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RESUMO

A presente monografia analisou o sistema licitatorio brasileiro sob a perspectiva de
sua fragilidade estrutural, destacando como a ma gestéao, a inépcia administrativa e a
exploracao indevida de recursos publicos comprometeram sua finalidade precipua de
garantir eficiéncia, transparéncia e isonomia nas contratagdes publicas. O estudo teve
como objetivo central demonstrar que as falhas recorrentes na condugdo das
licitagbes nao decorreram apenas de lacunas normativas, mas sobretudo de praticas
administrativas ineficientes e de um cenario de corrupg¢ao que fragilizou a confianga
social no processo. O método utilizado foi eminentemente bibliografico e documental,
com suporte em legislagéo, doutrina e jurisprudéncia, além da analise critica de casos
emblematicos de irregularidades em certames. Os resultados evidenciaram que,
embora a legislagcdo tenha evoluido com a promulgacdo da Lei n° 14.133/2021,
persistiram entraves de ordem pratica que dificultaram a plena eficacia do instituto.
Concluiu-se que a superacédo da fragilidade do sistema licitatorio demandava nao
apenas o aprimoramento normativo, mas, sobretudo, a implementagao de uma gestao
publica profissionalizada, ética e comprometida com a boa governancga, condigao
essencial para assegurar a efetividade das contratagcdes e o resguardo do interesse
coletivo.

Palavras-chave: Licitagdes; Gestdo publica; Corrupgao; Lei n° 14.133/2021;
Governanga.

ABSTRACT

This monograph analyzed the Brazilian bidding system from the perspective of its
structural fragility, highlighting how mismanagement, administrative ineptitude and the
undue exploitation of public resources compromised its primary purpose of ensuring
efficiency, transparency and equality in public contracting. The central objective was
to demonstrate that the recurring failures in the conduction of bidding did not result
only from normative gaps, but above all from inefficient administrative practices and a
scenario of corruption that weakened social trust in the process. The method used was
eminently bibliographical and documental, supported by legislation, doctrine and
jurisprudence, in addition to the critical analysis of emblematic cases of irregularities
in bids. The results showed that, although the legislation evolved with the enactment
of Law n°®14.133/2021, practical obstacles persisted that hindered the full effectiveness
of the institute. It was concluded that overcoming the fragility of the bidding system
required not only normative improvement, but above all the implementation of a
professionalized, ethical and committed public management with good governance, an
essential condition to ensure the effectiveness of contracting and the safeguard of the
collective interest.

Keywords: Bidding; Public management; Corruption; Law n° 14.133/2021;

Governance.
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INTRODUCAO

O objeto desta monografia é o sistema licitatorio brasileiro, sob a
perspectiva de suas fragilidades estruturais e os impactos decorrentes da ma gestéao,
da inépcia administrativa e da exploragao de recursos publicos. O interesse pelo tema
decorre da relevancia das licitagdes para a concretizagao do interesse publico, uma
vez que constituem instrumento essencial para assegurar a isonomia, a transparéncia
e a eficiéncia nas contratacdes realizadas pela Administracdo Publica. Entretanto, a
recorréncia de falhas procedimentais e de praticas de corrup¢do comprometeu, ao
longo da histdria, a efetividade do instituto, colocando em risco a propria confianga

social nas instituigcdes estatais.

O objetivo deste trabalho € analisar, sob o ponto de vista doutrinario,
normativo e pratico, de que modo a fragilidade do sistema licitatério comprometeu a
realizacao do interesse coletivo, destacando como as deficiéncias de fiscalizacéo e a
insuficiéncia de mecanismos de controle favoreceram a corrupcédo e a ineficiéncia
administrativa. Pretende-se demonstrar que a superagao de tais entraves demanda
nao apenas ajustes legislativos, mas, sobretudo, a implementagdo de praticas de
governancga ética e profissionalizada, aptas a resguardar a finalidade publica das

contratacoes.

O problema de pesquisa que norteia esta investiga¢ao consiste em indagar
de que forma a corrupgao, associada a ma gestdo e a auséncia de transparéncia,
fragiliza o sistema licitatorio brasileiro, impedindo que este cumpra sua funcao
primordial de garantir a correta aplicagdo dos recursos publicos e a efetividade do

principio da supremacia do interesse publico.

Para tanto, a metodologia dedutiva e indutiva empregada é de natureza
bibliografica e documental, com analise de doutrina, legislacdo e jurisprudéncia
pertinentes ao tema, complementada por uma abordagem critica de casos
emblematicos que evidenciam as debilidades do processo licitatério e seus reflexos

sociais, econémicos e politicos.

Quanto a estrutura, esta monografia esta organizada em trés capitulos. No
Capitulo |, apresenta-se uma visao geral do sistema licitatério no Brasil, partindo de

seu historico, seguido da analise prévia do instituto, dos principios fundamentais que



o regem, da estrutura e funcionamento do sistema atual e, por fim, do papel da

corrupgdo como manifestagao estrutural no cenario politico e social.

O Capitulo Il trata da fiscalizagcdo das licitacbes e dos impactos da
corrupgéo, abordando a atuagédo dos 6rgaos fiscalizadores, os efeitos deletérios da
corrupgao nas obras publicas e a relevancia da transparéncia como requisito essencial

para a higidez do processo.

Por fim, o Capitulo Ill concentra-se na analise critica das licitacbes sob o
império da fragilidade, destacando a vulnerabilidade estrutural do sistema brasileiro,
a relagao entre fraudes e falhas de fiscalizagao, o impacto econémico e social da falta
de transparéncia e, ao final, propde alternativas e solugdes voltadas ao fortalecimento
do processo licitatério como instrumento de efetividade administrativa e protecédo ao

interesse publico.



CAPITULO | - O SISTEMA LICITATORIO NO BRASIL

1.1 HISTORICO DO SISTEMA LICITATORIO NO BRASIL

O sistema licitatorio brasileiro representa um dos pilares do regime juridico-
administrativo, sendo um mecanismo imprescindivel a concretizacdo dos principios
constitucionais da Administragao Publica. Seu propdsito essencial € assegurar que as
contratagdes publicas ocorram de forma transparente, isondmica e eficiente,
garantindo a selecdo da proposta mais vantajosa para a Administragcdo e a
preservacao do interesse publico primario. A licitacdo, nesse sentido, transcende o
mero procedimento formal: constitui-se como instrumento de controle da atividade
administrativa e de efetivacdo dos direitos fundamentais, especialmente no que tange

a boa governanga e a responsabilidade fiscal.

Segundo a doutrina classica de Hely Lopes Meirelles (2021, p.247),
“licitacéo € o procedimento administrativo pelo qual a Administragao Publica seleciona
a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse”. Tal definicao reforca a
natureza instrumental da licitacdo enquanto técnica juridica que limita o arbitrio
estatal, impondo a observancia de regras e principios que assegurem igualdade de

oportunidades entre os potenciais contratantes.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, inciso XXI, estabelece o
dever de licitar como regra para toda a Administracdo Publica direta e indireta. Tal
previsao possui natureza cogente, impondo a Administragéo a obrigagao de realizar
processo seletivo prévio para qualquer contratacdo que envolva recursos publicos,
salvo nas hipoteses legalmente excepcionadas. Trata-se de uma garantia institucional
do controle democratico sobre os atos administrativos, em consonancia com o

principio republicano e a moralidade administrativa.

A origem do instituto da licitagdo no Brasil remonta ao periodo imperial,
ainda sob a égide do Estado unitario regido pela Constituicdo de 1824, embora sua
disciplina normativa mais concreta tenha ganhado forma somente no século XX. Com

a consolidacao do Estado administrativo e o crescimento da maquina estatal, tornou-



se premente o estabelecimento de critérios objetivos para a contratagao publica, a fim
de evitar praticas patrimonialistas e o favorecimento pessoal nas relagbes entre o
Estado e os particulares. A primeira norma a tratar formalmente do tema foi o Decreto
n°® 2.926/1862, ainda que de modo incipiente e com aplicagao restrita. (Mello, 2019;
Justen Filho, 2020).

Ja durante o periodo republicano, a necessidade de regulamentagdo mais
ampla da atividade contratual da Administragdo Publica culminou na edigdo do
Decreto-Lei n° 200/1967, no contexto da Reforma Administrativa promovida durante o
regime militar. Esse diploma consolidou principios modernos da Administragcao
Publica e passou a tratar da obrigatoriedade de licitagdo como regra geral para a
aquisicao de bens e a contratacdo de servigos pelo Poder Publico. Contudo, foi
apenas com a promulgacao da Lei n°® 8.666/1993 a chamada “Lei Geral de Licitagbes”
que o sistema licitatério brasileiro adquiriu contornos juridicos mais robustos,
uniformizando procedimentos e instituindo regras que garantissem maior controle,

publicidade e eficiéncia as contratagdes publicas.

A Lei n® 8.666/1993 surgiu como resposta a necessidade de modernizagao
e controle administrativo no periodo pds-constitucional. A nova ordem constitucional
de 1988 consagrou uma série de principios orientadores da atuagao estatal, sobretudo
no que se refere a moralidade, legalidade, impessoalidade e publicidade. Nesse
cenario, a referida lei passou a ser considerada um marco regulatorio das
contratagdes publicas, estabelecendo um modelo procedimental rigido, com fases
sequenciais e exigéncias formais minuciosas. Embora tenha representado um avango
em sua época, com o tempo passou a ser criticada por seu excesso de formalismo,
lentiddo processual e relativa ineficiéncia diante das demandas complexas da

sociedade contemporanea.

E necessario reconhecer que o modelo instituido pela Lei n® 8.666/1993,
embora inspirado em principios do direito administrativo classico, mostrou-se, em
muitos casos, incompativel com os desafios da gestdo publica moderna, voltada para
resultados, inovacao e celeridade. A propria multiplicagdo de legislagbes paralelas
como a Lei n° 10.520/2002, que instituiu o Pregédo, e o Regime Diferenciado de
Contratagdes (RDC), previsto na Lei n® 12.462/2011 evidencia o esforgo do legislador

em flexibilizar o sistema e torna-lo mais responsivo. Tais instrumentos, embora



eficazes em alguns aspectos, geraram um panorama normativo fragmentado e
inseguro, com diferentes regimes convivendo simultaneamente e criando obstaculos

a uniformidade e previsibilidade das contrata¢des publicas.

O cenario de inseguranga e ineficiéncia, agravado por escéndalos de
corrupcado e fraudes em licitagdes publicas, culminou na promulgacado da Lei n°
14.133/2021, que revogou expressamente a Lei n° 8.666/1993, a Lei do Pregao e os
dispositivos do RDC. Essa nova lei se apresenta como um estatuto juridico completo
e sistematizado das contratacdes publicas, sendo fruto de amplo debate técnico-
juridico, com influéncia de boas praticas internacionais, especialmente das diretivas
da Unido Europeia sobre compras governamentais. A nova legislacdo introduz
diretrizes mais flexiveis e modernas, com foco na governanga, integridade,
planejamento e gestao por competéncia, além de valorizar o controle preventivo e a

profissionalizacdo da fungao publica contratante.

Importante destacar que o sistema licitatério, no contexto constitucional
brasileiro, ndo se resume a um conjunto de procedimentos administrativos, mas se
insere em uma perspectiva de realizagado dos valores democraticos, da justica social
e do desenvolvimento sustentavel. A licitacdo, enquanto instituto juridico, guarda
estreita relacdo com o principio da supremacia do interesse publico, ao viabilizar a
melhor escolha possivel para a Administracdo, mediante critérios objetivos e
transparentes. Simultaneamente, concretiza o principio da igualdade material de
oportunidades, permitindo que todos os interessados disputem, em pé de igualdade,

os contratos administrativos que envolvem recursos publicos.

Por fim, ndo se pode esquecer que o fortalecimento do sistema licitatério
brasileiro depende ndo apenas de normas bem elaboradas, mas sobretudo de uma
cultura institucional voltada a ética, a capacitacdo técnica e ao compromisso com a
coisa publica. A licitacdo deve ser entendida como instrumento de cidadania, por meio
do qual o Estado realiza suas fungbes administrativas com probidade e
responsabilidade. A consolidacdo de um sistema licitatério eficaz e confiavel é,
portanto, condicido indispensavel a concretizacdo do Estado Democratico de Direito,

conforme estabelecido pelo artigo 1° da Constituigdo Federal de 1988.



1.2 ANALISE PREVIA DO SISTEMA LICITATORIO NO BRASIL

O sistema licitatorio patrio configura-se como um dos esteios basilares da
atuacao da Administragao Publica, dada sua fungao precipua de selecionar a proposta
mais vantajosa a consecugao do interesse publico. Cuida-se, pois, de procedimento
administrativo de natureza vinculada, destinado a assegurar a observancia dos
principios constitucionais insculpidos no artigo 37 da Constituicdo da Republica de
1988, a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
Através da licitacdo, objetiva-se garantir, para além da economicidade, a isonomia, a
equidade e a transparéncia nas contratagbes publicas, propiciando igualdade de
condicbes a todos os licitantes, em consonancia com os postulados do Estado

Democratico de Direito.

Com propriedade, assevera Hely Lopes Meirelles (2023, p. 369) que “a
licitacdo € o procedimento administrativo pelo qual a Administragao Publica seleciona
a proposta mais vantajosa para o contrato de seu interesse”. Tal definicdo revela que
o certame licitatorio transcende a mera formalidade contratual, constituindo verdadeira
expressao da supremacia do interesse publico sobre o privado, ao passo que impde
a Administragcao a adogao de critérios objetivos, impessoais e transparentes, de modo

a coibir praticas arbitrarias e a assegurar a plena juridicidade dos atos administrativos.

Historicamente, a Lei n°® 8.666/1993 consolidou-se como marco inaugural
da sistematizacdo das contratacdes publicas no Brasil, ao disciplinar, de forma
abrangente, os procedimentos licitatérios e os contratos administrativos. Contudo, ao
longo de sua vigéncia, a mencionada norma passou a ser alvo de severas criticas
doutrinarias e jurisprudenciais, notadamente em razao de seu formalismo exacerbado,
da rigidez procedimental e da inaptiddo para acompanhar a dinamicidade das
demandas administrativas modernas. Em razdo disso, proliferaram normas
complementares, a exemplo da Lei n°® 10.520/2002 (Pregao), do Regime Diferenciado
de Contratagdes Publicas (Lei n° 12.462/2011) e da Lei Anticorrupcao (Lei n°
12.846/2013), com o desiderato de conferir maior celeridade, flexibilidade e controle

as contratagdes publicas.

Diante desse cenario de fragmentacdo normativa e ineficiéncia sistémica,

sobreveio a promulgacgao da Lei n® 14.133/2021, a qual institui o novo marco legal das



licitagbes e contratos administrativos. Tal diploma normativo nao se limita a substituir
as legislagdes pretéritas, mas introduz uma ruptura paradigmatica ao redesenhar, com

profundidade, os contornos juridicos da contratagao publica no Brasil.

Conforme leciona Margal Justen Filho (2014, p. 112):

a nova Lei de Licitagdes nao é mera atualizagdo da Lei n° 8.666/1993; ela
redefine o préprio conceito de licitagdo, incorporando uma visao estratégica
e integradora da contratagdo publica, privilegiando, inclusive, a adogéo de
praticas modernas de gestdo publica e o uso intensivo de tecnologias da
informagao.

Outrossim, cumpre salientar que a novel legislagéo, ao incorporar novos
principios, a exemplo do planejamento, da transparéncia, da segregacao de fungoes,
da motivagao e da gestao por competéncias, impde a Administragdo um compromisso
renovado com a racionalizagao dos gastos publicos e a eficiéncia na prestacédo dos
servigos estatais. A licitacdo, nesse novo contexto, ndo se resume a fase competitiva,
mas deve abranger todas as etapas do ciclo contratual, compreendendo desde a
elaboragao dos estudos técnicos preliminares e do planejamento da contratagao até
a gestao e fiscalizacdo do contrato, consolidando-se, assim, como instrumento de

governancga publica.

Dentre os avangos mais significativos da Lei n® 14.133/2021, destaca-se a
criacdo do Portal Nacional de Contratagées Publicas (PNCP), concebido como
plataforma centralizada e obrigatéria para a publicacdo de atos relacionados as
contratagdes publicas. Tal inovagado visa a promog¢ao de maior transparéncia, ao
fomento da publicidade dos atos administrativos e ao fortalecimento dos mecanismos
de controle social e institucional. Ademais, o PNCP representa importante ferramenta
de combate a corrupgdo, na medida em que confere rastreabilidade aos
procedimentos licitatorios, permitindo que a sociedade civil, os 6rgaos de controle e
os entes fiscalizadores acompanhem, em tempo real, as contratacdes realizadas por

toda a Administragao Publica.

Insta frisar que, sob a égide do novo regime juridico, o gestor publico é
alcado a condigéo de agente estratégico, incumbido de atuar com técnica, prudéncia
e responsabilidade na conducéo dos processos de contratagdo. Exige-se, pois, dos

agentes publicos envolvidos nas licitacbes, formacédo especifica e capacitagéo



continua, sendo obrigatdria, inclusive, a certificacdo prévia dos membros das
comissdes de contratacdo, nos termos do art. 7°, § 1°, da mencionada lei. A
profissionalizagdo do corpo técnico-administrativo revela-se condicdo sine qua non
para a adequada implementac¢ao do novo sistema, em consonancia com 0s principios

da eficiéncia e da boa administragdo. Conforme disposto na lei n°® 14.133/2021.

Por derradeiro, impende reconhecer que a licitagdo moderna assume um
papel multifuncional: para além de seu carater procedimental, ela emerge como
instrumento de desenvolvimento nacional sustentavel, promotor da inovacdo e da
inclusdo socioeconémica. A insergdo de clausulas ambientais, sociais e de
governanca (ASG), a valorizagdo das micro e pequenas empresas € a adogao de
critérios de sustentabilidade ambiental demonstram a ampliacdo do escopo da
contratagao publica. A licitagdo, assim concebida, deixa de ser um entrave burocratico
e se torna verdadeiro vetor de concretizagao de politicas publicas eficazes, equanimes

e republicanas.

1.3 PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DAS LICITACOES

A principiologia das licitagbes publicas ndo é mero ornamento retorico da
Lei n°® 14.133/2021. Trata-se de um conjunto de mandamentos estruturantes que
imprimem a atuacgao estatal o traco distintivo de legitimidade. No entanto, no plano
pratico, a aplicacdo desses principios ainda encontra dbices incontornaveis que vao
desde a incompreensao técnica até a sabotagem institucional. Sao resisténcias
embutidas em estruturas administrativas arcaicas e mentalidades burocraticas que
apenas reproduzem modelos histéricos, viciados e ineficazes. Assim, este item propde
nao apenas uma analise conceitual de cada principio, mas uma critica que permita
desvelar a distancia abissal entre o plano normativo e a realidade das contratagdes
publicas no Brasil.

A legalidade, frequentemente evocada com reveréncia formal, é em
verdade a mais desfigurada no cotidiano licitatério. Sua compreensao estatica,
vinculada apenas a observancia literal da norma, ignora sua fungéo mais nobre: limitar

0 poder estatal e orientar a conduta da Administragdo rumo ao interesse publico. O



problema é que, no Brasil, ha uma cultura profundamente enraizada de legalismo
cego, em que a forma suplanta o conteudo. Assim, editais sdo elaborados para
cumprir etapas, mas nao para gerar efetividade. A solu¢gdo ndo reside em mais leis,
mas na qualificagédo da interpretacao da legalidade a luz da finalidade da norma e dos
resultados esperados. E preciso abandonar o positivismo burocratico que transforma
0 gestor em escravo do procedimento, e adotar uma visao mais substancial, em que
a legalidade seja analisada em seu contexto ético, teleologico e funcional. Nessa licdo
Justen Filho afirma, “a legalidade nas licitagbes deve ser compreendida em sua
dimensao substantiva, vinculada a promogéao do interesse publico, e ndo apenas como

aderéncia formal a normas” (Justen Filho, 2021, p. 62).

A impessoalidade, enquanto derivagao direta do principio republicano,
impde a neutralidade da Administragao frente aos interesses privados. Em tese, ela
deveria afastar qualquer possibilidade de favorecimento individualizado. Na pratica,
porém, a impessoalidade sofre erosao silenciosa em cada edital manipulado, em cada
exigéncia técnica sob encomenda, em cada contratac&o travestida de regularidade. O
problema ndo esta apenas no favorecimento explicito, mas na sutileza da burocracia
dirigida. A impessoalidade, portanto, precisa ser mais do que auséncia de nome: deve
significar a exclusao objetiva de qualquer elemento de discriminacdo ou beneficio
pessoal. Para isso, a transparéncia ativa dos critérios técnicos, bem como o
fortalecimento de controles cruzados nos nucleos de elaboragdo e julgamento das
licitagcbes, € imprescindivel. O principio da impessoalidade exige da Administragao
Publica uma conduta objetiva, orientada por critérios legais e técnicos, excluindo

favoritismos e subjetividades indevidas (Di Pietro, 2020, p. 115).

A moralidade administrativa, em um sistema verdadeiramente republicano,
deveria ser o eixo central de qualquer contratacdo publica. Contudo, sua
concretizagcado esbarra num relativismo ético endémico, que normaliza praticas torpes
sob o véu da conveniéncia administrativa. A moralidade exige probidade, coeréncia e
finalidade publica, mas o que se observa € uma Administracdo muitas vezes
complacente com favorecimentos, superfaturamentos e ineficiéncia. Esse cenario se
perpetua por auséncia de responsabilizagédo efetiva e pela fragilidade das insténcias
correcionais. A resposta a essa crise esta na incorporagdo de codigos de conduta
funcionais vinculantes, nos programas de integridade setoriais e na institucionalizagéo

de uma cultura de denuncia, capaz de romper o pacto de siléncio que protege os



desvios. De acordo com Bandeira de Mello, “a moralidade administrativa ndo se
restringe a honestidade do agente, mas envolve o compromisso com a finalidade
publica e a conformidade ética dos atos administrativos” (Bandeira de Mello, 2018, p.
127).

A publicidade é outro principio cujo valor € frequentemente reduzido a
formalidade protocolar. Sua funcédo essencial € garantir controle social, permitir a
ampla participacdo e assegurar legitimidade. Entretanto, em muitas esferas da
Administracédo, a publicidade se converte em publicacdo in6cua, em portais pouco
acessiveis ou deliberadamente confusos. Nao se trata apenas de dar ciéncia formal,
mas de garantir compreensao, inteligibilidade e efetiva possibilidade de intervengao
por parte da sociedade civil. A publicidade precisa ser tecnicamente pensada: envolve
arquitetura da informacgéo, linguagem clara e acessibilidade digital. Mais do que isso,
deve ser constante e retroalimentada, permitindo o acompanhamento de todas as

fases da contratacao, inclusive apds a celebragao do contrato.

Nesse sentido, Mazza (2022, p.143) enfatiza que:

O principio da publicidade ndo se satisfaz com a divulgagdo dos atos
administrativos. Exige-se que essa divulgagao seja realizada de forma clara,
inteligivel e em meios acessiveis a populagéo, assegurando ndo apenas o
conhecimento dos atos, mas também a possibilidade de controle por parte
dos cidadaos. O objetivo maior & permitir que a sociedade compreenda,
fiscalize e participe ativamente da gestéo publica.

A eficiéncia, talvez o mais desafiador dos principios, impde a
Administracdo a obrigagdo de atingir resultados concretos com o menor custo
possivel, sem perda de qualidade. Entretanto, em nome de uma suposta eficiéncia,
muitos gestores adotam praticas de precarizagdo, subcontratagées duvidosas ou
aquisicoes improvisadas. Confunde-se economicidade com barateamento
irresponsavel, gerando contratagdes insustentaveis e servicos de baixa entrega. A
verdadeira eficiéncia demanda planejamento, estudos técnicos preliminares e
comprometimento com a mensuracdo de desempenho. E preciso romper com a
cultura do improviso e adotar ferramentas modernas de gestao publica por resultados,
como indicadores de desempenho e auditorias operacionais. Eficiéncia sem técnica é

puro engodo.



A segregacao de fungdes, ainda incipiente no Brasil, € um principio de
governanga que busca evitar a concentracdo de poder em uma unica instancia. Ele
exige que diferentes etapas do processo licitatorio planejamento, julgamento e
fiscalizagdo sejam conduzidas por agentes ou setores distintos. Em muitas
administragdes, isso é impossivel por caréncia de pessoal ou por falta de estrutura.
Mas sua inobservancia gera riscos graves de fraude, manipulagao e ineficacia. A
solugcdo exige reengenharia administrativa e, sobretudo, vontade institucional para
criar instancias de controle horizontal e rotatividade funcional. E necessario romper

com o modelo em que o “dono da licitagdo” é também seu julgador e fiscal.

O principio do planejamento talvez seja o mais ignorado de todos, ainda
que esteja agora positivado. O Brasil € viciado em improviso, em respostas
imediatistas e acdes desconectadas do ciclo orcamentario. Licitacbes sao
frequentemente feitas sem estudos técnicos adequados, sem plano de necessidades,
sem analise de risco. Isso compromete todo o processo subsequente. O planejamento
nao pode ser visto como etapa burocratica, mas como o alicerce de qualquer
contratagao séria. Seu fortalecimento exige capacitagao técnica, informatizagdo do
ciclo de contratacéo e a criagao de nucleos permanentes de estudos estratégicos em

cada 6rgao publico. Sem planejamento, nao ha licitagao segura, eficaz nem legitima.

O principio da transparéncia, distinto da publicidade, exige que os atos
administrativos ndo apenas sejam divulgados, mas compreensiveis, auditaveis e
acessiveis ao publico externo. Trata-se de um conceito de nova geragao, que inclui
nao apenas o dever de informar, mas o dever de permitir a verificagdo. No entanto, a
transparéncia esbarra na resisténcia de gestores que ainda veem a informacéao
publica como risco, e ndo como direito. E necessario criar plataformas unificadas, com
painéis de controle em tempo real, onde o cidaddo possa acompanhar licitacées,
contratos e execugdes de forma clara. A transparéncia precisa deixar de ser uma

imposicao legal para se tornar cultura institucional. (Di Pietro, 2023)

A inovagao, embora ainda ndo consagrada expressamente como principio,
deve ser lida de forma transversal no novo regime licitatério. E impossivel imaginar
uma Administragdo eficiente, transparente e responsavel sem a utilizacdo de
tecnologia, inteligéncia artificial, automacao e analise de dados. Contudo, a resisténcia

a inovacgao ainda é colossal, especialmente em entes federativos com estruturas



precarias e servidores despreparados. E urgente que os principios sejam lidos & luz
da modernidade. A licitagdo eletrbnica deve ser regra, as plataformas devem
conversar entre si, e os processos devem ser pensados com foco em usabilidade. A
inovacgao precisa sair dos discursos e se materializar em solugdes reais, acessiveis e

auditaveis.

Assim, observa-se que os principios licitatdrios exigem muito mais do que
invocagao no predmbulo do edital ou nas justificativas da comisséo de licitagcéo. Eles
exigem implementagcdo pratica, compromisso ético, reestruturagdo funcional e
investimento em inteligéncia institucional. A repeticdo de falhas, a normalizacdo de
desvios e a banalizagdo da desorganizagdo administrativa ndo podem mais ser
toleradas sob o argumento da limitagcdo de recursos ou da auséncia de cultura

organizacional. O Brasil ja ultrapassou o ponto de saturagdo com relagdo a ma gestao.

Dessa forma, a aplicagao real dos principios fundamentais das licitagcdes
sO sera possivel mediante uma atuacao articulada entre 6rgéos de controle, gestores
publicos e sociedade civil. Os Tribunais de Contas precisam deixar de lado o
formalismo paralisante e passar a exigir efetividade. O Ministério Publico deve
promover agdes que nao apenas punam, mas orientem boas praticas. Os cidadaos,
por sua vez, devem ser capacitados e estimulados a exercer o controle social, por

meio de ferramentas acessiveis, educativas e interativas.

Mais do que nunca, o Brasil precisa entender que o respeito a principiologia
licitatoria ndo € uma opcédo, mas um caminho necessario para a restauracao da
credibilidade institucional. Cada principio violado € um degrau a mais no abismo da
ineficiéncia e da corrupgao. Cada principio efetivado € um avancgo na direcdo de um
Estado mais justo, racional e comprometido com o bem coletivo. Resta-nos decidir de
que lado da histéria desejamos estar: do conforto da repeticdo ou da coragem da

transformacao.



1.4 A ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO DO SISTEMA LICITATORIO ATUAL

O sistema licitatorio brasileiro, especialmente apds a entrada em vigor da Lei
n° 14.133/2021, representa um marco significativo na evolugdo da disciplina das
contratagdes publicas, ao buscar consolidar, modernizar e harmonizar os diversos
diplomas legais que vigoravam anteriormente. Sua estrutura reflete uma tentativa
clara de equilibrar a complexidade natural das demandas estatais com a necessidade
de garantir transparéncia, legalidade e eficiéncia. Nao obstante, permanece um
campo dinamico, que exige constante aprimoramento e adaptagédo para acompanhar

as mudancgas sociais, econdémicas e tecnologicas.

O funcionamento atual das licitagdes publicas esta organizado em fases
distintas desde o planejamento inicial, passando pela abertura de editais, habilitagdo
dos concorrentes, julgamento das propostas e, finalmente, a formalizagdo do contrato.
Essa estrutura sequencial pretende assegurar o controle rigoroso em cada etapa,
impedindo fraudes e favorecimentos indevidos, além de garantir que a Administragéao

Publica realize contratagdes vantajosas e legitimas.

Conforme Hely Lopes Meirelles (2023, p. 374) destaca que:

Licitagdo é o procedimento administrativo pelo qual a Administragdo Publica
seleciona, entre interessados habilitados, a proposta mais vantajosa para o
contrato que pretende celebrar, observando os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia, que norteiam
toda a atividade administrativa. Assim, o procedimento licitatério busca
garantir que o Estado atue de forma transparente e eficiente, promovendo a
igualdade entre os concorrentes e assegurando a melhor aplicagéo dos
recursos publicos.

Tal previsibilidade do processo, porém, néo se traduz em rigidez excessiva,
pois a nova legislagdo procura flexibilizar procedimentos, adaptando-os a
complexidade e ao valor do objeto licitado.

Um avango notavel na estrutura licitatéria atual reside na maior énfase
conferida ao planejamento, entendido como etapa prévia e indispensavel para o éxito
das contratagbes. A Lei n° 14.133/2021 destaca que a auséncia de planejamento
adequado pode comprometer toda a lisura do certame, fato que demanda uma

atuacdo administrativa mais técnica e menos empirica. Essa preocupagdo com o



planejamento traduz uma evolugao rumo a um modelo que privilegia o gerenciamento
estratégico dos recursos publicos, em consonancia com a governanga
contemporanea. Para José dos Santos Carvalho Filho, “o planejamento € a fase que
assegura a compatibilidade do objeto a ser contratado com as reais necessidades do
orgao publico, prevenindo desperdicios e assegurando eficiéncia” (Carvalho Filho,
2019, p. 215).

Além disso, o sistema atual incorpora a inovagao tecnolégica como vetor
essencial para a melhoria da gestéo publica, através da obrigatoriedade da realizagéo
de licitagdes por meios eletrénicos, via o Portal Nacional de Contratagbes Publicas
(PNCP). Essa digitalizacao representa um avango substancial em termos de
transparéncia e acessibilidade, ao ampliar o alcance dos certames e permitir o
acompanhamento em tempo real pelos interessados e 6rgaos de controle. No entanto,
essa transicdo também impde desafios, como a necessidade de infraestrutura
adequada e a capacitacdo dos agentes publicos e fornecedores para atuarem em

ambiente digital.

Nesse sentido, Justen Filho (2022, p. 143) observa que:

a informatizagdo dos processos licitatérios constitui ndo apenas uma
ferramenta de transparéncia, mas uma mudanca estrutural na forma de gerir
recursos publicos, demandando cultura organizacional adaptada e
investimentos constantes.

Outro aspecto relevante da estrutura licitatoria € o equilibrio buscado entre
seguranga juridica e flexibilidade operacional. A nova lei procura delimitar com clareza
as competéncias e responsabilidades dos agentes publicos, ao mesmo tempo em que
admite modalidades e procedimentos diferenciados para atender a diversidade das
contratagdes. A implementagdo de instrumentos como o didlogo competitivo, a
contratagao integrada e o sistema de registro de pregos ilustra essa busca por maior

adaptabilidade e eficiéncia, sem abrir mao do respeito aos principios constitucionais.

Todavia, embora o sistema licitatério atual tenha incorporado avangos
importantes, a sua efetiva operacionalizacido ainda depende da qualificacido dos
servidores publicos e do fortalecimento dos controles internos e externos. O elevado

grau de especializagao exigido para a conducgao das licitagdes impde a necessidade



de investimentos continuos em formacao técnica e atualizacdo normativa, bem como
a implementacao de boas praticas de governanga e gestdo de riscos, de modo a

minimizar vulnerabilidades e garantir a conformidade dos atos administrativos.

A atuacéo integrada dos 6rgaos de controle internos, tribunais de contas e
Ministério Publico tem um papel fundamental para assegurar a correta aplicagao da
lei e a prevencgao de irregularidades. A Lei n° 14.133/2021 reforga esse ambiente de
fiscalizacdo, ao estabelecer mecanismos de transparéncia ativa e prestacdo de
contas, que possibilitam a atuagdo coordenada e eficiente desses érgéos. Essa
articulagdo € indispensavel para a consolidacdo de um ambiente de controle

democratico e efetivo, que reduza desperdicios e fortalegca a confianga publica.

Um ponto que merece especial destaque no funcionamento do sistema € a
importancia crescente da motivagao dos atos administrativos, com a necessidade de
fundamentacéao clara e objetiva em todas as fases do procedimento. Essa exigéncia
nao apenas fortalece o direito a ampla defesa e ao contraditério, mas também
representa um importante instrumento de controle social e administrativo, ao permitir
a identificagdo de eventuais desvios ou ilegalidades, contribuindo para a integridade

do processo.

No tocante a competitividade, o sistema atual propicia mecanismos que
buscam estimular a participagdo ampla e diversificada do mercado fornecedor, com a
intencdo de garantir propostas mais vantajosas e condi¢gdes equanimes para todos os
interessados. As modalidades de licitagdo e as exigéncias de habilitacdo séo
organizadas de modo a equilibrar 0 acesso e a seguranga, com a preocupagao de
evitar exclusdes indevidas, sem sacrificar a confiabilidade e a qualidade das

contratacoes.

Outro avanco significativo é a ampliagdo dos instrumentos de gestéo e
monitoramento dos contratos, previstos na legislacdo recente. O acompanhamento
sistematico da execucgao contratual, com indicadores claros e mecanismos de sangao
para descumprimentos, fortalece a eficacia das contratagdes publicas, contribuindo
para a prevencao de desvios e para a obtencdo dos resultados almejados. Essa
gestao proativa demanda um papel mais atuante e técnico dos gestores publicos, que
devem assumir a responsabilidade pela integral observéncia dos termos pactuados.



Por fim, a estrutura do sistema licitatorio atual se apresenta como um
equilibrio dindmico entre tradicdo e inovacao, regras e flexibilidade, controle e
agilidade. Reconhece-se que o aperfeicoamento constante € condigao indispensavel
para que as contratacdes publicas cumpram seu papel constitucional de atender ao
interesse coletivo com eficiéncia, legalidade e transparéncia. Assim, o sistema convida
nao apenas a conformidade formal, mas também a reflexao critica e ao engajamento
dos operadores e da sociedade, para que os processos licitatérios sejam instrumentos

efetivos de desenvolvimento e justiga social.

1.5 CORRUPGCAO: MANIFESTAGCAO ESTRUTURAL NO CENARIO POLITICO E
SOCIAL

A corrupgao € vista pela doutrina majoritaria como um Fenémeno Politico
e Social. Garcia defende que a corrupcéo, na verdade, € um fendbmeno social que
surge e se desenvolve em proporgao analoga ao aumento do meio onde ela ocorre e
de acordo com os interesses daqueles que vivem naquele determinado ambiente.
Diante desta visdo, os desvios comportamentais que desrespeitam a legislacao e
principios que regulam a Administracdo Publica, ou os valores morais e sociais de
determinado setor em troca de uma vantagem ilicita, manifestar-se-do como formas
de degradacdo dos padrbes ético juridicos que devem reger o comportamento

individual nas esferas publicas e privadas (Garcia, 2013).

Assim, questiona Ferreira Filho por que o homem trai os valores
fundamentais da comunidade a que pertence e particularmente a honestidade? Fato
€ que sempre houve quem corrompesse e quem se corrompesse em todas as
sociedades conhecidas. Para isto, fatores pessoais e circunstancias que é impossivel
resumir, sempre contribuem. Entretanto, ha fatores gerais que a isso estimulam, como
ha outros que a tanto desencorajam, os quais se identificam com um pouco de bom

senso e alguma experiéncia de vida (Ferreira Filho, 1991).

Entre os fatores que desestimulam a corrupgao, cumpre citar, em primeiro

lugar, a crenga religiosa. Na verdade, a repulsa a corrupgao se alicer¢ca, no 28



Ocidente, nos ensinamentos do Velho e do Novo Testamento. Ora, é ébvio que o
apego a tais ensinamentos religiosos, cria um obstaculo ao seu alastramento.
Entretanto, essa condenacdo a corrupcado ndo € monopdlio do cristianismo, nem da
religido.

Desta moralidade deve-se aproximar o sentimento civico, o qual, pondo
acima dos interesses egoisticos o interesse geral, tende a acalmar a cobiga.
Igualmente, ndo se pode descuidar do fato de que a maior parte dos atos de corrupgéo
configuram delitos puniveis nos termos do direito penal. Consequentemente, a
inexorabilidade da sangao contribui, em muito, para desencorajar a corrupgao.
(Ferreira Filho, 1991).

No tocante a fatores que estimulam a corrupcdo um deles € a ideia,
resultante de um individualismo utilitarista, segundo a qual é sempre licito procurar e
obter vantagens para si, independentemente dos meios. Outro € uma versao vulgar
do materialismo que pretende que o interesse material € a mola da vida e do homem,
nao passando de hipocrisia e de aparéncia o idealismo, o civismo, a moralidade etc.
Ademais, ndo se deve menosprezar, nas sociedades modernas, o efeito "maria-
vaicom-as-outras". E, todavia, a reprovacdo social a principal sancdo contra a
corrupcao. De fato, dificil € a prova da corrupg¢ao, consequentemente a sua punigao

criminal. (Ferreira Filho, 1991).

Em vista disso, percebe-se que a populagao brasileira tem o seu proprio
“jeitinho brasileiro” que por sua vez n&o é considerado muito moral, pois a depender
das situacoes, as praticas que normalmente seriam tidas como erradas passam a ser
vistas como certas ou pelo menos, como aceitas socialmente. Tal aceitagao social da
corrupcao colabora e muito para a expansao desse fendmeno social corruptivo
(Garcia, 2013).

Nesse mesmo sentindo entende Ferreira Filho que o fator que no Brasil,
mais favorece a corrupcdo seja a tolerancia da sociedade para com ela.
Evidentemente, ndo falta no pais uma minoria de sensibilidade suficiente para
indignar-se contra a corrupgao e lutar contra ela. A esta se devem os passos ja dados

para expurga-la. (Ferreira Filho, 1991).



No entanto, globalmente falando, a comunidade brasileira é tolerante para
com a corrupgao. Pode até nao aprovar, contudo contra ela nao € tomada nenhuma
atitude. Dai ser relativamente fraca a reprovagao social, que, como ja se apontou, &
29 a mais forte sanc¢ao da corrupgao. A prova disto € facil. Ela esta no fato de que
homens publicos, cuja corrupcéo seja flagrante, se elegem e reelegem para altos

postos. Isto se traduz nas campanhas no estilo "rouba, mas faz" (Ferreira Filho, 1991).

Ademais, importante destacar que existem no Brasil diferentes variedades
de corrupgao, a saber: A corrupgao administrativa esta presente, principalmente, no
falseamento das licitacbes (tema do presente trabalho) para compras e obras
publicas. E ai que esta a principal fonte das "caixinhas" que sustentam o luxo de
algumas autoridades do qual o enriquecimento abisma pela sua rapidez, e também as
patrocinadas campanhas eleitorais. Ela estd presente também na fiscalizagao
administrativa de todos os niveis, cujo nivel de burocratizacdo cria favoraveis
condigbes para seu desenvolvimento. A corrupg¢ao eleitoral consome grande parte
dessas caixinhas como igualmente vultosas contribuicbes extorquidas de
empresarios. E a corrupgao parlamentar ocorre também, ndo s6 porque as vezes sao
membros do Congresso intermediarios na corrupgdo administrativa e favorecidos
participantes da corrupgédo politica, como também sio objeto de um trabalho

sistematico e irreprimido de lobbying1 (Ferreira Filho, 1991).

Sendo assim, constata-se que € da natureza humana procurar influenciar

decisdes que nos afetam, o homem busca interferir em favor do que Ihe interessa.

Além do mais, a corrupg¢ao € inerente a cultura e a politica do Brasil, sendo
considerado um fendmeno politico social, causador de um grande desafio - modificar
essa realidade -, pois tornou-se uma pratica comum e aceitavel pela populagado na

politica, equiparando-se a um costume social.



CAPITULO Il — A FISCALIZAGAO DAS LICITAGOES E 0S
IMPACTOS DA CORRUPGAO

A fiscalizagdo das licitagdes publicas sempre se revelou instrumento de
essencial relevancia para assegurar que 0s recursos publicos sejam aplicados de
maneira eficiente, transparente e em conformidade com os principios constitucionais
da Administracao Publica, previstos no artigo 37 da Constituicdo Federal. A lisura dos
certames nao depende apenas da existéncia de normas claras e objetivas, mas
também da atuacgao efetiva de 6rgaos de controle, da participacéo da sociedade e da
implementagdo de mecanismos tecnoldgicos que possibilitem acompanhamento em

tempo real.

A experiéncia brasileira demonstra que a auséncia de fiscalizagao
adequada tem sido terreno fértil para irregularidades de diversas ordens, que vao
desde a inobservancia de requisitos formais até praticas complexas de corrupgéo
sistémica. A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/2021)
buscou reforgar tais mecanismos de controle, mas a eficacia de suas disposicoes

ainda encontra resisténcia no plano da execu¢ao administrativa.

2.1 A FISCALIZACAO NO PROCESSO LICITATORIO

O controle do processo licitatorio no Brasil esta estruturado em trés grandes
esferas: controle interno, exercido pelos préoprios 6rgaos da Administragcao; controle
externo, realizado principalmente pelos Tribunais de Contas; e o controle social, que

envolve a participagdo da sociedade civil e de entidades ndao governamentais.

O controle interno esta previsto no artigo 74 da Constituigdo Federal,
impondo aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario o dever de manter sistemas

proprios de fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria e patrimonial. Na pratica,



esse controle é realizado por corregedorias, auditorias internas e controladorias-
gerais. A Controladoria-Geral da Unidao (CGU), por exemplo, tem desempenhado

papel fundamental na deteccao de irregularidades em contratagdes publicas federais.

Ja o controle externo é exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme artigo 71 da Constituigdo. O TCU possui
competéncia para apreciar a legalidade de editais, fiscalizar a execugéo de contratos
e responsabilizar gestores publicos por atos de improbidade ou irregularidades
administrativas. Jurisprudéncia consolidada do Tribunal demonstra sua atuagao

incisiva em casos de superfaturamento, obras inacabadas e fraudes em licitacdes.

Um exemplo emblematico é o Acérdéao 2134/2020 - Plenario do TCU, que
diz respeito a analise de justificativas da Promon Engenharia Ltda. em um processo
sobre evidéncias de fraudes em contratos, declarando a empresa inidénea por cinco
anos por ter sido julgada procedente a representacéo contra ela, nos termos do art. 46
da LOTCU.

In verbis:

ACORDAO N° 2134/2020 - TCU - Plenério 1. Processo n° TC 036.683/2018-
3. 1.1. Apenso: TC 027.938/2019-0. 2. Grupo | - Classe VIl - Assunto:
Representacdo. 3. Responsavel: Promon Engenharia Ltda. (CNPJ
61.095.923/0001-69). 4. Entidade: Petréleo Brasileiro S/A (Petrobras). 5.
Relator: Ministro-Substituto André Luis de Carvalho. 6. Representante do
Ministério Publico: Procurador Julio Marcelo de Oliveira. 7. Unidade Técnica:
Secretaria Extraordinaria de Operagbes Especiais em Infraestrutura
(SeinfraOperacdes). 8. Representacdo legal: 8.1. Igor Fellipe Araujo de
Sousa (OAB-DF 41.605), entre outros, representando a Promon Engenharia
Ltda. 9. Acordao: VISTOS, relatados e discutidos estes autos de
representacdo autuada pela SeinfraOperacbes por forga do Acérdao
2.238/2018 prolatado pelo Plenario do TCU, no ambito do TC 029.988/2017-
9, para a apreciagao das justificativas apresentados pela Promon Engenharia
Ltda. em face das evidéncias de fraudes as licitacdes conduzidas pela
Petrobras na Refinaria Presidente Getulio Vargas (Repar); ACORDAM os
Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessao do Plenario,
ante as razdes expostas pelo Relator, em: 9.1. conhecer da presente
representacdo, por atender aos requisitos legais e regimentais de
admissibilidade, para, no mérito, considera-la procedente, diante dos
elementos de convicgao até aqui obtidos pelo TCU; sem prejuizo de indeferir
o pedido para a suscitada produgédo de prova pericial, ante a auséncia de
efetividade processual dessa medida; 9.2. declarar a inidoneidade da Promon
Engenharia Ltda. para participar de licitagdo na administracao publica federal
ou nos certames promovidos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios
pela aplicagédo de recursos federais, durante o periodo de 5 (cinco) anos, nos
termos do art. 46 da Lei n.° 8.443, de 1992; 9.3. enviar a copia do presente



Acérdao, com o Relatério e a Proposta de Deliberagdo, aos seguintes
destinatarios: 9.3.1. a Controladoria-Geral da Unido, para ciéncia e adogao
da providéncia determinada pelo item 9.2 deste Acérdao no prazo maximo de
30 dias contados da ciéncia desta deliberagéo; sem prejuizo de o Ministro de
Estado da Controladoria-Geral da Unido atentar, ainda, para a eventual
necessidade de promover a subsequente reabertura do correspondente
processo administrativo em desfavor da Promon Engenharia Ltda. a partir,
entre outros elementos, do parecer da Comissdo do PAR
00190.004165/2015-55 e das evidéncias ora identificadas no presente
processo de representacdo; 9.3.2. a Forga-Tarefa da Operagéo Lava-Jato do
Ministério Publico Federal no Parana, a 132 Vara Federal de Curitiba, a Forca-
Tarefa da Operagéo Lava-Jato da Advocacia-Geral da Unido no Parana e ao
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, para ciéncia e eventuais
providéncias; e 9.4. promover o apensamento do presente processo ao TC
029.988/2017-9 com vistas a consolidagéo das decisbes proferidas pelo TCU
em face das eventuais representagdes sobre as fraudes as licitagdes nas
obras da Repar. 10. Ata n° 30/2020 - Plenario. 11. Data da Sessé&o: 12/8/2020
- Telepresencial. 12. Cadigo eletrénico para localizagdo na pagina do TCU na
Internet; AC-2134- 30/20-P. 13. Especificagdo do quérum: 13.1. Ministros
presentes: José Mucio Monteiro (Presidente), Walton Alencar Rodrigues,
Benjamin Zymler, Augusto Nardes, Aroldo Cedraz, Raimundo Carreiro, Ana
Arraes, Bruno Dantas e Vital do Régo. 13.2. Ministro que alegou impedimento
na Sessdo: Augusto Nardes. 13.3. Ministros-Substitutos presentes: Marcos
Bemquerer, André Luis de Carvalho (Relator) e Weder de Oliveira.

A fiscalizagdo dos contratos administrativos corresponde a uma etapa
essencial da gestao contratual, voltada a assegurar que as obrigagdes assumidas pelo
contratado sejam integralmente cumpridas. Tal procedimento é obrigatério para todos
os orgaos e entidades da Administragdo Publica, sendo amparado pela Lei n°
14.133/2021. O artigo 104, inciso lll, confere a Administragdo a competéncia para
acompanhar a execugdo dos contratos, enquanto o artigo 117 estabelece que o
acompanhamento deve ser realizado por um ou mais fiscais designados ou por seus

substitutos devidamente indicados.

A jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU) reforca a
necessidade de que a designagao dos fiscais seja realizada de maneira clara e
transparente, garantindo a responsabilizagdo adequada. Nesse contexto, néo se
admite a nomeacgao de pessoas externas a Administragcao para exercer fungdes de
fiscalizagdo contratual, tampouco a designacao genérica de servidores sem a
definicdo precisa de suas atribuicbes, de modo a assegurar a efetividade do

acompanhamento e a integridade da execugéo do contrato.

Acérdao 3.676/2014-TCU-22 Camara: a nomeagao genérica de servidores
para atuarem como fiscais, sem especificagdo dos nomes nem dos contratos
a serem fiscalizados, contraria o principio da eficiéncia, por inviabilizar a
atribuicdo de responsabilidade especifica a determinado servidor (TCU,



2014b).

Acordao 124/2020-TCU-Plenario: é irregular a nomeagédo de terceiro
estranho a Administracao para exercer a fiscalizagao de contratos, porquanto
o art. 67 da Lei 8.666/1993 permite a contratagao de terceiros para auxiliar o
fiscal, mas n&o para atuar como tal (TCU, 2020a)

O artigo 117 da Lei n° 14.133/2021 permite contratar terceiros para assistir
e subsidiar os fiscais com informagdes pertinentes a sua atribuicdo. Entretanto, é
importante deixar claro que a responsabilidade primaria pela fiscalizagao € sempre da
Administragdo, o que, necessariamente, envolve o fiscal do contrato. Referido
dispositivo legal segue a esteira da jurisprudéncia do TCU, firme no sentido de que a
contratagao de terceiros visa apenas a fornecer subsidios ao trabalho do fiscal de
contratos, nunca a sua substituicdo ou ao afastamento de sua responsabilidade pela

atividade desempenhada.

Acordao 875/2020-TCU-Plenario: a contratagdo de empresa para auxiliar a
Administragao na fiscalizagdo de contratos (...) ndo retira desta a obrigagao
do acompanhamento, porquanto a fungdo do terceiro contratado é de
assisténcia, ndo de substituicdo (TCU, 2020b).

O artigo 117 também estabelece as bases para a atuagédo do fiscal do
contrato. Seu paragrafo 1° define a obrigacdo de anotar em livro proprio todas as
ocorréncias relacionadas com a execucgado contratual, e determinar o que for
necessario a regularizacéo de faltas ou defeitos. O paragrafo 2° assevera que as
decisdes e providéncias que ultrapassarem a competéncia do representante deverao
ser, por ele, solicitadas a seus superiores em tempo habil para a ado¢édo das medidas

apropriadas.

A omissdao na tomada de providéncias constitui falta punivel
administrativamente, o que da tom ao esperado bom desempenho do fiscal. Para que
a fiscalizagdo do contrato administrativo se dé de maneira eficaz e eficiente, a
jurisprudéncia do TCU reitera a necessidade de se autuar processo administrativo
especifico de fiscalizagao e o registro desse processo nos sistemas informatizados do
orgao ou entidade, de maneira a vincular ao contrato a atividade de fiscalizagao sobre
ele exercida. A fiscalizagdo dos contratos administrativos constitui ato estritamente
formal e, como tal, deve ser organizado processualmente, com todos os documentos

pertinentes, de maneira a evidenciar responsabilidades em seu andamento e



aperfeigcoar a gestédo contratual, como um todo.

O correto exercicio da fiscalizacdo contratual representa muito da
possibilidade de uma contratagdo atingir verdadeiramente seu propdsito ou néo.
Varios sado os casos em que um processo de gestdo caracterizado por uma licitagao
bem-conduzida e culminando em um contrato bem-elaborado termina por malograr

como resultado de deficiente fiscalizagdo contratual.

Os danos provocados por uma fiscalizagdo contratual deficiente sao
notorios. Desperdicio de recursos, perda de objeto, punicbes de servidores,
penalidades desnecessarias e desvio de finalidade constituem algumas das mazelas
resultantes da ma atuacédo dos fiscais de contratos. Dirigentes e ordenadores de
despesa devem incorporar a gestao de suas unidades gestoras uma adequada cultura
de fiscalizacdo, em que servidores especialmente designados e adequadamente
capacitados conjuguem ao seu conhecimento profissional a necessaria postura

quando do exercicio da fiscalizagado dos contratos administrativos.

Por fim, o controle social foi fortalecido com a Lei n°® 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informacado — LAI), que assegurou ao cidadao o direito de acompanhar
licitacGes, contratos e despesas publicas. Iniciativas como o Portal da Transparéncia
permitem que qualquer individuo monitore os gastos governamentais, ainda que a
efetividade dessa ferramenta dependa do nivel de conscientizagdo e engajamento

social.

Conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2022), a efetividade das
licitacbes ndo depende apenas de normas claras, mas da combinacdo entre
fiscalizagdo efetiva, gestores publicos qualificados e mecanismos tecnolégicos que

permitam identificar, de forma célere, desvios e irregularidades.

2.2 O IMPACTO DA CORRUPCAO NAS LICITACOES E OBRAS PUBLICAS

Corrupgao é um ato de quebra de regras de convivio, administrativas e

morais, que gera prejuizo ao erario publico, como contrapartida pela realizagao do ato



ilicito (Jain, 2001). Tal ilicito tem como consequéncia desperdicio de recursos que
geram ineficiéncia relacionada a ma utilizacdo de recursos desnecessarios,

financeiros ou n&o, ao poder publico (Bandiera et al., 2009).

Em niveis distintos, a corrupgcao esta presente em diversos paises.
Também em contratos com o governo, envolvendo propinas a agentes publicos e

captura de renda por agentes privados (Hessami, 2014).

Neste interim, surge o processo licitatorio com o objetivo de se garantir
maior igualdade e publicidade em relagdo as contratagdes publicas possibilitando o
controle dos gastos publicos. A esséncia deste procedimento se perde a medida que
0s agentes publicos dele se utiliza para cometer atos ilicitos reduzindo a licitagao de
meio a combate a corrupgao a instrumento para a sua pratica, visto que ha grande

manipulacdo em suas etapas (Souza, 2018).

Percebe-se inumeras fragilidades do processo licitatorio na Lei n° 8.666/93,
lei geral de licitagdes e contratos, que vai desde a ma elaboragdo dos editais até a
formacgao de cartelizagao nas contratacdes. Mesmo com a entrada em vigor da Lei n°
14.133/21, a nova lei de licitagcdes; a Lei n° 8.666/93 continua vigendo até o prazo de

dois anos da publicacdo da nova lei.

A corrupgao em processos licitatérios constitui uma das formas mais graves
de desvio de finalidade da Administragao Publica, na medida em que nao apenas viola
os principios constitucionais, mas também compromete diretamente a qualidade das

obras e servicos prestados a coletividade.

As modalidades mais comuns de corrupcdo em licitacbes incluem:
manipulagéo de editais, direcionamento de certames, formagao de cartéis, pagamento
de propina a agentes publicos e superfaturamento de contratos. Tais praticas tém
como consequéncia imediata o aumento exponencial dos custos das obras, a
paralisacdo de empreendimentos essenciais e o descrédito da sociedade em relagao

ao Estado.

A Operagao Lava Jato, iniciada em 2014, tornou-se o maior exemplo de



como a corrupgao sistémica se infiltrou nos processos licitatorios. As investigacoes
revelaram que empreiteiras de grande porte se uniam em conluio para fraudar
licitacbes da Petrobras, elevando artificialmente os pregcos de contratos bilionarios e
repassando parte dos lucros ilicitos a politicos e gestores publicos. O esquema nao
apenas drenou recursos publicos, mas gerou atrasos em obras estratégicas de
infraestrutura e comprometeu a credibilidade das instituicbes brasileiras perante a

comunidade internacional.

No mesmo sentido, a analise de obras da Copa do Mundo de 2014 e das
Olimpiadas de 2016 evidenciou casos recorrentes de superfaturamento e contratos
aditivados de forma irregular, demonstrando que a corrupgdo em licitagbes nao

constitui fenbmeno isolado, mas sim estrutural.

Por fim, tem-se que a implantacdo ou o aperfeicoamento de programa de
integridade é condicdo de reabilitagdo do licitante ou contratado, nos casos de
aplicagao da sancao pela pratica de atos lesivos previstos na Lei Anticorrup¢ao ou
também a apresentacao de documentacéao falsa no certame ou durante a execugao

do contrato (art. 163, paragrafo unico da Lei n° 14.133/21).

E inegavel a intencdo do legislador em buscar meios para dificultar a
ocorréncia de fraude nas contratacdes publicas, contudo ndo basta a implementacao
do programa de integridade pelas empresas contratantes, faz-se necessario
compreender como sera a avaliagdo destes programas, pela Administracdo Publica,
qual agente publico sera o responsavel por avaliar e fiscalizar estes programas e quais

os aspectos deverao ser avaliados.

2.3 A FALTA DE TRANSPARENCIA E SEUS EFEITOS

A transparéncia € um principio basilar da administracao publica, destinado
a assegurar que os atos do Estado sejam acessiveis, compreensiveis e auditaveis
pela sociedade. A sua auséncia impacta diretamente a confianga dos cidadaos nas
instituicdes, criando um ambiente propicio para praticas ilicitas e comprometendo a

eficiéncia administrativa (Di Pietro, 2023).



A falta de transparéncia acarreta um aumento da suspeita de
irregularidades e da percepgao de corrupgao, dificultando a fiscalizagdo social € o
controle externo. Segundo Bandeira de Mello (2019), quando os atos administrativos
ndo s&o divulgados de forma clara, objetiva e acessivel, os cidaddos ficam
impossibilitados de verificar a legitimidade das decisbes governamentais, o que

fragiliza a responsabilizagao dos agentes publicos.

Além disso, a opacidade administrativa prejudica a eficiéncia e a efetividade
das politicas publicas. Souza (2024) destaca que gestores sem acesso a informagdes
claras sobre processos e contratos enfrentam dificuldades para tomar decisbes
estratégicas, o que gera desperdicio de recursos e atraso na execugao de projetos. A
transparéncia, portanto, ndo se limita a um dever legal, mas constitui uma ferramenta

de gestao que promove planejamento eficiente e resultados mais efetivos.

No plano legal, a Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a
Informacado, estabelece expressamente que o6rgdos e entidades publicas devem
assegurar a publicidade dos atos administrativos, sendo a ndo observancia desse
dever passivel de responsabilizagdo administrativa. Dessa forma, a falta de
transparéncia ndo apenas compromete a ética e a legitimidade da gestao publica, mas

também acarreta consequéncias juridicas para os agentes que deixam de cumpri-la.

Portanto, os efeitos da auséncia de transparéncia sao multiplos: fragilizam
a confianga social, favorecem praticas ilicitas e comprometem a eficiéncia do Estado.
A implementacgao de portais de transparéncia, sistemas de gestao informatizados e a
capacitagao continua dos servidores publicos sdo medidas essenciais para mitigar
esses efeitos, transformando a transparéncia em cultura institucional e ndo apenas

em obrigacao legal.



CAPITULO lll - LICITAGOES SOB O IMPERIO DE FRAGILIDADE

DIREITO PENAL - FRAUDE A LICITACAO O crime de fraude 2 licitagéo é
formal, e sua consumagdo prescinde da comprovagédo do prejuizo ou da
obtengdo de vantagem. (SUMULA 645 , TERCEIRA SECAO, julgado em
10/02/2021, DJe 17/02/2021)

O sistema licitatorio brasileiro, concebido para resguardar a legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e isonomia nas contratacdes
publicas, ainda se encontra imerso em fragilidades estruturais que comprometem a
consecucdo de seus objetivos constitucionais e administrativos. Tais fragilidades
decorrem ndo apenas da complexidade normativa, mas também da insuficiente
capacitacao técnica dos agentes publicos, da insuficiéncia de mecanismos de
fiscalizagdo e da prevaléncia de praticas patrimonialistas em diversos niveis da
administracao (Di Pietro, 2023; Justen Filho, 2020).

Nesse contexto, evidencia-se que a fragilidade do sistema licitatorio ndo €
meramente formal ou procedimental, mas estrutural, comprometendo a prépria
esséncia da fungcao administrativa, tornando imperiosa a reflexao critica sobre os

mecanismos de prevencgao, controle e mitigagéao de irregularidades.

3.1 A FRAGILIDADE ESTRUTURAL DO SISTEMA LICITATORIO BRASILEIRO

A fragilidade estrutural do sistema licitatorio revela-se multifacetada.
Primeiramente, a excessiva burocratizacdo e a prolixidade normativa criam um
ambiente complexo, onde a interpretacdo das normas torna-se hermética, suscetivel
a equivocos procedimentais e vulneravel a interpreta¢des tendenciosas (Bandeira de
Mello, 2019).

Além disso, a lacuna de capacitagcado técnica e profissionalizacdo dos
agentes publicos responsaveis pelas comissdes de licitagdo constitui um fator
determinante da fragilidade. Di Pietro (2023) enfatiza que a auséncia de critérios
objetivos de formacdo e certificagcdo continua reduz a capacidade decisoria,

favorecendo o erro administrativo e a eventual manipulagéo de processos licitatorios.



A fragmentacdo normativa, com sobreposicdo de decretos, leis
complementares e instru¢gdes normativas, também contribui para um ambiente juridico
inseguro. Justen Filho (2020) observa que, quando ha normas conflitantes ou lacunas
interpretativas, os agentes publicos podem, involuntariamente ou nao, adotar
condutas que conflitem com os principios da Administragcdo Publica, ampliando a

vulnerabilidade do sistema.

3.2 A RELAGAO ENTRE FRAUDES E FALHAS DE FISCALIZAGAO

As fragilidades estruturais propiciam a ocorréncia de fraudes e praticas
ilicitas nos processos licitatérios. Entre as modalidades mais recorrentes destacam-
se o direcionamento de certames, o conluio entre licitantes e o superfaturamento de
contratos. Esses ilicitos ndo apenas desrespeitam a lei, mas atentam contra os
principios constitucionais da impessoalidade e moralidade administrativa.

A fiscalizagéo, quando ausente ou ineficaz, amplia tais riscos. Souza (2024)
adverte que a insuficiéncia de instrumentos tecnoldgicos e a execucao reativa de
auditorias tornam a deteccao de irregularidades tardia, gerando prejuizos financeiros
e sociais. Assim, a auséncia de controle diligente transforma a licitacdo, de
mecanismo de transparéncia e justi¢ga, em instrumento vulneravel a captura politica e

econdmica.

3.2.1 O IMPACTO ECONOMICO E SOCIAL DAS FALHAS NA TRANSPARENCIA

A omisséao na transparéncia dos processos licitatorios repercute de maneira
significativa no plano econémico e social. A auséncia de informagdes claras e
auditaveis sobre contratos e decisdes administrativas compromete a eficiéncia na
utilizacdo dos recursos publicos, ocasionando desperdicios, superfaturamentos e

atrasos em obras e servigos essenciais (Souza, 2024).

Sob a dtica social, a falta de visibilidade impede que o cidadao exerga seu
direito de controle social, prejudicando politicas publicas essenciais, como educacgao,

saude e infraestrutura. Bandeira de Mello (2019) ressalta que a opacidade



administrativa ndo apenas viola direitos fundamentais de acesso a informagao, mas

constitui obstaculo a concretizagao de politicas publicas eficientes e justas.

3.2.2 PROPOSTAS PARA SUPERAR AS FRAGILIDADES NO SISTEMA
LICITATORIO

A superagdo das fragilidades exige uma abordagem multidimensional,
integrando capacitacdo, tecnologia, padronizagcdo, controle social e auditoria
preventiva. As seguintes medidas estratégicas podem promover uma reforma

substantiva no sistema licitatorio:

I. Certificacdo e Capacitacdo Especializada Estabelecer certificacao
obrigatoria para todos os membros das comissdes de licitagdo, acompanhada de
treinamento continuo em ética, compliance, auditoria preventiva, técnicas de
negociagdo e gestdo de riscos. Essa profissionalizagdo assegura decisdes
embasadas, imparciais e juridicamente sustentaveis, reduzindo a probabilidade de

falhas e manipulagdes (Brasil, 2021; Di Pietro, 2023).

Il. Plataformas Integradas  de Gestao e  Transparéncia
Criar sistemas informatizados unificados, capazes de interligar portais de
transparéncia, sistemas de compras publicas e auditoria automatizada. O
monitoramento em tempo real permite identificagdo imediata de irregularidades,
analise de padrbes suspeitos e controle de superfaturamentos, promovendo

accountability e efetividade administrativa (Souza, 2024).

[ll. Padronizagdo Nacional de Procedimentos e Contratos
Implementar protocolos e modelos padronizados de editais, contratos e fluxogramas
de processos, garantindo uniformidade interpretativa e juridica em todas as esferas
administrativas. Isso minimiza riscos de arbitrariedade, falhas procedimentais e
praticas irregulares, consolidando seguranga juridica e previsibilidade nos certames
(Justen Filho, 2020).



V. Fortalecimento do Controle Social e Institucional
Incentivar a participacao cidada, por meio de painéis de acompanhamento, audiéncias
publicas digitais e canais seguros de denuncia. Concomitantemente, o6rgaos de
controle interno e externo devem atuar de forma continua e preventiva, garantindo
fiscalizagao efetiva e responsabilizagao imediata em caso de irregularidades (bandeira
de Mello, 2019).

V. Auditoria Preventiva e Monitoramento Baseado em Dados
Implantar auditorias continuas e preventivas, com utilizacao de inteligéncia artificial e
analise de grandes volumes de dados para detecgao precoce de riscos, desvios ou
padrées suspeitos. Ferramentas de scorecard e indicadores estratégicos permitem
que gestores e orgaos de controle intervenham antes que prejuizos concretos
ocorram, promovendo decisbes administrativas mais seguras e fundamentadas
(Souza, 2024).

A conjugacéo dessas medidas transforma o sistema licitatério de um
instrumento vulneravel em um modelo de gestdo publica integro, transparente e
eficiente, garantindo a observancia aos principios constitucionais da Administragao

Publica e fortalecendo a confianca social nas instituicdes estatais.



CONCLUSAO

O presente estudo partiu de uma analise do tema “Licitagdes sob o Império
da Fragilidade: como a ma gestéo, a inépcia administrativa e a exploragéo de recursos
publicos prejudicam o pais”, tomando por base a evolugdo normativa, a realidade

fatica e os desafios enfrentados na seara das contratagdes publicas.

Pretendeu-se com este trabalho conhecer as questdes relacionadas com a
vulnerabilidade do sistema licitatério brasileiro, apresentando ndo apenas os
mecanismos de fraude mais recorrentes, mas também as medidas juridicas,
administrativas e preventivas que podem ser implementadas para mitigar tais praticas

e assegurar a supremacia do interesse publico.

Sabe-se, por exemplo, que a fraude em licitagdo constitui um dos mais
graves entraves a efetividade da gestdo publica, pois compromete a isonomia entre
os concorrentes, reduz a eficiéncia administrativa e, em ultima analise, gera prejuizos

diretos ao erario e a sociedade como destinataria final dos servicos e obras

contratados.

A pesquisa mostrou que, embora a Lei n° 14.133/2021 tenha trazido
inovacgdes relevantes, especialmente no tocante a criminalizagdo mais severa das
condutas fraudulentas, ainda persiste uma lacuna entre a previsdo normativa e a
efetividade pratica dos mecanismos de controle, situagdo esta que fragiliza a

confianga dos cidadédos na Administragao Publica.

As hipéteses lancadas ao longo deste trabalho autorizam afirmar que a
questdo da fragilidade do sistema licitatorio ainda hoje é objeto de controvérsia e
discussao, sobretudo porque envolve multiplos aspectos que transcendem a mera
formalidade legal e alcangam a ética administrativa, a eficiéncia na gestdo e a

responsabilizagado dos agentes.

Isto porque, sob o enfoque da ética, verificou-se que o fendmeno da

corrupgao e da fraude licitatéria encontra terreno fértil na auséncia de uma cultura



institucional de integridade, sendo indispensavel a valorizagdo de praticas de

governanga, compliance e transparéncia para modificar este cenario.

Quanto a questdo social, percebeu-se, pela analise das referéncias
bibliograficas e pela observacgao critica dos dados levantados, que a ineficiéncia das
contratagdes publicas repercute diretamente no cotidiano do cidaddo comum, que

sofre com servigos precarios, obras inacabadas e politicas publicas ineficazes.

Em relac&o ao aspecto juridico, restou demonstrado, por meio da doutrina,
da jurisprudéncia e da legislagao vigente, que o ordenamento juridico patrio dispde de
instrumentos suficientes para coibir a fraude e responsabilizar os agentes, porém sua
aplicacdo demanda atuacao firme, técnica e independente dos érgédos de controle,

sem se submeter a pressdes politicas ou interesses particulares.

Conclui-se, portanto, que a superagéao das fragilidades do sistema licitatério
brasileiro exige ndo apenas o fortalecimento das normas legais, mas também a
consolidacdo de uma cultura administrativa voltada a probidade, a eficiéncia e a
supremacia do interesse publico, sob pena de perpetuar-se o ciclo de ma gestao,
inépcia administrativa e exploracdo dos recursos que deveriam, por mandamento

constitucional, ser destinados ao bem-estar coletivo.
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