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RESUMO

O presente estudo aborda o tema o processo licitatério e as fraudes praticadas: uma
analise a luz da legislagao patria, delimitando-se a definicdo dos tipos de processos
licitatorios, considerando a Lei n.° 8.666/1993 e as alteracbes promovidas pela a Lei
n.° 14.133/2021, os tramites para a habilitagdo e participacdo das empresas, além
de abordar as possiveis irregularidades continuas, a capacidade técnica, a fungao
social das empresas e suas garantias para a sustentabilidade da gestao publica. A
partir da tematica apresentada, a questdo problema norteadora é: como é possivel
responsabilizar as empresas que cometem fraudes nos processos licitatorios e nos
contratos administrativos? O objetivo geral consiste em estudar a legislagéo
destinada a licitagdo, com énfase nas mudangas promovidas pela Lei n.°
14.133/2021. Referida Lei, dentre outras mudancas, estabeleceu que a modalidade
de licitagdo sera definida pelo tipo de objeto a ser licitado, havendo, inclusive, a
isencdo da obrigatoriedade de licitar, como forma de agilizar o processo de compra
ou contratagdo. No entanto, tal condigdo resultou na ocorréncia de inumeras
irregularidades, ofendendo os principios que regem o processo licitatério, condigao
essa que justifica o presente estudo, ja que se mostra pertinente investigar tais
crimes, assim como a responsabilizacdo dos envolvidos. Importantes autores, como
Amorim, Araujo, Bittencourt, Calasans Jr., Di Pietro, Justen Filho, Mazza, Mello,
Meirelles, Oliveira, Santos, Souza, dentre outros, embasaram teoricamente este
estudo. Quanto a metodologia, trata-se de uma pesquisa de natureza teérica, com
tratamento qualitativo dos dados. Quanto a categorizagao, a pesquisa € exploratoria,
com finalidade descritiva, realizada por meio de pesquisa bibliografica, sendo os
dados analisados e interpretados através do método hipotético-dedutivo. Como
resultado, apresenta-se esta monografia organizada em dois capitulos. No primeiro
capitulo tratar-se-a do processo licitatério, sua evolugao historica, caracterizacao,
finalidade, modalidades e principios norteadores. No segundo capitulo abordar-se-a
as fraudes em licitacbes publicas, trazendo as fraudes mais corriqueiras, 0s casos
emblematicos que ocorreram no Brasil e uma breve discussao quanto a
responsabilizacdo dos envolvidos em tais delitos. Constatou-se que sdo inumeras as
possibilidades de ilicitos quando se trata de processos licitatérios, sendo que a
fraude, realizada por meio da falta de publicidade e superfaturamento, cobranca de
precos superiores aos praticados no mercado, e a desconsideragao de certos
procedimentos, causa danos ao erario publico. Buscando coibir tais praticas a
legislagao brasileira prevé sangdes penais aplicaveis aos envolvidos nestas acodes.

Palavras-chave: Licitacdo — Principios — Fraude — Responsabilidade.



ABSTRACT

The present study addresses the subject of the bidding process and the frauds
practiced: an analysis in the light of the national legislation, delimiting itself to the
definition of the types of bidding processes, considering Law n.° 8.666/1993 and the
alterations promoted by Law n.° 14.133/2021, the procedures for the qualification and
participation of companies, in addition to addressing possible continuous
irregularities, the technical capacity, the social function of companies and their
guarantees for the sustainability of public management. From the theme presented,
the guiding problem question is: how is it possible to hold accountable companies
that commit fraud in bidding processes and administrative contracts? The general
objective is to study the legislation aimed at bidding, with emphasis on the changes
promoted by Law n.° 14.133/2021. Said Law, among other changes, established that
the bidding modality will be defined by the type of object to be bid, including
exemption from the obligation to bid, as a way to speed up the purchase or
contracting process. However, this condition resulted in the occurrence of numerous
irregularities, offending the principles that govern the bidding process, a condition
that justifies the present study, since it is pertinent to investigate such crimes, as well
as the accountability of those involved. Important authors, such as Amorim, Araujo,
Bittencourt, Calasans Jr., Di Pietro, Justen Filho, Mazza, Mello, Meirelles, Oliveira,
Santos, Souza, among others, theoretically based this study. As for the methodology,
it is a research of a theoretical nature, with qualitative treatment of the data. As for
the categorization, the research is exploratory, with a descriptive purpose, carried out
through bibliographical research, with the data analyzed and interpreted through the
hypothetical-deductive method. As a result, this monograph is organized into two
chapters. The first chapter will deal with the bidding process, its historical evolution,
characterization, purpose, modalities and guiding principles. In the second chapter,
fraud in public tenders will be addressed, bringing the most common frauds, the
emblematic cases that occurred in Brazil and a brief discussion regarding the
accountability of those involved in such crimes. It was found that there are countless
possibilities for illicit acts when it comes to bidding processes, and fraud, carried out
through the lack of advertising and overbilling, charging prices higher than those
practiced in the market, and the disregard of certain procedures, causes damage to
the public purse. Seeking to curb such practices, Brazilian legislation provides for
criminal sanctions applicable to those involved in these actions.

Keywords: Bidding — Principles — Fraud — Liability.
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INTRODUCAO

Os processos licitatorios no Brasil estdo passando por mudangas que tem
como base uma mentalidade voltada para que os procedimentos sejam realizados
com maior celeridade e que as contratagbes tenham efetividade, refletindo
diretamente na eficiéncia das demandas. Para tanto, a legislacao que trata desse
assunto tem passado por alteragbes que tém implicado diretamente na agilizagao e
desburocratizacdo das compras e contratagdes pelo ente publico.

E neste contexto que elaborou-se o presente estudo que aborda o processo
licitatério e as fraudes praticadas: uma analise a luz da legislagdo patria,
delimitando-se a definicdo dos diferentes tipos de processos licitatérios na
administragdo publica, considerando a legislacéo pertinente, Lei n.° 8.666/1993 e
suas alteracbes com a Lei n.° 14.133/2021, conhecida como a Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos (NLLC), considerando os tramites para a
habilitacdo e participacdo das empresas, além de abordar as possiveis
irregularidades continuas, a capacidade técnica, a fungdo social das empresas e
suas garantias para a sustentabilidade da gestao publica.

Diante da tematica exposta, o presente trabalho objetiva responder ao
seguinte questionamento: como € possivel responsabilizar as empresas que
cometem fraudes nos processos licitatorios € nos contratos administrativos?

O objetivo geral consiste em estudar a legislagao destinada a licitagdo, com
énfase nas mudangas promovidas pela Lei n.° 14.133/2021. Especificamente
pesquisou-se as diferentes modalidades dos processos licitatérios e os seus
principios norteadores, bem como os tramites para a habilitacdo e participacédo das
empresas em processos licitatérios, a partir da Lei n.° 8.666/1993 e as alteragbes
promovidas pela a Lei n.° 14.133/2021. Além disso, analisou-se as principais fraudes
que acontecem nos processos licitatérios e nos contratos administrativos, abordando
as possibilidades e os limites de responsabilizagao das empresas envolvidas.

A partir da Lei n.° 14.133 de 2021, fica estabelecido que a modalidade de
licitacdo a ser aplicada pela administragcdo sera definida pelo tipo de objeto da
licitacdo, sendo que em determinados casos, a lei prevé a isengao da
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obrigatoriedade de licitar, como forma de agilizar o processo de compra ou
contratacgao.

No entanto, tal condigcdo permitiu que inumeros delitos fossem praticados,
ofendendo, entre outros principios, a moralidade administrativa, a impessoalidade, a
ética e a probidade dos agentes publicos, a regularidade, a lisura, a transparéncia e
o carater competitivo do processo licitatério, bem como a integridade e a higidez do
contrato administrativo.

E sob esta 6tica que se justifica a escolha do presente tema, pois apesar de
os crimes em licitagdes e contratos administrativos ndo serem caracterizados como
crimes de perigo e sim se configuram como delitos que se consumam com a
probabilidade de lesdo ao bem juridico, ainda assim, tais crimes nao se esgotam na
ofensa ao patriménio dos entes publicos, pois causam dano aos valores éticos e
morais que envolvem a administragéo publica.

Em termos metodoldgicos, a presente pesquisa possui natureza tedrica, com
tratamento qualitativo dos dados. Os objetivos propostos indicam uma pesquisa
exploratdria, com finalidade descritiva, ja que se investigou a possibilidade de
responsabilizar as empresas quando identificadas praticas ilicitas nos processos
licitatérios. Para isso, foram utilizados estudos através de pesquisa bibliografica,
realizada em publicacdes fisicas e virtuais sobre o tema, o que representa o uso de
fontes secundarias da documentacdo indireta. Também foram utilizadas leis e
jurisprudéncias relacionadas com o tema em estudo.

As técnicas ou procedimentos técnicos podem ser definidos como um
conjunto diferenciado de informagdes as quais séo reunidas e acionadas em forma
de instrumentos para realizar operagdes intelectuais ou fisicas, sob o comando de
uma ou mais bases légicas de investigacdo. Os dados foram analisados e
interpretados através do método hipotético-dedutivo, de forma a confirmar ou refutar
a hipotese levantada. Em se tratando da documentagao indireta, o levantamento dos
dados deu-se por meio de pesquisa documental em fontes primarias como em
arquivos publicos ou particulares, fontes estatisticas, entre outros; pesquisa
bibliografica em fontes secundarias como livros, compilagbes, artigos cientificos,
imprensa escrita, meios audiovisuais, entre outros.

Como resultado, apresenta-se esta monografia organizada em dois capitulos.
No primeiro capitulo tratar-se-a do processo licitatorio, o que inclui sua evolugao

histérica, caracterizagao, finalidade, modalidades e principios norteadores. No
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segundo capitulo abordar-se-a as fraudes em licitagbes publicas, trazendo as
fraudes que ocorrem de maneira mais frequente, os casos emblematicos no Brasil e

uma breve analise relativamente a responsabilizagao dos envolvidos em tais delitos.
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1 A EVOLUGAO DO PROCESSO LICITATORIO NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO

Este primeiro capitulo tem a intencado de trazer informagdes gerais sobre o
processo licitatorio, considerando desde a sua evolugéo historica, passando pela
sua conceituacio, finalidade e suas modalidades, para entdo adentrar nos principios
que o norteiam. Para tanto, recorreu-se a importantes doutrinadores, como Amorim,
Bittencourt, Calasans Jr., Di Pietro, Justen Filho, Mazza, Oliveira, Souza, dentre
outros; bem como na legislacao patria que trata do tema.

O processo licitatorio ndo € uma novidade do mundo moderno, pelo contrario,
trata-se de um procedimento presente desde os tempos mais distantes da Historia
da Humanidade. No entanto, com o passar do tempo, foi sendo ajustada e
normatizada de acordo com as necessidades e dificuldades identificadas.

O termo “licitagao”, conforme clarifica Victor Aguiar Jardim de Amorim, deriva

= ”

“da expressao latina licitatione (“arrematar em leildo”), apresenta diversos sinbnimos,

destacando-se: “procedimento licitatério”, “certame”, “prélio”, “disputa”, entre outros.”
(AMORIM, 2017, p. 21). Denota-se que todos seus significados, “estdo atrelados a
ideia de oferecimento de lances numa disputa.” (BITTENCOURT, 2014, p. 24).

De acordo com EImir Netto de Araujo o assunto “licitagdo” por um longo
tempo, no Brasil, foi relacionado ao Direito Financeiro. No entanto o doutrinador
declara que “licitagcdo nunca foi matéria de Direito Financeiro, pois em si e por si néo
gera despesa ou receita.” (ARAUJO, 2018, p. 577). E segue explicando que a
doutrina moderna reconhece a licitagdo como sendo matéria do Direito
Administrativo, e cita como exemplo a definicdo de licitagdo dada por José Cretella

Jr.:

Procedimento administrativo preliminar, mediante o qual a Administragéo,
baseada em critério prévio, seleciona, entre varias propostas, referentes a
compras, obras ou servigos, a que melhor atenda o interesse publico a fim
de celebrar con-trato com o responsavel pela proposta mais vantajosa.
(ARAUJO, 2018, p. 578).

E também a definicao apresentada por Hely Lopes Meirelles, segundo a qual,
trata-se de um procedimento administrativo por meio do qual a Administracao
Publica escolhe aquela que se mostra como a proposta mais benéfica para o
contrato de servicos ou compra de produtos (MEIRELLES, 2000 apud ARAUJO,
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2018).

Por meio da licitagdo se garante oportunidades iguais a todos os
interessados, atuando como fator de eficiéncia e ética nas transacgdes
administrativas do Estado. Nesse interim, far-se-a, no préximo tépico, uma breve

analise historica acerca do processo licitatério, a luz da legislag&o brasileira.

1.1 BREVE ANALISE HISTORICA DO PROCESSO LICITATORIO A PARTIR DA
LEGISLAGAO PATRIA

O processo licitatério passou a ser disciplinado de forma mais formal a partir
do século XX, no entanto, conforme destaca Elmir Netto de Araujo, esta € uma
pratica presente desde a Antiguidade romana, quando era utilizada “para disciplinar
a alienacdo de despojos de guerra [..] e realizagdo de obras publicas [...]."
(ARAUJO, 2018, p. 575). Como informam Hely Lopes Meirelles e José Emmanuel
Burle Filho, procedimentos semelhantes ao processo licitatério que se conhece

atualmente sao identificados desde a ldade Média:

Nos Estados medievais da Europa usou-se o sistema denominado "vela e
pregao”, que consistia em apregoar-se a obra desejada e, enquanto ardia
uma vela, os construtores interessados faziam suas ofertas. Quando se
extinguia a chama, adjudicava-se a obra a quem houvesse oferecido o
melhor preco. (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 310).

Araujo informa que nas Ordenac¢des Filipinas, que vigoraram no Brasil e em
Portugal até o século XIX, ja eram encontradas normas voltadas as licitagdes,
apesar de ainda n3o ser utilizado esse termo (ARAUJO, 2018). No Titulo LXVI, item,

39 daquela legislacéo estava expresso:

E ndo se fara obra alguma, sem primeiro andar em pregao, para se dar de
empreitada a quem houver de fazer melhor e por menos preco; porém as
que nao passa-rem de mil réis, se poderdo mandar fazer por jornais, € umas
e outras se langardo em livro, em que se declare a forma de cada uma,
lugar em que se ha de fazer, preco e condigbes do contrato. (ALMEIDA,
1957, p. 354 apud ARAUJO, 2018, p. 575).

Ao longo da evolugédo da humanidade, esses processos também foram sendo
aperfeicoados, até alcangarem os moldes aplicados hoje em dia, que determinam
principios a serem seguidos, “cujo descumprimento descaracteriza o instituto e
invalida seu resultado seletivo.” (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 310).
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Historicamente, no ordenamento juridico brasileiro, se observa a presenca
desse tipo de procedimento desde a Constituicdo do Império (1824), que atribuia “as
Camaras municipais o governo econdmico e administrativo das cidades e vilas.”
(ARAUJO, 2018, p. 575). J& em 29 de agosto 1828, uma lei determinava o
oferecimento de obras aos empresarios por vias de editais (BITTENCOURT, 2014).
E em, 1° de outubro de 1828, “foram disciplinadas as vendas, aforamentos,
permutas, obras e servigos de interesse do Conselho, obrigando a demonstragao
das vantagens da operac&o para o Poder Publico.” (ARAUJO, 2018, p. 575).

Ainda neste sentido, Wadih Brazdo comenta que ja no Brasil Império, em
meados de 1828, eram adotadas praticas de afixacdo de editais, sendo que os
interessados iam até tais locais e Ia ofertavam lances de menor preco. Esse sistema
foi sendo aprimorado, surgindo o Decreto n.° 2.926, em 1862, que regulamentava as
arrematacdes dos servigos a cargo do Ministério da Agricultura, Comércio e Obras
Publicas, e, em 1909 a Lein.° 2.221, que fixava os gastos publicos para 1910

(BRAZAO, 2014). Nesse contexto, Calasans Junior comenta que:

O primeiro diploma legal, editado no Brasil, em que se estabeleceu a
obrigacao de se realizar um procedimento de carater licitatério foi o Decreto
n°® 2.926, de 14 de maio de 1862, expedido pelo Ministro Manoel Felizardo
de Souza e Mello, com a rubrica de Sua Magestade o Imperador Pedro II.
(CALASANS JUNIOR, 2021, p. 46).

Posteriormente, em 1922, ja no regime republicado, foi editado o Decreto n.°
4.536, o qual aprovava o Cdodigo de Contabilidade Publica da Unido, e mais do que
isso, estabelecia “[...] as primeiras regras sobre a licitagdo como procedimento prévio
originador das despesas da Administracao Federal.” (CALASANS JUNIOR, 2021, p.
46-47). Araujo esclarece que:

A primeira tentativa de unificagdo das normas licitatérias, ao menos na area
federal, ocorreu com o Codigo de Contabilidade da Unido (Lei n. 4.536, de
28-1-1922, arts. 49/51, e Dec. n. 15.783, de 8-11-1922, arts. 244/245 e
738/802), que vigorou muito tempo. (ARAUJO, 2018, p. 575).

Com o passar do tempo, esse Decreto sofreu inumeras mudancas, até que foi
completamente revogado em 23 de dezembro de 1986, pelo Decreto n.° 2.312. a
vista disso e com base na sintese da evolugéo historica da licitagdo na legislagéo
brasileira apresentada por Sidney Bittencourt, elaborou-se a Tabela 1, para melhor

organizagao e visualizagao.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/150906/lei-2221-94
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Tabela 1: Evolugéo da legislagéo voltada a licitagao

Lei/data

Descrigao

Lei de 29 de agosto de 1828

estipulava o oferecimento de obras aos empresarios por vias
de editais

Lei n°® 2.221, de 1909

insere no ordenamento os principios da Administragcao
Publica que vigoram até hoje, e consequentemente da
contratagao

Cdédigo de Contabilidade Publica da
Unido de 1922

baixado na forma do Decreto Legislativo n° 4.536 e
regulamentado pelo Decreto n° 15.783/22

Decreto n° 41.019/1957 (Codigo das
Aguas)

menciona a Concorréncia Publica

Lei n° 4.401/1964

estabeleceu normas para a licitagdo de servigos e obras e
aquisicdo de materiais no Servigo Publico da Unido, criando
as modalidades concorréncia publica e concorréncia
administrativa, bem como as dispensas licitatérias

EC n°® 15 & Carta de 46/1965

o instituto da Concorréncia Publica ganha status

constitucional

Lei n®4.717/1965

tratando do instituto da Concorréncia Publica

Decreto-Lei n° 200/1967

trata de forma pouco abrangente o assunto, trazendo pela
primeira vez o termo licitagdo como género de procedimento
administrativo prévio, tendo como espécies (modalidades): a
concorréncia, a tomada de pregos, o convite e o leildo. Além
das Licitagdes Publicas, também ja trata dos contratos
administrativos

Decreto-Lei n°® 2.300/1986

reestrutura o procedimento licitatério e adentra na

normatizagao dos contratos administrativos

Lei n® 8.666/1993

Estatuto das Licitagdes e Contratos

Medida Proviséria
2.026/2000)

(MP n°

pregdo como modalidade licitatéria

Lei n® 10.520/2002

institui definitivamente a modalidade de licitacdo pregao
(conversao da MP n° 2.182-18)

Lei Complementar n°® 123/2006

estabelece o novo Estatuto das Microempresas e Empresas
de Pequeno Porte, determinando, nos arts. 42 a 49,
tratamento diferenciado para essas empresas nas licitagoes
publicas

Lei n® 11.488/2008

incluiu as cooperativas no elenco de beneficiarios de
tratamento diferenciado

Lei n® 12.232/2010

dispbe sobre as normas gerais para licitagdo e contratacéo
pela Administracdo de servigos de publicidade prestados por
intermédio de agéncias de propaganda

Lei n® 12.462/2011

instituiu o regime Diferenciado de Contratagbes Publicas
(RDC)

Lei n® 12.690/2012

estabelece que as cooperativas de trabalho ndo poderao ser
impedidas de participar de procedimentos de licitagao publica

Decreto n° 10.024/2019

regulou o Pregdo Eletrdnico

Lei n® 14.133/2021

estabelece normas gerais de licitagdo e contratagcdo para as
Administragbes Publicas diretas, autarquicas e fundacionais
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Fonte: adaptado de Bittencourt (2014, p. 25-26).

Observando o resumo apresentado por Bittencourt, evidenciam-se as

inumeras alteragdes que as normas que definem o processo licitatorio sofreram com

a intengao de tornar essa atividade cada vez mais transparente e adequada a um

modelo de administragdo publica que nao tolera favoritismos que implicam no

privilégio de ganhos para alguns.
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Araujo destaca que, em 30 de junho de 2016, foi promulgada a Lei federal n.°
13.303, “[...] de carater nacional, para disciplinar, em seus arts. 28 a 84, para todas
as unidades federativas, um regime completo de licitacbes e contratos pa-ra
empresas publicas e sociedades de economia mista e subsidiarias, diversa da Lei n.
8.666/93.” (ARAUJO, 2018, p. 576).

Cabe informar que bem mais recentemente, tem-se o Decreto n.° 10.124 de
20 de setembro de 2019, que regulamentou a licitagdo, na modalidade pregao, na
forma eletrénica, para a aquisicdo de bens e a contratacdo de servicos comuns,
incluidos os servigos comuns de engenharia, e dispde sobre o uso da dispensa
eletrénica, no ambito da administracdo publica federal (BRASIL, 2019).

Ja em 2020, foi promulgada a Lei n.° 13.979, que alterou alguns aspectos da
Lei n.° 8.666 de 1993, vigente até entdo. A Lei de 2020 teve como fator motivador a
situagdo emergencial causada pela pandemia da COVID-19 que se abateu sobre
todo o planeta e, em se tratando do Brasil, resultou no colapso do sistema de saude
brasileiro, demandando a tomada e decisbes rapidas e desburocratizadas que
garantissem tanto compras quanto contratacbes de insumos, equipamentos e mao
de obra, relacionados ao combate da pandemia (BRASIL, 2020).

A Lei n.° 13.979/2020, com redacdo atualizada pela Lei Federal n.°
14.035/2020, em fungéo de estar vinculada ao Decreto Legislativo n.° 6/2020, que
reconheceu o estado de calamidade publica no Brasil, quando este Decreto foi
revogado, a Lei n.° 14.035/2020 também perdeu sua validade.

Em 2021 foi sancionada a Lei n.° 14.133 com a finalidade de regulamentar o
preceito do inciso XXVII do art. 22 da Constituicdo Federal de 1988, que fixa a

competéncia privativa da Unido para legislar sobre

[...] normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades,
para as administragbes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art.
37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos
termos do art. 173, § 1°, lll. (BRASIL, 1988, n.p.).

Essa Lei tem como origem o Projeto de Lei do Senado n.° 559/2013, o qual foi
resultado dos trabalhos realizados pela Comissao Temporaria de Modernizacdo da
Lei de Licitacbes e Contratos, constituida em 2013, com a intencao de atualizar e
modernizar a Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993. O principal foco do Projeto de

Lei n.° 559/2013 era remover os excessivos formalismos, conferindo maior
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celeridade aos procedimentos, apresentando importantes inovagdes voltadas a

melhora e maior eficacia dos processos licitatorios (CALASANS JUNIOR, 2021).
Buscando indicar a abrangéncia da Lei n.° 14.133/2021, Calasans Junior

explica que esta possui natureza de lei nacional, o que representa ser superior a lei

federal. E o autor segue esclarecendo que:

Enquanto a lei federal vincula, apenas, a Unido e suas entidades da
administracéo indireta (autarquias e fundagdes), a lei nacional alcanga e
submete a seus ditames todos os entes federativos (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipio), nas esferas de poder que os compdem (Legislativo,
Executivo e Judiciario). (CALASANS JUNIOR, 2021, p. 73).

Assim, enquanto lei nacional, as normas gerais contidas na Lei n.°
14.133/2021 vinculam os Estados, e o Distrito Federal; assim como, os Municipios e
as respectivas entidades de administragao indireta, como autarquias e fundagdes
(CALASANS JUNIOR, 2021).

A Lein.° 14.133 de 2021 trouxe diversas inovagdes, seja na criagdo de novas
modalidades de contratacao, seja na tipificacdo de crimes relacionados as licitagdes,
0s quais tém aplicagdo imediata, ou ainda, ao disciplinar itens do assunto em
relacdo as trés esferas de governo: Unido, Estados e Municipios. Porém, a grande
novidade foi relacionada com os procedimentos eletrénicos e instrumentos digitais
para a licitacdo, dos quais cabe mencionar, o Portal Nacional de Contratacbes
Publicas (PNCP) e a Licitagdo em meio eletrénico (BRASIL, 2021).

ApOs esta breve apresentacao da evolugao da licitagdo no Brasil, no préximo
item deste capitulo, tratar-se-a da conceituacdo de licitagdo, a partir de
doutrinadores e da propria legislacdo, assim como, esclarecimentos quanto a sua
finalidade, para entao tratar das modalidades do processo licitatorio.

1.2 CONCEITUALIZACAO DO PROCESSO LICITATORIO: SUA FINALIDADE E
MODALIDADES

Considerando a acepcao etimoldgica, com base no Novo Dicionario Aurélio
da Lingua Portuguesa, licitar significa “oferecer lango sobre”. (1986, p. 1029 apud
CALASANS JUNIOR, 2021, p. 38). O autor utiliza-se também do Novo Dicionario
Juridico Brasileiro, o qual determina que a licitagao refere-se ao “Ato de fazer langos
em um leildo.” (NAUFEL, 1929, p. 672 apud CALASANS JUNIOR, 2021, p. 38). Com
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base nestas definicdes, Calasans Junior expressa que “[...] a licitagdo envolve uma
agao de quem pretende adquirir alguma coisa, pela qual oferta um certo preco, tal
como ocorre em um leildo.” (2021, p. 38).

Ronny Charles Lopes de Torres explica que a licitagdo € o procedimento por
meio do qual a Administragao publica realiza a selecao prévia daquilo que precisa
adquirir ou contratar. Esse procedimento envolve uma série de critérios previamente
estabelecidos, isondmicos, abertos ao publico e fomentadores da competitividade,
busca escolher a melhor alternativa para a celebragdao de um contrato (TORRES,
2020).

De acordo com Fatima Regina de Souza “A licitagdo € um procedimento
administrativo mediante o qual a Administracdo Publica seleciona a proposta mais
vantajosa para o contrato de seu interesse.” (SOUZA, 1997, p. 14). E a autora segue
explicando que enquanto procedimento, a licitacdo € composta por determinados
atos, que devem ser executados tanto pela Administracdo quanto pelos licitantes,
sendo este rol de etapas e exigéncias é que garante a eficiéncia e moralidade nos
negocios administrativos (SOUZA, 1997).

Em sentido semelhante, Maria Sylvia Zanella Di Pietro expressa que: “A
licitacdo € um procedimento integrado por atos e fatos da Administracédo e atos e
fatos do licitante, todos contribuindo para formar a vontade contratual.” (DI PIETRO,

2020, p. 766). E Celso Antonio Bandeira de Mello conceitua licitagdo como sendo:

[...] procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental,
pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos,
outorgar concessdes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de
bem publico, segundo condigbes por ela estipuladas previamente, convoca
interessados na apresentacido de propostas, a fim de selecionar a que se
revele mais conveniente em fungao de parametros antecipadamente
estabelecidos e divulgados. (MELLO, 2015, p. 538).

Este conceito € reconhecido por Amorim como sendo adequado, ja que
abrange integralmente os tipos de compromissos provaveis de serem realizados
pela Administracdo e formalizados por meio de contrato administrativo (AMORIM,
2017).

O dever de licitar e a determinacdo de a quem cabe determinar as regras
desse processo, estdo expressos no inciso XXVII do artigo 22 da Constituicao
Federal de 1988, o qual define que compete de modo privativo, a Unido, legislar

sobre normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, isso para
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a Administragao Publica Direta, autarquica e fundacional da Uni&do, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecendo o disposto no art. 37, XXI; sendo que, para as
empresas publicas e sociedades de economia mista, deve ser seguido o que
expressa o inciso Il do § 1° de seu artigo 173 (BRASIL, 1988).

Ainda sobre a competéncia para licitar, Torres destaca que “cabe observar
que a competéncia privativa para legislar da Unido se restringe as normas gerais.
Por conta disso, os demais entes federativos podem legislar sobre normas
especificas em licitagbes e contratagdao.” (TORRES, 2020, p. 277).

Rafael Carvalho Rezende Oliveira salienta que a obrigatoriedade de utilizar o
processo licitatério como meio para formalizar a delegacéo de concesséo de servigo
publico esta diretamente relacionada com a natureza contratual do ajuste,
especificada no art. 37, XXI, da CF, além de se tratar de uma exigéncia determinada
pelo art. 175 da CF que determina que a licitacdo sera o procedimento “sempre”
utilizado para as concessodes e permissdes de servigos publicos (OLIVEIRA, 2020).

Alexandre Mazza reforca a condicdo de que a “[...] licitagdo €& um
procedimento obrigatério que antecede a celebragcdo de contratos pela
Administracdo Publica.” (MAZZA, 2018, p. 537). E segue explicando que a
necessidade da exigéncia de sua realizagdo esta na condi¢do de que nao cabe ao
Poder Publico escolher livremente um fornecedor, tal qual fazem as empresas

privadas. Isso porque, aspectos como

[...] isonomia, impessoalidade, moralidade e indisponibilidade do interesse
publico, que informam a atuagédo da Administragao, obrigam a realizagéo de
um processo publico para selegédo imparcial da melhor proposta, garantindo
iguais condigbes a todos que queiram concorrer para a celebracdo do
contrato. (MAZZA, 2018, p. 537).

Nesse contexto, Oliveira, ao apresentar um conceito para licitacdo, remete a
questdo do objetivo deste processo estar relacionado com a igualdade entre os
participantes, expressando que licitagdo é o processo administrativo empregado pela
Administracdo Publica e pelas demais pessoas indicadas pela lei, com o intuito de
assegurar a isonomia, eleger a melhor proposta e dar impulso ao desenvolvimento
nacional sustentavel, por meio de critérios objetivos e impessoais, para celebragao
de contratos (OLIVEIRA, 2020).

Com relagdo a finalidade da licitagdo, o art. 3° da Lei n.° 8.666/1993,

determina duas fun¢des fundamentais, ao expressar que ela destina-se:
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[...] a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administragdo e a promog¢ao do
desenvolvimento nacional sustentavel e sera processada e julgada em
estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que lhes sao correlatos. (BRASIL, 1993).

Além dessas atribuigbes, Mazza apresenta mais uma fungao para a licitacao,
que foi apresentada pela Lei n.° 12.349, de 15 de dezembro de 2010, que alterou o
art. 3° da Lei n.° 8.666/1993; e inseriu a promogao do desenvolvimento nacional
sustentavel, como objetivo a ser alcangado por meio da licitagdo (MAZZA, 2018).

Neste sentido, Caroline Rodrigues da Silva explica que as compras publicas
sustentaveis foram erigidas a status legal pela Lei 12.349/2010, que agregou um
novo objetivo as licitagdes, pois, além da isonomia e da proposta mais vantajosa, as
contratagdes publicas tem o dever de buscar garantir o desenvolvimento nacional
sustentavel (SILVA, 2021).

Esta funcao foi reafimada com a Lei n.° 14.133/2021, que em seu art. 5°
define o desenvolvimento nacional sustentavel junto aos demais principios que
norteiam o processo licitatorio. Sobre a inser¢cao desta finalidade para a licitagao,
José Calasans Junior explica que com isso, “a licitacdo passa a ser orientada a
selecionar a proposta mais vantajosa inclusive sob o prisma do desenvolvimento
nacional sustentavel.” (CALASANS JUNIOR, 2021, p. 96).

Di Pietro salienta que isso deu “[...] margem a aceitagado da chamada licitagao
sustentavel, que autoriza a previsao, no instrumento convocatoério, de exigéncias que
favorecam a protecdo do meio ambiente, em harmonia com o desenvolvimento
social e econdmico.” (DI PIETRO, 2020, p. 776).

No ambito da Administracdo Publica Federal, critérios, praticas e diretrizes
para a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel nas contratagcdes foram

estabelecidos pelo Decreto n.° 7.746/2012, que assim determina:

| — menor impacto sobre recursos naturais como flora, fauna, ar, solo e
agua;

Il — preferéncia para materiais, tecnologias e matérias-primas de origem
local;

Il — maior eficiéncia na utilizacdo de recursos naturais como agua e
energia;

IV — maior geragdo de empregos, preferencialmente com méo de obra local;
V — maior vida util e menor custo de manutencao do bem e da obra;

VI — uso de inovagdes que reduzam a pressao sobre recursos naturais; e

VIl — origem ambientalmente regular dos recursos naturais utilizados nos
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bens, servigos e obras (BRASIL, 2012).

Amorim destaca que o menor prego continua sendo o critério de julgamento
no processo licitatério, assim “[...] desde que as decisbes sejam devidamente
motivadas com a definicdo adequada pertinente, ndo ha dbice quanto a legalidade
das ‘licitagdes verdes’.” (AMORIM, 2017, p. 24).

Salientando a necessidade de que seja garantida a razoabilidade de tal
exigéncia, e se nao implica em indevida competitividade, de forma que “[...] é
pertinente que a Administracdo, quando da elaboracdo do Termo de
Referéncia/Projeto Basico, avalie se € situacdo predominante no mercado a
existéncia de certificagcdo ambiental das empresas produtoras.” (AMORIM, 2017, p.
24).

Em se tratando das modalidades do processo licitatério, o art. 22 da Lei n.°
8.666/1993 traz cinco modalidades: concorréncia, tomada de pregos, convite,
concurso e leildo; sendo que nos cinco primeiros paragrafos deste dispositivo, estdo
expressas as definicbes de cada uma dessas modalidades (BRASIL, 1993).

As trés primeiras modalidades sao consideradas como comuns e as duas
ultimas como especiais, as quais, de acordo com Margal Justen Filho s&o destinadas

a fins especificos, e segue esclarecendo que:

Nao ha cabimento de sua utilizagdo para outros tipos de contratagao
administrativa sendo aquelas para as quais sado especificamente
destinadas. [...] Nas duas modalidades especiais (concurso e leildo), os
procedimentos licitatérios sdo estruturados segundo as peculiaridades da
futura contratacdo. Por isso, as formalidades previstas em lei s&o diversas
daquelas comuns as contratagbes usuais. Nem se faculta ao agente
administrativo impor exigéncias ou prever requisitos que escapem aos
contornos legais. (JUSTEN FILHO, 2019, p. 425).

A modalidade concorréncia esta definida no §1° do art. 22 da Lei n.°
8.666/1993, que expressa ser esta “[...] modalidade de licitacdo entre quaisquer
interessados que, na fase inicial de habilitagao preliminar, comprovem possuir 0s
requisitos minimos de qualificagdo exigidos no edital para execucédo de seu objeto.”
(BRASIL, 1993, n.p.).

Conforme o § 2°, do artigo 22, da Lei n.° 8.666/1993 a modalidade tomada de
precos, consiste em uma: “[...] licitagdo entre interessados devidamente cadastrados
ou que atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento até o terceiro

dia anterior a data do recebimento das propostas, observada a necessaria
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qualificagao.” (BRASIL, 1993).

E requisito para esta modalidade, de acordo com o artigo 23, os limites dos
valores estimados da contratacdo, quando o objeto da licitagao for obras e servigos
de engenharia, o valor é de até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais),
tratando de compras e demais servigos o valor é de até R$ 650.000,00 (seiscentos e
cinquenta mil reais) (BRASIL, 1993).

Ja convite é a modalidade de licitagdo mais simples, destinada as

contratagdes de pequeno valor, sendo conceituada da seguinte forma:

§3° Convite é a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo
pertinente ao seu objeto, cadastrados ou nao, escolhidos e convidados em
namero minimo de 3 (trés) pela unidade administrativa, a qual afixara, em
local apropriado, cépia do instrumento convocatério e o estendera aos
demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem
seu interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da
apresentagéo das propostas. (BRASIL, 1993).

Assim como ocorre no caso da tomada de precos, o artigo 23 da Lei n.°
8.666/1993 estabelece requisitos para o convite, ao definir que esta modalidade
destina-se aquelas obras e servigos de engenharia, cujo valor € de no maximo R$
150.000,00 (cento e cinqlenta mil reais) e para compras e demais servigos o valor é
de no maximo R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) (BRASIL, 1993).

A modalidade de licitagdo concurso € aquela prevista no § 4° do artigo 22,
destinada a escolha de: “[...] trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a
instituicdio de prémios ou remuneracdo aos vencedores, conforme critérios
constantes de edital publicado na imprensa oficial com antecedéncia minima de 45
(quarenta e cinco) dias.” (BRASIL, 1993, n.p.).

Previsto no art. 22, § 5.°, da Lei n.° 8.666/1993, o leildo pode ser definido

como a modalidade de licitag&o:

[...] entre quaisquer interessados para a venda de bens mdveis inserviveis
para a administragdo ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienagdo de bens iméveis previstas no art. 19, a
quem oferecer o maior lance, igual ou superior ao valor da avaliagao.
(BRASIL, 1993).

De acordo com o artigo 32 da Lei n.° 8.666/1993 ¢é dispensada a
apresentacao de documentagao relativa a habilitagcdo, no leildo, de forma que, nao
ha fase de habilitagdo nessa modalidade de licitagdo (BRASIL, 1993).
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Além dessas cinco modalidades comentadas, em 04 de maio de 2020, a
Medida Provisoria n.° 2.026, criou uma nova modalidade de licitagdo, o pregao, para
uso exclusivo da Uniao, situagao que foi modificada em 17 de julho de 2002, com a
Lei n.° 10.520 que ampliou a utilizagdo do pregao aos Estados, Distrito Federal e
Municipios. Mesmo o pregéo estando disciplinado pela Lei n.° 10.520, a ele devem
ser aplicados subsidiariamente as normas da Lei n.° 8.666/93, conforme disposto no
artigo 9° (DI PIETRO, 2020).

Di Pietro define o pregdo como sendo “[...] a modalidade de licitacdo para
aquisicdo de bens e servigos comuns, qualquer que seja o valor estimado da
contratacdo, em que a disputa pelo fornecimento é feita por meio de propostas e
lances em sesséao publica.” (DI PIETRO, 2020, p. 836). Sobre o pregao, Justen Filho

esclarece que:

As caracteristicas diferenciais do pregao consistem em sua aplicagéo
apenas para a contratagdo de bens e servicos comuns, a inversao das
fases de competicdo e de habilitagdo e a dissociagao da fase competitiva
em uma primeira etapa de formulagdo de propostas, a que se seguem
lances sucessivos. (JUSTEN FILHO, 2019, p. 438).

A Lei n.° 10.520/2002 estabelece duas fases' distintas para o pregao, a
primeira € a chamada fase preparatéria e possui previsdo no artigo 3°. Essa fase
consiste em definir o objeto a ser licitado, justificar a necessidade de contratagao e
demais elementos necessarios, consiste ainda em definir o pregoeiro e sua equipe
de apoio, que devera ser composta majoritariamente por ocupantes de cargo efetivo
ou emprego da administragdo. Ja a fase externa do pregao esta prevista no artigo 4°
e consiste em todo o procedimento desde a convocagao dos interessados. Esta fase
possui uma significativa diferenga das demais modalidades, a inversdo das etapas
(BRASIL, 2002).

O pregado é cabivel para aquisicdo de bens e servigos comuns, conforme
expresso no artigo 1°, paragrafo unico, da Lei n.° 10.520/2002. Sendo que o art. 2°
dessa Lei prevé duas modalidades de pregdo: o convencional (presencial) e o

" Em se tratando das fases do processo licitatorio, esse se divide em: fase interna e fase externa. A
fase interna compreende o procedimento realizado pela Administragcéo internamente, desde a decisédo
pela realizagdo da licitagao, definicdo do seu objeto até a publicagdo do instrumento convocatério.
Uma vez publicado o instrumento convocatério inicia-se a fase externa. A fase externa é o
procedimento propriamente dito, nessa fase as etapas sao perfeitamente definidas e dividem-se em:
audiéncia publica, ato convocatério, habilitagdo dos licitantes, julgamento das propostas, critério de
desempate, homologacgao e adjudicagdo, anulagéo e revogacgao da licitacdo (MEIRELLES, 2010).
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eletrénico (BRASIL, 2002).

O Decreto n.° 5.504/2005 estabeleceu a obrigatoriedade de utilizagdo do
pregao, preferencialmente na forma eletrénica, para entes publicos ou privados, nas
contratacbes de bens e servicos comuns, realizadas em decorréncia de
transferéncias voluntarias de recursos publicos da Unido, decorrentes de convénios
ou instrumentos congéneres, ou consorcios publico (BRASIL, 2005).

Além disso, esse Decreto também trouxe o devido regulamento para o pregéao
eletrdnico realizado via internet, para as compras e contratagdes de bens e servigos,
representando um importante marco no que se refere aa aquisicdo de bens e
contratagdes do governo, ja que agilizou o processo de compras, tornando-o ainda
mais transparente e fomentando a participacdo de um maior numero de
fornecedores.

Em funcdo de ocorrer de forma virtual, ja que o pregéo eletrénico faz uso dos
recursos propiciados pela internet, esta modalidade de licitacdo apresenta

caracteristicas diferentes das demais. Neste sentido, Amorim relata que:

No pregdo eletrbnico, os interessados n&o comparecem a um local
determinado, portando envelopes, materialmente existentes. Assim, ndo ha
abertura de envelopes para exame de propostas, nem existe sucessao de
lances mediante a palavra oral dos interessados. (AMORIM, 2017, p. 135).

Depois de conceituar, definir e apresentar as modalidades do processo
licitatorio, no proximo item deste capitulo sdo abordados os principios que norteiam

a licitagao.

1.3 OS PRINCIPIOS NORTEADORES DO PROCESSO LICITATORIO A LUZ DA
LEI 8.666/1993 E DA LEI 14.133/2021

Ao se abordar o assunto principios, entende-se necessario apresentar
algumas consideracbes sobre o que de fato eles representam no ordenamento

juridico brasileiro. Neste sentido, Calasans Junior explica que

[...] os principios sdo espécie de normas que nao precisam estar inscritas no
ordenamento positivo, mas que devem orientar a aplicagdo das regras
desse ordenamento. E porque servem de lastro para a aplicacédo das
normas expressas (concretas), os principios devem ser aplicados mediante
juizo de ponderagéo, o que significa dizer que, diferentemente das regras
escritas, os principios ndo sédo autoexcludentes [...]. (CALASANS JUNIOR,
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2021, p. 56).

Sobre principios, Bittencourt destaca que estes devem receber um destaque
especial, ja que dao énfase a parametros éticos e morais, estabelecendo os
objetivos da norma. O autor recorre a Livia Maria Zago que entende que “[...] além
de se constituirem num rumo seguro e na prépria bussola de interpretacdo do
Direito, os principios possuem também o mote de suprir as lacunas e as
imperfei¢cdes da Lei.” (ZAGO, 1998, p. 2 apud BITTENCOURT, 2014, p. 52).

De acordo com o expresso no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, na
Secao | do Capitulo VII do Titulo Ill, que trata da “Organizacdo do Estado™ “A
administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]". (BRASIL,
1988, n.p.).

Apesar do artigo ndo citar verbalmente o processo licitatério como sendo um
dos procedimentos que deva obedecer tais principios, ainda assim o entendimento é
de que, como este € uma acao especifica e obrigatéria da administragao publica,

esta sujeito a tais principios constitucionais. Neste sentido:

[...] a Licitagdo é um procedimento administrativo, tornado obrigatério para a
contratagdo de obras, servicos, compras e alienagdes do interesse de
orgaos integrantes de qualquer dos Poderes da Republica. Portanto, deve
observar, necessariamente, os principios que a Constituicdo indica.
(CALASANS JUNIOR, 2021, p.54).

A legislacao infraconstitucional determina que sejam atendidos os principios
da isonomia e da competitividade (MAZZA, 2018). Essa declaragcédo esta expressa
no art. 3° da Lei n.° 8.666/1993, que traz: “A licitacao destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia e a selecionar a proposta mais
vantajosa para a Administragao”. (BRASIL, 1993, n.p.).

Além desses dois principios constitucionais, Mazza acrescenta o principio da
vinculagcdo ao instrumento convocatorio; principio do julgamento objetivo; principio
da indistingdo; principio da inalterabilidade do edital; principio do sigilo das
propostas; principio da vedacgao a oferta de vantagens; principio da obrigatoriedade;
principio do formalismo procedimental; e principio da adjudicagdo compulséria, como

sendo indispensaveis para garantir a devida celeridade e transparéncia no processo
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licitatorio, salientando que, em fungcdo da “[..] natureza de procedimento
administrativo, a licitacdo esta submetida, além dos mencionados [...], a incidéncia
de todos os principios gerais do Direito Administrativo.” (MAZZA, 2018, p. 549).

Para nao deixar duvidas quanto aos principios que norteiam o0s processos
licitatorios, a Lei n.° 8.666/1993, em seu art. 3, determina que as licitagdes serao
processadas e julgadas na conformidade dos seguintes principios: da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagédo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e
dos que lhes séo correlatos (BRASIL, 1993). Além disso, o Capitulo Il do Titulo |

“Disposigdes Preliminares”, da Lei n.° 14.133/2021, ampliou esta lista indicando:

Art. 5°. Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia,
do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do
planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacgéo de fungdes, da
motivagéo, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranga
juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel,
assim como as disposigdes do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introdugcédo as Normas do Direito Brasileiro). (BRASIL, 2021,

n.p.).

Como se pode observar a partir da analise do art. 5° da Lei n.° 14.133/2021,
foram elencados principios além daqueles previstos no art. 37 da Constituicao
Federal de 1988. Sendo que cada um destes principios serdo abordados neste
estudo, haja vista que € um dos objetivos da presente pesquisa € exatamente
estudar os principios que norteiam os processos licitatérios.

O primeiro principio a ser estudado neste trabalho € o principio da isonomia
ou igualdade, ja que a Lei n.° 14.133/2021 utilizou o termo igualdade ao invés de
isonomia, na indicagdo como um principio fundamental da licitagdo. Calasans Junior
afirma que “igualdade (ou isonomia) significa a impossibilidade de se estabelecer
tratamento diferenciado injustificavel entre os interessados na contratagdo.”
(CALASANS JUNIOR, 2021, p. 58).

Conforme Justen Filho, a pertinéncia da isonomia encontra previsdo em
varios dispositivos constitucionais, tais como o art. 5.°, caput e o art. 19, Ill, no
entanto, no art. 37, XXI, ela refere-se diretamente as contratacbes publicas,
determinando que estas “[...] serdo promovidas de modo a assegurar a igualdade de
condigdes de todos os concorrentes.” (JUSTEN FILHO, 2019, p. 90). E o doutrinador
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segue esclarecendo que:

A isonomia significa o tratamento uniforme para situagdes uniformes,
distinguindo-as na medida em que exista diferenga. Essa féormula acarreta
inUmeras consequéncias. Mais ainda, ndo sao validas discriminagdes
ofensivas ao principio da proporcionalidade — ou seja, somente se admite a
discriminacdo adequada e necessaria a obter um resultado compativel com
os valores tutelados pela ordem juridica. (JUSTEN FILHO, 2019, p. 90).

Ainda ressaltando a importancia desse principio, Di Pietro comenta que ele
representa um “dos alicerces da licitagao, na medida em que esta visa, nao apenas
permitir a Administragcdo a escolha da melhor proposta, como também assegurar
igualdade de direitos a todos os interessados em contratar.” (DI PIETRO, 2020, p.
774).

Oliveira relaciona o principio da isonomia com o0s principios da
impessoalidade e da competitividade, indicando que estes possuem profunda
ligacdo, e afirmando que é por motivo destes que “[..] a Administragcdo deve
dispensar tratamento igualitario (ndo discriminatério) aos licitantes, sendo certo que
as restricdes a participacao de interessados no certame acarretam a diminuicao da
competicdo.” (OLIVEIRA, 2020, p. 594).

Ou seja, é gragas ao principio da isonomia que se defende a igualdade entre
todos que se encontram na mesma situagéo ao longo do processo licitatorio. Além

disso, conforme explica Mazza:

O principio da isonomia impde que a comissao de licitagao dispense
tratamento igualitério a todos os concorrentes. Em decorréncia do principio
da isonomia, o art. 3° § 1° da Lei n.° 8.666/93 proibe preferéncias ou
distingdes em razao da naturalidade, da sede ou do domicilio dos licitantes
ou de qualquer outra circunstancia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato. Além disso, é vedado também estabelecer
tratamento diferenciado de natureza comercial, legal, trabalhista,
previdenciaria ou qualquer outra, entre empresas brasileiras e estrangeiras,
inclusive no que se refere a moeda, modalidade e local de pagamentos,
mesmo quando envolvidos financiamentos de agéncias internacionais [...]
(MAZZA, 2018, p. 2130-2132).

Em se tratando do principio da legalidade, Mello assevera que este se

encontra no art. 42 da Lei n.° 8.666/1993, que assim expressa:

Todos quantos participem de licitagado promovida pelos 6rgéos ou entidades
a que se refere o art. 12 tém direito publico subjetivo a fiel observancia do
pertinente procedimento estabelecido nesta Lei, podendo qualquer cidadao
acompanhar o seu desenvolvimento, desde que nao interfira de modo a
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perturbar ou impedir a realizagao dos trabalhos. (BRASIL, 1993, n.p.).

De acordo com Mello, podem alegar tal direito ndo apenas todos quantos
participem da licitagdo, mas sim, todos quantos queiram dela participar e aos quais
seja indevidamente negado acesso, por violagao dos principios e normas que devem
presidi-la (MELLO, 2015).

Amorim considera o principio da legalidade como sendo o estrutural de toda
atividade administrativa, inclusive do procedimento licitatorio, ja que todas as agdes
publicas precisam ter como base as normas legais vigentes, garantindo com isso, o
devido processo legal. No entanto no caso da licitagdo, esse principio assume
relevancia ainda mais expressiva, haja vista que este &€ um procedimento
inteiramente vinculado a lei (AMORIM, 2017).

E neste sentido, Souza expde que “a obediéncia da Administracdo, em
relacao a lei, ha de ser ampla, geral e irrestrita.” (SOUZA, 1997, p. 16). Nesse ponto,

importante a colocacado de Calasans Junior:

[...] a formalidade do procedimento n&o deve implicar o apego a formalismos
descabidos, que levem a alijar licitantes ou a recusar propostas por simples
defeitos ndo comprometedores da qualificagcdo dos interessados, ou da
qualidade de suas ofertas. A forma, na agdo administrativa, € importante,
sem duvida, mas nado deve prevalecer sobre o conteudo. (CALASANS
JUNIOR, 2021, p. 60).

Para finalizar a abordagem do principio da legalidade, recorre-se a Mello que
sabiamente comenta que pretendeu-se outorgar-lhes a certeza de que ato
administrativo algum poderia estabelecer limitacado, prejuizo ou 6nus aos cidadaos
sem que tais cerceios ou restricoes estivessem previamente autorizados em lei, e
que nenhum ato administrativo poderia diminuir ou minimizar vantagens e beneficios
que da lei derivariam para os cidadaos se esta fosse observada (MELLO, 2014).

Outro principio que rege o processo licitatorio é a impessoalidade. Sobre o

principio da impessoalidade, Souza define que “na Administragdo ndo ha vontade
pessoal; ha apenas o condicionamento & norma legal. E imperativo que a atividade
administrativa atenda ao fim proposto. A finalidade é inafastavel do interesse
publico.” (SOUZA, 1997, p. 16). E Justen Filho complementa

A impessoalidade consiste na vedagdo a preferéncias ou aversbes da
autoridade julgadora relativamente a identidade ou aos atributos pessoais
dos participantes no certame licitatério. O resultado do certame nao pode
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fundar-se em caracteristicas pessoais dos licitantes, a ndo ser que tais
atributos tenham sido indicados na lei ou no ato convocatério como causa
juridica para um certo resultado. (JUSTEN FILHO, 2019, p. 113).

Segundo Bittencourt, € o principio da impessoalidade que proibe “[...] os
‘apadrinhamentos’, aproximando-se, com certeza, do ‘principio da igualdade’, ao
determinar que a licitagdo deve ser destinada a todos os interessados, sem que
ocorra qualquer tipo de favorecimento pessoal”. (BITTENCOURT, 2014, p. 55).

Ademais, o principio da igualdade é que garante o0 mesmo tratamento entre
0s possiveis interessados. Segundo Souza ele “é a espinha dorsal da licitagao, é
condicao indispensavel da existéncia de competicao real, efetiva, concreta. S6 existe
disputa entre iguais; a luta entre desiguais é uma farsa.” (SOUZA, 1997, p. 17).

Meirelles e Burle Filho explicam que a igualdade entre os licitantes é principio
impeditivo da discriminagdo entre os participantes do certame, destacando que,
“desse principio decorrem os demais principios da licitagado, pois estes existem para
assegurar a igualdade.” (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 316). E os autores

ainda informam que:

O desatendimento a esse principio constitui a forma mais insidiosa de
desvio de poder, com que a Administragdo quebra a isonomia entre os
licitantes, razao pela qual o Judiciario tem anulado editais e julgamentos em
que se descobre a perseguigdo ou o favoritismo administrativo, sem
nenhum objetivo ou, vantagem de interesse publico. (MEIRELLES; BURLE
FILHO, 2016, p. 316).

Outro principio correlato € o da indistingdo, também conexo ao principio da
igualdade, segundo o qual é vedado criar preferéncias ou distingdes relativas a
naturalidade, a sede ou ao domicilio dos licitantes, ressalvadas atualmente algumas
excecgdes (CARVALHO FILHO, 2019).

De acordo com Calasans Junior, o principio da competitividade é pressuposto

para a viabilidade da licitacdo, informando que “ndo se admite — e esse € o que
decorre do principio da competitividade — € que a Administracdo estabeleca regras
para o procedimento que, de alguma forma, restrinjam ou inviabilizem a
competicdo.” (CALASANS JUNIOR, 2021, p. 61).

Bittencourt esclarece que o principio da publicidade “[...] € condicdo de
eficacia da propria licitagdo (art. 21) e do contrato (art. 61, paragrafo unico), dos
direitos dos envolvidos na licitagcdo e do seu amplo controle por parte do povo.”

(BITTENCOURT, 2014, p. 55). E Souza esclarece que a “principal meta é garantir a
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transparéncia dos atos da Administragdo, sem que nada seja oculto ou distorcido.”
(SOUZA, 1997, p. 17).
Conforme Calasans Junior, a Lei n.° 14.133/2021 desdobrou o principio da

publicidade criando o principio da transparéncia, o qual também deve nortear as

agdes administrativas, garantindo que “[...] todos os atos e decisbes dos agentes
publicos devem ser disponibilizados ao publico em geral, com os dados, as
informacgdes e os elementos indispensaveis a afericdo da sua legitimidade, corregao
e legalidade.” (CALASANS JUNIOR, 2021, p. 62).

Carvalho Filho comenta que paralelo e complementar ao principio da
publicidade e ao da vinculagdo ao instrumento convocatério, tem-se o principio da
inalterabilidade do edital, o qual vincula a Administracao as regras que foram por ela
prépria divulgadas (CARVALHO FILHO, 2019).

O principio da motivacdo representa uma novidade apresentada pela Lei n.°

14.133/2021, e determina que a indicacdo das razbes que levam a escolha, ou
exclusdo, de determinada proposta constitui requisito de validade do julgamento
(CALASANS JUNIOR, 2021). Como elementos motivadores, pode-se considerar o
rol expresso no art. 50 da Lei n.° 9.784, de 1999, que regula o processo

administrativo no ambito da Administragao federal, e que define que:

Os atos administrativos deverdao ser motivados, com indicagédo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:

| — neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

Il —imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

[Il — decidam processos administrativos de concurso ou selecéo publica;

IV — dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V — decidam recursos administrativos;

VI — decorram de reexame de oficio;

VIl — deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;
VIIl — importem anulagéo, revogacéo, suspensdo ou convalidagdo de ato

administrativo.

§ 1° A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir
em declaragao de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres,
informacdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte integrante
do ato. [...]

§ 3° A motivagdo das decisdes de 6rgaos colegiados e comissdes ou de
decisbes orais constara da respectiva ata ou de termo escrito. (BRASIL,
1999, n.p.).

Calasans Junior trata ainda dos principios da eficiéncia e da eficacia,

explicando que, de acordo com o principio da eficiéncia, que foi incluido no elenco
do art. 37 da Constituicdo pela Emenda n.° 19, de 1998, tanto as licitagbes quanto as
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contratagdes publicas devem ter como foco, sempre, promover a otimizagdo do
proveito na utilizagdo dos recursos disponiveis, o que esta intimamente ligado ao
principio da economicidade. Ja o principio da eficacia, exige que o procedimento
licitatorio conduza ao resultado pretendido pela Administracdo, qual seja: a
contratagdo da obra, do servico ou da compra pela condicdo mais vantajosa
(CALASANS JUNIOR, 2021).

Amorim ressalta que “o principio da eficiéncia preconiza a otimizagdo da acao
estatal, no sentido de “fazer mais com menos”, ou seja, de conferir exceléncia nos
resultados.” (AMORIM, 2017, p. 34).

O principio constitucional da probidade administrativa, como bem lembram

Meirelles e Burle Filho, “[...] € dever de todo administrador publico”, tendo sido
incluida aos principios que norteiam a licitacdo, com a intencdo de advertir as
autoridades que a promovem ou a julgam”. (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p.
321).

Se de um lado a probidade administrativa exige uma determinada postura por
parte do administrador publico, de outro “o licitador e os licitantes devem observar as
pautas de conduta honesta e civilizada, interditando conluios para afastar
disputantes, acordos para aumentos de precos, decisdes desleais, etc.” (SOUZA,
1997, p. 18).

Como comenta Bittencourt, ao abordar o principio da moralidade e da
probidade administrativa, que ambos costumam ser confundidos, no entanto, o autor
distingue “...] a probidade pela pratica de atos que implicam no prejuizo da
Administracdo, em face da ma qualidade gerencial, ao contrario da moralidade, que
se situa no campo ético e, em casos extremos, no da honestidade.”

(BITTENCOURT, 2014, p. 56). De maneira semelhante, Calasans Junior ensina que:

O principio da moralidade, intrinsecamente associado ao da probidade,
impde que o procedimento licitatorio esteja ajustado aos bons costumes e
as regras de ética que devem nortear toda conduta individual e, com maior
razédo, a atividade dos agentes administrativos. (CALASANS JUNIOR, 2021,

p. 61).

Souza enfatiza que no processo licitatério ndo é suficiente que seja pautado
no respeito as normas legais, pois, de acordo com a autora, existem “normas éticas
a acatar e reverenciar, sob pena de o administrador ser incompatibilizado para a
funcado publica de que esta investido.” (SOUZA, 1997, p. 18).
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O principio da vinculagcdo ao instrumento convocatério, de acordo com o

entendimento de Souza (1997), cumpre objetivo triplo. Isso porque, atrela a
Administracdo ao Direito, sujeitando-a ao respeito de seus préprios atos; por outro
lado, impede que sejam criadas novas etapas depois de ter sido iniciado o
procedimento de critérios de habilitagdo ou de julgamento destinado a privilegiar
licitantes; e por fim, evita surpresas para os licitantes, que podem formular suas
propostas sabendo exatamente o que o licitador espera deles. De forma que, fica
garantido que “apds o inicio da licitagao, a Unica surpresa para os licitantes deve ser
quanto ao conteudo das propostas de seus concorrentes.” (SOUZA, 1997, p. 18).

De acordo com este principio, torna-se proibido que o administrador, no curso
do procedimento licitatorio, “[...] altere as regras do jogo ou realize algum ato
contrario ao que foi previamente estabelecido no edital.” (AMORIM, 2017, p. 33).

A vinculagao ao edital é principio basico de toda licitacdo, conforme afirmam
Meirelles e Burle Filho, que seguem explicando que este representa “[...] a lei interna
da licitacdo, e, como tal, vincula aos seus termos tanto os licitantes como a
Administracdo que o expediu.” (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 321).

Inclusive, segundo os referidos autores, uma vez “[...] estabelecidas as regras
do certame, tomam-se inalteraveis para aquela licitagdo, durante todo o
procedimento.” (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 321). Assim, se acaso,
durante a licitagcdo a Administragcdo constatar a sua inviabilidade, o procedimento
deve ser invalidado, e entdo reaberto nos novos moldes. Neste sentido, Calasans

Junior afirma que:

Por esse principio, impbe-se que o certame se desenvolva na estrita
observancia das regras preestabelecidas, dai por que se costuma dizer que
o edital é a lei interna da licitagdo. Uma vez definidas essas regras, ndo
mais poderao ser alteradas, porque vinculam nao apenas a Administragcéo
como os proprios licitantes. (CALASANS JUNIOR, 2021, p. 64).

Destarte, € o principio do julgamento objetivo que determina que toda licitagdo

seja julgada com base em fatores concretos solicitados pela Administracao, frente
ao que é ofertado pelos proponentes dentro do permitido no edital ou convite. De
acordo com Meirelles e Burle Filho, este principio “Visa a afastar o discricionarismo
na escolha das propostas, obrigando os julgadores a aterem-se ao critério prefixado
pela Administragao [...]" (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 321).

Calasans Junior destaca que “o principio do julgamento objetivo determina a
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impossibilidade de se definir a contratacdo a base de meras consideragdes
subjetivas.” (CALASANS JUNIOR, 2021, p. 64). Em fungéo disso, € indispensavel
que o ato de convocagao da licitagdo seja claro e preciso, indicando sem restar
duvidas, quais serao os fatores a serem avaliados, assim como, o critério que sera
adotado para o julgamento das propostas (CALASANS JUNIOR, 2021).

Gragas a observagao do principio do julgamento objetivo, que se afasta o
arbitrio e se veda a discricionariedade na escolha das propostas. Mesmo na “mais
simples licitagcédo, a decisao da escolha deve estar respaldada em avaliacdo objetiva
e fundamentada em razdes que correspondam ao interesse publico.” (CALASANS

JUNIOR, 2021, p. 64). E sobre este principio, Souza destaca que, exatamente:

[...] para garantir a maior objetividade possivel no julgamento, a lei elegeu o
menor preco como O critério por exceléncia para classificacdo das
propostas, reservando critérios menos objetivos, como o da melhor técnica
ou técnica e prego, para situagdes especiais. (SOUZA, 1997, p. 19).

O principio da vedacdo a oferta de vantagens, conforme Carvalho Filho,

correlato ao principio do julgamento objetivo, determina que as regras de selecgao
devem ser adstritas aos critérios fixados no edital, de forma que, ndo é permitido que
se admita que intervenham outros fatores, como o de algum licitante ofertar
vantagem prépria ou baseada na oferta de outro licitante (CARVALHO FILHO,
2019).

Outro importante principio que norteia o processo licitatorio € o sigilo das
propostas®. Este, segundo Meirelles e Burle Filho “[...] € consectario da igualdade
entre os licitantes, pois ficaria em posicdo vantajosa o proponente que viesse a
conhecer a proposta de seu concorrente antes da apresentacdo da sua. Dai o
necessario sigilo [...].” (MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 320).

Amorim esclarece que a intengao maior deste principio € a de “[...] impedir
que um licitante tenha prévio conhecimento do teor da proposta dos demais
concorrentes e aufira, com isso, posi¢éo de vantagem na disputa.” (AMORIM, 2017,
p. 33).

2 Tanto a publicidade quanto a transparéncia sao principios basicos do procedimento licitatério,
previstos na Lei n.° 8.666/1993, onde o legislador reitera a garantia de acesso de qualquer
interessado ao processo. De forma semelhante, o acesso as informagdes do processo licitatério e dos
contratos administrativos esta regulamentado pela Lei de Acesso a Informacgao, Lei 12.527/2011,
assegurando a ampla publicidade, por meio da divulgacdo dos editais e dos contratos em local de
facil acesso. Porém, publicidade e transparéncia ndo sao absolutos, ja que a proposta do licitante, até
a sua regular abertura, deve ser sigilosa, como ordena o § 3° de art. 3° da Lei 8.666/1993.
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O principio da obrigatoriedade, inicialmente, consagrado, no art. 37, XXI, da

Constituicdo Federal, determina ser obrigatoria a realizagdo do certame para
compras, obras, servigos, alienagbes e locagdes, ressalvados apenas 0s casos
mencionados na lei (CARVALHO FILHO, 2019).

Para Carvalho Filho, o principio do formalismo procedimental passa a nocgao

de que as regras do procedimento adotadas para a licitagdo devem seguir os
parametros estabelecidos na lei, nao sendo licito aos administradores subverté-los a
seu juizo. Percebeu o legislador que a propria igualdade de tratamento depende da
rigidez formal dos mecanismos de competicdo, razdo por que se impbe a
observancia do devido processo legal (CARVALHO FILHO, 2019).

O principio do procedimento formal determina “[...] a vinculagao da licitacéo as
prescricdes legais que a regem em todos os seus atos e fases.” (MEIRELLES;
BURLE FILHO, 2016, p. 314). Cabe comentar que tais prescri¢des ndo decorrem sé
da lei mas, também, tém como base o regulamento, o caderno de obrigacdes e até
mesmo o proprio edital ou convite, que complementa as normas superiores, tendo
em vista a licitacdo a que se refere, conforme define o art. 42 da Lei n.° 8.666/1993.

Por outro lado, é o principio da adjudicacdo compulséria que garante ao

vencedor a devida atribuigdo ao objeto da licitagdo, impedindo que a Administragao
o fagca a outrem. Trata-se de uma obrigacédo por parte da Administragdo, a menos
que o vencedor desista expressamente do contrato ou ndao o firme no prazo
prefixado sem justo motivo comprovado. Além disso, “[...] a compulsoriedade veda
também que se abra nova licitagdo enquanto valida a adjudicagcdo anterior.”
(MEIRELLES; BURLE FILHO, 2016, p. 322).

Apos esta apresentacdo dos principios que regem e norteiam o processo
licitatério, no proximo capitulo aborda-se-a a questdo da fraude, inicialmente
conceituando-a, para em seguida verificar sua incidéncia nas licitagdes, e entdo
adentrar na discussao quanto a possibilidade de responsabilizacdo dos fraudadores,

sejam eles administradores publicos ou as empresas contratadas.
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2 FRAUDES EM LICITAGOES PUBLICAS: UMA ANALISE DA
RESPONSABILIZAGAO E DE EPISODIOS QUE OCORRERAM NO BRASIL

No procedimento licitatorio, varias sao as ilegalidades passiveis de serem
cometidas. Algumas delas espelham infragbes administrativas, indicando a violagao
de normas internas da Administragdo, ao passo que outras, de maior gravidade,
configuram-se como crimes, sujeitos as normas do Direito Penal. Varias condutas
tipificadas como crimes estdo expressas na Lei n. 8.666/1993.

Dentre elas, Mazza destaca: dispensa ou inexigibilidade de licitagdo fora das
hipoteses legais (art. 89); frustrar ou fraudar, mediante conluio, o carater competitivo
do procedimento licitatorio, com o intuito de obter, para si ou para outrem, vantagem
decorrente da adjudicagcdo do objeto da licitacao (art. 90); impedir, perturbar ou
fraudar a realizagdo de qualquer ato licitatorio (art. 93); fraudar, em prejuizo da
Fazenda Publica, licitagdo instaurada para aquisicdo ou venda de bens ou
mercadorias (art. 96); obstar, impedir ou dificultar, injustamente, a inscricao de
qualquer interessado nos registros cadastrais (art. 98); dentre outros (MAZZA, 2018).

Os problemas envolvendo fraudes em processos licitatorios sdo comuns,
frequentes e praticados em todos os niveis federativos. A principal caracteristica da
fraude € a vontade consciente de causar dano, por meio de uma vantagem ilegitima
ou ilegal. Nos processos licitatorios, as fraudes podem ocorrer de diferentes modos,
mas de forma geral, tem a intengdo de direcionar a contratagdo, restringindo a
competicdo. O objetivo dos fraudadores € promover a maximizagao dos lucros dos
envolvidos, e em contrapartida, causando prejuizos a Administragdo Publica.

Nesse contexto, as praticas fraudulentas podem variar de simples acordos
verbais e pontuais entre licitantes ou entre estes e a Administragcdo Publica
contratante, celebrados pouco antes das sessbes publicas de licitacdo; até a
existéncia de complexos e duradouros mecanismos de partiiha de contratos e
distribuicao dos lucros obtidos ilicitamente.

Considerando a condigao de que a fraude repercute em prejuizo ao processo
licitatorio, tanto para a Administragcao Publica, quanto para os demais participantes
do processo, é evidente que sua pratica deve implicar em responsabilizacdo dos
envolvidos, assim como a devida penalizagao pelo crime cometido.

Uma vez cometida a infracdo administrativa ou praticado o delito, deve

aplicar-se a respectiva sangao aos infratores. A diversidade de zonas em que se
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pode cometer infracdo permite a classificacdo das punigdes em sancgdes
administrativas e sangdes penais. Nesse aspecto, ndo € demais sublinhar que a
aplicacao de uma nao afasta a de outra, ou seja, pode o infrator ser punido com
ambas as sangdes cumulativamente. A vista disso, analisar-se-a, no tépico seguinte,

as fraudes praticadas de acordo com a legislagao patria.

2.1 FRAUDES PERPETRADAS NO PROCESSO LICITATORIO DE ACORDO COM
A LEI 8.666/1993 E A LEI 14.133/2021

A fraude é definida pela Resolucdo do Conselho Federal de Contabilidade n.°
1.207/2009 como sendo “ato intencional de um ou mais individuos da administracao,
dos responsaveis pela governanga, empregados ou terceiros, que envolva dolo para
obtencdo de vantagem injusta ou ilegal.” (CONSELHO FEDERAL DE
CONTABILIDADE, 2009, n.p.).

Franklin Brasil Santos e Kleberson Roberto de Souza apresentam varias
definigdes de fraude, utilizando-se de autores como Donald Fulwider (1999), para
quem, fraude representa um tipo de ato ilegal no qual o agente obtém algo de valor
mediante uma declaragéo falsa intencional; e Inaldo Soares (2005), que declara ser
‘logro, engano, dolo, abuso de confianga, contrabando, manobra enganosa para
enganar alguém; obtencdo de vantagens de forma ilicita” (SOARES, 2005 apud
SANTOS; SOUZA, 2016, p. 21).

Em seguida, recorrem ao Instituto dos Auditores Internos (IlIA), que
conceituam fraude como “quaisquer atos ilegais caracterizados por desonestidade,
dissimulacao ou quebra de confianga”. (IIA apud SANTOS; SOUZA, 2016, p. 21).

Com base nas definicdbes que os autores mencionam, eles destacam que a
intencdo é um elemento caracterizador da fraude, determinando que esta surge “[...]
da vontade consciente em causar dano (SANTOS; SOUZA, 2016, p. 21). Sendo que
este desejo se manifesta por meio do planejamento, da organizagao e da execugao
de ato ilicito; diferenciando-se do erro exatamente por este aspecto: o erro é
involuntario, resultado da ignorancia, impericia ou imprudéncia (SANTOS; SOUZA,
2016).

Ja as Normas de Auditoria Governamental (NAGs), editadas pelo Instituto Rui
Barbosa, que congrega os Tribunais de Contas do Brasil, traz a seguinte definigédo:

‘FRAUDE: ato voluntario intencional de omissao ou manipulagdo de transacgoes,
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adulteracdo de documentos, informacdes, registros e demonstragdes. Existe dolo,
pois ha intencdo de causar algum tipo de dano”. (NAGs, 2010, p. 14).

A principal diferenga entre fraude e erro esta na intencionalidade, ou nao, da
agao ou omissao, pois, a fraude implica na agao dolosa, diferente de erro, que de

acordo com as NAGs representa

[.] ato nado voluntario, nao intencional, resultante de omisséo,
desconhecimento, impericia, imprudéncia, desatengao ou ma interpretacao
de fatos na elaboragdo de documentos, registros ou demonstragdes. Existe
apenas culpa, pois ndo ha intengéo de causar dano. (NAGs, 2010, p. 13).

De acordo com Frederico e outros autores, sdo comuns fraudes como
superfaturamento, precos superiores ao de mercado, a frequéncia da participagao
das mesmas empresas sao facilmente encontradas pelo direcionamento ou
dispensa de licitagdo, devido acordos anteriores com os fornecedores ganhadores
(FREDERICO et al., 2015).

A lei n.° 8.666/1993 prevé em seus art. 90, 92, 93, 95, 96 e 97 situacdes
relacionadas com fraudes no processo de compra de produtos e contratacdo de
servicos pelo ente publico. No seu art. 90, apresenta a fraude que compromete a
competitividade da licitagdo com intuito de obtengcdo de vantagem decorrente da

adjudicacao do objeto da licitagdo, determinando:

[...] frustrar ou de fraudar, mediante ajuste, combinagcado ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo do procedimento licitatorio, com o intuito
de obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicagdo do
objeto da licitacdo:

Pena - detencao, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa. (BRASIL, 1993).

by

Ja o seu art. 92 diz respeito a modificacdo ou vantagem em favor do
adjudicatario durante a execugao do contrato sem previsdo na lei, no edital ou nos
instrumentos contratuais. Pagamento de fatura com pretericdo da ordem cronoldgica

de exigibilidade, expressando que:

Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem,
inclusive prorrogagdo contratual, em favor do adjudicatario, durante a
execucao dos contratos celebrados com o Poder Publico, sem autorizagao
em lei, no ato convocatério da licitagdo ou nos respectivos instrumentos
contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem cronoldgica de
sua exigibilidade, observado o disposto no art. 121 desta Lei:

Pena - detencéao, de dois a quatro anos, € multa.

Paragrafo unico. Incide na mesma pena o contratado que, tendo
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comprovadamente concorrido para a consumacgao da ilegalidade, obtém
vantagem indevida ou se beneficia, injustamente, das modificagbes ou
prorrogacgdes contratuais. (BRASIL, 1993).

O art. 93 da Lei n.° 8.666/1993, define que fraude no processo licitatorio
envolve: “Impedir, perturbar ou fraudar a realizacado de qualquer ato de procedimento
licitatério: Pena - detengao, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.” (BRASIL,
1993). E o art. 95 determina pena de “detengdo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e
multa, além da pena correspondente a violéncia. Paragrafo unico. Incorre na mesma
pena quem se abstém ou desiste de licitar, em razdo da vantagem oferecida”, para
quem afastar ou procurar afastar licitante mediante fraude, violéncia, grave ameaca
ou oferecimento de vantagem (BRASIL, 1993).

O art. 96, por sua vez, refere-se ao delito de:

Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitagdo instaurada para
aquisicao ou venda de bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente:

| - elevando arbitrariamente os pregos;

Il - vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou
deteriorada;

Il - entregando uma mercadoria por outra;

IV - alterando substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida;
V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta ou
a execugao do contrato:

Pena - detencao, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa. (BRASIL, 1993).

E a lei ainda prevé a punicéo para o caso de admitir ou celebrar contrato com
empresa ou profissional declarado inidéneo, ao determinar no seu art. 97 “Pena -
detencado, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa. Paragrafo unico. Incide na
mesma pena aquele que, declarado inidéneo, venha a licitar ou a contratar com a
Administragédo.” (BRASIL, 1993).

O conteudo destes artigos mecionados, é resumido por Mello que afirma que
determinados comportamentos agressivos ao interesse publico perpetrados em
relagdo a contratos administrativos sdo caracterizados como crime. Na lei estdo
tipificadas hipoteses de contrato efetuado sem licitacdo, fora das hipoteses legais
permissivas; travamento de contrato como decorréncia de fraude, ajuste ou
procedimento gravoso a competitividade que teria de presidi-lo; ampliagao contratual
fora das situagdes admissiveis; fraude, em prejuizo da Fazenda, como fruto de
licitacdo ou contrato, consistente em elevacgao arbitraria de precos ou venda, como

verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada ou deteriorada; entrega de uma
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mercadoria por outra; adulteracdo da substancia, quantidade ou qualidade da
mercadoria devida ou, de qualquer forma, tornar, injustamente, mais oneroso o
contrato (MELLO, 2015).

Além disso, a Lei n.° 12.846/2013 apresenta no seu art. 5°, inciso IV e suas

alineas, uma série de acdes que caracterizam atos lesivos a administracdo publica:

IV - no tocante a licitagbes e contratos:

[...]

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo de procedimento licitatorio publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de
procedimento licitatério publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento
de vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitagao publica ou contrato dela decorrente [...]. (BRASIL, 2013).

Além disso, a Nova Lei de Licitacbes, aprovada em 1° de abril de 2021,
apresentou muitas mudancas nas licitacdes e contratacdes, acrescendo ao Estatuto
Penal, o Capitulo 1I-B, DOS CRIMES EM LICITACOES E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS, onde incluiu novos tipos penais, no art. 337-E a 337-O,
aumentando substancialmente as penas dos crimes ja previstos. Observando o
Cddigo Penal constata-se que houve a inclusdo de doze condutas, sendo que
algumas foram reproduzidas da antiga lei de licitagdes, enquanto outras foram
acrescentadas (BRASIL, 2021).

Como se pode ver, dentre outras mudancgas, a Lei n.° 14.133/2021 inseriu no
Cddigo Penal um capitulo especifico que aborda os crimes em licitagdes e contratos
administrativos, prevendo, inclusive, penas para quem admitir, possibilitar ou dar
causa a contratagao direta fora das hipéteses previstas em lei.

Jeferson Botelho Pereira comenta sobre o crime de contracao direta ilegal,
previsto no artigo 337- E do Cédigo Penal, o qual consiste em admitir, possibilitar ou
dar causa a contratacao direta fora das hipoteses previstas em lei, tendo prevista
pena de reclusao, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, e multa (PEREIRA, 2021).

Outro crime que passou a ser previsto com essa Lei foi 0 que esta expresso
no artigo 337-F do Cddigo Penal, que trata da frustragdo do carater competitivo de
licitacao (BRASIL, 2021). Neste caso, quem pratica tal delito € aquele que venha a
frustrar ou fraudar, com o intuito de obter para si ou para outrem vantagem
decorrente da adjudicacdo do objeto da licitagdo, o carater competitivo do processo

licitatério com pena de reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa
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(PEREIRA, 2021).

Constata-se que um dos objetivos da Lei n.° 14.133/2021 , foi exatamente
evitar contratagcdes indevidas, que apresentem sobrepreco ou com precos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execugcdo dos contratos;
inclusive prorrogagéo contratual (BRASIL, 2021).

O art. 337-L, do Codigo Penal, tipificou o crime de fraude em licitagdo ou
contrato, definindo que esta pratica consiste em fraudar, em prejuizo da

Administragcéo Publica, licitagdo ou contrato dela decorrente, mediante:

| - entrega de mercadoria ou prestagdo de servicos com qualidade ou em
quantidade diversas das previstas no edital ou nos instrumentos contratuais;
Il - fornecimento, como verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada,
deteriorada, inservivel para consumo ou com prazo de validade vencido;

Il - entrega de uma mercadoria por outra;

IV - alteragédo da substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria ou do
servico fornecido;

V - qualquer meio fraudulento que torne injustamente mais onerosa para a
Administragdo Publica a proposta ou a execugdo do contrato: (BRASIL,
2021).

Sendo este crime reconhecido como uma conduta criminosa grave, que tem
previsao de pena cominada de reclusao, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa.

Nesse interim, analisar-se-a, no topico seguinte, quais as fraudes mais
comuns praticadas no cenario administrativo brasileiro, nos processos licitatorios, a

fim de estudar os casos mais emblematicos que ocorreram no pais.

2.2 FRAUDES CORRIQUEIRAS E CASOS EMBLEMATICOS NO BRASIL

Com base no expresso na Lei n.° 8.666/1993, Santos e Souza apresentam
uma lista contendo aquelas que entendem como sendo as principais categorias de
fraudes em licitagbes: Projeto “Magico”; Edital Restritivo; Publicidade Precaria;
Julgamento Negligente, Conivente ou Deficiente; Contratacdo Direta Indevida; e
Cartelizacao (SANTOS; SOUZA, 2016).

O objetivo maximo da fraude é aumentar o lucro dos envolvidos. Para tanto,

diferentes praticas podem ser realizadas, as quais podem ir:

[...] de simples acordos verbais e pontuais entre licitantes ou entre estes e a
Administragdo Publica contratante, celebrados pouco antes das sessoOes
publicas de licitacdo, até a existéncia de complexos e duradouros
mecanismos de partilha de contratos e distribuicdo dos lucros obtidos
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ilicitamente. E comum a utilizagdo de mais de uma linha de agéo fraudulenta
e anticompetitiva. (SANTOS; SOUZA, 2016, p. 29).

Ndo raros sao os casos noticiando praticas licitatérias envolvidas em
irregularidades, corrupcéo e fraude; mesmo com a Lei n.° 10.520/2002, prevendo em
seu art. 7°, no caso da modalidade pregao, a possibilidade de sangao do licitante

que realizar algumas das condutas inadequadas, tais como:

Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, nao
celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacao falsa
exigida para o certame, ensejar o retardamento da execugéo de seu objeto,
ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execugdo do contrato,
comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficard impedido de
licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e,
sera descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de
fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de
até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no
contrato e das demais cominagdes legais. (BRASIL, 2002).

A Lei n.° 13.979/2020, na tentativa de facilitar e agilizar os processos de
compras e contratagdes por ocasidao da pandemia da COVID-19, flexibilizou o uso de
licitacdo em determinadas situagdes que envolviam a pandemia. Sobre esta
condicao, Bittencourt comenta que esta acabou configurando em um “terreno fértil
para os inescrupulosos, ndo obstante todos os mecanismos previstos no diploma
para controle das avengas.” (BITTENCOURT, 2020, p. 3).

Ainda no ano de 2020, o Ministério da Economia publicou a Medida Provisoéria
n.° 951/2020, que alterou a Lei n.° 13.979/2020, e estabelecendo, entre outras
acoes, a possibilidade de compra conjunta entre érgaos e entidades nas hipoteses
de dispensa de licitagao, por meio do Sistema de Registro de Precos (SRP). Essa

possibilidade, conforme explica Marcus Alcantara:

Deve ser encarada como uma possibilidade, posto que agora é possivel
realizar o registro de pregcos com dispensa de licitagdo. Além disso, pode
ser licitado por pregdo, contando com as peculiaridades trazidas na Lei
13.979/2020, especialmente quanto ao prazo reduzido, o que ficou
conhecido como pregdo express. Os registros de pregos celebrados
conforme a nova legislagédo terao o status de compra nacional, o que traz
maiores beneficios, seja pela participacao facilitada de outros érgdos ou
entidades, seja pelos limites mais dilatados para adesdo. (ALCANTARA
apud OLIVEIRA, 2020, p. 7).

Apesar das tentativas legislativas de penalizar, punindo os envolvidos em

praticas de fraudes e delitos nas licitagdes e contratagdes publicas, ainda assim sao
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inumeros os casos de irregularidades em processos de licitagdo. E esses fatos nao
sdo exclusividade dos efeitos “desburocratizantes” da Lei n.° 13.979/2020. Na
verdade, sao casos que tém se acumulado ao longo dos anos.

Por exemplo, o esquema de corrupgao, denunciado em 1993, que ocorreu no
ambito da Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao,
composta por parlamentares federais responsaveis por examinar e propor emendas
a Lei Orgamentaria Anual, e que ficou conhecida como “os andes do orgcamento”.

A denominacdo de “andes” era uma alusdo a coincidéncia de serem os
principais envolvidos homens de baixa estatura fisica, chefiados pelo ex-deputado
federal Jodo Alves de Almeida, o qual integrava a Comissdao de Orgamento do
Congresso Nacional desde o ano de 1972.

De acordo com Relatério Final da Comissao Parlamentar Mista de Inquérito
do Congresso Nacional, tratava-se de congressistas brasileiros que no final dos
anos 1980 e inicio dos anos 1990 se envolveram em fraudes com recursos do
Orcamento da Uniao até serem investigados e descobertos, em 1993, perante uma
Comissao Parlamentar de Inquérito (CPIl). Os parlamentares recebiam dinheiro e
outros bens em troca de inclusdao de dotagcdo orcamentaria de interesse de
empresas que, em conluio, executavam estratégias para vencer as correspondentes
licitacdes ainda que a oferta fosse acima do preco de mercado (RELATORIO FINAL
DA COMISSAO PARLAMENTAR MISTA DE INQUERITO DO CONGRESSO
NACIONAL, 1994).

Os “andes do orcamento” também direcionavam subvengdes sociais para as
entidades que controlavam, voltando os recursos para proveito particular. Em
denuncia, um dos assessores do Senado Federal da area de orcamento indicou o
envolvimento de 23 parlamentares, quatro ex-ministros, dois ministros e trés
governadores (RELATORIO FINAL DA COMISSAO PARLAMENTAR MISTA DE
INQUERITO DO CONGRESSO NACIONAL, 1994).

Santos e Souza citam a Mafia das Ambulancias, caso que ganhou
notoriedade ao ser deflagrado em 2006 com base em auditoria da Controladoria-
Geral da Unido (CGU), em que a Operagdo Sanguessuga desarticulou uma
quadrilha que fraudava a compra de ambulancias em todo o pais. O esquema, como
informam os autores, consistia em fracionar o objeto da licitagdo em dois Convites:
“(1) aquisigdo do veiculo + (2) equipamentos e transformagcdo em ambulancia, para

fugir da Tomada de Precos. Assim, era possivel evitar a publicidade dos certames e
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convidar apenas as empresas integrantes do grupo.” (SANTOS; SOUZA, 2016, p.
33).

Ou ainda, o esquema publicado em 23 de novembro de 2009, no jornal O
Estado de Sao Paulo, sob o titulo “Fornecedora de merenda de SP admite uso de
empresas fantasmas”, onde Bruno Tavares e Marcelo Godoy relatam a operagao
realizada pelo Ministério Publico Estadual (MPE) e pela Secretaria Estadual da
Fazenda do Estado de Sao Paulo, identificou irregularidades em empresas
fornecedoras de merenda escolar, as quais foram acusadas de terem formado cartel
para fraudar licitagdes (TAVARES; GODOY, 2009).

Dessa forma, denota-se que as fraudes e ilicitudes envolvendo processos
licitatérios sdo muitas, € nao se restringem a um governo especifico. No entanto, ha
de se reconhecer que as facilidades dispostas na Lei n.° 13.979/2020, implicaram
em uma consideravel quantidade de delitos envolvendo compras e contratacées na
area da saude, durante o periodo pandémico.

O jornal Gazeta do Povo de 01 de junho de 2021, trazia como destaque um
amplo rol de irregularidades envolvendo a area da saude, identificadas pela Policia
Federal, durante 18 meses. Nesta matéria, praticamente todos os estados brasileiros
sao mencionados com casos de esquemas de corrupgcao por meio de fraude nos
processos de compras e contratagbes emergenciais para suprir as demandas
exigidas pela pandemia (SANTOS, 2021).

No Rio de Janeiro, por exemplo, a Operagao Placebo, identificou desvios
envolvendo o Instituto de Atencao Basica e Avancada a Saude, que havia sido
contratada para estabelecer hospitais de campanha, e servidores da cupula da
gestdo do sistema de saude do estado. Como resultado dessa operacédo, o
governador Wilson Witzel sofreu impeachment, ja que, conforme a Procuradoria
Geral da Republica, ele estava plenamente a par do esquema, comandando
contratagdes, apesar de nado ter assinado os documentos (SANTOS, 2021).

A reportagem menciona diversas acdes da Policia Federal, como a Operagao
Entre Amigos, realizada em Minas Gerais, na cidade de Divindpolis; a Operacao
Pleunom feita em Santa Catarina; a Operagédo Sangria que aconteceu no Amazonas;
a Operacdo Desvid-19 em Roraima e; a Operagao Virus Infectio no Amapa; sendo
que todas tinham caracteristicas semelhantes: irregularidades nas compras e
contratagcdes emergenciais (SANTOS, 2021).
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Santos destaca a Operacao SOS, que vinha sendo realizada desde 2019, por
meio de investigacdes da Policia Federal no Para e interior de Sdo Paulo, de crimes
relacionados com licitagdes, corrupgado, formacdo de quadriiha e lavagem de
dinheiro, dentre outros delitos, e que resultou em 64 prisdes (SANTOS, 2021).

Como se pode observar, os processos licitatérios vém sendo alvo de
frequentes irregularidades, que resultam no compromentimento da saude financeira
da administragéo publica. Logo, o entendimento quando se trata desse assunto, € de
que os envolvidos nesses delitos sejam responsabilizados e punidos pelo delito
praticado. Neste sentido, desenvolve-se o proximo item deste estudo, no qual se
discute a possibilidade de responsabilizacdo daqueles que praticam atos
considerados como irregulares e indevidos, capazes de afrontar os principios que

regem as licitagoes.

2.3 A POSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO DOS AGENTES PUBLICOS E
DAS EMPRESAS CONTRATADAS

Como visto no item 2.2 deste estudo, inumeros sdo os tipos de delitos
envolvendo fraudes e irregularidades nos processos licitatorios. Assim, em se
tratando das provas de crimes de licitagdo, seja por fraude ou por frustragdo ao
carater competitivo, a prova indiciaria é extremamente relevante, sendo, inclusive,
“suficiente para fundamentar uma responsabilizacdo dos agentes envolvidos.”
(SANTOS; SOUZA, 2016, p. 25).

Nesse sentido, o art. 239 do Cédigo de Processo Penal, dispde: “Considera-
se indicio a circunstancia conhecida e provada, que, tendo relagdo com o fato,
autorize, por indugao, concluir-se a existéncia de outra ou outras circunstancias.”
(BRASIL, 1941).

Com isso, cabe aos Orgdos de Defesa do Estado, tais como Policia Federal,
Ministério Publico Federal ou Controladoria Geral da Unido, demonstrar a existéncia
de fraudes em licitagbes. Como bem informa Mello, esta previsto na Lei n.°

8.666/1993, que qualquer pessoa pode:

[...] provocar o Ministério Publico para propositura da competente acao
penal (art. 101), admitindo-se, se este ndo a intentar no prazo legal, agéo
penal privada subsidiaria (art. 103). O procedimento da acdo penal é
extremamente célere e esta regulado nos arts. 104 e seguintes. (MELLO,
2015, p. 660).
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As provas podem ser diretas, compostas por documentos que comprovam a
sua existéncia material; ou, indiretas, que resultam da interpretacao ativa, com base
em inferéncias logicas, analises econdémicas e deducgdes, feitas sobre determinadas
situagdes que, analisadas em conjunto, indicam e comprovam o ato fraudulento,
posto ndo haver outra explicagao plausivel para o caso (SANTOS; SOUZA, 2016). E

como explicam Santos e Souza:

As provas indiretas podem ser de dois tipos: econbmicas ou de
comunicagdo. Os indicios econdmicos se caracterizam pela escassez de
licitantes no certame; fraca disputa; pequeno desconto em relacdo ao valor
de referéncia; etc. Por sua vez, as provas indiretas de comunicacdo sao os
elementos que indicam a atuagdo combinada dos concorrentes e devem ser
o foco dos 6rgaos de controle para a comprovagao da existéncia de conluio
em licitagdo. S&o indicios como: mesma formatagdo, mesmos erros de
ortografia, mesmos pregos, mesmas datas, mesmos enderegos, mesmos
socios, entre outros. (SANTOS; SOUZA, 2016, p. 25).

Na Lei n.° 8.666/1993, por exemplo, os artigos 89 a 99, definem as punigdes
para infracbes de improbidade, deixando bem claro que a moralidade no certame
deve ser levada muito a sério, pois no caso de atos fraudulentos a comissao
responde concomitantemente por tais imoralidades ou fraudes (BRASIL, 1993).

E Mello comenta com relagao as penas que esta lei estabelece, esclarecendo
que “sdo a de detencgdo, que varia de trés meses a seis anos, conforme a figura
delituosa, e multa nunca inferior a 2% nem superior a 5% do valor do contrato.”
(MELLO, 2015, p. 660).

Além disso, aqueles que praticarem tais agdes estardo sujeitos as sangdes,
que se referem ao impedimento de licitar e contratar e o descredenciamento nos
sistemas de cadastro® de fornecedores pelo prazo de até 5 anos, sem prejuizo das
multas previstas em edital e no contrato e das demais cominagdes legais (AMORIM,
2017). E como bem destaca Amorim, estas san¢des surtem efeitos apenas no

ambito interno do ente federativo que a aplicar.

Assim, por exemplo, se for aplicado impedimento pelo IBAMA (Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis), a
empresa ficard impedida de licitar no &mbito de toda a Unido, abrangendo

A Instrucdo Normativa CGU n.° 02/2015 passou a relacionar entre as sangdes aplicadas a

empresas ou profissionais que deverdo integrar o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e
Suspensas (CEIS). O CEIS é um banco de dados mantido pela Controladoria Geral da Unido (CGU)
que tem por finalidade consolidar e divulgar a relagdo de empresas ou profissionais que sofreram
sancdes que tenham como efeito a restricdo ao direito de participar em licitagbes ou de celebrar
contratos com a Administragéo Publica (JUSTEN FILHO, 2022).
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todos os 6rgéos e entidades da Administragéo Publica Federal. (AMORIM,
2017, p. 141).

Com relacdo a responsabilizacdo nos casos de fraude, ilicitudes, desvios,
corrupgdo nos processos licitatérios, o artigo 51, § 3° da Lei n.° 8.666/1993

determina que:

Os membros das comissbes de licitagcdo respondem solidariamente por
todos os atos praticados pela comissdo, salvo se posigdo individual
divergente estiver devidamente fundamentada e registrada em ata lavrada
na reunido em que tiver sido tomada a decisao. (BRASIL, 1993).

Ocorre que, considerando que as decisdes tomadas no ambito das comissodes
de licitagdo sédo colegiadas, a responsabilidade acaba sendo solidaria entre seus
membros em fungdo dos danos e ilegalidades que suas decisdes tenham causado.
No caso de ato viciado, havera responsabilidade civil, administrativa ou mesmo
penal dos membros da comisséao de licitagao.

Corroborando neste sentido, Santos e Souza explicam que: “Os agentes
publicos estdo submetidos a trés esferas de responsabilidade (civil, penal e
administrativa disciplinar), em principio, autbnomas e de competéncia de instancia
jurisdicional ou administrativa propria. (SANTOS; SOUZA, 2016, p. 125).” Em se
tratando da responsabilizacdo de agentes publicos em casos de fraudes em
licitagdes, partindo do expresso pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), elaborou-

se a Tabela 2.

Tabela 2: Responsabilizagao dos agentes publicos

Agente

Responsabilidade

Fundamento

Quem elabora

projeto basico

e/ou termo de
referéncia.

Responsabilidade do
profissional que elaborou os
documentos (projeto basico,
planilhas orgamentarias,
termo de referéncia,
especificagdes, objeto, etc.)
e nao da CPL.

Quanto as irregularidades [...], entendo ser de
dificil constatacdo da Comissao Permanente de
Licitacdo de eventuais vicios no Projeto Basico
que ensejariam sobrepreco, até porque foi
confeccionado por responsavel legalmente
habilitado, havendo, inclusive, respaldado por
técnico da unidade concedente dos recursos do
Contrato de Repasse. (Acordao n° 1.533/2011 —
Plenario).

Quem elabora
pes quisa de
precos.

Responsabilidade do
profissional que elaborou a
pesquisa prévia de pregos e
ndo necessariamente da
CPL.

Nao constitui incumbéncia obrigatéria da CPL, do
pregoeiro ou da autoridade superior realizar
pesquisas de pre¢cos no mercado e em outros
entes publicos, sendo essa atribuicdo, tendo em
vista a complexidade dos diversos objetos
licitados, dos setores ou das pessoas
competentes envolvidos na aquisi¢ao do objeto.
(Acérdaos n° 960/2010 — Plenario, 37/1998 —
Plenario).

Quem elabora o

Responsabilidade pela

Agente publico ndo pode inserir cldusulas que
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edital.

inclusdo de exigéncias
indevidas no edital.

afetem irregularmente a competitividade do
certame. Havendo irregularidades no edital, é
fundamental identificar os responsaveis por cada
uma das ocorréncias apontadas, com vistas a
correta responsabilizagado dos agentes envolvidos.
(Acordao n° 2.561/2004 — 22 Camara, Acordao n°
2.068/2005 — 22 Camara).

Quem elabora o

Responsabilidade pela
emissao de Parecer com
fundamentacao absurda,

Parecer | desarrazoada ou claramente | »qq 450 TCU n° 512/2003 - Plenario

Técnico e insuficiente que tenha

Juridico. servido de fundamentagao
juridica para a pratica
irregular.
A comissao de licitagao tem
atribui¢goes delimitadas pela
E;ﬁ?ﬁgg?g&iﬁggf Responsabilidade da CPL por fraude em licitacdo
solidariamente pelos atos (Acordaos n° 519/1999 — 22 Camara; n° 447/2001
. : — 12 Camara; n° 57/2003 — Plenario; n® 322/2003
iregulares praticados. O | _ ja camara; n° 58/2005 — Plenario).

Comissao merlnp(;o ga comlssaobglgéarf Responsabilizagao da CPL por negligéncia no

Permanente de z;cel:(' r(;SS(aar:sponsa f1aade | exercicio de suas atribuigbes (ndo publicagédo do

Licitagao. ; t.f.p d te. t resumo de edital de licitagdo no Diario Oficial da
justifica lar(?e_r(mje, | (()jr_nar ¢ Unido e em jornal de grande circulagéo; indicios
ggsalfji?elgaIVIeI:acorlr\lliesrsgéeon dee de fraudes nas demonstragdes contabeis;
S P - previsao editalicia de pagamento antecipado, etc.)
licitagao, consoante razoes | " srqa0 no 1.456/2011 — Plenario
consignadas em ata da ’ '
reunidao em que a aludida
decisao foi tomada.

. . .. | Responsabilidade por inobservancia as regras
gzzz%r;zaggIg?ggoz:i)l;d%c'dlr definidas no edital e na legislagao pertinente, na
pregoeiro coordena os. conducéo do pregéo, tais como retificacdo do
trabalhos da equipe de edital sem reabertura de prazo, aceitagédo de
apoio, mas decide sozinho e proposta em desacordo com edital, adju’dic~agé(3

Pregoeiro e responde pelos seus sem respeitar o prazo recursal, e’Fq. (Ac~:ordao n
Equipe de proprios atos. 399/'2(303_— Plenarlo).’ Responsablllzz_agqopor )
ADOi E onal ¢ . negligéncia no exercicio de suas atribuigdes (ndo
polo. dxcepqlonaénen €, a equipe publicagéo do resumo de edital de licitagdo no
r:sggglsoagi?izidsae:quando se Diario Oficial da Unido e em jornal de grande
omite diante do circulagéo; ind_l’cios dg fraL_Jdes nas demonstracoes
conhecimento de atos contabeis; revisao editalicia de pagamento
. . . antecipado, etc.) - Acérdao n°® 1.456/2011 —
manifestamente ilegais. Plenario
Dever da autoridade de
checar se os atos produzidos
por aqueles que se
encontram sob sua
Quem hierarqu?a estdo em o B o
homologa a _copfgrmldade com a ordem Acordao n° 681/?905 — Plenario e Acérdao n°
licitagao. juridica. A autoridade que 1618/2011-Plenario.

homologa a licitagédo
responde nos casos de
fraudes, erros e
irregularidades na realizagao
do certame.

Fonte: Elaborado com base em Santos e Souza (2016, p. 126-127).
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Porém esses autores, com base no TCU, advertem que tal responsabilidade
nao se limita “[...] somente os agentes publicos, mas outras pessoas também podem
ser responsabilizadas pelas Cortes de Contas [...]” (SANTOS; SOUZA, 2016, p.

125). E Carvalho Filho esclarece que:

A busca da verdade real tem conduzido os estudiosos modernos a admitir,
no processo administrativo, a teoria da desconsideracédo da pessoa juridica
(“disregard of legal entity”), de modo a atribuir-se responsabilidade as
pessoas fisicas que se valem da pessoa juridica como escudo para o
cometimento de fraudes, desvios e outros ilicitos. Serve como exemplo o
caso dos conhecidos “laranjas”, em que os administradores nao tém
qualquer vinculo com a sociedade e que sao indicados pelos verdadeiros
donos do negécio. Incide também a mesma teoria nos processos
administrativos punitivos, inclusive nos contratos administrativos e licitagdes,
quando perpetradas fraudes pelo contratado ou interessado contra a
Administragdo. (CARVALHO FILHO, 2019, p. 1363).

Desse modo, o entendimento do TCU consolidado é de que, tal qual os
agentes publicos, a pessoa juridica, envolvida em processo de fraude licitatoria,
também responde pelos prejuizos causados ao Poder Publico. E destaca também, a
condicdo de que uma empresa pode ser responsabilizada exclusivamente por um
débito, sem que necessariamente haja a responsabilizacdo solidaria de algum
agente publico, conforme disposto no acérddo TCU n.° 946/2013 — Plenario: “O
agente particular que tenha dado causa a dano ao erario esta sujeito a jurisdicao
desta Corte de Contas, independentemente de ter atuado em conjunto com agente
da Administracdo Publica, conforme o a art. 71, inciso Il, da Constituicao Federal.”
(BRASIL, 2013).

Santos e Souza informam que uma das penalidades impostas ao licitante
fraudador é a declaragao de inidoneidade, a qual tem como efeito impedir que tal
empresa participe de novas licitagdes ou que seja contratada pela Administragcéo
Publica (SANTOS; SOUZA, 2016).

Mais recentemente, a Lei n.° 14.133/2021, prevé em seu art. 73 que: “Na
hipétese de contratacdo direta indevida ocorrida com dolo, fraude ou erro grosseiro,
o contratado e o agente publico responsavel responderao solidariamente pelo dano
causado ao erario, sem prejuizo de outras sangdes legais cabiveis.” (BRASIL, 2021).

Sobre esta previsao legal, Calasans Jr. expressa que:

O art. 73 encerra uma regra importante: a adverténcia da responsabilidade
solidaria do agente publico e do beneficiario da contratagéo, se dela resultar
dano a Administragdo Publica, quando tiverem agido “com dolo, fraude ou
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erro grosseiro”. Nesse ponto, a lei explicita o entendimento que se
consolidou na jurisprudéncia dos tribunais, especialmente quando se
pretende a responsabilizagdo criminal pela contratacao direta. (CALASANS
JR,, 2021, p. 212).

Justen Filho comenta que é bastante comum nas fraudes licitatérias a
conivéncia, tolerdncia e até mesmo, participagdo de agentes administrativos. Em
funcao disso, a Lei impde a punigdo de perda de cargo para o servidor publico como
efeito direto da condenacgéao pelos crimes nela definidos, mesmo que seja na forma,

simplesmente tentado. E o autor enfatiza que:

Tal previsdo é mais rigorosa do que a disciplina do CP, cujo art. 92, |, previu
a perda do cargo, fungéo publica ou mandato eletivo, em casos especificos,
desde que a pena aplicada seja igual ou superior a um ano, nos crimes
praticados com abuso de poder ou violagdo de dever funcional, (a) ou
superior a quatro anos (b). [...] E evidente que a sang&o da perda do cargo é
um efeito da sentenga penal condenatéria transitada em julgado. Mas a
regra nao exclui a possibilidade de que o sujeito seja absolvido na instancia
penal e venha a ser punido no ambito administrativo, desde que por
fundamentos distintos, como ¢é evidente. (JUSTEN FILHO, 2019, p. 1460).

Com efeito, o processo de licitacdo possibilita a incidéncia de varias
ilegalidades. Algumas delas espelham infragdes administrativas, indicando a
violacdo de normas internas da Administragdo, ao passo que outras, de maior
gravidade, configuram-se como crimes, sujeitos as normas do Direito Penal. Em
ambos o0s casos sera inaceitavel a impunidade. Uma vez cometida a infracédo
administrativa ou praticado o delito, deve aplicar-se a respectiva sancdo aos
infratores.

Importante também comentar que, a conduta penal € autbnoma em relagao
as condutas administrativas. Os crimes contra licitagdo, portanto, tipificam-se na
medida em que se configuram os elementos da norma, ndo importando o desfecho
em si do processo administrativo. Assim, ainda que a licitagéo seja anulada, subsiste
o crime se presentes os elementos que o configuram (CARVALHO FILHO, 2019).

Os diferentes ilicitos praticados nos processos licitatérios apresentam um
elemento em comum, o prejuizo ao ente publico, implicando com isso, no
comprometimento de recursos financeiros que deveriam ser utilizados para
promover a qualidade de vida dos cidadaos, por meio de obras, de politicas
publicas, enfim, de todo o aparato que circunda a administracdo publica para

garantir servigos e produtos a populagao.
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Considerando os danos que as fraudes causam, se percebe a importancia de
que os envolvidos sejam responsabilizados, sejam eles agentes publicos ou
participantes do processo licitatério, de modo que sejam penalizados

adequadamente, conforme a previsao legal, inibindo assim, essa pratica.
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CONCLUSAO

A partir das leituras e pesquisas realizadas para o desenvolvimento deste
estudo, constatou-se que, com a intencdo de apresentar lisura as compras e
contratagdes publicas, o ordenamento juridico brasileiro determina que estas devem
ser realizadas mediante licitagdo, para a qual existem exceg¢des de dispensa e
inexigibilidade, casos em que se realizam os contratos administrativos.

No entanto, apesar dessa preocupagdo do legislador em garantir a
transparéncia nos processos administrativos, ainda assim se verificam constantes e
significativas perdas financeiras decorrentes de atos fraudulentos praticados no
setor publico, as quais representam um custo total imensuravel se for considerado o
tempo, a produtividade, a qualidade do servico, a reputacdo, dentre outros.

Deste modo, com base no presente estudo, foi possivel responder a questao
problema que era: como € possivel responsabilizar as empresas que cometem
fraudes nos processos licitatorios e nos contratos administrativos? Verificou-se que a
legislacdo brasileira prevé a responsabilizagdo e devida puni¢do daqueles que
cometem crime, fraudando a licitagéo.

O objetivo geral de estudar a legislagao destinada a licitagdo, com énfase nas
mudancas promovidas pela Lei n.° 14.133/2021, foi alcangado ao longo da presente
monografia. O objetivo especifico de pesquisar as diferentes modalidades dos
processos licitatorios e os seus principios norteadores, bem como os tramites para a
habilitacdo e participagdo das empresas em processos licitatorios, a partir da Lei n.°
8.666/1993 e as alteragdes promovidas pela a Lei n.° 14.133/2021 foi obtido no
primeiro capitulo.

Verificou-se que o processo licitatério existe em funcédo de que o ente publico,
diferente do privado, ndo pode decidir particularmente no momento de comprar ou
contratar. Diferente do que ocorre no setor privado e particular, onde as escolhas
sao feitas com base em diversos aspectos, inclusive norteados pela preferéncia
pessoal do comprador, no setor publico a motivagdo que define a compra ou
contratagdo é a proposta mais benéfica, a partir da garantia de oportunidades iguais
a todos os interessados, respeitando os principios norteadores e, assim,

promovendo maior eficiéncia e ética nas transagdes administrativas do Estado.
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Ja o objetivo especifico destinado a analisar as principais fraudes que
acontecem nos processos licitatorios e nos contratos administrativos, abordando a
possibilidade e os limites de responsabilizagdo das empresas envolvidas, foi
alcancado no segundo capitulo.

O estudo evidenciou que dentre os inumeros crimes cometidos contra
licitacdes, as fraudes se destacam, trazendo uma enorme perda ao erario, lesando
os direitos da coletividade. A falta de publicidade e superfaturamento, cobranga de
precos superiores de mercado, e a inexigibilidade de alguns procedimentos licitatorio
sdo alguns dos meios fraudulentos mais utilizados para dissimular licitagdes. Sendo
que, a legislagao patria prevé sangdes penais para os envolvidos nestas praticas.

Com isso, foi possivel comprovar a hipétese de que a administragdo publica
tem a responsabilidade sobre o exercicio de terceiros para o fornecimento de
servigos e bens, os quais sdo firmados por meio de contratos administrativos regidos
pela legislagdo em vigor. Para qualquer contratacdo, mesmo que por dispensa ou
inexigibilidade, n&o pode ser dispensado a instru¢ao documental da contratacdo. No
caso de dispensa, mesmo assim € realizado um comparativo de precos, por meio de
orcamentos de empresas locais ou de outro Municipio ou Estado, o qual representa
uma prova cabivel quanto a lisura do processo, pois indica se o prego praticado é
justo e compativel com o mercado. Com isso, em caso de fraudes ao longo do
processo licitatorio, € possivel responsabilizar a empresa que realiza esse crime.

O desenvolvimento do presente estudo foi muito importante, afinal, trata-se de
assunto que esta cotidianamente nos meios de comunicacéo, o que evidencia sua
pertinéncia ndo sé para o meio académico, como para a sociedade em geral, no
sentido de verificar o que de fato ocorre com os responsaveis pelas irregularidades
nas licitacdes.

Cabe destacar, por fim, que esta pesquisa ndo teve a intencdo de exaurir as
discussbes sobre este tema, sendo que a sua pretensdo foi de provocar a
disposicdo e interesse de outros pesquisadores para realizarem investigacoes

futuras relacionadas ao assunto.
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