improbidade sdo exemplos de d¢osnprobidade formais.

Lembramos, oportunamente, que os atos previstdstn8° da referida lei podem
caracterizar crimes contra a Administracdo Pubficevistos no Cddigo Penal brasileiro,
como nos casos de peculato, concusséao, corrupSaw/ga corrupcao ativa, sem falar nos

crimes de lavagem de dinheiro, previsto na Lei.82%/98.

O enriquecimento ilicito, no ramo das licitacdexstama se configurar, na imensa
maioria das vezes, pelo recebimento de propinasgzes milionarias, para facilitar a emissao

de declaracdes, ou qualquer outra vantagem auydartic

4.2.2 Atos de improbidade que causam prejuizo anaepublico

O Art. 10 da Lei de Improbidade, por sua vez, tdats atos improbos, dolosos ou
culposos, que trazem algum tipo de prejuizo finmoa@m Estado. Apreciemos o0 que reza a
lei:

25 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada:aspectos constitucionais,
administrativos, civis, criminais, processuais eaponsabilidade fiscal; legislacao e jurisprud€atualizada.
32 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2006.



Art. 10. Constitui ato de improbidade administratigue causa lesdo ao erario
qgualguer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, (gegeeperda patrimonial, desvio,
apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos benbkaveres das entidades
referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma parancorporacdo ao patriménio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de besrgjas, verbas ou valores integrantes
do acervo patrimonial das entidades mencionadastnd® desta lei;

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisicajuridica privada utilize bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervompaial das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observé@lasiaformalidades legais ou
regulamentares aplicaveis a espécie;

Il - doar a pessoa fisica ou juridica bem comeaie despersonalizado, ainda que
de fins educativos ou assisténcias, bens, renddsay ou valores do patriménio de
qualquer das entidades mencionadas no art. 1° dwistaem observancia das
formalidades legais e regulamentares aplicavespéaie;

IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta tacacdo de bem integrante do
patrimbénio de qualquer das entidades referidas rhol& desta lei, ou ainda a
prestacao de servico por parte delas, por preeddanfao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta amcdcdo de bem ou servico por
preco superior ao de mercado;

VI - realizar operacdo financeira sem observances dcormas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficientmiodnea,;
VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscakns a observancia das

formalidades legais ou regulamentares aplicavespacie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatomm dispensa-lo indevidamente;

IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas autorizadas em lei ou

regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadacdo de tributeenda, bem como no que diz
respeito a conservacao do patrimdnio publico;

Xl - liberar verba publica sem a estrita obsendrmizis normas pertinentes ou influir
de qualquer forma para a sua aplicacao irregular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para queceiro se enriqueca ilicitamente;

Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigarticular, veiculos, maquinas,

equipamentos ou material de qualquer naturezay@w®ipdade ou a disposicao de
qgualquer das entidades mencionadas no art. 1° testsem como o trabalho de

servidor publico, empregados ou terceiros contoatgadr essas entidades.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento quehte por objeto a prestacao de
servicos publicos por meio da gestdo associada alesarvar as formalidades

previstas na lei; XV — celebrar contrato rdéeio de consércio publico sem
suficiente e prévia dotacdo orcamentaria, ou seserghr as formalidades previstas
na lei.

Constitui ato de improbidade causador de prejuzerario, conduta de agente
publico no sentido de frustrar a licitude de prsoelcitatorio ou dispensa-lo indevidamente
(vide Art. 10, VI, da Lei n° 8.429/92). Conforme disses alhures, € imperioso a
Administracdo Publica, quando da contratacdo decpkares, proceder com a licitagdo. Em

algumas situagdes, todavia, pode ser a licitaggzedsada.

Ha que se observar, contudo, que a contratacdesospr@vio procedimento
licitatério podem ocorrer somente em hipétesesiitegiate previstas, ndo sendo admitidas
interpretacdes extensivas com relacdo a sua dspEneeste mesmo sentido que aponta o

ensinamento de Adilson de Abreu Dallari:



E um principio fundamental de hermenéutica quexasgdes devem ser tratadas de
maneira restrita. Quando houver alguma divida guarxigibilidade ou dispensa de
licitacdo, é preciso ndo esquecer que a regra §exaxigibilidade, e que a excecao é
a dispensa. A legislacdo vigente cuida, em artigggarados, da dispensa e da
inexigibilidade. Os casos de inexigibilidade sdaedgs onde, logicamente, ndo existe
possibilidade de licitacdo. Os casos de dispensa afueles onde, havendo
possibilidade de licitagdo, uma circunstancia e autoriza uma discriminac¥o.

Imaginemos a situagdo em que o administrador pagsuesse na contratacao de
determinado particular. Ora, muito possivelmentautira as situacdes de dispensa e
inexigibilidade previstas em lei para que possatratar a quem deseja. Tal manobra é,

portanto, mais uma hipoétese de fraude licitatoria.

As fraudes em licitagcdes publicas, inevitavelmeat&rretam prejuizo ao erario,
uma vez que o Poder Publico pode, em decorréntis,decabar pagando um preco muito
superior por bens ou servigos que poderiam teropmegis reduzido com a boa conduta do
administrador e o regular andamento da licitacgwesar de dificil mensuracéo, fazer com
que a Administracdo Publica pague um preco maiando se tem 0 mesmo objeto por valor
menor constitui ato de improbidade que enseja f®j@o erario publico e deve ser
penalizado civilmente, com as sancdes previstadaian® 8.429/92, sem exclusdo das
penalidades de natureza penal e administrativa.

4.2.3 Praticar atos que atentem contra os pringdgla Administracao Publica

Elencamos no inicio de nossa exposicao os prirgigiministrativos previstos
por nossa Carta Maior, os quais a Administracae adediéncia absoluta, sem os quais sua

conduta torna-se eivada de vicio.

O Art. 11 da Lei n° 8.429/92 considera ato de irbjglade administrativa a acao
ou omissao que macular qualquer dos principios radtrativos e enumera algumas hipoteses
pontuais:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administratiyjue atenta contra os principios

da administracdo publica qualquer acao ou omissé® wole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdadastituicdes, e notadamente:

% DALLARI, Adilson de AbreuAspecto Juridico da licitacdo 42 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1997, p. 31-32



| - praticar ato visando fim proibido em lei ou wamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia;

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidameate,de oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciérem razéo das atribuicGes e que
deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja oboigefézé-lo;

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conheciroede terceiro, antes da
respectiva divulgacgao oficial, teor de medida pmEibu econdmica capaz de afetar o
preco de mercadoria, bem ou servico.

Verifica-se que o legislador optou por elasteceffigara da improbidade,
considerando como ato de improbidade qualquer ¢arqutoibida por lei. Ha, destarte, certo
exagero de nosso legislador patrio, que acabouogpaar o dispositivo em comento vago e

impreciso.

Assim, o dispositivo legal ndo ficou incélume aticds e parte da doutrina
pronunciou-se no sentido de entender como exagerpdavisao legal de ser todo e qualquer
ato atentatério aos principios da administracdoocatos de improbidade administrativa.
Marcelo Figueiredd assim se posiciona: “A lei peca por excesso agarar o ato ilegal ao
ato de improbidade. Nao pode o legislador, a pretde dar cumprimento a Constituicéo,

juridicizar e equiparar legalidade a improbidade.”

Em posicionamento oposto, Wallace Paiva Martinsoduestaca: “A violacéo de
principios é o mais grave atentado cometido coatradministracdo Publica, porque é a
completa e subversiva maneira frontal de ofenderbases organicas do complexo

administrativo.”

Neste mesmo sentido entendeu o Superior Tribunaludtica, em acoérdao
relatado pelo Ministro José Delgado em Recursodaipe® 626.034/RS, publicado no Diéario
de Justica da Unido em 05 de junho de 2006:

A tutela especifica do Art. 11 da Lei n° 8.429/9dirgida as bases axioldgicas e
éticas da Administracdo, realcando o aspecto déegio de valores imateriais
integrantes de seu acervo com a censura do daral. rRara a caracterizacdo dessa
espécie de improbidade dispensa-se o prejuizo imlatermedida em que censurado
€ 0 prejuizo moral. A corroborar esse entendimenteor do inciso Il do art. 12 da
lei em comento, que disp8e sobre as penas aplgzasendo muito claro ao
consignar, “na hipétese do art. 11 ressarcimeriemial do dano, se houver...” [...]
O objetivo maior é a protecao dos valores éticomiis da estrutura administrativa
brasileira, independentemente da ocorréncia deva&fesao ao erario no seu aspecto
material.

?" FIGUEIREDO, Marcelo. Op. Cit., p. 60



Na realidade, todo ato que importe em enriquecimgicito, de uma maneira ou
de outra, acarreta prejuizo ao Estado. Seguinadlieba de raciocinio, pode-se indagar: que
sancao aplicar para os casos em que a condutaeideage enquadra em mais de uma
hipotese de ato improbo previsto na lei? Ora, sessasioes 0 agente devera sofrer a sancao
mais gravosa, eis que ndo pode ele se punido daptanpelo mesmo fato, pois se assim o

fosse estariamos diante do fendmenbidon idemyedado em nosso sistema juridico.

Desta feita, constitui ato atentatdrio contra asgdpios administrativos qualquer
ato ou omissao que infrinja os deveres de honejdmparcialidade, legalidade e lealdade

que devem permear a atuacdo do Poder Publico.

Outrossim, € impossivel falar em fraudes licita@t®rsem que se imagine o
malferimento A qualquer principio administrativqplieando-se, no caso concreto, como

dissemos alhures, a sancao mais gravosa.

Imaginemos, por exemplo, a situacao prevista peligd VIl do Art. 11 da Lei de
Improbidade, em que agente publico revela ou permitonhecimento do teor de medida
politica ou econdmica antes de sua publicacdoabfi€ra, pratica ato de improbidade o
agente publico que colabora ou faz com que chegueoahecimento de terceiro, em
momento anterior a devida publicacdo oficial, o @@ medida politica ou econémica que

possa afetar preco de mercadorias, bens ou servigos

Em licitacbes publicas, a divulgacdo de informag@na apenas um ou para
poucas licitantes compromete o carater competdedicitacdo, o principio da publicidade,
sem falar na isonomia, um dos pilares justificasl@e procedimento licitatdrio. Em resumo,

nao ha fraude licitatoria sem macula a principimiadstrativo!

Ressaltamos que ndo ha necessidade, para a cagfigudo ato improbo, que a
informacéo seja, de fato, utilizada pelo particuBaista que dolosamente a informacéo seja

revelada para que este fique configurado passévapticacdo das sancdes previstas na lei.

4.3 Das sancoes aplicaveis



A Constituicdo Federal prevé a aplicacdo de sangées atos de desonestidade
no seio da Administracdo Publica: “Os atos de imjglade administrativa importardo a
suspensao dos direitos politicos, a perda da fupghbica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradacao pasvesn lei, sem prejuizo da acdo penal

cabivel”.

Durante muito tempo néo existiu entendimento paxiiom relacdo a natureza
juridica das sancdes aplicaveis aos atos de ingadbiadministrativa. Para a imensa maioria

da doutrina, entretanto, possuem elas naturezh cive

A nosso ver a simples interpretacdo gramatical idpogitivo citado encerra a
peleja. Ora, se a aplicacdo das penalidades msvist Lei de Improbidade ndo excluem a
acao penal cabivel, s6 podemos concluir que afisargue prevé possuem natureza civel.

Esse também é o entendimento que prevalece narlgéscia.

A gradacéo a que se refere o texto de nossa Lelafuental ficou estabelecida no
Art. 12 da Lei n® 8.429/92, acrescentando as peamdis de aplicacdo de multas, proibicéo de
contratar com o Poder Publico e o nédo recebimeptdeaheficios e incentivos fiscais e

crediticios. Leia-se:

Art. 12. Independentemente das sancfes penais,ecadministrativas previstas na
legislagéo especifica, estd o responsavel peldeabmprobidade sujeito as seguintes
cominagfes, que podem ser aplicadas isolada oulatvamente, de acordo com a
gravidade do fato:

| - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou eslacrescidos ilicitamente ao
patriménio, ressarcimento integral do dano, qudralover, perda da funcéo publica,
suspensao dos direitos politicos de oito a dez, gagmmento de multa civil de até
trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e pgadde contratar com o Poder
Pdblico ou receber beneficios ou incentivos fiscais crediticios, direta ou

indiretamente, ainda que por intermédio de pessoai¢a da qual seja sécio
majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hipétese do art. 10, ressarcimento integoadlano, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimdénio, se concoesa circunstancia, perda da
funcdo publica, suspensédo dos direitos politicosinien a oito anos, pagamento de
multa civil de até duas vezes o valor do dano éimé&o de contratar com o Poder
Puablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoai¢a da qual seja sécio
majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento inted@ dano, se houver, perda da
funcéo publica, suspenséo dos direitos politicogé&kea cinco anos, pagamento de
multa civil de até cem vezes o valor da remunergoéicgebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou recdieneficios ou incentivos



fiscais ou crediticios, direta ou indiretamentedai que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prdedrés anos.

Paragrafo unico. Na fixagdo das penas previstas: heiso juiz levard em conta a
extensdo do dano causado, assim como o proveiimpatal obtido pelo agente.

A determinacdo da natureza juridica das sancOes aiars de improbidade
administrativa € de suma importancia para que trdme a competéncia para julgamento

das acdes de improbidade propostas.

No que tange especificamente as fraudes licitatoagropria Lei n® 8.666/93 —

Lei de Licitacdes — buscou coibi-las prevendo acapéio de sancfes em seu Art. 90, sendo
vejamos:

Art. 90. Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinag¢do ou qualquer outro

expediente, o carater competitivo do procedimeititatério, com o intuito de

obter, para si ou para outrem, vantagem decormatadjudicacdo do objeto da

licitacdo:

Pena — detencéo de 2 (dois) a 4 (quatro) anos|ta mu

Assim, o0 objeto da norma penal é a protecao aoresitodesenvolvimento da
atividade administrativa, e o direito dos concaesrem participarem de um procedimento
licitatério livre de vicios que prejudiquem a igiadle entre os candidatos a contratarem com
a Administracdo Publica. O crime previsto no traibscArt. 90 da Lei de Licitacdes visa
punir a fraude a competitividade dos processastimios, independentemente do dano ou do
prejuizo ao erario. Ressaltamos que, nas situagilegue o agente incorrer em condutas
previstas em mais de uma conduta prevista na \& desancdo mais gravosa ser aplicavel,
sob pena dbis in idem Obviamente esta aplicacdo da pena mais gravasexcéli a sancao

do agente nos ambitos civel e administrativo, capgcasos previstos pela Lei n° 8.429/92.

Continua o Art. 93 da lei de Licitacdesmpedir, perturbar ou fraudar a realizacao
de qualquer ato de procedimento licitatério: Pedatencéo de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos,

e multa.

Chamamos a atencdo que, para a aplicacdo das satg®etos improbos até
agora elencados, aplica-se subsidiariamente, aldego penal, conforme depreende-se da
leitura do Art. 12 do Cdédigo penal brasileiro: “Aegras gerais deste Codigo aplicam-se aos

fatos incriminados por lei especial se esta ngaoudisr de modo diverso.”



Na ambito das licitacdes publicas os atos de imgeaole se apresentam
principalmente através da fraude licitatoria. Asitdicbes publicas, por envolverem
contratacOes de grande monta, tornaram-se um dos preferidos para a atuacao de agentes
publicos desonestos para a obtencdo de vantageitasilou favorecimento de terceiros.
Formam-se, na realidade, verdadeiras quadrilhasciedigadas em fraudar o processo de

escolha das contratacdes firmadas pelo Poder Bublic

Verificada a caracterizagdo de fraude em licitagi®/e o agente fiscalizador
encaminhar as provas obtidas de sua ocorrénciaiaistétio Publico para que ajuize as

acOes cabiveis a cada caso a fim de que o agemtetionseja exemplarmente penalizado.

4.4 Prescricao das Acoes de Improbidade Administrata

A prescricado caracteriza-se pelo perecimento daitdide acdo por néo ter sido
proposta no tempo cabivel. Desta maneira, 0 exerd& pretensdo das a¢des possuem uma

limitagéo temporal que decorrem de lei. Segunddd3ate Miranda:

[...] os prazos prescricionais servem a paz social seguranca juridica. Ndo
destroem o direito, que €é; ndo cancelam, ndo apagmnpretensdes; apenas,
encobrindo a eficacia da pretensdo atendem a ciémoéam de que ndo perdure por

demasiado tempo a exigibilidade ou a acionabilidéde

Este instituto foi criado com o propdsito de trazeguranca as relacdes juridicas,
que seriam comprometidas pela possibilidade de ogiysa de agbes por prazos

indeterminados.

Os atos considerados por lei como configuradorasmgeobidade administrativa

sofrem os efeitos da prescricdo e assim previu.c28rda Lei n° 8.429/92:

Art. 23. As acbes destinadas a levar a efeito agdes previstas nesta Lei podem
ser propostas:

| — até cinco anos apads o término do exercicio d@edato, de cargo em comissao ou
de funcéo de confianca;

% MIRANDA, Pontes deTratado de Direito Privado. Atualizado por Vilson Rodrigues Alves. Sdo Paulo,
2000, p.137



Il — dentro do prazo prescricional previsto emelgpecifica para faltas disciplinares
puniveis com demissdo a bem do servigo publicocasss de exercicio de cargo
efetivo ou emprego.

Durante muito tempo verdadeira batalha doutrin@rjarisprudencial foi travada
para debater a prescritibilidade das acdes quenvjsmalizar o agente publico por ato de

improbidade administrativa previsto na Lei n°® 8/929

Conforme abordamos alhures, o ato de improbidade género do qual séo
espécies 0s atos que causam dano ao erario pujplieamportem em enriquecimento ilicito
ou atentatérios aos principios administrativos.t@rés, pode-se afirmar que o ato pode ser
desonesto e ndo gerar dano ao patriménio publicnpaos casos de violagdo dos principios
administrativos por pratica de ato de improbidatiesta situagdo teriamos um ato
configurado como improbo, previsto pela Lei n° 8/92 por violacdo dos principios da
Administracdo Publica, mas ndo necessariamente fpehos em uma analise sumaria) dano
ao erario publico. Em resumo: ato de improbidade é@&indnimo de lesdo ao patriménio

publico. Sobre o assunto, a 22 Turma do Superibuiial de Justica previu que:

Nao ha de confundir ato de improbidade adminis@atiom lesdo ao patriménio
publico, porquanto aquele insere-se no ambito deresm morais em virtude do
ferimento a principios norteadores da atividadeiadinativa, ndo se exigindo, para
sua configuracao, que o ente publico seja depadpéra].?’

Neste cenario ndo podemos aplicar de igual margeipgescricdo quinquenal
prevista no Art. 23 da Lei n° 8.429/92 as duasriguA consequéncia disso é que, embora a
confuséo oriunda da leitura do referido disposijtiv@o se aplica o instituto da prescri¢cdo as
Acdes que visem a sancdo de ressarcimento ao @udico. Elas sdo, por assim dizer,

imprescritiveis.

No que tange ao reconhecimento da imprescritillledgiiinquenal das acdes que
visam o ressarcimento ao erario publico por coneribm de ato de improbidade, decidiu
recentemente o Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO — AGAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA —

SANGCOES APLICAVEIS - RESSARCIMENTO DE DANO AO ERA@I
PUBLICO — PRESCRIGAO

29 STJ, RE n° 731.084/PR, Rel. Min. Jodo Otavio deoNiea, DJ de 20.03.2006. in Revista Zénite detdgdies
e Contratos. p. 697 - 698



1. As punigbes dos agentes publicos, nestes abd@ng servidor publico e o

particular, por cometimento de ato de improbidadministrativa estdo sujeitas a
prescricao quinqienal (art. 23da Lei n° 8.429/92).

2. Diferentemente, a acdo de ressarcimento os ipogjuicausados ao erario €
imprescritivel (art. 37, § 5°, da Constituicdo)

3. Recurso Especial conhecido e proviio.

Verifica-se, portanto, que a jurisprudéncia papaificou o entendimento de
serem as acdes que visem 0 ressarcimento dos zopejauferidos pelo erario publico
imprescritiveis, ndo se lhes aplicando a prescrgfi@ioqtenal prevista no art. 23 da lei
8.429/92.

4.5 Quadro geral acerca de fraudes licitatorias

Apresentamos a seguir alguns dados estatistie@spaito das fraudes licitatorias,
a fim de demonstrar os prejuizos que acarretamnaiisiracdo Publica e ao administrado.
Neste contexto, destacamos noticia divulgada eémdsdtinternet da Controladoria Geral da
Unidao em abril em 2008:

Fraudes em licitacdes aparecem em 55 de 60 munidipifiscalizados pela CGU

Somente cinco dos 60 municipios contemplados nae@&®o do Programa de
Fiscalizagdo por Sorteios, da Controladoria-Gera dnido (CGU), néo
apresentaram indicios de irregularidades em prosdgstatorios. O recordista de
problemas nessa area foi 0 municipio paraense uasQio Para, onde os fiscais da
CGU constataram problemas em todas as 31 licitagiesadas.

N&o apresentaram problemas relacionados a lickagpenas os municipios de
Fama, em Minas Gerais ; Aparecida, na ParaibaaBamte Parnaiba, em Séo Paulo
; Mateiros, no Tocantins; e Guaiba, no Rio Grarul&ul.

Entre os 55 municipios que apresentaram indiciasregularidades, como conluio
e direcionamento nas licitacdes, esta, por exen@dpjm Grosso, na Bahia. Nesse
municipio, os fiscais detectaram indicios de frausla trés licitagfes, realizadas em
2005, para a execucdo de obras com recursos datétini do Desenvolvimento
Social, no valor de R$ 300 mil.

Constatou-se ainda no mesmo levantamento fraudesvendo favorecimento

em razao da relacdo de parentesco entre os envsilvid

Em uma dessas licitacdes, das trés empresas cdasidduas pertenciam a pessoas
de uma mesma familia: pai e filho. A empresa dwofitenceu a “disputa”. Para
reforcar a suspeita de conluio, a proposta de mpgesentada pela terceira empresa

%'STJ, RE n° 1.067.561/AM, Rel. Min. Eliana Calmjfigado em 05.02.2009



convidada continha os mesmos erros ortograficagentes na proposta apresentada
pela outra empresa derrotada.

Na segunda licitagdo, também na modalidade conwitsgcio responséavel pela
empresa vencedora assegurou aos fiscais ndo técigzato do certame. Ja na
terceira licitagdo, o representante da empresaedena afirmou a CGU que a
proposta de sua empresa fora preparada no setmortabilidade da propria
prefeitura e que ele foi até 14 apenas para assgndocumentos necessarios.

Ainda na Bahia, no municipio de Fatima , a fiseglém da CGU verificou que a
prefeitura simulou a realiza¢do de duas licitagées2002 e 2003, para aquisicdo de
carteiras escolares e material didatico, com resudo Fundef. Em uma das
licitacBes, os donos das trés empresas convidadas iemaos. Além disso, foi
constatado que as paginas do processo licitat6fio estavam devidamente
numeradas, o que possibilita a inclusdo ou retideddocumentos a qualquer tempo.
O prefeito alega que foi “pego de surpresa”, sénfito ciente do estava acontecendo
ao ler o relatério da CGU e acrescenta que deteurenabertura de processo para
apurar a constatacao dos fiscais.

No municipio de Nina Rodrigues, no Maranhdo, osafss da CGU encontraram
evidéncias de montagem de processo licitatériopaote da prefeitura. De acordo
com os documentos apresentados, foi aberta liotpgdia a contratacdo de uma
empresa especializada no fornecimento de génemmerdicios. Participaram do
certame, as empresas Comercial Atlas Ltda.; Disttdra Sdo Jorge e Mercadinho
Lider. A Distribuidora S&o Jorge venceu a licitagémm a proposta de R$ 18.622.
No entanto, a equipe da CGU verificou que as oulvas empresas declararam néo
terem participado do processo licitatério e que aasinaturas constantes nas
propostas séo falsas.

E ainda fraude envolvendo conluio e flagrante camatimento ao sigilo das
propostas:

Em Acarad, no Cear4, a fiscalizacdo da CGU encoribhdicios de montagem de
processo de tomada de precos, no valor estimad®%1643.143,24, para a
construcao de sistemas de abastecimento de 4gsaiemocalidades do municipio.
Participaram da licitacdo as seguintes empresagrad=Gonstrucdes; DLS - Projetos
Construgfes e Servicos Ltda; Tigre Construgdes;ladal. Teixeira Construcdes.
As cartas das propostas das empresas, segundditises) apresentaram o mesmo
texto, a mesma formatagdo e os mesmos erros ditagraAlém disso, dos 55 itens
constantes das propostas das trés empresas eatoeoito da prefeitura, apenas 3
ndo séo idénticos entre si.

No municipio de S&o Luiz, em Roraima , a CGU cdnstarregularidade nos
processos licitatérios para aquisicdo de medicasseilo Programa Farmacia
Basica. Os fiscais descobriram a existéncia deqgstapsem a identificacdo dos
participantes. Em todos os processos ha evidéreigud as propostas foram
elaboradas pela propria prefeitura, haja vista ap@ropostas sdo todas idénticas,
sem data, impressas no mesmo modelo de papel, coesma fonte e tamanho da
letra.

Na Prefeitura de Martins, no Rio Grande do Naatéscalizacdo da CGU constatou
indicios de fraude no processo licitatério, na nfiddde convite, com o objetivo de

contratar empresa para realizar servicos de pavav@n em paralelepipedos, com
drenagem, em ruas da cidade. Apresentaram-se isprdat 0 certame as empresas

*! http://www.cgu.gov.br/imprensa/Noticias/2008/nci28508



Evidéncia Construcdo, Comércio e Servigos Ltdag®iD'agua Construgbes e

Servigos Ltda; e M.M.Construcdes Ltda. No julgaroefds propostas, apareceu, no
lugar da M.M. Construcbes, a empresa Concretoe®sp Construcdes Ltda, que
nao tinha participado da fase de apresentacdordpsgtas.

Em outra licitagdo no mesmo municipio, a fiscalfimagconstatou conluio na

licitag@o para aquisicdo de frutas, legumes e vasd©s fiscais constataram que as
pesquisas de precos realizadas em trés empresaG.-CRmércio e Servicos Ltda.,

Comercial Dunas Ltda e Airton Oliveira Sousa-EPR&e idénticas. Os precos

unitarios dos 10 itens sdo exatamente iguais, ¢ pam empresas situadas em
bairros e cidades distintas, configura claro iradide conluio ou montagem do

processo.

O combate a fraude licitatoria constitui-se em uws desafios mais intrigantes
para a Administracdo Publica, principalmente endgata dificuldade em sua identificacéo e
na aplicacdo de penalidades aos fraudadores. Asmlefsa licitatorias sempre foram e
continuam sendo uma das pechas mais no seio danitia¢do Publica . Destacamos
abaixo, por fim, noticia publicada em sitio dafine em agosto de 2089que ilustra como a
fraude licitatéria esta presente e comprometeudinad, programas do Governo Federal como
0 PAC — PROGRAMA DE ACELERACAO DO CRESCIMENTO:

Policia Federal faz operacdo contra fraudes em ligicGes de obras do PAC

Envolvidos podem responder pelos crimes de frauddicitacdo, advocacia
administrativa e formacéo de quadrilha.
Brasilia - A Policia Federal (PF) investiga fraudem licitagbes envolvendo
recursos do Programa de Aceleracdo do Crescim®#&€)( Durante a Operacao
Pacenas, desencadeada hoje, agentes da PF cunipreamdados de prisdo e 22 de
busca e apreensdo em Cuiab4, além de cinco mandedosca e apreensdo em Sao
Paulo, trés em Goiania e um no Distrito Federab@®e da operacao faz referéncia
a empresa publica responsavel pelos procedimeititetdrios, a Companhia de
Saneamento da Capital (Sanecap), que atua nalaapitagrossense. Se for lida ao
contrario, a sigla se torna Pacenas.As investigagdenecaram em 2007, apos
dendncias do Tribunal de Contas da Uniao (TCUMdustério Publico da Unido e
do Ministério Publico do Estado de Mato Grosso.d@erdo com nota da PF, as
fraudes ocorriam por meio da inducdo de editais djtecionavam empresas por
meio de clausulas consideradas restritivas. "Ddéagnanénimas davam conta de
que as empresas ja eram vencedoras das licitagégemanantes do procedimento
licitatorio, pois 0s concorrentes ajustavam o cadbedas propostas previamente,
oferecendo pagamentos em dinheiro e parte dos atostrfirmados com a
prefeitura”, afirma a PF. Na nota, a Policia Felddestaca que as empresas que
fazem parte do esquema contam com "grande forcéicabl uma vez que
pertencem a politicos conhecidos no estado de Matosso. Dentre as
irregularidades encontradas pelo TCU estdo pre@maados cobrados no
mercado.Os envolvidos podem responder pelos crideesfraude a licitacéo,
advocacia administrativa e formacéo de quadrillep@nas variam de trés meses a
trés anos de prisdo, além de multa.
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Para que nado restem duavidas dos prejuizos que asdef licitatorias
proporcionam a Administracdo Publica e, consequagrée, ao administrado, trazemos a
baila a constatacdo em graficos da situacédo dié@chbes e obras fiscalizadas. Os dados a
seguir foram constatados em auditorias realizadariata Municipios do Estado de Minas
Gerais no ano de 2002 em raz&o de dentncias darisgomineira ao Tribunal de Coritada
Unido onde encontrou-se, entre outras coisas:qaeesa de fraudes para desvio de recursos
publicos; b) contratos para a prestacdo de serdeasngenharia sem Responsavel Técnico
registrado no CREA,; c¢) constituicdo forjada de essps que sequer existiam, por nao ter
registro de seus atos constitutivos na Junta Caahele Estado de Minas Gerais; d) emissao
de Notas Fiscais frias; e) abandono de obras dizage@o delas com material de qualidade

inferior ao apresentado no plano de trabalho p@vidnalisemos os dados obtidos na

oportunidade:

Situacao dos Municipios fiscalizados

Irregularidades
Esquema de formais - 1,5%

fraude - 83,0%
Qutras
irregularidades

graves - 15,5%

Situacdo das obras

Concluidas 34%

Alteradas 41%

Inacabadas 25%

%3 Estudo de caso de autoria de Neusa Coutinho Aferveaw.observatoriosocialdobrasil.org.br >



Situagao da execucgdo dos contratos examinados

100 7
901 80

70 66

60 1 B

53 51 50 50
50 4
40 1
30 1
20 1
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0 T
Iregularidades Obras Aprovagdode  Constituicdo  Esquema de Conluio NF inidéneas
Graves inacabadas ou  prestagdode irregular de fraudes
imegulares  contas de obras  empresas
iregulares licitantes

Fonte:Estudo de caso de autoria de Neusa Coutifdrsé
<www.observatoriosocialdobrasil.org.br

Apresentados estes dados, ndo resta duvida alguon@nto, que as fraudes
licitatérias prejudicam em varios aspectos o adstriailo: Em primeiro lugar porque toda
obra inacabada gera alguma espécie de transtormeggundo lugar porque os valores pagos
pelo administrado a titulo de impostos e taxas € apbhcado em obras ou servicos que
poderiam reverter em beneficios a populacdo owsisdplesmente “desviados”; E em ultima
andlise porque o Estado se mostra ineficiente ecnépre as finalidades a que se destina.
Dai a necessidade investir-se na qualificacdo dsasanstituicdes fiscalizatérias.



5 CONSIDERACOES FINAIS

O debate acerca da atuacao estatal e dos agebtepp@ recheado de polémica
e inflama as mais diversas opinides. A existéneiam governo transparente, que paute sua
atuacao em critérios legais e legitimos é primbmhaa que o Estado possa, de fato, cumprir
as funcdes para as quais foi criado.

N&o se pode aceitar que certo grupo de pessoas) 8s agentes publicos ou
particulares, levem vantagem em detrimento dosesofriblicos e do administrado para
alcancar suas finalidades pessoais. Neste contextpreocupacdo com a moralidade
administrativa fez com que a Constituicdo Fedezal @88 previsse uma série de mecanismos
do que encabecam como verdadeiras armas de comhbateralidade na Administracdo
Publica. Apesar disso, o noticidrio de todos os diantinua a divulgar cada vez mais
escandalos envolvendo homens publicos e nos famyand Essas reiteradas denuncias se

devem ao maior numero de fraudes e corrupcao ndt@iadd Administracdo, ou seriam 0s



resultados da melhoria na atuacdo de nossos meipsetlencdo e coacao a improbidade?
Seja a primeira ou a segunda assertiva a correi@ooé que o aperfeicoamento de nossa
legislacdo e sistemas de protecdo a moralidaderdsgecontinuos e acompanhar a evolugéo

dos diversos aparatos para a consecucao das filai@egrias.

De fato, grande parte das fraudes licitatorias mmteprevenida, detectada antes
que ocorra e traga prejuizos ao bom andamentaitkcio. Na maioria das vezes, todavia, 0
despreparo ou inocéncia dos agentes fiscalizadmrede controle da administragdo néo
permitem que identifiguem a presenca dessas candatonestas, por serem ardilosas e, por

vezes, sutis.

Assim, sem qualquer pretensédo de encerrarmos ¢edaterca de tema téo vasto,
convidamos a uma reflexdo sobre os desafios quenpéem ao nosso legislador e a
eficiéncia dos meios atuais de que dispomos pataganias condutas fraudulentas na
Administracdo Publica, certos de que j4 avancanagtabte, mas conscientes de que ainda

temos muito a avancar.
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