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RESUMO

O presente trabalho busca analisar as condutas ilicitas cometidas durante
0s processos licitatérios, tipificados na Lei 8.666/93, e no Cédigo Penal Brasileiro,
apontando o possivel uso arbitrario e abusos de poder por parte dos agentes publicos,
expor conceitos, caracteristicas e levantar informacgdes sobre os crimes e penalidades
decorrentes das possiveis fraudes em licitagcbes, bem como analisar formas de
controle por meio das esferas Administrativas — Executivo, Legislativo e Judiciario. O
estudo foi realizado por meio de pesquisa bibliografica e documental, podendo ser
classificado como uma revisao de literatura, utilizando doutrinas, artigos e posi¢des
do Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica. Constatou-se que o
desvio Etico de agentes publicos e licitantes durante o processo licitatério, ameagam
a Administracdo Publica e toda coletividade de forma direta, desse modo, sendo
necessaria a aplicacido da Lei Penal de forma imediata. O aumento de casos de
fraudes em licitagdes Publicas decorre essencialmente da fragilidade dos mecanismos
de fiscalizac&do do Estado, assim incentiva a participacao na fiscalizacéo, a populagao
em geral, sobretudo através de mecanismos como a agao popular, improbidade

administrativa o direito de peticdo e a acao civil publica.

Palavras-chave: Licitagdo, Procedimento licitatorio, Crime, Fraude, Gestao
fraudulenta, Acao Popular, Verbas publicas.



ABSTRACT

The present work seeks to analyze the illicit conduct committed during the
bidding processes, typified in Law 8.666 / 93, and in the Brazilian Penal Code, pointing
out the possible arbitrary use and abuses of power by public agents, exposing
concepts, characteristics and information on the crimes and penalties arising from
possible fraud in bidding, as well as analyzing forms of control through the Executive,
Legislative and Judicial spheres. The study was carried out through bibliographical and
documentary research, and can be classified as a literature review, using doctrines,
articles and positions of the Federal Supreme Court and Superior Court of Justice. It
was found that the Ethical diversion of public agents and bidders during the bidding
process, threaten the Public Administration and all collectivity in a direct way, thus
requiring the application of the Criminal Law immediately. The increase in cases of
fraud in public bids is essentially due to the fragility of the State's control mechanisms,
thus encouraging participation in the inspection, the population in general, especially
through mechanisms such as popular action, administrative improbity, the right of

petition and action civil society.

Keywords: Bidding, Bidding procedure, Crime, Fraud, Fraudulent management,

Popular action, Public funds



Sumario

LT INTRODUGCAO ..ottt ettt ettt sttt ettt s e s seasesss s s s s s es et st sesees 8
2 ADMINISTRACAO PUBLICA ...ttt eee et eee e ese s essasesesessseesssses e ssesssessesees 11
2.1 Codificacdo do Direito AdMINIStrAtiVO .....eecveeruierieriirieerieerie ettt ettt ettt es 13
2.2 Interpretag@o de regras do Direito AdminiStrativo.......cceceeeerireecerineeseneeseeseseese e 14
2.3 Evolugdo Historica do Direito AdMIiNiStrativo.......cceeeeeerieerieenieeneeniesieeieesieesieesieesiee e e eeeas 17
2.4 Organizacao da Administragao PUDIICA .......cccueeiieriiniiiiiiieee e 18
2.5 Administragdo Publica Direta € INdireta .........ccceeeeeciieeieiiiie et 21
2.5.1 Desconcentracdo e descentralizagdo adminiStratiVa.........ceeeeecveeeeeeciieeeesiieeeeeireeeesveeeeeenveeas 21
2.6 SEIVIGOS PUDIICOS ...eiiiiiiieiiiiieeeite ettt ettt e be e st st sttt e b e b e s beesae e eaeeenteas 22
2.7 PTINICIPIOS. c.eeuterteeutett ettt sttt st ettt ettt st s h e et e bt s et et e e bt et e s b e s bt et e s bt et e bt san e e e aneeanenreeneen 25
2.7.1 Principio da continUidade..........ccoueriiriiriiieiieneeree ettt 25
2.7.2 Principio da @ULOtULEIA. ......eevveeriieriieieeee ettt 27
2.7.3 Principio da supremacia do interesse publiCo .........cocueevueeriienienieniiiriieeeeeeesee e 27

3 ASPECTOS GERAIS DA LICITACAO .....ovieeiireieveeeteteee et 27
3.1 Previsao Leal. ...t s 29
3.2 Principios bAsiCOS da lICTAGAOD. ....evverveerterrieeeierieetest ettt s 30
3.3 ObJeto da TICITAGAD. . euverurerurieteeieestee sttt sttt et et esbee st e st st e bt e b e e beesbeesbeesaeeeateenbeenbeenbeesanenas 34
3.4 ODBIiaCA0 M LICITAT ...eutiritiiiieteest ettt sttt sttt e b et esbe e sbe e st e et e ebeesbeesbeesanenas 34
3.5 Dispensa € INexigibilidade ........c.coieeiiiiiiniiiieeee e 35
3.6 Modalidades de TICItAGAD ... .eecveerveertieriiesie et ettt et et e st e ste st et e e sbeesbeesbeesaeesateenteenteesbeesaeesanesns 37
3.6.1 CONCOITENCIA c.veeuvreeieeieeteeteesteestee sttt st ete e tees it e steesstesatesabesnbeenbeenseesseesaeesaseenseenteesseesseesanesas 38
3.6.2 TOMAAA AE PIEECO ..uveuviruteiirieeiesie ettt et ettt et st et s et b et e st s bt et e sbe e st e b e sbeesesbesanesbesneens 39
3103 COMVILE ..ottt ettt ettt ettt se et ettt et e s bt e s bt e sutesate st e e bt e bt e bt e sbeesmeeeateenbeebeenbeesbeesanenas 40
3.0.4 COMNCUISO ..vveeirieeietesiee ettt e st e st e st e s eb e e e s bt e e be e e s ae e e sbeeesar e e sabeeeameeesabeeesmneesareesnenesaneeennees 41
T T 1< 1 1o TSRS PRSP 41
30,0 PIOEAO .. ceiuiieiiie ettt ettt ettt ettt ettt ettt e bt e sttt e bt e e bt e s be e e sabee s be e e ateeebaeeares 42
3.7 Procedimentos da TICIEAGAOD .......uieiueerieeeeiteecteeetteesteeesteeestte e s steeestaeeeteeeaseesbeeessseesasasssseesnseennns 43
3.7.1 Procedimento da CONCOTTENCIA ....cevervirreriiriieiesteeieeie ettt te sttt sbe et sb e s et sbeereseeeaeens 44
3.7.2 HOomologagao € adjudiCaCA0. . ..cecuuirurieiieiieiieniee sttt ettt ettt sttt e e e sbeesbeesaeesaneeas 45
3.7.3 Procedimento da tomada de PreCo........eereerierieiieriiiiieeiee ettt 46
3.7.4 Procedimento dO COMVILE ......eerueiiiieieeieeieerieesiee st ete st et e bt e sbeesat e st e et e e beesbeesbeesbeesaeesaneeas 46
3.7.5 Procedimento dO COMCUISO ....ccuuiruririirieeieenieesitesite ettt e bt e bt esbeesatesatesbeebeesbeesbeesaeesanesaneens 47

3.7.6 Procedimento dO LEI1A0 ... .. nnnnas 47



3.7.7 Procedimento dO PIEZAO.....c.uereiruereietieieenteesieesite st st et e bt e sbeesmeesmee st e et e ebeesbeeseeesaeesane e 48

4 LEI DAS LICITACOES E CONTRATOS .....oooviiiieiriiriieieisiseissie ettt sse st s ssssessssssessnens 48
4.1 Origem histOrica da COTTUPGAO .....eeruviriiririeiieiieerite sttt ettt e st e st e sab e s bt e b e sbeesbeesaee st e enneeneees 49
4.2 Indicios que indicam fraudes........ccceeeeriirieierireie e e 50
4.3 Métodos de COMDALE & COTTUPGAO ... ...eerirrerreriireentesteetesresieetesreeresresseensesreeneesresanessesneeneseesneens 51

4.3.1 Negativa de publicidade na prestagdo de contas a sociedade.........cceeverveeneenenninnieeniiennnen. 54
4.4 Direcionamento da IICTLACAO ......cuueieeiiieeeeiiieeeeciteeeeciteeeeetreeesstreeeestaeeessaseeessasseeeesnsseessnnssneenan 55
4.5 Dos crimes e das penas previstos na Lei das Licitagdes e Contratos Administrativos ............... 56
4.6 Formas de fiscalizagao € CONIOLE .....evuuiriiriiiiiiiiieriie sttt ettt ettt s 66

4.6.1 ESPECIES A€ COMITOLE .....evirueetirieeieieniiete sttt sttt ettt b e b e see e e sneeanes 67

4.6.2 Comissdo parlamentar de inquérito como meio de combate as fraudes..........cccecevreereennnen. 67

4.6.3 Formas de CONtIOle ........cocviviiiiiiiiiiiiiiiiictcceee e s 69

4.6.4 Iniciativa popular na fiscalizag@o contra fraudes .........cceveereeriiniiiiinsieeeeee e 70
4.7 Improbidade administrativa decorrente de fraudes em processos licitatorios.........cceceeveereensen. 72

4.7.1 A Tipologia de improbidade.........c.ceeceerireriieninierereeese et 73

4.7.2 Do enriquecimento 11ICTEO ..c..evueerreriirierienieeterte sttt st sre e 73

4.77.3 DA 18SAO Q0 CTATIO ..e.uverureeieerteeriiesieeteesteesteesieesteesaeesatesteebeesbeesseesasesasesabesnseeseesseesseesnsesnsenn 74

4.7.4 A ViolaGaA0 Q0S PIINCIPIOS -.eeveeruierurerieeiteeiteeiteesttesiteseeeteesteesbeesbeesatesabesbeesbeenbeesbeesneesaeeensean 77

4.7.5 SangOes previstas Na LIA ...o..cooii ittt 78
4.8 Acao popular como meio de fiscalizacdo de atos lesivos ao patriménio publico ...........ccceeeeee. 79

4.8.1 Requisitos da AGAO POPUIAT ......ceviiiiiieiieieeriertere ettt enre s 80

4.8.2 Acédo popular e o principio da moralidade adminiStrativa..........ceeeveeeierrreeneeneeneenseenieeennens 80

CONSIDERACOES FINAIS ....oiiieeteeeieieieeeeeeeesee st sttt s etesssess s tesssesesassssesesssessssssssssssssaneas 81

REFERENCIAS .ot eeeee e e e e e e s sesesessesssssesesasssasasesesesesesesesesesesessssasessssssssssssasssssssssesssssees 84



1 INTRODUGAO

A licitacdo € comumente conceituada como um procedimento
administrativo obrigatério realizado pelos entes publicos, que antecede a compra ou
contratagao de servicos de empresas privadas ou mesmo de pessoas fisicas, a fim de
proporcionar a Administracdo Publica a apreciagao da proposta mais vantajosa e dar
chance a todos de oferecerem seus produtos ou servigos ao Estado em igualdade de
consideragoes.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, estabeleceu de
forma expressa em seu artigo 37, inciso XXI, salvo casos especificos, as obras,
servigcos, compras e alienagbes deverdo ser contratadas mediante processo de
licitacdo publica, desta forma atribuindo ao processo licitatorio uma espécie de status
de principio constitucional, sendo obrigatéria a observancia do procedimento licitatério
quando exigido aos entes publicos, tanto da Administragdo Direta quanto da
Administragéo Indireta.

Os Contratos Administrativos € um instrumento que na oportunidade sao
firmados acordos reciprocos entre a Administracdo Publica e o particular, podendo ser
nesse caso tanto pessoa fisica ou juridica, todavia, devera se submeter as regras
estabelecidas pela prépria Administragcao e ao seu regime juridico de Direito Publico,
tendo como finalidade a satisfagcédo do interesse publico.

Em nossa Carta Magna de 1988, esta expresso que incumbe ao Poder
Publico, conforme o que dispuser a lei, a devida prestacao de servigos publicos, visto
que a lei dispora sobre o regime de delegacao, os direitos dos usuarios, a politica
tarifaria, a obrigacdo de manter servicos adequados e as reclamagdes relativas a
prestacdo. No entanto, a Constituicdo ainda faz referéncia ao conceito de servigo
relevante, como saude, educacéo dentre outros considerados como servigcos basicos
e eficazes para os usuarios.

O presente trabalho tem como objetivo identificar e apresentar alguns tipos
de fraudes em Licitagdes Publicas. Este trabalho divide-se em trés Capitulos.

No primeiro capitulo serao abordadas as nocdes basicas da Administragao
Publica e de Servigos Publicos, no segundo o conceito, os objetivos, e as modalidades
de licitacdes e suas respectivas fases, e no terceiro Capitulo, sera discutido sobre os
crimes nas licitagdes, e os atos de Improbidade Administrativa decorrentes de alguns



crimes conforme previsto na Lei 8.429/92, através de um estudo detalhado dos
respectivos artigos de lei que tratam deste tema. E nas consideragdes finais sera
apresentado um breve resumo de cada capitulo.

O procedimento licitatério foi introduzido no direito publico brasileiro ha
mais de cento e quarenta anos, pelo Decreto n® 2.926, de 14/05/1862, que
regulamentava as arrematagbes dos servicos a cargo do entdo Ministério da
Agricultura, Comércio e Obras Publicas.

Ap0ds o advento do Decreto n® 4.536, de 28.01.1922, finalmente, a licitacao
tem um espaco reservado e consolidado, no dmbito federal, que organizou o Codigo
de Contabilidade da Unido (arts. 49-53), é o que se vé abaixo transcrito:

Art. 49 — Ao emprenho da despesa devera preceder contrato, mediante
concorréncia publica:

a) Para fornecimentos, embora parcelados, custeados por credito
superiores a 5:00$000;

b) Para execugdo de quaisquer obras publicas de valor superior a
10:000$000.

Art. 53 - Em todos os fornecimentos feitos as reparticbes publicas federais
serao preferidos, em igualdade de condi¢des, os proponentes nacionais.

Conforme exposto acima, dai em diante o tema comecou a tomar impulso
para que o legislador chagasse a criar uma Lei especifica sobre Licitagbes e Contratos
Administrativos, a atual Lei 8.666/1993 e suas respectivas alteragdes.

Desde o antigo Cdédigo de Contabilidade da Unido, de 1922, o
procedimento licitatério evoluiu com o objetivo de conferir maior eficiéncia as
contratagdes publicas, sendo por fim, sistematizado através do Decreto-Lei n® 200, de
25.02.67 (arts. 125 a 144), que estabeleceu a reforma administrativa federal, e foi
estendido, com a edicio da Lei n°® 5.456, de 20.06.68, as Administracdes dos Estados
e Municipios.

O Decreto-lei n°® 2.300, de 21.11.86, atualizado em 1987, pelos Decretos-
lei 2.348 e 2.360, instituiu, pela primeira vez, o Estatuto Juridico das Licitagbes e
Contratos Administrativos, reunindo normas gerais e especiais relacionadas a matéria.
SILVA (2010), a partir do advento da Constituicdo Federal de 1988, a licitagao recebeu
status de principio constitucional, de observancia obrigatéria pela Administragcéo
Publica direta e indireta de todos os poderes da Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios.
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Nas décadas finais do milénio passado ocorreram profundas mudangas no
setor publico dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento. No Brasil também
foram tomadas varias medidas como, as privatizagbes, criagdo de agéncias
reguladoras, todas elas com o objetivo aprimorar a eficiéncia das organizagbes
publicas.

Considerando o conceito de Direito Penal, e o fato de que muitos atos
cometidos por agentes publicos e licitantes durante o processo licitatério ameagam
nao s6 a Administracdo Publica, mas toda a coletividade de forma direta,
especialmente quando péem em risco bens publicos fundamentais, conclui-se que ha
a necessidade da aplicagcdo, de forma imediata, da Lei Penal em atos que muitas
vezes seriam vistos apenas como capazes de levar a invalidagao do certame ou a
desclassificagao do licitante que o cometeu.

O aumento de casos de fraudes em licitagcbes publicas, apesar da
complexidade da Lei 8.666/93, decorre essencialmente da fragilidade dos
mecanismos de fiscalizagdo do Estado, que nem sempre conseguem apurar os atos
delituosos cometidos por pessoas fisicas e/ou juridicas e de seus agentes publicos.

Dessa forma este trabalho tem como objetivo, analisar as condutas ilicitas
cometidas durante os processos licitatorios, tipificadas na Lei 8.666/93, e no Codigo
Penal Brasileiro, apontando o possivel uso arbitrario e abusos de poder por parte dos
agentes publicos. Expor conceitos, caracteristicas, e levantar informagdes sobre os
crimes e penalidades decorrentes das possiveis fraudes em licitacbes, e ainda
analisar formas de controle por meio das esferas Administrativas — Executivo
Legislativo e Judiciario.

Tendo em vista que crimes em Licitagcbes € um tema que leva a uma
reflexdo de como o patrimdnio publico esta sendo cuidado, e de que maneira estao
sendo aplicadas as normas que disciplinam a contratacdo por meio de licitagdes no
ambito da Administracdo Publica, este estudo busca corroborar com a discussao
acerca da tematica, verificar algumas irregularidades no sistema de licitagdo no
tocante as fraudes que acontecem na administragcao trazendo medidas de carater
preventivo, associadas a penalidades como forma de solu¢éo para o problema.

Este estudo trata-se de pesquisa exploratoria, que tem como finalidade
discutir os contornos tedricos do instituto do dano moral coletivo, e explicitar alguns

tipos de fraudes em licitagdes, podendo ser classificado como uma revisdo de
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literatura, tendo em vista que se destina a formular ou rever teorias, conceitos e
referéncias teorico-doutrinarias.

Os artigos revisados serao retirados de sites de bases de dados, devendo
ter sido publicados entre 2002 e 2013. Os artigos serao selecionados através da leitura
dos seus respectivos resumos e conteudos, sendo analisados para assim serem
descartados ou aproveitados para a pesquisa. E ainda serdo estudadas e debatidas
as posi¢des do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal com
relacao a efetiva aplicagao da lei que cuida dos crimes contra as licitagdes.

Espera-se do presente trabalho uma compreensao por parte da populagao
em geral, e um incentivo a participagéo na fiscalizagao da atuagéo dos gestores frente
aos poderes publicos, sobretudo através de mecanismos como a acao popular,
improbidade administrativa o direito de peticdo e a agao civil publica, que neste caso
ha mecanismos suficientes tanto de fiscalizagdo populacional, quanto do Ministério
Publico e dos entes que fiscalizam as fraudes decorrentes de administradores
publicos sem compromisso com o erario tais como Tribunal de Contas e Camaras

Legislativas.

2 ADMINISTRAGAO PUBLICA

Administracdo Publica, no ponto de vista dos administrativistas pode ser
entendida em dois aspectos formal e material.

Para MEIRELLES (2012, p. 65), Administragao Publica em sentido formal
€ o0 conjunto de 6rgaos instituidos para consecugao dos objetivos do Governo. Ja no
sentido material se entende como o conjunto das fungdes necessarias aos servigos
publicos em geral; em acepgéo operacional, é o desempenho perene e sistematico,
legal e técnico, dos servigos proprios do Estado.

Segundo CARVALHO FILHO (2010, p. 12), a Administragdo Publica pode

ser entendida sob dois aspectos, objetivo e subjetivo:

O sentido objetivo trata-se da propria gestdo dos interesses publicos
executada pelo Estado, seja através da prestacéo de servigos publicos, seja
por sua organizagao interna, ou ainda pela intervengédo no campo privado,
algumas vezes até de forma restritiva (poder de policia).
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O sentido subjetivo a Administragdo Publica, sob o angulo subjetivo, ndo deve
ser confundida com qualquer dos Poderes estruturais do Estado, sobretudo
o Poder Executivo, ao qual se atribui usualmente a fungdo administrativa.
Embora seja o Poder Executivo o administrador por exceléncia, nos Poderes
Legislativo e Judiciario hd numerosas tarefas que constituem atividade
administrativa, como é o caso por exemplo, das que se referem a organizagao
interna dos seus servigos e dos seus servidores.

Filiando-se com os doutrinadores acima citados, encontra-se o
posicionamento da eminente professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2012), onde
afirma que a Administragdo Publica pode ser entendido sob duplo sentido, subjetivo,
formal ou organico e objetivo, material ou funcional, que € utilizado

corriqueiramente pelos doutrinadores administrativistas, como acima exposto.

Segundo DI PIETRO (2012), a) em sentido subjetivo, formal ou orgéanico,
ela designa os entes que exercem a atividade administrativa; compreende
pessoas juridicas, 6rgdos e agentes publicos incumbidos de exercer uma
das fungbes em que se triparte a atividade estatal: a fungdo administrativa; b)
em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da
atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracéo
Publica é a propria fungdo administrativa que incumbe,
predominantemente, ao Poder Executivo. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella,
2012, p.50).

Como ensina Di Pietro ha, ainda, outra distingdo que a partir da ideia de

que administrar compreende planejar e executar:

a) Em sentido amplo, a Administragcdo Publica, subjetivamente
considerada, compreende tanto os 6rgdos governamentais, supremos,
constitucionais (Governo), aos quais incumbe tragar os planos de agao,
dirigir, comandar, como também os érgdos administrativos, subordinados,
dependentes (Administragcdo Publica, em sentido estrito), aos quais incumbe
executar os planos governamentais; ainda em sentido amplo, porém
objetivamente considerada, a Administracdo Publica compreende a fungéo
politica, que traga as diretrizes governamentais e a fun¢cao administrativa, que
as executa;

b) Em sentido estrito, a Administracdo Publica compreende, sob o
aspecto subjetivo, apenas os 6rgaos administrativos e, sob o aspecto
objetivo, apenas a fungdo administrativa, excluidos, no primeiro caso, os
6rgaos governamentais e, no segundo, a fungao politica.

A expressdo Administracdo Publica, na técnica pode ser definida tanto no
sentido objetivo quanto no sentido subjetivo. Em seu sentido objetivo, pode-se
entender como uma atividade que o Estado desenvolve que se volta para a

consecugéo do bem de toda coletividade. Em seu sentido subjetivo, entende-se que
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€ um conjunto de 6rgaos e pessoas juridicas que a lei expressamente atribui o efetivo
exercicio daquelas atividades.

A Administragdo Publica, ao longo dos tempos, ndo houve uma mutagao
de forma substancial, de acordo com as teorias administrativas. O que se vé é um
foco dessas teorias que se voltam veementemente para a melhoria da administracao
empresarial. No entanto, ndo se pode dizer que a Administragcado Publica ndo sofreu
influéncias perante a evolugao tedrica no dmbito da Ciéncia da Administracio.
Destarte, o seu pleno desenvolvimento, em diregdo a uma crescente eficiéncia da
administracao, € mais lenta que se fizéssemos uma comparagdo com Administragao
Gerencial.

Desta forma, ha que se notar um grande labor da gestao publica no sentido
de modernizacao da Administracdo Publica, desta forma, procura-se um molde para
solucionar disfungdes burocraticas e na oportunidade, contribuir para uma melhoria
significativa e respectivamente numa melhor qualidade na prestagcdo dos servigos
prestados a toda sociedade.

Numa visdo global, a Administracdo €, pois, todo o aparelhamento do
Estado preordenado a realizac&o de servigos, visando a satisfagdo das necessidades
coletivas. (MAIRELLES, Hely Lopes, 2012, p.65).

2.1 Codificagc&o do Direito Administrativo

De acordo com MEIRELLES (2012), a n&o codificagcdo do Direito
Administrativo tém colocado os doutrinadores administrativistas em trés posicdes: os
gue negam as suas desvantagens, os que admitem a codificacdo parcial e os que

propugnam pela codificagdo total.

a) Para os negam as suas desvantagens para esta corrente acredita-se
que engessaria o Direito Administrativista;

b) Para os que admitem a codificagcdo parcial esta corrente defende que
somente determinados pontos do Direito Administrativo, evitando desta forma
0 engessado do Direito Administrativo;

c) Para os que propugnam pela codificagdo total esta corrente defende
que a codificacao total do Direito Administrativo facilitaria o entendimento, a
seguranga juridica aos administrados, sendo que leis esparsas dificultam seu
entendimento e manejo.



14

A reunido dos textos administrativos num sé corpo de lei ndo s6 é
perfeitamente exequivel, a exemplo do que ocorre com os demais campos do
Direito, ja codificados, como propiciara a Administragdo e aos administrados
maior seguranca e facilidade na observancia e aplicacdo das normas
administrativas. (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, p.48).

A atual formacdo dessa disciplina, que é constituida por leis esparsas,
muitas vezes dificulta a obtenc&do do conhecimento pelos interessados, ndo permitindo
uma visao panoramica do Direito a que pertencem. Para MEIRELLES (2012, p. 48),
s6 o codigo remove os inconvenientes da legislagao fragmentaria, pela aproximagéao
e coordenacao dos textos que se interligam para a formagado do sistema juridico
adotado.

A pratica atual deixou bem claro que o Codigo nao traz a estagnagao do
Direito, como defendia Savigny e seus seguidores. (MARINELA, Fernanda, 2012,
p.34). No ponto de vista da doutrina majoritaria a codificagdo do Direito Administrativo
traria de forma significativa vantagens para a Administragdo Publica e seus

administrados.

2.2 Interpretagao de regras do Direito Administrativo

Interpretar significa atingir o sentido de uma determinada norma. Assim,
interpretar o Direito € buscar o sentido de suas normas, € desvendar o préprio sentido
da norma juridica. Na dinamica da hermenéutica juridica, a ciéncia na qual estuda a
interpretacéo, é importante lembrar que o Direito Administrativo, por ser um ramo do
Direito Publico, ndo se adequa a todos os principios de hermenéutica do direito
privado. A diversidade de seu objeto, a natureza especifica de suas normas, os fins
sociais a que elas se dirigem, o interesse publico que elas visam sempre a tutelar
exigem regras proprias de interpretacdo e aplicagdo das leis, atos e contratos
administrativos.

A interpretacédo do Direito Administrativo, além da utilizacdo analégica das
regras do direito privado e principios gerais do direito que Ihe forem aplicaveis, ha de
considerar, necessariamente, a de trés pressupostos: a desigualdade juridica entre a
Administragcdo Publica e os seus administrados, em razdo da prevaléncia do interesse
publico sobre o privado, portanto, o bem comum prevalecer, mantendo-se um

equilibrio desses direitos; a presungédo relativa a legitimidade dos atos da
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Administracdo e a necessidade de poderes discricionarios para a Administracao
atender a esses interesses, ja que o administrador ndo € o mero aplicador da lei.
Segundo MELLO (2012, p. 53-7), a caracterizagao do Direito Administrativo
e a base de seu regime juridico se delineiam em fungdo da consagragao de dois
grandes principios, o qual ele denominou pedras de toque: O principio da supremacia
do interesse publico sobre o particular e o principio da indisponibilidade do interesse

publico.

a) Principio da supremacia do interesse publico, segundo este principio
ele determina certos privilégios juridicos e um patamar de superioridade do
interesse publico sobre o particular. Em vista desse interesse publico, a
Administragao tera posigéo privilegiada em face dos administrados, além de
prerrogativas e obrigagdes que n&o séo extensiveis aos particulares.

A primazia do interesse publico sobre o privado € inerente a atuagao estatal
e denomina-a, na medida em que a existéncia do Estado justifica-se pela
busca do interesse geral, ou seja, da coletividade; ndo do Estado ou do
aparelhamento do Estado. Esse interesse é publico prevalente é extraido da
ordem juridica em cada caso concreto. (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, p.
108).

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é
principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a prépria condi¢do de sua
existéncia. (MELLO, Celso Anténio Bandeira de, 2012, p.99).

Embora o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado seja
de grande importancia para nosso ordenamento juridico patrio ele ndo esta escrito em
nossa Magna Carta de 1988, contudo, encontra-se expresso em inumeras regras
constitucionais que a ele aludem ou impliquem manifestacbes concretas dessa
superioridade do interesse publico.

Esse principio também pode ser identificado em quase todos os institutos
do Direito Administrativo, iniciando com as prerrogativas do regime publico de
algumas pessoas juridicas, como € o caso das autarquias que apresentam privilégios
tributarios e processuais, protegado especial quanto aos seus bens e o regime de

precatorios para pagamento de seus débitos judiciais, além de outros.

Também se verifica a supremacia quando o estudo dos contratos
administrativos e de suas peculiaridades clausulas exorbitantes, que
permitem a Administragdo modificar ou rescindir unilateralmente um contrato,
bem como a possibilidade de fiscalizacdo da sua execucgao, a aplicacdo de
penalidades ao contrato e a ocupacgao provisoéria de seus bens (regra prevista
no art. 58 da Lei n°® 8.666/93). (MARINELA, Fernanda, 2012, p.28).
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Pode-se observar que nos atos administrativos, € possivel verificar essa
supremacia em seus atributos, visto que eles gozam de presunc¢ao de legitimidade,
de autoexecutoriedade e de imperatividade, neste caso, sendo, morais, legais e
verdadeiros até que se prove o contrario.

Neste contexto, € importante ressaltar que a utilizagao deste principio s6
sera legitima quando aplicada como instrumento para o alcance do interesse da
coletividade, haja vista que n&o sera admitido a sua utilizagao para satisfazer apenas
interesses ou conveniéncias tdo s6 do aparelho estatal e, menos ainda, dos seus

governantes.

Principio da indisponibilidade do interesse publico, muito embora o principio
da supremacia do interesse publico sobre o particular favoregca a
Administracdo com certo patamar de superioridade em face dos
administrados, também Ihe é exigida maiores cautelas e respeito a inumeras
formalidades, visto que essa atuagdo devera ocorrer nos moldes e limites da
lei.

Considerando que segundo a doutrina majoritaria no Brasil, o Direito
Administrativo tem como base os principios da supremacia e da indisponibilidade do
interesse publico, é indispensavel conceituar a expressao interesse publico.

Segundo MELLO (2012, p.76), “o interesse publico deve ser conceituado
como o interesse resultante do conjunto de interesse que os individuos pessoalmente
tém quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples
fato de o serem”.

Embora o principio da supremacia favoreca de certa forma a
Administracdo, com o viés de superioridade sobre os administrados, aparece o
principio da indisponibilidade do interesse publico como mecanismo de protecéo para

os administrados.

Na Administragdo Publica, os bens e os interesses publicos ndo se acham
entregues a livre disposicdo da vontade do administrador. Ao contrario,
cumpre ao administrador o dever de protege-los nos termos da finalidade
legal a que estao adstritos. (CUNHA JR., Dirley da, 2012, p.39).

Visto que os bens, direitos e interesses publicos sdao confiados ao
administrador para sua gestdo, nunca para sua disposigéo, ou seja, o administrador
apenas tem o dever de administrar e nunca de dispor da coisa publica.
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2.3 Evolugéo Historica do Direito Administrativo

O impulso decisivo para o nascimento do Direito Administrativo foi data pela
Teoria dos Poderes, desenvolvida por Montesquieu, em L’ Esprit des Lois, em 1748.
Posteriormente, na Franca, apds a Revolucédo, em 1789, definiu-se a triparticdo das
fungcdes do Estado em executiva, legislativa e judicial, o que veio a ensejar
especializagéo das atividades do governo e dar independéncia aos 6rgéos incumbidos
de realiza-las, surgindo necessidade de julgamento dos atos da Administracéo, o que
inicialmente ficou a cargo dos parlamentos.

A primeira Constituicdo do Brasil, em 1824, o territorio foi dividido em
provincias, cada uma constitucionalmente administrada por um presidente nomeado
pelo Imperador (art. 2°). (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2002, p.08).

Haja vista que na mesma Constituicdo do Império ocorreu um marco
importante para o surgimento do Direito Administrativo, quando aquela Constituicao
previu a harmonia entre os Poderes, visto que, aparecia um quarto Poder, além do
Executivo, Legislativo e o Judiciario, existia o Poder Moderador. Na época que o
Executivo se dividia em Poder Administrativo.

No Brasil, em 1851 por meio do Decreto n° 608, de 16.08.1851, foi criada
a primeira cadeira de Direito Administrativo, ficando para 1857, em Recife, a edi¢ao
da primeira obra doutrinaria, intitulada Elementos de Direito Administrativo brasileiro,
de Vicente Pereira do Rego.

Com o surgimento do periodo Republicano extingue-se o Poder Moderador
e o Poder Administrativo, o qual tinha previsao na Constituicdo passada. No periodo
republicano, a doutrina passou a sofrer grandes influéncias do direito publico norte-
americano, deste modo, adotando seu modelo de federacao, e inUmeras obras foram
publicadas, demonstrando uma grande evolugao para a disciplina.

N&o ha que se negar que a partir da Constituicdo Federal de 1934, o Direito
Administrativo teve uma grande evolugdo historica, em decorréncia da prépria
previsdo constitucional onde estendeu as atividades do Estado nos ambitos sociais e
econdmico. Essa mesma Constituicdo ainda constitui um Tribunal de Direito
Administrativo na esfera federal. O que ndo aconteceu com a Constituicdo de 1981,

onde tinha aparéncia nitidamente liberal e individualista. A Constituicdo de 1934 se
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deu a partir do movimento revolucionario de 1930, assumindo um carater socialista,

assim marcado pela intervengao crescente na ordem social.

No periodo da vidéncia das Constituicdoes de 1934, 1937 e 1946, foram
promulgadas algumas leis em matéria de Administracdo Publica, que ainda
hoje sobrevivem, como o Decreto-Lei n® 25, de 30-11-37 (que disciplina o
tombamento), o Decreto-Lei n°® 3.365, de 21-06-41 (sobre desapropriagéo por
utilidade publica), e a Lei n® 4.717, de 29-06-65 (sobre agéo popular). (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2002, p.17).

O direito administrativo brasileiro sofreu grande influéncia em sua génese
do direito francés, que na oportunidade foram incorporados ao direito brasileiro alguns
de seus institutos que seria de suma importancia para a formacdo do direito
administrativo brasileiro, qual sejam: conceitos de servigos publicos, responsabilidade
do Estado, teoria dos atos administrativos, teoria da culpa do servigo publico, teoria
da responsabilidade objetiva, todos estes dispositivos se consagram
constitucionalmente na Constituicao de 1946.

Diante de toda evolugao do Direito Administrativo chagar-se-a Constituigao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, a qual optou pelos principios préprios do
Estado Democratico de Direito, o qual deu mais énfase ao Direito Administrativo.
Portanto, hoje existem principios proprios norteadores do Direito Administrativo.

A Constituicao de 1988 estabelece os principios que devem guiar a
Administracdo Publica, explicitos em seu artigo 37: Principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. O termo Administracdo Publica
abrange as atividades de planejamento, dire¢cdo, comando e ainda a de executar
atividades.

No texto constitucional a Administragdo Publica possui sentido amplo, por
isso é dirigida aos Trés Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario. E exatamente o
poder de atividade que o Estado desenvolve por meio de seus 6rgaos com vistas a

execucao dos interesses publicos.

2.4 Organizagao da Administragdo Publica
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No tocante a organizagdo administrativa brasileira, preliminarmente faz-se
necessario fazer uma distingdo entre Administragdo Publica (em sentido estrito) e
Governo, partindo do ponto de vista que ha uma diferencga entre as trés fungdes do
Estado.

Conquanto o poder do Estado seja uno, indivisivel e indelegavel, ele podera
desdobrar-se sob trés aspectos: o Legislativo, o Executivo e o Jurisdicional. O primeiro
estabelece as regras gerais e de forma abstratas, denominando-se leis; os outros dois
aspectos aplicam as leis ao caso concreto: sendo que a fungao jurisdicional se da
mediante solucdo dos conflitos de interesses dos particulares e desta forma aplicando
as leis coativamente; a fungdo executiva se desenvolve mediante atos concretos
voltados para a realizagao dos fins estatais, de satisfacao das necessidades coletivas.

Para MEIRELLES (2012, p.60-6), Direito Administrativo impde as regras
juridicas de organizagdo e funcionamento do complexo estatal; as técnicas de
administragcdo indicam os instrumentos e a conduta mais adequada ao pleno
desempenho das atribuicdes da Administracao.

Segundo MELLO (2012, p.143-156), afirma que o Estado pode desenvolver
por si mesmo as atividades administrativas que tem constitucionalmente a seu
encargo, como pode presta-las através de outros sujeitos.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece em seu artigo 18, como deve

organizar-se a Administragao.

Art. 18 — A organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢ao. [...]

Admitindo-se ainda a sua aplicagao para referir-se ao conjunto de érgéaos,
entidades e pessoas instituidas para consecug¢ao dos objetivos do Estado, definidos
pelo governo, definida como Administragado Publica no critério formal ou subjetivo.

A Organizagao da Administragcéo é a estruturagao das pessoas, entidades
e orgaos que irdao desempenhar as fungdes administrativas; é definir o modelo do
aparelho administrativo do Estado. Essa organizagéo se da normalmente por leis e,
excepcionalmente por meio de Decretos e normas inferiores.

Na oportunidade, faz-se necessario discorrer sucintamente acerca do

Decreto-Lei 200/67 e dos principios fundamentais da Administracdo Publica Federal.
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O Decreto-Lei 200/67 foi criado com o objetivo de diminuir a burocratizagao
que existia antes da elaboragao deste decreto. Com sua promulgacgao foi criada a
descentralizagdo dos Poderes e delegagdes de competéncias, de forma a privilegiar
a administracdo publica com a criacdo das autarquias, empresas publicas, fundacdes
publicas e as sociedades de economia mista, dentre outros beneficios, portanto, este
Decreto-Lei foi um marco muito importante para a organizagdo administrativa
brasileira, e concomitantemente do Direito Administrativo, sendo hoje de suma
importancia para a Administracao Publica.

Definindo a organizagdo da Administracdo Publica Federal, estabeleceu,
em seu artigo 6° e seguintes, os principios basicos, ditos fundamentais, norteadores
dessa estrutura e das atividades desenvolvidas por essa ordem politica, o que
hodiernamente é copiado pelos demais entes da Federagao. Os principios apontados
sao:

Principio do Planejamento: induz a Administracéo o dever de elaborar
planos e programas, visando promover o desenvolvimento econdmico-social do pais,
assegurando aos cidadaos o direito a propriedade (artigo 7°);

Principio da coordenagao: visa harmonizar as agdes administrativas,
mantendo-se nos limites do planejamento, objetivando evitar duplicidade de atuacgao,
solugdes divergentes e desperdicio de recursos financeiros (artigos 8° e 9°);

Principio da descentralizagao administrativa: consiste em atribuir a
pessoa distinta daquela do Estado poderes suficientes para que, autuando por sua
conta e risco, mas sob ordenamento e controle estatal, desemprenhe atividade publica
ou de utilidade publica (artigo 10);

Principio da delegagdao de competéncia: subentende a transmisséo de
poderes decisérios atribuidos originalmente a autoridade superior para a autoridade
subordinada, caracterizando-se pelo carater transitorio e facultativo, processando-se
segundo o ordenamento juridico e mediante ato préprio (artigo 11 e 12);

Principio do controle: exige o acompanhamento sistematico da execugao
dos planos e programas governamentais pelos 6rgaos e chefiais competentes,
balizando-se pela observancia do ordenamento legal de regéncia (artigos 13 e 14).
Baseia-se especialmente na relagao de hierarquia presente na Administracdo Publica.
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2.5 Administrag&o Publica Direta e Indireta

Administragdo Publica Direta pode-se identificar o Estado em lato senso,
como uma pessoa administrativa, em outras palavras, esta pessoa juridica possui a
pura fungdo administrativa do Estado. A organizacédo do Estado, particularizada, tem
uma conotacao tipica, respaldando-se na esséncia, no principio mestre da hierarquia,
que vincula em particular varios 6érgédos administrativos.

Na Administragdo Publica Indireta, diferentemente da Direta, podemos
destacar as pessoas dotadas de personalidade juridica prépria e que deste modo
atuam em relagdes juridicas préprias, ndo se confundindo com o ente estatal que as
criou. Tais entidades sdo autbnomas, mais de certa forma sdo vinculadas as entidades
estatais da Administragao Direta, com o objetivo de supervisao e fiscalizagdo perante

a Administracdo Publica Direta.

2.5.1 Desconcentracao e descentralizacdo administrativa

Para uma melhor compreensao da dinamica da Administracdo Direta e
Indireta, além da presenca dos particulares na prestacao das fungcdes administrativas
do Estado, entendendo como essa atividade se distribui e quais os instrumentos
possiveis para formalizacéo, € preciso se verificar as diversas formas de prestacéo da
atividade administrativa, lembrando especialmente os institutos de desconcentracao
e descentralizacao.

Quando uma atividade administrativa & exercida diretamente pelo préprio
Estado, ou seja, pelo conjunto orgénico que Ihe compde a intimidade, pelos seus
orgaos, denominam-se forma centralizada de prestacdo dos servigos ou prestagéao
direta. Nessa hipotese, a prestacao é feita pela propria Administragao Direta que é
composta pelos entes politicos: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Dessa
forma, na Administragao Centralizada, o exercicio da competéncia administrativa esta
unicamente no ente federativo, observando que esse ente politico, apesar de estar
sujeito a descentralizagdo politica, em razdo da distribuicdo constitucional de

competéncias, atua de forma centralizada na prestacédo da atividade administrativa.
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Para que o ente federativo, a exemplo da Unido, possa exercer o seu
grande leque de atribui¢cdes e responsabilidades, considerando que é titular e executor
das atividades administrativas, € preciso uma organizagado e distribuicdo interna
dessas competéncias (uma divisdo interna de tarefas), o que entdo é denominada a
desconcentragéo.

A desconcentracdo, que é o fendmeno de distribuigdo interna de partes de
competéncias decisérias, agrupadas em unidades individualizadas, refere-se a
organizacao interna de cada pessoa juridica.

Entretanto, para resguardar o interesse publico, buscando-se maior
eficiéncia e especializacdo no exercicio da fungao publica, o Estado podera transferir
a responsabilidade pelo exercicio de atividades administrativas que |he sao
pertinentes a pessoas juridicas auxiliares por ele criadas com esse fim ou para
particulares. Nesse caso, ele passa a atuar indiretamente, pois o faz por intermédio
de outras pessoas, juridicamente distintas, o que se denomina descentralizag&o
administrativa. As pessoas juridicas auxiliares criadas pelo Estado compdem a
Administracdo Indireta, podendo ser: autarquia, fundagao publica, empresa publica ou
sociedade de economia mista.

Para completar, convém destacar as principais diferencas mencionadas

entre as duas técnicas:

a) Desconcentragdo tem competéncias atribuidas a 6rgaos publicos sem
personalidade prépria; o conjunto de 6rgdos forma a chamada Administragao
Publica Direta ou Centralizada; 6rgdos nao podem ser acionados diretamente
perante o Judiciario, com excegéo de algumas hipoteses onde estes possui
Capacidade Processual. Exemplos: Ministérios, Secretarias, Delegacias de
Policia, Delegacias da Receita Federal, Tribunais e Casas Legislativas.

b) Descentralizagdo as competéncias sédo atribuidas a entidades com
personalidade juridica autbnoma; o conjunto de entidades forma a chamada
Administragcdo  Publica Indireta ou Descentralizada; Entidades
descentralizadas respondem judicialmente pelos prejuizos causados a
particulares. Exemplos: Exemplos: Autarquias, Fundagdes Publicas,
Empresas Publicas e Sociedade de Economia Mista.

2.6 Servicos Publicos

E expressa no texto constitucional a obrigagéo do Poder Publico de prestar

servicos a comunidade que tutela: Art. 175 - Incumbe ao Poder Publico, na forma da
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lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de
licitacdo, a prestagao de servigos publicos.

Existem diversos conceitos doutrinarios sobre o que seriam os servicos
publicos:

O conceito de Servigo Publico ndo é uniforme na doutrina que ora nos oferece
uma nog¢ao organica, s6 considerando como tal o que é prestado por 6rgéaos
publico: ora nos apresenta uma conceituagao formal, tendente a identifica-lo
por caracteristicas extrinsecas; ora nos expde um conceito material, visando
a defini-lo por seu objeto. (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, 332).

Conforme nos ensina o eminente professor MEIRELLES (2012), servigos

publicos propriamente ditos:

Sao os que a administracdo presta diretamente a comunidade, por
reconhecer sua essencialidade para a sobrevivéncia do grupo social e do
préprio Estado. Por isso mesmo, tais servigos sdo considerados privativos do
Poder Publico, no sentido de que s6 a Administragdo deve presta-los, sem
delegacgéo a terceiros, mesmo porque exigem atos de império e medidas
compulsérias em relagdo aos administrados. Exemplos desses servigos sao
os de defesa nacional, os de policia, os de preservagao da saude publica
dentre varios outros. (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, p.39).

O Servigo Publico € compreendido como toda atividade material que a lei
atribui ao Estado para que exerga diretamente ou por meio de seus delegados, com o
objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico
total ou parcialmente publico. Para FIGUEIREDO (2010):

Servigo Publico é toda atividade fornecida pelo Estado, ou por quem esteja a
agir no exercicio da fungédo administrativa, se houver permisséo constitucional
e legal para isso, com o fim de implementagdo de deveres consagrados
constitucionalmente relacionados a utilidade publica, que deve ser
concretizada, sob regime prevalente do direito Publico. (FIGUEIREDO, 2010,
p.71).

No entanto, pode-se conceituar servigo publico como toda atividade de
oferta de utilidade e comodidade material, destinada a satisfacdo do bem comum, ou
seja, da coletividade, mais que também podera ocorrer de formar singular pelos
administrados, e que o Estado entende como pertinente a seus deveres e presta-a
por si mesmo, ou por quem lhe faga as vezes, sob um regime de direito publico,

totalmente ou parcialmente.
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Dentro do rol dos servigos publicos, existem aqueles que sao de utilidade
publica e por vezes é possivel a sua delegacao a terceiros, ja que o Estado ndo pode
executar todas as atividades essenciais ao funcionamento da vida em comunidade.

Os servicos de utilidade publica sdo os que a Administracao, reconhecendo
sua conveniéncia para os membros da coletividade, presta-os diretamente ou permite
que sejam prestados por terceiros, que podem ser: concessionarios, permissionarios
ou autorizatarios, obedecendo as condi¢gdes regulamentadas e sob o controle da
Administracdo Publica, mas por sua conta e risco, auferindo o lucro pela utilizacdo dos
usuarios. Para facilitar a visualizacdo destes servigos basta lembrar-se dos servigos
de transporte coletivo, energia elétrica, gas, telefonia, etc.

Os servigos delegados sao também chamados de utilidade publica, quanto
podem ser executados pelo Estado, quanto por particulares interessados, ja que nao

Sao essenciais.

Sao aqueles que se relacionam intimamente com as atribuigdes do Poder
Publico (seguranca, policia, higiene e saude publicas, etc.) e para a execugao
dos quais a Administracdo usa da sua supremacia sobre os administrados.
Por esta razéo, s6 devem ser prestados por 6rgaos ou entidades publicas,
sem delegagdo a particulares. Tais servigos, por sua essencialidade,
geralmente sdo gratuitos ou de baixa remuneragéo, para que fiquem ao
alcance de todos os membros da coletividade. (MEIRELLES, Hely Lopes,
2012, p.331).

Os servigos publicos seguem regras de direito publico e, por tal razéo,
submetem-se ao regime juridico-administrativo. A uma forte divergéncia doutrinaria no
tocante aos principios que norteia os servigos publicos.

Preliminarmente, os servicos publicos submetem-se aos principios
elencados no artigo 37, caput, da Constituicado Federal de 1988, tais como: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, além de outros como:
supremacia do interesse publico sobre o particular, isonomia, razoabilidade,
proporcionalidade, finalidade, continuidade dos servigos publicos, dentre outros.

A doutrina majoritaria também utiliza a lei n°® 8.987/1995, dispositivo legal
que trata sobre a delegacéo de servigos publicos. Em seu artigo 6°, §1°, o legislador
conceitua de forma clara e inequivoca o que é servigo publico adequado como aquele
que satisfaz as condicbes de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca,

atualidade, generalidade, cortesia na sua prestacdo e modicidade das tarifas.
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Um dos primeiros principios apontados pela maioria dos doutrinadores é o
principio do dever inescusavel do Estado de promover a prestacdo dos servigos
publicos, seja diretamente ou indiretamente, ou seja, ou o proprio estado realiza os
servigos publicos ou autoriza suas delegatarias para o desenvolvimento. Deste modo
o estado ndo pode se recusar de forma nenhuma a promover a prestacao e execugao
dos servicos rotulados como publicos, de modo que nada impecga que ele o faga por
intermédio de seus representantes, utilizando-se de institutos de descentralizagao da
atividade administrativa como, por exemplo, a concessao ou a permissao de servigos.

Na oportunidade, faz-se necessario discorrer sobre quatro principios
essenciais para o desenvolvimento dos servigcos publicos: indisponibilidade do
interesse publico, principio da autotutela, continuidade na prestacao dos servicos e

supremacia do interesse publico sobre o privado.

2.7 Principios

2.7.1 Principio da continuidade

Para alguns doutrinadores também o denominam principio da
permanéncia. Segundo esse principio, 0s servigos publicos ndo podem parar nem
ser interrompido, por ser considerado o meio de o Estado utilizar de seu Poder para
desempenhar as fungbes essenciais ou necessarias para a coletividade. Logo, os
servicos publicos, além de observar todos os principios anteriores, devem ser
prestados de forma continua.

Instrumentos que garantem a continuidade dos servigos publicos. A
continuidade dos servigos publicos traz consequéncias importantes para os agentes
publicos. Preliminarmente, é necessario considerar o direito de greve, previsto em dois
dispositivos constitucionais: para os trabalhadores em geral, a garantia esta no artigo
9° e para os servidores publicos, a previsao esta prevista no artigo 37, VII, todos da
Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, esse direito de greve depende de
regulamentacao, o que, até entdo, sé foi realizado para os trabalhadores em geral,
por meio da Lei n® 7.783/89, que enumera e define as obrigagdes, quando esse direito
€ exercido na prestacéo de servicos considerados essenciais.



26

A corrente majoritaria defende que esse direito esta previsto em uma norma
de eficacia limitada, s6 podendo ser exercido apos o advento da lei regulamentadora.
Segundo essa orientacdo, o servidor nao poderia exercer o seu direito a greve, em
razao da auséncia dessa lei e, caso o faga, a sua conduta sera contraria ao principio
da legalidade, tendo em vista que o agente publico s6 pode fazer o que a lei autoriza
e determina, devendo ser considerada ilegal, com a aplicagdo das consequentes
penalidades cabiveis.

No dia 15 de junho de 2010 o governo brasileiro formalizou junto a diregéao
da Organizacgdo Internacional do Trabalho (OIT), na Suiga, a adesdo do Brasil a
Convengdo de n° 151, norma internacional que traz diretrizes para organizagéo
sindical dos servidores publicos e a atuagdo deles no processo de negociagéo
coletiva. Com a adesao, o governo brasileiro assume o compromisso de regulamentar
em até um ano diversas garantias aos trabalhadores do setor publico.

Dessa forma, enquanto aguarda-se a regulamentagédo de tal Convencgéo,
hoje os servidores publicos podem exercer o seu direito, submetendo-se, no que
couber a Lei n° 7.783/1989. Neste caso, a lei ora em comento, s6 podera ser aplicada
aos servidores publicos, visto que o Supremo Tribunal Federal, assim determinou, em
julgamento de uma Acao Direta de Inconstitucionalidade e determinou um prazo ao
Poder Legislativo para criar uma lei especifica para regulamentagao do tema.

Instrumentos previstos em na legislagdo patria, que visam protegem a
continuidade dos servigos publicos, importante ressaltar que, excepcionalmente, a sua
interrupcdo sera possivel nas hipoteses elencadas no artigo 6°, §3° da Lei
8.987/1995, conforme transcricdo abaixo:

Artigo 6° - Toda concessao ou permissdo pressupde a prestagéo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§3° - N&o se caracteriza como descontinuidade do servigo a sua interrupgao
em situacdo e emergéncia ou apés prévio aviso, quando:

| — Motivada por razbes de ordem técnica ou de seguranga das instalagdes;
e,

Il — Por inadimplemento do usuario, considerado o interesse da coletividade.

Vale citar a titulo exemplificativo uma forma de interrupcdo do servico
publico que ocorre com certa frequéncia.
Em todos os Estados tém-se as empresas prestadoras de servicos

publicos de energia elétrica, no entanto, a usuario de tal servigo que ndo paga sua
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conta de energia, dai gera a possibilidade de interrupgdo do servico publico, em
cumprimento do artigo 6°, §3°, Il, da lei supracitada e respeitando o que disciplina o
principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, principio este que sera
estudado em linhas posteriores.

2.7.2 Principio da autotutela

Segundo a doutrina majoritaria a Administracdo Publica esta estritamente
obrigada a fiscalizar e policiar, tanto o mérito quanto a legalidade de todos os atos
Administrativos. Desta forma, as autoridades administrativas deverdo concentrar
todos os seus esforgos para o devido policiamento dos seus proprios atos e dos bens

publicos.

2.7.3 Principio da supremacia do interesse publico

O principio da Supremacia do Interesse Publico serve de base para todo o
Direito Publico, e desta forma vincula o Poder Publico em todas as suas decisdes, ndo
restando duvidas que o interesse publico esta muito além do interesse individual. (DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2012, p.65).

No entanto, a aplicabilidade desse Principio, por certo, ndo a que se dizer
que é um desrespeito ao Direito Privado, visto que a Administracdo Publica deve

obedecer ao direito adquirido, a coisa julgada e por ultimo ao ato juridico perfeito.

3 ASPECTOS GERAIS DA LICITAGAO

A principio no Brasil, até meados de 1967, as licitagbes eram regidas pelo
antigo Codigo de Contabilidade Publica da Unido e seu regulamento, todos de 1922.

Porém, podia-se notar que tais dispositivos legais ndo eram muito
especificos, isto €, ndo havia uma parte especifica para tratar de licitagao.

No entanto, houve uma evolugdo na legislagdo que trata do tema de
licitacdo, sofrendo desta forma fundamental evolucdo, desde sua concepg¢ao no
Cddigo de Contabilidade Publica da Unido, em 1922, até o Decreto 200 de 1967, Lei
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5.456, de 1968, Lei 6.946 de 1981, e Decreto-lei, 2.300 de 1986, todos revogados e
respectivamente substituidos pela atual Lei 8.666 de 21 de junho de 1993, a atual Lei
das Licitagdes.

De acordo com a doutrina majoritaria, havia uma dificuldade significativa a
qual se deparava o intérprete no que estabelecia o Decreto-lei n° 2.300/86,
decorréncia da falta de técnica legislativa, o que levou seus relatores a insergéo de
normas gerais e especificas, de ambito nacional, e normais especiais, no ambito
federal, sem nenhum critério diferenciador que pudesse distinguir umas das outras.

A atual legislacéo que trata das licitagdbes em ambito geral e especifico (Lei
8.666/93, posteriormente alterada pelas leis 8.883/94 e 9.648/98), pode-se considerar
uma progressao significativa do legislador. Deste modo, a Lei das Licitagbes foi
concretamente condicionada pelos Principios gerais e normas da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, desta forma, acolhendo diversas opinides da
melhor doutrina e incorporando diversos entendimentos jurisprudenciais ja firmados

de modo consolidado.

O procedimento levado a efeito para encontrar a melhor proposta,
denominado Licitagdo, embora n&o seja 0 mesmo para os grupos obrigados
a licitar (pessoas publicas e pessoas governamentais), é regulado pelo Direito
Administrativo. (GASPARINI, Diogenes, 2000, p.8).

Licitagdo € o procedimento administrativo formal que visa a selecionar o
melhor contratante para a Administragdo, que |he devera prestar servigcos, construi-
Ihes obras, ou fornecer-lhes bens. (FIGUEIREDO, 2010, p.402).

Segundo MEIRELLES (2012, p.272), licitacdo € o procedimento
administrativo mediante o qual a Administragcdo Publica seleciona a proposta mais

vantajosa para o contrato do seu interesse.

Licitagdo € o procedimento administrativo pelo qual uma pessoa
governamental, pretendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obra,
servico ou de uso exclusivo de bem publico, segundo condi¢gdes por ela
estipuladas previamente, convoca interessados na apresentagdo de
propostas, a fim de selecionar a que se revele mais conveniente em fungéo
de parametros antecipadamente estabelecidos e divulgados. (MELLO, Celso
Antbnio Bandeira de, 2012, p.534).

No entanto, a Licitagdo nada mais € de que um procedimento administrativo

que se da em decorréncia de varios atos administrativos que se desenrolam, de forma
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publica, partindo-se desde definicdo do objeto, justificativa para que se destina o
certame, especificacdo de dotacdo orcamentaria, prévia na Lei Orgcamentaria Anual e
no Plano Plurianual até a publicagdo do edital de concorréncia a futura adjudicagao
de seu objeto final ao vencedor. Mas nao podendo esquecer de que sempre tera que

ser respeitado o principio da igualdade entre todos os interessados.

3.1 Previséo Legal

O ordenamento juridico patrio estabelece que € competéncia privativa da
Uniao legislar sobre normas gerais de licitagao e contratos administrativos, € o que se
vé do artigo 22, inciso XXVII, da Constituicdo Federal de 1988, conforme abaixo

transcrito:

Art. 22 - Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratacéo, em todas as modalidades,
para as administragdes 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 sociedade de economia mista, nos
termos do art. 173, §1°, Ill.

A Unido, ao editar a Lei Federal n° 8.666 de 1993, que regulamenta o inciso
XXI do artigo 37 da Constituicho Federal de 1988, foi muito além,
desconhecendo, como se verifica em seu artigo 1°, a atribuicdo dos demais
entes federados para estatuir legislativamente, nessas areas, as
competentes normas particulares. Acabou, assim, por editar referida lei com
pretensao de submeter todas as unidades da Federagdo ao mesmo regime
licitatério. (GASPARINI, Diogenes, 2000, p.451).

Da mesma forma a Constituicdo Federal de 1988, também estabelece a
obrigatoriedade em licitar perante a Administragao Publica é o que se vé de seu artigo
37, XXI, abaixo transcrito:

Art. 37 — (omissis)...

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure a igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacbes de pagamento, mantidas as
condicbes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente permitira
as exigéncias de qualificagao técnica e econémica indispensaveis a garantia
do cumprimento das obrigagdes.
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3.2 Principios basicos da licitagao

Destacamos que ndo ha uma uniformizacdo entre os doutrinadores na
indicagao dos principios informativos da Licitagao.

Tendo em vista que a licitagdo foi criada com fundamentos proprios, a
licitacdo é norteada por alguns principios, alguns que decorrem diretamente de texto
de lei, os quais definem os moldes basicos em que deve seguir o procedimento.
Verifica-se, portanto, a necessidade de discorrer acerca de cada um dos principios

basicos da licitagao.

Sao notadamente nos termos do art. 3° da Lei Federal 8.666/93; principios da
Licitagdo: 1°) legalidade; 2°) impessoalidade; 3°) moralidade; 4°) igualdade;
5°) publicidade; 6°) probidade administrativa; 7°) vinculagdo ao instrumento
convocatério; 8°) julgamento objetivo; 9°) fiscalizagdo da licitagdo pelos
interessados ou por qualquer cidadado. (GASPARINI, Diogenes, 2000, p.429).

Segundo MEIRELLES (1990), os principios que regem a licitagao, qualquer

gue seja a sua modalidade, resumem-se nos seguintes preceitos:

O principio da publicidade, que diz respeito ndo apenas a divulgagao do
procedimento para conhecimento do todos os interessados, como também
aos atos da Administracdo Publica praticados nas varias fases do
procedimento, que podem e devem serem abertas aos interessados, para
assegurar a todos a possibilidade de fiscalizar a sua legalidade. (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella, 2002, p.88).

Pode-se dizer que a igualdade entre todos os licitantes € um principio
impeditivo da discriminacdo entre todos os participantes do processo licitatorio,
podendo ser tanto por meio de clausulas que, no edital ou no convite favoregam uns
em detrimento de outros, podendo também ser por meio de um julgamento néo
objetivo, que estabeleca distingdes nao previstas na lei bem como no edital.

A igualdade é um dos pilares do nosso ordenamento juridico. O principio da
igualdade das partes licitantes é definido pelo principio basilar do direito que
tem por finalidade afastar qualquer possibilidade de diferenciagao entre os
participantes na licitagdo. (FRIEDE, R., 1999, p.88).

Para tanto, o principio da isonomia, exigindo tratamento igualitario entre os
licitantes, conforme o que reza o §1°, do art. 3°, da Lei 8.666/93 e no art. 37, XXI, da

CRFB, sendo vedado de forma expressa tratamento diferenciado entre eles.
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Art. 3° - (omissis)...
§1° - E vedado aos agentes publicos:

I — Admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de convocagao, clausulas ou
condigdes que comprometam, restrinjam ou frustrem o seu carater
competitivo, inclusive nos casos de sociedades cooperativas, e estabelecam
preferéncias ou distingdes em razao da naturalidade, da sede ou domicilio
dos licitantes ou de qualquer circunstancia impertinente ou irrelevante para o
especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto nos §§ 5° a 12 deste
artigo e no artigo 3° da Lei n°® 8.248 de 23 de outubro de 1991.

O principio do sigilo estabelece que no momento em que sao apresentadas
as propostas corresponde a um impeditivo imposto a todo e qualquer licitante quanto
ao conhecimento dos conteudos constantes das propostas de qualquer um deles, ou
seja, nenhum dos licitantes ou né&o licitantes, absolutamente ninguém, podera ter
conhecimento da proposta dos participantes, antes da data e hora marcada para o
acontecimento a licitacdo e assim, da abertura dos respectivos envelopes, conforme
estabelece o art. 3°, §3° da Lei 8.666/93:

Art. 3° - (omissis)...

[...]

§3° - a licitagdo nao sera sigilosa, sendo publicos e acessiveis ao publico os
atos de seu procedimento, salvo quanto ao conteludo das propostas, até a
respectiva abertura.

Conforme MEIRELLES (2012, p.54), a vinculagdo ao edital, € o principio

basico de toda Licitagdo. Nem se compreenderia que a Administragao fixasse
no edital a forma e o modo de participagao dos licitantes e no decorrer do
procedimento ou na realizagédo do julgamento de afastasse do estabelecido,

ou admitisse documentagao e propostas em desacordo com o solicitado.

Afirma-se que se trata de um principio fundamental para todo e qualquer
procedimento licitatorio, cuja sua inobservancia gerara a nulidade do procedimento
licitatorio. Além de sua mencéo no art. 3° da Lei 8.666/93, € um principio que tem seu
sentido explicitado no artigo 41, visto que a Administragdo ndo pode descumprir as
normas e condi¢des do edital, ao qual se acha estritamente vinculada.

Para MEIRELLES (1990), o principio do julgamento objetivo:

E o que se baseia no critério indicado no edital e nos termos especificos das
propostas. E principio de toda Licitagdo que seu julgamento se apoie em
fatores concretos pedidos pela Administragdo, em confronto com o ofertado
pelos proponentes dentro do permitido no edital ou convite. Visa a afastar a
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discricionariedade na escolha das propostas, obrigando os julgadores a
aterem-se ao critério pré-fixado pela Administragao, com o qué se reduz e se
delimita a margem da valoragédo subjetiva, sempre presente em qualquer
julgamento. (MEIRELLES, Hely Lopes, 1990, p.275).

O julgamento objetivo das propostas € a fase em que a administragao toma
por base parametros que devem ser objetivos, tais como razoabilidade dos pregos

como a compatibilidade das propostas com as exigéncias previstas no edital.

No julgamento das propostas o 6rgao administrativo deve levar em com os
fatores referidos no instrumento convocatério (art. 45). Fatores séo, pois, os
elementos que a comissao julgadora pode considerar para a escolha. E é
razoavel que seja assim, porque ndo raras vezes n&o é prego como fator
isolado que deve prevalecer, mas sim o prego em conjunto com outros
fatores. (CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2010, p.314).

Art. 45 — O julgamento das propostas sera objetivo, devendo a Comissao de
licitagdo ou o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os
tipos de licitagao, os critérios previamente estabelecidos no ato convocatério
e de acordo com os fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a
possibilitar sua afericao pelos licitantes e érgaos de controle.

O principio da moralidade e probidade administrativa espera-se que a
licitacdo se desenvolva de forma honesta, observando os padrdes éticos, de zelo e
probidade que informam toda a atividade administrativa. Para Cunha Jr., (2012,

p.489). Este principio visa evitar os conluios, como a participagdo de empresas

fantasmas, criadas para burlar a justa concorréncia entre os interessados.

A probidade administrativa é dever de todo administrador publico, mas a lei a
incluiu dentre os principios especificos da licitagao (art. 3°), naturalmente com
a adverténcia as autoridades que a promovem ou a julgam. A probidade na
Administracdo € mandamento constitucional (art. 37 §4°), que pode conduzir
a “suspensao dos direitos politicos”, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagao
previstas em lei, sem prejuizo da agédo penal cabivel. (MEIRELLES, Hely
Lopes, 2012, p.296).

Art. 37 da CF: (omissis)...
§4 — Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensido dos
direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagao previstas em lei, sem prejuizo
da agao penal cabivel.
O principio da legalidade encontra-se expresso no artigo 4° da lei 8.666/93,
o qual dispde: Todos quantos participem de licitagcdo promovida pelos 6rgdos ou
entidades a que se refere o artigo 1° tém direito publico subjetivo a fiel observancia do

pertinente procedimento estabelecido nesta lei, podendo qualquer cidadao
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acompanhar o seu desenvolvimento, desde que néo interfira de modo a perturbar ou

impedir a realizag&o dos trabalhos.

Em rigor, podem alegar tal direito apenas “todos quantos participem da

licitacdo”, mas todos quantos queiram dela participar e aos quais seja
indevidamente negado acesso, por violagdo dos principios e normas que
devem presidi-la. (MELLO, Celso Antdnio Bandeira, 2012, p.541).

Analisando-se o direito publico subjetivo, observa-se que todo licitante que
se sinta lesado pela inobservancia da norma pode impugnar judicialmente ou
administrativamente o procedimento licitatério. (impugnagdo ao edital, recursos
administrativos, mandado de seguranga e ag&o popular).

DI PIETRO vai, além disso, mais do que direito publico subjetivo, a
observancia da legalidade foi erigida em interesse difuso, passivel de ser protegido
por iniciativa do proéprio cidadao. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2012, p.379).

O principio da impessoalidade € um principio que esta intimamente ligado

com o principio da isonomia e do julgamento objetivo.

Todos os licitantes devem ser tratados igualmente, em termos de direitos e
obrigacdes, devendo a Administragdo, em suas decisdes, pautar-se por
critérios objetivos, sem levar em consideragdo as condigbes pessoais do
licitante ou as vantagens por ele oferecidas, salvo as expressamente
previstas em lei ou instrumento convocatério. (DI PIETRO, Maria Sylvia de
Zanella, 2012, p.379).

O principio da vinculagao ao ato convocatério € um principio de suma
importancia, tendo em vista que a inobservancia enseja a nulidade do procedimento
licitatério. Além de mencionado no artigo 3° da Lei 8.666/93, também tem seu tema
tratado no artigo 41 em, segundo o qual “Administracdo ndo pode descumprir as
normas e condicdes do edital, ao qual se acha estritamente vinculada”.

A vinculagdo ao edital é principio basico de toda licitagdo. Nem se
compreenderia que a Administracédo fixasse no edital a forma e modo de
participacao dos licitantes e no decorrer do procedimento ou na realizagdo do
julgamento se afastasse do estabelecido, ou admitisse documentagéo e
propostas em desacordo com o solicitado. O edital é a lei interna da licitacao,
e, como tal, vincula aos seus termos tanto os licitantes como a Administragao
que o expediu (art. 41). (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, p.295).

Art. 41 — A Administragdo ndao pode descumprir as normas e condi¢gdes do
edital, ao qual se acha estritamente vinculada.
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3.3 Objeto da licitagcao

O objeto da licitagdo € a obra, o servico, a compra a alienagao, a

concessao, a permissao e a locagao que, afinal, sera contratada com o particular.

A definigdo do objeto, ou seja, sua descrigdo com todos os dados necessarios
ao seu perfeito entendimento, tais como o anteprojeto e as respectivas
especificagdes, no caso de obra, é condicdo de legitimidade da licitagao,
salvo quanto aos objetos padronizados por normas técnicas, para os quais
basta sua indicacdo oficial, porque nela se compreendem todas as
caracteristicas definidoras. (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, p. 297).

Conforme CARVALHO FILHO (2010), o objeto da licitagdo apresenta-se
sob duas facetas, objeto imediato e objeto mediato.

Objeto imediato é a selecao de determinada proposta que melhor atenda aos
interesses da Administracdo. O objeto mediato consiste na obtencao de certa
obra, servigo, compra, alienagao, locagao ou prestacao de servigo publico, a
serem produzidos por um particular por intermédio de contratagdo formal.
(CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2010, p.262-263).

Como ja exposto, a finalidade precipua da licitagdo sera sempre a obtengao
de seu objeto nas melhores condi¢gbes para a Administracao, e, por tanto, o objeto

devera ser conveniente definido no edital ou no convite.

3.4 Obrigacéo em licitar

A Constituicdo Federal de 1988 traz em seu artigo 37, caput, inciso XXI,
que define as pessoas que estdo obrigadas a licitacdo publica tanto as pessoas
juridicas de Direito Publico de capacidade politica quanto as entidades de suas
Administrag&o Indiretas.

Art. 37 — A administragdo publica direita e indireta de qualquer dos Poderes
da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos,
compras e alienagdes serao contratados mediante processo de licitagao
publica que assegure a igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelecam obrigacdes efetivas da proposta, nos termos da
lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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Quantos as entidades da administracao indireta, ou seja, as sociedades de
economia mista, empresas e fundacgbes publicas e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pela Unido, Estados Distrito Federa e Municipios, deveréo
adaptar suas normas referentes a licitagao ao disposto da Lei n°® 8.666/93, conforme
determina os artigos 118 e 119 da Lei n° 8.666/93, onde ainda, determina que os entes
acima referidos deverdo editar regulamentos proprios, devidamente publicados e
aprovados pela autoridade de nivel superior a que estiverem vinculados, ficando

sujeitos as disposi¢des da lei.

Art. 118 — Os Estados, o Distrito Federal, os Municipios e as entidades da
administracdo indireta deverdo adaptar suas normas sobre licitagdes e
contratos ao disposto nesta lei.

Art. 119 — As sociedades de economia mista, empresas e fundagdes publicas
e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido e pelas
entidades referidas no artigo anterior editardo regulamentos proprios
devidamente publicados, ficando sujeitas as disposi¢cdes desta Lei.
Paragrafo unico - Os regulamentos a que se refere este artigo, no ambito da
Administragdo Publica, apds aprovados pela autoridade de nivel superior a
que estiverem vinculados os respectivos 6rgaos, sociedades e entidades,
deverao ser publicados na imprensa oficial.

3.5 Dispensa e Inexigibilidade

Nota-se que o principio da obrigatoriedade da licitagdo determina que todos
os entes da federacao, tanto dos da Administracao direta quanto os da Administragao
indireta devem licitar antes de contratar obra ou servicgo.

No mesmo ponto, a que se ressaltar que a lei criou mecanismos para que
se possa contratar dispensando-se a licitacdo, tendo em vista que seu rito ndo se
compatibilizaria com determinadas situagdes de emergéncia, pela sua demora.

O artigo 37 da Constituicao Federal de 1988, ao determinar que para os
contratos ali mencionados, ressalva “os casos especificados na legislacao”, ou seja,
desta forma, deixa em aberto a possibilidade de serem fixadas, por lei ordinaria,
hipoteses em que a licitacdo deixara de ser obrigatoria.

A dispensa de licitagdo, ndo quer dizer que o administrador esta obrigado

a dispensar a licitagao, ele pode realizar o procedimento licitatério, mas a lei faculta.
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A dispensa de licitagdo caracteriza-se pela circunstancia de que, em tese,
poderia o procedimento ser realizado, mas que, pela peculiaridade do caso,
decidiu o legislador n&o torna-lo obrigatério. Diversamente ocorre com a
inexigibilidade, porque aqui sequer é viavel a realizacdo do certame.
(CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2010, p.270).

A grande diferenca entre a dispensa e a inexigibilidade € que na primeira a
administragao publica pode licitar, porém esta atrelada a seu critério de conveniéncia
e oportunidade, ja na segunda nédo ha que se falar em licitar, pois ndo ha como haver
competicdo entre concorrentes, haja vista que o objeto a ser contratado € singular

(exclusivo) ou s6 ha um ofertante.

A diferenga bésica entre dispensa e inexigibilidade, estd no fato de que, na
dispensa, ha possibilidade de competicdo que justifique a licitagdo; de modo
que a lei faculta a dispensa, que fica inserida na competéncia discricionaria
da Administracdo. Nos casos de inexigibilidade, ndo ha oportunidade de
competicdo, porque sO existe um objeto ou uma pessoa que atenda as
necessidades da Administragao; a licitacao é, portanto, inviavel. (DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella, 2012, p.388).

A lei diversificou os casos em que a Administragao pode ou deve deixar de
licitar, deste modo, tornando-a dispensada, dispensavel e inexigivel.

Os casos de dispensa (previstos nos §§ 2° e 4° do artigo 17 e nos Il e ss.
Do artigo 24), séo taxativos, ndo podendo ser ampliados pelos administrados. A Lei
n°® 8.666/93 determina que todos devem proceder com todas as dispensas em geral,
devendo ser comunicados, em trés dias, a autoridade superior, de cuja ratificagdo, em
igual prazo. Desta forma, enquanto ndo houver a ratificagdo ou homologagéo do ato
pela autoridade competente o contrato ndo podera ser celebrado, sob pena de
responsabilizacado do servidor que o fizer.

Destarte, os casos de dispensa que foge a discricionariedade da
administracdo, encontram-se vinculados a lei, devendo a Administragdo observar
todos os casos previstos em lei.

Desta forma, em razdo do pequeno valor de algumas obras e servigos de
engenharia, é dispensavel a licitagdo desde que o valor n&o ultrapasse 10% do limite
previsto na alinea a, do inciso |, do artigo 23 da Lei 8.666/93, concomitantemente o
artigo 24, com redagao dada pela Lei n°® 9.648/98; para outros servigos e compras de
valor até 10% do limite previsto na alinea a, do inciso Il, do artigo 23, e para

alienagdes, nos casos previstos na Lei (artigo 17), desde que nao se refiram a parcelas
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de um mesmo servigo, compra ou alienagdo de maior vulto que possa ser realizada
de uma so vez (inciso |, alterado pela Lei n® 9.648/98).

A inexigibilidade de licitagdo ocorre quando ha impossibilidade juridica de
competicdo entre os contratantes, quer pela natureza especifica do negdcio, quer
pelos objetivos sociais visados pela Administragdo. (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012,
p.306).

Quanto a inexigibilidade, o artigo 25 indica trés hipoteses em que ha
inviabilidade de competicdo, sem excluir outras.

Segundo DI PIETRO (2012), o dispositivo prevé:

A aquisicdo de materiais, equipamentos ou géneros que sO possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo,
vedada a preferéncia de marca, devendo a comprovacéo de exclusividade
ser feita através de atestado fornecido pelo érgao de registro do comércio do
local em que se realizaria a licitagdo ou a obra ou o servico, pelo Sindicato,
Federagdo ou Confederagdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades
equivalentes (inciso I, art. 25). (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2012, p.400-
401).

Os servigos técnicos profissionais especializados, tomando-se por vista o
consenso doutrinario, tais servicos sao os prestados por quem, além da habilitagao
profissional, exigida para os servigos técnicos profissionais, sdo pessoas que se
aprofundou no campo das pesquisas, dedicando-se a pos-graduagéo ou de estagios

de aperfeicoamento.

3.6 Modalidades de licitacao

De acordo com a Lei n° 8.666/93, em seu artigo 22, prevé 05 (cinco)
modalidades de licitacdo, Concorréncia, Tomada de Preco, Convite, Concurso e
Leildo.

Do mesmo modo, o §8° do artigo 22, veda de forma expressa a criagdo de
outras modalidades de licitagdo ou até mesmo a combinacao delas, mesmo que desta

forma seja mais proveitosa a Administragao, € o que se vé do §8° abaixo transcrito:

Art. 22 — (omissis)...
§8° - é vedada a criagéo de outras modalidades de licitagcdo ou a combinagao
das referidas neste artigo.
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Entretanto, surgiu a Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, lei esta que
acabou criando uma nova modalidade de licitagdo, modalidades esta chamada de
pregao.

Desta forma, temos atualmente as seguintes modalidades de licitagao:
concorréncia, tomada de preco, convite, concurso, leildo e pregao. Nesta

oportunidade estudaremos todas estas modalidades de licitag&o.

3.6.1 Concorréncia

A concorréncia é a modalidade de licitacdo entre qualquer interessado,
visto que na fase inicial de habilitagdo preliminar, comprovem possuir os requisitos
minimos de qualificagdo exigidos no edital para execugéo do objeto.

Esta modalidade de licitagcédo, devido ao sua grande abrangéncia, qualquer
interessado podera participar, no entanto, sua divulgagdo também devera ser ampla.

Essa publicidade assegura uma publicagdo ampla, avisos contendo
resumo do edital da concorréncia, embora seja esta realizada no local da reparti¢gao
publica interessada. Esses avisos deverao ser publicados com antecedéncia, no
Diario Oficial da Unido, em se tratando de concorréncia em nivel de Unido, e pelo
principio da simetria aplicados aos demais entes publicos. Também conforme a
magnitude da licitagdo, a Administragao Publica podera publicar o edital em um jornal
de grande e notdria circulagao, para fins de maior abrangéncia da licitagao.

Esses avisos deverao constar a indicacdo do local onde os interessados
poderdo ler, obter informagdes e adquirir o edital na integra, e as demais informagdes
pertinentes a licitagdo. O prazo minimo até o recebimento das propostas sera de 30
(trinta) dias, salvo se o contrato a ser celebrado contemplar regime de empreitada
integral ou quando a licitagao for do tipo melhor técnica ou técnica e preco, que neste
caso o prazo sera de 45 (quarenta e cinco) dias. A contagem destes prazos se da a
partir da ultima publicagcdo do edital resumido ou da expedigdo do convite, ou ainda

com a efetiva disponibilidade do edital ou do convite e seus anexos.

Sera, entretanto, obrigatéria, independente da magnitude do negdcio, nos
seguintes casos, na conformidade do art. 23, §3° a) na compra de bens
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imoveis; b) na alienacdo de bens imdveis para as quais nao se haja adotado
a modalidade leildo — procedimento, este ultimo, alias, circunscrito a hipétese
em que o valor do bem nao exceda o limite da tomada de precos
estabelecidos para compras; c) nas concessdes de direito real de uso.
(MELLO, Celso Anténio Bandeira de, 2012, p.569).

A concorréncia € a modalidade obrigatéria nos seguintes casos:

A - Para obras e servigos e engenharia de valor superior a R$ 1.500.000,00
(um milhdo e quinhentos mil reais), conforme artigo 23, inciso |, alinea c, da Lei
8.666/93;

B - Para compras e outros servigos de valor superior a R$ 650.000,00
(seiscentos e cinquenta mil reais), conforme art. 23, inciso I, alinea c, da Lei 8.666/93;

C - Na compra ou alienagdo de bens imodveis, qualquer que seja o valor,
ressalvado o disposto no art. 19 da Lei, que também admite leildo para alienacéo de
bens imdveis adquiridos em processos judiciais ou mediante dagdo em pagamento;

D - Nas concessdes de direito real de uso (art. 23, §3° da Lei);

E - Nas licitagbes internacionais, admitindo-se os respectivos limites, a
tomada de precos, quando o érgéo ou entidade dispuser de cadastro internacional de
fornecedores (art. 23, §3° da Lei);

F - Nas alienacoes de bens moveis quando o valor for superior a R$
650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais), (art. 17, §6° da Lei);

G - Para registro de precos, (art. 15, §3, |);

H - Para a concessao de servigos publicos (art. 2°, inciso I, da Lei
8.987/95);

| - Para os contratos de parceria publico-privada (art. 10 da Lei
11.079/2004).

3.6.2 Tomada de preco

A tomada de preco esta expressamente estabelecida no artigo 22, §2, esta
modalidade de licitacdo esta destinada a transacdes de vulto médio, entretanto, ha
uma distingdo que deve ser citada neste texto, qual seja, € que diferentemente da
concorréncia, a tomada de preco podera ser qualquer interessado, mas desde que

cadastrados ou que atenderem a todas as condigdes exigidas para cadastramento até
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o terceiro dia anterior a data do recebimento das propostas, observada as necessarias
qualificagdes.

Tal modalidade de licitagdo sera adotada nas seguintes hipéteses: para
obras e servigos de engenharia de valor até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos
mil reais) art. 23, |, b; ou para compras e outros servigos de valor até R$ 650.000,00
(seiscentos e cinquenta mil reais), art. 23, Il, b. Entretanto, em razdo do §8° do art. 23,
incluido pela Lei n® 11.107/2005, no caso de consorcios publicos, aplicar-se-a o dobro
desse valor quando formado por até 03 (trés) entes da Federagao, e o triplo, quando
formado por maior numero.

Dessa forma, a Administragcdo nos casos em que couber convite, podera

utilizar a tomada de preco.

Nesta modalidade de licitagédo, o prazo minimo entre a publicagao do aviso e
contendo o resumo do edital e o recebimento das propostas ou da realizacao
do evento sera de 15 dias, salvo quando a licitagao for do tipo “melhor técnica”
ou “técnica e pre¢o”, quando o prazo sera de 30 dais. (CUNHA JR., Dirley da,
2012, p.505).
Importante ressaltar que sera vedada a modalidade “tomada de preco” para
parcelas de uma mesma obra ou servigo, ou até mesmo para obras e servicos da
mesma natureza e no mesmo local que possam ser realizadas conjuntas e

concomitantemente.

3.6.3 Convite

Convite é a modalidade de licitagao, entre no minimo 03 (trés) interessados
do ramo pertinente ao objeto, podem estar cadastrados ou n&o, escolhidos e
convidados pela unidade Administrativa, e na oportunidade, poderdo participar
aqueles que mesmo n&o sendo convidados poderao participar desde que estejam
cadastrados na correspondente especialidade e manifestem seu interesse com
antecedéncia minima de 24 horas da apresentagao das propostas, conforme artigo
22, §3° da Lei 8.666/93.

Uma distincdo importante das demais modalidades de licitagcdo € que o

convite sera feito por escrito, que sera feita em até 05 (cinco) dias uteis antecedentes
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a licitagao, desta forma, nao sera exigido publicagdo de edital em Diario Oficial e/ou
jornal de grande circulagao.

A habilitagcdo dos licitantes nesta modalidade s6 sera obrigatéria para
aqueles que se apresentarem sem terem sido convidados pela Administracéo, porque
tém que estar cadastrados, para os demais, é facultativo, conforme (artigo 32, §1°).

Entretanto, o simples fato de ndo comparecerem o minimo exigido para a
abertura dos trabalhos, nesta modalidade de licitagdo, nem sempre ira ensejar na
repeticao do certame, visto que quando ficar comprovado o desinteresse por parte
dos demais convidados ou cadastrado, hipétese em que podera continuar a proceder
com a licitagdo mesmo sem a presenga de 03 (trés) licitantes presentes no certame.

3.6.4 Concurso

O concurso € a modalidade de licitagao entre quaisquer interessados para
a escolha de um trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de
prémio ou remuneracgao aos vencedores art. 22, §4° da Lei n°® 8.666/93.

Nesta modalidade a publicidade sera assegurada aos interessados por
meio de publicagcdo de edital, € o que estabelece o artigo 22, §4 da mesma lei.
Atendendo o prazo de pelo menos, 45 (quarenta e cinco) dias de antecedéncia, este
prazo esta previsto também 21, §2°, inciso |, a.

O artigo 52, §2° estabelece que em se tratando de projeto, o vencedor
devera autorizar a Administragdo a executa-lo quando julgar conveniente, devendo
ser observada também a norma do artigo 111 da mesma Lei.

Art. 52 — (omissis)...

§2° - Em se tratando de projeto, o vencedor devera autorizar a

Administracdo a executa-lo quando julgar conveniente.

3.6.5 Leilao

O leilao é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para a
venda de bens moveis inserviveis para a Administragdo ou de produtos legalmente

apreendidos ou penhorados.
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Quando se tratar de semoventes, ja que a lei foi omissa, ndo ha
regulamentagcao para o tema, o entendimento majoritario € que se deve escolher o
leildo como modalidade de licitagao.

Portanto, o leilao s6 sera cabivel quando o valor dos bens modveis nao
ultrapassar o valor de R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil reais), conforme
dispbe o art. 17, §6° da Lei 8.666/93.

Art. 17 — (omissis)...

§6° - para a venda de bens méveis avaliados, isolada ou globalmente, em
quantia nao superior ao limite previsto no art. 23, inciso Il, alinea b, desta Lei,
a Administragao podera permitir o leildo.

3.6.6 Pregéo

As modalidades de licitacdes que estao previstas na Lei n° 8.666/93, em
alguns casos nao dao conta de atender a alguns principios, sendo assim ndo poderiam
dar celeridade significativa a administragcdo no tocante ao processo de escolha
destinado a efetivar contratos com particulares.

Para atender com maior celeridade, eficiéncia e economicidade, foi editada
a Lei n° 10.520/2002, com o objetivo de preencher a lacuna deixada pela Lei n°
8.666/93, a qual foi criada o pregao, assim surgindo uma nova modalidade de licitagao,
com disciplinas e procedimentos proprios. Ha que se ressaltar que o novo dispositivo
legal veio para complementar a Lei de licitagdes e contratos, desta forma ndo havendo
objetivo de revogar a lei anterior.

Importante regra € que o pregdo ndo € uma modalidade obrigatéria de
licitacdo a ser seguidos pelos 6rgaos publicos, mas sim fica a cargo do poder
discricionario de cada ente. Portanto, justifica-se a criagdo desta nova modalidade de
licitacdo visando a eficiéncia, economicidade e celeridade na contratacado de servigos
€ aquisi¢cao de bens.

Essa modalidade de licitagao é utilizada para aquisicao de bens e servigcos
comuns, sendo que qualquer valor que seja estimado para a contratagdo, em que os
licitantes que disputam pelo fornecimento é feito por meio de suas propostas e seus
devidos lances em uma sessao publica, que ainda podera ser realizado por via de

comunicacéo eletrénica, € o que prevé o §1° do art. 2° da Lei 10.520/02.
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Art. 2° - (vetado)
§1° - podera ser realizado o pregdo por meio da utilizagdo de recursos de
tecnologia da informacgé&o, nos termos de regulamentagao especifica.

Sao duas as modalidades de pregéo: o pregao presencial (ou comum) e o
pregao eletrénico. O primeiro se caracteriza pela presenga, em ambiente
fisico, de agentes da Administragcdo (como, v.g., 0 pregoeiro) e dos
interessados em determinadas etapas do procedimento. O segundo é o que
se processa, em ambiente virtual, por meio da tecnologia da informagéo
(internet). (CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2010, p. 330-331).

Na modalidade virtual encontra-se uma maior dificuldade de haver fraudes,
pois N0 mesmo ocorre uma descarga do pregoeiro, onde ha menos documentos a

serem analisados por uma so pessoa que no caso do presencial € o pregoeiro.

3.7 Procedimentos da licitagao

O procedimento licitatério se inicia com uma sucessao de atos da
administracao e dos interessados.

O procedimento da concorréncia é significativamente mais amplo e o mais
complexo de todos, por envolver objeto de maior vulto. (CUNHA JR., Dirley da, 2012,
p.507).

Ja o procedimento da tomada de preco pode-se dizer que ele € menos
complexo, haja vista que seu objeto sera de médio vulto, e ndo restam duvidas que o
procedimento do convite € o mais simples entre as outras modalidades de licitagcao.

O procedimento da licitag&o ficara a cargo da comissao de licitagao, seja
ela permanente ou especial, que sera composta de pelo menos 03 (trés) membros,
desde que sejam composta por no minimo 2 (dois) servidores efetivos e de notério
conhecimento do tema, que devera analisar a documentagdo exigida para a
habilitagdo preliminar, efetuar a inscricdo em registro cadastral, a sua alteragdo ou
cancelamento e julgar e processas as propostas, conforme previsao legal do art. 51
da Lei 8.666/93.

Art. 51 — A habilitagdo preliminar, a inscrigdo em registro cadastral, a sua
alteragdo ou cancelamento, e as propostas serdo processadas e julgadas por
comissao permanente ou especial de, no minimo, trés membros, sendo pelo
menos dois deles servidores qualificados pertencentes aos quadros
permanentes dos 6rgdos da Administragdo responsaveis pela licitagéo.
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Apenas no convite, a Comissao podera ser substituida por servidores que
solenemente serao designados pela autoridade competente, desde que se trada de
uma pequena unidade administrativa, para que dessa forma possa-se justificar a
medida.

Ja na modalidade do pregao, a sessao sera presidida pelo pregoeiro, que
devera ser exercida por um servidor que tenha recebido as devidas qualificacbes
técnicas, que é um servidor do 6rgao promovera a licitagao, escolhido e designado
pela autoridade competente da Administracao.

O mandato da Comisséo sera por até um ano, sendo vedada de forma
expressa a reconducao da totalidade dos membros da comissdo para o periodo
subsequente.

A Lei n° 8.666/93 inovou quando estabelece a responsabilidade dos
membros da comissdo, que responderado solidariamente pelos seus atos, salvo de
houver posi¢ao individual divergente que devera ser devidamente fundamentada e
registrada em ata no certame.

Em se tratando de concurso, o julgamento deve ser feito por uma comissao
especial formada por pessoas de reputacao ilibada e publico conhecimento sobre o

tema, ndo ha necessidade que esta comissao seja formada por servidores estaveis.

3.7.1 Procedimento da concorréncia

A concorréncia divide-se nas seguintes fases: Edital, habilitagéao,
classificagdo, homologacéo e adjudicacdo. O edital € a lei da licitagao e o instrumento
pelo qual se consignam futuras clausulas do contrato que o licitante pretende firmar

com a Administracio.

O edital € o ato com base no qual a Administragdo Publica deflagra o
procedimento licitatério, divulgando a abertura da concorréncia, fixando os
requisitos para participacéo e definindo o objeto e as condi¢des do contrato.
(CUNHA JR., Dirley da, 2012, p.509).

A habilitacido € a fase pela qual a comissao de licitagdo procede a abertura

dos envelopes que contém a documentacgao exigida no edital e a analise minuciosa e
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criteriosa destes documentos. Nao se pode esquecer que o ato de abertura dos
envelopes devera sempre ser realizada em uma sessao solene e publica, que na
oportunidade sera lavrada uma ata registrando todas as anotagdes pertinentes e, ao
final sera assinada por todos os licitantes.

Depois de abertos e feitos os devidos exames dos envelopes contendo a
documentagdo, serdo habilitadas aqueles licitantes que preencherem a

documentagao exigida em edital.

E necessario esclarecer que na licitagdo o interessado apresenta dois
envelopes: um contendo os documentos exigidos pelo edital, que sera aberto
para efeito de habilitagdo e outro contendo as propostas dos licitantes, que
sera aberto, caso habilitado o licitante, para efeito de classificagdo. (CUNHA
JR., Dirley da, 2012, p. 510).

A classificacdo é a fase que a comissao de licitacdo depois de aberta a
documentagao exigida pelo edital, os licitantes que forem classificados passarao a
entregar o segundo envelope contendo as propostas, que serao julgadas conforme o
tipo de licitacao.

Sé&o tipos de licitagao:

Menor pregco — quando o critério utilizado é a proposta que seja mais
vantajosa para Administragao;

Melhor técnica — € o critério do pregco que acabara prevalecendo sobre o
da técnica. Visto que abertos os envelopes contendo as técnicas e devidamente
classificada pela ordem de preferéncia, serdo abertos os envelopes contendo as
propostas de preco que tenha atingindo a valorizagao minima exigida pelo edital;

Técnica e prego - serao classificadas as propostas técnicas de acordo com
os critérios preestabelecidos no ato convocatério;

Maior lance ou oferta — nos casos de alienacdo de bens ou concessao de

direito real de uso.

3.7.2 Homologacéo e adjudicagao

De acordo com o art. 43, inciso VI, da Lei 8.666/93 estabelece que o ato
final do procedimento, a deliberagc&o da autoridade competente quanto a homologagéao

e adjudicacao do objeto da licitagao.
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Com as devidas alteragdes, houve uma inversdo no que tange os atos finais
do procedimento. Antes os atos finais eram de competéncia da Comissao de licitagao,
hoje mudou, ficando a cargo de a autoridade superior efetuar a homologacgéao e a

adjudicacgao.

A homologagao equivale a aprovagao do procedimento; ela é precedida do
exame dos atos que o integram pela autoridade competente (indicada nas
leis cada unidade da federagdo), a qual, se verificar algum vicio de
ilegalidade, anulard o procedimento ou determinara seu saneamento, se
cabivel. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2012, p. 426).

A adjudicacdo € o ato pelo qual, a mesma autoridade superior que
homologou a licitag&o atribui ao vencedor o objeto da licitag&o.

Questiona-se muito a respeito da ordem ou sequéncia das fases ou etapas
do procedimento da concorréncia e, de resto, das demais modalidades de
licitagdo (com excecdo do pregdo, que teve invertida as fases de habilitagao
e classificagdo). Colhe-se o entendimento generalizado de que o
procedimento licitatério sera mais consentaneo com o principio da eficiéncia
se a fase de classificagdo precedesse a fase de habilitagdo. (CUNHA JR.,
Dirley da, 2012, p.512).

3.7.3 Procedimento da tomada de precgo

Nao ha muito diferenca entre o procedimento da tomada de preco e da
concorréncia. Tendo em vista que a diferenca basica entre os dois procedimentos € o
prazo de antecedéncia na publicacido do edital, que sera de 15 dias, conforme o art.
21, §2° 11l da Lei 8.666/93 como também na fase de habilitagdo, onde esta é feita
antes do procedimento da licitacdo, para aqueles que estdo inscritos no registro
cadastral e sera feita também durante o procedimento para aqueles que apresentarem
a documentagao exigida para o cadastro. No tocante a todo restante do procedimento

€ 0 mesmo que o da concorréncia.

3.7.4 Procedimento do convite

Ja no convite o procedimento € simples, sendo que a convocacédo dos

licitantes se da por escrito, com até cinco dias uteis de antecedéncia, mediante carta-
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convite que sera dirigira no minimo a trés interessados, que ficara a cargo do poder
discricionario da Administracdo a sua escolha.

Recebidos os envelopes com as propostas, seguem-se a classificagéo,
adjudicacado e homologacgao. Procedimento este que podera ser realizado por servidor
designado pela autoridade competente, n&o sendo obrigatoria a comissao de licitagéo,
conforme art. 51, §1°.

3.7.5 Procedimento do concurso

A Lei n°® 8.666/93 nao estabeleceu nenhum procedimento proprio para ser
adotado pela modalidade de licitagdo concurso, visto que sua disciplina deve ser
regulamentada por instrumento proprio, especifico para cada concurso.

Apenas consta na lei que devera ser publicano com 45 dias de
antecedéncia e que o regulamento devera indicar: a) a qualificagdo exigida dos
participantes; b) as diretrizes e a forma de apresentagéo do trabalho; c) as condigbes

de realizagao do concurso e 0s prémios a serem concedidos.

3.7.6 Procedimento do leilao

A Lei 8.666/93 também nao estabeleceu o procedimento especifico para
esta modalidade de licitagdo, remetendo a matéria a legislagédo pertinente, conforme
art. 53 da lei.

Como ja visto, esta modalidade de licitacdo sera para alienagao de bens
moveis.

O leildao podera ser presidido por um leiloeiro oficial ou por um servidor
designado pela autoridade competente. Os bens ser&o pagos a vista ou no percentual
estabelecido no edital, ndo inferior a 5%, apds a assinatura da ata que sera lavrada
no local do leildo os bens serdo entregues ao arrematante o qual se obriga a pagar o
restante do valor, sob pena de perder em favor da Administragéo o valor ja recolhido,
art. 53, § 2° da lei.
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3.7.7 Procedimento do pregéo

No pregao existem duas fases uma interna e outra externa, na fase interna
ou preparatdria do pregdo compreende a justificativa necessaria para a contratagéao
do servigo e a definicdo do objeto do certame, as exigéncias de habilitagdo, os critérios
de aceitagdo das propostas, as sang¢des por inadimplemento e as clausulas do

contrato, incluindo os prazos para fornecimento do servico.

No curso da sesséo, o autor da oferta de valor mais baixo e os das ofertas
com precgos até 10% (dez por cento) superiores aquela poderéo fazer novos
lances verbais e sucessivos, até a proclamacgédo do vencedor. (CUNHA JR.,
Dirley da, 2012, p.515).

A fase externa do pregéo tera inicio com a convocagado de todos os
interessados e observara as seguintes regras: a convocagao dos interessados sera
efetuada por meio de publicacdo de aviso em diario oficial do ente federativo, ou
podendo também onde n&o tenha diario oficial a publicacdo em jornal local de grande
circulagao. Neste aviso deve contar o objeto da licitagao, a indicagéao do local, dias e
horario onde poderao ser lido o edital na integra e o prazo para a apresentacao das

propostas.

4 LEI DAS LICITAGOES E CONTRATOS

Mesmo havendo uma lei especifica que disciplina as licitagdes no Brasil,
muitas vezes, os gestores em conluio com empresas iniddneas acabam fraudando os
procedimentos licitatorios e, com isso, desviando recursos que em diversas vezes
seriam para custear bens, servigos, obras dentre outros da educacgao, saude, lazer
etc. Desde entdo a sociedade clamava pela existéncia de um mecanismo que
combatesse as fraudes no sistema licitatorio, e que tutelasse especificamente os

crimes decorrentes destas fraudes.
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De acordo com o Tribunal de Contas da Unido, nas ultimas duas décadas,
as fraudes em licitagdes publicas tornaram-se cada vez mais frequentes e complexas,
envolvendo o desvio de vultosas quantias de dinheiro, com sérios prejuizos para a
sociedade brasileira. Calcula-se que, em média, que no Brasil sdo desviados em
meédia cerca de 50 bilhdes de reais por ano.

O processo licitatério pode dar margem a diversas condutas ilegais por
parte de administradores e de licitantes. (CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2010,
p.326).

Nos ensinamentos de Justin Filho, a interpretagdo das regras penais

estabelecidas na Lei 8.666/93 tem de vincular-se ndo apenas a construgéo

dos tipos legais e dos diversos elementos do crime. E imperioso examinar os

dados que evidenciam a reprovabilidade da conduta e que sdo o Unico

fundamento de que autoriza a punigéo. (JUSTIN FILHO, Margal, 2002, p.579).

A doutrina entende que as interpretagcdes que estao intrinsecas na Lei de
Licitacbes e Contratos, ndo se deve apenas analisar o tipo penal em seu aspecto
formal, mas fazer uma analise destes crimes e verificar se houve prejuizo ou

reprovabilidade na conduta.

4.1 Origem histérica da corrupgao

Ha registros dos primeiros indicios de corrupgdo no Brasil por volta do
século XVI no periodo da colonizagdo portuguesa. Naquela época os meios de
corrupgcdes mais frequentes eram cometidas pelos funcionarios publicos, os quais
tinha a funcdo de o contrabando e outras transgressdes que iriam de encontro a coroa
portuguesa. Ao invés dos funcionarios cumprirem suas obrigagbes, acabava
cometendo o comercio ilegal de produtos brasileiros, tais como pau-brasil,
especiarias, ouro dentre outros.

Devido a proclamagéao da independéncia em 1822 e o surgimento do Brasil
Republica, outras formas de corrupgao surgiram, como a eleitoral e a de concessao
de obras publicas. Visto que a concessdo de obras estava ligada a obtencédo de
contratos junto ao governo para execugao de obras publicas ou de concessoes.

No Brasil ha um histérico na corrup¢ao implantada aqui, levando a

sociedade a uma interpretacdo equivocada de como deve compreender as praticas
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fraudulentas cometidas em nosso pais, e deste modo € induzida a acreditar que o
problema é cultural quando na verdade é efetivamente a falta de controle, de
prestacdo de contas, de punicdo e de cumprimento das leis. E isso que tem levado a
toda sociedade a reconduzir erros similares. No entanto, a tolerancia as minimas
violagdes praticadas contra a Administragdo, desde ao simples pagamento de taxa de
urgéncia a funcionarios publicos agilizar o andamento de processos dentro dos 6rgéos
publicos, até aquela pessoa que paga a um guarda de transito para ndo ser multado,
entretanto ndo podem e ndo devem mais ser toleradas. Nao € atoa que o Brasil é
considerado pela Organizagado da Transparéncia Internacional, visto que o mesmo
caiu mais cinco posi¢des, portanto, ficando comprovado que a corrupgéo so cresce

€m Nosso pais.

4.2 Indicios que indicam fraudes

A identificacdo das fraudes nos procedimentos licitatorios exige que sejam
observadas e dadas as devidas observagdes a forma em que se esta realizando o
procedimento, fazendo-se uma analise minuciosa do edital, de todos os documentos
apresentados pelos concorrentes no certame, como também toda documentagao
relativa a todos os procedimentos ja realizados.

Ocorrem muitas fraudes diariamente na maioria dos procedimentos
licitatérios, como por exemplo, existéncia de documentos sem assinatura, documentos
sem a devida autenticagcdo, ndo observancia de prazos estabelecidos pelo
instrumento convocatdrio. Outra fraude detectavel € a inexigibilidade de licitagdo como
ja explicado que a inexigibilidade é um recurso que s6 podera ser usado quando
impossivel a realizagado da concorréncia entre licitantes, no entanto, muitos gestores
usam dessa brecha da lei para efetuar compras ilegais bem como direcionar contratos
a terceiros.

Além disso, deve o edital ser claro e objetivo, ndo podendo possuir
clausulas que beneficiem produtos ou empresas. Saliente-se que a propria lei de
licitacdo, exige a aprovagao dos termos do edital pelo setor juridico do 6rgao publico

licitante.



51

Apods o término da faze interna, com a publicagao do edital, inicia-se a faze
externa, em que os interessados ndo convocados a apresentar a documentagao
devida e suas propostas.

Neste momento, deve-se buscar identificar as possiveis empresas
inidbneas, mediante uma analise rigorosa da documentagao apresentada, a fim de se
evitar que participem do processo licitatério possiveis empresas de fachada e a
possivel existéncia de conluio entre as empresas licitantes, a fim de superfaturar
precos e valores.

Os mecanismos podem ser utilizados pelos administradores para a
fiscalizacdo das licitagdes publicas, podemos citar a titulo de exemplo, fiscalizar a
reqgularidade em sentido amplo de todos os procedimentos relativos a licitagéo;
verificar a regularidade da empresa, tanto em seu aspecto fisico e juridico; fiscalizar
se os termos e valores firmados com a Administragdo estdo compativeis com os
valores de mercado; efetuar a devida fiscalizacdo das obras ou servicos que estao

sendo prestados e identificar todos os responsaveis envolvidos no procedimento.

4.3 Métodos de combate a corrupgao

— Punicao a corruptos e corruptores: Poucos acusados sao presos e
condenados a devolver o dinheiro roubado. A extincao da imunidade parlamentar e a
diminuicdo do sigilo bancario excessivo sdo fundamentais para punir os corruptos,
pois impedem penalizacdo e a obtencdo de provas contra os corruptos. O foro
privilegiado para autoridade também possibilita a atuagao criminosa. Um projeto de lei
que aperta o cerco aos corruptores também estda em tramitagdo na cadmara dos
deputados.

- Transparéncia das contas publicas: A Lei de acesso a informacao que
obriga 6rgaos publicos a prestar contas a qualquer cidadao no prazo de 20 dias, além
de disponibilizar documentos fiscais na internet, € um passo importante na luta contra

a corrupcao. Esta medida pode diminuir a farra dos contratos superfaturados.

— Controle social: Especialistas indicam um pequeno e lento avango nesta

area. Para melhorar € necessario a organizagao civil e a cobranga individual dos
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candidatos que a populagéo elege. Neste fim de semana, entre os dias 18 e 20, havera
em Brasilia uma conferencia nacional sobre transparéncia e controle social.

— Lentidao do judiciario e do legislativo: Orgdos como o ministério
publico e a policia federal agem com rapidez, mas na hora de julgar o judiciario age
com morosidade, fazendo com que alguns crimes de corrupgao prescrevam e 0s
acusados saiam ilesos. No Congresso Nacional ha 139 projetos de leis que se
arrastam ha anos.

— Maior independéncia de o6rgaos fiscalizadores: Apesar de revelar
muitas irregularidades nas contas publicas, 6rgdos como o Tribunal de Contas da
Unido e a Controladoria Geral da Uni&o s&o ligadas ao poder executivo, 0 que pde em
cheque sua independéncia. A criagdo de uma agéncia autbnoma e sem ligagdo com
0 governo seria ideal para a investigagao de casos de corrupgao.

Todavia, € muito importante a constru¢do de um método para ser seguido
no objetivo de orientar as entidades envolvidas;

A - O ente publico que repassa o dinheiro publico deve: efetuar uma
analise detalhada de convénios, levantar todos os valores repassados, fazer um
levantamento detalhado de como foram utilizados todos os valores repassados, suas
datas de rapasse, e trabalhar em conjunto com os Tribunais de Contas para a
verificagdo da prestagédo de contas dos gestores;

B - O 6rgao responsavel pela execugao da licitagao: deve fazer uma
analise dos procedimentos da licitacdo, a compatibilidade entre as datas e os locais
em que foram recebidos os convites, ou onde foi disponivel o edital, bem como o
domicilio das empresas que foram convidadas, todas as que foram previstas para
inicio e término do contrato, em caso de sub-rogacédo do contratado, confirmar se a
empresa vencedora é a real executora do contrato, listar em pauta e efetuar um
balanco em planilha de todos que participaram de licitagées perante aquela entidade,
efetuar fiscalizacdo para detectar endereco de empresas, verificar areas de atuagao
das empresas, fazer um levantamento dos sécios da empresa, apurar se ha
coincidéncias entre os sécios;

C - Perante a junta comercial do Estado: verificar a regularidade da
empresa, listar as ultimas alteragdes de endereco e sécios;
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D - Local onde deve efetuar a obra: deve haver uma fiscalizacdo sobre
os andamentos das obras, os materiais que estdo sendo usados e a compatibilidade
da execucgao da obra com o projeto que foi previamente aprovado.

Tema importante a ser tratado é a falta de projeto do executivo e os
sucessivos atos de incompeténcias eivados de ma fé de muitos gestores, acabam por
encarecer as obras e servicos, bem como a demora na prestacdo dos servicos,
acarretando a nao utilizagao ou utilizagao retardada pela sociedade de tais servigos.
Atualmente, percebe-se que o Brasil esta sofrendo muito com varias obras que
inicialmente tinham um valor, um prazo para entrega e que depois viraram
interminaveis meios de fraudes por meio de varios termos aditivos, por exemplo, como
e pode observar na construgao de varios estadios para a copa do mundo de 2014,
muitos os quais sofreram acentuadas e sucessivas alteracdes no preco e nos prazos
de entrega. Poder-se-ia citar, ainda, a titulo de ilustragdo, a vexatoria situagdo do
metré da cidade de Salvador, cuja construgéo ja esta em construgdo ha mais de 17
(dezessete) anos diante de varios contratos fraudulentos firmados com empreiteiras
que até o presente momento nunca concluiram a obra, sem que tenha havido uma
efetiva fiscalizagdo pelos érgédos de controle e nenhuma mobilizagdo da sociedade
civil.

Segundo CASTRO (2010), discorrendo acerca das fraudes em licitagoes.

O produto da fraude é obtido discretamente, por meio de esquemas
fraudulentos bem articulados com os fornecedores, o que torna a sua
descoberta mais dificil pelos 6rgaos de controle, podendo até ser aplicado
longe do domicilio do fraudador. Em geral, sao utilizados “laranjas” (pessoas
que, voluntaria ou involuntariamente, emprestam suas identidades para
encobrir os autores das fraudes). Sdo adquiridos bens iméveis, geralmente
na capital do estado, e médveis ou semoventes: dolar, ouro, papéis do
mercado de capitais, gado, commodities etc. (CASTRO, Fabiano de, 2010,

p.1-37).
A forma de controle a ser utilizada para o efetivo combate destas fraudes é
a efetiva intervencédo dos 6rgédos de controle como Tribunal de Contas, Ministério
Publico, Poder Legislativo e Controladorias. Além disso, a participagao popular
constitui o principal mecanismo de controle do uso do dinheiro publico porque obriga
a atuacao dos orgaos responsaveis. A participagdo da populacédo na fiscalizagao e
combate as fraudes nos procedimentos licitatorios € muito importante, pois a
populacdo tem o conhecimento direto com a realidade local. E a participacéo diaria,

constante e vigilante da sociedade civil, mediante a cobranca de transparéncia, de



54

prestacdo de contas. Visto que a corrupgido esta associada diretamente a falta de
transparéncia, o que afronta um estado democratico de direito. E ainda, a sociedade
tem instrumentos de controle tais como Acéo Popular, Direito de Peticao dentre outros

meios de fiscalizar o andamento e os aditivos para conclusao destas obras.

4.3.1 Negativa de publicidade na prestagdo de contas a sociedade

O ordenamento juridico brasileiro passou a tratar do direito a informagao
recentemente, sobretudo a partir da Constituicdo da Republica de 1988, em face da
redemocratizacdo de nosso pais. Na esteira desse processo, o tema passou a ser
objeto de regulamentacédo propria através da Lei 12.527/11 denominada Lei de
Acesso a Informagdo, que garante direito a todo e qualquer cidaddao a obter
conhecimento de assuntos de interesse publico. Além disso, a Lei Complementar

101/2000 a qual veio para regulamentar os artigos 169 da CF/88, dispde:

Art. 1° - (omissis)...

§1° - § 12 A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acéo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no
que tange a renuncia de receita, geragao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagcbes de
credito, inclusive por antecipagdo de receita, concessao de garantia e
inscricdo em Restos a Pagar.

A apresentacdo das contas publicas a sociedade € direito da sociedade e

€ um dever do gestor, tendo em vista que ele n&o pode se negar a prestar informagdes

de carater publico a sociedade € o que reza o artigo 48 da LC 101/2000.

Art. 48 — S0 instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera

dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletrénico de acesso publico: os

planos, orgamentos, leis e diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas

e o respectivo parecer prévio; o relatério resumido da execugao orgamentaria

e o relatério de gestéo fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Disciplinando também o tema o artigo 49 estabelece que as contas
apresentadas ao Chefe do Executivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, nos
respectivos 6rgaos de controles, tais como nas Casas Legislativas e nos Tribunais de

Contas.
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Uma inovagao para minimizar este problema de resisténcia de prestar contas
a sociedade, que tem como causa a falta de transparéncia, foi a edigdo da
chamada “Lei da Transparéncia”. Trata-se da Lei Complementar n° 131, de
27 de maio 2009 (d) BRASIL, 2009), que passa a obrigar o Poder Publico
Municipal a publicar, em tempo real, as informagdes relativas a execucgao
orcamentaria e financeira do municipio. (CASTRO, Fabiano de, 2010, p.1-
37).

Nao ha que se negar que a negativa a prestagao de contas a sociedade
dificulta a fiscalizagdo e, com isso, torna muito dificil o controle da sociedade, bem
como dos entes e 6rgaos de controle.

Por outro lado, no ambito municipal a Lei de Acesso a Informacgao também
se aplica aos municipios, conforme previsao do art. 1° desta Lei. A Lei Organica do
Municipio, em obséquio ao principio da publicidade, deve conter dispositivos que
obriguem o administrador a publicar periodicamente os extratos de contratos,
resultados de pagamentos e movimentacéao financeira, os quais devem ser fixados na
sede da Prefeitura. A falta de tais procedimentos impede que os cidadaos que queiram
fiscalizar a Administracdo figuem de méos atadas, pois desta forma ndo tem como
fazer um acompanhamento e verificagdo da movimentagao econdmica e financeira da
municipalidade.

Contudo, diante da inobservancia de tais preceitos legais e constitucionais,
existem meios de combates a estas condutas, tais como mandado de segurancga, agéo
popular, agao civil publica, além da atuacao dos Tribunais de Contas, tendo em vista
o disposto no art. 74, § 2° da CF/88. Que dispde que - Qualquer cidadao, partido
politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar

irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniéo.

4.4 Direcionamento da licitagao

A mais comum das formas de direcionamento de licitacdo € quando o
administrador estabelece no instrumento convocatério condicdes que impedem ou
dificultam a participagdo de empresas, restringindo ilegalmente e indevidamente o
direito, haja vista que é de livre concorréncia entre os licitantes, tornando assim
impossivel a participagao de outras empresas. No entanto, as empresas que se

acharem lesadas poderao reivindicar seus direitos, poderdo antes do procedimento
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licitatério entrar com o recurso administrativo de impugnagao ao edital, caso nao logre
éxito podera impetrar Mandado de Seguranca na esfera judicial, bem como formalizar
uma denuncia aio Ministério Publico para que seja instaurado um inquérito

administrativo e uma possivel acao civil publica.

4.5 Dos crimes e das penas previstos na Lei das Licitagdes e Contratos

Administrativos

A Lei 8.666/93 que dispde acerca das Licitacbes e Contratos trouxe um
capitulo proprio para tratar dos crimes praticados nas licitagdes, com previsao legal
em seus artigos 89-91 e 93-98, cujas penas variam, conforme cada crime, ficando
entre seis meses de detencéo a seis anos e multa, que nunca sera inferior a 2% e
nem superior a 5% do valor do contrato a ser licitado ou celebrado, enquadrando-se
também as dispensas e inexigibilidade de licitagao.

Os crimes s&o de acao penal publica incondicionada, cabendo ao Ministério
Publico promove-la, mas podendo qualquer pessoa provocar a iniciativa do
Ministério Publico, fornecendo-lhe os dados necessarios para tanto. Sera
admitida agdo penal subsidiaria da publica, se esta ndo forma ajuizada no
prazo legal. No mais, aplicam-se, subsidiariamente, dos dispositivos do
Cadigo de Processo Penal (arts. 100 a 108). (MEIRELLES, Hely Lopes, 2012,
p.371).

A Lei de Licitagdo e Contratos Administrativos trouxe na Secédo Il uma

previsao legal para os crimes e as penas para quem pratica ou concorre para a

consumacao das fraudes em licitagdes.

Art. 89 — Dispensar ou inexigir licitagdo fora das hipoteses previstas em lei,
ou deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade:

Pena — detengéo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.

Paragrafo unico — Na mesma incorre aquele que, tendo comprovadamente
concorrido para a consumagéao da ilegalidade, beneficiou-se da dispensa ou
inexigibilidade ilegal, para celebrar contrato com o Poder Publico.

Importante ressaltar que o crime previsto no caput do artigo 89 da Lei
8.666/93 so podera ser praticado por agente que integre a Administragao Publica, por

ser crime proprio.
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O suijeito ativo exige a atuagéo do servidor publico (na acepgédo ampla do art.
84), pois a decisdo efetivar contratagdo direta incube ao agente da
Administragdo Publica. Estardo sujeitos a sangao penal todos os servidores
a quem incumbir o exame do cumprimento das formalidades necessarias a
contratagao direta. Assim sera punivel ndo apenas a autoridade responsavel
pela contratagéo, inclusive o assessor juridico que emitiu parecer favoravel a
contratagao direta. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010, p.902).

O Superior Tribunal de Justica assevera que:

HABEAS CORPUS". PREFEITO DENUNCIADO POR TER DISPENSADO
LICITACAO NA CONTRATACAO DE SERVICOS ADVOCATICIOS PARA
DEFESA DO MUNICIPIO. ARTIGOS 24 E 25 DA LEI 8.666/93 (LEI DE
LICITACOES). CONTRATACAO DE SERVICOS ADVOCATICIOS PELA
PREFEITURA MUNICIPAL. NAO PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS DE
NOTORIA ESPECIALIZACAO. PEDIDO DE SUSPENSAO CONDICIONAL
DO PROCESSO COM BASE NO ARTIGO 89, DA LEI 9.099/95. APLICACAO
DO ARTIGO 89, DA LEI 8.666/93 (LEI DE LICITACOES). ENTENDIMENTO
QUANTO A REVOGACAO DO INCISO XI, DO ARTIGO 1°, DO DECRETO-
LEl 201/67 PELA LEI FEDERAL 8.666/93 (LEI DE LICITACOES).
NECESSIDADE DE PROSSEGUIMENTO DA ACAO PENAL. ORDEM DE
"HABEAS CORPUS" DENEGADA PARA QUE SE RESTABELECA O
ANDAMENTO DA ACAO PENAL.

Ordem em "habeas Corpus" denegada para que se restabelega o andamento
da agéo penal.

(HC 121.708/RJ, Rel. Ministro MOURA RIBEIRO, QUINTA TURMA, julgado
em 19/09/2013, DJe 27/09/2013).

O Superior Tribunal de Justica vem entendendo que a simples inobservancia
a dispensa injustificada ou inexigibilidade do certame em que trata o art. 89 da Lei
8.666/93, apenas sera punivel quando ocorrer contratagado indevida, deste modo se a
contratagcdo direta preencheu os pressupostos de contratagdo direta, mas o
administrador deixou de atender a simples formalidade legal, a aplicagédo da lei penal

seria irrelevante.

CRIMINAL. PROCEDIMENTO LICITATORIO. JULGAMENTO DAS CONTAS
PELO TRIBUNAL DE CONTAS. REGULARIDADE. ELEMENTO
SUBJETIVO. DENUNCIA. REJEICAO. 1 - O entendimento pretoriano é no
sentido de que a falta de observancia das formalidades a dispensa ou a
inexigibilidade do procedimento licitatério de que trata o art. 89 da Lei
8.666/93, apenas sera punivel "quando acarretar contratagdo indevida e
retratar o intento reprovavel do agente". "Se os pressupostos da contratagao
direta estavam presentes, mas o agente deixou de atender a formalidade
legal, a conduta é penalmente irrelevante”. 2 - O julgamento pelo Tribunal de
Contas, atestando a regularidade do procedimento do administrador, em
relacdo ao orgamento da entidade por ele dirigida, ou seja, a adequacgao a lei
das contas prestadas, sob o exclusivo prisma do art. 89 da Lei 8.666, &, em
principio, excludente da justa causa para a agao penal, quando nada pela
auséncia do elemento minimo da culpabilidade que viabiliza seja alguém
submetido a um processo criminal, dada a falta de probabilidade ainda que
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potencial de uma condenagdo. Somente a intengdo dolosa tem relevancia
para efeito de puni¢gdo. O dolo no caso é genérico, mas uma consciéncia
juridica mais apurada ndo pode e nem deve reconhecer, quando da dispensa
da licitagdo, como no caso, movida pelo justificado agodamento na concluséo
e inauguracao das obras, motivagéo ilegitima que a acusag¢ao nao aponta e
cifrada em vantagem pecuniaria ou funcional imprépria. 3 - Denuncia
rejeitada.

(STJ - Apn: 323 CE 2002/0047794-9, Relator: Ministro FERNANDO
GONCALVES, Data de Julgamento: 05/10/2005, CE - CORTE ESPECIAL,
Data de Publicagao: DJ 13/02/2006 p. 642)

O tipo objetivo abrange as expressdes dispensa e inexigibilidade de
licitagcdo, igualmente, tendo que se fazer uma interpretagao literal dos dispositivos
legais, arts. 24 e 25 da Lei n° 8.666/93, abordando ainda os casos previstos no art.
17, 1 e ll.

O elemento subjetivo consiste ndo apenas na intengdo maliciosa de deixar
de praticar a licitagao cabivel. Se a vontade consciente e livre de praticar a
conduta descrita no tipo fosse suficiente para caracterizar o crime, entao teria
de admitir-se modalidade culposa. Ou seja, quando a conduta descrita no
dispositivo fosse caracterizada em virtude de negligéncia, teria de haver a
punicdo. Ocorre, assim, a conduta ilicita quando o agente possui a vontade
livre e consciente de produzir o resultado danoso ao erario. (JUSTIN FILHO,
Margal, 2010, p.904).

A lei ainda responsabiliza aquele que frustrar ou fraudar, mediante
combinacgao, ajustes dente outros meios fraudulentos, conforme determina o art. 90
da Lei.

Art. 90 — Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinag&o ou qualquer outro
expediente, o carater competitivo do procedimento licitatério, com o intuito de
obter, para si ou para outrem, vantagem decorrente da adjudicagao do objeto
da licitagao:

Pena — detencéo, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e multa.

O sujeito ativo deste crime podera ser qualquer particular que participe do
procedimento licitatério, por se tratar de crime proprio, em que nao se exige uma

qualidade especial do sujeito ativo do tipo penal.

Marcal Justin Filho (2010), conceitua o tipo objetivo do crime:

O tipo subjetivo estabelece que a primeira modalidade (frustrar) aperfeigoa-
se através da conduta em que impede a disputa no procedimento licitatorio.
Pode verificar-se inclusive quando o servidor publico introduz clausulas no
ato convocatério da licitagdo, destinadas a assegurar a vitéria de um
determinado licitante. Mas também envolve qualquer outra conduta praticada
por algum sujeito privado (participante ou n&o da licitagdo) que disponha de
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poderes juridicos ou condigdes materiais para impedir a competicado inerente
a licitagdo. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010, p.908).

Importante ressaltar que, caso seja comprovada a fraude, e
sucessivamente seja decretado invalido o certame, ndo excluird a configuragao do

crime praticado pelo agente.

RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS . ART. 90 DA LEI N.°
8.666/93. TRANCAMENTO DA ACAO PENAL. ATIPICIDADE.
INEXISTENCIA. AUSENCIA DE JUSTA CAUSA NAO-EVIDENCIADA DE
PLANO. ANALISE SOBRE A MATERIALIDADE DOS DELITOS QUE NAO
PODE SER FEITA NA VIA ELEITA.

1. O trancamento da agao penal pela via de habeas corpus é medida de
excegao, que so6 é admissivel quando emerge dos autos, sem a necessidade
de exame valorativo do conjunto fatico ou probatério, a atipicidade do fato, a
auséncia de indicios a fundamentaram a acusagao ou, ainda, a extingdo da
punibilidade, circunstancias n&do evidenciadas. 2. A anulagdo do certame
licitatorio, em razdo do evidente ajuste prévio entre os licitantes, ndo afasta a
tipicidade da conduta prevista no art. 90 da Lei n.° 8.666/93. 3. Narrando a
denuncia a participagdo do Recorrente no ajuste que frustrou o carater
competitivo do procedimento licitatério, com todas as suas circunstancias, de
modo a possibilitar sua defesa, ndo é possivel o trancamento da acéo penal
na via do habeas corpus, mormente quando a alegagéo de falta de justa
causa demanda o reexame do material cognitivo constante nos autos.

Em se tratando do elemento subjetivo do crime previsto no art. 90 da Lei
de Licitagao, o dolo exigido é especifico, tendo em vista que é condi¢ao sine qua non,

a intenc&o de obter para se ou para outrem vantagem consistente na adjudicagéo.
Discorrendo sobre o tema assevera MEIRELLES (2012):

O ajuste ou combinagédo sera, em regra com outro licitante ou com eventual
interessado que poderia ter participado da licitagdo, lembrando que a lei
atribui norma reserva, prevendo que o frustrar ou o fraudar a competitividade
pode decorrer de qualquer outro expediente. E crime formal, plurissubsistente
e unissubjetivo, anotando-se, ainda, a presenca do elemento subjetivo do
injusto (dolo especifico, para os causalistas): com o intuito de obter, para si
ou para outrem, vantagem decorrente de adjudicagédo do objeto da licitagao.
(MEIRELLES, Hely Lopes, 2012, p. 188-189).

O art. 91 da Lei da Licitagao estabelece que a legislagdo criminal pune o
servidor publico que ndo age em conformidade com o dever de lealdade, dignidade

moralidade para com a Administragao Publica, patrocinando perante a administracao

interesse privado que saiba reputar ilegal.

Art. 91 — Patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a
Administragdo, dando causa a instauragéo de licitacdo ou a celebracao de
contrato, cuja invalidagao vier a ser decretada pelo Poder Judiciario:
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Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos e multa.

O sujeito ativo do crime disciplinado pelo art. 91 da Lei de Licitagéo, sera o
servidor publico, tratando-se de crime préprio, ou seja, s6 pode ser praticado por

pessoa especifica.

O tipo objetivo dirige-se contra o servidor publico que, em vez de promover
as finalidades buscadas pelo Estado, atua orientando a defesa dos interesses
de particulares. Pune-se a incompatibilidade entre a conduta e o sujeito de
deveres funcionais inerentes a sua posi¢ao. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010,
p.909).

O elemento subjetivo neste caso exige-se dolo especifico, pois esta
relacionado com a instru¢do da licitacdo ou formalizacdo de contrato invalido.
Segundo JUSTIN FILHO (2010, p.910) a referéncia a decretagédo de invalidade pelo
Poder Judiciario tem de ser interpretada na acepgao de que o sujeito conhecia o vicio
e pretendia realizar o contrato, ndo obstante tal ciéncia.

O art. 92 da Lei proibe o administrador de admitir ou possibilitar alguma

modificagdo ou vantagem em favor do contratado durante a execugéo do contrato sem

prévia autorizagao lega.

Art. 92 — Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem,
inclusive prorrogagao contratual, em favor do adjudicatario, durante a execugéo
dos contratos celebrados com o Poder Publico, sem autorizagdo em lei, no ato
convocatério da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou,
ainda, pagar fatura com preterigdo na ordem cronolégica de sua exigibilidade,
observando o disposto no art. 121 desta Lei.

Pena — detengao, de dois a quatro anos, e multa.

Paragrafo Unico — Incide na mesma pena o contratado que, tendo
comprovadamente concorrido para a consumagdo da ilegalidade, obtém
vantagem indevida ou se beneficia, injustamente, das modificagbes ou
prorrogagdes contratuais.

O sujeito ativo deste crime devera ser servidor publico, todavia o paragrafo
unico estende a punicdo ao particular que seja beneficiado pela pratica da
irregularidade, contanto que tenha concorrido para a pratica do crime.

O tipo subjetivo do crime é determinado pela agdo ou omissao que na qual

produza a vantagem indevida para o contratado.

Admitir significa aceitar, de modo expresso ou implicito. Possibilitar indica
permitir ou dar oportunidade. Dar causa abrange qualquer agdo ou omissao
que acarrete o resultado danoso. A expressdao “adjudicatario” foi
indevidamente utilizada, porquanto a configuragdo do crime pressupde, na
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maioria dos casos, existéncia de contrato administrativo. (JUSTIN FILHO,
Margal, 2010, p.910).

Importante ressaltar que o contratado apenas sera punido caso aufira
lucros do contrato ilegal, ndo sendo suficiente a intengédo de obter lucros ilegais para
caracterizar o crime praticado por ele e assim sucessivamente levando este a ser
punido.

O elemento subjetivo do crime tipificado no art. 92 é que ele simplesmente
se perfaz com a presencga dos aspectos enumerados pelo eminente Margal Justin
Filho (2010), “descumprimento da norma administrativa” e atribuicdo de vantagem
indevida ao licitante.

Desta forma posiciona-se o Superior Tribunal de Justica e Tribunal de

Contas da Uniao:

ACAO PENAL ORIGINARIA. CONSTRUCAO DO TRT DE SAO PAULO.
DELITOS PREVISTOS NOS ARTS. 315 e 319 DO CODIGO PENAL
ATINGIDOS PELA PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
PERSECUCAO PENAL VOLTADA PARA O ART. 92 DA LEI 8.666/93.
PRELIMINARES AFASTADAS. DENUNCIA QUE NAO LOGROU PROVAR
O DOLO NO ELEMENTO SUBJETIVO DO TIPO, NECESSARIO A
CONFIGURACAO DE CRIME LICITATORIO. CONDUTA VISANDO TAO-
SOMENTE A CONCLUSAO DO EMPREENDIMENTO. IMPROCEDENCIA
DA PRETENSAO PUNITIVA ESTATAL. 1. Agéo penal originaria veiculando
as condutas descritas nos arts. 315 e 319 do Cédigo Penal c/c art. 92 da Lei
de Licitagdes e Contratos da Administracdo Publica. 2. Consumacio da
prescricao da pretensdo punitiva quanto aos delitos previsto no Cédigo Penal
e persecucgdo penal tdo-somente voltada para o art. 92 da Lei 8.666/93.
ACAO PENAL. DENUNCIA. RECEBIMENTO. LICITACAO. AUSENCIA.
REQUISITOS LEGAIS. ART. 89 DA LEI N° 8.666/93. 1. Ausentes elementos
minimos de prova capazes de configurar a presenca do tipo do art. 89 da Lei
n® 8.666/93, que requer o dolo, ndo ha como dar inicio a acdo penal. 2.
Denuncia rejeitada. (APn 281 - RR, Relator Ministro CARLOS ALBERTO
MENEZES DIREITO, Corte Especial, DJ de 23 de maio de 2005)
PROCESSO PENAL. LICITACAO. DISPENSA. DENUNCIA. REJEICAO.
FALTA DE JUSTA CAUSA. 1. O (in RT. 619/267, sobre o escolio de
CARRARA). CRIMINAL. ACAO PENAL. DENUNCIA. ADMISSIBILIDADE.
POSSIVEL FRAUDE A LICITACAO. DISPENSA DE PROCEDIMENTO
LICITATORIO NECESSARIO A CONTRATACAO DE SERVICO DE
PUBLICIDADE. MATERIALIDADE COMPROVADA. ASPECTOS DE
FUNDO, LEVANTADOS NAS RESPOSTAS, QUE NAO PODEM SER
EXAMINADOS. NECESSIDADE DE INSTRUCAO PROCESSUAL. INEPCIA
DA DENUNCIA NAO VERIFICADA. CLASSIFICACAO QUE NAO TEM
ESPECIAL RELEVO. IMPROCEDENCIA DA ACUSACAO, NA FORMA DE
JULGAMENTO ANTECIPADO DA LIDE, INOCORRENTE. EVENTUAL
DUVIDA QUE BENEFICIA A ACUSACAO, NESTA FASE PROCESSUAL.
TEMAS A SEREM ESCLARECIDOS QUE NAO ENSEJAM A PRONTA
DECLARAGCAO DE IMPROCEDENCIA. “VISTO”. IMPROPRIEDADE DE UM
JUiZO PREVIO SOBRE SEU CONTEUDO E VALIDADE. MOMENTO
IMPROPRIO PARA O EXAME DA CULPABILIDADE OU EXCLUSAO DE
CRIMINALIDADE. SUFICIENTES INDICIOS DE AUTORIA EVIDENCIADOS.
ACAO PENAL PROPOSTA DEVIDO AO FORO ESPECIAL DE MEMBRO DE
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TRIBUNAL DE CONTAS ESTADUAL E EX-GOVERNADOR. DENUNCIA
RECEBIDA" (APn 195-RO, Rel. Min. Gilson Dipp, DJ 15.09.2003). 12. A¢ao
Penal julgada improcedente.
(STJ, Relator: Ministro LUIZ FUX, Data de Julgamento: 01/08/2007, CE -
CORTE ESPECIAL)

Tema importante trata o artigo 93 da Lei de Licitacdo, que é impedir ou

perturbar de alguma forma o procedimento licitatorio.

Art. 93 — Impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de
procedimento licitatério:
Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

O sujeito ativo deste crime pode ser qualquer pessoa que concorra para a
pratica de alguns dos delitos tipificados no artigo acima citado, ainda pode ser
praticado por servidor publico.

Segundo Margal Justin Filho (2010), o tipo objetivo deste crime é:

Impedir significa obstar. No caso, traduz-se conduta reprovavel que nao
permite a realizagado de ato do procedimento licitatério. Nao se realiza o tipo
quando se obtém do Poder Judiciario, por exemplo, medida judicial proibindo
a pratica de ato. A perturbagdo corresponde a conduta que, embora nao
obstaculizando, dificulta ato da licitagdo. Fraudar a realizagdo de ato indica,
no caso, a utilizagéo de artificio para evitar o cumprimento do requisito legal
ou dos efeitos da licitagdo. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010, p.899-917).

O elemento subjetivo do tipo disciplinado pelo art. 93 é caracterizado pelo
dolo genérico, ou seja, a vontade livre e consciente de dificultar a realizagdo do
procedimento licitatorio € suficiente para caracterizar o crime.

Outro tema importante € tratado pelo art. 94 da Lei, pois resguarda e
assegura o devido cumprimento do principio do sigilo das propostas, penalizando

aquele que desrespeita este artigo.

Art. 94 — Devassar o sigilo de proposta apresentada em procedimento
licitatério, ou proporcionar a terceiro o ensejo de devassa-lo.
Pena — detengao, de 2 (dois) a 3 (trés) anos, e multa.

O sujeito ativo deste crime s6 podera ser o servidor publico.
O tipo objetivo € devassar o sigilo das propostas apresentas pelos licitantes
e que devera ser analisada pela Administragcao Publica, desta forma s6 existe crime

quando as propostas ja estavam sob a tutela da administragdo, de modo que né&o
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havera crime caso seja devassado envelope que apenas contenha a proposta de
habilitagao.

A reprovacgao volta-se contra a violagdo do sigilo da proposta. O crime nao
abrange a substituicdo de uma proposta por outra, o que seria reprovado em
outros termos. Apenas ha crime quando o sigilo for quebrado fora das
ocasides adequadas e previstas no ato convocatério. (JUSTIN FILHO,
Margal, 2010, p.899-917).

Todavia, ndo ha crime se em decorréncia do ilicito a licitacdo for anulada
ou revogada.

O elemento subjetivo deste crime € que o agende proporcione a
oportunidade de romper o sigilo das propostas, a configuragado depende da existéncia
da acao ou omissao do servidor publico, que desta forma permita ao terceiro que
quebre o sigilo daquela proposta, oportunidade em que o dolo é genérico.

O art. 95 da Lei em que estamos diante de dois crimes, tanto do crime de
corrupgao previstos nos arts. 317 e 333 ambos do Cédigo Penal, e ainda os definidos

propriamente ditos do artigo 95.

Art. 95 — Afastar ou procurar afastar licitante, por meio de violéncia, grave
ameaca, fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo:

Pena — 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.

O sujeito ativo do crime supra, pode ser qualquer pessoa, inclusive o
servidor publico. O tipo objetivo afasta licitante indica a eliminag&o da participagéo no

procedimento licitatorio.

Os conceitos de violéncia, grave ameagca ou fraude sdo conhecidos do Direito
Penal. Por igual, aplica-se a regra do concurso material com o crime de
violéncia. A vantagem ofertada deve ser material e caracteriza o crime desde
que seja oferecida como meio de demover terceiro da participacdo na
licitagdo. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010, p.889-910).

O elemento subjetivo é o dolo genérico.

Art. 96 da Lei 8.666/93 estabelece que fraudar, em prejuizo da Fazenda
Publica, licitagao instaurada para aquisicio ou venda de bens ou
mercadorias, ou contrato dela decorrente:

| — elevando arbitrariamente os precos;
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Il — vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou
deteriorada;
[ll — entregando uma mercadoria por outra;
IV — alterando substancia, qualidade ou quantidade de 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.
O sujeito ativo do crime podera ser qualquer pessoa que participe do
procedimento licitatério ou de contratagao direta.
O tipo objetivo Da fraude esta ligada a finalidade da licitagao, ou seja, fazer
a devida selecdo das propostas, escolhendo aquela que mais favorega a
Administracao.

Conforme nos ensina Margal Justin Filho (2010):

A expressao indica, de um lado, a frustragcdo, desse intento; de outro, a
utilizagao de meio ardiloso que conduz a Administragao a um equivoco. Esse
equivoco consiste em supor que a proposta selecionada é a melhor do
mercado, quando, na realidade, ndo o seria. A elevagao de precos nao pode
ser tipificada como crime. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010, p.889-917).

O elemento subjetivo do crime caracteriza-se apenas pela configuragédo do

dolo genérico.

Art. 97 — Admitir a licitagdo ou celebrar contrato com empresa ou profissional
declarado inidéneo:

Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Paragrafo unico — Incide na mesma pena aquele que, declarado inidoneo,
venha a licitar ou contratar com a Administragao.

O sujeito ativo deste crime previsto no caput deste artigo é o servidor
publico, tratando-se de crime proprio. Ja no crime do paragrafo unico, o sujeito ativo
podera ser qualquer pessoa, portanto o crime € comum.

O tipo objetivo deste crime esta na permissdo de que empresas declaradas
inidbneas participassem do certame. O ato formal que deve anteceder ao
credenciamento € a habilitacdo, onde deve se observar a idoneidade das empresas
que ali participam.

Nesse sentido € o entendimento do Superior Tribunal de Justica:

FRAUDE EM LICITAGAO. DECLARAGAO DE INIDONEIDADE PARA
LICITAR.ILICITOS PRATICADOS POR SOCIO. RESPONSABILIZAGAO
ADMINISTRATIVA DAEMPRESA. POSSIBILIDADE. | - Comprovada pela
administragdo, em regular processo administrativo, onde se possibilitou o
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exercicio da ampla defesa, a pratica das condutas ilicitas constantes de lei
estadual, de rigor a penalidade prevista, in casu, a declaragdo de
inidoneidade para licitar. Il - O fato de a empresa nédo ser denunciada
juntamente com o seu sdcio pelos crimes previstos nos artigos 90 e 95 da Lei
8.666/93 nao proibe a investigagdo administrativa desta, maxime, ao se
verificar que a referida lei ndo prevé sangdes penais para as pessoas
juridicas. Ill - Atuando o sdcio de forma a fraudar licitagdes procurando obter
vantagem ilicita para a sua empresa, tem-se viabilizada a responsabilizagao
desta na via administrativa. IV - Recurso ordinario improvido.

(STJ - RMS: 35221 BA 2011/0192125-5, Relator: Ministro FRANCISCO
FALCAO, Data de Julgamento: 12/06/2012, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de
Publicagdo: DJe 09/08/2012)

O artigo 98 da Lei prevé que:

Art. 98 — Obstar, impedir ou dificultar, injustificadamente, a inscricao de
qualquer interessado nos registros cadastrais ou promover indevidamente a
alteragao, suspensao ou cancelamento de registro do inscrito.

Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

O sujeito ativo do crime tipifica no artigo 98 da Lei, s6 podera ser praticado
por servidor, por tanto € um crime proprio.

Para Margal Justin Filho (2010), o tipo objetivo deste crime significa, no
caso, negar. Impedir indica a conduta que torna inviavel. Dificultar consiste na
colocacdo de empecilhos. A alteracdo consiste na modificacdo do conteudo do
registro. (JUSTIN FILHO, Margal, 2010, p.889-917).

O elemento subjetivo do crime nesse caso € indispensavel a intengao de
prejudicar a Administragao Publica ou oportunidade em que tenta retirar vantagens

para si ou para outrem.

Art. 99 — A pena de multa cominada nos arts. 89 a 98 desta Lei consiste no
pagamento de quantia fixada na sentengca e calculada em indices
percentuais, cuja base correspondera ao valor da vantagem efetivamente
obtida ou potencialmente auferivel pelo agente.

§ 1° - os indices a que se refere este artigo ndo poderéo ser inferiores a 2%
(dois por cento), nem superior a 5% (cinco por cento) do valor do contrato
licitado ou celebrado com dispensa ou inexigibilidade de licitagao.

§ 2° - o produto da arrecadagdo da multa revertera, conforme o caso, a
Fazendo Federal, Distrital, Estadual ou Municipal.

A multa que é gerada pela fraude no procedimento licitatorio, o artigo deixa
bem claro que a pena atribuida ao agente devera ser economicamente calculada

conforme os percentuais previstos no artigo 99, § 1° da Lei de Licitagao.
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4.6 Formas de fiscalizac&o e controle

N&o se pode negar que a identificagdo de fraudes mais frequentes & de
competéncia dos orgados de controle, mas também do gestor publico, que deve
promover medidas que possam combater e prevenir tanto a pratica como a
reincidéncia e apurar a responsabilidade dos servidores publicos e particulares
envolvidos quem foram os responsaveis.

A funcgao fiscalizatéria € uma prerrogativa garantida constitucionalmente ao
Poder Legislativo, no sentido de verificar a legalidade, moralidade, legitimidade e
economicidade das despesas efetuadas pelos demais Poderes.

O Poder Legislativo no Brasil, em nivel federal, seguindo o modelo norte-
americano, em face da adocido do sistema bicameral, € dividido em Camara dos
Deputados, formada pelos representantes do povo, eleitos pelo sistema proporcional
e 0 Senado da Republica, composto pelos representantes dos Estados-membros,
eleitos pelo sistema majoritario. Ambas as Casas, conjunta ou separadamente,
através de suas comissdes, sao responsaveis por fiscalizar a atuagcdo do Poder

Executivo e do Poder Judiciario.

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissdes permanentes
e temporarias, constituidas na forma e com as atribuigdes previstas no
respectivo regimento ou no ato de que resultar sua criagao.

§ 2° - as comissdes, em razdo da matéria de sua competéncia, cabe:

Il - realizar audiéncias publicas com entidades da sociedade civil;

Il - convocar Ministros de Estado para prestar informagdes sobre assuntos
inerentes a suas atribuigoes;

IV - receber peti¢cdes, reclamacgoes, representacdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas;

V - solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidadéo;
VI - apreciar programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de

desenvolvimento e sobre eles emitir parecer.

Observa-se o nitido carater fiscalizatério nas atribuicdes acima descritas
das comissdes parlamentares permanentes ou temporarias, ja que s mesmas tem a
prerrogativa até mesmo convocar Ministro de Estado para prestar informag¢des sobre

assuntos inerentes a suas atribui¢des.
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Além disso, as peticoes, reclamacgdes, representagdes ou queixas de
qualquer pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas sao
encaminhadas a estas comissdes que devem adotar as medidas juridicas e legais

cabiveis.

4.6.1 Espécies de controle

O controle legislativo divide-se em duas espécies: o controle politico e o
controle administrativo. Em face do objeto do nosso estudo, interessa-nos estudar o
controle administrativo, o qual trata diretamente do controle sob os atos da
Administracao.

Importante frisar que apesar de o Legislativo fiscalizar os demais entes, ele
tem obrigac&o de auto fiscalizar-se.

Como prevé a Constituicao da Republica Federativa do Brasil em seus
artigos 31, 70 e 71:

Art. 31 — A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo
Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

Art. 70 — A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengdes
e renuncias de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada poder.
Paragrafo Unico — prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.

Art. 71 — O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete.

Faz-se necessario ressaltar que fazendo uma interpretagao sistematica
desse artigo, com base no principio da simetria, 0 que se aplica a Unido aplica-se

também ao Distrito Federal, Estados e Municipios.

4.6.2 Comissao parlamentar de inquérito como meio de combate as fraudes
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Atualmente existem diversos instrumentos de combate as fraudes, mas
sem duvida as CPls sdo muito eficazes diante do controle administrativo, pois as
Comissodes Parlamentares de Inquérito - “CPIs” foram disciplinada em texto especial
da Constituicao Federal de 1988 que diante disso amplia a fiscalizagao conferida ao
Poder Legislativo. No entanto, € necessaria a observancia de alguns requisitos
minimos para a instauracdo da CPIl. Para que se possa instaurar uma Comissao
Parlamentar de Inquérito, exige-se o requerimento de, no minimo, um ter¢co dos
membros da Casa Legislativa; apurar um fato determinado; possuir um prazo certo
para seu funcionamento; e que todas as suas conclusdes sejam encaminhadas ao
Ministério Publico.

Hoje, as CPls no Brasil sdo um instrumento de grande importancia, pois
conforme autorizagdo expressa da CF/88, as Casas Legislativas poderao instaurar
tais comissdes com o objetivo de apurar fraudes que ocorram dentro da Administragéao
Publica. A CPI possui mecanismos de investigagao préprios do Poder Judiciario, visto
que podem convocar pessoas para prestar depoimentos ou esclarecimentos, ouvir
testemunhas, requisitar documentos e determinar diligéncias que sejam pertinentes
ao caso.

As CPls podem, ainda, adotar medidas investigatorias, como a quebra de
sigilo fiscal, bancario e de registro de dados telefonicos.

Todavia, cumpre salientar que, embora as comissées parlamentares de
inquérito, nos termos do texto constitucional, tenham poderes especificos das
autoridades judiciarias, o Supremo Tribunal Federal tem estabelecido que mesmo as
CPls estdo sujeitas a chamada reserva constitucional de jurisdicdo, ou seja,
determinadas medidas, tais como, decretacéo da priséo preventiva, busca domiciliar,
ordem de prisao, salvo em caso de flagrante delito, determinagédo de interceptacéo
telefénica e a adogado de medidas cautelares, como sequestro e arresto, somente
podem ser adotadas pelo Poder Judiciario, tendo em vista que, em face da separacao
dos Poderes, o STF entende que as CPIs tem poderes de carater apenas
investigatorio, ndo podendo determinar medidas acautelatérias, sobretudo em face da
protecdo aos direitos e garantias individuais, que, em algumas hipoteses, somente
podem ser afastadas pelo Estado juiz.

Tal importancia das CPls que, no ano de 2004, foi descoberto um esquema

fraudulento no Brasil mais popularmente conhecido como “SANGUESSUGAS’,
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oportunidade em que gestores publicos e empresas inidéneas participaram de uma
mafia na qual eram desviados milhdes de reais que tinham por destino a compra de
ambulancias para atender as necessidades dos municipios brasileiros. Entretanto, o
que ocorria era um direcionamentos nos procedimentos licitatérios para que empresas
ja escolhidas ganhassem o certame. Em meados de 2006 foi instaurada a Comisséo
Parlamentar de Inquérito que investigou cerca de 90 parlamentares, sendo 87 eram
Deputados Federais e 3 Senadores da Republica. O relatério conclusivo manifestou-
se pela cassagao de 72 parlamentares dos 90 investigados.

As CPIs sdo de suma importancia como mecanismo de controle dos atos
da Administragao Publica em nosso ordenamento juridico patrio, pois o relatério das
investigacdes deve ser encaminhado ao Ministério Publico que podera promover o
ajuizamento de ag¢des penais com vistas a apurar a responsabilidade penal, como bem
como ajuizar agoes civis publicas em defesa do patrimdnio publico e da moralidade
administrativa. Além disso, também pode ocorrer a punigdo de carater politico
aplicada pelas Casas Legislativas, dentre as quais se inclui a perda do mandato

eletivo, se comprovada a quebra de decoro por algum parlamentar.

4.6.3 Formas de Controle

O sistema de controle € um conjunto de instrumentos que foram
estabelecidos pelo ordenamento juridico patrio que tém por finalidade a fiscalizag&o
dos atos da Administragao.

A Constituicdo estabelece duas formas basicas de controle, qual seja, o
interno e externo. O controle interno é aquele que € exercido pelo préprio ente ou
orgao, visto que os mesmos serdo responsaveis pela fiscalizagdo da atividade
controlada, no ambito de sua estrutura interna. Ja o controle externo se da por ente

ou 6rgao estranho aquele responsavel pelos atos controlados.

O controle interno o controle, de cada Poder tem que possuir, em sua
estrutura, 6rgdos especialmente destinados a verificacdo dos recursos do
erario. Sao inspetorias, departamentos etc. O controle externo é exercido pelo
Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, como enuncia o
art. 71 da CF. O Tribunal de Contas € um érgédo que integra a estrutura do
Poder Legislativo e, por isso mesmo, sua atuagdo € de carater auxiliar e
especializado, porque colabora com o Legislativo e tem a atribuigdo
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especifica de exercer esse tipo de controle. (CARVALHO FILHO, José dos
Santos, 2010, p.1080-1090).

A principal forma de controle externo em nosso ordenamento juridico é
exercida pelos Tribunais de Contas, que s&o 6rgaos auxiliares do Poder Legislativo.
O 6rgéao auxiliar deve fiscalizar a organizagdo administrativa de todos os Poderes da
Republica, Executivo, Legislativo e Judiciario.

Os Tribunais de Contas tem como oficio principal a realizacdo da
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial de todos os
entes da federagao, tanto os da Administragdo Publica direta, quanto os da indireta.

A fiscalizacdo que a Corte de Contas realiza é especificamente as
auditorias e inspegdes nos Poderes e 6rgaos Administrativos. Importante frisar que o
Tribunal de Contas tem competéncia para fiscalizar os procedimentos licitatorios, caso
em que podera por meio de medida cautelar emitir parecer com objetivo de frustrar
uma possivel lesdo ao erario.

Ainda referindo-se a competéncia dos Tribunais de Contas ha no bojo de
sua competéncia administrativa, ha o dever e a responsabilidade de julgar as contas
anuais dos gestores publicos e os demais que efetivamente sejam responsaveis pela
Administracdo Publica. As sancdes que os Tribunais de Contas impuserem aos
agentes publicos, ao detectar ilegalidades na gestéao publica, terdo eficacia de titulo
executivo, conforme estabelecido na Carta Magna de 88.

Salienta-se que o Supremo Tribunal Federal em diversos julgamentos ja
decidiu que o Tribunal de Contas, no exercicio de suas fun¢des, podera apreciar a

inconstitucionalidade de leis e dos atos do Poder Publico.

4.6.4 Iniciativa popular na fiscalizagao contra fraudes

A Carta Magna de 1988 estabeleceu inUmeros meios de participagao
popular de combate aos diversos tipos de fraudes. A primeira consubstancia-se na
realizacao de eleigdes diretas, universais, secretas e periddicas, o que caracteriza o
sistema democratico em que o poder emana do povo € em seu nome deve ser
exercido, nos termos do paragrafo unico do art. 1° da Carta Republicana de 1988. A

existéncia de um sistema democratico € o primeiro e basico pressuposto para o
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exercicio de qualquer poder fiscalizatorio, ja que n&o ha que se falar em participagéo
popular e fiscalizagdo em sistemas ditatoriais ou estados totalitarios. Decorrente
desse sistema democratico, a propria CF/88 prevé mecanismos a fim de que o
cidadao, a sociedade e determinadas instituicoes realizem a fiscalizagao da atuagao
administrativa e no uso da coisa publica. Todavia, o que historicamente temos
observado, salvo alguns momentos histéricos especificos, é a auséncia de
participacao popular e falta do exercicio da cidadania. Cumpre salientar que, embora
exista previsao constitucional de varios instrumentos de fiscalizagdo quais sejam:
agao popular (art. 5°, LXXIIl, o mandado de segurancga coletivo (art. 5°, LXX), ac&o
civil publica (art. 129, | e Ill); o mandado de injuncéo (art. 5°, LXXI); habeas data (art.
5°, LXXII), plebiscito (art. 10, 1); referendo (art. 14, Il) e a iniciativa popular (art. 5°, IlI).
Observa-se que a sociedade queda-se inerte frente a existéncia de supostas fraudes
na utilizacdo do dinheiro publico, em face, sobretudo de um sistema educacional
precario, que nao forma cidadaos, mas simplesmente pessoas a serem incorporadas
ao mercado de trabalho. Nao se desenvolve o senso critico, a capacidade de
discussao e o exercicio do contraditério. Essa educacgao viciada perdura até os dias
atuais, compondo um pano de fundo social que possibilita o surgimento e o
desenvolvimento da corrupgao.

Ressalte-se que, segundo dados da ONU, o grau de educag&o de um povo
€ inversamente proporcional a qualidade da educacéo, ja que um povo instruido e
participativo € um elemento fundamental no combate ao desvio dos recursos publicos.

Saliente-se, ainda, o importante papel dos conselhos municipais como
instrumento de participagcado popular e combate a corrupgao. Por outro lado, o que se
vé na pratica sdo conselhos municipais pouco valorizados pela sociedade, composto
por indicagdes politicas realizadas pelo Poder Executivo, abdicando da sua importante
funcao fiscalizatéria.

Cumpre esclarecer que o cidadao tem um papel fundamental para o bom
andamento dos servigos publicos, pois a Constituicdo Federal lhe garante o direito de
reivindicar por meio de participacao e possiveis reclamacodes relativas as prestacoes
dos servigos publicos, que sera disciplinado por lei especifica, conforme previsao
constitucional art. 37, §3°, I.

Art. 37 — (omissis)...
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§3° - A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na administragao
publica direta ou indireta, regulando especialmente:

| — as reclamacgdes relativas a prestacao dos servigos em geral, asseguradas
a manutencao de servigos de atendimento ao usuario e a avaliagao periddica,
externa e interna, da qualidade dos servigos.

As garantias constitucionais conferidas a sociedade é muito importante,
pois o cidadao deve efetivamente intervir na fiscalizagdo dos atos publicos que sejam
nocivos a Administragao Publica.

4.7 Improbidade administrativa decorrente de fraudes em processos licitatorios

De inicio, faz-se necessario discorrer acerca das infragdes de natureza
civel tipificadas na Lei 8.429/92, que disciplina as hipéteses, sujeitos e sangdes em
face da pratica de atos de improbidade administrativa. A Lei n° 8.429/92 teve como
fundamento constitucional o art. 37, §4°, da CF/88, que define: os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensao dos direitos politicos, a perda da fungao
publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagao
previstas em lei.

A Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92) foi um marco histérico
na conquista da sociedade na luta pela moralidade na administragao publica. Desde
que foi criada, em 1992, vem sendo utilizada como meio de limitar a acdo dos
administradores descompromissados com o erario, cuja definicdo das condutas s&o

estabelecidas nos artigos. 9°, 10 e 11 da LIA.

A improbidade administrativa, como ato ilicito, vem sendo prevista no direito
positivo brasileiro desde longa data, para os agentes politicos, enquadrando-
se como crime de responsabilidade. Para os servidores publicos em geral, a
legislacdo ndo falava em improbidade, mas ja denotava a preocupagdo com
o combate a corrupgdo, ao falar de enriquecimento ilicito no exercicio do
cargo ou fungdo. Vale dizer que, nessa Constituicdo, quando se quis
mencionar o principio da moralidade. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, 2012,
p.879).

Acao de improbidade administrativa € o mecanismo de fiscalizagdo cuja
sua eficacia esta ligada a pretensao do reconhecimento perante o Poder Judiciario de

condutas de improbidade na Administragao Publica, que sdo praticadas pelos agentes

publicos e terceiros que participem ou concorram para a pratica daquela infragcao.
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Importante esclarecer que improbidade administrativa n&o é considerada
pelo legislador patrio como crime, haja vista que as condutas desviantes e as sangdes
previstas na LIA ndo tém natureza penal, e sim natureza civil.

A Lei de improbidade administrativa distribui-se de modo sistematizado cuja
estrutura se compde de cinco pontos principais: 1) o sujeito passivo; 2) o sujeito ativo;
3) a tipologia da improbidade; 4) as sang¢des; 5) os procedimentos administrativo e
judicial. (CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2010, p.1160-1172).

O sujeito passivo € a pessoa juridica de direito publico que sofreu o ato de
improbidade, ou as entidades que sao financiadas com dinheiro publico.

O sujeito ativo € aquele que pratica o ato de improbidade, ou aquele que
concorre ou ainda obtém vantagens indevidas, podendo ser tanto os agentes publicos

em sentido lato, como empresas privadas e particulares.

4.7.1 A Tipologia de improbidade

A Lei de Improbidade Administrativa enumerou os atos de improbidade em
3 (trés) categorias distintas, fazendo referéncia e determinando os valores juridicos
afetados por cada conduta. | - os atos de improbidade que importam enriquecimento
ilicito (art. 9°); Il - atos de improbidade que causam prejuizo ao erario (art. 10); lll —
atos de improbidade que atentam contra os principios da Administragdo Publica (art.
11).

4.7.2 Do enriquecimento ilicito

O enriquecimento ilicito é caracterizado por aquele em que se aproveitando
da sua situacao de estar investido na fungéo publica aufere vantagens indevidas em
razao do cargo, emprego ou fungdo. Para a caracterizagao do ato de improbidade
administrativa que importa enriquecimento ilicito é indispensavel que o agente
obtenha vantagem econdmica indevida, seja direta ou indiretamente, pois basta que
sejam incorporados ao patrimdnio do agente como bens, direitos, ou valores de modo

indevido, ou seja, que o administrador ou terceiro ndo fagam jus a esta vantagem, de
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modo que afronta efetivamente os principios constitucionais da legalidade e a
moralidade administrativa.

Diante deste ato, caracteriza-se ato de improbidade administrativa
decorrente do enriquecimento ilicito qualquer agao ou omissao o qual participe agente
publico investido na sua fungdo que desta forma aufira vantagens financeiras
indevidas, ou ainda concorrendo para pratica deste ato o simples motivo de o agente
obter patriménio incompativel com sua renda. Saliente-se, contudo, que a
caracterizagao do referido ato de improbidade exige a configuragdo do elemento
subjetivo doloso, conforme entendimento pacifico do Superior Tribunal de Justiga.

Com efeito, o elemento subjetivo da conduta, muito embora o dispositivo
legal tenha sido omisso ao tratar do tema, restringe-se ao dolo, tendo em vista que a
culpa nao se coaduna com a conduta do tipo.

O sujeito ativo pode ser o agente publico e o terceiro, haja vista que eles

participem em conjunto e sejam movidos pelos mesmos objetivos de cometer ilicitude.

4.7.3 Da lesdo ao erario

Deve-se entender dano ao erario como qualquer lesdo ao patrimonio
econdmico ou financeiro do Estado. Entende-se como prejuizo ao erario qualquer tipo
de perda patrimonial da Administragao Publica, visto que a perda patrimonial é
qualquer lesdo que afete direta ou indiretamente o ente politico. Importante diferenca
entre os atos de improbidade tipificados no art. 10 para os demais, visto que
independe do elemento subjetivo para a consecugao do crime, podendo ser praticado
por meio de dolo ou culpa, haja vista que o enriquecimento ilicito e a violagdo aos

principios s6 poderao ser cometidos por meio de conduta dolosa.

Art. 10 — Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao ao
erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagao, malbaratamento ou dilapidagao dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, notadamente.

O objeto da tutela do dispositivo legal € a preservagdo do patriménio
publico, importante grifar que n&o € s6 a prote¢cado do erario, mas sim de todos os

mecanismos e bens pertencentes a Administracao.
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O elemento subjetivo deste crime pode ser dolo ou culpa, como aduz o
caput do artigo 10.

O sujeito ativo sdo os mesmo ja citados no topico referente ao
enriquecimento ilicito, a grande diferenga € que, no caso em epigrafe o crime pode
ser praticado apenas pelo agente quando p. ex., negligencie na arrecadagao de
tributos, conforme previsdo no inciso X, do art. 10, também pode ser coautoria com
um terceiro particular, quando o agente faz doagao do bem publico ao terceiro, € o
que prevé o art. 10, lll.

Aqui se admite a conduta comissiva ou omissiva, o que se torna diferente
dos atos que importam enriquecimento ilicito.

O STJ entende que:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATACAO
DE SERVICOS ADVOCATICIOS COM DISPENSA DE LICITAGAO.
RECEBIMENTO DE VALOR NAO PREVISTO NO CONTRATO. ART. 30. DA
LEI 8.666/93. SUMULA 284 DO STF.

ART. 10, CAPUT DA LEI 8.429/92. AUSENCIA DE DEMONSTRAGAO DO
DOLO EM CAUSAR PREJUIZO AO ERARIO. MERA IRREGULARIDADE
FORMAL. AQUISICAO DE MATERIAIS DE INFORMATICA SEM
LICITAGAO. FRACIONAMENTO INDEVIDO. ART.

23 E 24 DA LEI 8.666/93. INEXISTENCIA DA VIOLAGAO APONTADA.
RECURSO ESPECIAL DE TARCiSIO CARDOSO TONHA PARCIALMENTE
CONHECIDO E, NESTA EXTENSAO, PROVIDO. RECURSO ESPECIAL DE
JOAO CARLOS SANTINI DESPROVIDO.

(REsp 1416313/MT, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/11/2013, DJe 12/12/2013).

A LIA inclui em rol exempilificativo art. 10, inciso VIII, a previsdo de que sera
considerado ato de improbidade administrativa, frustrar a licitude do processo
licitatorio.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa leséo ao erario
qualquer agdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial,
desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres

das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:
VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo indevidamente;

Diante de tal hipdtese, considerar-se-a prejuizo ao erario frustrar o
procedimento licitatério tendo como exemplo dispensar indevidamente um
procedimento que o gestor tenha o dever de licitar. Desta forma, a simples frustragao
do procedimento licitatério, que diante deste retire a oportunidade de concorréncia

para com demais licitantes acarretara efetivamente num prejuizo ao erario, portanto,
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nao sera preciso ser comprovado um possivel superfaturamento para que o agente
seja enquadrado neste tipo de improbidade administrativa.

Nesse sentido, ja se posicionou o STJ:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. FRAUDE
AOPROCEDIMENTO LICITATORIO. DANO AO ERARIO. ART. 10 DA LEI
8.429/1992.REVISAO DO CONJUNTO FATICO-PROBATORIO DOS
AUTOS. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. APLICACAO DAS SANCOES.
AUSENCIA DEDESPROPORCIONALIDADE. 1. Cuidam os autos de Ag&o
Civil Publica ajuizada contra ex-prefeita e servidores publicos do Municipio
de Santa Albertina, por suposta pratica de improbidade administrativa
decorrente de licitagdes irregulares para aquisicéo de alimentos e material de
limpeza. 2. O Tribunal a quo julgou procedente o pedido, com base na
comprovada ocorréncia de fraude. Asseverou que o valor da compra impunha
licitacdo pela modalidade de concorréncia, contudo foram feitas varias
aquisi¢oes diretas. 3. A situagao delineada no acérdao recorrido enquadra-se
no art. 10,VIIl, da Lei 8.429/1992, que inclui no rol exemplificativo dos atos de
improbidade por dano ao Erario "frustrar a licitude de processo licitatério ou
dispensa-lo indevidamente". 4. O desprezo ao regular procedimento
licitatorio, além de ilegal, acarreta dano, porque a auséncia de concorréncia
obsta a escolha da proposta mais favoravel dos possiveis licitantes
habilitados a contratar. Desnecessario comprovar superfaturamento para que
haja prejuizo, sendo certo que sua eventual constatacdo apenas torna mais
grave a imoralidade e pode acarretar, em tese, enriquecimento ilicito. 5. O
Tribunal de origem consignou que, na hipétese, a fraude perpetrada pelo
recorrente e seus litisconsortes, que ora figuram como interessados,
provocou evidente prejuizo ao municipio. Nesse contexto, a verificagcdo da
alegada inexisténcia de improbidade administrativa demanda reexame dos
elementos fatico-probatérios dos autos, o que é inviavel em Recurso
Especial, conforme inteligéncia da Sumula 7/STJ. 6. O argumento de que n&o
houve conduta dolosa, além de contrariar as conclusées langadas no acérdao
recorrido, € irrelevante in casu. Isso porque a configuragcdo de improbidade
administrativa por dano ao Erario prescinde da verificagdo de dolo, sendo
admitida a modalidade culposa no art. 10 da Lei 8.429/1992. Precedentes do
STJ. 7. A revisao das sangbes cominadas pela instancia ordinaria, em regra,
€ inviavel, ante o ébice da ja citada Sumula 7/STJ, salvo se verificada a
inobservancia aos limites estabelecidos no art. 12 da Lei 8.429/1992, ou se
na leitura do acoérdao recorrido transparecer falta de proporcionalidade e
razoabilidade. 8. Na hipotese, as penas foram aplicadas no patamar minimo
estabelecido no art. 12, I, da Lei 8.429/1992, e, diante da afirmagao
contundente de que houve fraude mediante conduta dolosa da entao prefeita,
de seu marido e demais servidores réus, a aplicagdo cumulativa das
penalidades ndo se mostra desproporcional. 9. Recurso Especial
parcialmente conhecido e, nessa parte, nao provido.

(STJ, Relator: Ministro HERMAN BENJAMIN, Data de Julgamento:
27/04/2010, T2 - SEGUNDA TURMA)
O entendimento consolidado do Colendo STJ é de que para a configuragao
da improbidade administrativa que gere prejuizo ao erario admite-se a modalidade

culposa ou dolosa.
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4.7.4 A violagao aos principios

O art. 11 da LIA é bem claro quando se refere a violagdo aos principios
constitucionais, pois a Administracdo Publica para um bom desempenho das suas
funcdes deve pautar-se pelos principios insculpidos na Constituicido Federal de 1988,
quando em seu art. 37 caput, estabelece os principios que devem reger Administragéo
Publica. Além disso, a lei 9784/99, que regula o processo administrativo federal
consagra alguns outros principios a serem observados pela administragdo publica.

Art. 2° a administracao publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.

Com efeito, o gestor tem o dever de administrar pautando-se na legalidade
e moralidade administrativa. Ocorre que, ndo poucas vezes os gestores nao observam
tais principios, diante disto violam e acabam praticando atos considerados improbos,
incompativeis com a Administragdo Publica.

Art. 11 — Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracado publica qualquer acdo ou omissdo que viole os deveres
de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes.

O dispositivo em estudo constitui objeto de prote¢do dos principios
administrativos, pressuposto exigivel para o cometimento do ato de improbidade
previsto no art. 11 € a contrariedade aos principios da Administragc&o, haja vista que
sao pressupostos dispensaveis o enriquecimento ilicito e dano ao erario.

O elemento subjetivo € exclusivamente dolo, visto que o dispositivo legal
nao faz referéncia a culpa, como seria necessario, nao se enquadrar como ato de
improbidade aquele que pratica o ato por negligéncia, imprudéncia ou impericia.

O sujeito ativo via de regra s6é podera ser o agente publico, o terceiro s6
podera ser enquadrado neste ato de improbidade como coautor.

Nesse sentido posiciona-se o STJ:

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM
RECURSO ESPECIAL.

ACAO CIVIL PUBLICA. ATOS DE IMPROBIDADE. PRATICA.
NECESSIDADE DE REEXAME PROBATORIO. SUMULA 7/STJ.

1. O Tribunal de origem, com base nos fatos e provas dos autos, preservou a
sentencga condenatéria, porquanto comprovada a conduta prevista no art. 11
da Lei n. 8.429/1992, o dolo e o dano ao erario, que sdo matérias de ordem
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fatica e insuscetiveis de reexame na via especial, nos termos da Sumula
7/STJ.
2. Ausente o necessario prequestionamento, é inviavel o exame de tema
trazido no apelo raro e que nao foi alvo de debate nas instancias ordinarias,
ainda que se trate de matéria de ordem publica. Precedentes.
3. Agravo regimental a que se nega provimento.
(AgRg no AREsp 275.845/RN, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA
TURMA, julgado em 26/11/2013, DJe 03/12/2013).
A natureza desta infragdo pode ser comissiva ou omissiva, por exemplo,
cite-se a revelagcdo de informacdo confidencial que saiba em razido da sua
competéncia administrativa, j4 a omissiva € a que o agente deixa de praticar

indevidamente o ato que deveria praticar de oficio.

4.7.5 Sancgdes previstas na LIA

No tocante as sangdes aplicadas as pessoas que se enquadram nos delitos
tipificados nos artigos 9°, 10 e 11, devem ser aplicados em conformidade com o
principio da proporcionalidade e razoabilidade. Haja vista que tais principios tém uma
forte ligacdo com a evolugéo dos direitos e garantias individuais. De modo que os a
aplicacéo destes principios garante que excessos nao sejam cometidos na aplicagéo
da sangéo e exige uma devida adequagao na medida de cada caso concreto.

Segundo entendimento do STJ deve ficar a critério do magistrado na hora
da dosimetria da sancao verificar a natureza de cada delito e as consequéncias que o
ato improbo acarretou a Administragdo. Sob o0 mesmo aspecto entende o Superior
Tribunal de Justica que € imprescindivel a exposicdo dos motivos que levaram a
aplicagao da sancgao, levando em consideracao os principios da proporcionalidade e
razoabilidade.

Entendimento pacificado pela Corte Superior entende-se que quando
feridos os principios da Administragdo Publica os mesmos devem estar eivados de
ma fé para que assim possam se enquadrar na LIA. O Superior Tribunal de Justica
assevera que nao se deve entender simples irregularidades como atos improbos,
lembrando que os atos improbos devem sempre atentar contra a moralidade

administrativa.



79

Conforme entendimento pacifico do STJ, o objetivo da lei em epigrafe é
punir os maus gestores, mas para configuragdo da conduta, o STJ considerou que a
ma-fé é premissa basica do ato ilegal e improbo.

Com efeito, o STJ, em diversas oportunidades, reafirmou o
entendimento de que a ilegalidade sé adquire status de improbidade quando a
conduta antijuridica fere os principios constitucionais da administragdo publica
coadjuvados pela ma-fé.

As sancgdes previstas no art. 12, incisos | a lll, consistem na suspensao de
direitos politicos, os quais podem variar de trés anos a dez anos; a perda da fungao
publica, o pagamento de multa, o ressarcimento ao erario e a proibigdo de contratar
com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais pelo prazo de trés a
dez anos, dependendo em qual o caso especifico 0 agente se enquadrou.

O STJ tem firmado entendimento no sentido de que as penas que estao
previstas no artigo 12 da LIA podem ser cumulativas, portanto, ficando a cargo do

magistrado a sua dosimetria.

4.8 Acao popular como meio de fiscalizacdo de atos lesivos ao patrimdnio publico

Com o advento da Carta Magna de 1988, muitos principios e dispositivos
legais foram inseridos no ordenamento juridico patrio, o que possibilitou a populagao
o controle de atos lesivos ao erario e, assim tendo o cidadao como meio de fiscalizar
e combater atos lesivos ao patriménio publico a A¢ao Popular. Considera-se a Lei
4.717/65 mais conhecida como (Agao Popular) como uma das primeiras vitorias da
democracia em nosso Pais, onde o cidadao teve um direito garantido de atacar na via
judicial qualquer ato que contrarie a probidade e a moralidade administrativa.

O Superior Tribunal de Justica vem pacificando entendimento de que,
conforme previsto na Lei 4.717/65, o termo “Patrimdnio Publico” ao qual o referido
diploma legal se refere deve ser entendido em sentido amplo, abrangendo a probidade

e a moralidade administrativa, conforme decisdo do pleno abaixo:

Trata-se de agao popular que comprovou que o prefeito construiu
monumento referente ao Cristo Redentor sem previsdo orgamentaria nem
processo licitatério e o condenou ao pagamento de perdas e danos no
montante gasto. No REsp, o prefeito insurge-se contra a condenagao; pois, a
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seu ver, nao houve lesdo ao patriménio publico. Para o Min. Relator, é
possivel afirmar a prescindibilidade do dano para a propositura da
acao popular, sem adentrar o mérito da existéncia de prejuizo econdmico ao
erario. Isso porque a Lei de Agédo Popular (Lein. 4.717/1965), em seu art. 1°,
§ 1°, ao definir o patriménio publico como bens e direitos de valor econémico,
artistico, estético, histérico ou turistico, deixa claro que o termo “patrimdnio
publico” deve ser entendido de maneira ampla, a abarcar nao apenas o
patriménio econdbmico, mas também outros valores, entre eles, a moralidade
administrativa. A Suprema Corte ja se posicionou nesse sentido e, seguindo
o mesmo entendimento, este Superior Tribunal tem decidido que a
acao popular é instrumento habil na defesa da moralidade
administrativa, ainda que nao exista dano econémico material ao patriménio
publico. Além disso, as instancias ordinarias, na analise dos fatos, chegaram
a concluséo de que a obra trouxe prejuizo ao erario por ser construgdo sem
infraestrutura, com sérios problemas de erosdo no local etc. Diante do
exposto, a Turma néo conheceu do recurso. Precedentes citados do STF: RE
170.768-SP, DJ 13/8/1999; do STJ: REsp 474.475-SP, DJe 6/10/2008, e
REsp 172.375-RS, DJ 18/10/1999. REsp 1.130.754-RS, Rel. Min. Humberto
Martins, julgado em 13/4/2010.

4.8.1 Requisitos da Agao Popular

Nota-se que na Agéo Popular a uma diferenga quanto a legitimidade ativa,
porque neste caso tem-se aqui uma condi¢cao especifica, para a propositura da Acao
Popular a parte autora tem que ser necessariamente cidadao em pleno gozo de seus
direitos politicos.

A - Para propositura da A¢ao Popular deve figurar no polo ativo cidadéo;

B - Deve haver ato lesivo ao patrimbnio publico eivado de ilegalidade,
imoralidade e improbidade;

C - Outro requisito para propositura da presente acao € efetiva lesdo ao
patriménio publico, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio

histoérico e cultural.

4.8.2 Acao popular e o principio da moralidade administrativa

A Constituicdo Federal de 1988 ao consignar no art. 37 caput o principio da
moralidade administrativa torna admissivel através do descumprimento deste
principio a propositura da Agéao Popular. Desta forma ha também uma concordancia
entre o art. 37, a Lei 4.717/65 e o art. 1° da CF/88, pois como estabelece o art. 1°,


http://www.stj.gov.br/webstj/processo/justica/jurisprudencia.asp?tipo=num_pro&valor=REsp%201130754
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todo poder emana do povo, que neste caso especifico exerce diretamente através da
Acéao Popular.

Nesse sentido é o entendimento do STF:

AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO. OBICE DA
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO SUPERADO. PRINCIPIO DA
AUTONOMIA UNIVERSITARIA. MATERIA INFRACONSTITUCIONAL.
ANALISE. IMPOSSIBILIDADE. ACAO POPULAR. REQUISITOS.
LESIVIDADE AO PATRIMONIO PUBLICO. COMPROVACAO. REEXAME
DE FATOS E DE PROVAS. SUMULA 279 DO STF. ALEGADA VIOLACAO
AO ART. 5° XXXV, LIV E LV, DA CONSTITUICAO. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA. SUSCITADA OFENSA AO
ART. 93, IX, DA LEI FUNDAMENTAL. INEXISTENCIA. ACORDAO
SUFICIENTEMENTE FUNDAMENTADO. AGRAVO IMPROVIDO. | — Esta
Corte firmou entendimento no sentido de que para se chegar a alegada
ofensa a Constituigdo no concernente a autonomia universitaria, necessario
seria a analise de normas infraconstitucionais Il — A discussao acerca da
comprovagado de lesividade ao patriménio publico como requisito para
propositura de Agdo Popular,demanda o reexame do conjunto fatico-
probatério constante dos autos, o que inviabiliza o extraordinario a teor da
Sumula 279 desta Corte. Il — A jurisprudéncia desta Corte fixou-se no sentido
de que, em regra, a afronta aos principios constitucionais do devido processo
legal, da ampla defesa e do contraditério, da motivagdo dos atos decisorios e
da prestagao jurisdicional, se dependente de reexame prévio de normas
infraconstitucionais, seria indireta ou reflexa. Precedentes. IV — A exigéncia
do art. 93, IX, da Constituigdo, ndo impde seja a decisdo exaustivamente
fundamentada. O que se busca é que o julgador informe de forma clara e
concisa as razbes de seu convencimento. V — Agravo regimental improvido.

Portanto, a orientagédo dos Tribunais Superiores € de que sempre, quando
se tratar de Ac¢ao Popular, deve haver o liame entre dois requisitos basicos, qual
sejam, legalidade e lesividade, sob pena do pedido do autor ser julgado improcedente.
CONSIDERAGOES FINAIS

Com o presente trabalho monografico observou-se que a Constituigao
Federal e leis infraconstitucionais criaram mecanismos especificos a fim de que a
Administracdo Publica possa efetivamente combater as fraudes realizadas nos
procedimentos licitatérios, tendo em vista que se pretendeu fazer uma abordagem dos
crimes tipificados na Lei 8.666/93 (Licitagbes e Contratos Administrativos) e as
responsabilidades destes perante a Lei 8.429/92, (Improbidade Administrativa) e Lei
n® 4.717/65 (Ag&o Popular).

No entanto, foram encontradas diversas dificuldades acerca da construgao

deste trabalho, apesar de ser um tema bastante apresentado pelos veiculos de
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comunicagao € pouco tratado pela doutrina especializada em relagao as fraudes e a
fiscalizacdo dos crimes praticados contra o patriménio publico.

Objetivou debrucar-se sobre as fraudes mais comuns praticadas por
agentes publicos e empresas inidoneas e buscar mecanismos de controle para
combater a lesividade ao patriménio publico, enriquecimento ilicito de administradores
e terceiros perante a Administragcdo Publica, contra atos que atentem contra aos
principios da Administracdo Publica. Pretendeu-se dentre outros, mostrar métodos de
que a fiscalizacao exercida pela sociedade é extremamente importante para combater
fraudes cometidas contra a Administragdo Publica.

Buscou-se apresentar que em alguns crimes tipificados na Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos para ser caracterizado deve trazer dano ao erario ou
efetivo prejuizo a Administragdo. Quando possivel sanar o ato licitatério eivado de
fraude ou um simples vicio o entendimento pacificado do Superior Tribunal de Justica
€ de que deve ser anulado o certame. Visou-se também identificar quando os crimes
praticados perante as Licitacbes Publicas se enquadrariam na LIA, e diante de tais
hipdteses as sangdes e formas de controles previstos nesta. Pretendeu-se apresentar
quando e como ocorrem os crimes previstos na LIA tipificados nos artigos 9°, 10 e 11
e fazer um breve conceito do que € enriquecimento ilicito, dano ao erario e violagao
aos principios.

Além disso, observou-se um desrespeito aos principios constitucionais que
norteiam o procedimento licitatério, que quando sao observados tornam o
procedimento licitatério mais aprimorado, tornando a contratagdo mais célere, mais
vantajosa a Administracéo e efetivando o principio da economicidade.

Destacou-se que a licitagcdo ganhou relevo constitucional logo apds a
promulgagdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, logo em
seguida foi editada a Lei n° 8.666/93 para regulamentar o procedimento licitatorio no
Brasil, definindo suas caracteristicas, modalidades, objeto dentre outros aspectos.

Observou-se que ha uma grande necessidade para que seja editada uma
Lei mais rigorosa para disciplinar as Licitagdes e Contratos Administrativos no Brasil,
pois foi objetivado mostrar que as sangbes previstas na Lei 8.666/93 n&o sao
suficientes para punir os atos que atentam contra os procedimentos licitatérios. No

entanto, também se pdde observar que s6 a edicdo de leis mais rigorosas nao sera o
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fim das fraudes, visto que também tem que haver o efetivo controle fiscalizatério dos
orgaos competentes, bem como, a aplicagado das penalidades previstas na Lei.

Objetiva-se verificar as fraudes que decorrem essencialmente da nao
fiscalizacdo do proprio controle interno de cada entidade, pois se visou apresentar
instrumentos de controle contra fraudes suficientes.

O presente trabalho tem como objetivo apresentar instrumentos visando
orientar a populacdo em geral de forma clara e contundente para uma compreensao
objetiva da populagao acerca dos mecanismos de combate e fiscalizagdo as fraudes
em procedimentos licitatérios e desta forma incentivando a participagdo no controle
por parte de toda sociedade aos atos administrativos e em especial a aqueles em que
gerem lesividade ao patrimonio publico.

Buscou-se demonstrar métodos de fiscalizacdo dos procedimentos
licitatérios, fazendo-se uma analise aos contratos firmados irregularmente perante a
Administracdo Publica de modo que sejam prejudiciais ao bom funcionamento da
maquina administrativa o qual podera ser combatido por meio da Lei n® 4.717/65 mais
conhecida como (agao popular).

Objetivou-se apresentar em que hipdteses poderdo ser aplicadas as
normas contidas na Lei 8.428/92 (improbidade administrativa) bem como na agao
popular, para combater as fraudes em procedimentos licitatérios, onde poderao ser
denunciadas por qualquer pessoa irregularidades que qualquer cidadao tenha
conhecimento, a qual a primeira devera ser proposta pelo 6rgdo ministerial e a
segunda por qualquer cidaddo desde que esteja em pleno gozo de seus direitos
politicos que neste caso € comprovado pelo titulo de eleitor.

Pretendeu-se mostrar as possiveis formas de controles externo que € o
instrumento de grande importancia, o qual é exercido pelo Poder Legislativo com o
auxilio dos Tribunais de Contas, os quais tem o dever de fiscalizar e controlar as
finangas publicas de todos os entes e érgaos da federagéo.

Visa demostrar que a intervengao popular no combate as fraudes em
procedimentos licitatérios no Brasil € muito importante, mas infelizmente essa
fiscalizagdo popular € muito precaria, apesar de haver instrumentos suficientes de
fiscalizagdo que foram conferidos a sociedade por meio da Constituigdo Federal de
1988.
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Por fim, espera-se que o presente trabalho contribua para futuras
verificagbes, conhecimentos e controles de fraudes em procedimentos licitatérios de
modo que possam ser apresentadas as falhas nos procedimentos, bem como as

irregularidades que possam acarretar fraudes.
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