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RESUMO

A opinido publica critica com frequéncia os gastos publicos, tanto a quantidade como a qualidade
das despesas publicas. Segundo o comando constitucional constante do art. 37, inciso XXI, as
obras, servigos, compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitacdo publica.
Ante a ja citada critica popular aos gastos do setor pablico, é necessaria uma analise deste cenario
de gastos publicos no ambito federal, buscando identificar problemas e propor solucdes, bem
como identificar a atuacdo dos 6érgdos de controle, principalmente do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), que contribuem para uma melhoria na qualidade do gasto publico. Destarte, 0
presente trabalho procurou identificar os mecanismos existentes, dentro do cenario de licitacbes
publicas na esfera federal, apresentando a evolucdo do arcabouco juridico sobre aquisi¢bes
publicas, bem como a influéncia de outros ramos da ciéncia no processo de aquisi¢des publicas.
Avancando no trabalho, sdo apresentados relatos de situagdes-problema que afetam a qualidade
das aquisi¢des publicas, com forte predominancia da auséncia de planejamento, falta esta que tem
reflexos nos cenarios politico, financeiro, técnico e ambiental. Com base nesse cenério, foi feita
uma analise da atuacdo dos 6rgdos de controle na esfera federal, com maior foco na atuagdo do
TCU. Apos isso, o presente trabalho analisou o cenério nacional, passando pela tentativa de
identificacdo de problemas, buscou, ainda, fazer um levantamento de casos que se propdem a
resolver (ou atenuar) as situacdes-problema identificadas. Por fim, foram apresentadas sugestdes

de melhorias.

Palavras-Chave: Licitacdo, Qualidade, Gasto Publico, Controle Externo.
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1. Introducgéo

Com arrimo no comando constitucional constante do art. 37, Inciso XXI, o legislador
ordinario inseriu no mundo juridico leis e outros normativos derivados regulamentando o
processo de licitacdo na esfera publica. A época da publicacdo da Constituicdo Federal de 1988
vigia no pais o Decreto 2.300/86, normativo que regulamentava as contratagdes publicas.
Buscando o enquadramento ao novo ordenamento juridico advindo da Constituicdo de 1988,
surgiu a Lei n° 8.666/93 (trata das modalidades hodiernamente tradicionais de licitacdo), que,
deste entdo, vem passando por diversas alteracdes. Em 2000, foi editada a Medida Provisoéria n°
2.026, a qual teve diversas reedicOes até se tornar a Lei n°® 10.520/2002 (que trata do pregdo). Ha
outros normativos originarios e derivados que regulamentam as contratacdes publicas, sendo
aqueles citados acima a base do ordenamento juridico a respeito desse assunto. Entretanto, diante
de casos de desvios, sobreprecos, superfaturamentos e outros problemas que chegam ao
conhecimento publico, surge a necessidade de uma reflexdo: as modalidades de licitacdo
existentes e os sistemas que viabilizam os gastos publicos sdo capazes de propiciar qualidade nos

gastos publicos?

A justificativa para realizacdo do presente trabalho ¢é a constatacdo de que ha problemas
de planejamento e execucdo das despesas publicas e que a falta de planejamento das contratacdes

é um dos principais problemas.

Como ha desvios, parece necessario um mergulho no mundo das aquisi¢des publicas
para tentar desvendar as caréncias, os gargalos, e a amplitude dos problemas observados.
Destarte, mediante uma pesquisa de natureza exploratoria e qualitativa, o presente trabalho
procura identificar os mecanismos existentes dentro do cenério de licitagdes publicas na esfera
federal, apresentando as caracteristicas desses mecanismos, ou seja, a evolugdo do arcabougo
juridico sobre aquisi¢des publicas, bem como a influéncia de outros ramos da ciéncia no processo
de aquisicOes publicas. O objetivo principal é responder a questdo acima formulada e, com base
na resposta, analisar as consequéncias e propor sugestdes para correcdo ou mitigacao dos desvios

porventura existentes.



2. Histdrico do Processo de Aquisi¢des Publicas
2.1. Evolucdo do Arcabouco Juridico sobre Aquisi¢fes Publicas

A década de 1980 foi marcada por um cenario de grande instabilidade econdmica no
Brasil. A inflagdo alta inviabilizava um planejamento ideal de contratacbes no setor publico.
Ademais, o planejamento ndo tinha o patamar de importancia que possui atualmente quando

falamos em ac¢des do setor publico.

Talvez por isso, 0 or¢camento brasileiro adotava o0 modelo tradicional, o qual, segundo
Giacomoni (2009), “¢, antes de qualquer coisa, um inventario dos meios com os quais o Estado

conta para levar a cabo suas tarefas.”

Com o advento da Carta Politica de 1988, alguns principios nela inseridos ganharam
relevancia e status de padrdo a serem observados em diversas areas da administracdo publica.
Notadamente, ganhou destaque o que preceitua o art. 37, inciso XXI (transcrito abaixo):

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

[...]

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica
que assegure igualdade de condicGes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagbes de pagamento, mantidas as condicGes efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitirda as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.

Neste precitado dispositivo constitucional, observamos principios norteadores das agdes
da administracdo publica, os quais também serviram de balizamento para a edi¢cdo de um novo
marco regulatorio para as licitacdes publicas e para os contratos administrativos: a Lei 8.666/93.
Legislacdo oriunda de manifestacdo do principio da legalidade, por conta da competéncia
atribuida pela Constituicdo a Unido, em seu artigo 22, inciso XXVII, a Lei 8.666/93 se
consolidou no ordenamento juridico patrio, a ponto de ser comumente chamada de “Lei de
Licitacbes e Contratos” e “Estatuto de licitagdes e Contratos”, “Regulamento Geral de
LicitagBes™, entre outros. Dessa maneira, conforme observou Di Pietro (2010), a matéria relativa
a contratos administrativos recebe regramentos da Unido — normas gerais — e dos demais entes,

que estabelecem as normas suplementares.
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Ainda no ambito da legislacdo ordinaria, temos a Lei 10.520/02, que regulamenta a
modalidade de licitacdo denominada pregdo, a qual se destina a aquisicdo de bens e servigos
comuns. Esse normativo teve uma maturacdo legislativa longa pelas sucessivas reedi¢cGes da
Medida Provisoria 2.182.

Apesar de a legislacdo instituidora do pregao prever a possibilidade de utilizacdo de
recursos de tecnologia da informacdo, o primeiro dispositivo a regulamentar essa modalidade
(Decreto 3.555/2000) o fez apenas para a forma presencial. Ressalte-se que, a época da primeira
edicdo da medida provisoria do pregao, ndo havia qualquer norma disciplinando as licitagdes por
intermédio de recursos de tecnologia da informacdo. Incipientes nessa época, o cenario nacional

parecia se reduzir a disponibilizacdo de editais pela internet.

Em 31 de maio de 2005, surge em nivel federal o Decreto 5.450, que regulamenta o
pregdo na forma eletrénica, para aquisicdo de bens e servi¢cos comuns. A respeito do avanco que
0 pregdo eletrdnico representou para a Administracdo Publica, mais a frente serd melhor
abordada a influéncia de outros ramos da ciéncia no processo de aquisi¢es publicas, como é o

caso da tecnologia da informacao.

Tendo em vista a necessidade de avangos nos normativos que regulamentam as
contratacfes publicas, bem como buscando inserir o pais em um circuito de eventos mundiais,
como a Copa do Mundo e os Jogos Olimpicos, o governo federal instituiu, mediante a publicacéo
da Lei 12.462/2011, o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC).

Essa lei contém algumas inovacbes em relacdo a Lei 8.666/93, bem como tras para o
sistema de contratacdo de bens e servi¢cos ndo considerados comuns 0s avangos oriundos do

pregdo eletronico.

Neste trabalho, iremos apresentar as Leis, Decretos e outros normativos que compdem o
arcabouco juridico federal a respeito do tema contratagdes publicas. Assim, a medida que se
avance no debate acerca da qualidade dos gastos publicos federais, alguns comandos legais seréo

apreciados mais detidamente.
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3. Influéncia de Outros Ramos da Ciéncia no Processo de Aquisi¢des Publicas

Ao administrar os recursos publicos, o gestor se vé obrigado a observar uma série de
regramentos e principios. Como se depreende do conceito de ato administrativo de Di Pietro
(2009): “declaragao do Estado ou de quem o representa, que produz efeitos juridicos imediatos,
com observancia da lei, sob regime juridico de direito pablico e sujeita a controle pelo poder
judiciario”, a manifestacdo dos gestores dos recursos publicos esta sujeita a uma série de
controles. 1sso é conseqliéncia légica do fato de tratar-se de um ato sujeito ao regime de direito
publico. Esse regime, além das vinculagdes legais e das vinculagbes aos principios que norteiam
a administracdo publica, também impde que o gestor balize sua conduta em principios éticos e

morais.

No comentéario de Bacellar Filho (2008, p. 355) “A ética, incorporando outros valores ¢é
comportamento que pode ser adquirido. Mais forte que o poder das leis é o exemplo dignificante.
Uma Administracdo Publica como aparelhamento integrado por agentes éticos, faz espargir
atuacdo inidonea...”. Assim, a interpretacdo e a difusdo do que a sociedade espera como
comportamento ético do gestor publico, especialmente daquele que lida com aquisicGes publicas,
é algo que deve ser buscado pela administracdo publica e pelos legisladores. De certa forma, isso
vem sendo feito por intermédio do estabelecimento de codigos de éticas, alguns gerais para toda

administracdo, outros mais especificos de cada érgao.

3.1. Influéncias do Gerencialismo, com a Visao do Cidadao como Cliente

Segundo Luiz Carlos Bresser Pereira (1996, p. 08), analisando o cenario mundial e o
nacional no contexto do papel do estado e da forma de agir da administragdo publica, “a
democracia e a administracdo publica burocréatica - as duas instituicdes criadas para proteger o
patriménio publico - tinham de mudar: a democracia devia ser aprimorada para se tornar mais
participativa ou mais direta; e a administracdo publica burocrética devia ser substituida por uma

administracdo publica gerencial.”

Esse modelo para a administracdo publica por ele citado - o gerencial - esta
fundamentado nos principios da confianca e da descentralizacdo das decisdes, exige formas

flexiveis de gestdo, horizontalizacdo de estruturas, descentralizacdo de funcbes e incentivos a
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criatividade. Implementada nos moldes de uma administracdo gerencial, a orientacéo da atuacéo
governamental volta-se o para o cidaddo e, como consequéncia da adocéo de formas flexiveis de

gestdo e da descentralizacdo, o controle passa a ser por resultados.

Qual seria, entdo, o reflexo desse novo modelo de administracdo puablica para as

aquisicdes e contratacbes do estado?

Como referéncia, queremos apresentar o trabalho de BARCELQOS. No artigo de titulo
“Reflexdes sobre os impactos do gerencialismo no Direito Administrativo brasileiro” (Anexo 1),

0 autor procura identificar os impactos do gerencialismo do Direito Administrativo patrio.

Nesse sentido, o autor afirma que a Emenda Constitucional 19/98, é o marco tedrico-
constitucional do gerencialismo no Brasil, citando varias conseqiiéncias dessa alteracéo
constitucional e do que ele chamou de “onda gerencialista” vivida naquela época. O autor afirma
que, nessa época “O Direito Administrativo brasileiro, entdo, sofreu mutagdes em sua estrutura;

restava saber se tais mutacdes seriam bosquejos de uma crise ou de uma plasticidade evolutiva.”

Ao explicar o que seria “plasticidade evolutiva”, o autor afirma que “o gerencialismo
traz consigo alguns elementos desviantes da nocdo classica de Direito Administrativo”. Nesse
ponto, parece claro que o autor afirma que o gerencialismo influenciou e alterou o Direito

Administrativo.

No referido artigo ¢ importante destacar o conceito que o autor d4 a gerencialismo: “uma
engenharia institucional que adéqua o aparelho do Estado as necessidades de um capitalismo pos-
moderno — € entdo globalizado, sendo transferido para outros contextos politicos, sociais e
econdmicos”. A partir desse conceito, temos que o aparato estatal buscou se adequar as evolugdes
mundiais, aos ditames do modelo econdmico que comanda a grande parte do planeta e, ainda, as

necessidades sociais do Brasil.

Destarte, vislumbramos que o maior reflexo do gerencialismo, no que diz respeito as
contratagdes publicas, foi a adequagdo do arcabougo juridico e do aparelho estatal aos principios

da eficiéncia e eficacia, além da maior cobranca de resultados.
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3.2. Introducéo da Tecnologia da Informagéo

O uso dos recursos da tecnologia da informacdo (TI) é uma realidade irrefutavel. Sua
influéncia é notada por toda parte: nos automaveis, nos aparelhos eletrénicos e em muitos outros
equipamentos. Ndo s6 bens refletem o avanco tecnoldgico, os servicos também evoluiram

juntamente com a tecnologia e dela compartilham benesses.

Assim, ndo poderia a Administracdo Publica deixar escapar essa oportunidade de
melhorar seus servicos e as demais atividades inerentes a sua funcdo publica. Nesse sentido, o
governo buscou utilizar intensamente a TI para promover melhorias e avan¢os nos processos de

aquisicdes de bens e servicos.

Como dito, no fim dos anos 90 a utilizagdo dos recursos de Tl nos procedimentos
licitatorios basicamente se resumiam a publicacdo de editais na internet, mas o Governo ja
trabalhava para mudar esse cenario. Assim, a legislacdo que criou o0 pregdo ja trouxe a previsao
de possibilidade de utilizacdo de recursos de Tl nessa modalidade, conforme 0 que prescreve o §
1° do Artigo 2° da Lei 10.520/2002: § 1°. Podera ser realizado o pregdo por meio da utilizacdo de

recursos de tecnologia da informacéo, nos termos de regulamentacao especifica.

A respeito do avango que o pregdo eletronico representou para a Administracdo Publica,

podemos ter como exemplo trecho abaixo, extraido do site Comprasnet (2012):

Tomando como base 0s meses de janeiro a dezembro de 2011 e as compras de
bens e servigcos comuns, que representaram 61% das aquisi¢oes (31,67 bilhdes),
serdo apresentados indicadores referentes & modalidade pregdo eletronico, tendo
em vista que para esses bens e servi¢os a mesma é obrigatoria, devendo-se dar
preferéncia a forma eletronica. Nesse sentido, constatou-se 0 sucesso dessa
modalidade, tendo em vista que foi utilizada em cerca de 91,2% dos processos
de compra (32.357 processos) e respondeu por 77,8% do valor gasto (R$ 24,65
bilhdes) nas aquisicdes de bens e contratacdes de servigos comuns.

Ainda em relagdo ao pregéo eletronico, foi observada a evolugdo da economia
gerada pelo uso do mesmo em relacdo ao valor de referénciad. No ano de 2011
os cofres publicos economizaram cerca de 23,4% (R$ 7,53 bilhGes) nas compras
governamentais quando realizadas por pregéo eletrénico.

Os bens comuns mais comprados por pregdo eletrénico pertencem ao grupo
Equipamentos e artigos para Uso Médico, Dentario e Veterinario, que respondeu
por 16,1% (R$ 2,74 bilhdes) do valor total gasto nessas compras. Por outro lado,
no caso dos servicos comuns, o grupo mais significativo foi o de Outros
Servigos de Suporte que representou 13,6% (R$ 1,04 bilhGes) dos valores
despendidos na contratacdo desses servigos.
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4. Cenario Atual de Aquisic¢Ges Publicas

O arcabouco juridico relativo as contratagdes publicas em nivel federal, aliado aos
recursos tecnoldgicos, sdo ferramentas que podem proporcionar melhor qualidade nas aquisi¢des
publicas. Como ja relatado anteriormente, ha legislacdo prevendo o uso de Tl e, efetivamente, ha
ferramentas de tecnologia que podem proporcionar maior isonomia entre os fornecedores e
podem proporcionar maior competitividade devido a ampliagdo do nimero de participantes nas

licitagdes, cite-se como exemplo o Comprasnet.

Apesar de a metodologia de elaboracdo do orcamento publico ter evoluido muito,
passando de uma abordagem que tinha como fundamento prover a Administracdo de meios para
se caracterizar, segundo Giacomoni (2009, p.170), “por ser o elo entre a fun¢ao planificadora ¢ as
funcBes administrativas de geréncia”, queremos questionar se efetivamente o orcamento reflete o
devido planejamento dos gastos publicos, principalmente se reflete qualquer medida, nesse

sentido, em relacdo as contratacGes de obras, bens e servigos.

Atualmente o processo orgamentario inicia-se com o encaminhamento, por parte de cada
orgdo (ou unidade orcamentaria), de suas necessidades (de recursos orcamentarios) para fazer
frente aos dispéndios previstos para o exercicio seguinte. Ndo vamos pormenorizar aqui todo o
processo de elaboracdo da proposta orcamentaria dos diversos 6rgdos dos poderes da Unido.
Queremos nos ater a possibilidade de essa proposta conter (ou ndo) um devido planejamento no

que diz respeito as contratacdes (obras, bens e servicos) a serem efetivadas.

A respeito do planejamento das contratacfes publica é relevante trazer ao debate o

ensinamento de Pereira Junior, (2009, p. 164);

O planejamento tem status de principio fundamental da Administracdo Publica
desde o Decreto-Lei 200/67 (art. 6° 1). Também na seara das licitacGes e
contratacBes publicas deve ser considerado, dada a necessidade de os
administradores programarem as suas demandas, definirem as prioridades a
atender, 0s recursos orcamentarios, materiais e humanos disponiveis, as
dificuldades operacionais existentes, as curvas de ressuprimento, as estimativas
de custos, entre outros elementos.

Conforme depreendemos dos comentarios do referido autor, o planejamento das
contragbes publicas alcanca o nivel de principio fundamental. Contudo, ndo observamos no

arcabouco juridico um comando taxativo para que 0 gestor planeje adequadamente suas
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contratacdes. Existem disposi¢Oes legais como o artigo 7-da Lei 8.666/93, no qual o legislador fez
constar a determinacdo para que a contratacdo das obras e servicos passem pelas fazes de
elaboracdo de projeto basico e de projeto executivo anteriormente a efetiva execucdo. Existe,
ainda, o comando do artigo 14 da mesma lei, onde ha a determinacgéo para que nenhuma compra
seja feita sem a correta caracterizacdo do objeto e sem a indicacdo dos recursos or¢camentarios

para o pagamento.

Contudo, ndo conseguimos identificar comando legal para que o gestor apresente um
planejamento das contratacdes de obras, bens e servi¢os que comporte, ja no inicio do exercicio,
quais serdo as necessidades, as quantidades, as estimativas de custos, as modalidades de licitacdo
a serem adotadas e uma estimativa de datas para as licitacdes, para as efetivas contratacdes e para

conclusdes dos objetos.

N&o havendo tal comando, o planejamento fica comprometido, de forma que surge a
figura da “emergéncia”, ou seja, situagdo nao planejada que demanda a atuagdo da administracéo

para atendimento e que ira gerar despesas aos cofres publicos.

As situacdes que demandam acdo do gestor e que provocam despesas publicas podem

afetar a qualidade das contratac6es a serem feitas, como veremos a seguir.

5. Relato de Situag6es-Problema que Afetam a Qualidade das Contratacdes Publicas
5.1. Auséncia ou Deficiéncia de Planejamento

A auséncia ou a deficiéncia de planejamento é um fator que afeta a qualidade do gasto
publico. O roteiro percorrido no presente trabalho mostra a existéncia de um arcabouco juridico
capaz de propiciar suporte aos Orgaos e demais entidades da Administracdo Publica para
realizacdo de boas contratacfes. Aliando-se a esse arcabouco juridico, os recursos da tecnologia
da informacéo também séo ferramentas companheiras do gestor pablico na busca de qualidade na

aplicacdo dos recursos publicos.

Contudo, a Administracdo Publica deve saber o que pretende adquirir, quer por estrita

necessidade, quer por desejo de ver politicas publicas sendo realizadas. Nesse sentido, um bom
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planejamento é fundamental, ai se inclui: saber o que contratar; quando contratar; qual serd o
custo da contratacdo; a disponibilidade e as peculiaridades do mercado fornecedor; a

disponibilidade e as peculiaridades do 6rgdo ou entidade contratante.

Nesse cenario, pode ocorrer um bom planejamento ou o que, infelizmente, &€ mais

comum: a inexisténcia ou a deficiéncia de planejamento, em funcdo de diversos motivos.

5.1.1. Utilizacdo Indevida do Sistema de Registro de Precos

Tomemos como exemplo o recente Acorddo 1.233/2012 — TCU — Plenario (Anexo 1),
do qual transcrevemos o excerto abaixo.
47. Nota-se, claramente, que a adesdo ilimitada & Ata de Registro de Precos
representa um desvirtuamento do SRP, que tem como pressuposto principal o
planejamento das aquisicBes pela Administracdo Publica, na medida em que

propicia a contratacdo de muito mais itens do que a quantidade efetivamente
licitada.

O ponto a ser nele destacado diz respeito a contratacdes de solugdes de TI, mas serve de
parametro para outros objetos contratados pela Administragcdo Publica. No caso em tela, o relator
condena o excesso de adesOes tardias as atas de registro de precos para contratagdes com recursos
federais. Os o6rgaos ou entidades que efetuam adesdes tardias sdo comumente chamados de
“caronas”, ou seja, ¢ uma alusdo ao fato de se inserirem em um processo de adesdo planejado por
outros 6rgdos. No entender de Justen Filho (2010, p. 207), “carona consiste na contratagdo
fundada num sistema de registro de precos em vigor, mas envolvendo uma entidade estatal dele

ndo participante originalmente”.

Conforme asseverado pelo relator, adesdo ilimitada tardia desvirtua o devido
planejamento das aquisicdes publicas. O caso em comento talvez ndo traga um prejuizo
financeiro direto aos cofres publicos. Paradoxalmente, pode até parecer trazer economia, pois se
efetua a adesdo a um procedimento que ja selecionou uma proposta vantajosa para a
Administracdo. Contudo, o procedimento acima referido fere principios constitucionais e legais,
pois, como consta do Acérdao, traz “em seu bojo, uma ampla liberalidade que favorece a préatica

da fraude, do conluio e da corrupgéo”.
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No acorddo em comento, merece destaque a afirmacdo do relator de que a adesdo
ilimitada a Ata de Registro de Precos referenciada naquele caso representa um desvirtuamento do
sistema de registro de pregos, pois, para o relator, esse sistema tem com pressuposto principal o
planejamento das aquisicdes pela Administracdo Publica. Conjugando-se tal firmacdo com o
disposto no Inciso Il do Artigo 15 da Lei 8.666/93 (as compras, sempre que possivel, deverdo ser
processadas por registro de precos) temos claro que o planejamento das contratacbes publicas é

uma regra basilar a ser seguida pelo gestor publico.

Quanto a pratica do carona, observamos critica a esse procedimento também na
doutrina. Para Justen Filho (2010, p. 207) “A solu¢ao desbordou os limites da lei e produziu
resultado teratologico, especialmente porque propicia contratac@es ilimitadas com base em uma
mesma e Unica licitacdo. Conforme Furtado (2009, p. 391): “Nao obstante a sistematica da carona
se trate de medida que valoriza a eficiéncia e a economia processual, ela abre as portas a fraude e
ao conluio.” O referido autor cita como exemplo a situacdo de uma aquisi¢cdo cem notebooks que,
com a utilizacdo da sistematica do carona, pode resultar no fornecimento de mil outras unidades
desse item. Com base nesse exemplo, o autor chama a atengdo para dificuldade que pode
comprometer a gestdo publica, pois, segundo ele, “sempre que alguma medida de economia
processual ou de melhoria da eficiéncia do setor publico é proposta, sempre surge alguém

disposto a dela tirar proveito”.

5.1.2. Fracionamento indevido do objeto

Ao analisar a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), outro aspeto
bastante combatido pela Corte de Contas € o fracionamento indevido das contratagdes publicas.
Tal ocorréncia faz com que seja preterida a modalidade devida para o certame e até mesmo a
existéncia de dispensa de licitacdo. A falta ou a deficiéncia de planejamento é constantemente
apontada como fator para essa ocorréncia. A esse respeito vejamos, por exemplo, o Acérdao
2.041/2010 — TCU — Plenéario (Anexo 3), excerto a seguir.

26. O procedimento foi indubitavelmente inadequado, visto que o quadro até
poderia caracterizar hipdtese de contratacdo emergencial por dispensa de

licitacdo, mas ndo autorizava o fracionamento em convites. Sobre a
responsabilizacdo pelo fracionamento tratarei adiante, ndo esquecendo o pacifico
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entendimento de que a situacdo de emergéncia ocasionada por falta de
planejamento ndo é justificativa idénea para eximir o responsavel.

Como visto nessa decisdo, a falta ou deficiéncia de planejamento pode trazer grandes
problemas no atendimento das demandas sociais. Podem, ainda, levar o gestor (equivocadamente
o deliberadamente) a infringir comandos legais, causando prejuizos aos cofres publicos e san¢bes
aos gestores. Buscando reduzir tais ocorréncias, a atuacdo do TCU é clara e firme, mediante
determinagdo para que o orgdo “planeje suas aquisi¢cdes de medicamentos de forma sistematica”.
Nessa mesma linha estdo os Acordaos 3.263/2011 — Plenério, 6.330/2012 - Segunda Céamara,
2.087/2012 — Primeira Camara e 765/2012 - Primeira Camara, dentre outros.

Para que se tenha uma ideia do quanto o fracionamento de despesas € debatido, em nivel
federal, pelo TCU, uma pesquisa na jurisprudéncia desse Orgdo mostrou 112 ocorréncias da
expressdo “fracionamento de despesa” em Acordaos proferidos no ano de 2012, até o dia 10 de

outubro. Vide figura 1, abaixo.

Figura 1 — Pesquisa na jurisprudéncia do TCU sobre fracionamento de despesa

@ PORTAL DE If’fsl‘-luisa: g
PESQUISA TEXTUAL e

A AA E Quarta-feira, 24 de Outubro de 2012,
Pesquisa em Formulario A colataneal®]
Tipo: Acdrd3os hd
N¢ do Documento: Ano: I:l
Colegiado: -

Relator:

MN¢ do Processo! l:l Ano:

Fesquisa Livre:

| Pesquisar || Limpar

Documentos por Pagina: 20«

Opcoes # Refinande Documentos Termos Base Expressao ¥

0 1 112 518 Acdrddos Pesquisa em formuldric - ano do documento: 2012, argumentos
livres: "fracicnamento de despesa"

Essa constatacdo ndo pretende fazer dedugdes estatisticas. A inten¢do foi meramente
mostrar que, em algum momento da analise processual, houve debate ou citacdo do

fracionamento de despesas.
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Segundo a publicagdo da CGU “Licitacdes e Contratos Administrativos — Perguntas e
Respostas”, fracionar a despesa consiste em dividir as contratacbes sem obedecer a modalidade
cabivel para o objeto como um todo, ou contratar diretamente, sem licitacdo, nos casos em que 0

procedimento é obrigatorio.

Frise-se que a expressdo em comento (fracionamento de despesa) tras em seu bojo um
sentido pejorativo, que geralmente significa a fuga a modalidade mais ampla de licitacdo. Isso
porque, sempre que o legislador apontou para a possibilidade da correta contratagéo fracionada
de determinado objeto, usou para tanto a expressdo “parcelamento”, referindo-se a possibilidade
de aquisicdes de parcelas de determinado objeto sem pretericdo da correta modalidade de

licitacdo.

5.1.3. Problemas Ambientais

Os debates e estudos a respeito das consequéncias da acdo humana ao meio ambiente
estdo bastante em voga na atualidade. S8o comuns noticias e reportagens a respeito de tal assunto.
A preservacao do meio ambiente ganhou espaco na agenda governamental mundial ja ha bastante

tempo, inclusive no Brasil.

Em 1988, a Organizacdo das NagOes Unidas (ONU) aprovou uma resolucdo que
determinava a realizacdo de uma conferéncia sobre temas ambientais. O Brasil ofereceu-se para
sediar o encontro, o qual ficou conhecido mundialmente como Rio 92. O evento teve como
principal tema a discussdo sobre o desenvolvimento sustentavel e sobre como reverter o atual
processo de degradacdo ambiental. Uma serie de convencOes, acordos e protocolos foram
firmados durante a conferéncia. O mais importante deles, a chamada Agenda 21, comprometia as
nacOes signatérias a adotar métodos de protecdo ambiental, justica social e eficiéncia econémica,

criando um Fundo para o Meio Ambiente, para ser o suporte financeiro das metas fixadas.

Desde aquela época houve varias reunides em nivel mundial para debate a cerca de
questdes ambientais. Em 2012, novamente o Brasil foi palco de novo e importante evento, o qual

ficou conhecido do Rio +20.
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Esses breves relatos foram colocados para salientar a importancia que tem atualmente a
preservacdo ambiental e o desenvolvimento sustentavel. Este Gltimo, inclusive, foi colocado
como acdo a ser promovida nas licitacbes publicas, conforme se observa no artigo 3° da Lei

8.666/93, com a redacdo dada pela Lei 12.340/2010 (os grifos ndo constam no original):

Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promogdo do desenvolvimento nacional sustentdvel e sera processada e julgada
em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que Ihes sdo correlatos.

Queremos crer gque essa elevacdo de status da promoc¢do do desenvolvimento nacional
sustentavel busca a sensibilizacdo dos gestores publicos para as questdes ambientais,
estimulando-os a incorporar critérios de gestdo ambiental na atividade administrativa, por meio
da adocdo de acdes que promovam o uso racional dos recursos naturais e dos bens publicos,
manejo adequado e diminuic¢do do volume de residuos gerados, licitacdes sustentaveis e educacao

ambiental.

As contratacbes publicas, principalmente aquelas referentes a obras publicas, devem

observar a legislacdo geral e, também, os preceitos das normas especificas sobre meio ambiente.

Na legislacdo geral (Lei 8.666/93), observamos que ha determinacdo para que 0 projeto
basico e 0 projeto executivo contemplem o impacto ambiental da obra ou do servigo. Nesse
sentido, segundo SANTOS (2011, p. 188) “esse impacto deve ser globalmente considerado. E o
impacto ambiental do ciclo de vida, ndo apenas na execucdo da obra, mas na sua manutencéo e

operac¢ao, incluindo ainda eventual desativagcdo/desmobilizagdo e geragdo de residuos”.

Destarte, ganha relevo o devido planejamento que contempla esse importante assunto.
Nesse sentido, o TCU procura estar atento aos desvios observados. Citamos como exemplo o
Acordao 2.738/2012 - Segunda Camara (Anexo 4). Nesse julgado, o Tribunal sanciona gestores
que contrataram obra sem a obtencdo da devida licenga ambiental, como veremos 0 excerto a
seguir, com os grifos colocados para maior destaque de pontos importantes.
[Relatério do Ministro Relator]

Analise: ndo cabe acatar os argumentos do Sr. [...] na medida em que os débitos
apontados ndo se referem a totalidade do aterro sanitario, mas sim a
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determinadas estruturas ndo completadas durante sua gestdo impedindo, assim, a
sua utilizacdo correta. Tal fato se deu pela falta de planejamento e a omissdo do
gestor em obter as devidas licengas ambienteis.

5.1.4. Deficiéncias Operacionais e Técnicas Provocadas pela Falta de Planejamento

A deficiéncia ou falta de planejamento das contratacdes em determinada entidade
publica pode comprometer sua atuacdo, ou seja, a operacionalizacdo das suas atividades fins.
Como citado no voto do ministro relator do Acordao 886/2010 — TCU — Plenario: “a auséncia de
planejamento ou o planejamento deficiente resultam em acdes ineficazes e ineficientes,

desperdicio de recursos e outras consequéncias igualmente contrérias ao interesse publico”.

Ao analisar levantamento no Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes
(DNIT), o TCU observou os desafios na atuacdo daquele Departamento. Diante de tdo importante
atividade o relator, em seu voto, asseverou que o planejamento da atuagdo do DNIT “destaca-se
com requisito essencial para que a entidade obtenha resultados condizentes com os objetivos do

sistema nacional de viagédo”.

A atividade fim do DNIT é levada a cabo mediante execucdo indireta, ou seja, ela
contrata terceiros para execucao e manutencao de rodovias. Destarte, 0 devido planejamento das
suas necessidades é primordial para o alcance do fim publico que compete ao DNIT.
Reproduzimos no Anexo 5 trechos do Voto e do texto do Acérddo 886/2010 —TCU — Plenario,

com grifos que julgamos convenientes destacar.

5.1.5. Aspectos Politicos - Contingenciamento de Recursos

Um fator que influencia diretamente no planejamento é o contingenciamento de recursos
orcamentarios. A Organizacdo N&o-Governamental (ONG) “Contas Abertas” traduz para uma

linguagem bem popular o que é esse contingenciamento:

O Contingenciamento consiste no retardamento ou ainda, na inexecucgéo de parte
da programac&o de despesa prevista na Lei Orcamentéria. Em geral no inicio do
exercicio, frequentemente em fevereiro, 0 Governo Federal emite um Decreto
limitando os valores autorizados na Lei Orcamentaria, relativos as despesas
discricionarias ou ndo legalmente obrigatorias (investimentos e custeio em
geral). O Decreto de Contingenciamento apresenta como anexos limites
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orcamentérios para a movimentagdo e o empenho de despesas, bem como limites
financeiros que impedem pagamento de despesas empenhadas e inscritas em
restos a pagar, inclusive de anos anteriores. O poder regulamentar do Decreto de
Contingenciamento obedece ao disposto nos Artigos 8° e 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2001) impbe aos entes
publicos um efetivo planejamento para que se observe um bom equilibrio fiscal. Contudo, nessa
busca pelo equilibrio fiscal, 0 Governo Federal fere as intengdes dos gestores de efetuarem um
bom planejamento das contratacbes publicas, pois isso s6 pode ocorrer em um cenario em que
serdo previsiveis, mensuraveis e disponiveis 0s recursos a conta dos quais ocorrerdo as

contratacdes publicas.

Apesar de basearem-se em critérios técnicos, 0s montantes de contingenciamento sao
uma decisdo discricionaria do governo, a qual pode estar atrelada a uma politica expansionista ou
a uma politica restritiva em relagdo aos gastos publicos. Sob a ética gerencial, as politicas e acGes
governamentais devem estar atreladas e interligadas de forma que uma nédo interfira

negativamente no sucesso das demais.

5.2. Consequéncias da Falta de Planejamento

O planejamento das contratacGes publicas ganha relevancia em face do cenario mundial,

que reflete as restricdes de recursos publicos, a busca pela sustentabilidade do desenvolvimento e,

sobre tudo, pela responsabilidade social. Conforme MENDES (2011, p, 25), “a nova visao da

contratacdo publica considera esse fendbmeno de forma ampla, integrada e precisa”. Para o

referido autor as contratagcdes seguem trés fases: interna, externa e contratual. Ao discorrer sobre

a fase interna, o autor deixa assente sua opinido a respeito da relevancia do planejamento das
contratagdes publicas, conforme trecho a seguir:

Assim, a nova visdo esti centrada na ideia de planejamento da contratacdo.

Planejamento num sentido amplo e preciso. Dessa forma, a nova visio parte da

certeza de que é o planejamento (fase interna) que condiciona todas as demais

fases e etapas do processo e determina ou ndo o sucesso da contratagdo. Logo,

ela é a mais importante de todas, e ndo a licitagdo ou o contrato, como se pensa e
se afirma.
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A auséncia ou deficiéncia no planejamento das aquisi¢fes publicas podem gerar graves
prejuizos a Administragdo Publica. Esses prejuizos podem ser financeiros e, ainda, podem ser por

afrontar principios consagrados na Constituicdo, como a isonomia e a eficiéncia.

Conforme excerto anteriormente apresentado nesse trabalho, extraido do Acordao
886/2010 — TCU — Plenario, o planejamento inadequado das contratacbes de obras no DNIT
gerou um desperdicio de R$ 237 milhdes nos exercicios de 2006 a 2008. Nesse mesmo Acorddo
0 TCU verificou que a deficiéncia de planejamento normalmente gera projetos desatualizados e
inadequados, sendo que a adequacéo de tais projetos resulta em expressiva elevacdo dos custos

das abras, sem correspondente aumento na qualidade das mesmas.

A falta ou deficiéncia de planejamento das contratacdes de obras e servicos publicos que
afetam ou que tem reflexos significantes no meio ambiente é outro ponto que gera desperdicio de
recursos publicos. N&o sé desperdicio de dinheiro, mas também prejuizos por acionamento da
maquina publica de uma maneira que poderia ser evitada: ocorre que, em muitos casos, um
planejamento deficiente de uma contratacdo de obra publica demanda atuacdo do poder
judiciario. Exemplificando: ao planejar a contratacdo dos servicos de coleta e tratamento de
residuos solidos sem a obtencdo das devidas licencas ambientais, como ocorrido no Ac6rddo
2.738/2012 - Segunda Cémara, ndo sdo raros 0S casos em que a atuacdo da sociedade ou de
orgdos do estado (Ministério Publico, por exemplo) demanda a intervencdo do poder judiciario
para paralisacdo da obra. Nesse cenario, além dos prejuizos ao meio ambiente e de eventual
desperdicio dos recursos ja utilizados na obra, ocorre desperdicio de recursos pela atuacdo do

poder judiciario.

A isonomia entre os licitantes também poder ser afrontada quando ndo ha o devido
planejamento das contratacdes publicas. O Acordao 2.041/2010 — TCU — Plenario (Anexo 3)
mostra a realizacdo de diversos convites. Essa modalidade pode ser bastante restrita, pois faculta
a administracdo convidar poucos concorrentes. Assim, a pretericdo da modalidade mais ampla,
que melhor atingiria os interesses da administracdo e proporcionaria mais isonomia entre as
empresas do mercado, € um reflexo indesejado da falta ou inadequacdo do planejamento das

contratacOes publicas.
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N&o menos recorrente é a pratica de dispensa do devido procedimento licitatorio sob a
alegacdo de urgéncia. E cedico que situagBes inesperadas ocorrem e, nesses casos, € imperioso
que a atuacdo do gestor publico seja célere e eficaz. Contudo, ndo Sao raros 0S casos em que a
desidia do gestor provoca uma situacdo de emergéncia. Esse desleixo, em muitas situacdes,
provoca a auséncia do devido planejamento das contratacGes necessérias ao atingimento do

interesse publico.

6. Atuacio dos Orgéos de Controle na Busca pela Qualidade do Gasto Publico
6.1. Atuacdo Educadora do TCU

A atividade de controle externo exercida pelo Tribunal de Contas da Unido € comumente
vista como apenas coercitiva e punitiva. Contudo, o TCU esté atento aos desafios que os gestores
de recursos publicos encontram na sua missdo. Assim, em diversos casos, 0 TCU identifica
irregularidades ou deficiéncias de gestdo e expede alerta aos gestores. No Acérddo 458/2001 —
Plenério (excerto abaixo transcrito), o Tribunal identificou deficiéncia de planejamento em obras
executadas pela Superintendéncia do Ibama em Goiéas e expediu determinacdo para que o referido
orgdo efetue planejamento adequado de suas obras e reformas. Vé-se, assim, que a atuacdo do

Tribunal visou educar o gestor, de forma que sejam evitados descumprimento de preceitos legais.

Acoérddo 458/2011 - Plenério

determinar & Superintendéncia do lbama em Goias - Ibama/GO, que adote as
medidas abaixo relacionadas, dando conhecimento dos respectivos resultados a
este Tribunal, no prazo de 60 (sessenta) dias:

[...]

9.5.7. planeje adequadamente as obras e reformas da Superintendéncia, de forma
a evitar erros ou falta de quantitativos, servicos e especificacfes nas licitagdes
pertinentes e evitar inclusdes informais ou aditamentos formais para inclusdo
intempestiva de novos servigos (perfeitamente previsiveis no inicio do certame),
gue descaracterizam o objeto licitado e importam descumprimento dos preceitos
basicos da Lei 8.666/93, além de prejuizo ao controle e a seguranca juridica;

Em alguns casos, como no Acérddo 589/2010 - Primeira Camara (excerto abaixo
transcrito), o TCU ndo declara a irregularidade das contas dos gestores diante de condutas
advindas da falta de planejamento. Em tais casos, a baixa materialidade justifica apenas o

julgamento das contas pela regularidade com ressalva. Contudo, a atuacdo educadora fica
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expressa novamente pela expedicdo de determinacdo para que o gestor efetue um planejamento
adequado das contratacdes da entidade.

Acoérddo 589/2010 - Primeira Camara

9.1. nos termos dos arts. 1°, inciso I, 16, inciso 11, 18 e 23, inciso Il, da Lei n.
8.443/1992, julgar regulares com ressalva as contas dos Srs. [omissis] e
[omissis], dando-lhes quitacéo;

9.2. determinar a 12 Superintendéncia de Policia Rodoviaria Federal - SPRF/GO
que:

[...]

9.2.4. planeje adequadamente as compras e as contratacdes de servigos durante o
exercicio financeiro, de modo a evitar a pratica de fracionamento de despesa,
observando os limites para aplicacdo das modalidades de licitacdo previstos no
art. 23 da Lei n. 8.666/1993;

Caso bastante comum, relacionado a falta de planejamento é a preteri¢cdo da modalidade
de licitacio mais ampla. E na fase de planejamento que o gestor deve levantar todas as
informac@es do objeto pretendido. Caso esse levantamento seja feito de forma equivocada e sem
0 esmero necessario, o gestor corre o risco de afastar-se dos preceitos legais de deveriam nortear

toda sua atuacao.

Até mesmo erros banais podem ocorrer quando ndo ocorre o devido planejamento em
contratacdes publicas. Vejamos o caso tratado no Acorddao 1204/2011 — Plenario (Anexo 6).
Nesse prolatado, a deficiéncia do planejamento ocasionou erro na estimativa de custo global da
obra, fazendo com que o gestor utilizasse uma modalidade inadequada. No caso em referéncia
houve atenuantes para a acdo do gestor, mas 0 TCU novamente fez consignar determinacao para
que a entidade planeje adequadamente suas futuras contratacdes.

Agindo dessa forma, o Tribunal tem adotado uma postura educadora e, a0 mesmo

tempo, proativa na busca pela qualidade do gasto publico.

6.2. Monitoramento dos Gastos Publicos pela Controladoria-Geral da Uniéo

Outra importante atuacdo do aparato estatal € o Observatorio da Despesa Publica (ODP)
da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Segundo o site da CGU, trata-se de “Unidade
permanente voltada a aplicacdo de metodologia cientifica, apoiada em tecnologia da informacéo

de ponta, para a producéo de informacdes que visam a subsidiar e a acelerar a tomada de decisdes
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estratégicas, por meio do monitoramento dos gastos publicos”.

A atuacdo do ODP se destina primordialmente a prevengdo de irregularidades, pois
funciona como uma "malha fina" das despesas publicas. Parte das auditorias e fiscalizaces
realizadas pela CGU séo oriundas da atuacdo do ODP. Contudo, ndo é somente essa a funcéo do
Observatorio. Segundo, ainda, o site da CGU, os resultados da atuacdo dessa Unidade servem,
também, “para informar aos gestores sobre indicadores gerenciais relativos a realizacdo de gastos
publicos, de modo a permitir analises comparativas, subsidiando a tomada de decisbes para
melhoria da aplicacdo dos recursos publicos.”

O marco legal do Observatorio da Despesa Publica foi a Portaria/CGU 1215/2009, da
qual destacamos o Artigo 1° abaixo para melhor visualizacdo dos objetivos da Unidade.

Art. 1.° Instituir o Observatério da Despesa Publica - ODP da Controladoria-
Geral da Unido, unidade de operacdo permanente, ligada diretamente ao
Gabinete do Ministro, com objetivos de:
| - antecipar situacdes criticas para encaminhamento preventivo de solugdes;
Il - construir cenarios que subsidiem estrategicamente as atividades cotidianas;
Il - fornecer informacdo til para identificacdo de focos pontuais para o
processo de controle;
IV - possibilitar a producdo imediata de conhecimentos para demandas
especificas; e
V - potencializar a velocidade e a precisdo nas tomadas de decisdes estratégicas.

7. Casos que se Propdem a Resolver (ou Atenuar) as Situac6es-Problema Levantadas

7.1. Debates e Foruns sobre Licitacfes Sustentaveis

Diversos Orgdos e Instituicio tém promovido debates e foruns sobre licitacoes
sustentaveis. Em 28 de maio de 2012, o Superior Tribunal de Justica (STJ) promoveu o que

chamou de “Seminario de Compras Ptblicas Sustentaveis”.

J& na abertura do evento chamou atencdo a abrangéncia e contundéncia das palavras
proferidas pelo Diretor-Geral daquela Corte — Silvio Ferreira: “Como cidaddos, temos a
responsabilidade de que todas as nossas acdes sejam sustentaveis com o meio ambiente, com a

melhoria dos recursos para as proximas geragdes € com o planeta”.
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Nesse mesmo evento, o secretario da 82 Secex do Tribunal de Contas da Unido — Rafael
Lopes Torres — abordou o amparo constitucional e legal das licitagdes sustentaveis. Também
expds o papel do TCU nas auditorias operacionais com vistas a avaliar as acGes adotadas pela
administracdo publica federal em relacdo a racionalizacdo de papel, energia elétrica e agua e as

novas informacdes que deverdo ser inseridas nos relatorios de gest&o.

Outro evento relevante foi o 10° Férum Brasileiro de Contratacdo e Gestdo Publica
(disponivel em  http://www.slideshare.net/editoraforum/ministro-weder-de-oliveira).  Nesse
evento, 0 Ministro Substituto do TCU Weder de Oliveira fez referéncia aos critérios qualificados

de aquisicdes publicas sustentaveis, quais sejam:

e consideram as exigéncias da legislagcdo ambiental,

e consideram a sustentabilidade ambiental dos produtos;

e consideram a sustentabilidade ambiental dos processos produtivos;
e consumo sustentavel,

e critérios de preferéncia sécio ambientais para a escolha de bens, obras e servicos
a serem contratados.

7.2. Publicacéo de Cartilhas e outros Documentos didaticos

Alguns 6rgdos da Administracdo Federal buscam orientar os gestores para adog¢do das
melhores praticas em termos da utilizacdo dos recursos publicos. O tribunal de Contas da Unido
tem vérias publicacGes nesse sentido. Citamos como referéncia a cartilha “Licitagdes e Contratos
— Orientag0es e Jurisprudéncia do TCU — 42 edigdo. Nesse periddico ha orientacdes a respeito dos
procedimentos a serem observados nas contratagdes publicas, bem como o entendimento

jurisprudencial do TCU sobre varios assuntos.

Outro Orgdo que atua bastante na orientacdo dos gestores, no que tange a utilizaco dos
recursos publicos, é a Controladoria-Geral da Unido (CGU). Destacamos a cartilha “Gestao de
Recursos Publicos — Manual para os Agentes Municipais”. Este manual tem o objetivo de
orientar 0s agentes municipais sobre os procedimentos necessarios para a obtencgdo, a aplicacdo e
o0 controle de recursos publicos federais. O manual adota termos claros e correntes de forma que o

agente municipal execute os processos de solicitacdo e aplicacdo de recursos federais sem a
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intermediacdo de terceiros.

7.3. Atuacao de Organizaces Sociais

A evolucéo cultural observada pelo povo brasileiro vem provocando a atuacdo cada vez
mais efetiva na fiscalizacdo dos gastos publicos. Essa fiscalizacdo se da de varias formas. Uma
delas € a atuacdo de organizacdes da sociedade, comumente denominadas de Organizacdes Nao-

Governamentais (ONG).

E fato que o governo brasileiro (em todas as esferas) exerce papel determinante na
estrutura e funcionamento da sociedade. Contudo, as ONGs vém ganhando forga e atuando em
conjunto com o governo no exercicio de suas funcdes. Nesse sentido, a inércia governamental,
em alguns casos, faz com que as ONGs antecipem-se as medidas oficiais na solucdo de muitas

questoes.

Essa atuacdo das ONGs ndo se restringe ao cendrio nacional. Em nivel mundial, tais
organizagbes sdo cada vez mais importantes, pois mostram grande capacidade de alertar a

sociedade para os problemas mundiais e coordenar os esforcos para resolvé-los.

No que tange a fiscalizacdo do gasto publico pela sociedade civil no Brasil, um dos
maiores expoentes € a ONG Contas Abertas. Conforme site da dessa organizacdo, trata-se de
“uma entidade da sociedade civil, sem fins lucrativos, que reune pessoas fisicas e juridicas,
liderancas sociais, empresarios, estudantes, jornalistas, bem como quaisquer interessados em
conhecer e contribuir para o aprimoramento do dispéndio publico, notadamente quanto a

qualidade, a prioridade e a legalidade”.

Observamos no site dessa ONG relevantes informacdes a respeito da execugéo
orcamentaria da unido, cursos e palestras destinados a jornalistas, empresarios e universitarios, 0s
quais tratam de conceitos essenciais de orgamento publico e formas de acompanhar a execucao

das politicas publicas.
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8. Conclusoes

A falta ou deficiéncia de planejamento dos gastos publicos podem provocar contratacdes
em momentos criticos, nos quais a urgéncia de atendimento da demanda da sociedade impde
aquisicdes por valores elevados, contratacGes desnecessarias ou aquisicdes de produtos ou

servigos deficientes.

Inexisténcia ou inadequacdo de planejamento para contratagdo de materiais, servigos e
obras publicas pode fazer com que gestores menos atentos deixem de observar importantes

principios basilares da atuacdo governamental, como o principio da isonomia e da eficiéncia.

N&o obstante, grande quantidade de recursos publicos pode estar tomando caminho
diverso daquele que deveria, pois o planejamento inadequado das contratacbes, como vimos no
presente trabalho, provoca aquisicdes desnecessarias e/ou aquisi¢cGes por valores superiores aos

precos de mercado.

Mudancas climéticas e outras alteracfes observadas no meio ambiente tem provocado
uma maior cobranca por medidas que preservem o planeta. Dessa forma, a sociedade cobra
constantemente acbes afirmativas do poder puablico que contribuam na busca pela
sustentabilidade. Isso s6 € possivel com o devido planejamento das contratacdes governamentais,

sobretudo naquelas referentes a obras publicas.

Assim, além da evolucdo cultural que a sociedade brasileira parece necessitar, é

premente maior vinculacéo legal a respeito do planejamento das contrata¢fes publicas.

8.1. Proposta de Melhorias

Diante da consolidacdo da importancia da Lei Complementar 101/2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), inclusive no que diz respeito a transparéncia da gestéo
fiscal e, posto que as licitacGes estdo entre 0s marcos iniciais de um grande volume dos gastos
publicos, propbe-se elevar o planejamento das contratagdes de bens, servicos e obras a um nivel

de vinculagdo maior.
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O Capitulo IX da referida Lei Complementar trata da transparéncia, do controle e da
Fiscalizacdo. O artigo 48, abrigado no precitado capitulo, tras determinacdo para divulgacéo de
varios instrumentos que sd@o demonstracdo do planejamento governamental na gestao fiscal, bem
como permitirdo transparéncia a sociedade. Dessa forma, a insercdo nesse artigo da
obrigatoriedade de divulgagdo de um “Quadro Demonstrativo de Contratagdes” demonstraria 0

planejamento das contratacdes a serem efetivadas pelos entes publicos.

A explicagdo do conteudo do Quadro Demonstrativo de Contrataces constaria dos
incisos Il e 1V do artigo 48-A e seria composta de comandos para publicacdo, até o término do
exercicio, de quadro demonstrativo do planejamento das contratacfes previstas para ocorrerem
no exercicio seguinte, com os devidos detalhamentos. Desta feita, 0s gestores passariam o conter
uma vinculacdo legal direta e expressa a respeito da necessidade de planejamento das
contratacdes a serem efetivadas.

Como a atividade de gestdo dos recursos publicos pode sofrer ingeréncia de fatores ndo
previsiveis, cabe, ainda, prever a possibilidades de o gestor adaptar sua gestdo ao surgimento de
circunstancias advindas da imprevisibilidade. Assim, as frustracbes ou acréscimos das
contratacOes planejadas seriam justificados bimestralmente, conforme regramento que constaria

de um inciso V do artigo 48-A.

Ainda a respeito das explicacbes para frustracfes ou acréscimos das contratacdes
planejadas, julgamos relevante o destaque no texto proposto (inciso V) para as justificativas
relativas as dispensas e inexigibilidades de licitagbes, visto que tais excecBes ao comando
constitucional previsto no artigo 37, inciso XXI da Constituicdo Federal para efetivacdo de
licitacbes para contratagbes publicas sdo um meio comumente usado por gestores para

favorecimentos pessoais e afronta ao principio da isonomia.

Assim, propde-se a alteracdo do Artigo 48 da LRF, nos seguintes termos:
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REDACAO ATUAL

REDACAO PROPOSTA

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo
fiscal, aos quais sera dada ampla divulgagdo, inclusive
em meios eletrénicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as
prestacBes de contas e o0 respectivo parecer prévio; o
Relatério Resumido da Execugdo Orcamentéria e 0
Relatério de Gestédo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada
também  mediante: (Redacdo dada  pela  Lei

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos
quais serd dada ampla divulgagdo, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de
diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentaria
e 0 Relatdrio de Gestdo Fiscal; Quadro Demonstrativo de
Contratacdes; e as versdes simplificadas desses documentos.
Paragrafo Unico. A ftransparéncia serd assegurada também
mediante: (Redacdo dada pela Lei Complementar n°® 131, de
2009).

Complementar n® 131, de 2009).

I — incentivo a participagdo popular e realizagéo
de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes
orcamentarias e orcamentos; (Incluido pela Lei
Complementar n® 131, de 2009).

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informacfes pormenorizadas sobre a execucdo
orcamentaria e financeira, em meios eletronicos de
acesso publico; (Incluido pela Lei Complementar n°
131, de 2009).

Il — adocdo de sistema integrado de
administracdo financeira e controle, que atenda a
padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.
(Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il
do paragrafo Unico do art. 48, os entes da Federacdo
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o
acesso a informagdes referentes a: (Incluido pela Lei
Complementar n® 131, de 2009).

I — quanto a despesa: todos os atos praticados
pelas unidades gestoras no decorrer da execucdo da
despesa, no momento de sua realizagdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao
ntmero do correspondente processo, ao bem fornecido
ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao
procedimento licitatorio realizado; (Incluido pela Lei

I — incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos
planos, lei de diretrizes orgamentéarias e orgamentos; (Incluido
pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagGes pormenorizadas sobre
a execucdo orcamentéria e financeira e sobre 0 andamento dos
procedimentos de contratacBes de bens e servicos, em meios
eletronicos de acesso publico.

Il — adogdo de sistema integrado de administracéo financeira e
controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido
pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.
(Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo
Unico do art. 48, os entes da Federacdo disponibilizardo a
qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagodes
referentes a: (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

I — quanto a despesa: todos 0s atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de
sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima dos dados
referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem
fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao
procedimento  licitatério  realizado; (Incluido  pela  Lei
Complementar n® 131, de 2009).

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos
extraordinarios. (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de
2009).

111 - todas as entidades da Administracio direta e indireta do

Complementar n°® 131, de 2009).

Il — quanto & receita: o lancamento e o
recebimento de toda a receita das unidades gestoras,
inclusive referente a recursos extraordinarios. (Incluido

entre _da federacdo publicardo, até término do_exercicio,
quadro _demonstrativo_do_planejamento _das _contratacfes
previstas _para_ocorrerem no_exercicio _sequinte, devendo
conter, além da classificacdo orcamentaria até o nivel de

pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

elemento _de despesa, a modalidade de licitacdo a ser
utilizada e justificativa para a contratacdo;

1V) durante o exercicio, todas as entidades da Administracéo
direta e indireta _do ente da_federacdo publicardo
bimestralmente, as justificativas _para _as _contratacfes
ocorridas e que ndo constavam no planejamento do exercicio
anterior, principalmente no _gue no_refere a dispensas e
inexigibilidades de licitacdo, bem como justificativa para a
ndo efetivacdo da contratacdo constante do documento
referido no inciso I11.
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10. Anexos

ANEXO 1 - Artigo “Reflexdes sobre os impactos do gerencialismo no Direito

Administrativo brasileiro”

Tendo-se em vista tais diretrizes, promulgou-se a Emenda Constitucional 19, de 1998,
marco tedrico-constitucional do gerencialismo no Brasil. Logo, durante a década de 1990, o
Brasil assistiu a uma onda gerencialista, que resultou: (i) na emergéncia de novos principios,
como os da subsidiariedade e eficiéncia; (ii) na implementacdo do programa de Privatizacéo,
pelo qual 40 (quarenta) entidades passaram da esfera estatal para a esfera privada; (iii) na criagcdo
da figura das organizacOes sociais, conforme os postulados do programa de Publicizagéo; (iv)
na constituicdo de agéncias reguladoras, que deveriam regulamentar e fiscalizar os setores que
foram transferidos da esfera estatal para a esfera privada; (v) por intermédio do contrato de
gestdo, nas agéncias executivas, entidades as quais eram conferidas maiores prerrogativas com o
fito de atuarem mais eficientemente; (vi) na fragilizacéo da estabilidade, com a ampliacdo das
hipdteses de demissédo e do prazo do estagio probatdrio; (vii) numa nova politica remuneratoria, a
saber, o subsidio. O rol apresentado ndo € exaustivo, mas constitui-se nas principais inovagoes
do gerencialismo brasileiro da década de 1990.

O Direito Administrativo brasileiro, entdo, sofreu mutagdes em sua estrutura; restava
saber se tais mutagdes seriam bosquejos de uma crise ou de uma plasticidade evolutiva.

Foram entdo apresentados 0s argumentos segundo 0s quais 0 gerencialismo constituir-
se-ia num fator de crise do Direito Administrativo patrio, que podem ser assim sintetizados: (i) as
inimeras privatizagdes, dos diversos vieses, confundiria o proprio Direito Administrativo, em
razdo da presenca cada vez mais constante do Direito Privado; (ii) a proliferacdo de autoridades
administrativas independentes prejudicaria a classica no¢éo de unidade organico-administrativa e
provocaria um afastamento da legitimidade democratica no contexto administrativo; (iii) a
descaracterizacdo da propria funcdo administrativa, com a emergéncia de uma Administragdo
Publica marcada pelo signo da terceiridade (ao invés da parcialidade) e pela crescente
intromissdo do Judiciario nos assuntos administrativos, 0 que, entdo, banalizaria a propria
Administracdo Pablica. Esses trés fenémenos — que albergam, com certa extensdo, as diretrizes

gerencialistas introduzidas no Brasil na década de 1990 — seriam a débacle do Direito
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Administrativo.

Contudo, outra perspectiva — que mereceu expressamente nossa adesdo — foi
apresentada. Por esse horizonte, o gerencialismo implementado no Brasil ndo se constituiria em
um fator de crise para o Direito Administrativo brasileiro: ndo seria, pois, um caso de crise, mas
de plasticidade evolutiva. Essa plasticidade evolutiva poderia, entdo, ser assim explicada: o
gerencialismo traz consigo alguns elementos desviantes da nogdo classica de Direito
Administrativo, porquanto improvaveis. Tais elementos desviantes improvaveis tornam-se,
justamente com o gerencialismo, provaveis, donde se extrai a evolucdo. Todavia, essa evolucao
deu-se sob a pressdo dos novos tempos, marcados pela poés-modernidade, no que se pinca a
plasticidade. Assim, o gerencialismo — uma engenharia institucional que adequa o aparelho do
Estado as necessidades de um capitalismo pds-moderno — é entdo globalizado, sendo transferido
para outros contextos politicos, sociais e econémicos. Mas algo € inequivoco: o gerencialismo
deveras altera o perfil do Direito Administrativo classico. Mas isso ndo € sinbnimo de crise.

Enfim, podemos dizer com a sonoridade devida: o gerencialismo brasileiro da década de
1990 representou uma mudanca profunda com os postulados classicos do Direito Administrativo,

sem que se paramentasse, contudo, como crise: ao reverso, trata-se de uma plasticidade evolutiva.
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ANEXO 2 — Excerto do Acérdédo 1.233/2012 — TCU — Plenério

[...]

26. Tema importantissimo desenvolvido no relatério diz respeito aos aspectos
legais nas contratacGes de solucbes de TI. Os dados declarados pelos
jurisdicionados, no levantamento GovTIl2010, acerca de suas licitacbes e
contratacbes no ano de 2009, evidenciam que, das 6.442 contratacGes
declaradas, 47% (3.031) foram originadas do Sistema de Registro de Pregos
(SRT), por alguma das formas possiveis, indicando tendéncia de a APF dar
cumprimento a Lei 8.666/1993, art. 15, inciso II.

27. A unidade técnica constatou, no entanto, que dessas 3.031 contratacdes por
SRP, apenas 17% (199) foram realizadas por meio da préatica de planejamento
conjunto entre diversos entes, como fundamentado no Decreto 3.931/2001, art.
2°, inciso Ill. Registra, como agravante, o fato de que 30% (902) foram licitadas
para criacdo de atas de registro de precos que ndo contaram com outras
instituicOes participantes desde o planejamento da contratacéo.

28. Entendo ser particularmente preocupante essa constatacdo, considerando-se
que bens e servigos de TI dificilmente se enquadrariam nos demais incisos do
mencionado Decreto 3.931/2001, pelos quais, em principio, a criagdo da ata de
registro de precos deve ser fundamentada [...]

41. Defende que o instituto do SRP apresenta grande potencial de proporcionar
racionalizacdo administrativa e economia para os cofres pablicos, ndo obstante
entender que a pratica disseminada em todos os entes da federacdo, da adesao
ilimitada as Atas de Registro de Pregos desvirtua o SRP de sua finalidade
principal, fundada no planejamento dos 6rgdos e entidades da Administracao
Publica, além de afrontar a Constituicdo Federal e a Lei 8.666/93, trazendo, em
seu bojo, uma ampla liberalidade que favorece a pratica da fraude, do conluio e
da corrupcao.

[...]

47. Nota-se, claramente, que a adesdo ilimitada & Ata de Registro de Precos
representa um desvirtuamento do SRP, que tem como pressuposto principal o
planejamento das aquisi¢cGes pela Administracdo Publica, na medida em que
propicia a contratacdo de muito mais itens do que a quantidade efetivamente
licitada. Compreendo, também, que é dificil definir um limite razoavel para a
adesdo. Este, para mim, ainda € um ponto arduo e que merece alguma reflex&o.
(os grifos ndo constam no original)
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ANEXO 3 — Excerto do Acérdéo 2.041/2010 — TCU — Plenério.

[VOTO]

Trata-se de representacdo convertida em tomada de contas especial por forca do
Acordao 2278/2006-Plenario. Tem por objetivo apurar possivel sobreprego em
aquisicbes de medicamentos e materiais de uso hospitalar pela Secretaria de
Estado da Saude e Saneamento do Acre - Sessacre com recursos transferidos por
conta do Sistema Unico de Satide - SUS.

[...]

23. No caso sob exame, apontei itens adquiridos em condicdes diversas das
concorréncias tomadas como referéncia pela Unidade Técnica. De outro lado,
também ndo parece frutifera a utilizacdo do Banco de Precos em Salde, pois sdo
raros os registros da mesma época das aquisi¢des. Tampouco 0s parametros da
CMED, visto que suas resolugdes sdo posteriores e cerca de 70% dos itens
adquiridos ndo tém seus precos regulados pelo referido 6rgao.

24. Acrescento que grande parte das aquisicdes foi precedida de solicitacdes de
diretores de unidades hospitalares, nas quais se alertava, em alguns casos de
forma dramaética, grave insuficiéncia de medicamentos e demais insumos (f. 07,
96, 242, 570, 572 e 663, anexo 1).

25. Considerando esse contexto, que parece verossimil, pois declarado por
diversos dirigentes de hospitais, mostra-se plausivel a alegacdo de que o
fracionamento das aquisi¢des em diversas licitagdes na modalidade convite, cujo
rito € mais célere, foi realizado em face da urgéncia requerida.

26. O procedimento foi indubitavelmente inadequado, visto que o quadro até
poderia caracterizar hipotese de contratacdo emergencial por dispensa de
licitacho, mas ndo autorizava o fracionamento em convites. Sobre a
responsabilizagdo pelo fracionamento tratarei adiante, ndo esquecendo o pacifico
entendimento de que a situacdo de emergéncia ocasionada por falta de
planejamento ndo é justificativa idénea para eximir o responsavel.

27. Todavia, ganha relevo o argumento dos fornecedores de que se valeram de
medicamentos disponiveis no formato para venda no varejo a fim de atender a
situacdo emergencial configurada e 0s exiguos prazos para entrega. Ja por
ocasido das concorréncias, teriam disposto de tempo para buscar produtos mais
baratos.

28. Foi nesse sentido que sugeri a utilizacdo a Revista ABCFarma como possivel
referéncia. Caso o0s precos praticados fossem superiores aos indicados no
periodico, a diferenca poderia seguramente ser considerada como débito, visto
que ali se veiculam precos maximos. Essa foi a metodologia utilizada nos TC
000.543/1999-3 e 015.928/2004-0, embora ndo possa deixar de ressalvar que,
havendo parametros confiaveis de menor valor, a referida publicacdo ndo deve
ser aceita como paradigma de compatibilidade dos precos, conforme firme
jurisprudéncia desta Casa (Decisfes 599/98 e 337/2002 e Acorddo 6/2003, todos
do Plenério).

29. Infelizmente, essa comparagdo também se mostrou inconclusiva, pois para a
maior parte dos itens adquiridos ndo havia correspondéncia na revista. Dos que
se puderam cotejar, poucos apresentaram pregos superiores a referéncia,
perfazendo sobrepreco total de materialidade inexpressiva.

30. Creio, portanto, ndo ser possivel imputar débito, haja vista a caréncia de
critério inequivoco para estima-lo. Tal conclusdo ndo afasta, todavia, as
evidéncias de irregularidade e antieconomicidade das aquisicdes verificadas nos
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autos.

31. Relembro que este processo se originou de representacdo, cujo exame
abrangeu dispensa de licitacdo realizada em janeiro de 1999 e licitacdes na
modalidade convite realizadas nos meses de novembro e dezembro do mesmo
exercicio. A contratacdo emergencial foi considerada justificada por este
Tribunal, nos termos da Decisdo 178/2002-Plenario, com base em robustas
evidéncias da falta de medicamentos encontrada pelo governo recentemente
investido, ndo obstante os indicios de sobrepreco que foram apurados em
processo apartado, autuado sob o TC 015.928/2004-0.

32. A referida contratacdo emergencial deveria possibilitar a continuidade dos
atendimentos pelo tempo necessario a efetivacdo de aquisicbes mediante
adequado procedimento licitatério.

33. Contudo, cerca de onze meses depois, ocorreu 0 ostensivo fracionamento de
despesa ora apreciado, caracterizado pela realizacdo de nada menos que 20
licitacbes na modalidade convite para aquisicdo de medicamentos e produtos
hospitalares no espaco de dois meses, algumas delas no mesmo dia, sugerindo,
no minimo, deficiéncia grave de planejamento. Os referidos certames
perfizeram o total de R$ 824.917,49, valor superior ao limite a partir do qual é
exigida concorréncia.

34. A ex-secretaria de saude alegou situacdo emergencial similar a encontrada
no inicio daquele ano. Embora, dessa vez, o quadro cadtico ndo pudesse ser
diretamente imputado a administragdo anterior, argumentou que a melhoria dos
servicos na &rea de salde proporcionada pelo novo governo ocasionou
substancial e inesperado aumento da procura pela populacao, resultando na falta
generalizada de medicamentos.

35. Essa justificativa carece de forca para afastar as evidéncias de irregularidade
e antieconomicidade das aquisi¢cbes fracionadas. Ressalto que ndo foi
acompanhada de registros que comprovassem aumento substancial de
atendimentos no periodo, persistindo, portanto, a presuncdo de deficiéncia de
planejamento. Assim, proponho sejam suas contas julgadas irregulares com
aplicacdo da multa prevista no art. 58, I, da Lei 8.443/92, que fixo em R$
10.000,00.

[ACORDAO]

9.6 determinar a Secretaria de Estado da Salde e Saneamento do Acre -
Sessacre:

9.6.1 planeje suas aquisi¢des de medicamentos de forma sistematica, evitando
fracionamentos de despesas de produtos de uma mesma natureza e
possibilitando a utilizacdo da modalidade de licitagdo adequada, em atendimento
ao que preconiza o art. 15, 87°, 1l da Lei n°® 8.666/93;
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ANEXO 4 — Excerto do Acdrdéo 2.738/2012 - Segunda Camara.

[Relatério do Ministro Relator]

Trata-se de tomada de contas especial instaurada pela Caixa Econdmica Federal
contra 0s Ex-Prefeitos do municipio de Estancia-SE, Srs. [omissis] e [omissis],
em virtude de irregularidades na execugdo do objeto contratual, referente ao
Contrato de Repasse MPO/CAIXA 44.526-68/97 (fls. 18/25), celebrado entre a
Unido, por intermédio da Caixa Econémica Federal (CEF), e o Municipio de
Estancia/SE, no ambito do Programa Acdo Social em Saneamento (PASS). O
objetivo da avenca foi a ampliacdo e melhoria dos servicos de coleta e
tratamento de residuos sélidos no Municipio

[...]

No que concerne as licengas ambientais, argumenta que a obra foi iniciada em
uma situacdo de emergéncia, que ndo permitiria o trdmite de todos os estudos
necessarios em um prazo razoavel, e anexa relatério de fiscalizagdo 7/2000, da
lavra da bidloga da ADEMA Rogéria EIma De Santana Aradjo, que atesta "que
mesmo sem o licenciamento ambiental, a preparacdo da area para implantacado
do aterro esta sendo conduzida de forma coerente com a NBR 10004" (fl. 80, do
Anexo IIl). Tal fato demonstraria, ndo s6 que a ADEMA estava ciente dos
progressos da obra, como a Prefeitura teria solicitado a licenga.

Argumenta, ainda, que na medida em que a CAIXA nédo liberou somente a
altima das parcelas do Contrato estaria demonstrado que "a liberacdo da
ADEMA era um pressuposto para a conclusdo das obras, mas ndo para o seu
termo inicial”

Outros relatérios da ADEMA apresentados (fls. 81-89, do Anexo Ill) atestam
que os problemas ambientais ndo foram solucionados pelo menos até 2008
quando foi emitido um Auto de Infracdo contra a Prefeitura de Estancia por ndo
cumprimento de condicionantes anteriormente apresentadas.

Anélise: ndo cabe acatar os argumentos do Sr. [omissis] na medida em que 0s
débitos apontados ndo se referem a totalidade do aterro sanitario, mas sim a
determinadas estruturas ndo completadas durante sua gestdo impedindo, assim, a
sua utilizacdo correta. Tal fato se deu pela falta de planejamento e a omisséo
do gestor em obter as devidas licencas ambienteis.

A afirmativa de que o aterro estaria em pleno uso ndo se confirma, pois de
acordo com fotos atuais, por ele mesmo acostadas aos autos (fls. 510 a 516, do
Anexo Il1), pode-se verificar que no local funciona um lixdo e ndo um aterro
sanitario digno desta denominacdo. A prépria declaracdo do Secretario
Municipal de Urbanismo e Meio ambiente citada prova-se errbnea perante as
mesmas fotos.

A legislacdo ambiental é clara no que se refere a obras de grande impacto, como
0 caso em tela, exigindo Licencas Prévia, de Instalacdo e de Operacdo. Mesmo
considerando-se que, face a decisdo judicial, existisse uma situacdo de
emergéncia, o prazo decorrido entre o inicio da obra e o término do mandato do
gestor seria amplo o suficiente para obtencdo, no minimo, da Licenca de
Instalacdo, o que ndo ocorreu por desinteresse do Sr. [omissis].

O ex-gestor, ainda, tenta se esquivar desta responsabilidade alegando nédo ter
sido alertado pela CAIXA. Aceitar tal argumento seria considerar valido como
escusa o desconhecimento da lei.

A responsabilidade do Sr, [omissis] € solidaria a do Sr. [omissis] na medida em
gue ndo providenciou a continuidade da obra nem a sua guarda, atitudes que,
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certamente, teriam o conddo, se ndo de evitar a depredacdo, pelo menos
minimiza-la.

Assim, por atos dos dois responsaveis, as despesas impugnadas, que, saliente-se,
ndo representam o total do repasse, ndo cumpriram 0s objetivos previstos e
devem ser imputadas como débito a ambos conforme julgados desta Casa, entre
eles, o Acordao 85/2009 - TCU - 22 Camara, da lavra do Exmo. Sr. Ministro-
Relator Aroldo Cedraz, que em seu relatorio destaca:

Por fim, observa-se que, nos autos, restou comprovado o descumprimento das
normas aplicaveis a espécie e a falta de zelo para com a coisa publica, uma vez
gue o dinheiro aplicado ndo atingiu o0 objetivo esperado. Sendo assim, como nao
pode ser reconhecida a boa-fé dos Responsaveis solidarios, nos termos previstos
no art. 202, § 6° do Regimento Interno/TCU, propde-se o julgamento de mérito
das presentes contas pela irregularidade com a aplicacdo da multa prevista no
art. 57 da Lei 8.442/92.
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ANEXO 5 — Excerto do Acordédo 886/2010 — TCU — Plenério.

[VOTO]

Trago a apreciacdo deste Colegiado Relatério de Levantamento realizado no
Departamento Nacional de Infra-Estrutura de Transportes - DNIT com o
objetivo de examinar a adequacdo dos procedimentos daquela autarquia para o
planejamento geral e para o controle da execucdo or¢camentéria e financeira.
Cumpre lembrar que a Lei 10.233/2001 atribui ao DNIT a competéncia de
implementar, em sua esfera de atuacdo, a politica formulada para a
administracdo da infra-estrutura no sistema federal de viacdo. O exercicio dessa
competéncia, em um pais de dimensbes continentais como o Brasil, §,
reconhecidamente, complexo, compreendendo diversas atividades cuja execucdo
conta com um orgamento anual significativo.

Nesse contexto, 0 planejamento, que constitui principio fundamental das
atividades da Administracdo Publica (art. 6° 1, do DL 200/1967), destaca-se
como requisito essencial para que a entidade obtenha resultados condizentes
com os objetivos do sistema nacional de viacdo, definidos no art. 4° da Lei
10.233/2001. Em sentido oposto, a auséncia de planejamento ou o planejamento
deficiente resultam em acdes ineficazes e ineficientes, desperdicio de recursos e
outras consequéncias igualmente contrarias ao interesse publico.

As diversas constatagbes da Unidade Técnica, transcritas no Relatorio
precedente, expdem um quadro de deficiéncia dos procedimentos adotados pelo
DNIT relativamente ao planejamento, bem como a organizagao e ao controle de
suas atividades finalisticas. Ressalto, entre as diversas ocorréncias relatadas,
aquelas relacionadas a gestdo dos projetos destinados a novas obras rodoviéarias.
Conforme se verifica no relatério da fiscalizagdo, 0 DNIT ndo tem informacdes
organizadas e sistematizadas sobre seu estoque de projetos, ndo havendo relacdo
entre a elaboracdo dos projetos e a prévia definicdo das obras que serdo
executadas.

Como consequéncia dessa situacdo, 0 nimero de projetos elaborados anualmente
excede em muito a capacidade da autarquia de iniciar novas obras, como
demonstrado pela 12 Secex, e, assim, acumulam-se projetos que acabam por se
tornar desatualizados, muitas vezes inaproveitaveis. A gestdo inadequada do
fluxo de elaboracdo de projetos e das obras respectivas gera o desperdicio de
recursos publicos, estimado pela Unidade Técnica em cerca de R$ 237 milhGes
nos exercicios de 2006 a 2008. Como se observa nesse caso, a auséncia de
planejamento, organizacdo e controle adequados tem um custo expressivo para a
Administracdo Pablica.

Cabe ressaltar que as aludidas constataces esclarecem a origem de varios
problemas verificados por este Tribunal durante as fiscalizacdes realizadas em
obras rodovidrias, tais como a utilizacdo de projetos desatualizados e
inadequados, as frequentes e significativas alteracbes de projetos durante a
execucdo de obras e outras ocorréncias gue comumente resultam em elevacéao
dos custos das obras sem correspondente incremento na qualidade.

Saliento, também, que as providéncias visando & apuracdo de responsabilidades
relativamente as ocorréncias apontadas na presente fiscalizacdo serdo adotadas
nos processos de contas anuais do DNIT, com vistas a racionalizar a avalia¢do
da gestdo dos responsaveis e a agilizar o julgamento de suas respectivas contas.
Nos presentes autos, cabe realizar as determinacGes pertinentes, conforme
sugerido pela Unidade Técnica.
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A auséncia de informagdes organizadas sobre as obras contratadas pelo DNIT e
seus respectivos projetos e estudos preliminares, além de afetar negativamente
seu desempenho, como ressaltado no relatério da Unidade Técnica, também
prejudica as atividades do controle externo, exercido por este Tribunal. O
acompanhamento do gasto publico e sua avaliacdo quanto a legalidade,
eficiéncia, eficacia, entre outros pardmetros, bem como a avaliacdo da
conformidade e desempenho da gestdo sdo consideravelmente dificultados
quando as informagdes necesséarias ndo estdo disponiveis. Assim, mostram-se
cabiveis as determinagdes propostas para que sejam disponibilizadas as
informagdes necessarias a este Tribunal.

Cabe, igualmente, recomendar ao DNIT a sistematizacdo das informagdes
concernentes as contratacdes das obras mediante o desenvolvimento de um
banco de dados atualizados, uma vez que essa medida contribuird para a
melhoria de desempenho daguela entidade.

[ACORDAO]

9.1. com fundamento no art. 45 da Lei 8.443/92 determinar ao DNIT que:

9.1.1. para a devida estimativa de impacto or¢camentario-financeiro de obras
rodoviérias que representem criagdo, expansao ou aperfeicoamento da acgdo
governamental, tais como “construgdo, duplicacdo ou pavimentagdo de
rodovias”, conforme estabelecido no art. 16, inciso I, da Lei Complementar
101/2000 - LRF, desenvolva, implemente e apresente a esta Corte, no prazo de
180 (cento e oitenta) dias, metodologia de trabalho contemplando, entre outros,
0s seguintes aspectos ou procedimentos:

9.1.1.1. as despesas de cada obra devem ser calculadas levando-se em conta 0s
gastos com a prépria obra e os gastos com a manutenc¢do da rodovia produzida
ou ampliada em decorréncia da obra, por exercicio, dentro do periodo
compreendido entre a data inicial do contrato e o fim do segundo exercicio
subsequente;

9.1.1.2 com relagéo ao impacto de cada obra, deve-se considerar os seus gastos
diretos, calculados na forma acima indicada, os gastos de manutencdo do
conjunto do patrimdnio rodoviario sob responsabilidade do DNIT, os demais
gastos previstos no modal rodoviario para 0s exercicios seguintes e a expectativa
de receitas para esses exercicios;

9.1.2. em relagdo aos gastos com a manutencdo da malha rodoviéria federal ja
implantada, cujo conhecimento é necessario para a correta estimativa do impacto
orcamentério-financeiro acima tratado, encaminhe, no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias, diagndstico da situacdo atual e previsdao dos valores a serem
despendidos, realizada de acordo com estratégia de acdo devidamente
justificada, observando o disposto no art. 45 da Lei Complementar 101/2000 -
LRF;

9.1.3. para o devido atendimento ao disposto no art. 16, inciso I, da Lei
Complementar 101/2000 - LRF, bem como aos principios gerais contemplados
nessa norma, faca constar, detalhadamente, nas declara¢cbes do ordenador de
despesa quanto a adequacdo orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria
anual de qualquer obra a ser contratada, 0s seguintes itens:

9.1.3.1. valor atualizado dos recursos orgamentarios disponiveis resultante do
total autorizado (LOA e créditos adicionais) para a respectiva dotagdo acrescido
dos destaques e provisGes recebidos e diminuido dos empenhos, destaques,
provisdes e, ainda, dos valores das demais declaracGes relativas ao mesmo
programa de trabalho ainda ndo convertidas em empenhos;

9.1.3.2. valor estimado, para o exercicio, da obra objeto da declaracéo, de acordo
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com o respectivo cronograma fisico-financeiro atualizado;

9.1.3.3. comparagdo entre os itens 9.1.3.1 e 9.1.3.2. acima, acompanhada do
posicionamento expresso quanto a adequagdo orcamentaria e financeira da
despesa de acordo com o art. 16, inciso 1l, da Lei Complementar 101 (LRF);
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ANEXO 6 — Excerto do Acordédo 1.204/2011 — Plenério.

[VOTO]

Justificativas

51. Alega-se que se optou, a época, pela modalidade de tomada de precos porque
0 objeto enquadrava-se dentro do valor limite estabelecido pela Lei para aquele
procedimento e havia estudos que indicavam que o custo total da obra nédo
ultrapassaria a importancia de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil
reais), sendo que 0s recursos eram provenientes de emenda parlamentar.

52. Porém, informou que no outro ano, face as novas demandas, a realidade ja
era bem diferente, indicando que o valor para conclusdo da obra excederia
aquele antes estimado, razao pela qual se decidiu pela concorréncia, agora com
recursos oriundos de outro programa e fonte.

Anélise

53. Evidencia-se aqui uma falha de planejamento, ocasionada por erro na
estimativa de custo global da obra.

54. Pelo equivoco, optou-se por utilizar modalidade indevida, na primeira etapa
da obra, retirando a principais caracteristicas da concorréncia, quais sejam: a
ampla publicidade e a universalidade.

55. A inclusdo dos estudos de viabilidade técnica e econdmica, nos processos
licitatorios da entidade, dariam maior crédito e robustez as justificativas ora
analisadas.

56. Porém, forgoso é reconhecer que os fatos demonstram a tentativa de se
reparar o engano verificado nos estudos anteriores e a auséncia de elementos que
pudessem caracterizar qualquer tipo de direcionamento na licitacéo.

57. Com efeito, utilizou-se a modalidade de concorréncia na segunda e
conclusiva etapa da obra, mesmo encontrando-se o valor or¢ado estimado do
objeto bem abaixo do limite de tomada de precos.

58. De se considerar, também, que os dois contratos foram assinados em anos
distintos, com empresas diferentes e ndo houve registros de termos aditivos
objetivando o acréscimo de quantidades e/ou pre¢os em nenhum dos casos.

59. Ademais, ja houve recebimento definitivo da primeira etapa (fl. 506) e, a
julgar pelo prazo contido no periodo de vigéncia da etapa conclusiva, presume-
se que a obra também ja fora entregue, sendo importante também destacar,
segundo relato da equipe de auditoria, néo ter sido verificado qualquer tipo de
dano ao erario.

60. Diante do quadro que se apresenta, mais adequado seria a proposta de
determinacdo para que a UFMS planeje adequadamente as contratacoes,
inserindo nos futuros processos licitatérios os respectivos estudos de viabilidade
técnica e econdmica, fim de evitar o fracionamento da despesa e/ou justificar a
deciséo pelo parcelamento ou integralidade do objeto, em observancia ao art. 23,
§5°, da Lei n° 8.666/1993.

[ACORDAO]

9.2. alertar a Fundacdo Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS)
para que adote as seguintes providéncias quando da realizacdo de licitacbes para
obras:

[..]

9.2.3. planeje adequadamente as futuras contratagdes, adotando a modalidade
correta de licitacdo na eventualidade de parcelamento do objeto;



