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Apresentacdo

O XXXII Congresso do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-Graduagdo em Direito
CONPEDI foi realizado nos dias 26, 27 e 28 de novembro de 2025, em S&o Paulo- SP,

na Universidade Presbiteriana Mackenzie, em Higienopolis e elegeu o tema "Os Caminhos
da Internacionalizagdo e o Futuro do Direito" como eixo norteador dos seus trabalhos. Sob
esse escopo, 0 presente Congresso buscou explorar 0s impactos da internacionalizacdo nos
diversos sistemas juridicos e nas praticas do Direito, discutindo como as ferramentas
existentes no direito comparado podem melhor auxiliar na pesquisa, na prética profissional e
na formagéo académica na area juridica publica.

Saliente-se a grande relevancia da tematica em face dos temas abordados no GT Direito
Administrativo e Gestdo Publica | um dos mais importantes do Conpedi e que, a cada ano,
adquire maior centralidade no Congresso e no cendrio da pesquisa e pos graduacdo do pais.
Como de costume 0 evento propiciou a aproximagdo entre coordenadores, docentes e
pesquisadores de diversos Programas de Pos-Graduac&o em Direito de todo o Brasil.

A presente edi¢cdo do Conpedi, dessa forma, abordou a internacionalizac&o e seus aspectos
diretos sobre as normas, destacando-se a necessidade de regulagdo em diversos setores,
sobretudo no setor publico para o crescimento e a adaptacdo em diversos setores.

Os artigos apresentados GT Direito Administrativo e Gestdo Publica | refletem uma ampla
diversidade tematica que explora as intersecdes entre direito publico, privado, servidores,
servicos publicos, concessdo permissdo e outros institutos proprios do Direito
Administrativo. Diversos artigos destacam o impacto causado no Direito Administrativo na
absor¢do do Direito Privado e nas novas normas que estdo sendo publicadas, abordando
desde a responsabilidade civil e desafios regulatérios até o emprego de nhormas complexas
publicadas com 0 objetivo de melhor subsidiar a atuacéo do administrador. Destacam-se
ainda apresentacfes que exploram 0s aspectos econdmicos e praticos do Direito
Administrativo no manejo da coisa publica e no tratamento dos servidores e suas respectivas
repercussoes.



O evento foi marcado pela troca de experiéncias, pelo aprendizado mutuo e pela inspiracéo
para que cada um de nos contribua, em sua esfera de atuagdo, para uma Administracdo mais
justa, ética e comprometida com o cidadéo.

Por fim, destacam-se reflexdes sobre o futuro do funcionalismo publico, dos servicos, da
privatizacdo e dos diversos institutos modernizadores desse importante ramo juridico. Esses
temas revelam uma preocupacdo transversal com a construcéo de normas cada vez mais
adequadas, com foco na protecdo de direitos fundamentais e respeito aos principios
constitucionais da Administracdo Puablica em um contexto que busca modernizar a relagdo
entre Administracéo e administrados.

Os coordenadores responsaveis pelo Grupo de Trabalho cordialmente convidam os
interessados a examinar integralmente os artigos em questdo, confiantes de que a leitura sera
proveitosa. Encerramos esta apresentacéo expressando gratiddo pela oportunidade de facilitar
os didogos entre pesquisadores de el evada competéncia.

Prof. Dr. Edson Ricardo Saleme - UNIVERSIDADE CATOLICA DE UNISANTOS.

Prof. Dr. Antonio Cecilio Moreira Pires - UNIVERSIDADE PRESBITERIANA
MACKENZIE



ACHADOSDE AUDITORIA DO TCU COMO PARAM ETRO PARA PERICIASEM
LICITACOESDE OBRASPUBLICAS: ANALISE DE ACORDAOSSOB A LEI 14.133
12021

TCU AUDIT FINDINGSAS A PARAMETER FOR EXPERT EVALUATIONSIN
PUBLIC WORKSTENDERS: ANALYSISOF RULINGSUNDER LAW 14.133/2021

Marcele Juliane M enezes Castro 1
Jose Julio Gadelha 2
Cindy Stella Fernandes3

Resumo

No &mbito do cumprimento de suas atribui¢bes constitucionais, o0 Governo Federal financia,
anualmente, obras publicas cujos contratos abrangem a mais variada gama de projetos,

fazendo das licitagbes de obras publicas um campo fértil para agdo fraudulenta. Este cenario
aponta para a necessidade de aprimoramento continuo de métodos de fiscalizac&o preventiva
e corretiva quanto a aplicagcdo de recursos publicos, bem como investigagdo e repressdo de
atuagdes fraudulentas. E nesse contexto que, por criar jurisprudéncia administrativa sobre a
aplicacdo da Lei 14.133/2021 (Le de LicitagOes e Contratos Administrativos), a andlise da
atuacéo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) pode ser utilizada como valiosa fonte de
informac&o para a realizac@o de pericias em licitagbes de obras publicas. Nesse sentido, este
trabalho busca identificar, no @mbito de atuagdo do TCU, possiveis achados de auditoria
constantes em acérddos que sinalizem para irregularidades, as quais possam servir de
par@metro para andlises periciais de licitagdes de obras publicas. Para obtencdo dessas
informag0es, realizou-se pesquisa junto ao banco de dados do TCU, mediante utilizagdo dos
filtros: Palavra chave - licitagdo obra publica; Periodo da pesquisa: 01/01/2024 a 31/12/2024,
Tipo: Acdrdado; Colegiado: Plenério. Em seguida, os 394 acdrddos retornados na busca foram
analisados, culminando em 4 acérddos detal hadamente estudados, que resultaram na listagem
de 18 irregularidades.

Palavras-chave: Obras publicas, Licitaces, Tcu, Acdrddo, Pericia

Abstract/Resumen/Résumé
In fulfilling its constitutional responsibilities, the Federal Government annually oversees

1 Mestranda em Ciéncias Forenses na Unifesspa. Especialista em Direito Publico pela Uniderp. Assistente em
Administragdo na Unifesspa. E-mail marcelemenezesS0@gmail.com

2 Doutor em Direito Constitucional pelo IDP. Mestre em Direito pelo IDP. Procurador Federal. E-mail jjulio.
gadel ha@gmail.com

3 Doutora em Engenharia Elétrica pela UFPA. Mestre em Engenharia Mecanica pela UFPA. Profa. do
Magistério Superior na FEC/Unifesspa. E-mail cindy.fernandes@unifesspa.edu.br
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public works finances, which encompass a wide range of projects. This environment makes
the public works bidding processes vulnerable to fraudulent activities. This scenario
highlights the need for ongoing improvements in preventive and corrective oversight
methods for the use of public funds, as well as the investigation and prosecution of fraudulent
activities. In this context, the establishment of administrative jurisdiction over the application
of Law 14.133/2021 (the Administrative Bidding and Contracts Law) allows for an analysis
of the Federal Court of Auditors (TCU)'s performance to be a valuable resource for
conducting expert reviews of public works bidding processes. This study aims to identify
possible findings from audits conducted by the TCU that signal irregularities, which could
serve as parameters for expert analyses of public works bidding processes. To gather this
information, a search was conducted in the TCU database using the following filters:
Keyword: public works bidding; Search Period: January 1, 2024, to December 31, 2024;
Type: Judgment; Board: Plenary. This search returned 394 judgments, which were then
analyzed, leading to a detailed examination of four judgments that resulted in the
identification of 18 irregularities.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Public works, Tenders, Tcu, Judgment, Expertise
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1 INTRODUCAO

A mensuracao dos prejuizos causados pela corrup¢ao a Administragdo Publica ¢ tema
recorrente em estudos pelo Brasil e pelo mundo, em especial quando se trata de obras publicas.

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2023), o setor
publico foi responsavel por 25,6% de todo o valor de obras e servigos da constru¢ao do Brasil,
sendo este o menor percentual entre os 5 Gltimos anos.

Observa-se entdo que, mesmo diante de uma reducdo de investimentos por parte do
setor publico na construcdo civil do ano de 2020 para o ano de 2021, os principais setores da
construcdo civil estdo intrinsecamente relacionados as demandas por obras provenientes da
administracdo publica.

Exatamente pela importancia que possuem para o desenvolvimento econdmico
mundial, as obras publicas, na grande maioria das vezes, representam a concretizagdo da
prestacao de servicos publicos essenciais, que se consolidam na entrega de servicos a sociedade,
seja por meio de escolas, creches, pontes, estradas ou outros tipos de infraestrutura.

Para que o Estado empregue seus recursos de maneira apropriada, seus contratos
precisam ser feitos com base na melhor proposta para a Administragao, considerando, dentre
outras coisas, qualidade e pre¢o do bem ou servigo.

Nesse sentido, toda contratagdo publica, por forca Constitucional, deve se dar por meio

de um procedimento licitatorio, nos termos do Art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, abaixo:

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

()

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos,
compras e alienagodes serdo contratados mediante processo de licitagao publica
que assegure igualdade de condi¢des a todos os concorrentes, com clausulas
que estabelecam obrigagdes de pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da
proposta, nos termos da lei, o qual somente permitird as exigéncias de
qualificacdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes. (BRASIL, 1988, cap. VII, sec¢do I, art. 37, inc. XXI)

No ambito infraconstitucional, a Lei 14.133/2021, sancionada em abril de 2021, que
revogou a antiga Lei de Licitagcdes e Contratos (Lei 8666/93), a Lei do Pregao (Lei 10.520/02),
dispositivos da Lei do Regime Diferenciado de Contrata¢des (Lei 12.462/11), além de alterar
dispositivos do Codigo de Processo Civil, do Cdédigo Penal e as Leis 8.987/95 e 11.079/04,
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constitui-se como o regramento a ser seguido nacionalmente (BRASIL, 1993, 1995, 2002,
2004, 2011, 2021).

E notério que tanto em paises desenvolvidos como em paises em desenvolvimento, a
contratacdo publica ¢, reconhecidamente, uma atividade governamental vulneravel a corrupcao.
Segundo Pinheiro (2023, p. 9), as licitagdes e contratos publicos representam, historicamente,
um dos principais instrumentos de corrup¢do no Brasil, em todos os niveis federativos. Em
razdo disso, ndo causa mais espanto constatar a deflagracdo de verdadeiras operagdes voltadas
ao combate desse tipo de delinquéncia organizada.

E nesse contexto que a atuagdo de érgdos como o TCU, por meio de suas decisdes
administrativas norteadoras e as Policias Federal e Estadual, por meio de suas pericias
contabeis, representam uma valiosa cadeia de controle, seja ele preventivo, corretivo ou
repressivo.

A atuagdo dos referidos oOrgdos demanda, portanto, continua atualizagdo de
procedimentos em busca do amadurecimento e consolidacdo de entendimentos normativos, em
especial no caso de Licitacdes e Contratos administrativos, cujo principal diploma legal foi
recentemente alterado por meio da promulgacdo da Lei 14.133/2021, que passou a ser
obrigatodria para todas a licitacdes operadas a partir de 01 de janeiro de 2024 (BRASIL, 2021),
apos o periodo de transicdo em que coexistiu com a lei anterior, qual seja, a Lei 8.666/93
(BRASIL, 1993).

Como consequéncia disso, a preocupacdo com a qualidade do laudo pericial ganha
destaque e induz a busca pela otimizagao de procedimentos e métodos que auxiliem a andlise e
consolidagdo das informacdes da licitagdo e facilitem a elaborag¢do do laudo pericial por parte
do profissional perito.

A Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP) do Ministério da Justiga, por
meio de seu documento intitulado “Diagndstico da Pericia Criminal no Brasil”, do ano de 2012,
reconhece que a avaliagdo interna dos laudos periciais ¢ um item importante para assegurar sua
qualidade, uma vez que ¢ executada por meio de um processo de revisdo em que 0s proprios
profissionais de pericia repassam o trabalho sistematizado por seus colegas, visando identificar
eventuais incorre¢cdes (BRASIL, 2012).

Infere-se, portanto, que uma pericia bem realizada, com equipamentos adequados,
profissionais capacitados e, principalmente, um conjunto de procedimentos padronizados sdo
fundamentais para a producao de provas técnicas e tem como consequéncia uma investigacao
criminal de qualidade. No ambito do referido diagnostico, no item sobre o qual se discute sobre

a “Avaliacdo Interna de Laudos”, fica evidente que boa parte dos institutos de criminalistica
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nas unidades da federacdo que responderam a referida pesquisa ndo possuiam, na ocasido, um
sistema de revisdo de laudos, denotando que temos um “sistema fragil de controle interno de
qualidade” na pericia nacional (BRASIL, 2012).

Dessa forma, o objetivo precipuo deste trabalho estd em verificar, na atuagdo do TCU,
quais sdo os parametros observados na andlise de uma licitacdo de obra publica operada pela
Lei 14.133/2021, que podem subsidiar a atuacdo dos profissionais no ambito de uma pericia em
licitacdo de obra publica, de forma a mitigar tragos de subjetividade decorrentes da inexisténcia
de procedimento operacional padrao nesta area (BRASIL, 2021).

Adicionalmente a coleta e ao exame de bibliografia sobre o tema, foi realizada a analise
de 394 acordaos proferidos pelo TCU entre 01/01/2024 e 31/12/2024. A partir do estudo destes
acordaos, verificou-se que os posicionamentos exarados pelo Tribunal possuem metodologia
concreta, com a defini¢do de diretrizes a serem adotadas pela Administragdo Publica, e suprem
uma lacuna de acentuada subjetividade identificada no dmbito das pericias em licitagdes de
obras publicas.

No sentido de demonstrar a importancia do presente trabalho, ¢ possivel identificar
algumas iniciativas de pesquisas também recentes, com o objetivo de discutir os principais
temas que envolvem a corrup¢do em grandes obras de infraestrutura no Brasil e seus riscos, a
exemplo do e-book “Principais irregularidades observadas pelos Tribunais de Contas em obras
de infraestrutura”, organizado pelo Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Publicas —

IBRAOP (PORTUGAL, 2022).

2 ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO NO CONTEXTO DAS
LICITACOES DE OBRAS PUBLICAS

Para Phillip Gil Franga, controle na Administragdo Publica pode ser entendido como

a forca aplicada ao maquindrio administrativo estatal com o objetivo de
impedir sua atuacdo fora dos limites do sistema legal institucionalizado,
contrariando os valores que conformam o Direito, como se identifica em atos
de corrupgao. E, basicamente, a atividade que determina como a
Administracdo deve se portar para cumprir sua missdo constitucional
(FRANCA, 2016, p. 99).

No ambito do Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967, ¢ possivel identificar a
relevancia auferida a atividade de controle, uma vez que de acordo com o Art. 6° do referido

diploma legal, trata-se de um principio fundamental, conforme abaixo:

Art. 6° As atividades da Administragdo Federal obedecerdo aos seguintes
principios fundamentais:
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I - Planejamento.

II - Coordenacio.

III - Descentralizacao.

IV - Delegacao de Competéncia.

V - Controle (BRASIL, 1967, art. 6).

Com base nos Arts. 31, 70 e 74 da Constituicdo Federal, verifica-se a existéncia de
dois tipos de controle: o interno e o externo, e a diferenca entre eles consiste, basicamente, no
fato de o 6rgdo controlado pertencer ou ndo a mesma estrutura do 6rgao controlador (BRASIL,
1988).

Adicionalmente, extrai-se do ordenamento juridico que o controle da Administracdo
Publica pode se dar de diversas formas, por diversos 6rgaos e poderes e em diferentes momentos
da atuacdo administrativa, existindo, para tanto, uma série de classificagdes doutrinarias
diferentes e igualmente importantes (BRASIL, 1988).

De fundamental importancia para a presente pesquisa, nos cabe aqui pontuar, de forma
especifica, sobre o controle exercido pelo TCU, que pode ser classificado como 6rgdo de
controle externo vinculado ao Poder Legislativo, cujas decisdes impactam significativamente
na forma como a administragdo publica gere suas contratagdes, minimizando assim as
oportunidades de afronta aos principios constitucionais que norteiam a Administragdo Publica
(legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia e economicidade) e,
consequentemente reduzindo as ocorréncias de fraudes (BRASIL, 1988).

Em sede infraconstitucional, a atuag@o do Tribunal de Contas da Unido esta delimitada
na Lei n°® 8.443/1992, que, em seu art. 1°, reitera que o TCU ¢ 6rgdo de controle externo e
especificamente no que diz respeito a fun¢do fiscalizadora, evidencia o papel de fiscalizagao
contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial exercido pelo TCU, compondo sua
alcada de responsabilidades a aferi¢do da alocagao e do repasse de recursos da Unido (BRASIL,
1992).

A Lei n® 8.443/1992, no bojo do art. 41, I, ainda dispde que caberd ao TCU realizar a
fiscalizacdo dos atos da Administragdo Publica Federal que resultem em receita ou despesa,
competindo-lhe, por consequéncia, acompanhar, dentre outros, os editais de licitagdo e os
contratos administrativos (BRASIL, 1992).

O papel de fiscalizagdo do TCU no ambito de licitagdes naturalmente ainda encontra-

se expressamente previsto na Lei de Licitagdes e Contratos, n. 14.133/2021.
Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a praticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante

adogao de recursos de tecnologia da informagao, e, além de estar subordinadas
ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:
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I - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do
orgao ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento
juridico e de controle interno do proprio 6rgdo ou entidade;

III - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de controle interno
da Administra¢ao e pelo tribunal de contas. (BRASIL, 2021, titulo IV, cap.
11, art. 169).

Dentro desse contexto, cabe neste ponto destacar as competéncias constitucionais do
TCU que estdo intimamente relacionadas com o combate a fraude e a corrupcao em licitagdes,

conforme previsto nos incisos do art. 71 da Constituicao Federal (CF).

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

()

IT - Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erario publico;

()

IV - Realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades referidas no inciso II;

()

VI - Fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

()

VIII - Aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - Assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - Sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - Representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apurados (BRASIL, 1988, titulo IV, cap. 1, secdo IX, art. 71, inc II, IV, VI,
VII-XI).

A partir disso, e utilizando-se de informagdes contidas no Acérdao 2450/2024 —
Plenario (BRASIL, 2024d), constata-se que o TCU possui protocolos especificos para atuacao
no ambito da fiscalizagdo de licitagdes, mediante o acompanhamento constante dos editais de
licitacdo e das contratacdes realizadas pela Administragdo Publica Federal, com a utilizagdo de
ferramentas de Tecnologia da Informagdo e Comunicacdo (TIC), acessando-se informagdes
oriundas de sistemas internos ¢ externos ao Tribunal, além de consultas ao Diario Oficial da

Unido (DOU) e a noticias veiculadas pela imprensa e a outras fontes externas de informacgdes .
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Segundo o referido Acérddo, a metodologia de trabalho segue, via de regra, os

seguintes passos:

(...) diariamente ¢ analisada uma amostra das licitagdes publicadas nos sitios
do Portal de Compras Governamentais (https://www.gov.br/compras/pt-br) e
do  Portal Nacional de  Contratagdes  Publicas -  PNCP
(https://www.gov.br/pncp/pt-br). Para a escolha dessa amostra, usa-se como
principal critério a materialidade, visto que o custo-beneficio do controle deve
justificar as analises, consoante disposto no art. 14 do Decreto-Lei 200/1967.
Apoés a analise inicial dos editais e seus anexos (e de atas de pregoes
eletronicos quando aplicavel), diariamente, a depender das situagdes
verificadas, decide-se o encaminhamento a ser dado ao objeto selecionado
(contato por telefone ou e-mail, levantamento de informagdes mais
especificas, concentragdo de esforgos em outras aquisigdes consideradas mais
relevantes etc.)

Definida a forma de atuagdo, os questionamentos, quando necessarios, sao
feitos aos orgdos/entidades. Nos casos em que a equipe do trabalho entender
haver indicios de irregularidades e/ou ilegalidades ndo esclarecidas ou nao
saneadas apds os contatos com os gestores, sdo autuados processos especificos
de representagdo. (BRASIL, 2024D)

Adentrando ao mérito de uma discussdo de altissima relevancia para a presente

pesquisa, o Acordao 2450/2024 — Plenario (BRASIL, 2024d) preocupou-se ainda em esclarecer

a diferenca entre a natureza das atividades do TCU e da Policia Federal (PF), as quais foram

didaticamente apresentadas na tabela 1.

Tabela 1 - Diferencas entre atividades do TCU e PF

TCU PF
Natureza Orgdo de controle externo auxiliar | Instituigio policial subordinada ao Ministério
juridica do Congresso Nacional. da Justiga e Seguranca Publica
Principal Fiscalizar a aplicagdo de recursos | Investigar e reprimir crimes federais,
atividade publicos federais, assegurando a | garantindo a seguranga publica e a ordem
legalidade, legitimidade e | juridica.
economicidade dos atos da
administragdo publica
Naturezas Predominantemente de auditoria, | Predominante de investigacdo criminal,
das inspecdo e fiscalizacdo contabil, | repressdo ao crime e inteligéncia policial,
atividades | financeira, or¢amentaria, | com foco em crimes como trafico de drogas,
operacional e patrimonial, com foco | crimes financeiros, corrupg@o e crimes contra
na conformidade e no desempenho | a administragdo publica.
das entidades e agentes publicos
Enfoque Preventivo e corretivo, voltado para | Repressivo e investigativo, visando a coleta
a avaliago de processos e resultados | de provas, a identificagdo e prisdo -
na gestdo publica, buscando evitar | preventiva ou temporaria - de pessoas
desperdicios, desvios e | suspeitas de terem cometido crimes, € ao
irregularidades.
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desmantelamento de
criminosas.

organizagdes

Ferramentas
de apuracao

Auditorias e inspegdes para verificar
a conformidade e o desempenho das
entidades publicas, fiscaliza¢des
para avaliar a aplicagdo de recursos
publicos e o cumprimento de metas
e resultados previstos em politicas
publicas, além de relatérios e
pareceres sobre as contas dos

Inquéritos policiais para investigar crimes,
operagOes policiais para prisdes, buscas e

apreensoes, interceptacdes
telefonicas/telematicas com  autorizagdo
judicial ~ para  investigar  atividades

criminosas, € pericias técnicas e cientificas
para analisar cenas de crime, documentos ¢
outras evidéncias

gestores publicos, podendo aplicar
sancdes ¢ multas em caso de
irregularidades. O TCU também
realiza monitoramentos para
garantir a implementagdo de suas
recomendagdes e determinagoes.

Fonte: Adaptado de Brasil (2024d)

Evidencia-se, assim, que mesmo com suas diferencas organizacionais e funcionais,
tanto TCU quanto PF possuem competéncias fundamentais para assegurar maior transparéncia,
mitigacao de riscos e repressdao de condutas irregulares no ambito das licitagdes.

Partindo-se desse pressuposto, torna-se valido considerar que a atuagdo dos referidos
orgdos possa auxiliar, em alguma medida, a atuagdo um do outro, motivo pelo qual, este
trabalho procurou reunir os achados de auditoria constantes em acérddos do TCU sugerindo
que podem servir de base para utilizagdo por parte das policias federal e dos estados durante a
realizacdo de pericias em licitagdes de obra publicas, apds a constatacdo de que, no ambito de

tais pericias, ndo existem procedimentos operacionais padrdes a serem seguidos.
3 PERICIA EM LICITACAO DE OBRAS PUBLICAS

Segundo Guidi (2022, p. 46), “na esfera judicial ou administrativa, seja na iniciativa
publica ou privada, o conceito de prova pericial pode ser sintetizado como a aplicagdo do
conhecimento cientificamente comprovado em um caso concreto”. Entende-se, assim, que
pericia ¢ a materializagdo do conhecimento humano adquirido pela experiéncia, objetivando
constatar o que ndo estd claro para os interessados em determinada lide e consiste no meio de
prova destinado a solucionar uma controvérsia técnica no processo.

No ambito da legislagdo brasileira, o principal direcionamento acerca da prova pericial
¢ dado pelos arts. 464 a 480 do Codigo de Processo Civil (Lei no 13.105/2015), os quais
compdem a Se¢do X - Da Prova Pericial (BRASIL, 2015). As pericias em licitagdes de obras

publicas, via de regra, ocorrem por interesse estatal quanto ao deslinde de casos de dentncia ou
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identificados de oficio pelo proprio Estado, utilizando-se, para tanto, do aparato institucional
do Estado em uma fase anterior a judicializacdo da questdo em si, e, portanto, ainda fora do
Poder Judiciario.

Adicionalmente, ¢ importante pontuar que a pericia em licitagdes de obras publicas ¢
inserida no escopo de atuacdo das pericias contdbeis, as quais, por sua vez, possuem atuagao
ampla, cujo rol taxativo ndo foi encontrado no ambito da pesquisa bibliogréfica realizada.

Em Pessoa e Dantas (2023), sdo apresentados dados dos tipos de pericia na area
contabil que mais ocorrem no Ministério Publico do Estado de Mato Grosso do Sul (MP-MS)
e dentre os tipos citados, consta a pericia em licitagdo como representante do terceiro tipo de
maior incidéncia nos anos de 2018 a 2022. O objetivo da solicitagcdo de apoio técnico de analises
de licitagdes por parte do MP, ¢ verificar se as mesmas seguiram os procedimentos
determinados pela legislacdo patria, em especial a Lei N° 14.133, de 1° de abril de 2021
(BRASIL, 2021).

A pericia contabil estd conceituada na Norma Brasileira de Contabilidade (NBC) TP

01 do Conselho Federal de Contabilidade, da seguinte forma:

A pericia contabil constitui o conjunto de procedimentos técnico-cientificos
destinados a levar a instancia decisoria elementos de prova necessarios a
subsidiar a justa solugdo do litigio ou constatagdo de fato, mediante laudo
pericial contabil e/ou parecer técnico-contabil, em conformidade com as
normas juridicas e profissionais ¢ com a legislacdo especifica no que for
pertinente (CONSELHO FEDERAL DE CONTABILIDADE, 2012, p. 6).

No ambito das pesquisas realizadas para este trabalho foi possivel identificar que nao
existe uma padronizacao de métodos para elaboracio de laudos periciais no ambito das pericias
em licitacdes de obras publicas, de modo que apenas a exigéncia estabelecida pelo Codigo de
Processo Civil (CPC), em seu artigo 473, estabelece as condigdes minimas para a apresentacao
de um laudo (BRASIL, 2015).

Na esfera administrativa, ¢ possivel identificar algumas iniciativas no sentido de
estabelecer padrdoes minimos de qualidade para a elaboracdo de um laudo pericial. Exemplo
disso ¢ o documento intitulado Procedimento Operacional Padrdo da Pericia Criminal, de
autoria da Secretaria Nacional de Seguranca Publica do Ministério da Justica no ano de 2013
(BRASIL, 2013).

Observa-se, no entanto, que o referido documento ndo contempla tratativas sobre
pericia em Licitagdo, mas sim, apenas sobre procedimentos relacionados a Balistica Forense,
Genética Forense, Informatica Forense, Local de Crime, Medicina Legal, Papiloscopia,

Quimica Forense.
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E nesse contexto que a atuagdo do TCU torna-se uma importante ferramenta para o
estabelecimento de critérios minimos a serem seguidos na andlise da extensa gama de

documentos gerados no ambito de uma pericia em licitagdo de obra publica.

4 ACHADOS DE AUDITORIA EXTRAIDOS DE ACORDAOS DO TCU

Reconhecendo a continua necessidade de buscar estratégias visando a reducdo dos
indices de corrupcgao, situagdo esta que demanda atencao especial das ciéncias forenses e, de
forma especifica, das pericias relacionadas as licitagdes de obras publicas, para os fins deste
trabalho, buscou-se identificar no ambito de acorddos do TCU do ano de 2024, quais achados
de auditoria poderiam compor uma lista de requisitos minimos a serem observados durante a
realizacdo de uma pericia em licitagdo de obra publica, na medida em que as irregularidades
constatadas sdo costumeiramente a porta de entrada para a ocorréncia de fraude.

Para obtengdo dessas informagdes, realizou-se pesquisa no banco de dados do TCU

por meio do site (https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/), em seguida, foi utilizado o seguinte filtro:

e Palavra-chave: licitacdo obra publica
e Periodo da pesquisa: 01/01/2024 a 31/12/2024.
e Tipo: Acérdao

e C(Colegiado: Plenério

Buscou-se pela palavra-chave licitacdo de obra publica por se tratar do objeto de estudo
da presente pesquisa. No que tange ao periodo, definiu-se pelo periodo de 01 de janeiro de 2024
a 31 de dezembro de 2024 em razao de a aplicagdo da Lei 14.133/2021 ter se tornado obrigatéria
a partir de 30 de dezembro de 2023 (BRASIL, 2021). Ap6s um periodo de transi¢do, onde a
nova lei coexistiu com as leis anteriores (Lei n° 8.666/93, Lei do Pregdo n°® 10.520/02 e a Lei
do RDC n° 12.462/11), ela passou a ser a unica norma valida para licitacdes e contratos
administrativos no Brasil. Naturalmente, apenas a partir desta data poderia ser esperado que
licitagdes com base na nova Lei pudessem ser analisadas pelo 6rgao de controle em aprego
(BRASIL, 1993, 2002, 2011).

Quanto ao tipo de acdérdao selecionado, definiu-se pela selecdo de acordaos apenas do
plenario, vez que tratam-se das decisdes mais importantes do 6rgdo, nos termos dos artigos 15
a 17 do Regimento Interno do TCU, os quais assinalam as competéncias do Plenario e das

Céamaras (BRASIL, 2022).
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Com base no filtro relatado, 394 acordaos retornaram na busca, os quais passaram a
ser analisados sob a seguinte metodologia.

Considerando os aspectos gerais da pesquisa, que incluem acorddos com possibilidade
de download em formato PDF, identificou-se um significativo potencial de aprimoramento no
processo de analise por meio da inteligéncia artificial generativa.

A ferramenta escolhida para o processo de anélise foi o NotebookL M, uma ferramenta
de pesquisa e escrita gratuita do Google que utiliza inteligéncia artificial para ajudar os usuarios
a resumir, explorar e extrair informa¢des de fontes complexas como PDFs, documentos do
Google Docs e sitios web.

Atendendo a um limite de 50 fontes por notebook, ante a necessidade de andlise de
394 acordaos, o processo foi realizado oito vezes utilizando a seguinte metodologia: com todas
as 50 fontes selecionadas a pergunta inicial consistiu em “Quais das fontes tratam de licitagao
de obra publica?”. Apos o retorno da pesquisa, agora apenas com as fontes positivadas para
pergunta anterior, o segundo questionamento foi “Das fontes selecionadas, quais citam a lei
14.133?”. Apds o retorno da pesquisa, o terceiro e tltimo comando foi “Cite as irregularidades
apontadas pelo TCU em cada uma das fontes selecionadas”.

Posteriormente, os resultados foram operacionalizados e mediante a consolidacdo dos
dados em uma planilha, os seguintes numeros puderam ser extraidos: 191 acérdaos retornaram
para o primeiro questionamento, ou seja, sinalizaram tratar de licitagdes de obra publica. Destes,
55 acérdaos citaram a Lei 14.133/2021, e, por fim, dentre os 55 acorddos que citaram a Lei
14.133/2021 apenas 4 puderam ser efetivamente utilizados no sentido de fornecer achados de
auditoria no &mbito de uma licitacdo de obra publica operada com base na Lei 14.133/2021, sao
eles: Acordao 2614/2024 - Plenario, Acordao 2457/2024 - Plenario, Acordao 2118/2024 -
Plenario, Acérdao 679/2024 - Plenario. (BRASIL, 2024f; 2024¢; 2024c¢; 2024a)

Nesse sentido, torna-se importante ressaltar que os acérdaos ndo utilizados, ndo se
enquadraram nos requisitos da pesquisa em decorréncia de dois principais fatores, tais como:

e Nao tratavam de licitacdo de obra publica em si, mas sim de concessdo de
servigo publico ou da execucdo contratual de uma obra publica;

e Nao tratavam de licitagdo operada com base na Lei 14.133/2021, mas sim com
base na Lei 8.666/93 (antiga lei de licitagdes e contratos), ou na Lei
12.462/2011 (Lei do Regime Diferenciado de Contrata¢des), ou na Lei
13.303/2016 (Lei das Estatais) (BRASIL, 1993, 2011, 2016, 2021).
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Passando entdo a uma analise ainda mais detalhada dos 4 acorddos selecionados,

possivel constatar os seguintes achados de auditoria:

Tabela 2 — Achados de auditoria

foi

ACHADOS DE AUDITORIA

ACORDAO

NORMATIVO NAO
ATENDIDO

Auséncia de clausula estabelecendo critério
objetivo de qualificagdo técnica

Acordio 2118
2024 — Plenario

de

art. 5 e art. 18, IX,
c/c art. 67, §§ 1° ¢ 2°, da
Lei 14.133/2021

Auséncia de clausulas essenciais &
qualificacdo ~ econOmico-financeira, a
exemplo da falta de previsdo de indices ou
coeficientes para a andlise da satde

financeira das licitantes no edital.

Acordio 2457
2024 — Plenario

de

art. 18, IX, da
14.133/2021.

Lei

Auséncia de respostas a impugnagdes e
pedidos de esclarecimento.

Acordio 2457
2024 — Plenario

de

pardgrafo tnico do art.

Caréncia de motivagdo para a realizagdo de
certame presencial, em detrimento de sua
forma eletronica.

Acordao 2118
2024 — Plenério

de

164 da Lei n°
14.133/2021
art. 17, § 2° da Lei

14.133/2021

Contratacio de empreendimento com
durag@o superior a um exercicio financeiro
(cerca de trés anos) que ndo estava incluido
no PPA.

Acordio 679
2024 — Plenario

de

art. 105 da Lei
14.133/2021 e no §1° do
art. 167 da Constitui¢ao
Federal

Edital que ndo abordava todas as situagdes
de empate a exemplo da inclusdo de critérios
como desenvolvimento pelo licitante de
programa de integridade, dentre outros
critérios.

Acordio 2614
2024 — Plenario

de

o

art. 60 da
14.133/2021

Lei n

Eliminagdo sumaria de propostas por
inexequibilidade sem conceder aos licitantes
a oportunidade de demonstrar a viabilidade
econdmica de suas ofertas.

Acordio 2457
2024 — Plenario

de

Sumula TCU 262, art.
59, incisos IV ¢ § 2° da
Lein® 14.133/2021.

Exigéncia de registro dos responsaveis
técnicos no quadro de profissionais da
licitante na data da licitacdo, em vez de na
data da contratagao.

Acordio 2614
2024 — Plenario

de

art. 67,1, Il e III da Lei n°®
14.133/2021

Exigéncia de somatoria de atestados de
qualificag@o técnica sob a condi¢cdo de que
os servigos tenham sido "executados
concomitantemente".

Acordio 2614
2024 — Plenario

de

art. 67, § 2° da Lei n°
14.133/2021
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Exigéncia de visita técnica sem justificativa| Acorddo 2614 de | principio da eficiéncia e
10 plausivel e, principalmente, com a exigéncia| 2024 — Plenario da  proporcionalidade,
adicional de que essa visita sO possa ser previstos no artigo 5° da
realizada pelo responsavel técnico. Lei 14.133/2021
Exigéncia prévia e antecipada dos| Acorddo 2118 de
1 documentos de habilitacdo de todas as| 2024 — Plenario art. 63, inciso II, da Lei
licitantes, anteriormente a fase de| Acorddo 2614 de | 14.133/2021
julgamento. 2024 — Plenario
Insuficiéncia de projetos e demais
docum;ntog necessarios etsuf:1c1e51tes l;;ara a art. 6°, inciso XXV,
especi llcaggo e orgamen z(ligao a 5) ra(,1 Al Acordio 2118 de | alineas “a” e “b” e inciso
- exemp f(') 3 .au§(eincclla e czor1 ena1 gs 2024 — Plenario XXVL,
geograticas da jazica e arela © €o J08al €61 A cordio 2614 de | art. 18, § 1°, incisos IV e
bota-fora; da auséncia de memoria de iy :
. ; PO 2024 — Plenario VI, todos da Lei
calculo para servicos significativos e
N . 14.133/2021
auséncia de sondagens para caracterizar o
tipo de solo.
13 Nao exigir dos licitantes a demonstragdo de| Acordao 2614 de gg 1180’ Dé’ eze;rt. EZ’ Lei
execucao prévia dos servigos. 2024 — Plenario 14.133/2021.
14 da nclusto de servigos nio.relaconados| ACCI0 679 de |incsos T e I do art. 15°
. Ve 2024 — Plenario da Lei 14.133/2021.
diretamente ao objeto a ser contratado.
Restri¢do indevida de competitividade do
15 |oxemplo da exigéncia e heenga deperagio| ACCI0. 2457 de fart ' da L
para usina de asfalto CBUQ como critério de 2024 = Plendrio 14.133/22021
habilitagao.
16 Sigilo do orgamento estimado sem expressa| Acorddo 2614 de | art. 24 da Lei
justificativa. 2024 — Plenario 14.133/2021
Acordao 2118 de
. . ~ 2024 — Plenario art. 59 § 3° da Lei
17 [Sobrepreco devido a erro de especificacdo Acordio 2614 de | 14.133/2021
2024 — Plenario
Violagdo ao principio da publicidade em
18 decorréncia da indisponibilidade das| Acordao 2457 de|art. 165 da Lei n°
respostas aos recursos na plataforma da| 2024 — Plenario 14.133/2021
licitag@o e no portal da transparéncia

Fonte: Adaptado de Brasil (2024a; 2024c; 2024 ¢ 2024f).

Neste ponto, ¢ valido esclarecer que a baixa quantidade de acérdaos que efetivamente

enquadraram-se nos critérios estabelecidos pode estar intimamente relacionada com o curto

periodo de obrigatoriedade de aplicacdo da Lei 14.133/2021 (BRASIL, 2021).
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Sobre este aspecto, o Acérdao 1917/2024 — Plenario (BRASIL, 2024b), datado de
setembro de 2024, trata de fiscalizacdo do tipo Relatério de Acompanhamento (Racom), nos
termos do art. 241 do Regimento Interno do TCU (BRASIL, 2022), que tem por objetivo avaliar
o grau de maturidade dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica para implementarem o
novo estatuto geral de licitagdes e contratos, a Lei 14.133/21. As conclusdes do TCU sdo
resultado de uma avaliagio por meio do Indice de Maturidade na Implementagio da Lei de
Licitagdes (IMIL).

A avaliagdo, baseada em questionarios eletronicos de teor autodeclaratorio, envolveu
1.713 o6rgaos e entidades do Poder Executivo (Federal, Estadual e Municipal, exceto municipios
com até 20 mil habitantes). As principais conclusdes e riscos confirmados apontam para um
estagio geral de maturidade institucional insuficiente na implementagdo da Lei.

O diagnostico geral revela que a maturidade institucional média para implementar a
Nova Lei de Licitagdes ¢ insuficiente, sendo que a média global foi acentuada e decisivamente
impactada pelo baixo IMIL médio municipal, devido a sua alta representatividade no publico-
alvo (mais de 90% do total), conforme abaixo:

e M:¢édia Global (IMIL Geral): O valor médio alcangado foi de 0,56, o que
sinaliza um grau de maturidade insuficiente para o universo de 1.713
respondentes.

¢ Distribuicdo por Nivel: 61,4% (1.085 respondentes) do publico-alvo obtiveram
IMIL geral ndo superior a 0,60, indicando nivel insuficiente de maturidade
institucional. Ao incluir os 55 entes inadimplentes (3,1%), quase dois tergos
(64,5%) ndo atingiram um patamar minimo satisfatorio de maturidade.

e Maturidade por Esfera Administrativa: O desempenho varia significativamente
entre as esferas, seguindo um decréscimo gradativo da esfera federal para a
municipal: Esfera Federal: Média de 0,82, indicando nivel de maturidade
Basico. Esfera Estadual/DF: Média de 0,69, também classificada como nivel
Basico. Esfera Municipal: Média de 0,53, classificada como nivel Insuficiente.

Nao obstante o diagndstico alarmante, embora o levantamento realizado no presente
trabalho tenha contado com uma quantidade pequena de Acordaos que atenderam aos requisitos
de andlise, pode-se considerar que contou com a robustez dos acorddos, o que levou a
elabora¢do de um significativo rol ndo taxativo de irregularidades, que notoriamente serve

como subsidio para analise pericial de uma obra publica.
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5 CONCLUSAO

No cenario das licitacdes de obras publicas, dificilmente havera um conjunto perfeito
de ferramentas e mecanismos suficientemente capazes de eliminar completamente os desvios,
mas a existéncia de acdes que possam, de forma harmodnica, contribuir para desincentivar,
reduzir, detectar e punir ¢ fundamental para sinalizar a preocupagao da sociedade e do governo.

Naquilo que compete as obras publicas ¢ notorio que os esforcos dos diversos atores
envolvidos, sejam gestores, legisladores, controladores e peritos, ainda ndo produziram
resultados satisfatorios ao interesse publico, razdo pela qual o tema merece abordagem para
além das solugdes usuais.

E nesse contexto que ganha importancia a presente pesquisa, cujos resultados
sinalizam para existéncia de atua¢des concretas ¢ bem-sucedidas, capazes de nortear e auxiliar
outras searas administrativas de modo a convergir para um interesse comum, como ¢ o caso das
atividades do TCU e da PF no contexto de analises de processos licitatdrios de obras publicas.

Os dados constantes nos acorddos analisados revelam que o TCU possui
procedimentos consolidados e uma forte atuagdo no combate a irregularidades em licitagdes de
obras publicas, podendo, em determinada medida, auxiliar as pericias federal e cientifica no
desenrolar de crimes licitatorios. Por meio das irregularidades apontadas nos achados de
auditoria ¢ que as fraudes em licitagcdes sdo operacionalizadas, seja em uma restri¢ao editalicia
proposital, em uma inabilitacdo mal-intencionada, ou em outra conduta irregular compativel

com as 18 apresentadas na tabela 2, como resultado deste trabalho.
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