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“Acabar com a corrupgdo € o objetivo supremo
de quem ainda n&o chegou ao poder.”

Millér Fernandes



RESUMO

O ambiente institucional do processo licitatorio e sua propensao para fraudes é o tema
sob o qual este trabalho repousa, o que chamaremos de ecossistema da corrupgéao —
uma verdadeira caixa de pandora no que diz respeito a alocacédo de recursos publicos.
A gquestdo que mobiliza a pesquisa, isto €, compreender o elevado nimero de fraudes
identificadas em licitacbes mesmo apds a Lei n° 8666/93, um instrumento pensado
para inibir a captura predatoria do erario, demanda um corte transversal na maquinaria
dessa instituicdo. Dois objetivos norteiam a trajetéria: primeiro, analisar as interacdes
ilicitas entre o setor publico e privado nos certames publicos; segundo, problematizar
o0 modelo explicativo das fraudes e seus desdobramentos para disciplinar as relacées
entre os atores envolvidos. Por se tratar de um tema nebuloso, fontes indiretas sao
necessarias. No caso, os Relatorios de Fiscalizacdo da Controladoria Geral da Unido
figuram como a principal fonte de pesquisa, todos, devidamente sistematizados se-
gundo a ldgica da analise de conteudo. Os resultados sinalizam para um comporta-
mento ilicito nas concorréncias publicas que néo se origina exclusivamente no dese-
nho da instituicdo. Nessa perspectiva, a licitacdo € mais que um simples procedimento
de organizagcédo econdmica de concorréncia publica, especialmente nas pequenas mu-
nicipalidades, local em que se torna um capital politico negociavel e suscetivel aos
estimulos de outras arenas. Frente ao padrdo empirico observado, a pesquisa ques-
tiona a forca do modelo explicativo usuais e os desdobramentos na literatura oficial
sobre o assunto. Na grande parcela dos casos observados o Ator-Estatal, na figura
do chefe do executivo municipal, interpreta o protagonista da corrupcao, contrariando
as expectativas de uma literatura que fielmente deposita nas confabula¢des de atores
do mercado o surgimento das mais inescrupulosas fraudes. Enfim, para antecipar,
constranger ou interpretar a atuacao ilicita dos gestores municipais, torna-se crucial,
para além das questbes econbmicas ou meramente processualisticas, considerar a
dimenséo politica do processo licitatorio.

Palavras-chave: Licitagdo — pequenos municipios. Conluio. Corrupgdo. Teoria dos
jogos.



ABSTRACT

The institutional environment of the bidding process and its propensity for fraud is the
theme on which this work rests, what we will call “corruption ecosystem” — a real pan-
dora's box when it comes to the allocation of public resources. The question that mo-
bilizes the research, that is, understanding the high number of frauds identified in bid-
dings even after Law 8666/93, an instrument designed to inhibit the predatory capture
of the treasury, it demands a cross-section in the machinery of this institution. Two
objectives guide our trajectory: first, to analyze the illicit interactions between the public
and private sector in public disputes; second, problematize the explanatory model of
fraud and its consequences to discipline the relationships between the actors involved.
As it is a nebulous topic, indirect sources are necessary, in this case, Inspection Re-
ports made by CGU (Country Controllership) compose the main data source to the
inferences made in this work, all, properly systematized according to the logic of con-
tent analysis. Results showed that the illicit behavior at public competitions does not
have an exclusive origin on the design of this institution. On this perspective, bidding
is more than a simple procedure of the economic organization of public competition,
especially in small municipalities, where it becomes a negotiable political capital sus-
ceptible to stimuli from other arenas. Facing the empirical pattern observed, the re-
search questions the strength of the usual explanatory model and its consequences in
the “official literature” on the subject. In the large plot of the cases observed, the State
Agent, in the figure of the chief of the municipal executive, interpret the protagonist of
corruption, contradicting the expectations of a literature that faithfully deposits in the
confabulations of “market actors” the emergence of the most unscrupulous frauds.
Lastly, to anticipate, constrain or interpret the illegal actions of municipal managers, it
is crucial, beyond economic or merely procedural issues, to consider the political di-
mension of bidding process.

Keywords: Bidding — small cities. Collusion. Corruption. Game theory.
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1 APRESENTACAO

Uma frase de Joseph Schumpeter me persegue ha alguns anos. Admirado du-
rante todo o século XX pela associacao quase cinica entre a sua teoria tradicional da
democracia e a ineficiéncia latente do regime democratico, Schumpeter motivou
grande parte deste estudo. No inicio do vigésimo primeiro capitulo de livro mais ic6-
nico de Schumpeter, Capitalismo, Socialismo e Democracia, aparece-nos o seguinte
fraseado: “ndo ha nada tao perigoso quanto o ébvio”.! David Foster Wallace, ensaista
americano contemporaneo, escreve sob a mesma égide de preocupacdes uma bonita
alegoria sobre tudo aquilo que é gigante e torna-se invisivel.?2 Permita-me. Dois peixi-
nhos no oceano se encontram e comecam a conversar. Em algum momento e de
forma fética alguém pergunta como esta a 4gua. Extraordinariamente, o outro peixe
responde: — Que agua? A anedota, talvez com certa estranheza, nao deve cumprir o
papel de firula nesta introducdo. Na verdade, oculta a propria natureza do problema
abordado nas préximas paginas, ou seja, o que deixamos de enxergar em funcéo do
proprio gigantismo.

Em um assunto de Politica aqui no Brasil, quase que de forma generalizada,
falar da coisa publica, em pequena politica, em préaticas da politica é falar de corrup¢éo
em algum momento. Veja bem, ndo é uma daquelas tentativas de generalizar o todo
pela parte, mas uma percepc¢ao que emerge do senso comum, povoa os indicadores
internacionais, ganha robustez no noticiario, avoluma os processos judiciais e re-
pousa, enfim, na literatura e em outras artes. A corrupcdo é um assunto Obvio, é a
agua para o peixe desatento, perigosa no fraseado de Schumpeter e oculta na alego-
ria de Wallace. Apesar da grandeza, desaparece aos olhos da andlise, pois, afinal, o
problema da corrupcdo ainda se faz tangencial, matéria-prima das manchetes e as-
sunto circunscrito ao Judiciario. Descer sistematicamente aos processos que organi-
zam o0 ambiente da corrupgéo brasileira é uma tarefa pouco explorada, talvez devido
a propria natureza do objeto pesquisado, as arenas ocultas tipicamente acessadas

por operadores de fraudes ou os circulos de investigacéo policial.

1 SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia. SciELO - Editora UNESP, v. 3,
f. 292, 2017. p. 319.

2 WALLACE, David Foster. Ficando longe do fato de ja estar meio que longe de tudo. Editora Com-
panhia das Letras, v. 3, f. 156, 2012. 312 p.
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Encaro esta tese como uma introducéo ao que gostaria de chamar ecossistema
da corrupcédo, uma pobre metafora sem intencdées mais profundas no campo das ana-
logias bioldgicas. Por ecossistema, antecipo a imagem da interagdo entre organismos
proximos, com interesses compartilhados ou difusos e as regras do ambiente onde a
acao é teatralizada, o palco, o tabuleiro do jogo — tomando emprestado aqui o voca-
bulario da Escola de Chicago e algumas impressdes do Novo Institucionalismo. Mas
por onde comecamos o empreendimento? Primeiro, gostaria de esclarecer que este
texto € o desdobramento das inquietagdes de outros estudos, um trabalho monogra-
fico de conclusdo de curso e uma dissertacdo de mestrado. Nao € uma ideia nova,
muito menos um problema novo. O que observaremos para justificar sua leitura € uma
mudanca de escala na pesquisa, que aqui ambiciona testar um argumento ao nivel
nacional. E ja que o assunto € esse mesmo, 0 que seria entdo corrup¢cao?

Esqueca todo o Iéxico da Ciéncia Politica por enquanto, esqueca o sentido jor-
nalistico do termo, esqueca a politica, estamos em uma introducédo. Corrupcao, em
sua descendéncia latina é uma ruptura, uma quebra por degeneragdo. Etimologica-
mente ndo precisamos mais do que isso. Parece simples, mas ndo é. A linguagem
guarda aqui um problema associado a pessoa do discurso, algo que remete as origens
da metafisica e da etiologia aristotélica. Sem pretensdes de desenvolver nenhuma
teoria nesse espaco, gostaria apenas de lembrar que o fundador do Liceu nos ensinou
que compreender o conceito € captura-lo na esséncia e nas causas. Por exemplo: é
a maca que apodrece ou ela €, por algum agente que nao ela, apodrecida? A esséncia
do apodrecer esta associada ao objeto em decomposi¢cao ou existe para além dessa
realidade? Essa aparente forma dicotdmica de enxergar o movimento do real, entre o
que causa e 0 que € causado, atravessa toda Histéria da Filosofia Ocidental — belissi-
mamente recontada por Bertrand Russell em seu livro homénimo.3 Na modernidade,
0 mesmo atrito encarnou a epistemologia racionalista de René Descartes e 0 empi-
rismo inglés de John Locke; a realidade — ou o fato — € um produto externo ao sujeito
cognoscente ou uma propriedade intrinseca e interna da propria razdo humana? Nao
convém se alongar nesses quesitos mais filosoficos, mas a “pessoa do discurso” ou 0
carater autoral da fala — remetendo ao estruturalismo — nos permite afirmar que algo

se degenerou ou foi degenerado e isso € sim de muita valia para este texto. No nosso

3 RUSSELL, Bertrand. Historia da filosofia ocidental - Livro 1. Nova Fronteira, v. 3, f. 182, 2016.
364 p.
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caso, ndo haveria corrup¢do sem corruptores e corrompidos, interessando a nés nao
mais compreendermos o que seria a corrup¢ao em seu estado conceitual monolitico,
mas a dindmica entre 0s agentes passivos e ativos nesse processo, em sintese, 0
ecossistema da agédo do corromper e do ser corrompido. Ao se falar em corrupgéo
podemos ainda cair na vala de um senso comum moralizante, 0 que nao € proposito
dessa andlise. A corrupcdo, como conceito, torna-se entdo uma adjetivacdo pouco
explicativa. Por exemplo, na frase: “O Brasil tem muita corrupgdo desde os primor-
dios...”, a palavra em si ndo consegue ser um atalho de informagdes, nada diz sobre
0s processos. O termo ndo pode ser mais que um tema vago, um guarda-chuva ge-
nérico. Mas nesse caso, outro conceito pode atear luz as nossas inquietacdes intro-
dutdrias: a ideia de fraude.

A fraude, do latim frauduletus, uma acéo de iludir, evoca um sujeito de acéo,
nao € um verbo infinitivo que acontece no vazio do tempo e da histéria como o verbo
corromper; fraudar esta essencialmente associado ao fraudador — com ou sem inten-
¢céo, como veremos em outro momento —, remete a um sujeito, a acdo de um agente.
Sendo assim, esta pesquisa se entende como um trabalho sobre fraudes especificas
gue dialogam com a ideia de uma corrupcéo genérica. E que fraudes seriam essas?
Evidentemente, aquelas associadas ao erario.

No Brasil, desde a promulgacéo da Lei de Licitacdes de 1993 existem regras
muito claras para operar os recursos financeiros do Estado em todas as esferas,
desde os Excelentissimos Senhores Ministros do Supremo Tribunal Federal — tudo
em maiusculo para ilustrar a grandeza dos envolvidos — até os prefeitos nas pequenas
municipalidades nos distantes rincdes deste pais. Alguns ainda desconhecem essa
realidade, mas roubar o dinheiro publico exige muita sabedoria. Para comprar me-
renda escolar da agricultura familiar, fretar carro, construir Unidade Basica de Saude,
reformar estrada, contratar um Procurador Federal por concurso ou realizar uma se-
mana de Carnaval é preciso licitar. O orgamento publico do Estado transita na socie-
dade através de Processos Licitatorios das mais indmeras modalidades. A Lei de Li-
citaces foi um ganho de accountability, isto €, de responsabilizacéo e transparéncia
sob o orgcamento; afinal, uma série de mecanismos de constrangimentos e limitagdes
rotinizaram e atribuiram previsibilidade a alocagéo do eréario. Do ponto de vista legal,
a partir deste momento esta fundada uma engenharia institucional capaz de disciplinar

as operac0Oes de oferta e demanda no que diz respeito ao dinheiro do contribuinte. Por
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outro lado, a Lei de Licitacdes se tornara o palco para as atua¢des mais inescrupulo-
sas da inventividade nacional. Essa engenhosa brasilidade, o jeitinho, a indissociavel
relagdo entre a esfera publica e privada na ordem social brasileira, como anunciou
Sérgio Buarque de Holanda?, culminara nas fraudes em processos licitatérios, objeto
privilegiado desse texto, que ndo deixa de repousar a sombra da corrupcdo, mas que
ja comeca a delinear dois atores envolvidos nesse ecossistema.

Quando falamos em processo licitatorio € preciso ter em mente 0 seguinte ce-
nario: uma mesa de negociacdes, de um lado a demanda de compra de um ator es-
pecifico, no caso o Estado por meio do Poder Executivo na maioria das vezes, do
outro lado, sentado na cabeceira da mesa, estao os fornecedores — empresarios que
representam nesse jogo o poder econémico. A dindmica € aparentemente simples. A
Lei de Licitagdes impulsiona o aumento da concorréncia que consequentemente reduz
0s precos ofertados para os consumidores, seja o Governo Federal em uma aquisi¢cao
milionaria na construcdo de uma ponte ou mesmo compras de material de escritorio
em uma Prefeitura qualquer neste pais. Os dois polos sdo muito nitidos: um Ator-
Estatal e um Ator-Mercado — tipologias que usarei doravante. As estratégias e interes-
ses desses atores, comprar e vender, subsidiam um resultado extremamente positivo
para o0s recursos publicos, o melhor preco possivel, na teoria. Mas a realidade insiste
em menosprezar as teorias, as praticas de cartelizacdo muitas vezes agrupam os in-
teresses sob outras bandeiras e proporcionam resultados enviesados para o0 pro-
cesso. Somente em um cenario de concorréncia real é possivel colher os beneficios
dessa instituicdo. Nesse exato ponto encontra-se uma questao crucial: os limites entre
0 publico e o privado retornam a agenda nacional contemporanea, mas agora regula-
mentada por um sistema legalmente mais rigido de comportamentos. Mesmo se tra-
tando de um procedimento administrativo, tutelado por um jargao juridico, acredito que
as explicacdes sobre a cartelizacdo do processo de alocacdo de recursos publicos
gravitam mais o entorno das questdes politicas do que propriamente o desenho do
instrumento juridico dessa instituicéo, ou seja, ndo € uma simples falha da lei.

E preciso antecipar aqui a existéncia de uma literatura especifica hegeménica
ou literatura oficial, composta por normativas nacionais e estrangeiras, manuais de
postura em certames publicos e cartilhas de boas praticas que orientam as praticas

de controle contra a corrup¢do. Mesmo assim, € impressionante como desconsideram

4 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1995.
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a influéncia do comprador publico nos processos de fraude. Nessas orientacées o
mercado atua isoladamente, de forma racional, por meio dos agentes inescrupulosos
na constituicdo das falcatruas, mas antecipo que € uma situagao inverossimil. Os es-
tudos anteriores realizados com base nos municipios do Nordeste apresentaram re-
sultados que contradizem tal expectativa®. Na pratica ordinaria das gestées municipais
ha fortes indicios de um contexto caracterizado pela existéncia de estratégias e re-
compensas exogenas ao estrito processo licitatério, muitas vezes enraizadas no pro-
prio ciclo eleitoral. Existe uma dimenséao politica decisiva para o entendimento do pro-
cesso de génese e manutencédo das fraudes em licitacdes. O problema central desta
pesquisa, portanto, ndo é propriamente a corrupcdo, mas o0s incentivos a cooperacao
ilicita e a identificac@o dos atores envolvidos no evento de uma licitagdo corrompida.

Objetivamente, a proposicao a ser testada neste trabalho é a inversdo do autor
das fraudes em processos licitatorios, isto €, o deslocamento da autoria da pratica
ilicita do vetor Estado-Mercado, para o vetor, Mercado-Estado, e isso muda tudo. Evi-
dentemente, estamos falando de um processo, nao ha mondlogos nessa peca, mas a
reconfiguragéao da autoridade da fraude, deslocando o eixo de dominancia do Mercado
para o Estado, amplifica a urgéncia na releitura do desenho institucional dos proces-
sos de alocacdo de recursos. Afinal, os constrangimentos legais incidem sobre um
ator secundario, ocultando a natureza do verdadeiro protagonista, isto é, o Estado, na
figura prioritaria do poder Executivo das pequenas municipalidades — recorte que sera
justificado posteriormente.

Resta-nos ainda um esclarecimento que a esta altura do texto deve ter incomo-
dado o leitor. Onde achar essas informacdes? Pois bem, a fundamentacdo da pes-
quisa encontra-se nos dados primarios produzidos pelo Programa de Fiscaliza¢ao por
Sorteio da Controladoria Geral da Unido (CGU). Anualmente, desde 2003, essa agén-
cia anticorrupc¢ao divulga uma série de relatdrios oriundos de fiscaliza¢gBes in loco pro-
duzidas por uma equipe de auditores que visitam os municipios brasileiros, previa-
mente sorteados para assegurar 0 carater nao-probabilistico da amostra, entrevis-
tando fornecedores e servidores, conferido processos, analisando provas e cruzando

dados para reconstruir 0 momento, 0s atores e 0s possiveis interesses envolvidos em

5 DOURADO, Rodolfo. Manual de Pequenas Fraudes: a Dimenséo Politica dos Processos Licitatorios.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais). Universidade Federal da Bahia. Bahia: 2015.
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um processo licitatorio. Esta pesquisa, de carater explicativo, é fruto da leitura orien-
tada desses Relatorios e os desdobramentos possiveis, sistematizada por categoriza-
¢Oes técnicas da analise de conteudo, em uma abordagem quantitativa na qual os
nameros pontualmente apresentados sdo apenas suportes interpretativos, meios para
um fim e ndo o contrario.

Apresentados esses pormenores metodoldgicos, deixemos claro entédo o per-
curso légico da pesquisa. Vejamos. J& que a hip6tese do trabalho é inverter uma tese
entre a participacdo ou ndo do empresariado na composicéo da fraude em processos
licitatérios, é preciso de antemao confirmar se o tal ator € mesmo uma figura que se
faz tdo presente nos processos analisados. A busca sera sempre indireta, haja vista
que o cendrio da sondagem € obscuro; lembremos que, além de ser um processo, €
uma acao fechada, oculta e ilegal. Explicitamos essa procura através de diversas ca-
tegorias aplicadas aos ja citados Relatérios de Fiscalizacdo da CGU. No intuito de
convencer a mim e ao leitor que esta sondagem foi feita de forma responsavel, dialogo
com uma narrativa metodologica aberta. Essa postura € importante porque demarca
a trajetoria que permitiu o surgimento dos dados em sua forma lapidada. Talvez esse
guesito possa aparentar fragilidade ou sinalizar indecisédo. Todavia, penso o contrario.
A escrita final do trabalho poderia ter simplesmente ocultado todo o processo de pes-
quisa e apresentado somente os dados, como se fossem artigos maduros disponiveis
a colheita. No entanto, a narrativa metodolégica visa justamente dar robustez a cons-
trucéo dos achados, expondo formalmente a possibilidade de fissuras no desenvolvi-
mento da pesquisa, sem que com isso comprometa a honestidade sistemética do es-
tudo. Busquei desenvolver um trabalho coeso e exposto, sem ocultar os angulos que
desfavorecem o argumento e a hipétese defendida.

Por fim, os resultados da pesquisa sinalizam um descompasso acintoso entre
as expectativas previstas no regimento legal que direciona os certames no Brasil e a
realidade vexatoria oriunda dos Relatorios de Fiscalizacdo. Retomando a metafora do
ecossistema da corrupgéao, compreender 0s processos de fraude exige um olhar mais
atencioso na relacdo entre os organismos competitivos, no ambiente da agéo dos ato-
res e no palco do evento. Nessa situagéo, a hipertrofia do Executivo Municipal, na
figura publica de Prefeitos e Pregoeiros espalhados pelo pais, organiza a dinAmica de
predacdo do orcamento. A maior densidade das fraudes, do desvio de verbas publi-

cas, nao acontece devido as estratégias de conluio ou cartéis maquinados pelos inte-
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resses racionais isolados do mercado e seus agentes. De forma gravissima, os ins-
trumentos de controle desenvolvidos para constranger essa dinamica sdo como armas
de polvora em uma guerra bioldgica. A Lei de Licitagbes ndo consegue conceber um
contexto em que o Ator-Estatal € o autor da fraude, simplesmente, por incrivel que
possa parecer, essa possibilidade ndo é ventilada na Lei de Licitacbes e na literatura
oficial. O que se observa na pratica € a utilizacdo de um procedimento formal para
propositos ilegais de modo a privilegiar os parceiros comerciais dos gestores eleitos.

Em sintese, no que diz respeito as fraudes em processos licitatorios nos pe-
guenos municipios brasileiros, responsaveis pela execuc¢ao da maior parcela do orca-
mento publico, regides nas quais a economia local esta atrelada ao orcamento publico
das prefeituras e os resultados eleitorais sao importantes como meio de vida das elites
locais e da populagcdo em geral, o ativismo ilicito do Ator-Estatal acentua o carater
politico da fraude e impde a necessidade de se reconsiderar o perfil das solu¢des de

controle propostas nos documentos oficiais. Essa é a tese que defendo neste trabalho.

* % %

O primeiro capitulo, O ecossistema da corrupcdo, se empenha na delimitacdo
de um Iéxico minimo, no sentido mesmo de mobilizacéo tedrica, capaz de sedimentar
0s saberes necessarios para a leitura do texto. Dialoga com os conceitos de fraude e
corrupcgao, atores e agentes, cartéis e conluios, estratégias de alocacdo de recursos
e, principalmente, os mecanismos de responsabilizacdo horizontais legalmente con-
solidados. A contextualizacdo € conceitual, mas mantém um viés politico-historico
para ressaltar a relevancia da questdao, mostrando uma interseccdo entre conceitos
oriundos do Direito e da Economia. Os esforgos aqui foram direcionados para uma
tipificacdo do evento privilegiado pela analise e a apresentacédo das variaveis que di-
alogam com essa realidade.

Apesar de indesejavel e particularmente tedioso do ponto de vista do leitor, é
preciso ainda um capitulo metodolégico especifico. No segundo tépico, Como encon-
trar gatos pardos na noite, apresento a trajetéria do malabarismo com os dados. O
processo de quantificacdo de dados qualitativos, especialmente por se tratar de are-
nas ocultas, € um ponto fragil e carece de ser abordado abertamente. O tragcado me-
todologico, isto é, a fragmentacao, qualificacédo, analise, quantificacdo e sintese é a

pedra angular das conclusdes sobre toda a topografia das fraudes investigadas. A
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abertura desse processo na narrativa do texto fundamenta a robustez dos achados.
Ademais, é preciso delimitar o alcance temporal e geogréafico da pesquisa.

O terceiro capitulo, Dicionario de fraudes artesanais, talvez o ndcleo desta tese,
apresenta a linguagem das fraudes, uma sistematizacao de dados e rotinas que emer-
gem da categorizacdo dos Relatérios de Fiscalizacdo da Controladoria Geral da
Unido. Pretende-se primeiramente um texto mais literario, sem apoio hesse momento
do acervo retorico da Ciéncia Politica. Na primeira parte ndo é um capitulo de andlise,
0 objetivo é consolidar por saturagdo o modelo de fraude que a tese carrega como
hipétese, no caso, o direcionamento massivo da acao corruptora por agentes publicos
em detrimento dos atores de mercado. O capitulo agrupara os achados descritiva-
mente, sem testes de adesao, fard uma distribuicdo das tipologias e os principais
achados correspondentes a cada categoria de analise. E um capitulo ilustrativo para
consolidar no leitor o cenario das fraudes em pequenas municipalidades. Na segunda
parte, o texto objetiva averiguar o comportamento de uma série de variaveis, como o
porte municipal e alguns indices, como IDH, emprego e escolaridade, em funcdo das
tipologias das fraudes destacadas. A proposic¢ao inicial supde que as informacdes di-
luidas nos Relatdrios de Fiscalizacdo da CGU poderiam colocar a prova a base tedrica
gue alicerca a literatura oficial sobre o tema, isto €, a Lei de Licitacdes e as Diretrizes
Internacionais contra Corrupcao. O capitulo, em suma, refuta ou corrobora os motivos
da tese.

Por fim, no ultimo capitulo, Jogos, trapacas e o limite do tabuleiro, discutirei,
alicercado no marco teérico do neoinstitucionalismo, a consolidacdo dos dados apre-
sentados, uma interpretacédo mais fidedigna sobre o evento das fraudes em processos
licitatérios nos pequenos municipios brasileiros. Para finalizar, encaminha ainda al-
guns arranjos na engenharia institucional das licitagdes a fim de minorar pontos cegos

na legislacdo que acarretariam falhas sistémicas no controle do processo.
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2 O ECOSSISTEMA DA CORRUPCAO

Em 2010, Julian Assange, controverso nome conhecido pelos vazamentos de
informacao no site WikiLeaks sobre alguns tépicos da politica externa americana, de-
clarou a revista Forbes a existéncia de “ecossistemas da corrup¢cédo corporativa no
mundo”.® Naquela ocasido, Assange estava se referindo ao envolvimento extraoficial
dos Estados Unidos em guerras com o lrague e o Afeganistdo. Revisitando a entre-
vista de Assange € latente a for¢a na linguagem oriunda da juncéo das palavras ecos-
sistemas e corrupcao. Mesmo que no momento possa parecer apenas uma conexao
apressada, um jargdo para uma entrevista, gostaria de desenvolver essa preciosi-
dade, ressignificando-a conforme a realidade pouco sofisticada das administracdes
publicas nos pequenos municipios brasileiros.

Por algum tempo pensei em rotular o mapeamento das préticas de fraude em
processos licitatérios como uma cartografia da corrupcdo, mas a metafora € pobre
semanticamente para 0s nossos propasitos, afinal, em um mapa plano enxergamos
apenas aspecto cartesiano das distancias e proporc¢des, € uma representacao bidi-
mensional da realidade que ha algum tempo, desde Alexander Von Humboldt, vem se
mostrando um problema nas questdes cartograficas. O encaminhamento mais 6bvio
seria entdo a tridimensionalizacdo da analogia, uma topografia das fraudes e corrup-
cOes. Contudo, observe que por esse caminho manteriamos ainda a grande fragili-
dade do empréstimo conceitual, pois, afinal, estamos apenas somando uma dimensao
a uma modelagem estatica. E por isso que a ideia de ecossistema me parece tio rica.

Como todos os conceitos importantes, a ideia de ecossistema nao é estavel e
monolitica, sua génese e fronteiras sao, no minimo, turvas, apesar da grande aplica-
bilidade a ponto de ter se tornado um vocébulo corriqueiro. Definir um ecossistema é
atividade complexa. Segundo a revisdo de Danilo Seithi Kato’, o conceito povoa a

biologia desde meados do século XX e pode ser resumido na ideia de dinamicas de

6 GREENBERG, Andy. WikiLeaks' Julian Assange Wants to Spill Your Corporate Secrets. Forbes,
ano 2010, 29 out. 2010. Disponivel em: <https://www.forbes.com/sites/andygreenberg/2010/11/29/wi-
kileaks-julian-assange-wants-to-spill-your-corporate-secrets/#3e€9326a3979>. Acesso em: 1 jun. 2021

7 SEITHI KATO, Danilo; SUMI KAWASAKI, Clarice; MARCELO DE CARVALHO, Luiz. O conceito de
ecossistema como delimitacdo espaco temporal nas pesquisas em educacdo ambiental: implicacdes
para o ensino de ciéncias/biologia. Actio, Curitiba, v. 5, n. 2, p. 1-23, 2020. Disponivel em: <https://pe-
riodicos.utfpr.edu.br/actio/article/view/12291>. Acesso em: 1 jun. 2021.
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dependéncia entre grupos que disputam e cooperam por recursos dentro de um sis-
tema. Cabe destacar que a relacédo € sempre entre individuos ou agrupamentos e 0
meio de atuacdo, tendendo a uma conservagdo das préticas funcionais. Nesse sen-
tido, podemos vislumbrar uma mecanica dos ecossistemas. Mais especificamente, fa-
lamos em fatores abidticos, os fatores externos que incidem sobre o sistema, e 0s
fatores bidticos, o conjunto de individuos que interagem em uma determinada comu-
nidade. Para as ciéncias bioldgicas, 0s ecossistemas possuem ainda dimensao e his-
toria, essas variaveis sao inclusive critérios determinantes para compreensdo de um
funcionamento sistémico.

Apesar de todo o esfor¢o histérico das Ciéncias Sociais em se apartar das me-
taforas naturalistas — e as ciéncias racialistas como a Frenologia mostraram o porqué
dessa necessidade — o conceito de ecossistema permite uma fluidez explicativa para
0 nosso problema que inviabiliza descarta-lo como analogia. Preservamos o seu uso
entdo. Em um ecossistema importa 0s processos, 0s atores e 0 cenario — traduzindo
para a realidade dessa pesquisa, o recorte permitird uma configuracdo sobre a rotina
das fraudes em processos licitatérios mais proxima da realidade, que evidentemente
nao ocorrem como magquinacdes esporadicas promovidas de forma independente
como se parte do sistema fosse uma presa e a outra parte um cacador. O que obser-
vamos é uma autorregulacéo de processos intrinsecos que dialogam com as estrutu-
ras do proprio sistema, no caso, as regras impostas pela Lei de Licitacées. Durante o
decorrer do texto, com a emergéncia dos dados apresentados, espero que o leitor ndo
enxergue com estranheza o uso dos “ecossistemas de corrupgao”, mobilizados evi-
dentemente pelas praticas da fraude. Todavia, precisamos ainda melhorar essas so-
breposi¢des indevidas entre o conceito de fraude e de corrupgao.

Corrupcao é um conceito polissémico, cada grande escritor da filosofia politica
tem uma corrupcgédo para chamar de sua. Leonardo Avritzer® faz uma organizacgdo de
ensaios muito bem servida sobre a genealogia do conceito. No mundo grego, para
Platdo, a corrupcdo é a degeneracdo natural das formas perfeitas e ideais, ndo so-
mente na politica, mas em tudo. Ha corrupcao em tudo que existe, do envelhecimento
de um cavalo a prépria constituicdo de Atenas. Hoje poderiamos atualizar a maxima

platdnica da seguinte forma: a corrup¢do é uma tendéncia natural de degeneracéo

8 AVRITZER, Leonardo. Corrupgdao: ensaios e criticas. Editora UFMG, v. 1, f. 299, 2007. 598 p.
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nos projetos ideais — um upgrade que atualiza a importancia do conceito mesmo na
contemporaneidade. Para Aristoteles, a corrupcéo esta associada a ruptura da essén-
cia do ser, que ndo necessariamente precisaria ser ideal, como apontava o seu fa-
moso professor. Na tipologia das formas de governo, Aristételes enxerga na politica
um movimento de ascendéncia e descendéncia de modelos mais ou menos degene-
rados de governo, antecipando uma vertente mais realista e focada na politica que
vir4 a ser desenvolvida pelo fil6sofo florentino.

Maquiavel, nas franjas do renascimento italiano, encara a corrup¢ado como uma
guestao operacional da rotina politica, ndo €, portanto, uma questao metafisica — afas-
tando-se da dtica religiosa predominante no medievo. Em Maquiavel, a corrupgao é
um problema inerente da natureza efetiva das coisas, mas as solu¢des sdo pragmati-
cas. Ainovacao aqui € pensar que a corrupgao é também um problema do corpo civico
de uma comunidade, ndo exclusivamente do Principe, que € por exceléncia corrupto,
ja que, por natureza da sua funcéo, deve exercer dominancia. Essa abordagem é ri-
quissima visto que privilegia 0 assunto das sociedades corruptas como sustentaculos
no tempo de governos corruptos. No limite, o principe deve refundar o Estado quando
a sociedade esta degenerada, as leis e a virtude dirigente sdo os remédios paliativos
mais eficientes contra o inexpugnavel caminho da corrupcéo.

Também os trés grandes contratualistas possuem visfes distintas sobre a cor-
rupcdo — ou visdes que lhes foram atribuidas posteriormente, para ser mais justo e
menos anacrénico com o conceito moderno. Para Hobbes, n&o pode haver corrupcao.
Se o0 soberano ndo assina o contrato social — pois nasce do contrato sem pactuar com
0 mesmo —, ndo ha como corromper um acordo que nédo foi firmado. Sem a separacao
entre o publico e o privado, ndo se pode falar em corrupcao dos recursos. Observe
que a tematica contratualista coloca em relevo a agenda da propriedade privada, es-
pecialmente sua génese e 0s acordos para protegé-la — ou inventa-la. No autor do
Leviata, a propriedade nasce depois do contrato, da constituicdo do mundo civil. John
Locke, por outro lado, entende que a propriedade € anterior a fundacao do Estado,
dai que tudo que se origina depois nao tem legitimidade para se apropriar legalmente
do que existia antes da prépria lei. Rousseau, enfim, concebe que o préprio contrato
€ espurio e este seria, portanto, a origem das mazelas mundanas. Nesse cenario, a
corrupcéo nédo esta contida em atos isolados, mas em um modo de vida oriundo do
proprio contrato social como formulado. Nos trés casos, muitas vezes triangularmente

opostos, encontramos no assunto da propriedade privada e da legitimidade da ordem
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estatal, na tematica da divisdo entre esfera publica e privada, na gestado dos recursos
coletivos e no limite daquilo circunscrito ao privado, a corrup¢gdo como um assunto
tangencial a consolidacéo das tipologias dos pactos sociais.

E em Alexis de Tocqueville que podemos ter um vislumbre do sentido de cor-
rupcao contemporaneo como apropriacéo indevida do erario. O despotismo democra-
tico € uma preocupacao para o futuro em seus textos. O gigantismo das sociedades
massificadas e a insuperavel fissura entre o governo e a sociedade, ou seja, a classe
politica, por delegacdo de um grupo eleitoral, que se descola dos interesses de uma
cidadania democratica representada apenas pelo voto, cria as condi¢des para uma
aproximacao da sua ideia de corrupcdo com a acepcao atual do conceito. Isso porque
os cargos de direcao democratica, ao dependerem expressivamente do voto, S&o ocu-
pados por integrantes das massas populares, normalmente pauperizadas, tornando-
se trampolins de enriquecimento. Vale pontuar aqui que Tocqueville esta dialogando
com os beneficios e maleficios da aristocracia em relacéo aos governos democraticos,
que, na sua visado, perseguem mais o prestigio pelo poder do que enriquecimento pelo
dinheiro.

Apesar da prolifera trajetéria conceitual da corrup¢do, como assunto metafisico
da filosofia as preocupacdes mais instrumentais de Tocqueville, até a alvorada do sé-
culo XX as coisas ainda néo estédo suficientemente sistematizadas para o leitor con-
temporaneo. A politica é velha, mas a Ciéncia Politica ndo; inexiste ainda um con-
senso sobre o significado da corrupgao, a origem e o tratamentos dentro da disciplina.
Mas pelo menos duas abordagens disputaram a hegemonia explicativa. Segundo Fer-
nando Filgueiras®, duas agendas académicas direcionam o debate: a Teoria da Mo-
dernizacédo e a perspectiva da Teoria da Escolha Racional.

A Teoria da Modernizagao, que ascendeu no campo académico americano no
pdos-guerra, compreende a corrupcado no contexto das mudancas sociais; a pratica
corruptora surge como um descompasso temporal entre a adaptagéo de antigas es-
truturas as novas demandas sociais, “representa os momentos de mau funcionamento
das organizagOes do sistema politico [...] associados ao fato de as organizacdes do

sistema serem pouco adaptaveis as mudancgas”.’®° Para a teoria, h4 uma fragilidade

9 FILGUEIRAS, Fernando. Marcos teérico da corrupcao. In: AVRITZER, Leonardo et al (Org.). Corrup-
¢ao: ensaios e criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008. cap. 3, p. 353-362.

10 |bid., p. 355.
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sistémica, agravada nos contextos de modernizacao acelerada dos paises em desen-
volvimento que ndo dispbem ainda, no presente momento, de instrumentos para inibir
a captura de organizacbes politicas por interesses privados. E pertinente observar e
se posicionar sobre o carater normativo desse arcabouco tedrico. Primeiro, nessa con-
cepcao ha um viés teleolégico da modernizacdo na mudanca entre 0 arcaico e 0 mo-
derno, como também um sentido positivo e desejavel em um vetor de desenvolvi-
mento. Segundo, ao fixar o padrdo de desenvolvimento almejado, isto €, a moderni-
dade capitalista dos paises desenvolvidos, cria-se um intuito direcionador nas expli-
cacoes possiveis para a corrup¢ao. No caso, a corrup¢ao sempre seria um problema
periférico de inadequacao aos patamares modernos da administracdo publica. Hipo-
teticamente, a modernizacdo constante tenderia entdo a erradicacdo da corrupcéo —
um ideal que decerto perderia a cabeca na guilhotina de Hume. Essa opc¢ao de traje-
téria explicativa direciona as respostas para uma saida culturalista, no caso, a dege-
neracdo da democracia em fraudes de apropriacdo do erario estaria fundada na cul-
tura democrética dos cidaddos de um pais — e talvez de fato estejam —, mas essa
postura corre o grande risco de encontrar uma resposta moralizante para problemas
gue porventura se mostrem sistémicos — um caminho que néo enveredarei. Localizar,
na trajetéria histérica, os determinantes de um cenario corrupto pode ser viavel, desde
gue estejamos falando da historia das instituicdes e sua engenharia, ndo necessaria-
mente da cultura dos individuos de um povo. Enfim, essa visdo repousa muito mais
na gradacao de valores temporais de uma determinada sociedade do que propria-
mente nas dindmicas dos interesses econdmicos e sociais que colonizam os sistemas
de gestdo dos recursos publicos. Sendo assim, no presente momento, essas ferra-
mentas conceituais ndo sao pertinentes para as exploracdes que pretendo realizar.
O outro direcionamento tedérico surgiu da propria necessidade de consolidacdo
da Ciéncia Politica como disciplina académica, independente dos instrumentos corri-
queiros utilizados nas Ciéncias Sociais. A ruptura com as explica¢cdes mais socioldgi-
cas, especialmente focadas nos condicionantes estruturais da acao, foram paulatina-
mente substituidas por interpretacfes que valorizavam os critérios da acao racional
dos atores envolvidos em um determinado processo. Nessa matriz explicativa, o fun-
cionamento de um sistema politico decisorio é atravessado pelos aspectos racionali-

zantes da acao de jogadores que interagem dentro de arenas condicionadas. No ta-
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buleiro institucional, o comportamento € sempre um calculo estratégico entre benefi-
cios provaveis contra custos concretos e todas as operacdes sao constrangidas pelas

regras incrustadas nas arenas decisorias. Resumidamente podemos dizer que

O ponto de partida de toda teoria da escolha racional é a preposicao de que
0 comportamento coletivo pode ser entendido em termos de atores que pro-
curam atingir seus objetivos. Os atores podem ser pessoas individualmente
consideradas, podem ser grupos sociais de diversos tipos — como empresas,
sindicatos, partidos politicos — e podem até mesmo ser Estados. O que im-
porta é que tenham objetivos a atingir, interesses a realizar — quaisquer que
sejam — e que o facam racionalmente, ou seja, mediante a escolha de meios
adequados a consecucdo dos fins. Isso significa, entre outras coisas, que a
teoria da escolha racional ndo se detém no exame dos fins. Esses podem
variar infinitamente entre os atores, ndo cabendo a sua discussdo em termos
do exercicio da racionalidade.*

Mas estariam de fato os sujeitos agindo constantemente sob a 6tica de célculos
estratégicos racionalmente dimensionados? Se levarmos ao extremo esse vocabula-
rio, poderiamos cair no ridiculo, pois, afinal, bastam alguns exemplos da pequena po-
litica nas Assembleias Legislativas para testemunhar contra esse argumento. A ques-
tdo ainda ndo foi bem esclarecida. O que a teoria defende é o foco na equacéo de
custos de uma escolha. Nos contextos decisorios, as alternativas sdo limitadas pelas
regras do processo e 0s interesses de outros atores. Na pratica, como em um jogo de
tabuleiro, o bom enxadrista — e o ruim também — movimenta bispos, pedes e cavalos
pensando na propria estratégia e na correspondéncia tatica adverséria, cada jogada
depende do interlocutor e das regras do tabuleiro. Como ambos os jogadores definem
0os movimentos em funcdo um do outro, das consequéncias de ganho ou prejuizo no
cenario futuro, estariamos em um jogo racionalizado sob a perspectiva da decisédo dos
movimentos. Em momento algum isso autoriza uma afirmag¢éo no sentido de uma ra-
cionalidade plena, os jogadores atuam racionalmente circunscritos a sua esfera de
informacdes, os resultados podem, de fato, ndo equacionarem o melhor resultado
possivel em uma determinada situacdo, mas a postura de decisdo sempre almejar

balancear a equagéo de forma otima. Ademais, vale ainda ressaltar que as agdes sao

11 RUA, Maria das Gragas; BERNARDES, Franco César. Escolha racional e novo institucionalismo:
notas introdutérias. In: RUA, Maria das Gracas; CARVALHO, Maria Izabel Valaddo de (Orgs.). O es-
tudo da politica: topicos selecionados. Brasilia, DF: Paralelo 15, 1998. cap. 14, p. 316.
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orientadas pelo célculo, mas os atores estao sujeitos ao erro apesar da postura raci-
onal no processo decisorio; enfim, poderia ndo alcancar um resultado 6timo simples-
mente em fungdo dos desacertos na avaliagdo do cenario e dos atores envolvidos.

A coisa se torna ainda mais complexa quando pensamos que 0s estimulos a
acao ou a recompensa podem nao estar situados nos limites da propria arena do jogo.
Seriam recompensas exogenas, dificeis de mapear e que levariam a conclusdes
apressadas sobre a aparente irracionalidade de certas decisbes. Para George Tsebe-
lis?, isso ndo provaria uma tendéncia ndo racional, mas ironicamente apenas a inca-
pacidade de observacdo do pesquisador. Comecamos a pensar aqui em sistemas que
se sobrepdem, recompensas que se encontram em arenas interseccionadas e estra-
tégias que ganham visibilidade racional quando observadas sob uma perspectiva mais
ampliada. Tsebelis!® chama a atencéo para as arenas ocultas, com respostas dilata-
das no tempo e estratégias que se consolidam racionalmente em outros espacos. Se
observamos os processos decisorios de uma votacdo em qualquer espaco legislativo,
compreendemos melhor a forca explicativa desses instrumentos teéricos. O compor-
tamento em uma votacdo or¢camentaria €, por exemplo, estimulado e, ao mesmo
tempo, constrangido pelas regras institucionais da deciséo, pelos interlocutores — mais
especificamente pelas expectativas das estratégias racionais desses decisores — e
pelas recompensas da acao que podem se manifestar presentemente naguela assem-
bleia ou dialogar com resultados esperados no ciclo eleitoral, ou seja, um resultado
que ndo esta limitado a arena decis6ria em questdo — muito menos ao tempo em que
0 processo ocorre. Portanto, sobre a questdo da racionalidade, aquela velha falacia
nao caberia aqui; a auséncia de provas ndo é prova de auséncia, ja que, afinal, a
Teoria da Escolha Racional compreende o comportamento como uma resposta 6tima

nas condi¢cdes do meio e em fungéo dos atores envolvidos,

[...] uma explicacdo bem-sucedida da escolha racional descreve instituicbes
prevalecentes e contextos existentes, persuadindo o leitor de que a acdo em-
preendida era a melhor e de que ele teria adotado o mesmo procedimento na
mesma situacao.4

12 TSEBELIS, George. Em defesa do enfoque da escolha racional. In: . Jogos ocultos: escolha
racional no campo da politica comparada. Traducdo de Luiz Paulo Rouanet. Sdo Paulo: Edusp, 1998.
cap. 2, p. 33-57.

13 |bid., p. 33-57.
14 |bid., p. 56.
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Tsebelis faz ainda uma defesa muito didatica sobre a opcéo tedrica da Escolha

Racional:

O cientista social que admite que os atores se comportam de maneira racional
efetua uma reducéo e ao mesmo tempo formula uma declaracédo de propési-
tos. Efetua uma reducédo porque substitui uma série de processos, tais como
o aprendizado, a cogni¢do, ou mecanismos de selecao social, por seus resul-
tados. N&o afirma que os processos reais que as pessoas utilizam para tomar
suas decisfes racionais sdo as férmulas matematicas empregadas na teoria
da deciséo, ou na teoria dos jogos, mas que essas férmulas conduzem os
cientistas, de maneira simples e sistematica, aos mesmos resultados. Faz
uma declaragéo de propositos porque o ndcleo do estudo consistira em outros
fatores que influenciam ou determinam os fendmenos sociais.®

Retornando aos nossos propdsitos, a corrupgao ou especificamente as fraudes
em processo licitatério seriam também uma acéo racional estratégica. E importante
enfatizar este ponto: a fraude é sempre uma acao racional. Um evento ilicito € uma
operacéo, limitada pelas regras do jogo, no qual os atores envolvidos equacionam a
balanca de ganhos em fungao da previsibilidade racional dos comportamentos de ou-
tros atores, estando presentes ou ndo naquela arena. Nesse caso, a corrupgao nao
deveria ser explicada como um evento imoral de uma realidade corrompida, mas o
fruto de uma dinamica de ag¢bes racionais que operam segundo a modelagem de
constrangimentos de uma certa instituicdo. A engenharia institucional aparece como
um fator preponderante de influéncia para delinear as estratégias dos corruptores.
Essa abordagem € desejavel porque instrumentaliza a pesquisa ao viabilizar solucées
tangiveis para as fraudes em processos licitatérios, especialmente quando falamos
em reformas institucionais como possivel solucdo para o problema. E nesse sentido
gue dialogarei abertamente com um desdobramento da Teoria da Escolha Racional,

o Novo Institucionalismo da Escolha Racional, ja que para essa perspectiva.

[...] as instituicbes s&o apreendidas como regras ou estruturas de um jogo:
definem os atores que participam do jogo, suas possibilidades de acao estra-
tégica, as informacgdes necessdrias para a tomada de decisdo desses atores
bem como o resultado das escolhas individuais dos atores, ou seja, a escolha
social. Essa estrutura, como um manual de regras de um jogo, ganha dina-
mismo quando os atores interagem entre si, levando-se em contas suas pre-
feréncias individuais as quais sdo exdgenas, [...] as instituicbes emergem
como elementos que ordenam as expectativas relativas as acdes/reacdes
dos agentes. Trata-se de uma matriz que fornece ao agente os elementos

15 TSEBELIS, George. Em defesa do enfoque da escolha racional. In: . Jogos ocultos: esco-
Iha racional no campo da politica comparada. Tradug&o de Luiz Paulo Rouanet. Sao Paulo: Edusp,
1998. cap. 2, p. 51.
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necessarios para a definicdo de sua acdo mediante as restricdes e incentivos
definidos claramente pelas regras acordadas.®

A Lei de Licitacfes seria uma instituicdo capaz de organizar o jogo da alocacéo
de recursos, reduzindo as incertezas da decisdo coletiva, direcionando as estratégias
da acao racional dos atores envolvidos, regulando as interacdes e constrangendo as
posturas deletérias. J& no que tange as fraudes, a Lei de LicitagBes funda uma arena
deciséria que delimita as regras de atuacdo ao mesmo tempo em que esta sujeita as
vicissitudes dos atores envolvidos no processo. Na pratica, em um jogo viciado, a Lei
de Licitacdes seria 0 marco normativo na orientacéo de captura do orcamento publico.
Enquanto a Escolha Racional versa sobre o comportamento dos jogadores, o Novo
Institucionalismo lidard com a estruturacdo do Tabuleiro, mas para a metafora ficar
completa falta um terceiro aspecto: as regras do jogo. Para satisfazer essa demanda,
mobilizarei a Teoria dos Jogos, mas a revisao desse suporte — assim como outros
incrementos as teorias apresentadas — serao dispostas no decorrer da pesquisa, con-
forme os achados empiricos sao convidados ao texto.

Por fim, € preciso ainda elencar os estudos empiricos de curto alcance que
possibilitam uma compreensdo mais proxima da realidade do evento estudado: as
fraudes. Essa literatura pode ser dividida em dois blocos. No primeiro, identificamos
os textos concentrados exclusivamente no perfil econédmico dos atores do mercado
na formacao dos cartéis. Os estudos se agrupam segundo a definicdo econdémica e
juridica das licitacdes — esse conjunto de textos representa o que pode ser chamado
de literatura oficial'’, o marco legal e as diretrizes para combate a corrupcéo. A estru-

tura argumentativa dessa literatura esta quase que exclusivamente preocupada com

16 NASCIMENTO, E. O. do. Os novos institucionalismos na ciéncia politica contemporanea e o pro-
blema da integracgéo tedrica. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, [S. .], n. 1, p. 95-121, 2012. Dis-
ponivel em: <https://periodicos.unb.br/index.php/rbcp/article/view/1531>. Acesso em: 1 jun. 2021. p.95-
98.

17 Estes argumentos sao encontrados de maneira mais ou menos convergente na Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal e institui normas para
licitagBes e contratos da administracao publica (BRASIL, 1993). No texto oficial publicado pelo Tribunal
de Contas da Unido: Licitacdes e contratos: orientacdes e jurisprudéncia do TCU / Tribunal de Contas
da Unido (BRASIL, 2010). No manual Guia de Combate a cartéis em licitacdo (BRASIL, 2019), direcio-
nado aos pregoeiros e editado pela Secretaria de Direito Econdmico. E por fim, nas Diretrizes para
combater o conluio entre concorrentes em contratagdes publicas (OCDE, 2009). Entre estudos exem-
plares que aplicam tal literatura € possivel destacar: Controle dos processos de licitagcao (SILVA, 1997)
e Habilitagcdo em licitagdes publicas e defesa da concorréncia (SCHUARTZ; POSSAS, 1998).



27

0 exercicio legal, os constrangimentos do processo e os indicativos rotineiros da pre-
senca de cartéis. E também dessa literatura que se toma emprestado o vocabulario
especifico e a caracterizagédo do evento pesquisado.

A literatura do primeiro bloco, apesar de normatizar os processos de alocagéo
de recursos publicos na pratica, ainda ndo percebe a possibilidade de outros atores
na formacao de cartéis que ndo aqueles oriundos da propria dinamica do mercado.
No segundo agrupamento, concentram-se 0s estudos que cogitam a participacéo dos
outros atores no processo, no caso, a influéncia da burocracia ou dos atores politicos
na formacao dos cartéis. Os artigos: As praticas de conluio nas licitacées publicas a
luz da teoria dos jogos!8 e Servidores publicos em conluio com licitantes: fraude ao
carater competitivo das licitagdes?® ilustram de forma contundente o estado dessa
abordagem. Outro estudo relevante foi realizado por Baradel no artigo: As reformas
administrativas e as mudancas ocorridas nas legislacdes de licitacdo.?° No texto, o
pesquisador interpreta as mudancas e entrelacamentos entre burocracia e a legisla-
cdo que versa sobre as aquisi¢cdes publicas. O artigo € uma importante fonte no en-
tendimento historico da proximidade entre demandantes publicos e ofertadores priva-
dos.

De forma mais acentuada, o texto Licitacdes e contratos: os negocios entre 0
setor publico e o privado?l, j4 apresenta a possibilidade de uma dimenséo politica no

processo licitatério. Capobianco e Abramo destacam que

[...] a possibilidade de predefinicAo de vencedores de licitaces se trans-
forma em "capital" para o politico. Ele o usa para obter financiamento para
suas campanhas eleitorais. Se for eleito, usa o "capital" para pagar a divida
com seus financiadores, isto &, dirige para esses as licitacdes que pro-
move.??

18 CAMPOS, Francisco. As préticas de conluio nas licitagdes publicas a luz da teoria dos jogos. Revista
Analise Econdmica, Porto Alegre, ano 26, n. 50, p. 185-206, set. 2008. Disponivel em: <
https://seer.ufrgs.br/AnaliseEconomica/article/view/10919>. Acesso em: 1 jun. 2021.

19 SILVEIRA, Tulio. Servidores publicos em conluio com licitantes. L&C: revista de administragdo pu-
blica e politica, Brasilia, DF, v. 13, n. 143, maio 2010.

20 BARADEL, E. M. As reformas administrativas e as mudancas ocorridas nas legislac6es de licitacao.
In: Jornada Cientifica de Administracao Publica, 2., 2008, Araraquara. Anais eletrénicos... Disponivel
em: <http://www.jornap.com/IlIJornap/anais/Anais%20Il/Artigos/59.pdf>. Acesso em 2015.

21 CAPOBIANCO, E. Ribeiro; ABRAMO, Claudio Weber. Licitag8es e contratos: 0s negocios entre o
setor publico e o privado. Brasilia, DF: Biblioteca virtual sobre corrupgdo, 2010. Disponivel em:
<https://bvc.cgu.gov.br/handle/123456789/2887>. Acesso em: 15 mai. 2012.

22 |bid., p. 3.
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Essa ideia, que iniciou a inquietacao desta pesquisa, € também sua pedra an-
gular. O enunciado, caso validado por meio dos estudos empiricos, abre a possibili-
dade para problematizar a literatura oficial e demonstrar possiveis lacunas no modelo
adotado para explicar as desventuras dos processos licitatorios. Ao interpretar a lici-
tacdo como capital politico, admite-se uma interseccéo entre o sistema politico e o
sistema econbmico que nao pode ser alcancada pelos estudos estabelecidos. Mais
do que a insercdo da burocracia e do ator politico no direcionamento dos cartéis, essa
linha de andlise permite recolocar os problemas da licitacdo fora do seu préprio sis-
tema procedimental, situando-o0s no espaco das relacdes difusas entre os ciclos poli-
ticos e a dindmica dos mercados — com suposta dire¢cdo do primeiro, como veremos.
E nesse sentido da interag&o entre atores e um ambiente institucional por disputas de
recursos que a analogia de um ecossistema da corrupgcdo comeca a fazer sentido.
Mas esse ecossistema possui um vocabulario especifico. Antes de apresentar sua
dindmica é preciso delinear alguns conceitos recorrentes e justificar algumas esco-
lhas. O propdsito aqui é familiarizar o leitor com alguns termos recorrentes, explicitar
0 que € uma licitacdo propriamente, como caracterizar as fraudes nesse processo,
guais sado os atores envolvidos e, por fim, onde tudo isso acontece. Respeitando a
alegoria é preciso deixar claro quem promove, como acontece e onde se desenrolam
as apropriacoes ilicitas. Sao essas colocacfes que desenvolverei nos préximos para-

grafos.

2.1 A LINGUAGEM DAS TRAPACAS PUBLICAS

O noticiario nacional esta povoado por manchetes sobre fraudes em licitages,
desvios em processos de alocacdo de recursos, cartéis na distribuicdo de algum me-
dicamento, orcamentos superfaturados em obras asfélticas, certames viciados na in-
fraestrutura, ineficiéncia da gestdo de recursos, roubos e falcatruas. A corrupgéo se
revela ao espectador como o mal do século, o assunto que coloniza a vida publica.
No indice de Percepcédo da Corrupcao, elaborado pela Transparéncia Internacional, o
Brasil nunca melhora; ao contrario, ano apds ano se aproxima dos critérios de “alta-

mente corrupto”. Em 2019, o pais conseguiu o feito de alcancar apenas 35 pontos de
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100 e a 1062 posicdo em um ranking de 180 paises.?? E preciso muito esforco para
nos tornarmos ao menos mediocres nessa listagem.

Um aspecto bastante simples precisa ficar muito claro. Parece 6bvio, mas as
vezes esquecemos. Quando o noticiario fala em corrupcao, inexoravelmente, em al-
gum momento houve uma licitacdo. Nao ha roubo de dinheiro publico sem fraude em
processo licitatorio, € uma condicdo incontornavel. O gestor publico ndo pode ir no
caixa da prefeitura e sacar dinheiro, prefeitura ndo tem cofre. O Deputado Federal ndo
possui acesso aos impostos dos contribuintes, ele — o dinheiro — ndo esta em algum
lugar disponivel ao tato da mao invisivel da corrupcao. Isso parece Obvio e €, mas,
corrigueiramente, esquecemos do Obvio na rotina. Qualquer diretriz para diminuir o
volume da corrupgéo precisa dialogar sobre os processos de alocagdo dos recursos,
isso é fundamental. Nesse sentido, € preciso esmiucar o que € a licitacdo como insti-
tuicdo, a arena de atuacdo e os atores envolvidos.

Algumas revisGes desencontradas procuram situar a origem do termo e das
praticas licitatérias, mas h& caréncia de fontes e muito anedotério — que ndo deixa de
ser interessante.?* 25 26 27 Cl|éo Oliveira Fortes Junior?®, por outro lado, apresenta a

genealogia mais substanciosa em um artigo bem sucinto, mas com fontes internacio-

23 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Percepg&o da Corrupg&o. Brasil. 2020. Disponivel
em: Disponivel em: <https://transparenciainternacional.org.br/ipc/>. Acesso em: 1 jun. 2021.

24 SANCHES, Daniel Souza. Licitagdo como ferramenta de controle naadministragdo publica. Sal-
vador, 2019. 73 p. Trabalho de Conclusdo de Curso (direito) — Faculdade Baiana de Direito, 2019.

25 CONCEICAO, Rosangela Amaral da. Pregdo: um processo de Licitagdo. Rio de Ja-
neiro, 2010. 73 p. Trabalho de Conclusdo de Curso (Gestdo Publica) — Universidade Céndido Men-
des, 2010. Disponivel em: <https://www.avm.edu.br/docpdf/monografias_publica das/k213560-
.pdf>. Acesso em: 1 jun. 2021.

26 CUNHA, Marcos André da Silva; LE BOURLEGAT, Cleonice E. Inclusdo e perspectivas de desen-
volvimento da microempresa e empresa de pequeno porte no processo de compras governamentais
na esfera federal. Interagc6es, Campo Grande, MS, v. 17, n. 3, p. 410-421, 15 04 2016. Disponivel
em: <https://www.scielo.br/j/inter/a/qVgVVZIX5hXQTgN5CmMW4gM/?lang=pt&format=pdf>. Acesso
em: 1 jun. 2021.

27 CALDART, Ricardo Agenor Geronimo. Modalidades de licitagdes: analise das consequéncias ge-
radas em funcéo de sua escolha. Pato Branco, 2014. Trabalho de Conclusdo de Curso (Ciéncias Con-
tabeis) - Universidade Tecnoldgica Federal do Parand. Disponivel em: < http://repositorio.roca.u
fpr.edu.br/jspui/bitstream/1/3344/1/PB_COCTB_2013 2 24.pdf> Acesso em: 1 jun. 2021>.

28 FORTES JUNIOR, Cléo Oliveira. Breve histdria das licitag6es no Brasil. Fortesjr. 2017. Disponi-
vel em: <http://www.fortesjr.com.br/breve-historia-das-licitacoes-no-brasil/>. Acesso em: 1 jun. 2021.
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nais rastreaveis. Em suma, aproprio-me aqui do texto Aspectos juridicos de la licita-
cién publica en México, de José Pedro Lépez-Elias?®, para delinear as origens da ins-
tituicao.
Nos paises de lingua latina, a licitacdo tem provavel origem no termo subasta
e hasta publica. No latim, o termo deriva de licitatio-onis, que significa vender por meio
de lances. O termo, que na linguagem atual remete ao ato de atribuir valores gradati-
VoS, tipo os leildes, significaria na verdade langas — armas pontiagudas mesmo. Licitar
é vender sob a vigilia publica das armas sem abertura para criticas posteriores sobre
0s negécios firmados de ambas as partes. O direito romano ja apresentava contornos
nitidos para a instituicdo; algumas aquisicdes do Estado eram realizadas em praca
publica sob a protecdo de lanca (hastas) com brasdes imperiais. Essa estratégia foi
consolidada no Codigo Justiniano, inclusive, com critérios para fiscalizacdo das ofer-
tas. O aperfeicoamento desse instrumento firmou uma rotina de procedimentos para
a contratacao de obras publicas: inicialmente, a formulacdo dos contratos (lex censo-
ria), depois a dinamica do préprio certame de compra (licitatio) e, por fim, as garantias
para ambas as partes (praedes, praedia). O Censor tornou-se a figura publica admi-
nistrativa responsavel pela homologacéo dos processos. A funcdo do Censor incluia
a verificacdo da idoneidade dos ofertantes e a garantia do contrato com a menor
oferta. Posteriormente, jA no medievo, utilizou-se um sistema de “vela e lance” para
marcar o limite das rodadas de oferta pela luz da vela acessa. O crepusculo da vela é
o limite e a certeza da justica para o vencedor do concurso. Essa modalidade arcaica
retornou aos processos contemporaneos ja que o pregado eletrdnico, instituido por
meio de decreto em 2005 no Brasil, trocou a vela por um reldgio digital. E curioso
ainda observar que a corrupgao parece estar sempre dialogando com 0s processos
licitatérios.
En Francia en el siglo XVI, hay ordenanzas que prescriben la adjudicacion al
mejor precio para la ejecucion de obras publicas o contratos de suministro.
En la préactica, la adjudicacion no siempre se realizaba; hubo entonces escan-
dalos de corrupcion, por el hecho de celebrarse contratos sin adjudicacion.
En términos generales, la licitacién publica se generalizé por Europa y se ex-

tendio al mundo, en el siglo XVIIl y especialmente en el siglo XIX, cuando se
empezaron a expedir una serie de leyes al respecto.3°

29 LOPEZ-ELIAS, José Pedro. Aspectos juridicos de la licitacion publica en México. Universidad
Nacional Autonoma de Mexico, f. 159, 1998. 317 p. Disponivel em: <http://ru.juridi-
cas.unam.mx:80/xmlui/handle/123456789/9511>. Acesso em: 1 jun. 2021.

20 |bid., p. 53.



31

No Brasil, a primeira men¢éo a compras por uma modalidade proxima a expec-
tativa contemporanea de um processo licitatério, aconteceu com o Decreto n° 2.926,
de 14 de maio de 1862, no Segundo Reinado. O documento ja era inovador. Logo no
primeiro artigo, anunciava que as futuras contratagdes realizadas pelo Ministerio da
Agricultura, Commercio e Obras Publicas deveriam publicar anuncio, em lugar aces-
sivel para os interessados, com prazo de quinze dias a seis meses, para apresentacéo
das propostas, devendo os interessados apresentarem ainda amostras dos objetos
ofertados ou os projetos técnicos em se tratando de obras de engenharia civil. Ficaria
eleito o Archivo Central das Obras Publicas para depdsito dos documentos e consulta
futura das operacdes realizadas. O texto ainda exigia seguranca financeira por parte
do licitante com necessidade de apresentacao de fiador idéneo para assegurar 0 cum-
primento dos contratos. Sobre a rotina da disputa, o momento proprio do certame, é
impressionante como em mais de um século e meio pouca coisa mudou. Quem por-
ventura tenha tido acesso a algum Edital de Licitacdo na atualidade n&o encontrara —
afora talvez o portugués anterior a reforma — nenhuma grande dificuldade para enten-

der o processo. O documento normatiza que

Art. 4° Findo o termo dos annuncios, e no dia e hora nelles designados, com-
parecerad os concurrentes no lugar determinado; e ahi, em presenca da junta
perante a qual se tiver de fazer a arrematacdo, serdo inscriptos em um livro
para esse fim destinado.

Art. 5° Terminada a inscrip¢do de que trata o artigo antecedente, os concur-
rentes, em acto successivo tirardd a sorte o nimero que deve designar o lugar
em que serdo collocados para fazerem suas propostas: concluido o sorteio,
o Presidente da junta convidara pela ordem fixada pela sorte a cada concur-
rente a apresentar de viva voz, e de modo a ser distinctamente ouvido por
todos a sua proposta. O membro da junta que servir de Secretario, ira to-
mando em livro competente notas das propostas, e & medida que cada uma
dellas for completamente enunciada, lera em voz alta o que a tal respeito
houver escripto, assignando depois com os membros da junta e o respectivo
concurrente e seu fiador.

Art. 7° Finda a praga, a junta, perante a qual houver tido lugar a arrematacao,
examinara todas as propostas e documentos dos concurrentes, a fim de dar
seu parecer sobre ellas, indicando a que julgar mais vantajosa. De tudo se
lavrard uma acta, na qual sera exarada por extenso a proposta de cada con-
currente.

Art. 8° As arrematacgdes de fornecimentos, obras novas, concertos ou conser-
vacao de obras terminadas poderad tambem ter lugar por meio de propostas
em cartas fechadas, como actualmente se pratica, todas as vezes que o Go-
verno entender assim conveniente; [...]
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Art. 9° Dentro de oito dias o Ministro declarara qual dos concurrentes deve
ser encarregado do servi¢go posto em praca. Se no fim deste prazo nada se
tiver resolvido, cessara a responsabilidade dos concurrentes e seus fiadores.
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Apesar das bases lancadas para a engenharia institucional do instrumento, a
exigéncia ainda ndo era universal para toda a maquinaria da administracdo publica,
como relata Fortes Junior.3? Uma gradacéo de lei e decretos irdo normatizar a cres-
cente sofisticacdo do instrumento licitatorio. O Decreto-lei n°® 4.536/1922 comecou
aprimorando as estruturas da instituicdo, mas somente com o Decreto-lei n°® 200, de
25 de fevereiro de 1967, € que surge a ideia contemporéanea de “Principios da Licita-
cao”, um ordenamento juridico mais claro sobre os certames publicos. Os editais de-
veriam ser publicados em imprensa oficial, o instrumento de convocacao se torna mais
complexo exigindo pormenorizagdo do objeto contratado, maior especificidade dos
critérios de habilitacdo para pessoa juridica, julgamento objetivos das propostas e
surge a possibilidade da dispensa de licitacdo para algumas especificidades. Em
suma, a estrutura do que viria a se tornar a atual Lei de Licitacdes esta consolidada ja
no ano de 1967. No ano seguinte, por for¢ca de decreto, a Lei de Licitacbes desceu
aos Estados e municipios que até o presente momento legislava de forma indepen-
dente sobre a questédo. A consolidacdo desse percurso na trajetoria histérica da insti-
tuicdo se fez por meio da Lei n°® 2.300/86, uma sintese da sofisticacdo desta engenha-
ria. As ressonancias dessa lei ecoaram na propria Constituicdo Federal de 1988, que,
pela primeira vez entre as sete Constituicbes Nacionais, abordava a tematica dos cri-
térios para alocacédo de recursos publicos. Na Constituicdo atual estdo delimitados os
entes obrigados a licitar da administracéo publica direta e indireta de qualquer um dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, assim como 0s
principios desse processo, isto é, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia. No ano de 1993 surgiria a ultima grande etapa desse processo — que
evidentemente ndo tem nenhum propdsito ou destino teleoldgico, estamos apenas

narrando a sobreposicdo de experiéncias que se cristalizam institucionalmente.

31 BRASIL. Ministerio da Agricultura, Commercio e Obras Publicas. Decreto n° 2.926. Diario Judicial
Eletrénico. Rio de Janeiro, 13 maio 1862. Disponivel em: <www?2.camara.leg.br>. Acesso em: 1 jun.
2021.

82 FORTES JUNIOR, Cléo Oliveira. Breve histdria das licitag6es no Brasil. Fortesjr. 2017. Disponi-
vel em: <http://www.fortesjr.com.br/breve-historia-das-licitacoes-no-brasil/>. Acesso em: 1 jun. 2021.
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A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ficou enfim conhecida como Lei de Licita-
¢cbes, um documento visivelmente influenciado no Decreto-lei n® 2.300/86. Nesse texto,
visando trazer maior seguranca as contratacdes publicas, “[...] o legislador aumentou de
90 para 126 artigos, burocratizando e aumentando quase o dobro o volume das normas,
haja vista que foram implantados incisos e paragrafos entre os artigos ja existentes™3. A
grande caracterizacdo do novo ordenamento juridico seria entdo a burocratizacéo ex-
cessiva do processo licitatério. Para Luiz Roberto Ponte34, Deputado Federal do
PMDB nos anos 90 e autor do Projeto de Lei n°® 1491/91, que viria a se tornar a Lei de
LicitacGes, a nova lei veio para sanar os vicios do regimento anterior, as lacunas que
favoreciam as fraudes no processo e a corrup¢ao na administracéo publica. Decerto
por isso, em suas palavras, a Lei de Licitagoes foi rechacada por prefeitos e dirigentes
de 6rgdos da administracao publica que até aquele presente momento dispunham de
estratégias quase que personalistas para escolher fornecedores. O préprio deputado,
no entanto, ja distante das funcdes legislativas, afirmou em entrevista que hoje “[...]
guem estuda e conhece seus mecanismos percebe que, na verdade, ele propicia a

corrupgao e a injustica®, referindo-se a Lei de Licitacdes. Para Fortes Junior, enfim

A principio acreditou-se que a Lei n° 8666/93 inibiu a pratica de corrupcao,
assim como inibiu a participagdo de empresas idéneas e que ndo estavam
adaptadas as novas exigéncias. Como acontece em qualquer ramo de ativi-
dade, os profissionais vdo se especializando na matéria e o que era antes
algo indecifravel e impossivel de ser burlado, passa a ser respaldo para novas
formas de corrupgéo.3¢

Apesar dessa percepcao da corrupcdo generalizada, ainda ha muita desinfor-
macao na operacionalidade das compras publicas propriamente, mas uma coisa

emerge como certeza na genealogia do conceito: o instrumento objetiva disciplinar as

fronteiras entre o interesse publico e privado, afastando-se a tese patrimonialista e se

33 FORTES JUNIOR, Cléo Oliveira. Breve historia das licitacfes no Brasil. Fortesjr. 2017. Disponi-
vel em: <http://www.fortesjr.com.br/breve-historia-das-licitacoes-no-brasil/>. Acesso em: 1 jun. 2021.

34 PONTE, Luis Roberto. Anélises e testemunhos sobre a Lei de LicitagBes, 8666, e sobre a sua
deformagao, o mistificador RDC, Regime Diferenciado de Contratacdo. 2015. Disponivel
em: https://lwww2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especi-
ais/55a-legislatura/lei-das-licitacoes/documentos/audiencias-publicas/AP080415LusPonte2Anliseetes-
temunhossobrealeideLicitaes.pdf. Acesso em: 1 jun. 2021.

35 CAU/BR. Autor da Lei de LicitacGes: “RDC propicia a corrupg¢ao e a injustiga”. Caumt. 2015. Dis-
ponivel em: https://www.caumt.gov.br/autor-da-lei-de-licitacoes-rdc-propicia-a-corrupcao-e-a-injustica/.
Acesso em: 1 jun. 2021. n.p.

36 |bid., n.p.
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alinhando a estratégias racionais e sistematizadas. Um certame publico, entretanto, &
um teatro com poucos espectadores. Seu funcionamento hermético é quase que ina-
cessivel para a maioria dos cidad&os; por isso mesmo, uma série de incertezas podem
colonizar nossas expectativas sobre o funcionalmente real dessa instituicdo. Para es-
clarecer algumas contendas, farei uso de dois marcos apenas, as interpretacdées dou-
trinarias de Celso Antonio Bandeira de Mello®” e a propria Lei de Licitacdes. Vamos

ver mais de perto o desenho dessa instituicdo. Para Mello, licitacédo €, em sintese,

[...] o procedimento administrativo pelo qual uma pessoa governamental, pre-
tendendo alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servi¢os, outorgar
concessdes, permissdes de obra, servico ou de uso exclusivo de bem publico,
segundo condi¢des por ela estipuladas previamente, convoca interessados
na apresentacao de propostas, a fim de selecionar a que se revele mais con-
veniente em funcdo de parametros antecipadamente estabelecidos e divul-
gados.38

A licitacdo ambiciona um duplo objeto: de um lado, proporciona valores mais
eficientes para as administra¢des publicas; do outro, permite a livre circulacdo de ofer-
tas dos entes particulares de uma sociedade. No segundo artigo da Lei de Licitacdes

€ exposto o seu alcance,

todas as obras, servigos, inclusive de publicidade, compras, aliena¢des, con-
cessdes, permissdes e locacdes da Administracdo Publica, quando contrata-
das com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitagdo, ressalva-
das as hipéteses previstas nessa lei.3°

O terceiro artigo apresenta os principios gerais da instituicdo. Primeiramente,
podemos agrupar e destacar a Isonomia, a Impessoalidade e a Moralidade, condi¢bes
gue asseguram para todos os fornecedores interessados em firmar contrato com a
administracdo publica, um tratamento que oportunize igualdade de acesso as dispu-
tas. Segundo, a Legalidade, que disciplina o sistema normativo da contratacdo, ou

37 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2004.

3 |bid., p. 526.

39 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacBes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias.
Legislacdo. Brasilia, DF: Casa Civil, 1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 1 jun. 2021. n.p.
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seja, o cenario de previsibilidade para a concorréncia. Por fim, a Publicidade, que ga-
rantiria acesso as informacfes necessarias para a participacdo. Mas como tudo isso
acontece de fato?

O ente publico, no nosso exemplo aqui uma prefeitura, inicia o processo licita-
tério com uma demanda interna, a reforma de uma escola rural ou a aquisicao de
gasolina para a frota do municipio, mas € preciso mapear e oficializar internamente
essa demanda. Feito isso, 0 setor de compras, ou mesmo a comissao de licitacdo do
municipio, ird confeccionar — muitas vezes apenas copiar da internet — e publicar o
Edital do processo, que receberd um nimero e um vinculo com o orcamento. Aqui
temos um gargalo muito importante. Existem muitos tipos de licitacdo que sdo chama-
das por modalidade. Cada tipo € caracterizado por um valor e um objeto especifico a
ser contratado. O legislador foi generoso. Imagine a burocracia e a papelada neces-
séria para confirmar a idoneidade de uma construtora e a qualidade do projeto de uma
nova linha de metrd; evidentemente, ndo seria eficiente exigir a mesma densidade
técnica e mobilizacdo de provas documentais para pintar os muros externos de uma
creche. A natureza do objeto, sua complexidade e os custos envolvidos diferenciam
0s enquadramentos nas modalidades. A Lei de Licitagdes estipula as seguintes mo-

dalidades, conforme Tabela 1:

Tabela 1 — Modalidades de licitagc&o

Modalidade Compras ou servicos | Obras e servicos de engenharia
Dispensa Até R$ 17.600,00 Até R$ 33.000,00
Convite Acima de R$ 17.600,00 e |Acima de R$ 33.000,00 e
até R$ 176.000,00 até R$ 330.000,00
Tomada de pregos Ac,ima de R$ 176.000,00 e Ac,ima de R$ 330.000,00 e
até R$ 1.430.000,00 até 3.300.000,00
Concorréncia Acima de R$ 1.400.000,00 | Acima de R$ 3.300.000,00

Fonte: Decreto n° 9.412, de 18 de junho de 2018.4°

A Lei de LicitagOes ainda fala em outras modalidades, como o Concurso, o Lei-
l&o e o Pregdo*. Para contratacdes inferiores a 10% do teto da menor modalidade

prevista, fica instituido o dispositivo da dispensa de licitacdo. Na pratica, servigos in-

40 BRASIL. Ministério do Planejamento. Decreto n° 9.412, de 18 de junho de 2018. Diario Oficial da
Unido, Brasilia, 18 jun. 2018. Disponivel em: <https://legislacao.presidencia.gov.br>. Acesso em: 1
jun. 2021.

41 Através da Medida Provisoéria n° 2.026, de 04 de maio de 2000, e regulamentada pelo Decreto
n° 3.555, de 08 de agosto de 2000.
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feriores a R$ 17.600,00 e obras menores que R$ 33 mil ficam dispensadas do pro-
cesso — evidentemente, dentro de certos limites legais de exigéncia. No nosso caso
hipotético, a reforma de uma escola rural, vamos estipular um valor prévio de R$ 60
mil para a obra, o que a classifica na modalidade Carta-convite. Mas como a prefeitura
tem essa nocado prévia? Sao duas as opcdes: ou pelo sistema de registro de precos
dos Governos Estaduais, um banco de dados muitas vezes desatualizado, ou por
meio da média de orcamentos precedentes solicitados pelo licitante. Estipulado o valor
méaximo da contratacdo, definida a modalidade e publicado o Edital, estamos a espera
do certame. No dia marcado, as empresas interessadas apresentam dois envelopes
lacrados, um com a Proposta de Precos e outro com a Habilitacdo. E realmente um
ritual para iniciados. Em uma salinha discreta, na presenca do pregoeiro e dois auxili-
ares que compdem a comisséo de licitagdo, cada empresa anuncia o desejo de parti-
cipar e se credencia por meio de inameros documentos previstos no edital. Apds as
apresentacoes oficiais, sdo expostas as propostas de forma detalhada, com todos os
insumos, impostos, transporte e qualquer outro custo adicional. Vence a melhor oferta
apresentada. No caso da modalidade Concorréncia ou Pregao, os participantes se-
guem ainda para uma disputa de preco em uma espécie de leildo invertido cujos ven-
cedores sdo agueles com as menores propostas. Nao havendo objecdes, pois o ins-
trumento convocatorio deve sempre assegurar prazos cabiveis para processos admi-
nistrativos, inicia-se a fase de Habilitacdo. Uma gama de documentos relativos a sa-
ude financeira, fiscal e legal da empresa sé@o apresentados e confirmados. Caso tudo
esteja correto, a ata € lavrada, assinada por todos e posteriormente publicada no Di-
ario Oficial do Municipio. Com as devidas proporcfes, essas etapas sdo idénticas
desde um municipio com vinte mil habitantes até as contratacdes realizadas pelo es-
tado de Sdo Paulo. Mudam as salas e os mdveis, mas as praticas sdo muito seme-
Ihantes, inclusive, bastante idénticas aguelas descritas no regimento legal do Segundo
Reinado.

Todo esse procedimento estd minuciosamente descrito na Lei de Licitagdes.
Os pormenores sao tdo esmiucados que O processo se torna por vezes exaustiva-
mente burocratizado e demorado. As expectativas seriam de que justo do engessa-
mento emergiria contratagdes com mais transparéncia e lisura. Expectativas frustra-
das e pouco verossimeis.

Essa engenharia ndo se sustenta no vacuo. Se o leitor observar bem vera que

toda a dinamica esta impregnada por uma suposta méao invisivel na concorréncia de
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mercado. H4 um argumento economicamente liberal que subsidia a suposta eficiéncia
do processo. Concorrentes em condi¢cfes isondmicas de oportunidade disputaréo se-
gundo os interesses individuais novos contratos de capital. A férmula é simples: maior
concorréncia real é igual a menor preco cuja consequéncia seria a eficiéncia dos ga-
nhos para ambas as partes.

Os resultados positivos de um processo licitatorio podem ser comparados com
a dindmica de uma partida de xadrez, pois a eficiéncia do resultado esta condicionada
a nao-cooperacao dos participantes. Os jogadores agem racionalmente em beneficio
préprio, reduzindo a oferta até onde se espera ndo ser mais alcancado pelo outro,
mas ainda dentro de margens viaveis. Esse comportamento é seguido por todos os
outros na mesa e, por isso mesmo, constitui uma arena racionalizada. E realmente no
sentido da antiga maxima de Adam Smith que compreendemos a logica esperada do

jogo, afinal,

“ndo é da benevoléncia do agougueiro [...] que esperamos nNosso jantar, mas
da consideracéo que eles tém pelo seu proprio interesse. Dirigimo-nos nao a
sua humanidade, mas a sua autoestima, e nunca lhes falamos das nossas
proprias necessidades, mas das vantagens que advirdo para eles”.*?

Espera-se que esses constrangimentos matuos propostos pela Lei de Licita-
¢cOes estimulem os atores envolvidos a interagirem como jogadores desertores. Nessa
perspectiva de conflito, o suporte da Teoria dos Jogos condiz com o problema da pes-
quisa. A Teoria dos Jogos € uma abordagem que nasce da Teoria dos Conflitos e
ganhou notoriedade a partir da publicacédo do livro The Theory of Games and Econo-
mic Behaviour (1944), do matemético John von Neumann, em parceria com 0 econo-
mista Oscar Morgenstern. O texto seminal foi responséavel por difundir os fundamentos
da teoria nos estudos da economia e posteriormente nas Ciéncias Sociais. De forma

sucinta, entende-se por Teoria dos Jogos:

[...] a teoria dos modelos matematicos que estuda a escolha de decisbes 0ti-
mas sob condic¢des de conflito. O elemento basico em um jogo € o conjunto
de jogadores que dele participam. Cada jogador tem um conjunto de estraté-
gias. Quando cada jogador escolhe sua estratégia, temos entao uma situacao
ou perfil no espago de todas as situagfes possiveis. Cada jogador tem inte-
resse ou preferéncias para cada situagdo no jogo. Em termos matematicos,

42 SMITH, Adam (1985). A Rigueza das Nacgdges. In; . S&o Paulo, Abril Cultural. Os Economistas.
p. 50.
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cada jogador tem uma “funcgéo utilidade” que atribui um nimero real (o ganho
ou payoff do jogador) a cada situacéo do jogo.*?

E considerado individuo racional aquele ator que avalia as implicagdes do seu
curso de acao, que percebe certo ordenamento de preferéncias entre as consequén-
cias e escolhe uma linha estratégica segundo os objetivos esperados, ou seja, hd uma
coeréncia interna entre as preferéncias e as consequéncias. O resultado de um con-
flito ndo estd nas maos de um Unico jogador, depende da linha de acédo de outros
individuos sobre a qual o jogador ndo tem controle. Por isso mesmo, as prioridades
de acdo tém implicacdes mutuas entre todos os jogadores. Considera-se um individuo
racional, portanto, o sujeito que esboca suas estratégias de acdo segundo esse leque
de questdes. O limite dos movimentos em um jogo é dado pelas regras, semelhante
ao que acontece nos jogos de azar. No caso dos jogos travados dentro de instituicdes,
0 marco constitutivo desse espaco delimita as regras do jogo. Todos os jogadores sao
considerados oniscientes, ndo porque sao capazes de racionalizar toda amplitude dos
caminhos e resultados possiveis, mas porque as acfes que 0S interessam em um
determinado momento do jogo compdem uma fracdo pequena em um conjunto de
opcdes circunscritas no conjunto maior de alternativas possiveis. Mas ndo se deve
confundir a Teoria dos Jogos com a Teoria dos jogos de azar, pois, para essa ultima,
interessa apenas as probabilidades de combinac¢éo para o movimento do jogador. Na
Teoria dos Jogos, além de compreender a probabilidade de ocorréncia de uma com-
binacdo, o mais importante € a prépria informacéo gerada ao tomar uma decisao; é
em funcéo dessa probabilidade que o jogador constrange ou estimula as estratégias
do adversério. A necessidade de considerar o adversario como ator racional capaz de
antever estratégias, € o ponto singular da teoria. No jogo de azar ndo h&a necessaria-
mente adversario; por isso mesmo, apenas as probabilidades sdo suficientes para o
lance do jogador, é um jogo de um jogador sé por assim dizer. Nos jogos entre atores
racionais, o resultado esta potencialmente definido na capacidade que os participan-
tes detém para pressupor 0s movimentos adversarios e as consequéncias futuras
para ambos. Nesse sentido, esse enunciado € coerente com 0s requisitos para um

modelo de anélise nas concorréncias publicas dos processos licitatérios. Afinal, s6 ha

48 BORTOLOSSI, Humberto et al. Uma introducdo a teoria dos jogos. 2004. 64 p. Disponivel
em: <https://www.ime.usp.br/~rvicente/IntroTeoriaDosJogos.pdf>. Acesso em: 1 jun. 2021. p. 8-10.



39

Teoria dos Jogos se considerarmos a existéncia de jogadores racionais dentro de um
jogo com limites definidos.

Entre os conceitos da teoria dos jogos a ideia de utilidade indica qual é a pre-
feréncia de acao do jogador frente as outras possibilidades para o resultado do jogo.
A acdo do individuo racional depende de uma escala de utilidade, mas a ordenacéo
de preferéncias é relacional e somente pode ser medida por meio da taxa dos pares
de utilidade, ou seja, seu valor ndo pode ser dado em si mesmo, mas em relacéo aos
outros valores em questdo. A ideia de recompensa (payoff) representa os ganhos do
jogador com o resultado do jogo; ja a escolha de uma linha de acdo dentro do conjunto
de possibilidades é chamada de estratégia. Vencer o jogo, ou melhor, soluciona-lo,
significa encontrar a estratégia para ambos os jogadores que ndo possa ser melho-
rada em funcédo dos riscos de se optar por outra tatica. A melhor estratégia nao signi-
fica que ambos os jogadores terdo a mesma recompensa, mas aquela que, conside-
rando as regras do jogo, assegure o melhor resultado mesmo que desiguais entre 0s

participantes. O comportamento que norteia o0 jogo seria de que

[...] em cada situacédo de jogo o objetivo de um individuo racional & maximizar
a expectativa de utilidade por ele obtida de forma coerente com as limitagdes
da situacgdo, isto €, obter desta expectativa tanto quanto for possivel obter,
levando em conta os esfor¢os de todos os outros participantes racionais do
jogo, que estao tentando fazer o mesmo.*

Talvez o0 jogo mais antigo registrado na literatura politica seja a situacao elabo-
rada por Jean-Jacques Rousseau no Discurso sobre a origem e os fundamentos da
desigualdade entre os homens#. No livro, um grupo de cacadores esta diante de um
cervo que sera repartido entre todos; € formado um circulo no meio da mata em torno
do animal; todos sdo importantes para o resultado do empreendimento; se alguém
abandonar a posicao, uma abertura para a fuga do cervo comprometeria 0 empreen-
dimento. Nessa configuracdo, uma lebre passa perto de um dos cacadores. O jogo
estd montado. Trair o coletivo e ganhar a lebre individualmente, mesmo que diminuido
a chance de caga para o grupo, pode ser uma estratégia mais vantajosa ante as inse-

gurancas do beneficio coletivo, que é sempre difuso.

44 RAPOPORT, Anatol. A l6gica da estratégia. In: . Lutas, jogos e debates. Traduc¢do de Sergio
Duarte. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1980. cap. 2, p. 97.

45 ROUSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos das desigualdades en-
tre os homens. In: . Os Pensadores. 2. ed. Traducédo de Louders Santos Machado. Sao Paulo:
Abril Cultural, 1973. v. 24, cap. 3, p. 254-320.
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Outra situacao, esta muito mais famosa para elucidar a teoria, € o dilema do

prisioneiro. Imagine a seguinte situacao:

[...] cada um deles (prisioneiros), se quiser, pode testemunhar contra o outro
para reduzir a sua prépria pena. O dilema surge porque, se nenhum denun-
ciar o outro, a Justica podera condena-los por um crime menor, de modo que
os dois saem ganhando se ficarem calados, mas cada um lucra mais se de-
nunciar. [...] considere a questdo como um simples jogo matematico que se
joga contra o adversario com o objetivo de obter mais pontos. Se ambos co-
laboram (“ficando calados”) cada um ganha trés pontos (é a chamada recom-
pensa); se ambos denunciam, cada um ganha um ponto (a “puni¢do”). Mas
se um denuncia e o outro colabora, quem coopera ndo ganha nada (o “paga-
mento do trouxa”) e o denunciante ganha cinco pontos (a “tentagao”).4¢

O resultado do jogo encaminha para a seguinte resolucéo: se o primeiro jogador
denunciar, o recurso mais viavel para o segundo prisioneiro € denunciar também, caso
contrario seria o pior resultado possivel para uma das partes. J& no caso de coopera-
cdo, se um prisioneiro ndo denuncia, a solugdo 6tima para o segundo é denunciar,
afinal, levaria o melhor prémio. No final das contas, sem conhecer o comportamento
do outro, ambos os prisioneiros equacionam a estratégia da denuncia, pois essa € a
acao que proporciona hipoteticamente os melhores resultados em funcao das incer-
tezas. Como ambos sdo jogadores racionais, no resultado ambos se denunciam. Sé
existe dilema se houver conflito, por isso mesmo espera-se que as regras da licitacao
estimulem o conflito entre os jogadores, como de fato acontece.

Dessas situacdes hipotéticas, importa-nos entao a ideia recorrente que a pra-
tica da desercéo é normalmente a atitude norteadora em um jogo. Em licitacdes, su-
pde-se que a livre concorréncia de mercado € um estimulo suficiente para a desercao
mutua entre os fornecedores, 0 que conduziria 0 processo positivamente ao menor
preco de compra para o Estado. E a pratica da concorréncia, ou seja, as desercées
mutuas entre os jogadores que proporcionam a melhor oferta de precos. No dilema
do prisioneiro, ndo parece haver alternativa para um resultado cooperativo. E um jogo
caracteristico da logica das deser¢fes. Todavia, pelo menos no Brasil, como a pes-

quisa vai apresentar, nada poderia ser menos verdadeiro.

46 RIDLEY, M. As origens da virtude: Um estudo biol6gico da solidariedade. Rio de Janeiro: Record,
2000. p. 66.
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2.2 UM JOGO DE CARTAS MARCADAS

Apesar de todas as estruturas preventivas e dos mecanismos de disciplinariza-
cao do conflito, a realidade, novamente, insiste em constranger os enunciados teori-
cos. Os jogos nem sempre sao perfeitos, muitas vezes os jogadores sequer entram
em conflito e os seus interesses nao se contrapdem — apesar da racionalidade estra-
tégica ainda permear o cenario. O processo licitatério pode, por inGmeros motivos, se
converter em um espetaculo teatral da concorréncia, simulacros de competicdo. Em
alguns casos, 0s constrangimentos impostos pela Lei de Licitacdes sao diluidos pelas
relagdes vigentes entre politicos, burocratas, empresarios e “ndo se estrutura como
uma simples troca de recursos, troca de favores, privilégios por apoio politico ou elei-
toral. O processo é mais complexo e o0s atores atuam e interagem dentro dos marcos
institucionais”.#’ Esse jogo recebe na literatura a alcunha de Jogo com Conluio*® e

acontece quando os jogadores se conhecem ou 0S jogos Se repetem:

[...] 0 egoismo ndo é a atitude racional desde que o jogo seja jogado mais de
umavez [...] quando pediram a dois colegas — Armen Alchian e John Williams
— que jogassem cem vezes por pequenas somas de dinheiro, as cobaias se
mostram surpreendentemente inclinadas a cooperacéo: em 60 das cem ten-
tativas, ambas cooperam e colheram os beneficios da ajuda mutua.*®

Quando ha de fato estimulos para a competicdo em uma licitagdo, ambos séo
forcados a optar por estratégias de equilibrio que ndo necessariamente sao as mais
rentaveis, mas que sdo mais seguras. Algo que oscila entre o dilema de oferecer um

servico superfaturado e perder o certame ou apresentar uma proposta mais barata,

47 ZURBRIGGEN, Cristina. Empresarios e redes rentistas. In: AVRITZER, Leonardo et al. (Org.). Cor-
rupcéo: ensaios e criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008. cap. 3, p. 436.

48 Ha algumas especificidades no conceito de conluio. Resumidamente, o conluio pode ser compreen-
dido como formal ou tacito. O primeiro, representando um acordo explicito entre fornecedores; o se-
gundo, como uma imposicéo de precos a partir da empresa que domina um setor de mercado. Para o
presente artigo, adota-se duas linhas de raciocinio sobre cartéis: primeiro, cartel sera sinénimo de con-
luio; e segundo, ndo havera preocupagdo em distinguir entre conluio formal e tacito, pois conluio formal
depende de contrato entre seus membros, mas um contrato que nao tem eficacia legal também néo faz
muito sentido. No caso, conluio tacito sera usado de uma forma geral, representando qualquer acordo
entre licitantes no que tange a combinacéo de estratégia de participacdo em licitagdes publicas com o
sentido de obter vantagens (definir faixa de mercado, evitar entrada de concorrente, definir preco e
obter excedente) ao arrepio da lei.” (CAMPQOS, Francisco. As préaticas de conluio nas licitagdes publicas
a luz da teoria dos jogos. Revista Analise Econdmica, Porto Alegre, ano 26, n. 50, set. 2008. p. 192.
Disponivel em: < https://seer.ufrgs.br/AnaliseEconomica/article/view/10919>. Acesso em: 1 jun. 2021.

49 RIDLEY, M. As origens da virtude: Um estudo biol6gico da solidariedade. Rio de Janeiro: Record,
2000. p. 71.
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mas nao obter o rendimento que poderia — a incerteza de ndo ganhar tudo aquilo que
poderia é excruciante. O processo de conluio nasce quando ndo ha mais a necessi-
dade desse conflito, quando néo existe realmente um adversario e é possivel dividir a
soma da maior recompensa do jogo. Essa € a base para o estudo da formacao de um
cartel segundo a racionalidade dos atores.

A emergéncia de estratégias cooperativas ou nao-cooperativas esta sujeita a
eficiéncia das regras do jogo; jogadores de mercado, quando em um certame sauda-
vel — com efetiva publicidade e execugé&o dos procedimentos —, optam por uma estra-
tégia de reducao de ganhos e, por isso mesmo, o preco final tende a diminuir. Ja nos
certames viciados, com regras difusas e comunicac¢ao aberta, os jogadores dividem o
somatoério do melhor payoff segundo o poder de convencimento do jogador com a
estratégia dominante. Resumidamente, em um conluio, dois ou mais jogadores com
interesses aproximados contornam as imposi¢cdes do jogo de modo a assegurar uma
dindmica de ganhos coletivos, ou seja, o conluio € a propria cooperacao indesejada.

O cartel é o exemplo mais citado entre as interagdes ilicitas nos processos lici-
tatorios. Segundo a Secretaria de Defesa Econémica e o Ministério da Justica, para
compras de 300 bilhdes de reais, ha um possivel prejuizo de 25 a 40 bilhées em fun-
cdo de irregularidades nesse tipo de procedimento®. Para o Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica, as fraudes publicas geram um sobrepreco de até 20% se com-
paradas a um mercado competitivo, causando perdas anuais de bilhdes de reais. A
Lei de Defesa da Concorréncia, Lei n® 12.529/2011, tipifica o cartel no Art. 36 como

condutas para acordar, combinar, manipular ou ajustar com concorrente, sob
gualquer forma, os precos de bens ou servigos ofertados individualmente, a
producdo ou a comercializacdo de uma quantidade restrita, ou limitada de
bens, ou a divisdo de partes, ou segmentos de um mercado atual ou potencial
de bens ou servigos, mediante, dentre outros, a distribuicdo de clientes, for-

necedores, regides ou periodos.>!

As punicdes previstas nessa lei sdo multas administrativas entre 0,1% a 20%

do valor faturado no processo, assim como a proibicdo de novas contratagcbes com o

50 CAMPOS, Francisco. As praticas de conluio nas licitagGes publicas a luz da teoria dos jogos. Revista
Analise Econbmica, Porto Alegre, ano 26, n. 50, set. 2008. p. 186. Disponivel em: <
https://seer.ufrgs.br/AnaliseEconomica/article/view/10919>. Acesso em: 1 jun. 2021.

51 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 12.529, de 30 de novembro de 2011. Diario Oficial da
Uni&o. Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.bricc vil_03/_ato20112014/2011/lei/112529-
.htm. Acesso em: 1 jun. 2021.
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ente publico em um periodo de cinco anos — ironicamente, o valor da multa no seu
limite compensa o sobrepreco. Na esfera penal, a Lei n° 8.137/1990° disciplina a
questdo dos cartéis, os envolvidos estdo sujeitos a pena de reclusédo de dois a cinco
anos e multa; o agravante de dano a coletividade pode aumentar em um terco a pena.
Ja no caso especifico de licitacdes publicas, a Lei n® 8.666/93% tipifica o evento e
ressalta que os individuos envolvidos estdo sujeitos criminalmente as mesmas puni-
¢cOes citadas anteriormente. Ademais, os membros do cartel também estdo sujeitos
no ambito civil, segundo a Lei n® 12.529/2011%, as fraudes, caso comprovadas, sédo
passiveis de reparacdo de danos ao erario.

E preciso ainda atribuir contornos mais nitidos ao conceito de fraude em licita-
cOes, afinal, onde h& fraude existe corrup¢do, mas onde ha corrup¢do ndo necessari-
amente existe fraude. Os conceitos ndo se alinham simetricamente, uma distingdo que
precisa ser melhor definida. Conceitualmente, a fraude € um ato intencional, esta re-
lacionada ao dolo, a omisséao, manipulacéo de transacoes, adulteracdo de documen-
tos e registros.> A fraude é uma acéao racional compreensiva dotada de sujeito, por-
tanto, se distancia da ideia de erro. Em um certame licitatorio iddneo, as etapas for-
mais estao sujeitas aos erros procedimentais ndo intencionais, erros de arquivamento,
imprevisibilidades no edital, ndo conferéncia adequada de algum documento, situa-
cOes que sdo sanadas ou justificadas nas fiscalizacdes posteriores. Nas fraudes, to-
davia, ndo podemos falar nessas modalidades de erros, mas no calculo estratégico
da intencionalidade de certos atores. Do ponto de vista dos certames publicos, na
execucao da fraude € muito improvavel que o fraudador efetue uma atividade ilicita
sem a participacdo de outras pessoas, mesmo que indiretamente; ha quase sempre a
conivéncia de alguns individuos no entorno do fraudador. Essa cumplicidade pode ser

dolosa ou culposa, por negligéncia, imprudéncia, omissédo ou incapacidade. Em um

52 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Diario Oficial da
Unido. Brasilia. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8137.htm. Acesso em: 1 jun.
2021.

53 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e d& outras providéncias.
Legislacdo. Brasilia, DF: Casa Civil, 1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 1 jun. 2021.n.p.

54 BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°® 12.529, de 30 de novembro de 2011. Diario Oficial da
Uni&o. Brasilia. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8137.htm>. Acesso em: 1
jun. 2021.

55 QUEIROZ, C. G. Q. Auditoria de Fraudes: Deteccao e apuragdo de fraudes nos convénios federais.
2004. 77 f. Monografia — Instituto Serzdello Correa, Brasilia, 2004. Orientador: Prof. Dr. Ciro Biderman.
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processo licitatério pequeno, em uma mesa com seis ou sete pessoas, € muito impro-
vavel a articulacdo de fraudes sem a conivéncia da maioria dos jogadores, inclusive o
proprio Estado. As fraudes habitualmente ocorrem via simulagéo, atribuindo ao evento

um verniz processual de legalidade.

E bom que se observe bem o caso, pois havendo fraude no procedimento
licitat6rio, podera haver conluio entre o gestor, a comisséo de licitacdes e os
demais envolvidos, tais como empresas figurantes, participantes da farsa. [...]
Toda tentativa de fraude envolvendo pagamentos realizados a terceiros nos
convénios celebrados pela administracdo publica deve, obrigatoriamente,
passar pelo procedimento licitatorio.56

A porta de entrada para sondar esses cenarios de fraude sdo os Relatérios de
Fiscalizacdo da CGU. A instituicdo € uma resposta a propria descentralizacéo do or-
gamento previsto na Constituicdo de 1988. Por meio desse marco os entes subnacio-
nais se responsabilizaréo por um leque muito vasto de servigos e obras, anteriormente
centralizados na figura do Governo Federal. O pouco engajamento das administra-
¢Bes municipais, no que tange a eficiéncia e lisura de custeio dos servi¢os, fomentou
a necessidade de uma instancia de controle externo. O Programa de Fiscalizacéo a
partir de Sorteios Publicos encarna a vocacdo de controle que a instituicdo exerce.
Instituido por meio da Portaria n°® 247, de 20 de junho de 2003, o programa tem como

finalidade

[...] conferir maior transparéncia e visibilidade a gestéo governamental, asse-
gurar a correta aplicacao dos recursos publicos em beneficio da populagéo
de modo a inibir e combater a corrupgéo e fomentar o controle social. Trata-
se do primeiro instrumento de controle empregado sistematicamente em nivel
nacional, para a verificacdo da efetividade das politicas publicas com execu-
¢do Descentralizada.5”

Farei um pequeno intervalo no texto para detalhar a ritualistica na producéo
desses relatérios. Anualmente e em parceria com a Caixa Econdmica Federal, a CGU

realiza um sorteio por amostragem dos municipios brasileiros. Nessas cidades, serao

56 QUEIROZ, C. G. Q. Auditoria de Fraudes: Deteccao e apuragdo de fraudes nos convénios federais.
2004. 77 f. Monografia — Instituto Serzdello Correa, Brasilia, 2004. Orientador: Prof. Dr. Ciro Biderman.
p.105.

57 LINHARES NETO, D. A. Incidéncia da atuacdo da Controladoria-geral da unido no controle
social da alimentacéo escolar. 2007. 53 f. Monografia — Escola Nacional De Administracdo Publica -
ENAP, Brasilia, 2007. Orientadora: Maria das Gragas Rua. p. 18.
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auditados os repasses dos recursos federais alocados por processos licitatérios. Se-
gundo Lopes®8, por se encontrar vinculado ao Poder Executivo Federal, alguns criticos
podem entender o programa como uma iniciativa politizada pouco eficiente como fer-
ramenta de prevencdo. No entanto, justamente devido ao carater aberto e aleatorio
dos sorteios, a possivel influéncia de agentes publicos € minorada, condicéo que atri-
bui um valor positivo ao programa como iniciativa anticorrup¢éo. O funcionamento da
fiscalizacdo acontece da seguinte maneira. Primeiro, a partir do sorteio dos municipios
naquele ano, os auditores mapeiam os repasses transferidos e as prestacgdes de con-
tas. Sistematizada a etapa inicial, uma ordem de servico (OS) é emitida para cada
cidade que recebera a vista dos auditores®. Os resultados das auditorias sdo siste-
matizados nos Relatorios de Fiscalizacao — a fonte primaria desta pesquisa. O texto
do relatério é descritivo e narra as experiéncias, percepc¢des e resultados encontrados
em campo. As obras licitadas séo fotografadas, os bens adquiridos sédo conferidos, o0s
servicos contratados séo revisados, 0s processos licitatorios sao investigados e re-
montados, 0s participantes sao entrevistados, as empresas — vencedoras ou néo do
certame — sdo visitadas, os funcionérios sdo questionados e sdo averiguados docu-
mentos, computadores, carimbos e todo o arsenal de provas possiveis geradas em
processo licitatorio, da semelhanca das tintas das impressoras que imprimiram pro-
postas de empresarios concorrentes até a verificacdo cruzada dos horarios de reali-
zacdao das etapas do evento, da andlise de notas fiscais aos extratos bancarios, pas-
sando pelo uso dos bancos de dados do Governo Federal e experiéncias internacio-
nais de fiscalizacdo em processos semelhantes. Findada as investigacdes, os gesto-
res podem apresentar réplica de todos os levantamentos da fiscalizacdo, corrigindo
inclusive erros procedimentais que nao caracterizam fraude intencional. Somente
apos os prazos estipulados para o direito de resposta, os Relatérios sao finalizados
apresentando tréplica das justificativas. Concluidos, os relatérios sdo encaminhados
aos “[...] gestores federais dos programas fiscalizados, os Tribunais de Contas da

Unido e dos estados, o Ministério Publico, as casas legislativas locais e o Congresso

58 LOPES, M. F. M. Corrupg¢ao: estudo sobre as formas de mensuragdo, seus determinantes e pers-
pectivas sobre as formas de combate. 2011. 107 f. Tese — Fundacao Getulio Vargas Escola de Admi-
nistracdo de Empresas de S&o Paulo, S&o Paulo, 2011.

59 “...] A OS é um ‘guia de trabalho’ para os auditores que participardo da auditoria das transferéncias
nos municipios, identifica recursos, investimentos, processos, obras, programas, servicos e resultados
que serdo objeto de fiscalizagdo.” (Ibid., p. 192).
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Nacional [...]".° Por fim, os Relatérios de Fiscalizacdo, com em média 100 paginas,
sao integralmente disponibilizados pela CGU em seu site. Atuando de forma conjunta,
esses artificios de investigacdo asseguram um conjunto sdélido de procedimentos de
fiscalizacdo, um relatdrio bastante estruturado e volumoso, com cinco tépicos especi-
ficos para cada programa objeto da auditoria no municipio: a) constatacao do auditor;
b) exposicao do fato; c) evidéncias comprobatérias; d) manifestacdo do gestor publico;
e) avaliacdo final da auditoria.®! Os relatérios séo, portanto, pecas preciosas para ava-
liar a saude dos processos licitatérios.

Feitas as distin¢des introdutérias sobre a fraude e os Relatorios de Fiscalizagao
gue almejam captura-las em seu habitat, ainda é preciso sondar quais as condi¢des
de fomento as cooperacdes ilicitas entre os jogadores de um certame, 0S mecanismos
de estruturacao das fraudes. Para nossa sorte, a literatura € vasta e normatiza a ques-
tao.

Nas tendéncias mais proximas das preocupacdes da Economia e do Direito, é
da assimetria de informacdes técnicas entre o agente regulado, o fornecedor, e o Es-
tado regulador ou agente licitante, que frequentemente emerge a possibilidade de con-
luio.52 Mas esse é um fraseado norteador, uma série de outras possibilidades se somam
ao quadro. Para as Diretrizes para Combater o Conluio entre Concorrentes em Contra-
tacBes Publicas, um documento formulado pela Organizacéo para a Cooperacao e De-
senvolvimento Econdmico (OCDE), “[...] os esquemas de cartel em licitacbes frequen-
temente incluem mecanismos de partilha e distribuicdo entre os conspiradores dos
lucros adicionais obtidos através da contratacdo por preco final mais elevado”.%®

A proximidade entre empresarios € uma das principais condicdes para sofisticar
as estratégias possiveis de fraude, inclusive, em rodizios programados no intuito de

dissimular as praticas corruptoras. E importante destacar que as Diretrizes da OCDE

60 ZAMBONI, Yves. 2012. Avaliando o Avaliador: Evidéncias de um Experimento de Campo sobre as
Auditorias da CGU. Tese de Doutorado em Administracdo Publica e Governo. Fundagédo Getulio Var-
gas. p. 5.

61 JANUZZI, Paulo. Avaliacdo de Programas Publicos por meio da Analise Estruturada dos Rela-
torios de Auditoria da Controladoria Geral da Unido. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Sao
Paulo, v. 16, n. 59, jul./dez. 2011.

62 SCHUARTZ, L. F.; POSSAS, M. L. Habilitacdo em licitacGes publicas e defesa da concorréncia.
Estudos Econdmicos da Construc¢do. SindusCon-SP, vol. 3, n. 1 (5).1998.

63 OCDE - Organizacéo Para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico. Diretrizes para combater
o conluio entre concorrentes em contratagdes publicas. Sdo Paulo: CADTERC, 2009. Disponivel
em:< http://www.comprasnet.gov.br/banner/seguro/diretrizes-ocde.pdf>. Acesso em: 1 jun. 2021. p. 3.
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orientam as diretrizes nacionais, as cartilhas de combate a corrupcéo e a formacao de
pregoeiros e comissdes de licitacdo por todo o Brasil. A partir desses textos, as tipifi-

cacles de atuacao dos cartéis podem ser sistematizadas no Quadro 1.

Quadro 1 - Modelos de atuacdo dos cartéis

Classificacdo Procedimento

Fixacdo de precos “[...] acordo firmado entre concorrentes para
aumentar ou fixar precos e impedir que as pro-
postas fiquem abaixo de um prego base”.

Direcionamento privado da licitacédo “[...] definicdo de quem ira vencer determinado
certame ou uma série de processos licitaté-
rios”.

Divisdo de mercado “[...] representada pela divisdo de um conjunto

de licitagdes entre membros do cartel, que, as-
sim, deixam de concorrer entre si em cada
uma delas”.

Supressao de propostas, “[.-.] modalidade na qual concorrentes que
eram esperados na licitacdo ndo comparecem
ou, comparecendo, retiram a proposta formu-
lada, com intuito de favorecer um determinado
licitante, previamente escolhido”.
Apresentacao de propostas “pro forma” | “[...] quando alguns concorrentes formulam
propostas com precos muito altos para serem
aceitos ou entregam propostas com vicios re-
conhecidamente desclassificatérios. O obje-
tivo dessa conduta €, em regra, direcionar a
licitagdo para um concorrente em especial’.

Fonte: Diretrizes para combater o conluio entre concorrentes em contratagdes publicas (2009);
Combate a cartéis em licitagdes (2008).

Segundo as Diretrizes da OCDE, para a implementacéo dos cartéis, as empre-
sas precisam de um plano de controle coletivo da atuacdo. Nesse sentido, algumas
condicdes desejaveis poderiam minorar a cooperacao ilicita. Primeiro, a fraude é mais
frequente quando ha um numero reduzido de empresas para fornecer bens ou servi-
cos especificos. Segundo, a cristalizacdo das demandas, gerando previsibilidade,
pode se tornar um estimulo para organizacdo de praticas cartelizadas — o mapea-
mento prévio do orcamento € uma condicdo necessaria para a formacgao de estrate-
gias de predacao. As associacdes de classe patronais, quando subvertidas por intuitos
anticoncorrenciais, podem também se tornar um critério para associa¢do espuria de
interesses. Da mesma forma, certames com servi¢os idénticos ou recorrentes, pouco
inovadores ou com baixa concorréncia de produgdo, sdo mais susceptiveis a preda-
cao pelos interesses cartelizados. Para as Diretrizes da OCDE, o esfor¢o do ente pu-

blico deve ser sempre para estruturar a contratacao publica de forma a maximizar a
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participacdo potencial de candidatos que concorram genuinamente entre si, jogos ver-
dadeiramente conflituosos e nao-cooperativos, evitando restricbes supérfluas, exi-
gindo garantias monetarias para execucao do contrato, habilitagcées individualizadas
dos fornecedores e desagregando grandes lotes de fornecimento para itens individu-
alizados. O texto faz referéncia especifica as consequéncias da comunicacao irrestrita
dos participantes, como antecipa a propria Teoria dos Jogos, o que levaria a situacdes
vulnerdveis com comunicacdo aberta entre os participantes. O paragrafo afirma ser

preciso

Limitar tanto quanto possivel a comunicacéo entre os concorrentes durante o
processo de contratagéo (licitagdo ou concurso). As propostas abertas permi-
tem a comunicacéo e a transmisséo de informacdes e sinais entre 0s concor-
rentes. A exigéncia de apresentacdo pessoal das propostas permite que as
empresas comuniquem entre si e concluam acordos de Ultima hora. [...] Exigir
aos proponentes que divulguem todas as comunica¢des com 0s concorren-
tes. Deve considerar-se a hipétese de requerer que 0s concorrentes assinem
uma Declaracao de Independéncia de Proposta. 54

Outro critério muito importante para esta pesquisa, exposto nas Diretrizes da
OCDE, é o subitem sobre a consciéncia dos funcionarios publicos quanto aos riscos
de conluio. Nesse paragrafo, € destacado a necessidade da formacéo continuada dos
profissionais que atuam em processos de alocacdo de recursos publicos, inclusive
encorajando os funcionarios da administracdo publica a sempre investigarem e de-
nunciarem situacdes de possivel formacéo de cartéis. Ademais, o documento ainda
elabora uma extensa lista de indicadores de fraude, desde padrées na fase da apre-
sentacao das propostas, dos documentos e dos prec¢os, até o comportamento suspeito
dos empresarios diante a comissdo de licitacdo — o que coloca o funcionario publico
em uma funcéo polivalente entre a contabilidade, a psicologia e a investigacao policial,
uma recomendacao incabivel.

O Governo Federal reproduz, adapta ou complementa essas diretrizes interna-
cionais em documentos anualmente publicados pelo Ministério da Justica por meio do
Departamento de Protecéo e Defesa Econdmica. Desde 2008, as cartilhas sdo muito
parecidas, tipificam os cartéis, exemplificam a atuacéo cartelizada com casos nacio-

nais famosos e apresentam um capitulo de perguntas e respostas — ndao ha novidades

64 OCDE - Organizacao Para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico. Diretrizes para combater
o conluio entre concorrentes em contratagdes publicas. Sdo Paulo: CADTERC, 2009. p. 10-11.
Disponivel em:< http://www.comprasnet.gov.br/banner/seguro/diretrizes-ocde.pdf>. Acesso em: 1 jun.
2021. p. 3.
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em relacao as Diretrizes da OCDE. Em 2019, contudo, duas publicacdes se destaca-
ram: o Roteiro de Atuacdo Combate de Cartéis, do Ministério Publico Federal®®, e o
Guia de Combate a Cartéis em Licitacdo®, do Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica. Apesar de publicado uma década depois das Diretrizes da OCDE, o pri-
meiro texto ndo apresenta inovac¢des quanto aos condicionantes facilitadores na for-
macéao de cartéis; o texto ainda defende que a cooperacao ilegal esta fundamental-
mente embasada no numero reduzido de agentes econémicos, nas barreiras elevadas
para a entrada de novos players no mercado, na demanda por produtos homogéneos,
na baixa elasticidade da procura em relacdo ao preco e no nivel reduzido ou nulo de
inovacao tecnoldgica. Todavia, uma passagem é muito reveladora para a nossa pes-
quisa. Por se tratar de uma narrativa de atuacédo judicial contra os cartéis, o texto
compartilha algumas experiéncias sobre a investigacao que oportunamente retomarei

no final deste tépico. Reproduzo uma citacdo imensa, mas futuramente importante.

N&o existe uma férmula predefinida de como seria a melhor maneira de in-
vestigar um cartel [...] a preocupacédo do objeto probatério deve recair nao
apenas na materialidade, ou seja, na existéncia do préprio conluio ilicito entre
0s agentes econdmicos, mas também na autoria, quem foram os agentes
econdmicos que participaram da pratica e, ainda, quais foram as pessoas
fisicas (sécio, conselheiro, diretor [...] E preciso, pois, por meio da instrucéo
probatéria, responder as seguintes perguntas: o que, quem, como, quando,
onde e por qué. [...] Quem? Quais 0s agentes econdmicos envolvidos? Exis-
tem agentes externos, como consultores econdmicos, de contabilidade, ad-
vogados que auxiliam o cartel? Quem é o lider da préatica? H4 a participacao
de algum sindicato? Quem séo as pessoas fisicas, na estrutura das pessoas
juridicas, que acertam as condutas? Sao os préprios socios, conselheiros,
diretores, gerentes ou empregados diversos? Como? Os agentes econdmi-
cos combinam as condutas por meio de reunido, e-mails, troca de mensagens
por aplicativos de celular, na internet? Onde as reunifes ocorrem, na sede
das empresas de alguns deles, em sindicatos? 7

A segunda publicacdo, o Guia de Combate a Cartéis em Licitacdo, € bastante
detalhada e exemplifica com casos reais as condutas de cartéis em contratacées pu-
blicas. O documento aprofunda, de fato, as Diretrizes da OCDE e, inclusive, recupera

conceitos na literatura internacional para tipificar o evento. Nas 54 paginas, apresenta

65 BRASIL. Ministério Publico Federal. Camara de Coordenacéo e Revisdo. Combate a cartéis: Roteiro
de atuacéo. Brasilia: MPF, v. 1, 2019. 53 p. Disponivel em: <www.mpf.mp.br>. Acesso em: 1 jun. 2021.

66 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Conselho Administrativo de Defesa Econémica.
Guia de Combate a cartéis em licitacdo. 1. ed. Brasilia/DF, 2019. Disponivel em:
<https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-publica-guia-de-combate-a-carteis-em-licita-
cao>. Acesso em: 1 jun. 2021.

67 BRASIL, op. cit., p. 34-36.
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as principais estratégias de fraude no procedimento licitatoério de forma indutiva, ba-
seados em achados empiricos — diferente das versdes dedutivas de outros documen-
tos. Descreve também os instrumentos investigativos, como o Acordo de Leniéncia®®
e o Termo de Compromisso de Cessacédo da Pratica®, e, por fim, as medidas de pre-
vencao contra a formacédo de conluios. O texto serd amplamente revisitado durante a
pesquisa em curso.

Por altimo, em parceria com a Transparéncia Internacional, a Fundacéo Getulio
Vargas publicou, em 2018, o livio Novas Medidas Contra a Corrupgéo’®. Segundo sua
prépria apresentacdo, o texto agrega as melhores medidas nacionais e internacionais
de combate a corrupcdo, com propostas de reformas legislativas, administrativas e
institucionais. Sao elencadas 70 medidas sobre a participacdo e controle social, 0os
sistemas de prevencéo, as medidas anticorrupgao nas questdes eleitorais, a indepen-
déncia e blindagem dos agentes publicos de controle, as melhorias dos controles ex-
ternos, o aprimoramento da resposta legal a corrup¢ao no ambito penal e administra-
tivo e outras tantas medidas expostas. Decerto essa carta de intencdes € o documento
mais robusto sobre as medidas anticorrup¢céo no presente momento, pois apresenta,
para cada topico, um anteprojeto de lei e justificativas, além de observacfes reais
comprometidas e balizadas por experiéncias internacionais nas diversas areas da ad-
ministracdo publica. Das 70 propostas, duas incidem diretamente sobre 0s processos
licitatorios: as maiores exigéncias de controle em contratacdes que envolvam grandes
quantias e o aumento de penas para fraudes em certames publicos. O material em
guestao é o fechamento da revisdo daquilo que se chamou anteriormente de literatura

oficial.

68 “No Brasil, o Programa de Leniéncia tem como premissa basica que as pessoas (fisicas ou juridicas)
gue tenham envolvimento atual ou passado em praticas de cartel, confessem e colaborem com as
investigacbes em troca de imunidade total ou parcial em relagédo as penas administrativas e criminais
aplicaveis. A colaboracdo envolve a entrega de informagfes e documentos que permitam ao Cade
identificar os demais coautores e comprovar a infragéo noticiada ou sob investigacdo.” (BRASIL. Minis-
tério da Justica e Seguranca Publica. Conselho Administrativo de Defesa Econémica. Guia de Com-
bate a cartéis em licitacdo. 1. ed. Brasilia/DF, 2019. p. 16. Disponivel em:
<https://www.gov.br/cade/pt-br/assuntos/noticias/cade-publica-guia-de-combate-a-carteis-em-licita-
cao>. Acesso em: 1 jun. 2021).

69 “Nesse caso, 0 acordo é realizado quando se tratar de uma infracdo cuja investigacdo pela autoridade
ja esta em curso e, ao contrario do Acordo de Leniéncia, ndo gera beneficios aos Compromissarios na
seara criminal.” (Ibid, p. 17).

70 MOHALLEM, Michael Freitas; BRANDAO, Bruno et al. Novas medidas contra a corrupgao. Rio de
Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacéo Getulio Vargas, 2018.
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Os documentos mobilizados nos paragrafos anteriores, os estudos, as diretri-
zes internacionais e nacionais, 0s manuais técnicos de conducao dos certames, as
cartilhas oficiais de combate a corrupcéo e a prépria Lei de Licitacdes compdem as
interpretagfes normativas sobre o evento da fraude e dos cartéis. S4o esses textos
gue disciplinam nosso olhar no exercicio de alguma forma cidada de controle social
da corrupcao. Essa literatura funda a linguagem das trapacas publicas, instrumenta-
liza as investigacdes e normatiza o evento. Todavia, essa literatura oficial ndo tardara
em frustrar as expectativas do leitor mais inquieto. Em momento algum o evento da
licitacdo, o cenario do jogo, € povoado por atores que nao agueles empresarios ines-
crupulosos avidos por capturar as contribuicdes dos cidadados na forma de fraudes ao
erario. Os empresarios, ou agentes de mercado, aparecem sempre como 0s Unicos
jogadores envolvidos nos cartéis, normalizando ao extremo a prépria ideia que a on-
tologia de um cartel € justamente a associacao espuria de comerciantes. A questao é
sempre apresentada como um erro procedimental na constituicdo das arenas de dis-
puta, o jogo estaria mal montado, os constrangimentos nao séo suficientes e os joga-
dores tém livre contato, ha ineficiéncia nas punicdes e os gestores sao despreparados.
Observem que, em todas as citacfes feitas anteriormente, as solu¢cdes para os pro-
blemas séo atravessadas por mais constrangimentos e vigilancia do comportamento
das redes empresariais.

O Roteiro de Atuacdo a Combate de Cartéis, do Ministério Publico Federal, o
Guia de Combate a Cartéis em Licitacdo, do Conselho Administrativo de Defesa Eco-
ndémica, assim como as Diretrizes da OCDE, as cartilhas do Departamento de prote-
cao e defesa Econdmica, as propostas da Transparéncia Internacional no livro Novas
Medidas Contra a Corrupcao e as legislacdes vigentes citadas, em nenhum momento,
em nenhuma linha sequer, concebem — mesmo que hipoteticamente para alguns ca-
sos singulares — um agenciador de fraudes que néo seja o Ator-Mercado. Mas quando
a questao se defronta com os relatos empiricos de fraudes nos processos licitatérios,
especificamente, a realidade que emerge dos Relatérios de Fiscalizagdo da CGU, ob-

jeto desta pesquisa, fica evidente que

O homem publico é igual a qualquer agente econémico, isto €, ndo ha razéo
de se supor que somente o homem privado busque seus fins privados: o ho-
mem publico ndo é um agente perfeito, imune aos seus proprios interesses
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privados e aos interesses de lobbies e de diversos agentes privados que pos-
sam exercer pressao sobre ele.”?

Seria irresponsavel minorar a importancia e a contribuicdo de toda esta litera-
tura oficial na manutencdo de um ambiente licitatorio saudavel e € preciso mesmo
cercar o problema por todos os lados. No entanto, as interpretacdes oriundas dessa
matriz de analise ndo sdo capazes de compreender o cerne do problema em uma
dimensao mais profunda, para além da redoma dos imperativos econémicos do mer-
cado, interpretando seu enraizamento no contexto dos jogos politicos. O que obser-
vamos nos proximos capitulos € a existéncia ndo prevista, descrita, normatizada ou
investigada de um novo jogador: o Ator-Estatal. As fraudes em licitagbes respondem
a dinamica de cartelizacdo muitas vezes por direcionamento de governos locais. Nes-
ses casos, 0 mercado pode se tornar um agente secundario do processo, principal-
mente na rotina politica dos pequenos municipios. Nessas arenas, Mercado e Estado
firmam parcerias ilicitas e cooperam para capturar 0 orcamento publico em uma com-
plexa rede que envolve os ciclos eleitorais e a consolidacéo de “cooperagdes” comer-
ciais com os dirigentes publicos. E urgente observar que na literatura oficial que tipi-
fica, julga e pune o teatro dos cartéis, o protagonista ndo esta sob a luz dos refletores.
Emudecidos, a peca segue arrancando palmas das interpretacdes coadjuvantes.

Contrariando essa tendéncia, nesta pesquisa dois jogadores comecaram a to-
mar forma, o Ator-Mercado e o Ator-Estatal. No entorno do primeiro agrupam-se o0s
empresarios e os fornecedores de bens e servigos; o segundo, por sua vez, esta re-
lacionado ao ente publico na figura especialmente de prefeitos, secretarios e da pro-
pria comissao de licitacdo. A tese oxigenada neste trabalho dialoga com a polarizacéo
desse bindmio de atores e o sentido do vetor de predominancia na fraude. Se em um
certame publico ha conluios por parte dos jogadores do mercado, como tipifica a Lei
de LicitagOes, estamos diante de um cartel tradicional e toda aquela literatura oficial
dialoga de forma eficaz com essa realidade. Na outra direcdo, se o evento é estrutu-
rado pelo Ator-Estatal, estamos diante de um cenério singular, uma condigdo nao pre-
vista nos marcos regulatorios e nas diretrizes de controle. Talvez a fragilidade ou au-

séncia dessa tipificacdo para os casos de fraudes por agenciamento do ente publico

"1 SILVA, Marcos Fernandes Gongalves da. O controle dos processos de licitagdo: uma analise de
economia politica. Estudos Econ6micos da Construcédo, Séo Paulo, v. 2, n. 3, 1997. p. 5.
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nao seja nada surpreendente. Afinal, os redatores das leis e das diretrizes ndo pode-
riam incluir nos textos essa possibilidade. Nao faria muito sentido o Estado confecci-
onar uma cartilha contra a corrupg¢ao postulando que o mesmo Estado n&o deveria
fraudar seus processos, imagem proxima da metafora do Bardo de Minchhausen,
gue, ao cair com o seu cavalo no mar, levanta-se a si mesmo puxando-se pelos pro-
prios cabelos. Nesse caso, restou apenas confeccionar um documento para os joga-
dores externos, 0os empresarios. Exigir mais do que isso da literatura oficial € colocar
em posicao delicada a relacao entre o agente publico e a propria engenharia instituci-
onal.

Para evitar um retrato pitoresco desse evento, é importante destacar o carater
tipoldgico desses conceitos. Ator-Estatal e Ator-Mercado séo simplificagcdes grossei-
ras, contudo, Uteis para operacionalizar uma compreensdo mais entrelacada sobre as
fraudes em processos publicos. Dificilmente encontraremos essas categorias de ana-
lise transitando pelas ruas de uma cidade, sdo instrumentos mentais, ferramentas que
sintetizam uma miriade de relagdes, ilustrando para o pesquisador e o leitor um pro-
cesso muito mais intrincado. N&o aconselho antropomorfizar essas categorias. O Ator-
Estatal, por exemplo, deve ser percebido como um evento de associa¢do entre uma
rede de individuos, incrustados no Estado ou espalhados pelo mercado, que agrupam
sob a égide do ente publico uma série de estratégias para contornar os constrangi-
mentos da Lei de Licitagdes. Durante o texto, o leitor pode ser convidado a encarar 0s
atores de forma monolitica, mas néo € essa a intencdo; os atores representam pro-
cessos e estratégias diferenciadas de apropriacédo do erario. Nao é correto supormos,
portanto, que o evento € estanque, como se fosse possivel a um ator desenvolver, em
algum dos casos, o papel monopolizador da acdo, enquanto o outro interpreta a pai-
sagem onde o0s acontecimentos se desenrolam. Seria mais adequado enquadrar a
acdo da fraude em certames publicos do ponto de vista dos operadores, como um
sistema interdependente com preponderancia situacional das estratégias de acao ti-
pica de cada Ator.

Quando falamos em inducéo das fraudes por parte do Ator-Estatal, estamos
afirmando que a acado predatdria € orquestrada por agentes publicos e empresarios,
mas o sucesso da acao depende necessariamente da conivéncia ou participagao ativa
de prefeitos ou pregoeiros. Na outra ponta, quando falamos em fraude por agencia-
mento do Ator-Mercado, ou cartéis tradicionais, estamos ilustrando o cenario de or-

questracdes ilicitas que ndo carecem de participacdo dos agentes publicos para se
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provarem eficazes. Mas o que deveriamos mesmo questionar é se seria possivel exis-
tir fraude na administracéo publica sem a ativa participacdo do Ator-Estatal? Ha sim.
Mas sdo menos provaveis, conforme os dados que serédo apresentados nos préximos
capitulos. Na realidade, fraudar um certame sem a atuacdo do agente publico é muito
complexo, a estrutura da corrupcéo nas contratacdes publicas quase que exige a par-
ceria do Estado. A Lei de LicitacBes € um instrumento robusto para constranger os
vicios no processo, exige etapas muito bem delineadas, prazos muito rigidos, grande
volume de documentos comprobatdrios da participacéo e, se ha fraudes, geralmente
ha conivéncia ou participacéo do Estado.

Irei sempre lembrar que essas tipologias dicotbmicas séo proprias desta pes-
quisa. Na literatura oficial, as fraudes sao unidimensionais e nao existe Ator-Estatal.
Portanto, essa tese é escrita contra as expectativas disciplinadoras da Lei de Licita-
cOes. A questdo chave aqui € que o instrumento juridico foi desenhado para constran-
ger uma realidade pouco verossimil — segundo os achados desta pesquisa. O poder
de coercao do instrumento esta direcionado para coagir um evento infimo, dinamicas
de cartelizacdo entre empresarios contra o poder publico. Essa é a maior fragilidade
da Lei n® 8666/93, um aparato robustamente estruturado, manuseado para disciplinar
por quem deveria ser disciplinado. A Lei de Licitacbes é como um canhé&o atirando
contra a névoa, pois o grande volume de fraudes na aloca¢édo de recursos continua
seu fluxo operacional as margens do texto da lei.

Mesmo assim, ndo devemos supor que o agente publico atua totalmente no
vacuo institucional, a sombra de qualquer normatizacdo. Existem, de fato, algumas
legislacdes ou artigos especificos que regulam a atuacdo do ente publico na figura da
burocracia ou dos gestores. A Lei n® 8112/90, que institui e regulamenta os agentes e
servidores publicos; a Lei n® 8.429/92, sobre a improbidade administrativa de gestores
e servidores, e 0 Codigo de ética profissional do servidor publico civil do poder Exe-
cutivo Federal, Decreto n® 1.171, de 1994, sdo exemplos pertinentes. Especifica-
mente, para 0s propositos desta tese, a propria Lei de Licitagbes, no capitulo 1V: San-
cOes Administrativas e da Tutela Judicial, em especial os Art. 82 e 84, define e pune
o0 comportamento ilicito da administracdo publica, inclusive, postulando um agravante

ja que “[...] a pena imposta sera acrescida da terga parte, quando os autores dos cri-
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mes previstos nessa lei forem ocupantes de cargo em comisséo ou de funcéo de con-
fianca em 6rgdo da Administragdo”.”? Contudo, esse nédo é o foco da lei ou das dire-
trizes. As questdes do agente publico quando aparecem séo colocadas tangencial-
mente. O texto esta, de fato, direcionado aos ofertadores de servicos ou bens, como
organizar a competicdo, as areas de atuacdo, como habilitar para fornecer, as ques-
tdes dos instrumentos convocatoérios e outras tantas condicdes direcionadas para o
Ator-Mercado.

A ideia de um ecossistema da corrup¢ado cada vez mais se mostra uma meta-
fora adequada. O ambiente da acéo esta fundado na engenharia institucional da Lei
de Licitacdes, que regulamenta as interacfes dos Atores de Mercado e Estado, de
forma cooperativa ou concorrencial, na conservagao ou captura dos recursos dispo-
niveis no meio, no caso, 0 proprio orgamento publico. A beleza dessa comparacao é
a dindmica dos processos, pois estipulada as regras do jogo e os jogadores; observa-
mMos as estratégias construidas para sobrevivéncia nesse ambiente. Em se tratando
de certames publicos, o que normalmente encontramos sao gestores, presidentes de
comissfes e secretarios municipais agenciando as fraudes através da parceria com
0s empresarios locais. Na pratica, o ente publico sera, na maioria dos casos, o cor-
ruptor que o proprio Estado procura desvelar. Mas ainda falta dimensionar o tamanho
do nosso ecossistema, e, para isso, observaremos a importancia dos pequenos mu-

nicipios no agregado das fraudes.

2.3 O GIGANTISMO DOS PEQUENOS MUNICIPIOS

Em sua formacdo académica, o cientista politico se vé impregnado pelo tema
da democracia, situagao rotineira na vida desses estudantes. A posicao privilegiada
desse objeto na agenda da disciplina é reflexo das sensiveis mudancas ocorridas nas
Gltimas trés décadas, inclusive, a crise politica da alternativa socialista nos anos 1980
que terminou por estimular transformacdes e novas experiéncias no espectro demo-
cratico. A sombra desses novos arranjos, uma definicdo conceitual de democracia e

dos fundamentos da sua conservacéo néo tardou em estender as preocupacdes para

72 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitagcdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Legislacdo. Brasilia, DF: Casa Civil, 1993. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 1 jun. 2021. n.p.
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campos mais instrumentais — referentes ao processo de diferenciacao politico-institu-
cional e a qualidade dos regimes democraticos’3. Esses novos estudos nédo devem
ser entendidos como uma taxonomia neutra visto que a tradicdo das ciéncias sociais
ja nos alerta para o fato de que a construcdo de qualquer indice esta permeada por
uma série de escolhas tedricas e metodolégicas’4. Nesse caso, "qualquer tentativa de
avaliar a qualidade da democracia [...] implica inevitavelmente a adocéo de algumas
premissas normativas sobre o que a Democracia é ou deveria ser”.” De forma instru-
mental, trés conceitos basilares podem nortear o julgamento sobre a qualidade de um
regime: a liberdade, a igualdade e o controle.’® Esses Principios sdo mais bem com-
preendidos se atentarmos para as Func¢des a que estéo atrelados, no caso, quantifica-
los segundo o grau de realizacdo alcancado em temas como 0 acesso a justica; a
liberdade e direitos individuais; a igualdade perante a lei; a eficiéncia do sistema elei-
toral; o poder efetivo para governar; a qualidade da informacao politica disponivel; a
accountability vertical e horizontal e a igualdade de oportunidades para participar da
politica.

A democracia representativa acentua alguns problemas na administracao da
coisa publica. Afinal, como se fundamenta em um distanciamento entre os titulares do
poder — os cidaddos — e o0 exercicio efetivo praticado por politicos e burocratas, a
necessidade de dar solucdo aos problemas de acao coletiva faz com que ela — a de-
mocracia — se estruture sobre um conjunto de filtros institucionais e um amplo pro-
cesso de delegacdo aos agentes autorizados para assumirem decisdes. E por essa

razao que se faz necessario o desenvolvimento de instituicdes com a capacidade de

73 Algumas iniciativas institucionais que figuraram esse interesse: o Projeto Polity da Universidade
Maryland nos Estados Unidos e a organizacao Freedom House, apesar de ser fundada na década de
1940, sdo exemplos do empreendimento internacional para a construcdo de indicadores sobre a quali-
dade dos regimes. Na América Latina o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento também
produziu pesquisas nesse sentido.

74 JANUZZI, Paulo. Avaliagcao de Programas Publicos por meio da Andlise Estruturada dos Relatérios
de Auditoria da Controladoria Geral da Unido. Cadernos Gestéo Publica e Cidadania, S&o Paulo,
v. 16, n. 59, jul./dez. 2011. n.p.

5 MAGALHAES, Pedro. A Qualidade da Democracia em Portugal: A Perspectiva dos Cidad&os. Re-
latorio inicial de um estudo promovido pelas SEDES, com o apoio da Fundagdo Luso-Americana para
o Desenvolvimento e da Intercampus. Lisboa: Instituto de Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa,
2009. Disponivel em: <http://static.publico.pt/docs/politica/estudodasedes.pdf>. Acesso em: 1 jun.
2021.p. 7.

76 BARROS, Jorge Luiz Rodrigues de. Qualidade da democracia e accountability: o Brasil pode ser
medido? 2007. 86 f. Monografia (Especializacdo em Processo Legislativo) — Centro de Formacao, Trei-
namento e Aperfeicoamento, Camara dos Deputados, Brasilia, DF, 2007. Orientador: Erivan da Silva
Raposo.
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controle da delegacéo, requisito que torna o processo de prestacdo de contas “uma
forma especial de vinculo que o poder politico estabelece com a cidadania”.”” A ideia
de accountability’® incorpora essas consideracdes. O conceito esta “vinculado a ideia
de ‘transparéncia’ no governo, a habilidade para conhecer exatamente o que os re-
presentantes eleitos estdo fazendo”.”® A emergéncia dessa ideia esta associada a
prépria expansao da experiéncia democratica em diversos paises, assim como ao es-
forco para qualificar tais democracias. Na literatura da Ciéncia Politica, € comum en-
contrar referéncias a accountability vertical ou horizontal, entendendo por vertical o
controle utilizado pela sociedade sobre o Estado principalmente na forma de elei¢des,
enquanto o controle horizontal é empregado entre os entes do proprio Estado.g’ Do
ponto de vista dos procedimentos legais, o Brasil exibe bastante solidez no que diz
respeito aos instrumentos de controles estabelecidos. O pais usufrui de ciclos eleito-
rais perioddicos e livre acesso a producéo de informacdes, o que reforca positivamente
os elementos de responsabilizacao vertical. Em relacdo a accountability horizontal,
destaca-se o estabelecimento de instituicdes encarregadas do controle fiscal e orca-
mentério, os Tribunais de Contas, as Comissdes Parlamentares de Inquérito e o livre
acesso as informacdes sobre os atos administrativos do governo. Mas as coisas néo
séo oObvias:
[...] assim como os indices de democracia aqui apresentados parecem carecer de uma
boa dose de realidade, os conceitos de accountability vertical, horizontal e social,
igualmente, carecem de justificar-se como instrumentos explicativos da realidade con-
creta da relacd@o entre representantes e representados, da relagédo entre os poderes

do Estado, e, ainda, dar conta da complexidade dos grupos organizados (sociedade
civil) em contextos de fragilidade democratica.?!

O que se observa é uma dissonancia entre o estabelecimento legal de uma
rotina de procedimentos de controle bem definidos e a percepgéo ampliada de corrup-

cao no pais, coisa que presumivelmente deveria diminuir em funcao da cristalizacao

7T PERUZZOTTI, Enrique. Accountability. In: AVRITZER, Leonardo et al. (Org.). Corrupgéo: ensaios e
criticas. Belo Horizonte: Editora UFMG, 2008. cap. 3, p. 477.

78 Traduzido como “responsabilizagédo”.

79 BARROS, Jorge Luiz Rodrigues de. Qualidade da democracia e accountability: o Brasil pode ser
medido? 2007. 86 f. Monografia (Especializacdo em Processo Legislativo) — Centro de Formacao, Trei-
namento e Aperfeicoamento, Camara dos Deputados, Brasilia, DF, 2007. p. 31. Orientador: Erivan da
Silva Raposo.

80 O’'DONNELL, G. (1998). Accountability horizontal e novas poliarquias. Lua Nova: Revista de Cultura
e Politica, Sao Paulo, CEDEC, n. 44, p. 27-103, 1998.

81 BARROS, op. cit., p. 61.
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atual dos mecanismos de controle horizontais. Uma declaracdo de Abramo, da Trans-
paréncia Brasil, em 2009, talvez sinalize para os motivos do descompasso entre a

consolidagéo legal dos mecanismos de controle e a percep¢ao da corrupgéao:

Os vereadores sao eleitos para representarem o povo e sua principal funcgao é fiscali-
zar o prefeito, mas eles ndo cumprem esse papel e ndo tem o controle das contas e
acOes de suas prefeituras [...] Em boa parte delas, os vereadores sdo cooptados pelo
prefeito, quando deveriam agir para controla-lo. As proprias prefeituras nao tém con-
trole interno, deixam suas contas a cargo de empresas de contabilidade, geralmente
de parentes ou empresa fantasma. E, quanto aos tais conselhos de educacéo, saude,
etc., auditorias fiscais feitas pela Controladoria Geral da Unido atestam que, em 90%
dos casos, eles ndo funcionam. Os tribunais de contas estaduais também sdo, em
muitos lugares, uma farsa. Fazem apenas uma auditoria formal, ‘emitem documentos’
e pronto.8?

O comentério adverte que, em nivel municipal, a efetividade dos mecanismos
institucionais e legais enfrenta uma série de obstaculos politicos. A partir de alguns
estudos de caso, a Cartilha Combate a Corrupcédo nas Prefeituras do Brasil 8 elenca
diversos indicios que favorecem possivelmente o cenario descrito por Abramo.8* O
convencimento sobre a necessidade de se privilegiar o estudo desse tema por meio
dos pequenos e médios municipios é atravessado pela analise de alguns desses con-
dicionantes. E necessario, entdo, averiguar se o porte populacional interfere de fato
sobre esses indicativos. Para quem investiga o problema da corrupgéo, as funcdes
gue incidem sobre a qualidade da democracia, especialmente as func¢des de controle,
permitem algumas especulac¢des sobre as condi¢cdes que alicercam o estabelecimento
de préticas ilicitas dentro de uma gestdo publica. E possivel interpretar a situacéo de
alguns indicadores do controle democréatico nos municipios como o sinal de um con-
texto institucional vulneravel a corrupcdo, na nossa metafora, um ambiente mais pro-
picio para préticas escusas. Portanto, dimensionar o ecossistema da corrupgao € jus-
tificar o foco privilegiado do estudo nos pequenos e médios municipios, muitas vezes
em oposicao as analises exclusivamente direcionadas ao Executivo Federal, as gran-

des casas legislativas e aos volumosos contratos entre empresarios e politicos. Nesse

82 MUNHOZ, César. Origem e custo da corrupg¢do. Educacional. 2009. Disponivel em: <http://www.-
educacional.com.br/reportagens/corrupcao/origemecusto.asp>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

83CHIZZOTTI, Antonio et al. O combate a corrupcdo nas prefeituras do Brasil. 5. ed. Sédo
Paulo: AMARRIBO, v.1, f.39,2012. 77 p. Disponivel em: https://amarribo.org.br/wp-content/uplo-
ads/2018/02/cartilha_pt-5a.-edi%C3%A7%C3%A30.pdf. Acesso em: 2 jun. 2021.

84 a) o histérico comprometedor da autoridade eleita; b) a falta de transparéncia nos atos administrati-
VOS; C) a auséncia de controles administrativos e financeiros; d) a subserviéncia do Legislativo e dos
Conselhos municipais; €) o baixo nivel de capacitagdo técnica dos colaboradores e funcionario publicos
e, por fim, f) a desinformacao da comunidade quanto ao processo orgamentario.
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caso, 0 primeiro e mais importante argumento para o foco nos pequenos municipios
reside na prépria pulverizacdo dos gastos e das receitas municipais.

O noticiario ha algum tempo j& alardeia para as situacfes pitorescas na reali-
dade das pequenas administracdes publicas.?® 8 Cidades onde s6 ha empregos na
prefeitura, populacdes inteiras que dependem financeiramente do orcamento publico
e um leque de situacées atipicas para as metrépoles brasileiras. E preciso descer ao
nivel municipal para compreender a corrupc¢ao no Brasil. Esse regresso nédo é alego-
rico, ndo é uma condigéo tangencial, j& que é no ambiente municipal que o ecossis-
tema da corrupcéo se torna relevante para este estudo.

Na tipologia utilizada para a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)?’, os municipios brasileiros séo
classificados como pequenos, médios, grandes ou metrépoles segundo o porte popu-

lacional. Na Tabela 2, podemos observar essas distribuicoes.

Tabela 2 — Distribuicdo dos municipios e Populacéo

Porte Classifica- Munici_pios Muni_cipios Populr_:lgéo Popl_JIagéo
cdo Média* Média*(%) Média* Média* (%)
Até 20.000 Pequeno | 3741 68,54% | 31.668.006,00 15,81%
Até 50.000 Pequeno Il 1069 19,57% | 32.531.202,33 16,24%
Até 100.000 Médio 346 6,34% | 23.944.019,00 11,95%
Até 900.000 Grande 287 5,26% | 70.038.840,00 34,96%
Mais de 900.000 | Metrépole 16 0,29% | 42.156.496,67 21,04%
TOTAIS 5459 100,00% | 200.338.564,00 100%

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2020°.
Tabulag6es especiais: Rodolfo Carneiro de S. Dourado
(*) Médias 2016. 2017, 2018

O dado carrega em si uma conotacéo de obviedade ja que aparentemente nao
h& grandes surpresas; tanto a literatura especializada quanto o conhecimento imedi-
ato ndo deve observar com grande estranheza a afirmacéo de que o Brasil € composto

em sua maioria por pequenos municipios. Mas ainda assim é um dado crucial quando

85 PEREIRA, Renée. Cidades onde s6 ha emprego na prefeitura. Estad&o, ano 2017, 22 jul. 2017. Eco-
nomia & Negocios. Disponivel em: <https://feconomia.estadao.com.br/noticias/geral,cidades-onde-so-
ha-emprego-na-prefeitura,70002011375>. Acesso em: 2 jun. 2021.

86 SILVA, Anna Lucia. Prefeitura € a maior empregadora na cidade menos populosa do pais. G1,
ano 2015, 27 ago. 2015. Disponivel em: <http://gl.globo.com/mg/centro-oeste/noticia/2015/08/prefei-
tura-e-maior-empregadora-na-cidade-menos-populosa-do-pais.html>. Acesso em: 2 jun. 2021.

87 IBGE. Perfil dos municipios brasileiros: pesquisa de informagGes basicas municipais. 2019. Dis-
ponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/educacao/10586-pesquisa-de-informacoes-
basicas-municipais.html?=&t=0-que-e>. Acesso em: 2 jun. 2021.

88 Todos os dados do Tesouro Nacional, em todas as tabelas, estdo disponivel em: <https://www.te-
sourotransparente.gov.br>. Acesso em: 2 jun. 2021.
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estamos falando da dimenséo da corrupcéo. Isso fica evidente quando comparamos
esses percentuais com a Receita Executada pelo conjunto dos respectivos munici-
pios. Nessa condicéo, alguns dados n&o tao intuitivos emergem na pesquisa.

Os numeros da Tabela 3 correspondem as receitas orgamentarias medias, en-
tre os anos de 2016 a 2018, estratificadas segundo o porte populacional. As receitas
totais estéo na faixa dos R$ 640 bilhdes, das quais 42% sao executadas em pequenos
e médios municipios. O relevante nesse dado é destacar que R$ 270 bilhdes das re-
ceitas sdo executadas por cidades médias e pequenas, ou seja, as receitas estdo
diluidas em 5.156 municipios, contra os R$ 373 bilhdes executados nos outros 303
municipios de grande porte. Essa diferenca ndo deve ser interpretada sob uma pers-
pectiva relativa a natureza per capita da distribuicdo da receita, visto que nédo ha gran-
des variagOes entre as faixas populacionais nesse quesito — respectivamente, peque-
nos, meédios e grandes municipios apresentaram receita per capita aproximada. A
guestao suscitada na abordagem gravita em torno de outro aspecto: a pulverizacéo
de grande parte da receita em um mosaico de pequenos municipios. Essa perspectiva
permite questionar o foco das atencdes publicas nas instituicdes federais ou nos Exe-

cutivos e Legislativos estaduais no que se refere a incidéncia de préticas ilicitas.

Tabela 3 — Distribuicdo dos municipios e Receita

Classificacdo | Receita Méd.* (R$) — Bl Receitas | Receita Méd.* / Porte | Rec. Média* / Per Capita
Pequeno | R$ 108.001.883.937,95 16,85% | R$ 28.872.440,41 R$ 3.410,44
Pequeno I R$ 91.825.490.734,90 14,31% | R$ 85.920.953,94 R$ 2.822,69
Médio R$ 67.638.955.848,95 10,55% | R$ 195.420.056,95 R$ 2.824,88
Grande R$ 220.029.346.038,50 34,30% | R$ 766.582.679,88 R$ 3.141,53
Metropole R$ 153.758.935.255,23 23,99% | R$ 9.609.933.453,45 R$ 3.647,34
R$ 641.254.611.815,53 100,00% | R$ 117.479.550,39 R$ 3.200,85

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2020.
Tabulagdes especiais: Rodolfo Carneiro de S. Dourado
(*) Médias 2016. 2017, 2018

O indicativo da relevancia dos pequenos e médios municipios no cenario das
fraudes em processos licitatorios € agravado por outra condi¢cdo, conforme demonstro
na Tabela 4. Na média, entre 2016 e 2018, o Governo Federal contratou, por processo

licitatério ou dispensa, algo no entorno dos R$ 115 bilhdes®®. Apesar de o Governo

89 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Licitacbes com contratacdo realizada. Portal da Transparén-
cia, Brasilia, 2021. Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/licitacoes?ano=-2019>. Acesso
em: 2 jun. 2021.



61

Federal abarcar quase 53% das receitas totais®, contra 22% dos municipios, as cida-
des realizaram despesas com processos licitatérios na casa dos R$ 179 bilhdes em
2018 — e esse é um dado subnotificado, haja vista que somente foram consideradas
0S pagamentos relacionados ao material de consumo, bem ou servigo para distribui-
cao gratuita, servicos de consultoria, servicos de terceiros na pessoa fisica e juridica
e 0s investimentos em obras. Os pequenos e médios municipios sdo responsaveis
por cerca de R$ 83 bilhdes pagos atraves de alguma modalidade licitatoria, ou seja,
um valor equivalente a 72% de todos os gastos federais na modalidade licitagdo. Cabe
ainda salientar que as licitacdes publicas no ambito Federal sdo quase que exclusiva-
mente realizadas por meio da modalidade pregéo digital, uma estratégia mais eficiente
contra a corrupcdo. Ja nos pequenos municipios, as determinantes logisticas da con-
corréncia inviabilizam a oferta de fornecedores distantes em fung&o dos baixos retor-

nos financeiros licitados.

Tabela 4 - Despesas pagas 2018 por porte municipal

Classificagdo | Despesas Pagas 2018 Des. Pag. (%) | Despesal/per capita (R$)
Pequeno | R$ 35.154.846.219,95 19,56% | R$ 1.110,11
Pequeno Il R$ 28.031.496.772,20 15,60% | R$ 861,68
Médio R$ 20.130.728.221,61 11,20% | R$ 840,74
Grande R$ 62.164.932.205,49 34,59% | R$ 887,58
Metrépole R$ 34.211.463.902,03 19,04% | R$ 811,53
TOTAIS R$ 179.693.467.321,28 100% | R$ 896,95

FONTE: Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional — 2020.

TabulacSes especiais: Rodolfo Carneiro de S. Dourado

(*) Médias 2016. 2017, 2018

Uma possivel metafora € bastante adequada para 0 nosso contexto. Quanto
maior 0 encanamento, mais complexo e com mais entroncamentos e conexdes, mai-
ores as possibilidades de vazamento. Estamos diante de um ambiente com cerca de
5.500 municipios e destes 94% sdo pequenos ou médios, isolados, distantes dos no-
ticiarios e dos instrumentos de controle, mas sao ainda assim responsaveis por um
terco dos valores alocados por meio de certames publicos em todo o Brasil. A compa-
racdo é simples e estarrecedora. Controlar R$ 96 bilhes em trezentos municipios
privilegiados geograficamente, com ampla rede de instrumentos fiscalizadores, contra

R$ 83 bilhdes em quase cinco mil cidades espalhadas pelos grotfes brasileiros.

% BRASIL. Senado Federal. Lider do governo recomenda foco no Estado Nacional. Em Discus-
sdo! Brasilia, 2015. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/emdiscussao/edicoes/pacto-federa-
tivo/guerra-fiscal-e-reforma-do-icms/lider-recomenda-foco-no-estado-nacional>. Acesso em: 2 jun.
2021.
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Nesse sentido, a distribuicdo relativa das receitas é a primeira justificativa do
recorte nos pequenos municipios, vez que além de concentrarem grande parte da fatia
das receitas executadas, se configuram ainda como o ambiente mais propicio para a
conduta desviante em relacdo a gestao da coisa publica. S&o cerca de cinco mil pe-
guenos e meédios municipios com alguma deficiéncia em instrumentos de controle, em
um contexto politico-institucional em que poucas cidades dispdem de conselhos mu-
nicipais efetivos, pressao e publicidade da impressa de massa e Organizacdes Nao
Governamentais (ONGSs) preocupadas com a transparéncia dos gastos publicos. O
gue observamos nas pequenas cidades destoa do retrato das boas praticas, visto que
sdo administracBes pouco qualificadas, do ponto de vista da formacéao técnica para o
controle, e em regides em que a economia local depende dos recursos das Prefeitu-
ras, transformando-as em verdadeiros prémios para as forcas politicas locais vitorio-
sas. Por isso mesmo, talvez ndo surpreenda que o maior numero de descumprimento
a Lei de Responsabilidade Fiscal esteja coincidentemente no interior do Nordeste®!.
Em muitos destes municipios, os instrumentos de controle social sédo rarefeitos, entre-
tanto, mesmo assim, sdo nesses pequenos espacgos politico-administrativos que, de
forma diluida, se administra grande parte dos recursos publicos disponiveis.

No segundo aspecto nessa narrativa de defesas e esclarecimentos, entre ou-
tros tantos que poderiam ser apontados, destaco a conivéncia estrutural dos vereado-
res e a dificuldade de estabelecer oposi¢des estaveis nos pequenos municipios, no
caso, a assimetria nas fiscalizages dos recursos. Em estudo realizado na Camara de
Vereadores de S&o Paulo sobre o perfil do processo decisério, Pralon e Ferreira®
concluiram que, mesmo nos momentos conjunturais ndo favoraveis, nos quais a rela-
cao de poderes se traduz na linguagem da negociacéo individualizada em torno de
cargos e recursos, a Camara de Vereadores ainda preserva relativa autonomia no

processo decisoério. Porém, Pralon e Ferreira®® ressaltam que esse cenario se mani-

1 FIRJAN. indice Firjan de Gest&o Fiscal 2019: Pesquisas e Estudos Socioecondmicos. Rio de Ja-
neiro: Firjan, 2019. Disponivel em: <https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E610B71B2-
1E6ABAB09C2/IFGF-2019 estudo-completo.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2021.

92 PRALON, Eliana M., FERREIRA, Gabriela Nunes. Centralidade da Camara Municipal de Sao Paulo
no processo decisorio. In: ANDRADE, Regis de Castro (Org.). Processo de governo no municipio e
no estado de Sdo Paulo. Sdo Paulo: Editoria da Universidade de S&o Paulo, 1998. cap. 3, p. 73-86.

% |pid., p. 73-86.
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festa possivelmente apenas nos grandes municipios brasileiros. Em pesquisa reali-
zada com o mesmo objeto, Couto®* considera que o caso paulistano é uma quebra do
padrao predominante. Para Couto, a relagdo “Executivo-Legislativo no Brasil, muito
embora apresente variagdes ao longo do tempo nos trés niveis de governo e de uma
regido para outra do pais, ttm como fendmeno marcante e predominante a prevalén-
cia da coalizao fisiologica de governo”.%®

A dindmica do legislativo nos pequenos municipios ndo pode ser encarada
como uma réplica diminuta das Assembleias Estaduais ou das Camaras de Vereado-
res nos grandes municipios. Uma série de especificidades nesses espacos emergiu
através de estudos de caso. Em sua pesquisa Lopez®® percebe que a relativa autono-
mia do legislativo descrita no trabalho de Pralon e Ferreira®’ de fato ndo se repete em
um pequeno municipio. Com a proximidade cotidiana entre vereadores e eleitores, o
parlamentar esta sujeito a presséo direta do eleitorado, situacdo ndo manifesta nas
grandes Casas Legislativas. Nesse contexto de proximidade, resta ao vereador acatar
a relacéo clientelista com o prefeito, haja vista a propria competicdo entre os verea-
dores em torno do acesso ao Chefe do Poder Executivo sob condigdes privilegiadas.
Lopez®® situa o problema para além das fronteiras do municipio em questéo, encon-
trando em diversas pesquisas do mesmo género ressonancia dessa realidade. Do
ponto de vista do vereador — da sua racionalidade estratégica — o projeto de reeleicdo
passa pela capacidade de atendimento as necessidades do eleitorado, que, por con-
sequéncia, se sustenta nos beneficios oriundos de pertencer ao grupo do prefeito:

Sem apoio do executivo, o vereador esta impedido de exercer a funcao que
julga fundamental, i. e., “empreender as agdes nas comunidades”. O que esta
em jogo nao é propriamente exercer a fungéo legislativa, mas responder as
expectativas da comunidade, “que esta esperando” realizagdes, pouco impor-
tando a conduta politica do vereador em relagdo ao executivo [...] Dar apoio

94 COUTO, Claudio Gongalves. Negociacao, decisdo e governo: padrdes interativos na relagdo Execu-
tivo-Legislativo e o caso paulistano. In: ANDRADE, Regis de Castro (Org.). Processo de governo no
municipio e no estado de Sao Paulo. Sédo Paulo: Editoria da Universidade de S&o Paulo, 1998. cap.
2, p. 41-72.

% |bid., p. 58.

% LOPEZ, Felix G. A politica cotidiana dos vereadores e as relacdes entre executivo e legislativo em
ambito municipal: o0 caso do municipio de Araruama. Rev. Sociol. Polit. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0104-44782004000100012>. Acesso em: 2 jun. 2021.

97 PRALON, Eliana M., FERREIRA, Gabriela Nunes. Centralidade da Camara Municipal de Sao Paulo
no processo decisério. In: ANDRADE, Regis de Castro (Org.). Processo de governo no municipio e
no estado de Sdo Paulo. Sdo Paulo: Editoria da Universidade de S&o Paulo, 1998. cap. 3, p. 73-86.

% LOPEZ, op. cit. p. 170.
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ao Prefeito significa ter acesso aos recursos indispensaveis para a atividade
cotidiana do Vereador, para o seu trabalho de atendimento. 9°

E a propria percepcao que o legislador possui da sua atividade como vereador,
motivado pela necessidade de realizar as demandas dos eleitores, que distorce sua
funcéo de fiscalizador das atividades do Executivo. O vereador transforma-se téo so-
mente em um interlocutor, eficiente ou ndo, entre as expectativas dos eleitores e 0s
recursos disponibilizados pela prefeitura para concretiza-los. Apesar de os dados
ainda escassos sobre 0 tema, os estudos realizados até o presente momento indicam
que os legislativos municipais — de maneira mais acentuada nos pequenos municipios
— ainda preservam sua caracteristica mais tradicional, legislar com dificuldades em
funcéo da relacdo assimétrica estabelecida entre Poderes.1%°

Se por um lado o Poder Legislativo ndo esta em condicdes de fiscalizacdo nas
pequenas municipalidades, por outro, o préprio poder do Executivo municipal encon-
tra-se fragilizado do ponto de vista da qualidade do controle e da gestdo. Como bem
sabemos, a saude financeira das gestdes municipais ganhou novos ares com a pro-
mulgacao da Constituicdo de 1988. Mas se a descentraliza¢cdo da administracao pu-
blica incrementou os repasses destinados aos municipios, também ampliou a respon-
sabilidade na execucdo local das politicas publicas, especialmente nos setores da sa-
Ude e da educacdo. Mesmo assim, “1.856 cidades brasileiras ndo se sustentam, ja
gue a receita gerada localmente nédo é suficiente nem para custear a Camara de Ve-
readores e a estrutura administrativa da Prefeitura.”%! A Lei de Responsabilidade Fis-
cal foi um esforgo legal para contornar essa realidade. A partir do ano 2000 foram
estabelecidas novas regras para o comportamento fiscal dos municipios no que diz
respeito ao equilibrio entre a arrecadacéo e os gastos. Mas apesar desses constran-

gimentos, os indicadores mais atuais apontam para um cenario aquém do esperado.

99 LOPEZ, Felix G. A politica cotidiana dos vereadores e as relagdes entre executivo e legislativo em
ambito municipal: o caso do municipio de Araruama. Rev. Sociol. Polit. p. 170. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0104-44782004000100012>. Acesso em: 2 jun. 2021.

100 KERBAUY, Maria Teresa Miceli. As camaras municipais brasileiras: perfil de carreira e percepcao
sobre o processo decisoério local. Opinido Publica, [S. L], v. 11, n. 2, p. 337-365. Disponivel em:
<http://dx.doi.org/10.1590/S0104-62762005000200003>. Acesso em: 2 jun. 2021.

101 FIRJAN. indice Firjan de Gest&o Fiscal 2019: Pesquisas e Estudos Socioeconémicos. Rio de Ja-
neiro: Firjan, 2019. p. 7. Disponivel em: <https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E61-
0B71B2-1E6A8A809C2/IFGF-2019 estudo-completo.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2021.
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O indice Firjan de Gestao Fiscal (IFGF) faz um diagndstico pouco entusiastico da qua-
lidade fiscal dos municipios.1?? As conclusées gerais sinalizam para o estado critico
da dependéncia municipal no que diz respeito aos repasses de outros entes federa-
dos:

na pratica, a baixa geracao de receitas locais, frente aos custos com a estru-
tura administrativa, divide o Brasil em dois. Nas regides Nordeste e Norte, as
propor¢cdes de municipios com nota zero atingem 71,0% e 45,6% do total
analisado, respectivamente. Essa realidade contrasta com o quadro nas de-
mais regides do pais, o que é evidenciado pelo mapa georreferenciado do
IFGF Autonomia. Na regido Sul, apenas 6,6% das prefeituras analisadas néo
se sustentam, no Centro-Oeste foram 16,4% e, no Sudeste, 18,6%. 103

Os dados disponibilizados pelo Sistema Firjan indicam que existe grande difi-
culdade no controle administrativo das prefeituras. Tais nimeros englobam todos os
municipios, o que significaria na pratica uma gestao deficitaria numericamente supe-
rior nas pequenas cidades. O préprio relatério conclui sobre o inchaco de municipios
pequenos, incapazes de gerar receitas e possivelmente sujeitos a predacao da eco-

nomia politica local:

a emancipacado dos municipios desde a Constituicdo de 1988 gerou incenti-
vos para criacdo de prefeituras extremamente dependentes do governo fede-
ral. Nesses casos, h& baixa atividade econémica e a renda da populagédo gira
em torno apenas da prefeitura. Com isso, ha precéria geragdo de receita local
e alto comprometimento do orcamento com pessoal. E preciso revisar as re-
gras de criacdo de municipios no Brasil, assim como avaliar os casos onde
seria mais eficiente a fusdo de prefeituras. 104

As estatisticas do Firjan apontam para uma interpretacdo muito sutil. Em um
cenario em que 50% das prefeituras comprometem mais da metade do orcamento
com pessoal, fica visivel a interdependéncia do orcamento publico e da economia lo-
cal. Assim, as parcerias ilicitas se constituem como um sistema de sobrevivéncia para

empresarios e gestores. A auséncia de controles administrativos do orcamento e a

102 O indice avalia cinco indicativos: a receita propria do municipio, para aferir sua dependéncia dos
fundos de repasse; o gasto com pessoal; o total de investimentos sediado no municipio; a liquidez,
postergacdo de pagamentos e, por fim, o custo da divida, envolvendo o comprometimento do orca-
mento atual com o pagamento e a amortizacao de periodos anteriores. Os resultados so classificados
em: Excelente (A); Bom (B); Dificuldade (C) e Critico (D).

103 FIRJAN. indice Firjan de Gesto Fiscal 2019: Pesquisas e Estudos Socioeconémicos. Rio de Ja-
neiro: Firjan, 2019. p. 9. Disponivel em: <https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E-
610B71B2-1E6A8A809C2/IFGF-2019_estudo-completo.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2021.

104 |bid., p. 22.
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dependéncia dos recursos publicos para a economia local em quase todos os munici-
pios, € um sinal para a consolidacdo de um ambiente de corrupc¢do. Esse argumento
seréa desenvolvido nos capitulos posteriores.

Por fim, um dltimo aspecto denuncia a fragilidade no controle e fiscalizagdo nos
pequenos municipios, qual seja, a captura dos Conselhos Municipais. Os Conselhos
Municipais de politicas publicas sédo canais institucionalizados de participacéo popular
e deliberacéo de diversas politicas do municipio — saude, transporte, assisténcia so-
cial, educacéo etc. E um espago ocupado de forma paritaria por representantes da
sociedade civil e do governo local. Apds o estimulo a descentralizacéo e gestéo local
dos recursos no p6s-1988, a experiéncia dos Conselhos Gestores difundiu-se no Bra-
sil. Entre os 5.565 municipios pesquisados no Perfil dos Municipios Brasileiros, 5.417
ja dispunham de um Conselho Municipal de Saude e 4.403 possuiam um Conselho
Municipal de Educacéo.1%®

Segundo suas funcdes de exercicio, os conselhos podem ser classificados em
consultivo, deliberativo, normativo e fiscalizador, mas normalmente essas funcdes se
sobrepdem em um mesmo Conselho. Interessa a este trabalho, o papel fiscalizador

dessa instituicdo, pois espera-se que:

[...] no caso das politicas sociais, essa nova tessitura institucional-participa-
tiva traga mais racionalidade na formulagéo e implementacédo das politicas
sociais, beneficiando a populacdo mais pobre e necessitada, com economici-
dade e livre da corrupgdo. Essas seriam, entdo, as promessas contidas nes-
sas inovacdes constitucionais. 196

No entanto, pesquisas alicercadas em estudos de caso ou sofisticadas analises
estatisticas comecam a contradizer as promessas estabelecidas por esse novo instru-
mento de participacdo e controle. Weber!%’, apds um minucioso estudo estatistico so-
bre a possivel correlacdo entre a existéncia de Conselhos Municipais e a conivéncia

com atos ilicitos nos municipios, afirma categoricamente que:

105 FIRJAN. indice Firjan de Gest&o Fiscal 2019: Pesquisas e Estudos Socioecondmicos. Rio de Ja-
neiro: Firjan, 2019. p. 22. Disponivel em: <https://www.firjan.com.br/data/files/8F/50/19/81/B2E1E6-
10B71B2-1E6ABAB09C2/IFGF-2019_estudo-completo.pdf>. Acesso em: 2 jun. 2021.

106 GUIMARAES, Carlos Augusto Sant’/Anna. Instituicdes participativas na educagdo: entre a gover-
nanca democrética e a captura de recursos. In: Seminario Nacional, 1; Seminario Internacional Movi-
mentos Sociais Participa¢cdo e Democracia, 3, 2010, Florianopolis. Anais eletrdnicos... Florianépolis:
UFSC, 2010. Disponivel em: <http://www.sociologia.ufsc.br/npms/mspd/a060.pdf>. Acesso em: 2 jun.
2021. p. 959.

107 WEBER, Luiz Alberto. Capital Social e Corrupcédo politica nos municipios brasileiros. Brasi-
lia, 2016. Dissertagdo (Ciéncia Politica) — Universidade de Brasilia. Brasilia, 2016. Disponivel
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projetados para serem arenas plurais que sirvam de anteparo as acdes po-
tencialmente corruptas dos gestores municipais, os Conselhos municipais tor-
naram-se, na maior parte dos casos, apéndices dos prefeitos ou instancias
de homologacéo de irregularidades. Sem pressupor as razdes da inoperéncia
— se a auséncia de massa critica técnica nos municipios ou a participacao
mancomunada dos conselheiros com os prefeitos em transa¢des clandesti-
nas — é notavel a dominagéo dos Conselhos pelo sistema politico. 198

No universo mais reduzido do estado de Pernambuco, Guimardes?®® desen-
volve uma anélise comparativa dos Conselhos situados na Regido Metropolitana de

Recife. As conclusdes apresentadas aproximam-se bastante da afirmacéo anterior:

[...] os Conselhos do Fundef revelaram-se espacos capturado pelo Poder
Executivo municipal. Quando analisada a composicdo desses colegiados,
fica patente que a representacdo governamental constitui maioria nos Con-
selhos. Além disso, os representantes do poder publico ocupam lugares es-
tratégicos nessas arenas. A maioria dos presidentes nesses Conselhos era o
proprio secretario municipal de Educagéo ou outro secretario municipal. Es-
tamos diante de um paradoxo: o gestor publico é justamente aquele que co-
ordena a instancia criada para fiscaliza-lo. 110

Mas seria esse diagndéstico passivel de generalizacdo? Grandes e pequenos
municipios estdo sujeitos aos mesmos estimulos e constrangimentos? Para os auto-
res, a mesma configuracdo € percebida na maioria dos municipios, mas esse quadro
incide com maior frequéncia nas pequenas municipalidades. Em uma releitura sobre
a tipologia dos Conselhos gestores Celina Souza'!! acrescenta que a existéncia for-
mal dessas intuicbes ndo assegura a formacao de decisores e fiscalizadores de fato
e observa também que, entre os tipos de Conselho elencados pela literatura politica,

em: <https://repositorio.unb.br/bitstream/10482/7541/1/2006_LuizAlbertoWeber.pdf>. Acesso em: 2
jun. 2021.

108 |bid., p. 91.

109 GUIMARAES, Carlos Augusto Sant'Anna. Instituigdes participativas na educagéo: entre a gover-
nanga democratica e a captura de recursos. In: Seminario Nacional, 1; Seminario Internacional Movi-
mentos Sociais Participacdo e Democracia, 3, 2010, Floriandpolis. Anais eletrdnicos... Florianépolis:
UFSC, 2010. Disponivel em: <http://www.sociologia.ufsc.br/npms/mspd/a060.pdf>. Acesso em: 2 jun.
2021. p. 959.

110 |pid., p. 970-971.

111 SOUZA, Celina. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais. Perspectiva, v.18, n.2, p.
27-41, 2004. Disponivel em: <http://dx.doi.org/10.1590/S0102-88392004000200004>. Acesso em: 2
jun. 2021.
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pode-se ainda acrescentar um quarto tipo, ndo incomum nas comunidades
pequenas e pobres, em que muitas vezes 0os membros do Conselho séo in-
dicados pelos dirigentes locais, principalmente o prefeito, e seu papel é o de
ratificar as decisdes tomadas pelo Executivo local.11?

Um estudo especifico sobre a gestédo social das politicas publicas através da

atuacado dos Conselhos gestores nos pequenos municipios do Rio Grande do Norte

atentou que

no que diz respeito a participagéo da sociedade no processo de gestéo, ainda
ndo é evidente que os Conselhos Municipais possam ser vistos como garantia
de uma efetiva democratiza¢@o das decisbes no dmbito das politicas publi-
cas. Para noés, até o momento, os Conselhos tém se constituido muito mais
em uma formalidade legal, que garante o repasse de recursos federais aos
municipios, ja que a maior parte dos Conselhos vem se caracterizando como
uma forma meramente simbodlica de participacdo da sociedade. Na maioria
das pequenas cidades analisadas, a representatividade é apenas de carater
formal, uma vez que ainda persiste o estilo centralizador e autoritario nas de-
cisbes de governos municipais, com agbes formuladas “de cima para baixo”,
cabendo aos Conselhos o papel de referenda-las. 113

Observando os Conselhos ativos em municipios pequenos da regido oeste do

estado do Parana, Dombrowskil!4 ressalta o potencial significado dessa instituicdo

para o aprofundamento da experiéncia democratica. Atenta também para a ampla

difusdo dos Conselhos, pois pequenas cidades rurais ou metrépoles dispdem relati-

vamente do mesmo nimero de Conselhos atuantes. Contudo, Dombrowskis des-

taca que os

problemas detectados na perspectiva da organizagdo democratica dos Con-
selhos relaciona-se com a forte influéncia que o poder Executivo pode exercer
na sua composicdo e direcdo, com a nomeacdo do Presidente e o conse-
guente controle sobre a agenda e sobre a dindmica de seu funcionamento. A
hip6tese mais imediata para explicar esse fenbmeno remete a um controle de
carater "coronelista" exercido pelos prefeitos dos pequenos municipios sobre
a politica local. Essa hip6tese ignora que a supremacia do poder Executivo
diante dos outros poderes na politica brasileira € um fendmeno que se pode
constatar em todos os niveis de governo e, novamente, apenas aparece com
maior clareza nos pequenos municipios do interior.

112 |bid., p. 39.

113 GOMES, Rita de Cassia da Conceicdo; SILVA, Anieres Barbosa da; SILVA, Valdenildo Pedro

da. Gestdo social

das politicas publicas nas pequenas cidades. Scripta Nova. Tradu-

cao <http://www.ub.edu/geocrit/sn/sn-194-34.htm>. Universidad = de  Barcelona, 2005. Disponivel
em: . Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

114 DOMBROWSKI, Osmir. Poder local, hegemonia e disputa: os conselhos municipais em pequenos
municipios do interior. Rev. Sociol. Politica, [S. I.], v. 16, n. 30, p. 269-281. Disponivel em: <
http://dx.doi.org/10.1590/S0104-44782008000100016>. Acesso em: 2 jun. 2021.

115 |bid., p. 279.
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Esse quadro indica que os Conselhos gestores de politicas publicas comegam
a figurar — com merecidas excec¢des — na galeria das instituicbes descumpridoras de
suas promessas. O papel fiscalizador dos Conselhos parece nao ultrapassar o verniz
da formalidade e dos slogans de gestéo participativa. A experiéncia mostrou-se po-
tencialmente mais frustrante nos pequenos municipios visto que nesse espaco o Con-
selho se torna um legitimador dos atos praticados pelo executivo local, sejam licitos
ou néo.

Por fim, recapitulando, procurei elencar quatro aspectos para justificar o recorte
nas pequenas cidades. Primeiro, a questdo orcamentaria — o ponto mais importante
para a pesquisa; segundo, a capacidade de controle exercido pelos vereadores; ter-
ceiro, o controle por parte do Executivo e a interdependéncia econémica entre prefei-
tura e economia local nos pequenos municipios e, por ultimo, a captura do instrumento
fiscalizador com participagéao popular, no caso, os Conselhos Municipais de fiscaliza-
cdo. O levantamento bibliografico tende para o esperado: 0s municipios estruturam
suas bases administrativas e operam sob condi¢des politicas que os situam em um
lugar privilegiado para iniciativas que objetivam capturar recursos publicos com riscos
reduzidos. Mostraram-se plausiveis os argumentos do baixo poder de fiscalizacdo
exercido pelas Camaras de Vereadores e pelos Conselhos Municipais gestores de
politicas publicas. O descrédito no Legislativo municipal transferiu grande parte das
pressfes sociais e expectativas para os Conselhos Municipais. Contudo, essas insti-
tuicdes ndo raramente sdo capturadas por setores estratégicos ou pelo proprio Exe-
cutivo, minimizando o protagonismo decisorio e fiscalizador a um papel de coadju-
vante da Administracdo local. A essas informac¢des comprobatérias, somam-se deci-
sivamente as propor¢des das receitas e dos pagamentos realizados nas pequenas
municipalidades.

Em funcéo dessas ponderacdes, evidencia-se a necessidade de alertar para o
estudo da corrupcéo e da prépria qualidade da democracia segundo a Gtica dos pe-
guenos municipios. Resumidamente, é preciso deixar claro que essas pequenas ci-
dades concentram grande volume de recursos publicos executados, ao mesmo tempo
em que se situam num cenario de forte vulnerabilidade ao fenémeno das fraudes. O
Ecossistema da Corrupcéo esta consumado, possuimos um ambiente favoravel e ato-
res disputando recursos. Cabe agora estudar as dindmicas da interacdo desse ecos-

sistema.
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3 COMO ENCONTRAR GATOS PARDOS NA NOITE?!!¢

Como em qualquer outra pesquisa, o esforco empreendido neste estudo ini-
ciou-se a partir de um projeto formal. Relendo-o, é evidente o tom formalista que foi
assumido para as futuras orientacdes metodolégicas. Somente agora, apos a conclu-
sao de grande parte deste estudo, posso visualizar como o antigo agregado de pala-
vras utilizadas no projeto — apesar de convincentes — pouco tinha a ensinar sobre a
operacionalizacao real desta pesquisa. Evidenciar a distancia entre as linhas gerais
da metodologia pressupostas anteriormente e a narrativa metodoldgica da prética de
pesquisa em si é 0 objetivo deste capitulo.

Do ponto de vista das técnicas mobilizadas, a pesquisa se filia a Analise de
Conteudo. Entende-se aqui por Andlise de Conteddo um conjunto de procedimentos
sistematicos e objetivos de descricdo do conteido manifesto em uma mensagem.

Resumidamente, a técnica € um esforco para sistematizar as informacdées dilu-
idas em um texto. Nao existe uma féormula padréo para o uso desse artificio, mas a
literatura sobre o tema parece concordar que o procedimento é composto por duas
etapas_lﬂ 118 119

No primeiro momento é feita uma categorizacdo dos elementos de sentido de
um texto — uma taxonomia — segundo as categorias de analise ou unidades de codifi-
cacao estabelecidas pelo pesquisador. Apds essa etapa, 0 pesquisador inicia uma
série de inferéncias, deducdes logicas a partir dos dados tratados que serao posteri-
ormente balizados conforme os interesses teodricos do analista. A analise de contetdo
difere da andlise documental como técnica investigativa justamente nesse segundo
momento. Na analise documental o esforco do pesquisador encerra-se na primeira
etapa, na organizacao e preenchimento das categorias. Esta pesquisa transitou entre

as duas técnicas; ndo € uma analise de conteido em sua completude porque néo esta

116 Este capitulo foi baseado em parte da dissertacdo de mestrado (ndo publicada) e aprimorado para
0s propositos desta pesquisa. O que justifica tal postura é a repeticdo dos procedimentos metodolégi-
cos; a pesquisa anterior foi ampliada nesta tese no quesito amostragem, embora a narrativa metodol6-
gica, os modelos e os pardmetros continuem analogos. O proprio objetivo da tese é corroborar ou
falsear os resultados anteriores em uma analise de maiores propor¢des, condi¢do que justifica o em-
prego da mesma metodologia tornando-o, inclusive, necessario.

117 BARDIN, Laurence. Analise de contelido. Lisboa: Edicdes 70, 1977.

118 CARMO-NETO, Dionisio Gomes. Metodologia cientifica para principiantes. Salvador: Ed. Uni-
versitaria Americana, 1992, p. 351-372.

119 DUVERGER, Maurice. Ciéncia politica: teoria e método. Rio de Janeiro: Ed. Zahar. 1981.
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interessada na transcendéncia do texto, ou seja, em acessar a percepc¢ao do redator
do relatorio, suas motivacdes e posicionamentos. O objetivo ndo é revelar o velado na
escrita, como pressupdem a técnicas em questdo, mas a construir categorias e pre-
enché-las segundo a afinidade das informacgdes. Por esse ponto de vista, a andlise é
mais documental do que propriamente de conteddo. No entanto, os dados obtidos
foram interpretados segundo orientacfes teodricas da Ciéncia Politica, o que, nesse
caso, supera o limite da analise documental aproximando esta pesquisa novamente
das inferéncias préprias da Anélise de Conteudo.

Acredito que em determinados momentos a metodologia poderia flertar com a
Teoria Fundamentada. De fato, essa perspectiva auxiliaria a pesquisa. O excesso de
dados desses documentos - a fiscalizacdo opera sobre um imenso nimero de Progra-
mas de Politicas Publicas, dentro de um gigantesco nimero de orgcamentos em uma
diversidade de municipios - poderia comprometer, se fosse enquadrado de anteméao
dentro de uma matriz tedrica/explicativa rigida, as possibilidades de novas formas de
questionar a realidade estabelecida. Nesse sentido, a Teoria Fundamentada pode sim
contribuir para o estudo em questéao, haja vista que ndo impde um enquadramento
monolitico da realidade aos dados disponiveis, visto que, ao contrario, "o pesquisador
construird uma teoria a partir da observacéao especifica do fenbmeno e néo pela apli-
cacao de uma teoria pré-estabelecida para explica-lo. O propdésito é desenvolver uma
teoria e ndo meramente descrever um fenémeno.'?° Contudo, apesar dessas consi-
deracdes, ainda assim optei pelas orientacdes da Andlise de Contetdo, embora ainda
sinta a necessidade de problematizar um pouco mais sobre esse aspecto.

Apresentada como foi, a categoria de andlise, o centro nervoso da pesquisa,
parece emergir magicamente do campo, mas isso ndo € verdade. A preocupacao que
tenho com a trajetoria da pesquisa dialoga abertamente com o conceito de Referéncia
Circulante desenvolvido por Bruno Latour.'?! Abro um paréntese para esclarecer me-
Ihor tal ideia. O ato de transformar em apenas uma tabela ou grafico aguele emara-
nhado de informagdes contidas nos Relatérios de Fiscalizacdo, lembra-me a descricao

que Latour faz sobre a producéo do conhecimento cientifico em um caso especifico

120 GASQUE, K.C.G.D. Teoria fundamentada: nova perspectiva a pesquisa exploratéria. In: MUELLER,
S.P.M. (Org.). Métodos paraapesquisaem ciénciadainformacdo. Brasilia: Thesaurus, 2007. p.107-
142.

121 | ATOUR, Bruno. A esperanca de Pandora: ensaios sobre a realidade dos estudos cientificos.
Bauru: EDUSC, 2001.
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por ele estudado — uma controvérsia entre cientistas naturais sobre o avanco ou o
recuo de um determinado bioma. Latour recoloca a questdo sobre o salto entre o
mundo e o discurso. Como "[...]Jo espaco floresta se transforma numa mesa de mapas,
a mesa de mapas num armario, 0 armario num conceito e o conceito numa institui-
cdo?"?? A preocupacdo de Latour é direcionada ao movimento aparente da desco-
berta do fato cientifico. Ao contrario do suposto salto entre 0 mundo real e o conceito
abstrato, o cotidiano da pratica cientifica denuncia, na verdade, uma cadeia de medi-
acoOes e transformacdes que encaminha a solidificacéo do fato. Nesse encadeamento,
0 que era coisa (evidéncia coletada), torna-se objeto (evidéncia processada) e tal ob-
jeto torna-se novamente coisa na préoxima etapa de uma cadeia crescente. A sucessao
desses elos é que permite o emergir do fato cientifico estabilizado. Essas considera-
cOes estao direcionadas a um problema corriqueiro nas ciéncias, isto €, a apresenta-
cao dos dados (a base de qualquer pesquisa) como uma matéria-prima pronta para
ser modelada, dessa forma, os nimeros vém a publico sem trajetdria, hermeticamente
encastelados. Nesse sentido a ideia de Referéncia Circulante € uma chave de muita
importancia, afinal, ao percorrer uma cadeia reversivel da constru¢do do objeto, per-
mitimos desempacotar os dados e tornar publica a cadeia do seu desenvolvimento.

Em linhas gerais, enfim, a metodologia propés uma abordagem qualitativa que
faz uso de dados quantificados para uma pesquisa explicativa alicercada na analise
de conteudo de diversos Relatérios de Fiscalizacdo com o intuito Gltimo de validar uma
hip6tese mais generalizante.

Continuo sustentando essas consideracdes mais amplas, mas tenho clareza
gue ndo é esse 0 ponto central de uma constru¢cao metodoldgica que se oriente pela
honestidade sistematica. O tracado metodolégico mais relevante esta edificado na fra-
gmentacao, categorizacao e tratamento dos dados extraidos desses Relatorios, assim
como nas inferéncias possiveis realizadas a partir da consolidacdo de uma tipologia
gue agrupe os dados e mapeie a topografia do processo. Detalharei o percurso que

inicialmente esta sintetizado na Figura 1.

122 | ATOUR, Bruno. A esperanca de Pandora: ensaios sobre a realidade dos estudos cientificos.
Bauru: EDUSC, 2001. p. 52.
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Figura 1- Fluxograma da Metodologia
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

3.1 A NARRATIVA METODOLOGICA

3.1.1 Primeira parte: Qualificar

Comecaremos pelas dificuldades. A maior barreira - e em alguns momentos
parecia-me intransponivel - foi com certeza o volume de dados. O estudo adotou como
universo estatistico todos os municipios do territrio brasileiro jA contemplados pelo
Programa de Fiscalizacdo da CGU. Entre os anos de 2003 e 2017 foram sorteadas
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2.321 cidades. Essa é basicamente a totalidade de Relatérios disponiveis. Um ponto
importante para elencar aqui é o fato do Programa de Fiscalizacdo continuar depois
de 2017, mas agora com estratificacdes prévias que selecionam os municipios audi-
tados conforme uma gama de indicadores para a potencial existéncia de fraudes. O
sorteio deixou de ser ndo probabilistico e a composi¢cdo da amostra desta pesquisa
optou por retirar 0s casos mais novos de modo a ndo enviesar os resultados. Outro
ponto de destaque é o fato de que o sorteio € como uma fotografia, queria eu que
fosse um filme, mas ela € estética. A variavel tempo nao existe aqui, isso porque, se
recortdssemos nosso universo amostral em funcédo dos tempos, os agrupamentos de
relatorios ndo seriam mais proporcionais. Evidentemente, observar a trajetoria tempo-
ral dos achados seria um ganho significativo, mas, no momento, inviavel. A indisponi-
bilidade de ferramentas apropriadas e de capital humano adequado constrangeram
0s caminhos possiveis deste estudo. A leitura e a sistematizacdo dos Relatérios exi-
giriam técnicas sofisticadas de mineracdo de dados indisponiveis a este pesquisador.
Seria necessario um algoritmo de aprendizagem proprio para a modelagem, estrutu-
racado de testes e a andlise posterior de um padrao. Realmente tais indisponibilidades
de laboratérios e de expertise técnica inibiram o alcance da pesquisa. Todavia, frente
a esses obstaculos, outras estratégias foram mobilizadas. A solucéo aceitavel, depois
de testar alguns softwares'?3, foi utilizar o NVivo como ferramenta de categorizacéo —
um programa desenvolvido para pesquisas qualitativas que contorna em grande parte
0S problemas aqui expostos.

Meu ponto de partida, uma pressuposicao, é que a fragilidade na formalizacéo
do processo licitatério, geralmente, € um indicador de presenca da gestdo local na
arquitetura da fraude, no caso, Prefeito e/ou Comisséo de Licitagdo. Tal postura pa-
rece-me verossimil porque, em um ambiente licitatorio realmente competitivo, ndo héa
espaco para empresas que nao satisfacam todas as etapas formais exigidas pelo pro-
cesso, haja vista que um concorrente pode encaminhar a desclassificagdo de outro
perante a Comissao. S80 nos processos coniventes em que observamos falhas criti-
cas no procedimento: editais com descri¢cdes insuficientes dos itens ou dos servigos;

empresas habilitadas sem documentos que comprovem sua situagéo; desrespeito ao

123 Destaco os seguintes: Atlas.Tl; WordSmith (programa de andlise lexical); e o programa Iramuteq
(andlises estatisticas sobre corpus textuais).
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encadeamento das etapas formais do processo; auséncias de assinaturas ou de ou-
tros documentos; datas equivocadas; processos iniciados e concluidos no mesmo dia;
credenciamento de certiddes fraudadas; auséncia de comprovante de publicacdo do
Edital; coincidéncia entre valores estipulados e valores propostos; participacao de ser-
vidor municipal e outros tantos exemplos descritos nos Relatorios!?4, E importantis-
simo salientar que as falhas somente sao possiveis em conivéncia com a administra-
cdo publica local, j& que sao estranhas aos requisitos e condi¢des técnicas vigentes
em um mercado especializado e potencialmente competitivo, seja ele circunstancial-
mente propicio ou ndo a formacéao de cartéis.

Os termos-chave que evidenciam o desrespeito ou a omisséo diante de falhas
impraticaveis em um processo habitual foram pin¢cados dos Relatérios de Fiscalizacédo
através de duas estratégias. A primeira, através de uma leitura flutuante de alguns
desses Relatérios - 0 que evidentemente habilita um grau questionavel de arbitrarie-
dade. A segunda foi realizada através das "arvores de palavras” construidas pelo sof-
tware de andlise NVivo. Esse Ultimo recurso contorna os possiveis problemas da lei-
tura flutuante visto que a varredura que o programa executa na totalidade do material
textual disponivel conecta, em uma rede de frequéncia, as palavras-chave associadas
aos termos "licitacao", "processo licitatorio" e "alocacéo de recursos" conforme a cali-
bracéo definida pelo pesquisador?®. Desse empreendimento inicial originaram-se os
enunciados associados a teméatica dos processos licitatorios que estdo elencados no
Quadro 2. Cabe salientar que, de antem&o, nada dizem sobre o ator corruptor, a forma
da fraude ou qualquer outro detalhe; apenas relacionam o termo licitacdo" — e suas

variacfes — com as oracfes e paragrafos mais proximos.

124 E importante destacar que essas falhas séo indicios processuais de fraude nos processos. Metodo-
logicamente, eles comportam, ao decorrer do texto, as categorias de analise desta pesquisa. Outros
estudos também se dedicaram a construcao de categorias a partir de constatacdes. Cito especialmente
o0 artigo: Avaliacdo de programas publicos por meio da analise estruturada dos relatérios de auditoria
da controladoria geral da unido, de P. M. Januzzi. (2011). Todavia, neste trabalho optei por desenvolver
as categorias segundo as proprias informacdes dos relatdrios.

125 Nesta primeira fase retirei todos os indices e sumarios dos relatérios que seriam processados — a
fim de evitar duplicacdo de informacg8es — e converti todos os dados para uma linguagem acessivel ao
software.



Quadro 2 - Constatacdes gerais

1. "Indicios de falsificacéo;" 2. "Simulacao de licitagao;"

3. ‘Licita¢des forjadas;" 4. "Caréater competitivo;"

5. ‘"Licitacao forjada;" 6. "Simulados pela Prefeitura;"

7. "Licitag&o direcionada;" 8. "Falta de assinatura do contratado;"

9. rilcr)r.ﬁzgularldades no processo licitato- 10. "Inconsisténcia dos autos da licitacéo;"

11. "Fraude em licitacdo;" 12. "Direcionamento;"

13. "Fraude nos processos licitatorios;" 14. "Auséncia de planilha descritiva;"

15. "Favorecimento;" 16. "Favorecimento a empresa;"

17 Aus'enC|a de orgamento estimado em 18. "Na Ata de julgamento das propostas
planilhas de gquantitativos e pregos uni- ha ; N
tArios:" sé ha assinatura do pregoeiro;

19. "0 valor apresenta,do pelo I|C|tan'te de- 20. "Auséncia de habilitacéo juridica, re-
clarado vencedor é exatamente igual ; ) NSV

; g gularidade fiscal, qualificacdo técnica
ao valor que a Prefeitura Municipal PR N o
. e qualificacdo econdmica financeira;
houvera estimado;

21. "Auséncia de competitividade em pro- 22. "Empresas inexistentes e de proprie-
cesso licitatorio.;" dade de servidor municipal;"

23. "Exigéncias restritivas" 24. "Impropriedades nas licitagdes"

25. "Auséncia de comprovante de publica- 26. "Documentos e propostas ndo estao
¢éo do Edital;" rubricados;"

27. "Excesso de detalhamento dos ele- 28. "A Comisséo de licitagcdo sempre de-
mentos constitutivos de produtos;" clara todas as licitantes habilitadas;"

29. "Nunca assinou/nunca participou/nao 30. "Certiddo com prazo de validade expi-
participaram da licitacéo;" rado;"

31. "Exigéncias restritivas;" 32. "Simulado pela Prefeitura;"

33. "Processo licitatério anterior a assina- 34. "Todos os eventos da licitagdo aconte-
tura do contrato de repasse” cem no mesmo dia;"

35. "Certidbes falsas;" 36. "Descumprimento de prazos;"

37. "Auséncia de habilitagéo;" 38. "Montagem de processos licitatérios;"

39. "Simulacéo de processo licitatério;" 40. "Empresa Inexistente;"

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Com base no quadro 2, organizei as constatacdes segundo o que considero

ser, para os propoésitos desta pesquisa, uma gradacdo normativa para os indicadores

de possiveis fraudes. Tal movimento objetiva transformar aquele quadro de enuncia-

dos aparentemente desconexos em categorias de analise agrupadas por afinidade.

As categorias estao divididas em cinco eixos:

arwnNE

Nesse processo, os termos foram congregados segundo as similitudes, os pro-

dutos desse arranjo seréo propriamente as categorias de analise com as quais o estudo

Indicador Genérico de Fraude;
Indicador Procedimental Indireto,
Indicador Forte de Fraude;

Indicador Forte de Cartel Tradicional;

Indicador Contrafactual de Cartel Tradicional.
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dialoga. Vejamos mais detalhadamente. No primeiro agrupamento termos como
"Fraude em licitacao" ou "lrregularidades no processo licitatorio” foram entendidos como
genéricos quando deslocados do contexto, ou seja, sdo termos que ndo denunciam
quem ou como se pratica as fraudes ou irregularidades. Nessa linha de raciocinio, por-
tanto, estdo agrupados como Indicadores genéricos. Enquanto isso, outros termos
como "Descumprimento de prazos", "Auséncia de habilitacdo", "Falta de assinatura do
contratado" etc. foram considerados Indicadores procedimentais, ou seja, dizem algo
sobre o procedimento, mas ndo apontam necessariamente a participagéo clara de al-
gum ator na definicdo do evento. Os Indicadores fortes, por sua vez, foram aqueles
termos capazes de remeter diretamente a existéncia de fraudes com a possibilidade de
participacdo do Ator-Estatal. "Simulagdo da comissao”; "LicitagOes forjadas"”; "Monta-
gem de processos licitatorios"; "Favorecimento” e "Simulagéo da prefeitura” sdo exem-
plos de termos condizentes com esse indicador. Por fim temos os Indicadores fortes de
cartel tradicional — nominalmente os termos “Cartel em licitagdo” e "Conluio em licitagao”
que denunciam a prética ilegal do cartel entre atores de mercado — e os Indicadores
contrafactuais de cartel tradicional, isto €, uma categoria que evidencia o termo "cartel"
associando-o a termos como "prefeitura”, "servidor" e "agente publico”. Em outras pa-
lavras, o termo emprega o conceito de cartel/conluio relacionando-os aos agentes do
Estado. Todas essas categorias e constatacfes serdo melhor desenvolvidas no proprio
capitulo dos resultados, mas ilustrativamente o quadro 3 ficara modulado com os se-

guintes critérios, aqui resumidos para fins praticos:

Quadro 3 - Categorizacdo das Constatacdes Processadas

Cod. | Indicador Genérico Método de Pesquisa: Consulta Composta *

Fraude em licitacdo (Subconsultal="fraud*") + (Subconsulta2="licita*")
A0l —— NN

Fraude nos processos licitatorios
Cod. | Indicador Procedimental Método de Pesquisa: Consulta Composta
BO1 | Descumprimento de prazos (Subconsultal="prazo*") + (Subconsulta2="licita*")
Cod. | Indicador Forte Método de Pesquisa: Consulta Composta
C01 | Favorecimento (Subconsultal="favore*") + (Subconsulta2="licita*")
Cod. Inn;jllcador RS D G TTeCe: Método de Pesquisa: Consulta Composta
D01 | Cartel em licitacdo (Subconsultal="cartel*") + (Subconsulta2="licita*")
Cod. | Contrafactual de Cartel Tradicional | Método de Pesquisa: Consulta Composta

—n TR —_n HE

E01 | Conluio com prefeitura sl?rljie?)onsultal— conlui*") + (Subconsulta2="prefei

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

*Critério: Pesquisa em contexto personalizado por paragrafo adjacente.

**Q "*' & um caractere coringa, com ele é possivel, por exemplo, identificar, com o termo "licita*', os termos derivados
"licitatorio(s)" e "licitacao(Bes)"; com o termo "favore*", identificar os termos derivados "favorecer", "favorecido(s), "favoreci-
mento".

***Essa categoria pode ser enquadrar como um indicio Forte ou como um indicio Genérico, por esse motivo, é preciso uma
releitura mais pormenorizada dos achados.
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Observe que a terceira coluna do Quadro 3 define um método de pesquisa para
cada categoria. Esse detalhe é fundamental para a constru¢cdo dos dados. Existem
diversas formas de pesquisar termos com o auxilio de um software para analise qua-
litativa. A depender da estratégia utilizada para sondar o texto, os resultados podem
oscilar em volume e qualidade. Para minorar os impactos desse problema, resolvi
testar?® alguns critérios de pesquisa e convencionar qual estaria mais adequado aos
objetivos e limitagbes do trabalho. Os testes de calibragcéo definiram o modelo de pes-
quisa adotado segundo a eficiéncia-6tima dos resultados, ou seja, a capacidade de
mapear o maior numero de constatacfes por Relatdrio sem gerar uma frequéncia ele-
vada'?’ em cada caso que inviabilizasse a pesquisa. Na segunda etapa da pesquisa,
esses dados foram revisados manualmente, cidade por cidade, constatagéo por cons-
tatacdo, e, nesse sentido, a frequéncia elevada decerto inviabilizaria tal empreendi-
mento. No Quadro 4 resumo os seis critérios'?® de pesquisa em funcédo do nimero de
cidades que apresentaram ocorréncia, assim como a frequéncia e a média de ocor-
réncia/cidade. E importante destacar que cada busca gera um novo relatério que se-
leciona e destaca o trecho pesquisado conforme o critério estabelecido. Apés a leitura
desses relatorios, optei pela pesquisa composta: proximidade do contexto personali-
zado por paragrafo adjacente, devido ao fato dos dados estarem concentrados por

periodos proximos e haver coeréncia na relacao entre sentencas.

126 Aleatoriamente, uma amostra de 35 relatérios foi definida para um "pré-teste”. E importante destacar
gue o objetivo aqui proposto é realmente de um "pré-teste”, pois, afinal, se o objetivo fosse mesmo
construir uma amostra representativa do universo seria necessario um numero maior de Relatorios.

127 Fruto do fracionamento e repetigdo de frases e oragdes.

128 A "Chamada" é a combinacdo de palavras pesquisada, sempre em pares, por exemplo: ("li-
cita*")+("simula*"). A distancia pré-estabelecida entre os termos € que definira a frequéncia de ocorrén-
cias em um texto. Por exemplo, se o critério de proximidade é entre as duas palavras relacionadas é
"0", o programa somente aceitaria como constatacéo termos seguidos, se o critério é "3", poderia haver
trés palavras entre os dois termos pesquisados. Esse critério determina a busca com intervalos maiores
ou menores entre 0s termos, pode ser ha mesma frase, no mesmo paragrafo, no paragrafo adjacente,
na mesma pagina ou sem distancia alguma entre termos.
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Quadro 4 - Critérios para definicdo dos métodos de pesquisa

@ E © 3
2 S s © 35w
< o, . . 0 fE g <% o] ST L.
g Chamada Critério de pesquisa OIS S 5 “‘:) I Comentério
° So” g | 250
e SO i o
z O
Pesquisa Composta: Proxi- Dados concentrados
35 ("licita*")+("si- miqlade do Contexto perso- 13 241 1854 por peripdos préximos,
mula*") nalizado por paragrafo ad- ' coeréncia e relagdo en-
jacente tre sentencas.
Pesquisa Composta: Proxi- Dados fracionados,
35 ( I|C|tii" )+("si mld_ade do Contexto_perso 17 1537 | 90,41 Sem conexao nas mes
mula*") nalizado no mesmo item mas sentengas, dupli-
de escopo cacao de dados.
Pesquisa Composta: Proxi- Dados fracionados,
iR e : - )
35 ( “C'ti. (s midade do Contexto perso- | 17 1537 | 90,41 S€m CONexao nas mes
mula*") . mas sentencas, dupli-
nalizado em todo o texto ~
cacdo de dados.
- . . . Dados muito limitados
" *1 il . -
o | e e b a7 | [543 | pelaproxmace oo
rosa entre palavras.
Dados fracionados,
(1] PSR (P H H . - -1 _
35 ( |ICIti1" )+("si Pesquisa Slmple_s. Pes 17 1537 | 90,41 sem conexao nas mes
mula*") quisa de Texto simplificada mas sentengas, dupli-
cacdo de dados.
Pesquisa Simples: Pes- Dados fracionados,
(simula* quisa de Texto simplificada sem conexao nas mes-
35 | ~5)+(licita* por proximidade entre 5 35 1061 | 30,31 mas sentencas devido
~5) palavras para mais ou para a proximidade rigorosa
menos entre palavras.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Até entdo, selecionamos 0s principais termos associados ao contexto do pro-

cesso licitatorio e suas possiveis fraudes — Quadro 2: Constatacfes gerais. Agrupa-

mos, codificamos e categorizamos os termos segundo 0s interesses da pesquisa —

Quadro 3: Categorizacdo das constatacdes processadas. Por fim, tracamos uma es-

tratégia para pesquisar os termos dentro dos Relatorios — Quadro 4: Critérios para

definicdo dos métodos de pesquisa. Resta-nos executar as consultas via software

para cada categoria definida no Quadro 3, obedecendo aos critérios do Quadro 412°.

O produto desse empreendimento € uma série de relatérios secundarios emitidos pelo

programa para cada categoria de analise. Nesses documentos — disponiveis em

anexo!3® — é possivel recuperar os trechos do texto original em que ocorre a combi-

129 Devido as limitacdes de processamento de dados em computadores pessoais, foi preciso dividir a

pesquisa em lotes de 50 relatérios e posteriormente reagrupar os resultados.

130 Somente na versdo final do texto e em arquivo digital.
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nacao dos termos pesquisados. Ao final do processo temos em mao um resumo se-
letivo dos Relatérios de Fiscalizacdo da CGU segundo os critérios que consideramos
importantes para a pesquisa.

Tal trajetéria realmente lembra a ideia de referéncia circulante!3t. Dai a impor-
tancia de descrever a construcao do banco de dados, visto que as inferéncias poste-
riores dependem da aceitacdo e compreensdo ou ndo desse processo por parte do
leitor.

O software NVivo tem ainda um recurso bastante interessante, avaliar a simila-
ridade de codificacao, isto €, as semelhancas dos termos séo alinhadas em um dia-
grama de analise de cluster, no caso, um dendrograma vertical onde itens analogos
sdo agrupados no mesmo ramo e itens diferentes se encontram mais distantes. Ob-
serve na Figura 232 que ha coeréncia dentro dos blocos (I; II; Ill: IV), ou seja, as
categorias que agrupei sobre a alcunha de Indicador Forte, em sua maioria, de fato,
se distanciam de outros tipos de indicadores. No Bloco IV, por exemplo, apenas a
categoria AO1 - que € considerada genérica - esta proxima de outras. E possivel per-
ceber que as ocorréncias das categorias se agrupam seguindo certa coeréncia. Tal
ilustracdo visa tdo somente comprovar que o agrupamento feito anteriormente néo é

desmedido ou arbitrario.

Figura 2 - Cluster por similaridade de codificacéo

1 | Z _’"7
w W
m O O
Qi o ® o
| ¥ BR @ & Q83
© m > ® 0poQe®ar
S Blocoll | 3 N 28~
00 T @ J 0co © N o O
W oo OO
ENR OF ] Bloco IV
Bloco 111

Bloco |

Fonte: Elaborado pelo autor (Reorganizagéo gréafica do diagrama produzido pelo NVivo).

131 Disponibilizo no Anexo 2 uma pequena contextualizacdo teérica da metodologia aqui praticada.

132 No diagrama da Figura 2 foram retiradas, para fins ilustrativos, as categorias com ocorréncias infi-
mas em relagdo as outras mais robustas (categorias omitidas: C04; B10; C09; DO1; E02; E04 e EO5).
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3.1.2 Segunda parte: Quantificar

Todo o esforgco empreendido até 0 momento resume-se a producao de relato-
rios secundarios que identificam, sintetizam e organizam onde as informacgdes conti-
das em todas as categorias - que agora me parecem coerentes - aparecem no texto
dos Relatérios da CGU e em que frequéncia isso ocorre. No entanto, os relatérios
secundérios podem estar ainda enviesados. O software Ié o texto identificando infor-
macdes segundo a calibracéo feita pelo pesquisador, que pode levar a inimeros falso-
positivos. Ha uma série de citacdes que sdo computadas e, no entanto, hdo necessa-
riamente remetem a fraudes em processos licitatérios. Um exemplo tipico sdo as cita-
¢Oes que os auditores da CGU fazem sobre resolugdes do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) ou sobre casos exemplares em outros municipios. Tais citacfes estédo
no texto do Relatdrio de Fiscalizagdo, mas ndo se relacionam com a comprovacao de
alguma modalidade de fraude naquele municipio investigado. O termo "irregular”, por
exemplo, aparece em varios contextos, todavia, sua mera presenc¢a ndo sinaliza qual-
quer indicio de fraude ou atitude do género. Diante desse grande problema, resta-nos
apenas uma saida: a leitura pormenorizada de todos os relatorios secundarios. Inclu-
sive, guando o texto seccionado pelo programa nao parece conclusivo, é necessario
retornar ao Relatério original.

O importante nesse momento € identificar a presenca ou ndo da acao do Ator-
Estatal no direcionamento das fraudes. Nao importa, portanto, a frequéncia desse
acontecimento. Por esse motivo, ndo ha problema algum se as categorias se sobre-
pdem. O importante ndo € o volume de fraudes mapeadas, mas a existéncia de um
padrao de corrupcéo alicercada no Ator-Estatal.

Por fim, ainda sobre essa etapa do trabalho, tenho que considerar a possibili-
dade de erros na minha interpretacao. Por exemplo, eu selecionei trechos em fungéo
de um agrupamento de palavras e isso pode ter deixado muitas outras informacoes
ocultadas. Todavia, esse problema ndo diminuiria os indicadores apresentados, isto
€, se os indicadores séo passiveis de variacdo — e evidentemente sao - eles oscilam

para cima, o que tornaria todo o cenario estudado ainda mais preocupante.
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3.1.3 Terceira parte: Analisar

Até o presente momento a narrativa metodoldgica argumentou em favor de um
processo de quantificacdo de dados qualitativos?33. O resultado é a distribuicdo de
frequéncias conforme o indicio de fraude em processos licitatorios com participacéo
ativa do ator-estatal, com a qual é possivel apontar a incidéncia da participacado do
Ator-Estatal na orquestracdo de fraudes licitatorias, assim como relacionar o evento
em questdo segundo outras variaveis, como, por exemplo: "porte municipal”; "orca-
mento executado”; "IDH municipal” etc. A Gltima etapa da pesquisa € propriamente
uma analise comparada, inicialmente descritiva e focada em sumarizar o conjunto de
dados produzidos por cada categoria.

Para findar essa linha de raciocinio, € muito importante destacar ainda que essa
metodologia ndo visa instrumentalizar uma investigacéo criminal. Nao estou disposto
a encarar a responsabilidade de um texto engajado nas questfes mais operacionais
da corrupc¢édo; o objetivo € mesmo o exercicio de convencimento de que certas "prati-
cas" identificadas nos processos licitatorios sinalizam a possivel conivéncia ou atua-
cao decisiva do Ator-Estatal no direcionamento ilicito de recursos publicos. No pré-
ximo capitulo, adensaremos as estratégias para cercar o Ator-Estatal e possivelmente
0 visualizaremos com maior nitidez.

Ao final deste capitulo reafirmo a proximidade do empreendimento realizado e
o conceito de referéncia circulante, afinal, analogo ao processo descrito por Latour
sobre o0 movimento que caminha da realidade ao conceito, nesta pesquisa os Relato-
rios de Fiscalizacdo da CGU foram seccionados segundo os interesses do pesquisa-
dor, tornaram-se outro texto. Esse texto, por sua vez, foi categorizado através de um
programa, agrupado em um conjunto de nimeros relacionaveis e que, por fim, tornou-
se um grafico. Acredito que a contribuicdo dessa narrativa metodoldgica, ou referéncia
circulante, € demonstrar que o banco de dados é um objeto construido, diferente de
ser um objeto coletado, de acordo com um encadeamento de procedimentos que per-
mite manter a verossimilhanca em todas as etapas da rede de mediacOes. Possibilitar
ao leitor reconstituir os caminhos que permitem o himero emergir na pesquisa € uma

forma de dar maior robustez a esses dados.

133 Quantitizing ou quantitizagdo - uma tradugdo numérica de dados qualitativos.
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4 DICIONARIO DE FRAUDES ARTESANAIS

Pesquisar fraudes, em qualquer situagdo, ndo € um servico que cresce sob a
luz do dia. A prépria natureza do evento imp&e uma série de singularidades na feitura
dessa atividade. E enxergar nas sombras, como um legista que reimagina a cena de-
pois do crime!3*. Nesse cenario, ndo sdo possiveis entrevistas, questionarios ou gru-
pos focais, toda medicao € indireta e todos os resultados se comparam a fluidos nao-
newtonianos; “‘como os atos de corrupgdo sao secretos e a parcela detectada nada
informa sobre o volume agregado das transacdes ilicitas, medidas diretas estéo fora
de questdo; as medidas indiretas dominam o terreno.”*3°

Talvez o indicador mais famoso sobre o assunto das fraudes na politica, para
o grande publico, é aquele que aparece no jornal sob a alcunha de indice de Percep-
cdo da Corrupcdo, ja citado, mas construido de maneira comparativa no grande ce-
nario internacional. O indice € uma rede de pesca para cacar borboletas; sua margem
€ muito ampla, fala sobre paises; ja a essa tese esta preocupada com miudezas.

E preciso outra inventividade para ler o ecossistema da corrupgéo. A anélise
dos Relatérios de Fiscalizacéo, para essa necessidade, aparece como uma alternativa
vantajosa nesse empreendimento. Nosso trabalho aqui € decompor os relatérios, fil-
tra-los conforme a hipétese, quantificar os resultados e, enfim, interpreta-los segundo
as possibilidades do proprio campo. Resumidamente, tudo aconteceu da seguinte
forma. Primeiro, selecionamos 2.321 municipios auditados e com relatérios disponi-
veis, isso corresponde a 99% de todo o esforco do Programa de Fiscalizacdo da CGU
em guase duas décadas. Nesse sentido, a amostra coincide com o proprio universo —
ndo cabendo agora preocupacdes com desvios ou intervalos de confiancal®t. Se-
gundo, esses relatérios, cerca de 350 mil paginas de informacéo, foram inquiridos por
um software de aprendizagem capaz de mapear, separar e agrupar informacdes soli-

citadas, as categorias de analise. Terceiro, devidamente computados, os dados sao

134 ABRAMO, Claudio Weber. Percepcdes pantanosas: a dificuldade de medir a corrupcdo. Novos es-
tudos, n. 73, p. 33-37, 2005. Disponivel em: <http://dx.doi.org/ 10.1590/S0101-330020050003-00003>.
Acesso em: 2 jun. 2021.

135 |bid., p. 34.

136 Considerados somente os Relatérios até o ano de 2015, a partir dessa data as auditorias foram
direcionadas por indicadores de vulnerabilidade na gestédo publica, enviesando a amostra para a pro-
posta deste trabalho.
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relacionados com outros indicadores consolidados para algumas interpretacfes sobre
0s achados. Em suma, esse sera o roteiro deste capitulo.

O texto que se segue, por descrever os resultados das duas primeiras fases,
peca no excesso de citagoes, tabelas e pela quase que total auséncia de observacdes
tedricas. Reservarei outra ocasido para discutirmos esses achados a luz de teorias
apropriadas. No momento, interessa-nos apenas as observacdes oriundas dos Rela-
torios e as conclusdes que deles emergiram. Assim, conheceremos mais de perto
nosso ecossistema e o que podemos deduzir dele. E imprescindivel um mergulho no

vocabulario das fraudes.

4.1 O VOCABULARIO DAS FRAUDES NO RESULTADO DA PESQUISA

O proposito aqui é encontrar indicativos da participacao ou ndo da prefeitura,
do prefeito, da comisséo de licitacdo e de funcionarios relacionados ao processo de
licitar, em suma, do Ator-Estatal, no artesanato das fraudes municipais. Confesso que
talvez em funcéo do contato extensivo com os relatorios, o pesquisador termina por
desenvolver uma familiaridade com a linguagem da fraude, existe um lado da pratica
antropoldgica nisso tudo. Sem pretensdes de manter a vantagem epistemolégica — ja
tdo criticada —, ainda assim posso dizer que meus hativos sao textos, paragrafos, ta-
belas e terminei por ficar muito tempo entre eles. Penso até que o relator-auditor do
texto fonte, em sua experiéncia cotidiana, conhece muito mais da realidade das frau-
des do que uma escrita juridiqués pode suportar, infelizmente, auditores ndo mobili-
zam ferramentas antropolégicas. Todavia, estou ciente que ndo posso sustentar qual-
quer debate na fragilidade desse argumento de autoridade. No caso, preciso entao
convidar o leitor para confabular comigo sobre o Iéxico das fraudes. Antecipo no con-
vite que essa etapa é a que mais me sensibiliza na tese, isto €, a crescente de absur-
dos nas fraudes do processo de alocacéo dos recursos publicos. Sei bem que o ma-
nual das boas praticas da escrita académica abomina as adjetivacGes e valoracdes
devem ser evitadas, mas a classe gramatical tem um propdsito muito coerente aqui,
Nosso ecossistema é povoado pelo absurdo.

Foram previstas 36 categorias para a analise. No capitulo metodolégico fiz um

fraseado sobre a questao que desenvolverei melhor agora. As categorias, produto de
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leituras flutuantes, herancas em parte da dissertacdo do mestrado e artigos ja refe-
renciados que também se debrucam sobre a tematical?’, foram agrupadas conforme
a expectativa de dendncia da participacao do Ator-Estatal na arquitetura das fraudes,
a hipoétese principal deste estudo. Portanto, existem categorias com indicadores fortes
dessa participacdo que nominalmente apontam a autoria do processo. No caso, sédo
as categorias do TIPO-C, compostas pela varredura de termos como “favorecimento”,
“direcionamento”, “falsificacéo”, "simulagcdo” e “montagem”, sempre associadas as
ideias de fraude em licitagdo com participacdo nominal de “prefeitura” ou “prefeito”,
“‘comissao de licitagdo” e “agente/servidor’. Lembrando que as buscas consideram
variacfes substantivas, sinbnimos, género e proximidades conforme o radical do
termo pesquisado. A segunda categoria, ou TIPO-B, privilegia indicadores indiretos
da participacdo do Ator-Estatal, ndo € uma citacdo nominal; mesmo assim € um indi-
cativo bastante robusto que, em momento algum, podemos ler como uma categoria
menos eficiente ou importante. Dentro dessa, os termos mobilizados e associados a
fraude dialogam com a “falsificacdo de documentos”, “desconhecimento da propria

” 1] ” [{H

participacao no processo”, “falsificacao de certiddes”, “empresas inexistente”, “incon-
sisténcia dos altos”, “exigéncias restritivas” e outras mais. A categoria de TIPO-A in-
dica tdo somente a existéncia de fraude, de maneira genérica, sem expor mais nitida-

mente o ator envolvido no processo. Os termos mobilizados sao “fraude”, “irregulari-
dade”, “corrupgao”, “improbidade” e “falha”. Por fim, as duas ultimas categorias sé&o
muito importantes para a tese. A primeira, o TIPO-D, versa sobre os “cartéis” e “con-
luios” tradicionais, ou seja, aqueles esperados em um jogo competitivo no qual a as-
sociacdo de jogadores se alinha estrategicamente contra os limites impostos pela
banca e suas regras, € uma categoria de controle. O segundo, ou TIPO-E, é um argu-
mento contrafactual ao tipo anterior. Na verdade, € uma busca para confirmar se os
termos “cartel” e “conluio”, de fato, estdo associados a ideia de empresarios confabu-
lando entre si, ou teriamos a possibilidade de conluio entre os prefeitos e os fornece-
dores — 0 que semanticamente ndo deixa de ser conluio, mas agora pende a balanga
a favor da hipotese, pois seria conluio com o agente publico.

Ainda h& uma ultima categoria, do TIPO-F, que farei alguma mencao posterior,

serve apenas para um teste isolado. Para simplificar, apresento os dados no Quadro

137 JANUZZI, Paulo. Avaliacdo de Programas Publicos por meio da Analise Estruturada dos Re-
latorios de Auditoria da Controladoria Geral da Unido. Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Sao
Paulo, v. 16, n. 59, jul./dez. 2011.
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5 tanto quanto as formas de consulta nos relatérios. O programa faz a leitura do rela-

torio e seleciona os termos solicitados em uma proximidade de 50 palavras para qual-

quer sentido da leitura. Esse é 0 nosso ponto de partida.

Quadro 5 - Categorizacdo das Constatacfes Processadas

Cod. | TIPO-A: Indicador Genérico / Método de Pesquisa | Cod. TIPO-C: Indicador Forte / Método de Pesquisa
("Fraude Licitatdrio" ~50) ("montagem licitag&o" ~50)
("Fraude Licitacdo" ~50) ("montagem licitatério” ~50)
("Fraudados Licitatério" ~50) ("montar licitacédo" ~50)
(‘Fraudados Licitacéo" ~50) (“montar licitatério" ~50)
AOL Fraude em licita- | ("Falsificacdo Licitat6rio" ~50) co3 Montagem de pro- | (‘montada licitagéo" ~50)
céo ("Falsa Licitatério" ~50) cessos licitatérios | ("montada licitatério" ~50)
(‘Falsa Licitagéo" ~50) (“montou licitagdo" ~50)
("Falsa Licitatorio” ~50) (“montou licitatério” ~50)
("Farsa Licitatorio" ~50) ("montaram licitag&o" ~50)
("Farsa Licitagéo" ~50) (“montaram licitatério" ~50)
| laridad ("Irregular Licitatério" ~50) ("Forjada licitacdo" ~50)
reguiandades — "irequ. Licitatrio” ~50) e ("Forjada licitatério” ~50)
AO02 | no processo lici- - I ——— C04 | Licitagdes forjadas o= citacao"
tatorio ("lrregu ar_letaggo_ ~50) (Forj_ar !c!tagfa(_) ~50)
("Irregularidade Licitac&o" ~50) ("Forjar licitatério" ~50)
: .. | ("Improbidade licitac&o" ~50) ("Falsificac&o licitagéio” ~50)
Ao3 | {merobidade liel- - wimprobidade fcitatdrio” ~50) ("Falsificaco licitatorio” ~50)
(‘Improbidade licitatoria” ~50) ("Falsificar licitacdo" ~50)
("Corrupcdo licitatdria” ~50) ("Falsificar licitatério” ~50)
("Corrupcéo licitacdo" ~50) co5 Indicios de falsifi- ("Falsificada licitacéo" ~50)
("corrompeu licitatéria” ~50) cacéo ("Falsificada licitatorio" ~50)
AO4 Corrupcéo em Li- | ("corrompeu licitag&o" ~50) ("Falsificou licitag&o" ~50)
citacdo (‘corrompia licitatéria” ~50) (“Falsificou licitatério" ~50)
("corrompia licitac&o" ~50) ("Falsifica licitag&o" ~50)
(‘corrompida licitatéria” ~50) ("Falsifica licitatério" ~50)
("corrompida licitacao" ~50) ("Simulacdo licitacdo" ~50)
aitacs ("Falha licitagdo" ~50) ("Simulag&o licitatério" ~50)
A0S |Falhalicitacdo [ oaiha licitatéria” ~50) (Simulat licitacao" ~50)
Cod. | TIPO-B: Indicador Procedimental Indireto / Método ("Simular licitatério" ~50)
("Descumprimento Licitatério" ~50) ("Simulada licitac&o" ~50)
BOL Descumprimento | ("Descumprimento Licitagdo" ~50) Simulagao ("Simulado licitatério" ~50)
de prazos ("Prazo Licitac&o" ~50) C06 | de processo ("Simulac¢&o competicéo" ~50)
("Prazo Licitatério" ~50) licitat6rio ("Simularam licitatério" ~50)
("Inconsisténcia Licitatorio" ~50) ("Simularam licitacdo" ~50)
o nconsisténcia Licitagdo " ~ imulou licitatério" ~
| " ('l isténcia Licitacéo " ~50) ("Simulou licitatério" ~50)
- ontradicdo Licitatério" ~ imulou licitagéo" ~
a0z | e . [[Contatiao Lo S oo 50
x ontradicdo Licitagdo " ~ imulou competicdo” ~
tac&o ("C dic&o Licitacdo " ~50) ("Simul icdo" ~50)
ncoeréncia Licitagdo " ~ imulada competi¢do” ~
l éncia Licitacéo " ~50 “Simulad icAo" ~50
("Incoeréncia Licitatdrio " ~50) . ("Desvio licitacdo" ~50)
; : P Desvio de — -
xigéncia restritiva" ~ esvio licitatério” ~
"Exige " ~50 CO7 | recursos D I orio” ~50
("restricdo competitiva" ~50) por licitacio ("Desviado licitacdo" ~50)
Exigéncias ("restricdo concorréncia" ~50) ("Desviado licitatério" ~50)
e icitacéo restritiva" ~ imulacéo comissdo" ~
BO3 restgrltlvas licitaca itiva” ~50 "Simulaga iss@o" ~50
icitacdo restrita" ~ . . imular comissao" ~
(Nicitaca ta’ ~50) Simulagéo da co- (*Simul is5d0" ~50)
("licitatério restrito" ~50) Co08 misséog ("Simulada comisséo" ~50)
("licitatério restricdo" ~50) ("Simulou comissdo" ~50)
uséncia habilitacdo" ~ imula comissdo" ~
("Auséncia habilitacdo" ~50) ("Simul isséo" ~50)
uséncia documento” ~ imulaco prefeitura” ~
"Auséncia d " ~50 "Simulaca feitura” ~50
BO4 Auséncia de habi- | ("Inexisténcia habilitacdo" ~50) Simulacio da pre- ("Simular prefeitura" ~50)
itagao nexisténcia documento” ~ . imulada prefeitura” ~
litaga "Inexisténcia d 250 cog | 2 o P "Simulada prefeitura” ~50
("Falta habilitacéo” ~50) ("Simulou prefeitura” ~50)
("Falta documento” ~50) ("Simula prefeitura" ~50)
("n&o assinou” ~50) (“comiss&o conivente" ~50)
("ndo assina" ~50) - ("comisséo participa” ~50)
Nunca/ndo ("nunca assinou" ~50) A C(_)mlssao( . ("comissao participou” ~50)
BO5 i . " C10 | servidor de licita- |7 . :
assinou ("nunca assina" ~50) ¢4 & conivente ("servidor conivente" ~50)
("nega assinar" ~50) ("servidor participa " ~50)
("nega assinatura” ~50) ("servidor participou " ~50)

Continua
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Concluséo
Cod. | TIPO-A: Indicador Genérico / Método de Pesquisa Cod. | TIPO-C: Indicador Forte / Método de Pesquisa
("ndo participou” ~50) (“comiss&o fraude" ~50)
("ndo participa” ~50) ("comiss&o fraudou" ~50)
- " ticipou" ~50 "comissdo simulacédo” ~50
505 | Nunca particpou |(ouncaparicpes’ 50 AComissto  [Leomssio Smucic’ S0
("nega participar’ ~50) c11 | participa da ("comissao simulou” ~50)
m ticinado” —50 fraude/simula/ ~ <530 simula” <50
— (‘'nega participado ) direciona (‘comissdo simula” ~50)
Auséncia/ ("Auséncia planilha” ~50) ("comiss&o direcionamento” ~50)
BO7 | de planilha des- ("Inexisténcia planilha" ~50) ("comissao direciona" ~50)
critiva; ("Falta planilha” ~50) (“comiss&o direcionou” ~50)
("falsificacéo assinatura" ~50) ("agente fraude" ~50)
Falsificacdo de ("falsificou assinatura" ~50) ("agente fraudou" ~50)
B08 | assinatura do (“falsifica assinatura" ~50) ("agente simulacao” ~50)
contratado; ("Inexisténcia assinatura" ~50) ("agente simula" ~50)
("Falta assinatura” ~50) ("agente simulada” ~50)
("empresa inexisténcia " ~50) ("agente simulou" ~50)
L ("empresa fachada" ~50) y id ("agente direcionamento” ~50)
tEmtpresas INEXIS- 1" ("oropriedade servidor" ~50) Agente Slerw OF [ ("agente direciona"” ~50)
B0S | do propriedade |-(empresa servidor” ~50) c12 | pariciata | Cagente diecionou” -50)
de servidor/ funci- ("empr_esa funuongrlo’ .~?O) fraude /simula/ ("serv!dor fraude :50)
onario municipal: |-(Bropriedade funcionario " ~50) e ("servidor fraudou" ~50)
Pl I Fempresa agente” ~50) direciona ("servidor simulacdo” ~50)
("propriedade agente” ~50) ("servidor simula” ~50)
("falsificaco documento” ~50) ("servidor simulada" ~50)
Falsificacio do- ("falsificado documento” ~50) ("servidor simulou” ~50)
B10 cumentogs ("falso documento” ~50) ("servidor direcionamento" ~50)
("falsificou documento” ~50) ("servidor direciona" ~50)
("falsifica documento” ~50) ("servidor direcionou” ~50)
("Desconhecer licitagdo" ~50) ("Manipulagéo licitacdo" ~50)
D hecimento |-L.Desconhece licitacao" ~50) ("Manipulaco licitatéria” ~50)
esconnecimento ("Desconheciam licitacdo" ~50) ("Manipulou licitacao" ~50)
B11 | de participado ("Desconhecer licitatéria" ~50) ("Manipulou licitatéria" ~50)
na licitag&o m — Manipulacdo de = P ——
("Desconhece licitatéria " ~50) c13 | Manipulag ("manipulava licitacdo" ~50)
("Desconheciam licitatéria” ~50) licitaggo ("manipulava licitatéria” ~50)
S ("Certidao falsa” ~50) (“manipula licitagdo" ~50)
B12 Ea'st.'g?a‘?“ ("Certidao falsificada” ~50) ("manipula licitatéria” ~50)
eriidao ("Certid&o falsificacéo” ~50)
Cod. TIPO-C: Indicador Forte / Método de Pesquisa Cod. TIPO-D: Indicador Forte Cartel / Método
("favorecimento licitacéo" ~50) DO1 Cartel em licita- | ("Licitacdo Cartel" ~50)
("favorecimento licitatério" ~50) céo ("Licitatério Cartel" ~50)
(“favorecer licitacdo" ~50) ...~ | ("Licitagdo Conluio" ~50)
("favorecer licitatdrio” ~50) D02 | Conluioflicitagao ("Licitatério Conluio" ~50)
("favorecido licitacdo" ~50) Cod. TIPO-E: Contrafactual de Cartel / Método
("favorecido licitatorio" ~50) EO1 E:J?glwo/prefep ("Conluio prefeitura" ~50)
CO1 | Favorecimento ("favorece licitag&o" ~50) E02 | Conluio/servidor | ("Conluio servidor" ~50)
(“favorece licitatorio" ~50) EO3 | Conluio/agente | ("Conluio agente" ~50)
("favoreceu licitacdo" ~50) Cod. Teste de Dispensa / Método
(“favoreceu licitatério" ~50) Fo1 Dispensa - Indi- | ("Dispensa licitag&o" ~50)
("favoreceria licitagdo" ~50) cador genérico | ("Dispensa licitatdrio” ~50)
("favoreceria licitatério" ~50) ("Dispensa ilegal" ~50)
("favorecia licitacdo" ~50) . .| ("Dispensa fraude" ~50)
(“favorecia licitatorio" ~50) F02 CD;Z%??Z;[J;T&' ("Dispensa favorecer" ~50)
("direcionamento licitacdo" ~50) ("Dispensa favoreceu" ~50)
("direcionamento licitatdrio" ~50) ("Dispensa irregular" ~50)
("direcionar licitacdo" ~50) Inexigibilidade - | ("Inexigibilidade ilegal" ~50)
("direcionar licitatério" ~50) FO3 | Indicador fac- ("Inexigibilidade fraude" ~50)
("d?rec?onada I?c?tar'é\g" ~50) tual ("Inexigibilidade favorecer" ~50)
coz |orecerameno | Careconads etioro o)
("direcionou licitatorio" ~50)
("direciona licitacdo" ~50)
("direciona licitatério" ~50)
("direcionava licitacdo" ~50)
("direcionava licitatério" ~50)

Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Critério de Pesquisa: Pesquisa composta em contexto personalizado por paragrafo adja-
cente com intervalos de 50 palavras.
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Um aspecto relevante dessa construcdo € salientar que as categorias foram
testadas através um coeficiente correlacional'3® para ver se estédo de fato consisten-
tes, considerando as similaridades de palavras dentro dos recortes construidos. Os
resultados s&o organizados em clusters de proximidade e permitem uma leitura sobre
a robustez inicial da categorizacéo.

Faco um paréntese aqui para enaltecer a possibilidade computacional, de outra
maneira penso nas dificuldades em argumentar e talvez convencer o leitor e o proprio
pesquisador da congruéncia dessas categorias. Afinal, de outra forma, isso talvez nem
fosse assunto, as categorias simplesmente seriam criadas, preenchidas e os dados
sistematizados sem sequer conferir se sdo pertinentes. Algumas dessas relacdes e a
posicao que a categoria ocupa no dendrograma ja antecipam certas analises que fa-
remos mais a frente. Por exemplo, C1 e C2, respectivamente “favorecimento” e “dire-
cionamento” em licitacdo, apresentam um coeficiente de 0,941, ou seja, remetem a
realidades muito proximas. Da mesma forma C8 e C11, “simulagdo da comissao e
“‘comisséao participa da fraude/simula/direciona”, com coeficiente de 0,973, estéo, na
pratica, falando da mesma coisa, o que € o esperado — obviamente ndo ha aqui ne-
nhuma pretensdo de um vetor de causalidade. As categorias do TIPO-B aparecem
agrupadas basicamente em dois eixos e muito proximas entre si, 0 que denota a coe-
réncia da distribuicéo.

Outros achados sao menos evidentes, mas ajudam a compreender melhor a
analise. Por exemplo, A1 e C6, na ordem, “fraude em licitagdo” e “simulagédo em lici-
tacao”, portanto um indicador genérico e um indicador forte de fraude em favor da
hipétese, aparecem com o coeficiente de 0,941 — um alto indicador de correlacao.
Observando com mais atencéo, é possivel ainda notar que ha muitas relagcbes perti-
nentes entre as categorias do TIPO-A e do TIPO-C, quase que de maneira generali-
zada. Por exemplo, C1 e Al tém correlacédo de 0,917, enquanto C3 e Al apresentam
correlacao de 0,900. A categoria A3, a unica que mobiliza o termo “corrupgao”, tem
melhor associacdo com F1 e F2, ambas categorias que versam sobre “dispensa de
processo licitatério”, uma relacdo que sera melhor explorada posteriormente.

Mas talvez a melhor associa¢do aqui nesse momento inicial do argumento, pois

ainda sera tema de um tépico mais a frente, é a correlacdo de 0,917 entre D2, que é

138 Coeficiente de correlacédo de Pearson.
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“conluio em licitacado”, e E1, representando “conluio com prefeitura”. Essa relagao in-
sinua que o termo “conluio”, usado normativamente pela literatura oficial para designar
a associacéo ilegal entre fornecedores, aqui o nosso Ator-Mercado, aparece nos rela-
térios associados a “prefeitura”, o que € um achado inesperado para quem concentra
a expectativa de fraudes orquestradas por agentes econdémicos que se mobilizam
“contra” a prefeitura e ndo “com” a prefeitura. Na mesma linha, a categoria C8, ou
“simulagao da comissao”, também apresenta alta associacdo com D2, o que comeca
a sinalizar um entendimento novo para o termo “conluio”.

De maneira geral, para ndo fatigar demais o leitor com repeti¢cdes de codigos e
nameros, o que filtramos desses dados é a informacdo de uma certa congruéncia
entre as categorias do tipo A, B e C. Isso implica dizer que, ao falar de fraudes em
processos licitatérios com participacao do Ator-Estatal do TIPO-C e do TIPO-B, res-
pectivamente, indicadores fortes e indicadores indiretos, estamos falando também das
fraudes do TIPO-A, ou seja, fraudes genéricas. Na pratica, mas sem nenhum movi-
mento inconteste de generalizacdo, ao falarmos de fraudes em licitagcéo, parece que
estamos falando em fraudes com participacdo do Ator-Estatal. No decorrer dessa nar-
rativa argumentativa, consubstanciaremos com mais propriedade isso que agora
ainda é uma aproximacao muito timida.

O desenho da relacéo entre as categorias fica mais bem resumido na figura

3139 nela é possivel ler no eixo vertical as proximidades entre os resultados.

Figura 3 - Cluster por similaridade de palavras
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

139 Todas as correlacdes estdo disponiveis em anexo.
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Feitos os introdutdrios das categorias, temos que abrir entdo essas caixinhas,
acessar seus conteudos e conhecer suas nuangas. Proponho um exercicio de famili-
arizacado com a "linguagem das fraudes". O objetivo € tdo somente contextualizar 0s
nameros, apresentados posteriormente em tabela, com as categorias a que se encon-
tram vinculados.

Vejamos, entdo, os indicativos do TIPO-A, genérico: € um catalogo de fraudes
de todas formas e tamanhos, das ridiculamente ingénuas, absurdas por assim dizer,
até fraudes com cartéis espurios que ludibriam, de fato, a burocracia municipal — ape-
sar desse ultimo ndo ser tao recorrente. Citarei uma série de exemplos, mas antecipo
uma questao: as fraudes encontradas nessa categoria ndo corroboram ou falseiam
qualquer hipétese. Na verdade, a categoria ilustra um panorama das fragilidades em
processos licitatérios Brasil afora.

Na categoria A1, “fraude em licitagdo”, a mais genérica possivel, encontramos
trechos descritivos, muitas vezes titulos de topicos que irdo narrar os fatos auditados,
como, por exemplo, na citagao “indicio de fraude em processo licitatorio disponibiliza-
dos pela Prefeitura de Teotonio Vilela os seguintes processos licitatérios que teriam
sido realizados [...]"**° ou “[...] detectadas irregularidades no processo licitatério, como
a inexisténcia de pesquisa de precos, aquisi¢cdes por precos acima dos praticados no
mercado e fraude”4!. Como na categoria também foi mobilizado o termo “falsificagédo”,
€ possivel encontrar trechos assim:

Da analise dos processos licitatérios apresentados pela Prefeitura Municipal
de Taperoa referentes aos Programas Federais, constatamos que os docu-
mentos apresentados séo falsificados. Questionados o Presidente da Comis-
sdo de Licitac@o e a Secretaria de Financas sobre a execu¢éo dos procedi-
mentos licitatérios, ambos demonstraram desconhecer as licitagBes realiza-
das no ano de 2003, bem como o ordenamento cronoldgico das mesmas, 0s

objetos licitados ou qualquer ato/fato que atestasse a lisura dos respectivos
certames.14?

O termo “fraude” é inequivoco, sempre sinaliza alguma corruptela no processo

de alocacao de recursos, mas justamente por isso, também néo recorta informagdes

140 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00802: Teotonio Vilela — AL. Brasilia, DF, 2006.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

141 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 40016: Lupércio — SP. Brasilia, DF, 2015. Dispo-
nivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

142 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 003: Taperoa — BA. Brasilia, DF, 2003. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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sobre as fraudes, mesmo que, em alguns momentos, possa ser possivel capturar ora-
¢bes como: “[...] constataram-se inconsisténcias na documentacdo apresentada, as
quais apontam para fraude e para montagens de licitacao, a saber, empresas licitantes
nao localizadas ou que nunca existiram nos enderegos informados.”**? Nesse caso, 0
termo remete a montagem e empresas fantasmas, o que de fato coloca a constatagéo
em outro patamar. A segunda categoria ndo foge a essa loégica mais generalista. Ao
pesquisar “licitacdo” associada a “irregularidades”, ndo assegura nenhuma particula-
ridade, os recortes selecionam frases como: “nesse ponto, constata-se irregularidade
do procedimento adotado, tendo em vista que, para a conclusdo do processo, no caso
de Convite, seriam necessarias 3 propostas validas, conforme decidido reiterada-
mente pelo TCU” 144 ou “[...] apesar de considerarmos as dificuldades mencionadas
pela Prefeitura, a justificativa apresentada néo elide a irregularidade, visto que as evi-
déncias comprometeram o processo licitatério”'*°. Todavia, como aconteceu na pri-
meira categoria, é possivel filtrar situacdes mais ricas de informacao, a exemplo do
que aconteceu no municipio de Itaguera na Bahia, uma denuncia que ja sinaliza in-
versdes de datas nos processos licitatérios, assunto futuro para as categorias indire-

tas.

O processo licitatério n° 005/98 foi destinado a selecionar empresa para rea-
lizacdo de obras de ampliacdo e reforma do Centro Assistencial Médico
Odontolégico de ltaquara — CAMOI. O referido processo apresenta indicio de
irregularidade, uma vez que a Anotacdo de Responsabilidade Técnica — ART
foi emitida com data anterior (08/05/1998) a confeccdo do contrato com a
Prefeitura, e mais, anterior a propria data de recebimento da Carta-Convite
gue se deu em 23/06/1998, pela empresa GPS — Construcdes Ltda.146

A terceira categoria do grupo genérico, “improbidade em licitagdo”, mobiliza
normalmente um recurso normativo e legalista da escrita dos relatérios, situando de-

cisbes dos tribunais de contas ou tipificando “agao de improbidade administrativa”. O

143 BRASIL. Controladoria Geral da Uniao. Relatorio 01077: Carutapera — MA. Brasilia, DF, 2007. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

144 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01063: Coqueiro Seco — AL. Brasilia, DF, 2007.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

145 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01071: Amontada — CE. Brasilia, DF, 2007. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

146 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 39027: Nova Olimpia-MT. Brasilia, DF, 2014. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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termo ndo é usualmente utilizado para praticas da gestdo, mas para delinear encami-
nhamentos da auditoria, como no trecho “[...] a Prefeitura corroborou a constatagao
da auséncia de documentos no arquivo da Prefeitura, [...] e informou que impetrou
duas acGes de improbidade administrativa em face do ex-gestor”.'4” Mesmo assim,
nao escapam questdes pontuais que lancam luz sobre outras categorias, como acon-
teceu em Rondonia, na cidade de Buriti, em 2002.
Pelo exposto, ha evidéncias de direcionamento de licitacdo e superfatura-
mento, caracterizando também afronta aos Principios da Moralidade, da Im-
pessoalidade e da probidade administrativa expressos no caput do Artigo 37
da Constituicdo Federal de 1988, assim como configura Ato de Improbidade

Administrativa tipificado no Artigo 10 Inciso V da Lei 8.429, de 02 de junho de
2002.148

A categoria A4, ou associacao de licitacao com “corrupgao”, € um caso a parte.
Em mais de dois mil municipios auditados, o termo aparece apenas trés vezes na
totalidade dos relatorios e, nesses casos, nunca como uma constatagao, pois o termo
sempre emerge como uma citacao secundaria, um comentario. Todas as trés referén-
cias foram encontradas em municipios do Nordeste. Vale salientar que corrupcao,
como debatemos no primeiro capitulo, € um termo menos preciso que fraude, os au-
ditores relatam o que conseguem mensurar no levantamento das provas; ja corrupcao
€ um conceito relacionado a processo com transito em julgado, ou seja, € a conse-
guéncia do levantamento das fraudes, nao € a fraude em si.

Por fim, a Ultima categoria genérica ndo apresenta nenhuma diferenca subs-
tantiva das demais. Quando procurarmos por falha em licitag&o, a ideia tem grande
associacdo com a defesa dos gestores municipais que por inimeras vezes rebatem
as constatacées como meras falhas formais ou procedimentais. Na tréplica da prefei-
tura de Duque Bacelar, no Maranhao, podemos ler um exemplo: “entendemos que a
auséncia da rubrica da comisséo nas propostas das empresas ACM e OMR, sendo a
primeira a vencedora da licitacdo, ndo deveria ensejar a nulidade do procedimento,
visto que se trata de falha formal.” 14° Repetidamente, os auditores atestam que “a

manifestacao da prefeitura apenas ratifica a falha apontada, termo usado pela CGU”,

147 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatdrio 40031: General Maynard-SE. Brasilia, DF, 2015.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

148 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 0039: Buritis - RO. Brasilia, DF, 2003. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

149 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 01146: Duque Bacelar - MA. Brasilia, DF, 2008.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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povoando essa categoria por citacdes procedimentais que pouco acrescentam no en-
tendimento das fraudes. Em alguns momentos, os proprios redatores, em tréplica,
aceitam as alegac¢6es formais dessas falhas, como em Lagoa do Piaui, onde o auditor
afirma que “[...] realmente as falhas apresentadas nos processos acima citados sao
formais, mas esses procedimentos devem ser observados pela comissao de licitacédo
e pelo gestor para evitar possiveis prejuizos ao erario municipal”®°,

Em suma, ndo ha surpresas na categoria genérica, do ponto de vista das ex-
pectativas de uma pirotecnia da corrup¢do na rotina burocratica municipal, ndo ha
nada burlesco. A categoria demarca apenas a existéncia de fraudes ou irregularida-
des, mas ndo permite muito desenvolvimento para além disso, uma realidade bem
diferente das outras categorias. Entdo vejamos esse cendrio por outra lente.

As categorias do TIPO-B comecam a recortar com mais clareza o objeto desta
pesquisa, mas ainda ndo sao taxativamente conclusivas. Por isso mesmo, vamos de-
fini-las como indicador procedimental indireto. De fato, nessa situacéo, o auditor pode
fazer alusdo a uma questao formal em algum municipio, um problema que néo confi-
gure dolo e que possa ser justificado sem maiores desencontros. Contudo, muitas
dessas situacdes também permitem um vislumbre indireto de fraudes ja orquestradas
com conivéncia ou participacdo direta do ente publico. Trarei ao texto uma série de
citacfes que dialogam com esse duplo carater.

Na cidade de S&o Bras, em Alagoas, conseguimos selecionar um trecho na
categoria B1, relacionado a questédo de prazos em licitacdo. O redator escreve:

constatamos o direcionamento da licitagcdo em favor da empresa PPC Pal-
meira Projetos e Constru¢des, CNPJ 03.423.277/0001-15, contrariando o
principio da Isonomia previsto na Lei 8.666/93, Art. 3°, através das seguintes
evidéncias: A) empresa concorrente da Licitagdo, CCC Construgdes, foi “des-
classificada” na ata de julgamento, por apresentar certiddes com prazo de
validade vencido. Ao analisarmos os documentos, constatamos que todas as
certiddes estavam dentro do prazo de validade. A Prefeitura, questionada
através de solicitacdo de Fiscalizagdo, informou que “apés analise feita jun-
tamente com técnicos dessa comissao, foi constatado que nao havia certidao
vencida, porém a firma prejudicada no certame ndo contestou a decisédo da
comissao de licitagao”. A resposta da Prefeitura aponta para a atipica situa-
¢do de uma empresa enviar proposta de preco, todos os documentos, parti-

cipar da reunido de julgamento e ser inabilitada sem nenhuma contestagéo
por um motivo que n&o existia. Outro fato atipico € que, mesmo “desabilitada”,

150 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 01405: Lagoa do Piaui - PI. Brasilia, DF, 2009.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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consta proposta de preco no processo da licitacdo, que deveria ter sido de-
volvida 151

Podemos inicialmente acreditar que se trata de um erro procedimental, uma
desatencdo ou mesmo impericia da Comisséo de Licitagdo. Mas convenhamos, na
pratica ordinaria de uma licitacdo, quando os concorrentes estdo sedentos por vitéria
e lucro, qual participante aceitaria sua desclassificacdo dessa forma amplamente ati-
pica? Observe que o motivo do descredenciamento foram certidées vencidas, algo
muito simples de contestar haja vista que os documentos sdo emitidos por meio digital
de facil acesso. Nesse caso, a Comissdo encontrou 0 que ndo existia e a empresa
aceitou tal fato, um indicativo indireto de participacdo da burocracia municipal da
fraude no processo.

Outra forma de mapear essa sondagem indireta é possivel pela incoeréncia de
certas contratagfes. O municipio de Uibai, no centro norte baiano, por exemplo, fez
uma contratacdo de alimentos para a merenda escolar, principalmente carnes pereci-
veis, materiais de limpeza e leite. O contrato foi homologado e a previsdo de entrega
de todos os lotes estavam datados para o dia 12 de novembro do respectivo ano. Mas
os auditores se atentaram para o fato de que “[...] as aulas encerraram no final de
outubro e ndo fazia mais sentido essas aquisi¢cdes, ainda mais tendo em vista a falta
de condicdes de armazenagem que o municipio apresenta”.*>?> H4 no exemplo outra
evidente aluséo indireta para fraude do processo.

Falhas dessa natureza, aqui catalogadas como procedimentais, contudo, po-
dem néo sinalizar nada além de uma mera formalidade, como de fato ocorreu em outro

municipio de Alagoas no qual a comissao entendeu que:

Em analise documental, a equipe de fiscalizagdo identificou que néo foi res-
peitado, na Tomada de Preco n.°002/2005, o prazo estabelecido pela Lei de
Licitacdo quanto a publicacdo de aviso de licitacdo e realizacdo da sessao
publica de entrega de envelopes. Conforme constante nafl. n° 42 do processo
correspondente a referida Tomada de Preco, o aviso de licitac&o foi publicado
no Diario Oficial do Estado em 10/02/2005, citando data de 23/02/2005 para
realizacdo do certame.153

151 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00221: Sao Bras - AL. Brasilia, DF, 2004. Dispo-
nivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

152 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01614: Uibai - BA. Brasilia, DF, 2010. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

153 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 01489: Olho Agua de Flores - AL. Brasilia, DF,
2009. Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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No caso citado, o problema foi o respeito ao intervalo minimo de tempo exigido
entre a divulgacédo de todo o0 processo e sua realizagcdo, uma situagcédo que cabe na
lacuna das falhas procedimentais. Mas bem diferente do ocorrido, no municipio de
Séo Francisco de Assis, no Piaui, os documentos comprobatoérios da habilitacdo foram
emitidos e aceitos depois do certame, conforme trecho que diz que o “comprovante
de inscricdo no CNPJ foram emitidos em 01/03/2012 e a Certiddo Negativa de Débitos
Trabalhistas emitido em 02/03/2012, ou seja, em data posterior a data de abertura do
Certame, que foi em 27/02/2012.”*%* Uma caso mais grave ainda, na mesma linha de

raciocinio sobre prazos, aconteceu no Para, no municipio de Faro. Nessa licitacao

Todos os procedimentos (andlise dos documentos de habilitacdo, emissdo da
ata de julgamento, envio do processo ao setor juridico, emissdo do parecer
juridico, emisséo dos termos de homologac¢éo e adjudicagdo, assinatura do
contrato) ocorreram no mesmo dia da abertura da licitag&o (24/03/2011). O
fato indica que as pecas do processo foram compostas a um s6 tempo1%°

Esse tipo de falha expfe a participacao do ente publico; aceitar documentacdo
vencida ou posterior ao certame e realizar todas as etapas em um prazo inexequivel,
sem qualquer contestacdo dos empresarios envolvidos no processo, sinaliza um ce-
nario em que a fraude acontece na interface entre empresarios e os representantes
da burocracia municipal.

Na categoria B3, sobre “exigéncias restritivas”, observamos como o certame
pode ser desenhado para excluir participantes. A modalidade Carta-convite, aquela
em que a prefeitura convida ao menos trés empresas para participar do processo, é
um terreno fértil para restricées propositais da participacdo. Em Guanambi, na Bahia,

o relatério mapeia bem essa realidade.

Os membros quase nunca iam as sessdes das licitagbes, cujos papéis eram
preparados pelo Sr. André Donato em conjunto com o Sr. Joaquim Boa Sorte.
O Sr. Vicente Cezarino, ex-secretario de Infraestrutura, também ajudava An-
dré Donato e Joaquim Boa Sorte a organizar licitages, frequentemente na
sala de licitacéo, trazendo e levando documentos para assinar. O Sr. Joaquim
Boa Sorte ou a secretaria de André Donato eram as pessoas que levavam os
papéis das licitacbes para 0s membros assinarem. Como a modalidade usada
foi o convite, sendo essa de publicidade restrita, as fraudes eram possiveis

154 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relat6rio 37036: S&do Francisco de Assis - AL. Brasilia, DF,
2012. Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

155 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 36011: Faro - PA. Brasilia, DF, 2012. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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no momento em que a Prefeitura convidava sempre empresas pertencentes
a um mesmo socio ou com proprietario sendo funcionario de outra licitante,
ou a s6cios com vinculo de parentesco!6

As restricdes criam situacdes de fraude grosseiras, como no caso da prefeitura
de Santa Luzia do Para, que recorrentemente convidava apenas empresas de fora do
municipio, em uma distancia superior a 200 km, para contrata¢des que seriam possi-
veis na proépria cidade. Para o relator, somente o custo do transporte das mercadorias
ja tornaria a proposta menos vantajosa para a administracdo®’. No Tocantins, obser-
vamos um caso muito ilustrativo de fraude por restricdo no processo licitatério, tanto
pelo convite feito a empresas da mesma familia, quanto pelo fato de o processo acei-
tar documentos apos o fechamento do certame, uma clara comunhao entre empreséa-
rios e prefeitura na arquitetura da fraude.

Cumpre enaltecer que a caracterizacéo da estreita relacdo de parentesco e
de sociedade entre as empresas contraria diversos principios constitucionais
e legais, especialmente o da competitividade, da moralidade, da isonomia, da
impessoalidade, da Republica, dentre outros, configurando "auténtica fraude
a licitacao". Com base nas irregularidades acima apontadas, verifica-se evi-
déncias claras de restricdo a competitividade e de simulacdo de realizacéo
de procedimento licitatério, confirmado também com a constatacdo de que

houve anexac¢do de documentos emitidos apds a data de realizagdo do cer-
tame, com datas adulteradas. 158

Quando pesquisamos sobre “auséncia de habilitacdo”, encontramos resultados
muito préximos de uma categoria do TIPO-C, ou seja, indicadores fortes da presenca
do Ator-Estatal na autoria de fraudes. Isso porque, em um certame saudavel, com real
concorréncia e fiscalizacdo da Comissao de Licitacdo, é realmente impossivel homo-
logar um processo sem a regularidade fiscal dos envolvidos — e esse impossivel ndo
€ uma adjetivacdo vazia, € realmente impossivel. O objetivo do processo licitatério é
desclassificar o adversario, e a auséncia de documentacao € um erro grave e visivel
para os empresarios envolvidos, fato que nao seria tolerado pelos adversarios, muito
menos pela comisséo. Por exemplo, em Bela Vista, no Maranh&o, o auditor observa

gue a empresa vencedora nao apresentou a Certiddo Negativa Conjunta de Débitos

156 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00410: Guanambi - BA. Brasilia, DF, 2005. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

157 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01397: Santa Luzia - PA. Brasilia, DF, 2009. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

158 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01667: Xambioa - TO. Brasilia, DF, 2010. Dispo-
nivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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Relativos aos Tributos Federais e o Balanco Patrimonial da empresa, documentos que
eram exigidos em edital. Mas é interessante observar que tamanha auséncia nao foi
notada pela pregoeira, nem foi objeto de recurso pelas empresas concorrentes.*>° Ou-
tro caso ainda dentro desse recorte apresenta um quadro completo de uma fraude, a

narrativa do relatério indica possiveis irregularidades nessa licitacédo pelo fato da

Prefeitura Municipal ter publicado o Aviso de Edital no dia 19.12.2002 no
D.O.U, sendo que a Sessdo de Abertura das propostas ocorreu no dia
05.12.2002, ou seja, em data anterior a publicacéo do Aviso, sinalizando para
o possivel direcionamento na contratacdo da empresa executora, além de
nao ter sido garantida a competitividade, isonomia e igualdade indispensaveis
ao processo licitatdrio. Nao constava, ainda, a comprovacao da publicacéo
do referido Aviso de Edital em jornal de grande circulacdo no Estado, munici-
pio ou regido onde se realizaria a licitacdo. Acrescente-se ao ja exposto, a
falta de rubricas nos documentos de habilitagdo e na proposta da licitante
vencedora das pessoas que possivelmente estavam presentes na sesséo de
abertura das propostas. 16°

A crescente de evidéncias agora se depara com a categoria B5, uma busca
sobre falsificacbes de assinaturas. Antecipo que essa categoria colhe muitos “falso
positivos”. Ao esmiucgar os resultados selecionados nao encontramos apenas frases
afirmando que uma pessoa nunca assinou documentos relacionados aquele processo
licitat6rio, mas também ¢é possivel identificar muitos casos de assinaturas falsas em
cheques ou outros documentos, 0 que nao remete a nossa problematica das licita-
cBes. Mesmo assim, nos casos em gue a categoria consegue pescar um indicador em
certames publicos, normalmente nos deparamos com uma situacdo muito bem defi-

nida do seguinte tipo:

A Sra. Claudinara confirmou ainda que ndo assinou qualquer proposta de
precos das empresas participantes da licitagéo, assim como néo assinou as
certiddes negativas de débito das concorrentes, conforme consta dos autos
do processo. Tal afirmacéo decorre do fato de que, para que tivesse assinado
tais documentos, a Sra. Claudinara deveria estar presente quando da reali-
zacdao da licitacao, entretanto a mesma sequer foi ao municipio, nem naquele
momento e em nenhum outro. Isso pois, fica comprovada a fraude em sua
assinatura nesses documentos assim como evidenciada a falsidade da Ata

159 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 39016: Bela Vista - MA. Brasilia, DF, 2014. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

160 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00281: Macio Lima - AC. Brasilia, DF, 2004. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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de Reunidao da Comissdo Permanente de Licitacdo, que tinha como presi-
dente o Sr. José Mucio Jarjor Montenegro, e que atestava a presenca da Sra.
Claudinara, constando ainda sua assinatura fraudada.6?

Esse caso citado é muito parecido com a préxima categoria, responsavel por
indexar a busca por “ndo participou de processos licitatorios”. Ambas as categorias
estdo proximas quando o assunto € a conivéncia ou orquestracdo das fraudes por
parte do ente publico, isso porque, o empresario é a parte lesada no processo por ter
sua empresa vinculada a um certame que, de fato, ndo participou. No municipio de
Maiquinique, na Bahia, uma empresa comprovou que suas notas fiscais haviam sido
clonadas, as assinaturas dos recibos falsificadas e todo o processo de contratacao
fraudada, afirmando inclusive que nunca forneceu ou participou de qualquer licitacédo
naquele municipio.'62

Cada categoria comeca a compor um cenario: quanto maior a fraude, mais
arestas existem. Numa altura dessas o leitor ja deve ter compreendido ser quase im-
possivel organizar uma escalada de fraude, da concorréncia até a emissao de “notas
frias”, sem algum nivel de participagdo dos agentes publicos. Quando a fraude acon-
tece em uma licitacdo da modalidade Carta-convite, o procedimento se torna ainda
mais evidente, pois, afinal, os concorrentes foram convocados conforme critério da
prefeitura, como aconteceu em Mée do Rio, no Para, em que a licitacdo foi homolo-
gada por meio dessa modalidade, mas nenhuma empresa do processo participou ou
foi encontrada.

Existéncia de carta-convite em nome de 03 empresas, sendo constatado o
seguinte: Comercial Sdo Geraldo Ltda, endere¢o ndo localizado; Comercial
Samara Ltda, declarou que néo participou da licitagdo nem teve qualquer tipo
de relacionamento com essa Prefeitura e R.H.F. 20 Comercial Ltda., declarou
nunca participou de nenhum processo licitatério no municipio de Mae do Rio
e consignou que o carimbo utilizado na proposta diverge do utilizado pela
empresa 163

A categoria B8 € incisiva, apesar de ser considerada procedimental indireta

(QUADRO 5). Os achados sao muito acertados quando busca pela “falsificacdo de

161 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01135: Campo Formoso - BA. Brasilia, DF, 2008.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

162 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00006: Maiquinique - BA. Brasilia, DF, 2003. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

163 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00768: Mé&e do Rio - PA. Brasilia, DF, 2006. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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assinatura”. No agregado, pelo conjunto da obra, quando chegamos ao ponto de fal-
sificacdo de certiddes, assinaturas e planilhas, ou temos uma situacdo de extrema
incompeténcia da Comissao de Licitacdo — inclusive muitos relatérios afirmam que a
impericia ndo é justificativa para eximir o municipio —, ou temos conivéncia com as
fraudes. No Maranhao, o relator chega a uma conclusao irrefutavel de que nao houve
licitacdo alguma naquela situagao “[...] os processos apresentados foram montados
para compor prestacdo de contas, inclusive com falsificacdo de documentos, propos-
tas de precos de empresas e de assinaturas dos representantes.64

Um bom exemplo sobre essa questdo, que agrega inclusive muitos indicadores
procedimentais ja vistos até aqui e faz um realistico panorama das fraudes com parti-
cipacdo do ente publico, estd no municipio de Sdo Gabriel, na Bahia. A citacdo é
grande, mas muito proveitosa. Vamos ler com atenc¢do para visualizar a narrativa do
absurdo das rotinas administrativas em processos licitatorios nos rincdes e grotbes
pelo Brasil. Aqui temos uma prefeitura que confecciona as propostas das empresas
na licitacdo, que detém os carimbos falsificados dos comerciantes, que simula a con-
corréncia entre participantes que expressamente afirmam nunca participar de tais pro-
cessos e que, além disso tudo, faz uma montagem com certiddes fora dos prazos.

Vejamos:

diversas falhas encontradas e a natureza de sua gravidade evidenciam que
o convite n°® 029/2008 foi fraudado, mediante simulag&o de competicéo e fal-
sificacdo de documentos, com o objetivo de favorecer a firma vencedora.
Seus Unicos registros nos autos foram a assinatura da proprietéria na ata da
sessdo de julgamento e a emissdo de certiddes negativas ap0s o encerra-
mento do certame. No convite n® 029/2008, a Prefeitura produziu uma pro-
posta de preco em nome da Papelaria Aquarela, entretanto, por erro ou de-
satencéo de quem produziu a fraude, no preenchimento foi aposto o carimbo
de CNPJ e rubrica em nome da firma de A.B.S.N. A descri¢cdo detalhada e a
proximidade da relagéo existente entre as firmas individuais Papelaria Aqua-
rela e Magazine Aquarela ja foi registrada na andlise do convite n°® 015/2008.
Foi confirmado ainda que a participacdo da Livraria e Papelaria Caargrali
Ltda. no convite também foi forjada. As assinaturas do seu proprietario na
proposta de preco e na ata da sessdo de julgamento do certame foram falsi-
ficadas, apresentando visivel divergéncia em relagdo a sua assinatura origi-
nal, observada em documentos na sede comercial da empresa em Irecé. Ou-
tra fraude identificada foi a falsifica¢cdo do carimbo de CNPJ da Caargrali. O
carimbo adulterado apresenta o nimero do CNPJ sem pontos intercalados e
o endereco em duas linhas distintas, ao passo que o original possui 0 nimero
do CNPJ separado por pontos e o endereco registrado numa Unica linha, con-
firmando a fraude. Em face disso, o proprietario da Caargrali informou que
ndo autorizou e que desconhecia a existéncia de carimbo de sua empresa

164 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 034018: Sao Raimundo da Doca Bezerra - MA.
Brasilia, DF, 2011. Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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em poder da Prefeitura Municipal de Sao Gabriel, desmentindo ainda partici-
pacdo em licitagBes promovidas pela referida Prefeitura nos exercicios de
2008 e 2009, contradizendo os registros dos convites n°® 017 e 029/2008, e
reforcando as evidéncias de fraudes em licitacdes municipais. A producao de
documentos para composi¢ao processual também foi observada na verifica-
¢do dos documentos de habilitagdo das empresas licitantes. As certidGes de
regularidade de FGTS e negativa de débitos relativos as contribuicdes previ-
denciérias e as de terceiros das empresas foram emitidas ou impressas apoés
a sessdo de julgamento das propostas, aproximadamente 02 meses apds o
encerramento do certame, no dia 30.04.2008.

Para fechar essa sessdo de constatacfes indiretas, é preciso falar ainda de
quando o préprio servidor publico participa do processo como empresario, 0 que evi-
dentemente ndo impede, mas minora a concorréncia em critérios simeétricos de parti-
cipacdo. A categoria mobilizada aqui € a F9, que também faz varredura no termo “em-
presas de fachada”. Em Quixabeira, na Bahia, os relatores afirmam a existéncia de
empresa constituida “com o Unico proposito de participar de licitacdes produzidas pela
Prefeitura”®®. Em Hidrolandia, no Ceard, os relatores sdo precisos ao constatar a
“ocorréncia de uma empresa inexistente como ganhadora de Pregao Presencial para
a aquisicao de bens permanentes”.®® Ambos os casos, todavia, ainda podem figurar
como indicadores procedimentais, haja vista que, de fato, a investigacéo da existéncia
de uma empresa ou dos proprietarios exige um esforco para além do esperado pelas
Comissoes de Licitacdo — isso quando ndo é uma licitacdo na modalidade Carta-con-
vite.

Enfim, esse agrupamento de categorias do TIPO-B, procedimentais e indiretas,
permite um vislumbre mais proximo das rotinas de alocacao dos recursos publicos nos
municipios do Brasil. Mesmo que muitas vezes possa contabilizar um falso positivo,
sua leitura nos serve gualitativamente para ilustrar a rotina das fraudes, algumas ve-
zes com a visivel participacdo do Ator-Estatal. Mas € na préxima categoria que en-
contraremos as fraudes mais importantes para esta tese.

Os indicadores das categorias do TIPO-C s&o aqueles que mobilizam de ma-
neira mais substantiva termos que evidenciam, de fato, a participacao direta dos agen-
tes publicos nas fraudes, entre eles, a figura do prefeito, seus secretarios ou a comis-

sao de licitacdo. Muitos desses trechos recortam questdes procedimentais, mas, em
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algum momento, pontuam assertivamente sobre o “favorecimento”, o “direciona-
mento”, a “montagem” ou “simulacéo” de processos licitatorios, inclusive, sdo esses
0s principais termos da varredura nos relatorios.

Em Manuel Urbano, cidade do Acre, por exemplo, o redator escreve que, na
documentacédo de habilitacdo das empresas participantes do certame, se constatou a
existéncia de carimbo da comissao de licitacdo nos documentos de maneira retroativa,
uma constatacao tipicamente procedimental indireta; contudo, o trecho vai além e con-
clui que a “situacao indica que houve violagdo da documentacgao dos licitantes, possi-
bilitando o favorecimento de fornecedores e desvirtuando o objetivo do procedi-
mento”t®’. O flagrante mobiliza a palavra “direcionamento”, o termo central da catego-
ria C1. Os resultados sdo agora mais incisivos e o pronunciamento do relatério mais
claro e assertivo, como acontece em Irarema, no Ceara, quando o relator enuncia que
naquele caso analisado € “evidente a possibilidade de favorecimento para um licitante
gue possua um grau de parentesco tdo proximo quanto o de ser genitora do Chefe do
Executivo™®, Estamos falando em um processo de concorréncia publica em que uma
das empresarias é a mae do prefeito.

O favorecimento em licitacdo precisa ser revestido de um verniz ritualistico do
procedimento, mesmo ndo cumprindo as etapas € preciso ainda parecer cumpri-las.
Ai reside as falhas mais grotescas, mapeadas pelo auditor de maneira quase que

irbnica, como em Fonte Boa no Amazonas. Nesse municipio o relatério diz que

restou comprovado que ndo houve competicdo no certame nem isonomia nos
julgamentos da Comisséo Especial de Licitagdo, além de favorecimento a li-
citante vencedora. Registramos, por oportuno, o fato inusitado de a licitante
Visé@o Construgéo e Projetos Ambientais Ltda., sediada em Manaus, deslocar
representante para o municipio de Fonte Boa (distante 665 Km em linha reta
e 1.011 Km por via fluvial, cuja passagem aérea gira em torno de R$ 1.000,00

e fluvial em cerca de R$ 500,00, ambas ida e volta) e esquecer as Certiddes.
169

E notadamente no somatorio desses detalhes que a fraude se manifesta, a acei-

tacdo de documentacdo depois do certame — ou mesmo auséncia desses, a falta de
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assinaturas ou a declaracéo da nao participacdo por parte de concorrentes, a alteracéo
da cronologia das etapas do processo invertendo ou suprimindo momentos da licitacéo,
a divulgacgéo insuficiente do Edital e a definicdo dos objetivos com critérios de restrigao
da concorréncia, entre outras possibilidades, sinalizam o que o préprio relator coloca no
texto de maneira taxativa, ja que, em varias situacdes analisadas, ndo € dificil concluir
que a comissao de licitacao “[...] s6 existe para preencher uma exigéncia legal, pois, na
pratica, os ditos membros da comisséo de licitagdo ndo sdo capazes de executar 0s
atos processuais necessarios a instrugédo de processos licitatorios.”7°
Quando questionamos os relatérios de fiscalizagao por meio do termo “direcio-
namento”, a categoria C2, alguns resultados sdao ainda mais decisivos. No caso de
Guaranta do Norte, no Mato Grosso, o redator escreve sobre a parceria entre o em-
presério local e o prefeito, afirmando, inclusive, que a empresa tem acesso as plani-
Ihas de custo da prefeitura:
além disso, conforme consulta ao cadastro nacional da pessoa juridica, essas
empresas funcionam no mesmo endereco e tem sdcios em comum. Acres-
centando a esses fatos, evidenciamos o direcionamento da licitacdo para a
Construtora Tapajos, pois a Ordem de Servigco que autorizou a Tapajés a dar
inicio aos servigos, foi emitida em 05/01/00, antes da adjudicacdo do objeto
ao vencedor que se deu em 10/01/00. Essas constata¢cdes demonstram que
houve combinagéo entre o Gestor Municipal e as Construtoras a fim de res-

tringir o carater competitivo do certame com intuito de obter vantagens na
adjudicacao do objeto da licitagdo."*

Talvez um dos casos mais didaticos de fraudes com agenciamento publico apa-
receu com a categoria C6 “simulacédo de processos licitatérios” na cidade de Monte
Mor, em Séo Paulo, ndo necessariamente pelo contetdo da auditoria, mas pelo deta-
Ihamento das etapas que, no relatério, aparecem sequenciadas para o leitor, pontu-
ando quem sao os envolvidos na simulacdo analisada. Primeiro, aparece o titular da
empresa Comercial Marini de Produtos Alimenticios o qual teria assinado um papel
em branco a pedido de seu fornecedor. Segundo, o titular da empresa Joselyn Esta-
ropolis Filho — ME, que teria ficado com o papel em branco e posteriormente preen-
chido e utilizado no processo. Terceiro, o titular da empresa Supermercado Emke

Ltda., que, muito provavelmente, ja teria encerrado suas atividades antes do certame
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licitatério, ou seja, uma empresa que ndo poderia participar porque simplesmente nao
existe. Para finalizar, ndo poderia faltar, “os membros da Comisséao de Licitagdo que,
possivelmente sabiam, ou deveriam saber, dos fatos acima relatados, uma vez que o
processo aconteceu por convite em uma comunidade pequena.”'’? Esse tipo de nar-
rativa cristaliza uma categoria direta, haja vista que nominalmente situa a posi¢cao que
ocupa a comissao de licitacdo no enredamento da fraude. Nao €, portanto, um evento
que ludibria a burocracia municipal, mas uma dinamica que envolve esses atores e
somente assim, no caso de uma carta-convite, poderia acontecer. Esses exemplos do
TIPO-C se avolumam na busca, ndo sao casos pontuais; eles saltam aos olhos da
auditoria pela caricatura das fraudes, como acontece na cidade de Venha Ver, no Rio
Grande do Norte. Nesse municipio, o presidente da comissdo de licitacdo ndo sabe
muito bem quais as fungdes da comissao e termina por admitir que as licitacbes nem
sempre eram realizadas, muitas vezes era apenas uma formalidade retroativa e o co-

legiado apenas assinava os documentos.

Constatou-se, porém, que o mencionado certame ndo ocorreu e, que a docu-
mentacdo apresentada foi preparada para simular ou forjar a realizacdo do
processo licitatorio. A irregularidade do processo foi confirmada, em reuniéo,
por membro da CPL — Comissao Permanente de Licitacédo e depois, pela proé-
pria comissdo. A primeira reunido ocorreu no dia 22/11/2005, as 14h10min,
na sede da Prefeitura, com o portador do CPF 655.427.974-15, ex-presidente
e atual membro da comisséo de licitacéo, da qual participa desde 1998 (com
interrupcées). Ao solicitar-lhe que descrevesse a sequéncia e a realizagdo
das etapas de uma licitagdo, 0 mesmo nao conseguiu fazé-lo coerentemente.
Ao responder como se deram o envio das cartas-convite (e demais documen-
tos) as convidadas, foi impreciso e apresentou vers@es contraditorias, de-
monstrando total desconhecimento dos fatos (mesmo de posse do processo
do citado convite). Por fim, declarou formalmente que nem todos os proces-
sos licitatorios da Prefeitura de Venha-Ver eram de fato realizados. Aquela
CPL somente assinava os documentos 173

Em outra situacdo de simulacdo, a esposa do prefeito participa do processo
alegando que a lei apenas proibe a contratacdo e néo a participacao em licitacdes de

empresas pertencentes a parentes do Prefeito. Nesse caso, conclui-se que a propo-
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nente na disputa apenas compde 0 processo, pois ja sabia que ndo poderia sair ven-
cedora, mas dessa maneira consegue assegurar a aparente formalidade do evento.1’*
Outro recorte ilustrativo de como os relatorios descrevem a simulacdo aparece na ci-
dade de Caculé, na Bahia. Observe que o relatorio deixa claro a relagéo entre empre-
sarios locais e prefeitura municipal no agenciamento da licitagdo, ndo € uma insinua-
cao indireta ou um achado tangencial, mas uma afirmacéo objetiva recortado pelo

termo simulacéo.

Da andlise das licitacbes apresentadas pela Prefeitura Municipal de Caculé
referentes aos recursos do FUNDEF, constatamos que os procedimentos li-
citatérios sdo simulados. Em todos os processos analisados, evidenciamos
gue a Prefeitura ndo vem realizando licitagBes efetivamente, o que revela a
pratica da contratacdo direta. S&o comerciantes do préprio municipio que
contribuem para a montagem dos processos e se revezam na vitoria dos cer-
tames. Os precos ofertados séo datilografados por maquinas com idénticas
caracteristicas, mesmo se referindo a empresas diferentes, e a licitante ven-
cedora sempre ganha todos os itens, muitos deles por poucos centavos!’®

Em outros casos, principalmente quando associamos o termo “simulacao” a
“‘comissdo de licitagdo”, como na categoria C8, os relatérios sdo contundentes ao
apontar os membros da comissdo como responsaveis pelos fatos auditados. O trecho
subsequente questiona justamente como poderia a comisséo aceitar e validar certi-

ddes de maneira retroativa em um processo com 0 minimo de lisura.

A existéncia de documentos no processo licitatorio, emitidos com data poste-
rior a realizacdo da Ata de Habilitacdo e de Julgamento de Propostas, inclu-
sive mediante adulteracdo de documentos, desvirtua a fidedignidade dos atos
praticados pelos membros da comissédo de licitacdo nas datas ali informadas.
Por essas razfes, as justificativas ndo foram acatadas, mantendo-se a cons-
tatacdo de simulagdo de licitacdo, vez que ndo poderia a Comissao de Licita-
¢ao ter analisado, em 08/06/2004, as referidas certiddes, expedidas em datas
posteriores. 176

Ao contrario do que foi descrito pelo prefeito de Poco do Jose do Mourédo, na
Paraiba, como tréplica dos achados no municipio em sua gestéo, que chegou a afirmar

que, “[...] quando a intencao é fraudar os cofres publicos, o gestor contrata profissionais
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de licitagdo que as fazem impecavelmente correta, sem falhas, sem erros”'’’, as frau-
des deixam rastros, mesmo para os “profissionais” aos quais o prefeito se referia — que
eu confesso desconhecer. Isso porque, simular uma licitacdo € uma atividade que exige
respeitar uma série de etapas no tempo, coisa que a expertise técnica dos municipios
muitas vezes ignora. Na maioria dos casos dessa categoria, 0 que encontramos sao
fraudes grosseiras, sem requintes cinematograficos, um despreparo facil de ser identi-
ficado, como no municipio de Espirito Santo, no Rio grande do Norte, em que o relator
identificou total confusdo entre as datas do processo, inclusive com o convite feito as
empresas antes mesmo da licitacédo ser elaborada em sua fase interna.1’®
Situacdo mais grave ainda acontece quando a prépria comissao é flagrada na
montagem dessas simulagdes, ou para costurar novos vinculos, ou para sanar antigos
débitos, caso do municipio de Pirapora do Bom Jesus, em Sao Paulo, onde, segundo
os relatorios, “[...] ha indicios de que houve uma montagem do processo licitatorio com
o intuito de amparar prestagao de servico ja executado por determinada empresa.”'”®
No caso mapeado na cidade de Aramari, na Bahia, estamos alcangando a fraude em
seu formato menos preocupado com fiscalizagbes e auditorias, estamos falando no
caso da comisséo fraudar o processo nos préprios computadores da prefeitura:
“(...) comprovou-se que a CPL elabora, por meio de editor de textos WORD,
certiddes de licitagdes como forma de simular as disputas. Entre esses arqui-
VoS encontra-se Terraplenagem Ltda, uma das participantes do Convite n°
006/2008, ora retratada. Ainda em andlise dos H.D.'s apreendidos pela Poli-
cia Federal, péde-se verificar que a CPL montou esta licitagdo no periodo da
fiscalizacdo da CGU, haja vista os arquivos em formato do editor de textos
WORD, contidos nos H.D.'s, referentes as fases da licitagcao terem sido cria-
dos em 14/05/2008, enquanto que a licitacdo deveria ter ocorrido em

20/02/2008. Esses arquivos referem-se a Publicacdo, Ata de Reunido, Auto-
rizagao 180
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Em Erico Cardoso, na Bahia, o relator ndo poderia ser mais taxativo em seu
texto: as “propostas de licitantes sdo confeccionadas pela propria Prefeitura e a mon-
tagem beneficia empresa diretamente relacionada ao Coordenador Fiscal de Obras
do Municipio.”*8!

Esses tipos de indicios, considerados fortes pela categorizacdo da pesquisa,
se repetem, avolumam e corroboram a hipotese da participacéo ativa dos gestores
locais nos atos ilicitos. O que na categoria do TIPO-B pode aparecer como “descuidos”
com a lisura do processo ou falhas procedimentais, nesse indicador de TIPO-C apa-
recem com grande forca para a tese da cumplicidade do poder publico com a inexis-
téncia de concorréncia real entre os participantes. Fica evidente que 0 processo,
quando ilicito, ndo consegue contemplar todas as etapas procedimentais que normal-
mente ocorreriam em um certamente competitivo e, nesses casos, os relatérios con-
seguem captar bem a influéncia do ente publico, inclusive, situando-o nominalmente
no texto do relatério.

Cabe agora ainda uma atenc¢do para as duas Ultimas categorias, aquelas que
irdo averiguar a existéncia de cartel ou conluio no sentido tradicional do termo. De
maneira geral, essa seria a parte mais importante do texto até o momento. Afinal,
estamos procurando provas que existem tipos de fraudes nos processos licitatérios
gue ndo cabem na compartimentacéo conluio e cartel. Essas tipificacbes sdo normal-
mente utilizadas para situar uma realidade em que a predac¢édo do orcamento publico
acontece por meio de empresarios que se organizam para superar as imposicoes da
concorréncia. Na pratica, os relatorios de fiscalizacdo da CGU deveriam estar povoa-
dos por esse tipo de falcatrua, pois, afinal, o desenho do marco regulatério desses
processos, a Lei de Licitagdes, tem sua engenharia arquitetada para antecipar a for-
macéao desses arranjos entre competidores, evitando assim a concorréncia simulada.
E em funcéo dessa expectativa que a categoria dos TIPO-D é importante para a pes-
quisa. Ela vai minerar os relatorios buscando os termos de “conluio” e “cartel” associ-
ados a fraude em processos licitatérios. De fato, temos alguns achados aqui.

Primeiro, a palavra cartel € basicamente inexistente nos Relatérios de Fiscali-
zacao da CGU, surge apenas em citagcdes de sentencas ou de manuais de investiga-

¢do, mas nunca mobilizada como um achado em um municipio. Sua recorréncia é
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infima, apenas cinco citacdes no universo analisado. Sendo assim, a categoria D1,
“cartel em licitacdo”, ndo tem valor para a pesquisa. Ja a categoria D2, “conluio em
licitacdo”, € amplamente povoada de achados, o que evidencia que os relatérios dia-
logam com conluios e ndo com cartéis.

Para mapear conluios, as equipes de fiscalizacdo buscam a repeticdo de certos
padrdes nas propostas e documentos de habilitacéo entre participantes. E totalmente
plausivel supor algum nivel de cumplicidade quando as propostas de duas empresas
concorrentes sdo impressas no mesmo tipo de papel, na mesma orientagdo, com a
mesma técnica de impressao e ainda apresentam os mesmos erros de grafia ou su-
pressbes de palavras em um mesmo modelo de apresentacdo de propostas. Além
disso, documentos que sao emitidos com datas e horarios muito proximos, nos mes-
mos computadores, s&o sinais muito robustos de alguma associagao entre participan-
tes. Completam essa lista de evidéncias propostas que se diferem em proporcdes
perfeitas, por exemplo, uma situacdo em que a planilha de um candidato € exata-
mente, em todos os itens, 15% menor ou maior que a do adversario, situacao inveros-
simil no mundo real. No caso desses empresarios terem entre si ainda algum nivel de
parentesco, ou mesmo empresas com 0S mesmos socios, fica latente o conluio no
processo. S0 casos com essas caracteristicas que os auditores conseguem capturar,

como no Municipio de Coronel Macedo, em Séao Paulo:

[...] somado ao fato de o sobrenome dos responséaveis pelas empresas ser 0
mesmo e, ainda, aliados ao fato de as propostas de ambas as empresas te-
rem sido feitas com o mesmo layout, com 0 mesmo texto, com separacdo das
palavras no mesmo ponto, somente com o preco diverso, foram evidéncias
suficientes para que consultdssemos os sistemas da Receita Federal, por
meio dos quais obtivemos a confirmacao da participacdo do mesmo sécio em
ambas as empresas.18?

Um caso muito préximo, a titulo de ilustracédo, acontece em Itarema, no Ceara.
Aqui a fiscalizagdo encontrou uma incongruéncia nas datas dos documentos de em-

presas diferentes:

[...] as justificativas apresentadas néo ilidem a irregularidade constatada du-
rante a fiscalizacdo, em razdo de ndo se estar questionando a conduta de
tabelids e seus cartdrios, mas sim o fato das trés licitantes, todas sediadas
em Fortaleza/CE, realizarem autenticacdo nos mesmos dias, no mesmo car-
torio situado a 168 km de Fortaleza e apresentarem selos com numeragéo

182 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 00736: Coronel Macedo - SP. Brasilia, DF, 2005.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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sequencial, evidenciando indicios de conluio para fraudar o procedimento li-

citatorio, com ou sem a conivéncia da Comissao de Licitagdo.183
Todavia, o termo “conluio” pode n&o carregar uma esséncia em si. Apesar de
estar associado nos exemplos anteriores com a nitida situacéo de fraudes organizadas
entre empresarios, nada assegura que sempre o termo estara associado ao quadro de
empreendedores que se organizam para fraudar o erario; ao contrario, a palavra pode
hipoteticamente aparecer como “conluio com a prefeitura”. As categorias do TIPO-E
serviram justamente para averiguar tal possibilidade, no caso, avaliar se o termo néo
encaminha a descoberta de inimeros falso positivos. Na tabela 5, organizo a distribui-
¢ao das buscas e associagdes com o termo “conluio” — a totalidade do universo, por-
tanto, sdo os casos com referéncia ao termo. A busca coloca em paridade as categorias

D2 com E1 e E2, um indicativo que as citacdes entre os termos séo proximas.

Tabela 5 — Distribuicédo das categorias de Conluio

Rétulos de Linha D2 El E3

Centro-oeste 55,56% 33,33% 11,11%
Nordeste 51,10% 37,13% 11,76%
Norte 52,00% 48,00%  0,00%
Sudeste 46,15% 41,03% 12,82%
Sul 57,14% 28,57% 14,29%
Total Geral 50,97% 37,95% 11,08%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Quando observamos esses resultados mais de perto, os recortes dessa Ul-
tima categoria do TIPO-E sao surpreendentes, pois “conluio” € um termo muito asso-
ciado com “prefeitura”. Foram testados trés termos: “conluio com servidor’, com
“agente publico” e com “prefeitura”, este ultimo, o mais frequente. Nos textos dos au-
ditores conseguimos recontar enunciados, como “[...] desvio de recursos publicos por
conluio entre a empresa Oliveira Tratores de Aluguel e agentes publicos municipais”'®4
ou “[...] tais fatos apontam para indicios de conluio entre as empresas e a Prefeitura

183 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01139: ltarema - CE. Brasilia, DF, 2005. Dispo-
nivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

184 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00227: Chorrocho - BA. Brasilia, DF, 2004. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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no sentido de favorecer a Empresa vencedora.”*® Na mesma linha aparece “[...] indi-
cios da existéncia de conluio entre o pregoeiro e as empresas que participaram dos
certames licitatorios.”'86 e também “[...] Tais fatos sugerem que o processo licitatério
foi forjado, evidenciando um conluio entre as empresas participantes e a Prefeitura,
afastando o carater competitivo do certame [...]"*8" As frases se multiplicam na sonda-
gem, “[...] o presente pregao presencial apresentou indicios consistentes de conluio
entre os licitantes e a Prefeitura, frustrando assim, o carater competitivo do certame

licitatério.”*8 Em suma, citacdes que evocam essa situacao:

Resta, pois, caracterizado forte indicio da ocorréncia de conluio entre as em-
presas concorrentes, dada a participacdo de membros da Administragdo Mu-
nicipal no procedimento licitatério, considerando também a vinculacdo da
firma vencedora com o ex-Secretario Municipal de Educacdo, conforme ja
comentado. 189

Esses dados de carater descritivos que emergem dos Relatérios de Fiscalizacao
comecam a desenhar um cenario que compreende o processo licitatério como um fio
condutor, um instrumento de construcdo — talvez até de manutencéo — de lagcos entre
atores de mercado, basicamente os fornecedores das prefeituras, e os agentes publicos
na figura dos servidores e o prefeito local. Com base no mergulho na linguagem das
fraudes, € possivel agora delinear uma “tipologia das fraudes” para organizar nossos
argumentos. Dedicarei algumas linhas a esse exercicio e, apesar dos instrumentos nor-
mativos de controle cogitarem somente um Unico modelo de fraude, o afamado cartel
ou conluio entre atores de mercado, podemos agora nos permitir agrupar as fraudes
detectadas nos Relatérios da CGU em trés subconjuntos. Dialogar com a possibilidade
dessa diversidade no arranjo das fraudes é esfor¢o para ndo ignorar a realidade que
emerge dos Relatdrios de Fiscalizagdo. Seriam estas as trés opcdes mapeadas:

185 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatdrio 01140: Mucambo - CE. Brasilia, DF, 2008. Dispo-
nivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

186 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01444: Maracacume - MA. Brasilia, DF, 2009.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

187 BRASIL. Controladoria Geral da Unidao. Relatério 00553: Felisburgo - MG. Brasilia, DF, 2005. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

188 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 37016: Bacuri - MA. Brasilia, DF, 2012. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

189 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00435: Araripina - PE. Brasilia, DF, 2005. Dispo-
nivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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1. Cartel ou Conluio entre Atores de Mercado
2. Cartel ou Conluio entre um Ator-Mercado e o Ator-Estatal
3. Cartel ou Conluio Direcionado

Identificar os conluios com participacéo exclusiva dos atores de mercado, como
lembrei anteriormente, é a luta deste texto. Desmistificar a suposta presenca massiva
desse modelo néo é ignorar sua existéncia, mas pontuar que os esforcos das fiscali-
zacOes da CGU, em quase duas décadas de trabalho, denunciam que o arcabougo
institucional dos controles contra fraudes apresenta-se quixotescamente, lutando con-
tra moinhos de vento. Mesmo assim, precisamos tipificar esse cartel ou conluio entre
atores de mercado, esse é o padrao-ouro, um modelo esperado da fraude: empresa-
rios que se associam para contornar 0os constrangimentos da concorréncia. Nosso
exemplo de fixagdo é o recorte da cidade de Bodo, no Rio Grande do Norte. Nesta
citacdo, os auditores visualizam o conluio por evidéncias indiretas do processo, no
caso, a cumplicidade impossivel das propostas € o fato que associa as empresas con-

correntes antes mesmo da participagao do certame:

Além disso, verificamos também que as propostas das outras empresas par-
ticipantes dos certames licitatérios, apresentam variagées infimas, quando
comparadas as propostas vencedoras, 0 que indica que as mesmas tinham
conhecimento prévio dos valores das propostas vencedoras, demonstrando
a existéncia de indicios de conluio por parte dos licitantes, ou seja, as empre-
sas perdedoras teriam ofertado propostas com valores intencionalmente um
pouco mais altos do que aquele proposto pela empresa escolhida para vencer
o certame, com o propdsito de perder a licitagdo, mas distanciando-se o mi-
nimo possivel do orgamento basico. Os elementos acima discriminados cor-
roboram a ocorréncia.?®

O segundo modelo tipico, cartel ou conluio entre um Ator-Mercado e o Ator-
Estatal, pontua a ideia de um Ator-Mercado, ou um empresario, associado com o ente
publico na elaboracdo da fraude. Nesse caso, estou atentando para a possibilidade
de conluios que simulam a participagcdo de concorrentes sem o conhecimento dos
mesmos. A parte lesada, além do erario, sdo outros comerciantes que estédo aciona-
dos na licitacdo sem o seu consentimento. Como exaustivamente debatido em textos
anteriores, principalmente a dissertacdo que é a base para a ampliacdo desta pes-

quisa, quero atentar para a possibilidade de cenarios em que um ou alguns dos atores

190 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relat6rio 00446: Bodo - RN. Brasilia, DF, 2005. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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envolvidos no processo realmente ndo estao cientes que o certame em que se inseri-
ram esta comprometido pelo vinculo ilicito entre o Ator-Estatal e Ator-Mercado. Nes-
ses cendarios, é possivel observar uma gradacao de praticas dentro da tipologia, desde
constrangimentos formais para a participacdo de um concorrente potencial, por meio,
por exemplo, da baixa publicidade do edital, de exigéncias restritivas para o credenci-
amento e habilitacdo, convites para empresas de outros estados, inviabilidade por
proximidade de datas entre as fases do processo etc., até a total falsificagdo da parti-
cipacéo de alguns dos concorrentes em um processo simulado. Estamos falando aqui
na presencialidade de licitantes ausentes, que participam, emitem documentos, de-
fendem propostas e assinam contratos diante da comisséo de licitacdo, mesmo néo
existindo. Observem o caso de Ituacu, na Bahia, e de Sdo Bento, no Maranhéo.
Ocorre que a empresa Degraus Construtora Ltda. declarou formalmente nao
ter participado da referida licitagdo e que as assinaturas constantes das pro-
postas apresentadas em seu nome nao correspondem a de nenhum de seus
funcionarios ou prepostos. Foram fraudados o protocolo de recebimento do
convite, o expediente de encaminhamento da proposta, a proposta de precos,
planilha orgamentaria e a ata de julgamento da licitacdo. Todos esses docu-
mentos tiveram a assinatura e carimbos falsificados, além da utilizacdo de

certiddes extraidas da Internet (FGTS, Tributos Federais, Divida Ativa da
Unido e Previdéncia social) sem o consentimento do proprietario.*°t

[...] n@o se trata de um caso isolado de contratacdo de empresa de fachada.
De 57 empresas participantes de licitagbes, no municipio em tela, 26 néo fo-
ram localizadas. E, ainda, seis empresarios negaram participagdo nos certa-
mes licitatorios. Portanto, ndo se trata de um caso isolado de relagdo com
empresas de fachada, mas de uma prética rotineira da administracdo munici-
pal, pois 56 porcento das empresas nédo foram encontradas ou participaram
da licitacdo sem o conhecimento do proprietéario.%?

Vale ainda ressaltar que o primeiro trecho esta vinculado a uma licitacdo na mo-
dalidade Carta-convite. A prefeitura, portanto, tem a prerrogativa para selecionar as em-
presas que participaram do processo, toda e qualquer responsabilidade desse convite
recai sobre a figura do gestor publico e a propria comissao de licitagcéo, pois, afinal, uma
simulacéo de certame nessa condicao reflete algum nivel de envolvimento do ente pu-
blico na fraude. Convenhamos, em uma situacao em que toda a documentacao de uma

empresa é forjada — lembrando que empresas possuem documentos fisicos que néo

191 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 00164: ltuacu - BA. Brasilia, DF, 2004. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.

192 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 01385: S&o Bento - MA. Brasilia, DF, 2009. Dis-
ponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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séo publicos (Contrato Social, Ato Constitutivo, Requerimentos de Empresario, Identi-
dades dos Diretores etc.) —, € muito dificil supor que um concorrente isoladamente con-
siga simular a presenga de outro concorrente em uma mesa real de disputas sem a
conivéncia da Comisséao de Licitacdes. Na pratica, pensemos assim: no dia da licitacdo,
em uma salinha no fundo da sede da prefeitura, como poderia 0 empresario, sozinho,
articular a existéncia de outra empresa perante 0s membros presentes da comissado?
Ou seja, como alguém que ndo se faz presente poderia assinar uma Ata sem que a
Comissao desconfie de alguma coisa? Como poderia dar lances? Retirar propostas e
interpor recursos? E um quadro esquizofrénico. Se o leitor me questionou sobre a pos-
sibilidade de o concorrente encontrar outro individuo para atuar como um empresario e
gue dessa maneira a Comisséo de Licitacdes em nada poderia ser culpada, gostaria de
lembrar que o processo carece do "ato de convidar" por parte da administracdo munici-
pal, isto é, a comissdo conhece antecipadamente quem ira participar do processo. E
nos casos de modalidades de concorréncia publica, ainda assim, é muito dificil pensar
que toda a comissédo seria ludibriada pela interpretacdo de um empresario ator, com
todo historico e expertise técnica na area. Bastaria duas ou trés perguntas para des-
mascarar o farsante. Por mais que me esforce, ndo consigo ver alguma verossimilhanca
em um cenario imaginario onde a comissao de licitacdes € enganada por um empresa-
rio nesse ato. A comissao pode sim alegar desconhecimento do parentesco entre em-
presarios, mas é improvavel afirmar que a empresa convidada, que assinou o recebi-
mento do convite, levou a documentacao no dia do certame — documentacao reconhe-
cida pela prépria comissédo — e assinou a ata de enceramento dos trabalhos, €, na ver-
dade, uma empresa forjada exclusivamente pelo empresario que concorre no processo.
Esse cenario € simplesmente inimaginavel.

Todavia, € importante lembrar que estamos trabalhando aqui com tipologias,
bem no sentido weberiano. Essas classificacfes sdo caixinhas que radicalizam carac-
teristicas para agrupar idealmente, no campo dos conceitos, praticas bem reais que
se desdobram no cotidiano das administragdes municipais. Os tipos séo Uteis para o
desenvolvimento da andlise, agrupam as ideias, mas ndo podemos tentar encaixar o
mundo na tipologia. Pensando sobre esses critérios, a segunda tipologia esta descrita
no texto, mas tem um carater de intencionalidade da participagéo nas fraudes dificeis
de mensurar. Se fossemos focar nela adentrariamos um terreno movedico sobre a

presencialidade e intencionalidade que sé&o impossiveis de recuperar apenas com 0S
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textos dos relatorios. Situado esse aspecto, vejamos entdo a principal tipologia do
estudo.

O “conluio direcionado” é a sintese desse empreendimento narrativo-argumen-
tativo. Doravante aprofundaremos os resultados que corroboram esse modelo de
fraude, tdo Obvio nos relatérios de fiscalizacdo que destoa das restricdes previstas
pela Lei de Licitacfes. A tipologia, decerto a mais registrada na rotina administrativa
dos municipios brasileiros, €, ao mesmo tempo, a mais preocupante do ponto de vista
da preservacao do erario publico. O conluio direcionado que costura, na mesa de lici-
tacdes, uma pactuacao contra os recursos da municipalidade € o extremo simétrico
imaginado pela Lei n® 8666/93. A visualizacao desse tipo de fraude emerge do soma-
torio de evidéncias fortes ou procedimentais. Nessas, enxergamos a atividade direci-
onadora do Ator-Estatal no processo de elaboragéo das fraudes ndo s6 uma conivén-
cia passiva, mas algum nivel de atividade necessaria para existéncia desse cenario.
As inimeras citacfes anteriores aludem para esse formato da fraude; selecionei ape-
nas mais um caso para sintetizar o conceito.

Antes de qualquer considerac¢do com relacéo aos aspectos técnicos observa-
dos na analise dos autos do processo licitatério, € importante registrar que a
montagem do referido certame justificou as prisdes, em flagrante delito, da
Secretaria Municipal de Obras e do Contador da Prefeitura, por ocasido do
cumprimento de um mandado judicial de busca e apreenséao efetuado na sala
da comissdo permanente de licitacdo da Prefeitura Municipal de campo For-
moso. Os dois foram flagrados assinando papéis relacionados ao convite n®
18/2007, e detinham, ainda, em seu poder um carimbo de CNPJ da empresa
Belparti Beltrami Participag@es Ltda., suposta concorrente no referido proce-

dimento licitatério. Da analise dos autos, resultou a identificacdo de inUmeros
indicios de fraudes no referido processo.1%

No trecho, a fraude aparece como a préatica que agrega atores, mas a coope-
racao € o que menos podemos esperar em um processo de concorréncia saudavel.
Para finalizar a construcdo de uma imagem dessa categoria, convido ao texto um ul-
timo exemplo, icOnico para esta pesquisa, que apareceu nos achados da dissertacéo
e voltou a aparecer na pesquisa da tese, um pequeno fraseado sobre a soliddo das
fraudes. O limite imaginavel no que tange a orquestracdo da fraude com participacéo
do Ator-Estatal, nesse caso, 0 ente publico agora corrompe 0 processo em um nivel

gue nado existe nem mesmo a participacdo de outros atores, o limiar o tipo ideal. Ja

193 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatério 01135: Campo Formoso - BA. Brasilia, DF, 2008.
Disponivel em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatérios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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nao ha grupos de mercado pressionando o certamente, empresarios que mancomu-
nam entre si, agentes privados que corrompem os servidores municipais. E somente

o Ator-Estatal contra o eréario.

Ocorre que o procedimento licitatério se constituiu em mera simulacdo. Os
convites supostamente enviados pela prefeitura, com idéntico conteddo e dis-
posicao textual, ja apresentavam digitados os precos ofertados. E mais, os
“convites-proposta” estdo assinados pelo Presidente da Comisséo, ou seja,
0s convites com o0s respectivos precos de cada uma das empresas foram
feitos na propria Prefeitura.1%

Pois bem, diante de tudo que venho expondo nas Ultimas paginas, especial-
mente na ilustracdo das categorias e o que ela pode pescar nos Relatorios de Fisca-
lizacdo, sinto-me agora confortavel para apresentar os principais dados da pesquisa.
Mas ja antecipo, ndo ha compromissos quantitativos aqui, apesar de mobilizar fre-
quéncias e médias, gostaria de passear pelos dados como um suporte para a argu-
mentacao. Nao é sobre encontrar correlacdes e regressdes, mas sobre as impressdes
desse Ecossistema da Corrupcao.

Para abrir esta apresentacdo € importante situar a amostra, conforme distribui-
cdo na Tabela 6. A apresentacao é orientada pela estratificagcdo do porte municipal,
mas logo que olhamos para os niUmeros ja encontramos uma aparente incongruéncia.
Observe que o estado do Amapa, assim como Roraima, estdo com um percentual de
amostra acima de 100%. Isso, contudo, apenas mostra que dentro desses Estados,
com poucos municipios por sinal, o Sorteio de Fiscalizacdo da CGU auditou mais ve-
zes a mesma cidade do que a soma de todos 0s municipios da regido. Portanto ndo
ha confusdo com esses numeros. Assim também alguns Estados sofrem do oposto.
Minas Gerais, por exemplo, tem apenas 30% dos municipios fiscalizados nas duas
tltimas décadas do Programa, uma distribuicdo muito préxima as dos estados do Sul
e de Sao Paulo. A média geral do alcance das Fiscalizacbes da CGU é de 42%, isso
corresponde a 2.321 relatérios, sendo que algumas cidades entram nesse numero
repetidamente. Sdo 2.321 casos, ndo necessariamente cidades inéditas. Indepen-

dente desses pormenores, a amostra € muito robusta, a definicdo por sorteio nao pro-

194 BRASIL. Controladoria Geral da Unido. Relatorio 00541: Ibipeba - BA. Brasilia, DF, 2005. Disponivel
em: <https://eaud.cgu.gov.br/relatorios>. Acesso em: 2 jun. 2021. n.p.
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babilistico, em um universo de 5.569 cidades, assegura uma margem de erro de me-
nos de 2%. Mas apesar dessa confianga, esses numeros nao séo de fato o mais im-
portante, o objetivo aqui € um panorama do nosso ecossistema de maneira qualitativa,

pois, novamente, 0S nUmeros Sao acessorios.

Tabela 6 - Distribuicdo da amostra

g

o ¢ g g S

s : g 5 & 5 s : 2

s o o o & & & & o 0

c c = = > =} > > < <

o & £ g 3 g § g§ 8 5 s

= O O = = o o o o [ [

2 < < < <| - < <| = < <| 8 < <

= o 0d ad ad o 1 od o 1 1 ) @ ad

s d F kE EE c = e c E E| @ = =

S o (%)) (%) o n n <) n (%)) <) n n = 0 n

8|5 © 0| © 0|2 © ©|32 ¢ 9o|s o O

17 s =2 2|0 = = o) b= p= o) = = [5) = =

L O] < < = < < o < < o < < = < <
AC 1 0 0 1 1 100| 15 13 87 5 2 40| 22 16 73%
AL 2 0 0 7 2 29| 62 35 56| 31 14 45| 102 51 50%
AM 2 2 100 6 5 83| 29 16 55| 25 14 56| 62 37  60%
AP 2 3 150| O 0 0 12 14 117| 2 4 200| 16 21 131%
BA |16 5 31|27 16 59 | 248 108 44 | 126 53 42 | 417 182 44%
CE 8 6 75|25 16 64 | 92 56 61| 59 35 59| 184 113 61%
ES 9 5 56| 2 0 0 42 18 43| 25 18 72| 78 41  53%
GO 9 3 33|11 7 64194 74 38| 32 16 50| 246 100 41%
MA 9 4 44113 5 38127 58 46| 68 26 38| 217 93 43%
MG |29 11 38 |37 11 30 | 675 196 29| 112 36 32 | 853 254 30%
MS 4 3 75| 1 0 0 54 33 61| 20 12 60| 79 48 61%
MT 4 3 75| 5 3 60112 48 43| 20 11 55| 141 65 46%
PA | 10 10 100| 30 18 60 | 43 32 74| 61 44 72| 144 104 T72%
PB 4 1 25| 6 2 33193 79 41| 20 12 60 | 223 94 42%
PE |12 4 33|23 17 74| 83 46 55| 67 34 51|18 101 55%
PI 2 0 0 3 2 67199 85 43| 20 7 351|224 94 42%
PR |18 14 78 |14 6 43 |312 93 30| 55 16 29| 399 129 32%
RJ 26 18 69|11 5 45| 27 18 67| 28 28 100| 92 69 75%
RN 3 1 33| 5 6 120|140 77 55| 19 15 79| 167 99 59%
RO 2 1 50| 5 3 60| 35 18 51| 10 10 100| 52 32 62%
RR 1 0 0 0 0 0 13 16 123| 1 2 200| 15 18 120%
RS |18 6 33|24 6 25|397 126 32| 58 26 45| 497 164 33%
SC |12 1 8 |15 8 53|23 67 29| 34 17 50| 29 93 32%
SE 2 2 100 4 3 75| 51 33 65| 18 9 50| 75 47  63%
SP |75 21 28 |49 17 35 |401 121 30| 120 43 36 | 645 202 31%
TO 2 2 100 1 0 | 129 46 36 7 6 86| 139 54 3%
Geral [283 126 45 [325 159 49 [3919 1526 39 |1043 510 49 |5569 2321 42%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Visto a composicédo da amostra, podemos apresentar os resultados da maneira
menos processada possivel. Na Tabela 7, temos as distribuicdes da contagem de ca-
sos das principais categorias do TIPO-ABC. Vale destacar que algumas categorias
nao foram incluidas, ou por apresentarem alguns dados repetitivos, ou mesmo pela

baixa capacidade de mineracdo dos resultados. Isso ndo implica nenhum ponto para
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argumentacao que se segue, a exclusdo ndao omite resultados, haja vista ser esse
mesmo um dos objetivos da construcdo de varias categorias, testar o poder de captura
das investigac6es.1%> E muito importante destacar ainda que se a ocorréncia dos ca-
sos de uma categoria aparece varias vezes na mesma cidade, a contagem ¢ feita por
municipio Unico. Nessa situacdo, mesmo que ha mesma cidade aparecam oito direci-
onamentos em processos licitatérios, por exemplo, a contabilidade é feita como um
Unico caso apenas. N&o estou contando a frequéncia dos casos dentro da cidade,

mas apenas a cidade da ocorréncia. Cada numero na Tabela 7 € um municipio pon-

tuado.
Tabela 7 — Distribuicdo das Categorias por Estado

esado ¥ ¥ 2 2 3 2 3 B 8 58 3333393003885 83
AC 3 2 5 11 1 10 3 4 3 7 6 1 11 2 4 2

AL 12 30 6 25 48 16 46 15 29 35 27 46 17 7 2 4 1 10 14 3 13 4
AP 7 4 13 2 15 9 6 4 6 13 2 1 6 1 2

AM 7 16 1 10 22 4 21 6 11 11 4 23 5 4 5 6 2 13 5 3 2
BA 67 130 18 54 133 59 143 70 103 78 64 136 80 28 60 75 3 64 52 95 67 45 96
CE 27 65 3 54 83 24 96 37 57 50 28 99 20 14 23 21 2 32 38 20 12 8 12
ES 1 16 11 30 13 28 13 17 25 15 26 2 3 2 2 4 3 1 1 1 1
GO 5 3 1 31 59 8 74 15 19 26 28 44 2 2 3 1 7 13 1 3
MA 32 66 11 32 79 30 79 27 65 47 46 73 29 14 19 20 2 25 43 31 28 9 27
MT 12 3 6 26 52 26 54 16 26 49 21 53 17 6 6 7 3 20 15 5 19 2 3
MS 2 17 10 31 16 34 9 20 23 11 26 7 7 3 1 13 5 2 2 1 3
MG 24 82 10 60 158 43 172 43 64 62 39 129 21 15 19 33 3 27 16 21 23 8 16
PA 27 67 1 39 68 34 89 26 42 47 32 61 39 14 13 5 3 16 22 9 7 4 8
PB 14 53 6 57 70 21 66 24 40 42 24 65 21 9 23 17 3 26 11 26 18 17 21
PR 20 4 27 68 10 83 14 28 24 18 61 6 5 2 6 2 15 9 2 11 2
PE 19 67 5 47 82 41 87 31 54 63 40 77 24 9 13 9 30 13 13 17 4 13
PI 9 53 3 43 69 22 60 16 30 34 19 42 13 5 10 10 17 15 18 8 4 12
RJ 1 8 1 9 47 13 33 8 21 24 10 42 3 2 1 2 3 1 4 1
RN 34 61 19 48 68 20 78 23 42 44 26 65 20 7 17 16 5 20 20 13 21 3 11
RS 3 3 3 56 122 21 138 36 37 40 72 111 6 8 4 1 7 7 4 5 7
RO 4 15 2 11 24 6 24 13 16 16 11 25 1 3 2 2 8 4 6 10 1 4
RR 4 9 5 15 4 14 5 7 7 7 13 3 1 1 2 3 5 1 1 1
sC 2 34 4 28 57 18 64 24 33 22 26 59 5 4 2 4 2 6 3 11 1 3
sP 13 71 1 66 120 30 114 33 50 59 47 8 6 12 6 7 1 21 12 5 24 1 6
SE 10 27 3 17 34 16 37 15 21 24 19 38 7 4 3 8 1 8 6 3 10 2 1
TO 4 17 15 29 6 32 5 18 18 11 31 10 2 3 2 1 5 2 3 4 2 1

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

195 Categorias retiradas da tabela final: A4, B2, B10, B11, B12. C4, C5, E2 e F3, mas disponivel nos
anexos.
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As categorias do TIPO-B, aquelas relacionadas aos indicadores indiretos para
a tese de participacao do agente publico na organizacao de fraudes, € a mais expres-
siva numericamente. A categoria B1, por exemplo, é recorrente em 1.592 cidades,
algo proximo de 2/3 de todos os casos. A categoria A2, que responde a pesquisa de
“irregularidades em processos licitatorios”, foi registrada em quase metade de todas
as cidades, o que ja denuncia o altissimo numero de situacdes controversas — para
usar um eufemismo — na alocacao de recursos via concorréncia publica.

E muito importante dizer que nada assegura que as outras categorias do TIPO-
A, por exemplo, ndo identifiguem mais municipios diferentes, o que, no final das con-
tas, pelo menos permite supor que o numero de fraudes da primeira categoria € no
minimo recorrente em metade das cidades, mas a tendéncia é sempre de ampliacédo
desse numero.

A categoria C2, “direcionamento de licitagao”, um destacamento de termos para
um forte indicador da presenca do Ator-Estatal nas fraudes, aparece em 407 cidades,
0 que na hip6tese mais timida, ja garantiria afirmar que, em pelos menos 1/5 dos
municipios, h& a presenca do agente publico nos desvios das licitacdes apenas nessa
categoria. Esse ndo é de maneira alguma um dado insignificante. Uma pesquisa por
B4, uma categoria indireta, mas com muita for¢ca na varredura de fraudes que versa
sobre os contratos com empresas de fachada ou de propriedade de servidor publico,
foi capturada em 1.451 cidades, um valor que joga luz no gigantismo do cenério das
fraudes, pois temos aqui mais 60% dos municipios com uma ocorréncia gravissima.

E sempre bom lembrar o que foi dito no inicio deste capitulo, pesquisar fraudes
em processos licitatérios € como cacar gatos pardos a noite, ndo encontraremos su-
jeitos denunciando-se e provas empiricas transbordando pelos almoxarifados das pre-
feituras, as medidas s&o necessariamente indiretas. Mesmo assim, temos 350 cidades
com processos licitatorios explicitamente montados, 367 municipios como certames
direcionados e impressionantes 860 casos com pessoas juridicas ou fisicas afirmando
gue nédo participaram ou ndo reconhecem a sua participacado em algum processo lici-
tatério oficial daquela cidade, indicativo indireto muito importante sobre a presenca da
mao visivel do Estado na expropriacéo do erério.

O numero mais relevante talvez é o fato de que 1.010 dos municipios auditados,
ou seja, 45% de toda amostra, foram capturados nos indicadores da categoria do
TIPO-C. Em sintese, mais de 1000 municipios possuem, de fato, uma alta probabili-

dade de fraudes associadas a participacdo do Ator-Estatal, o que corrobora a tese de
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um amplo cenario de vicios, roubos e trapacas, com jogadores que néo sao esperados
pelos formuladores das regras desse jogo. A situacdo € drastica. Mas essas consta-
tacdes ndo sdo homogéneas no Brasil, as regides como critérios de estratificacéo co-
mecam a apresentar resultados diferentes conforme a categoria mobilizada, como dis-

cutiremos a partir da Tabela 8 e Grafico 1.

Tabela 8 — Percentual Casos por Categoria

Rétulos de Linha A B C Total Geral
Centro-oeste 16,19% 66,55% 17,27% 100,00%
Nordeste 18,24% 54,35% 27,41% 100,00%
Norte 17,59% 62,12% 20,28% 100,00%
Sudeste 16,06% 69,34% 14,60% 100,00%
Sul 13,88% 75,88% 10,24% 100,00%
Total Geral 17,10% 61,44% 21,46% 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Gréfico 1 — Percentual Casos por Categoria
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Tanto a Tabela 8 quando o Grafico 1, precisam ser interpretados com um ajui-
zamento muito bem pontuado. N&o estamos comparando agora a distribuicdo das ca-
tegorias entre as regides, mas comparando essas constatagfes dentro de cada re-
gido, como um universo fechado em si mesmo, porque a distribuicdo de Relatérios de
Fiscalizacdo entre as regides do Brasil ndo € homogénea, ao contrario. Com isso po-

demos ler, por exemplo, que a categoria do TIPO-C é mais relevante no Nordeste,
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onde aparece com mais relevo. De maneira inversa, as categorias indiretas, do TIPO-
B, estdo mais presentes no Sul do pais, onde é menos evidente a presenca de relatos
gue denunciam de maneira direta fraudes com a participacao dos agentes municipais.
Na mesma trilha l6égica, no Nordeste sera menos evidente indicativos de fraudes indi-
retas.

Esta comparacéo entre as regides sera a bussola das observaces doravante.
Comece a observar que nesse panorama o Nordeste — e muitas vezes o Norte — figura
em uma posicao singular em relacdo ao resto do pais. Nas Tabelas 9, 10, 11 e 12 e
Graficos 2, 3, 4 e 5, observamos a distribuicdo das categorias de maneira separada e
considerando as regides como critério de estratificacao.

Representado no Grafico 2, a distribui¢cdo das categorias do TIPO-A, dentro de
cada regido, sofre alguma variacdo no que diz respeito as pesquisas de “fraude em
licitacdo” que sdo mais relevante no Nordeste e pouco expressiva no Sul. Ja a cate-
goria A5, “falhas na licitagdo”, tem o menor patamar no Nordeste e maior frequéncia

no Sul.

Grafico 2 — Distribuicdo das Categorias TIPO-A
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Acredito que vale o exercicio interpretativo de que falha e fraude em uma lici-
tacdo, por mais que sejam expressoes genéricas, ndo devem ser compreendidas com
0 mesmo peso na textualizagdo de um Relatorio. A palavra fraude apresenta uma
conotagcdo muito mais incisiva no diagndstico da saude de um certame publico do que
a palavra falha. Falha remonta a ideia de erro procedimental; fraude remete a ideia de
acao com dolo. Além disso, uma observacao parece que passou despercebida até o
presente momento. Onde houve uma fraude cristalina com a participacédo do ente pu-
blico, houve também falha, apesar de o inverso ndo ser verdadeiro. Ou seja, a exis-
téncia de fraude ndo é um caso menos grave, pode ser menos relevante para o argu-
mento desta tese — a inversao autoral da fraude —, mas decerto ndo é menos impor-
tante para os cofres publicos.

J& a distribuicdo da categoria do TIPO-B, na Tabela 9 e Gréfico 3, € sempre
muito homogénea, mesmo nao sendo o recomendado, pois a variavel tempo néo é
relevante. Fiz uma representacdo em linhas dessa distribuicdo para facilitar a visuali-
zacdao das proximidades entre regides no que tange as questdes procedimentais indi-
retas. Vale destacar a alta frequéncia de B4, “auséncia de habilitagao”, B9, “empresas
inexistentes e/ou de propriedade de servidor ou funcionario municipal”’, e B1, “des-
cumprimentos de prazos licitatorios”. Todos esses critérios sao indicativos indiretos
muito importantes para a configuracdo de um arranjo enviesado do processo licitatorio
com participacdo ou conivéncia do agente publico, ja que, afinal, como venho deba-
tendo e exemplificando, dificiimente um desses indicadores indiretos passaria oculto

sem a conivéncia ou a participacéo efetiva da comissao de licitacéo.

Tabela 9 — Distribuicdo das Categorias TIPO-B

Categoria Centro-oeste Nordeste Norte Sudeste Sul
Bl 19,19%  18,21% 18,74% 21,98% 20,83%
B3 6,76% 6,81% 5,87% 6,13% 4,13%
B4 21,89%  18,92% 21,11% 21,49% 24,03%
B5 5,41% 7,05% 6,90% 6,01% 6,24%
B6 8,78%  12,06% 10,71% 9,41% 8,26%
B7 13,24%  11,40% 10,92% 10,53% 7,25%
B8 8,11% 8,01% 8,03% 6,87% 9,78%
B9 16,62%  17,53% 17,71% 17,59% 19,48%
Total Geral 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Por ultimo, na Tabela 10, sobre a distribuicdo do TIPO-C, comparando o com-

portamento das categorias dentro da regido — e nao entre as regides —, temos algumas

variacdes para considerar. Por exemplo, a categoria C9, “simulagao com a prefeitura”,

do tipo de forte indicio, apresentou resultados mais expressivos no Nordeste, en-

quanto o termo “direcionamento” foi pouco notado nessa regido, principalmente em

relacdo ao Sul do pais, em que a categoria aparece com o dobro de citagdes. Outra

questao aponta para o fato do termo “simulacdo da comissao”, ou C8, ser capturado

cerca de sete vezes mais no Nordeste do que no Sul. Mas, apesar dessas pequenas

observacfes, confesso que tais nimeros ndo sao tdo desproporcionais, a divisado das

categorias do TIPO-C também é relativamente homogénea nos grupos de cada re-

gido.

Tabela 10 — Distribui¢céo das Categorias TIPO-C

Categoria Centro-oeste  Nordeste Norte Sudeste Sul
C1 13,54% 12,53% 19,24% 9,41%  10,63%
C10 7,81% 526%  7,57% 9,41%  10,63%
C11 6,25% 9,22%  8,20% 8,24% 2,50%
C12 6,77% 9,76%  5,68% 12,94% 8,75%
C13 2,08% 0,92%  2,52% 1,18% 1,88%
Cc2 20,83% 12,58% 14,51% 16,18%  21,25%
C3 17,19% 11,50% 16,09% 9,41%  13,75%
C6 4,17% 12,04%  7,57% 7,94% 5,63%
c7 15,10% 10,52% 10,41% 15,29%  16,88%
Ccs8 1,56% 4,99%  3,15% 2,94% 0,63%
C9 4,69% 10,68%  5,05% 7,06% 7,50%
Total Geral 100,00% 100,00% 100,00% 100,00% 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).
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Cabe lembrar que até entdo estamos apenas comparando a distribuicdo dentro
da regido, o que mostrou certas coeréncias de como as categorias aparecem nos
Relatérios de Fiscalizacdo da CGU, sem discrepéancias tao profundas. Obviamente,
para comparar as categorias entre as regides precisaremos fazer alguns ajustes. Po-
rém, antes, ainda resta uma categoria que merece um pequeno comentario, as do
TIPO-F.

Nessa ultima categoria foi feito um teste sobre a hipotese de fraudes pela au-
séncia de provas. Parece confuso, mas estamos falando dos processos de dispensa
de licitacdo. Essa categoria apareceu como um achado relevante na pesquisa do mes-
trado. Naqguela situacao, pesquisando apenas os municipios do Nordeste, foi possivel
identificar a modalidade de “dispensa de licitagcdo” como um dado explicativo a ser
problematizado. Entretanto, observando os numeros da Tabela 11, a questéo susci-
tada parece importante, de fato, apenas no Nordeste, pois a distribuicdo da frequéncia
€ maior nessa regiao. A categoria F1 rastreia somente os termos “dispensa em licita-
¢ao”, um marcador neutro, indicando a existéncia da dispensa procedimento previsto
normativamente na Lei de Licitagbes. A categoria F2, por outro lado, faz busca pelos
termos “fraude em dispensa” ou “dispensa irregular’, que mesmo sendo bastante limi-
tado, ainda consegue capturar alguns achados, visto que 159 cidades apresentaram

resposta para fraude ou irregularidade em dispensa.

Tabela 11 - Distribuic&do das dispensas de Licitacdo

Regido F1 F2 Total Geral

Centro-oeste 116 9 125
Nordeste 608 106 714
Norte 173 20 193
Sudeste 303 19 322
Sul 171 5 176
Total Geral 1371 159 1530

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Do ponto de vista mais geral, principalmente comparado aos achados que ja
apresentamos e que envolvem muito porcentos de casos em qualquer categoria, 159
€ um guantitativo pequeno, mas ndo € um numero que deixarei de lado. Estamos
falando de, pelo menos, 159 municipios com uma possibilidade de fraude inovadora,
um processo que nao gera provas contra o gestor. Aproveito dessa situacao para tecer

alguns comentarios.
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O legislador quando arquitetou o instituto licitatério teve a sagacidade de ante-
ver cenarios em que o processo de compras poderia atrapalhar o interesse publico,
nesse caso, permitiu algumas lacunas propositais para facilitar a contratacdo de bens
e servicos em situagdes singulares, como no estado de emergéncia, guerras, pertur-
bacfes da ordem, calamidades publicas e outras situacdes catastréficas. Nessas si-
tuacdes, o interesse publico ndo poderia ficar refém do tempo ritualistico de um pro-
cesso licitatério, pois € necessario remédios, resgates, transporte de emergéncia e
alimentos que ndo podem e ndo devem esperar a burocracia ordinaria. Diante disso,
fazendo a devida justificativa da urgéncia, o ente publico pode contratar diretamente
sem os tramites ordinarios do processo licitatorio.

Pois bem, acontece que o Decreto de Calamidade Publica, por meio de inicia-
tiva municipal e reconhecimento estadual, em uma Unica canetada, cria um cenario
de contratacdes por dispensa muito simplificado. Ocorre também, como apontado nos
estudos anteriores da dissertacdo, que o Nordeste assume esse instituto como uma
pratica mais corriqueira que outras regides, muitas vezes em funcdo dos ciclos da
seca. Nesses casos, a calamidade se torna um terreno fértil para contratacdes nao
auditaveis. Esse é um ponto relevante. Como ja havia reconhecido em texto anterior,
a dispensa de licitacdo ndo deixa rastros, néo cria provas formais, ndo associa atores
e ndo produz propriamente um processo escrito que possa ser posteriormente rastre-
ado. Na auséncia da peca processual, ndo é possivel encontrar erros nas assinaturas,
datas retroativas, documentos fraudados e carimbos forjados. Por esses motivos, po-
demos supor que, do ponto de vista dos agentes diretamente envolvidos na ilicitude,
fraudar por omissdo sem gerar materiais para sondagem, € estrategicamente menos
custoso e apresenta menos riscos pessoais do que uma fraude que repousa a luz da
suposta formalidade de um processo licitatorio tipico. E € claro que em uma dispensa
de licitacdo nem é possivel cogitar a presenca de atores de mercado conspirando na
fraude ja que tudo seria abertamente direcionado pelo agente publico.

Todas essas questbes abrem espaco para uma pergunta sincera, que eviden-
temente ndo podera ser respondida aqui neste espaco: como 0s gestores publicos
aprendem a fraudar? Afinal, para o bem ou para o mal, fraudar exige certa expertise
técnica. E uma pergunta que atravessa o formalismo desta tese que se aproxima de
uma etnografia politica das fraudes. Como a memoria técnica de um municipio adquire
e aperfeicoa 0os conhecimentos para a ilicitude? Existiriam equipes sob a tutela de

consultores responsaveis para treinar comissdes de licitacdo? S&o perguntas sem
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uma resposta clara, mas que inauguram um possivel estudo mais antropologico sobre
a questao.

Apesar de n&o possuir respostas para tais indagacgoes, esse tipo de pergunta
ganha forca com as comparacdes entre o comportamento das fraudes e as regides.
Antes de pisar nesse terreno, primeiro € preciso esclarecer que a amostra disponivel
dos Relatorios por regiao, conforme Tabela 12, ndo sdo proporcionais e o0s resultados
das categorias sdo mais desproporcionais ainda, mas esse € outro problema. Come-
camos a separar o Brasil entre Nordeste e Norte, em oposicéo a Sudeste, Sul e Cen-

tro-Oeste.

Tabela 12 - Distribuic&o dos Relatdrios por Regido

Regiao N° Cidades/Casos N° Cidades/Casos (%) TIPO-C

Centro-oeste 213 9% 6,7%
Norte 282 12% 11,1%
Sul 386 17% 5,6%
Sudeste 566 24% 11,9%
Nordeste 874 38% 64,6%
TOTAIS 2321 100% 100%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

N&o podemos comparar as regifes entre si sem alguns artificios, pois a distri-
buicéo dos relatorios € muito desigual e estariamos comparando um cenario inverosi-
mil. Se existe mais fiscaliza¢do nos municipios do Nordeste, obviamente, comparando
com o Sul do pais, sempre teremos resultados muito enviesados. Uma estratégia ini-
cial foi aproximar o Sudeste e o Nordeste e, separadamente, comparar Sul, Centro-
Oeste e Norte, isso em funcado da distribuicdo dos casos disponiveis. Essas divisées
nao sao perfeitas, mas possibilitam uma aproximagdo comparativa mais justa. Ainda
assim, as discrepancias dos casos totais do TIPO-C séo drasticas, mesmo esse tipo
de maquiagem nédo consegue disfarcar a dissonancia do Nordeste em relacéo a tota-
lidade de todas as outras regides, mesmo somadas. O Nordeste detém 38% dos ca-
sos fiscalizados pela CGU contra 24% do Sudeste, mas apresenta cerca de 65% de
todos os resultados das fraudes capturadas pela categoria forte de analise, contra
guase 12% do Sudeste.

Comparando apenas o Sudeste com o Nordeste nas categorias do TIPO-C,
temos os resultados do Grafico 4. Nao ha muito o que comentar, a visdo do Grafico 4

€ autodeclarada. No pior cenério para o Sudeste, a categoria ainda é representada
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trés vezes a mais no Nordeste. Na importante categoria de “simulagao de licitagao”,

ou C6, a diferenca € de 9 para 1 entre as regioes.

Gréfico 4 — Comparativo distribuicdo TIPO-C Nordeste e Sudeste
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Quem escreve este texto € um nordestino, essas coincidéncias tornam-se uma
provocacao extra para interpretar tal cenario. Se jA compreendemos que ha fraudes
de maneira generalizada no pais, em grande parte com evidente presenca de indica-
dores procedimentais, indiretos e diretos da fraude com presenca do Ator-Estatal e se
ja internalizamos a importantissima informacao de que em 45% dos 2.321 casos dis-
poniveis ha alguma ocorréncia de termos associados aos indicadores fortes, entéo,
agora precisamos entender como ou por que o Nordeste e Norte apresentam tdo des-
tacado protagonismo. O proximo grafico compara, entre as regides, a distribui¢cdo no-
vamente das categorias do TIPO-C no Sul, Sudeste e Centro-Oeste. A crescente vi-
sual é proposital no Grafico 5 e ndo indica nada, além da facilidade de visualizar as

grandezas entre as categorias.
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Grafico 5 — Comparativo distribuicao TIPO-C Norte, Sul e Centro-Oeste
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

O Norte do pais, mesmo com tdo poucos municipios auditados como no Sul e
o Centro-Oeste, apresentou um desequilibrio significativo, principalmente em catego-
rias como “simulagcdo da comissao”, “comissao participa da fraude”, “favorecimento
em processo licitatorio” e “simulagao de processo licitatério”. Em todos esses casos,
o Norte detém, pelo menos, a soma das outras duas regides. Um namero que apro-
xima o Norte do Nordeste e se afasta das realidades do Sul, Sudeste e Centro-Oeste.
Apenas na categoria C7, “desvio de recursos em licitagdo”, podemos visualizar al-
guma paridade, nas demais, a tonica € uma crescente diferenciacdo dos cenarios re-
gionais.

Diante das provocacdes que os graficos nos fazem, precisamos mobilizar al-
gum tipo de explicacdo para tais resultados — ou pelo menos uma tentativa — que
projete luz sobre essa realidade. Nesse intuito, fiz algumas comparagcfes com indica-
dores consolidados para contextualizar a questdo, mas antes de adentrar nessas pro-

jecOes, farei um recuo explicando a montagem dos gréficos.
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Como ja sinalizei no percurso deste capitulo, a distribuicdo da frequéncia do
TIPO-B, indiretos e procedimentais, € muito mais avolumada que as outras categorias.
No primeiro gréfico da Figura 4, identificado pela letra “A”, temos a representacao dos
percentuais absolutos das categorias estratificadas pelas regides, a mesma represen-
tacao foi feita em linhas para facilitar a visualizagdo em “A1”. A imagem “B” da mesma
figura € a normalizacdo desse gréfico feita automaticamente por representacao de
indice no Excel. Observe que apenas a extensdo das barras foi equalizada dentro de
cada regido, mas o dado visual ndo é alterado, como € possivel verem “B1”, as curvas
sdo ainda as mesmas, mas ajustadas para caber na mesma representacdo. No caso,
o topo da categoria de TIPO-B, por exemplo, encontra-se nas mesmas posicoes rela-

tivas quando comparadas entre as regioes.

Figura 4 — Normalizacéo e plotagem do grafico
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

Veja bem, se estivéssemos preocupados com a frequéncia de cada categoria
comparadas dentro das regides, essas transformacdes seriam impossiveis, mas aqui
0 que vamos privilegiar sdo os limites das categorias entre as regides, portanto, a

normalizacdo ndo traz nenhum prejuizo para 0s nossos propoésitos. A categoria do
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TIPO-C, em amarelo, continua com os maiores limites no Nordeste nas duas repre-
sentacfes, da mesma forma que as categorias do TIPO-B, em azul, continuam mais
evidentes no Sudeste.

Fiz todo esse imbrdéglio para apresentar agora uma série de graficos que proje-
tam dois eixos, a normalizacdo pelo indice ajuda a visualizagdo, apenas isso. Dito
assim, selecionei, muito em funcéo dos testes ja realizados na pesquisa do mestrado,
mas também segundo a disponibilidade dos dados, alguns indices ou séries historicas
e projetei em um eixo secundario no grafico da distribuicdo das categorias por Estado.

Esses foram os indicadores elencados: 19

. Soma e Média das receitas executadas nos municipios entre 2003 — 2019
. Média percentual de empregados sem carteira - 18 anos ou mais

. Média percentual de empregados com carteira - 18 anos ou mais

. Média percentual de pobres no municipio

. Média de Renda per capita

. Média IDHM

. Média percentual da Taxa de analfabetismo - 18 anos ou mais

. Média percentual dos ocupados no setor agropecuario - 18 anos ou mais
. Média percentual de trabalhadores do setor publico - 18 anos ou mais

O©CoO~NOOTD,WNPE

A linha vermelha sempre sera a variavel secundaria na ilustracéo, sendo que o
eixo vertical a esquerda descreve a variavel. A linha é suavizada porque o objetivo
aqui jamais foi cravar correlagdes dentro dos cenarios, inclusive um evento polissé-
mico e multifatorial como as fraudes em processos licitatorios, creio eu, ndo deve ser
compartimentado em suas causas nesse ou naquele indicador. Portanto, o objetivo é
supor certas situacdes de ocorréncia simultanea de eventos, mas ndo constitui uma
prova de carater quantitativo ja que estamos falando sempre em argumentos qualita-
tivos que exploram frequéncias e médias. Dessa forma, ndo ha nenhum problema em
confrontar tais suposi¢ées com outros resultados. E justamente isso, esses dez gréfi-
cos dispostos nas proximas paginas sao suposi¢cdes para ampliar o debate sobre a
presenca massiva de fraudes do TIPO-C nas regides Nordeste e Norte. Encare-0s
como argumentacdo, ndo como prova. Vejamos entéo os Graficos 6, 7, 8, 9 e 10:

19 |peadata, dados consolidados de 2010.
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Gréfico 6 — Categorias TIPO-ABC/
Média de % de empregados com carteira - 18 anos ou mais
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Dados secundarios consolidados obtidos em: Ipeadata (2010).

Grafico 7 — Categorias TIPO-ABC/
Média IDHM
Média de Taxa de analfabetismo - 18 anos ou mais
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Dados secundarios consolidados obtidos em: Ipeadata (2010).

Grafico 8 — Categorias TIPO-ABC/
Média de % de pobres
Média de Renda per capita (R$)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Dados secundarios consolidados obtidos em: Ipeadata (2010).
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Gréfico 9 — Categorias TIPO-ABC/
Média de % dos ocupados no setor agropecudrio - 18 anos ou mais
Média de % de trabalhadores do setor publico - 18 anos ou mais
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Dados secundarios consolidados obtidos em: Ipeadata (2010).

Grafico 10 — Categorias TIPO-ABC/
Média de Receitas Executadas 2003-2019
Soma de RECEITA EXE 2003 - 2019 (%)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Dados secundarios consolidados obtidos em: Ipeadata (2010).

E agora, o que vamos privilegiar na nossa visdo? De maneira geral, a curva
sofre deformacdes acentuadas nas regides Norte e Nordeste. A primeira, sobre em-
pregados com carteira assinada no municipio, tem uma projecdo quase inversa em
relacdo aos limites das barras azuis, as categorias do TIPO-C. A fraude aparece me-
nos onde ha mais empregados informais e quase desaparece onde ha plena formali-
zacao, como na regido Sul. O inverso também é verossimil. Na segunda figura, o Nor-
deste aparece com mais empregos sem carteira assinada e o Sul figura com situacao
oposta. Nesse caso, a linha vermelha segue a informalidade do emprego sendo dire-
tamente proporcional, enquanto na primeira situacdo temos um cenario inversamente
proporcional.

Do ponto de vista do IDH municipal, as oscilagdes na linha vermelha séo sua-
ves, mesmo assim ha a ocorréncia de maior contagem de casos onde o IDH é menor.
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Novamente, o Nordeste tem um protagonismo vistoso. Ja a curva das taxas de anal-
fabetismo é visivelmente sugestiva. Sul, Sudeste e Centro-Oeste apresentam as me-
nores taxas de analfabetismo, enquanto o Norte e o Nordeste, este ultimo especial-
mente, apresentam taxas altissimas desse indice. De novo, de maneira insistente, a
curva do analfabetismo faz 0 mesmo trajeto que as curvas das fraudes mapeadas na
categoria do TIPO-C.

As curvas das porcentagens de pobres nos municipios, assim como a curva de
renda média per capita apresentadas uma ao lado das outras, sédo fung¢des inversas
entre si. A renda per capita aumenta do Centro-Oeste para 0 Sudeste e Sul, com um
vale evidente no Nordeste e Norte, enquanto as representacfes das fraudes em visi-
veis barras azuis seguem o caminho oposto. No caso do percentual de pobres — vul-
neraveis a pobreza apresentou a mesma linha —, quanto maior o percentual do indi-
cador, mais evidente a quantidade de fraudes do tipo direto.

Os proximos graficos, média dos ocupados no setor agropecuario e média de
trabalhadores do setor publico, sdo mais sutis. Podemos dizer que o Sul do pais é
rural na mesma medida que o Nordeste, 0 que nao credita a ruralidade uma relagcéo
coerente com a existéncia de fraudes nas barras azuis. Da mesma forma, a parcela
da populacdo ocupada nos setores publicos é também muito préxima nas regides Sul
e Nordeste, mesmo com numeros tao diferentes na contagem de casos associados
as fraudes. O que podemos ler apressadamente é que tanto a ruralidade e a ocupacao
da populacdo como servidores das prefeituras, ndo aparecem de maneira discrepante
com o gréfico de fraudes, ndo ha uma relacédo observavel.

Por fim, os gréficos relacionados a média e ao somatdrio das execucdes das
receitas municipais figuram como os mais importantes nessa argumentacdo. Como ja
€ esperado, a média das receitas nos municipios do Sudeste, economicamente mais
ricos, teria uma tendéncia de alta em relacéo ao restante do pais, enquanto o Nordeste
tem as receitas médias mais baixas. Todavia, o somatério de prefeituras no Nordeste
agrega um valor maior do que nas outras regides, muitos municipios com receitas
baixas tém maior impacto no quadro geral do que menos municipios com receitas
altas.

E importante entender que a curva vermelha, em todos os casos, é a soma ou
meédia dos municipios que foram capturados na categoria do TIPO-C. A leitura € de
que, considerando os municipios com grande probabilidade de fraudes com a partici-

pacdo do agente publico, o Nordeste apresenta, no somatorio, a maior poténcia de
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predacao do orcamento. Esse ponto merece algumas explicacées mais pontuais. Ob-

serve na Tabela 13 a distribuicdo da receita em funcao da categoria do TIPO-C por

regiao.

Tabela 13 — Distribuicdo das Categorias TIPO-C em

funcé&o dareceita orgamentaria em cada porte municipal

Regido/Porte Receita Total Receita Média TIPO-C TIPO-C/ Rec.Total  P.**

Centro-oeste R$ 12.214.519.555,69 R$ 70.604.159,28 100% R$ 1.735.798.603,10 100%
Grande R$ 4.124.696.731,99 R$ 515.587.091,50 9% R$  381.916.364,07 22%
Médio R$ 1.570.283.559,05 R$ 196.285.444,88 6% R$ 92.369.621,12 5%
Pequeno | R$ 3.517.806.057,16 R$ 27.919.095,69 17% R$  604.480.885,79 35%
Pequeno I R$ 3.001.733.207,49 R$ 96.830.103,47 22% R$ 657.031.732,11 38%
Nordeste R$ 40.903.529.576,74 R$ 58.517.209,69 100% R$ 10.450.373.845,15  100%
Grande R$ 11.103.141.746,97 R$ 555.157.087,35 19% R$ 2.105.768.262,36 20%
Médio R$ 6.639.724.796,64 R$ 125.277.826,35 27% R$ 1.804.139.639,75 17%
Pequeno | R$ 12.436.593.702,18 R$ 26.860.893,53 27% R$ 3.336.088.340,56 32%
Pequeno I R$ 10.724.069.330,95 R$ 65.791.836,39 30% R$ 3.204.377.602,48 31%
Norte R$ 13.826.593.195,56 R$ 64.913.583,08 100% R$ 2.851.288.695,24 100%
Grande R$ 3.758.290.485,06 R$ 341.662.771,37 23% R$  851.487.688,02 30%
Médio R$ 2.773.433.924,47 R$ 138.671.696,22 15% R$  426.682.142,23 15%
Pequeno | R$ 3.214.707.164,64 R$ 27.014.345,92 19% R$  604.509.068,32 21%
Pequeno I R$ 4.080.161.621,39 R$ 64.764.470,18 24% R$  968.609.796,68 34%
Sudeste R$ 55.434.535.465,10 R$ 115.248.514,48 100% R$ 7.211.869.404,68 100%
Grande R$ 28.307.262.966,34 R$ 643.346.885,60 12% R$ 3.474.073.182,23 48%
Médio R$ 7.414.875.101,33 R$ 255.685.348,32 14% R$ 1.041.759.311,76 14%
Pequeno | R$ 9.543.692.336,40 R$ 30.588.757,49 16% R$ 1.529.807.155,20 21%
Pequeno Il R$ 10.168.705.061,03 R$ 105.924.011,05 11% R$ 1.166.229.755,49 16%
Sul R$ 23.253.642.321,40 R$ 71.112.056,03 100% R$ 3.416.672.725,01 100%
Grande R$ 9.413.652.017,60 R$ 588.353.251,10 23% R$ 2.208.140.596,72 65%
Médio R$ 2.938.596.062,26 R$ 183.662.253,89 6% R$  188.371.542,45 6%
Pequeno | R$ 6.422.709.113,70 R$ 26.002.870,91 10% R$  637.833.806,63 19%
Pequeno I R$ 4.478.685.127,83 R$ 93.305.940,16 9% R$  382.326.779,21 11%
Total Geral R$ 145.632.820.114,50 R$ 76.932.287,44 100% R$ 25.666.003.273,17  100%

Fonte: Elaborado pelo autor (2021). Dados secundarios consolidados obtidos em: Ipeadata (2010).

*Receita executada

**Potencial de Predacéo

Pela receita média, a regido Sudeste apresenta cerca de R$ 115 milh&es por

cidade, enquanto o Nordeste tem a menor média, 58 milhdes. Contudo, nas receitas

totais, o volume de municipios no Nordeste o reposiciona para segundo lugar, man-

tendo o Sudeste ainda com a primeira posi¢cado. Mas o importante da tabela 13 s&o as

estratificacdes por porte municipal, pois o agregado das pequenas municipalidades

do tipo Pequeno | e Il, menos na regido Sudeste, e sua caracteristica da distribuicéo
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produtiva em grandes centros urbanos, apresenta um quantitativo maior do que as
receitas executadas nas grandes cidades.

Parece o serméo dos peixes do padre Antbnio Vieira. De maneira geral, o so-
matdrio dos recursos das cidadezinhas engole o orcamento das grandes cidades. O
interessante agora € ver a incidéncia percentual da categoria do TIPO-C também em
funcado do porte municipal. Aqui teremos variacdes interessantes entre as regides: en-
quanto no Nordeste 57% das ocorréncias estdo nos pequenos municipios, no Sul o
namero cai para 19%, sendo esse um valor menor do que os 23% nas grandes cida-
des.

Por meio desse numero calculei o peso dessa porcentagem dentro do orca-
mento da regido e do porte municipal. Os dados estao na coluna “TIPO-C / Rec.Total”.
Esse valor representa o orcamento disponivel para a possivel captura conforme a ca-
tegoria mobilizada. A ultima coluna, por fim, apresenta o percentual dos valores ante-
riores, considerado, como universo total, a soma dos portes municipais por regiao.
N&o é um valor real, foi construido quase que como indice para mostrar apenas o que
estou chamando de potencial de captura do orcamento. Mas o niUmero pode ser muito
importante para compreender — ou facilitar certas visualizacdes — que apenas no Sul
do pais as pequenas municipalidades ndo ocupam a posicao privilegiada para a or-
questracao de fraudes do tipo direto. Mesmo no Sudeste, a relevancia da execucao
orcamentaria disponivel para fraudes do TIPO-C é basicamente a mesma nos grandes
e nos pequenos municipios. Cabe entédo destacar que Centro-Oeste, Norte e Nordeste
sao as regides mais importantes para deslocar os esforcos de controle sobre a exe-
cucao do orcamento publico através de processo licitatério.

Enfim, as concluses mais pertinentes até o presente momento sinalizam para
um cenario em que o Ator-Estatal € uma figura decisiva nas fraudes e na construcéo
de um processo licitatério opaco. Nesse sentido, é espantoso o fato de que as fraudes
com Ator-Mercado sejam esmagadoramente a minoria dos casos, dado que em si ja
descaracteriza as orientacdes normativas sobre o problema da corrup¢do em proces-
sos licitatorios, haja vista que as regras que constrangem 0s certames estao orienta-
das para evitar fraude com a presenca exclusiva do Ator-Mercado. A Lei de Licitacdes
e as Diretrizes para combate a corrupgdo é uma estrutura massiva e pesada que dis-
para tiros de canhao contra a névoa.

O empreendimento até o presente momento parece uma contribuicdo perti-

nente, pois os resultados encontrados indicam que, nos municipios analisados, a
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forma predominante de apropriacéo indevida do erario se orienta por uma logica que
sequer € cogitada pelas normas que constrangem a corrup¢ao na alocagao dos recur-
SOs.

Ademais, fica cada vez mais evidente a imagem de que as fraudes em proces-
sos licitatérios sdo mais recorrentes quando o ambiente para a corrupcdo é mais fa-
voravel, voltamos a metafora de um ecossistema da corrup¢éo no Brasil. Nessa situ-
acdo, o porte do municipio é uma varidvel importante para posicionar o potencial de
predacdo dos recursos publicos. Fica também evidente que temos uma distribuicéo
geografica dessas fraudes, ndo por um determinismo, mas porque 0S pequenos mu-
nicipios do Norte e Nordeste — que no agregado se avolumam em importancia do
orcamento — com baixa empregabilidade formal, altos indices de analfabetismo, baixa
renda per capita e altos percentuais de vulnerabilidade a pobreza, constituem um ter-
reno fértil para semear fraudes. A condi¢cdo do Nordeste e do Norte nesse panorama
merece um estudo especifico, a trajetoria regional, do clientelismo institucionalizado a
cultura politica das elei¢cdes, atravessadas por varidveis socioecondmicas, como
renda, pobreza e educacéo formal, podem dialogar com as especificidades da territo-
rializacdo da corrupcao no Brasil, mas, evidentemente, ndo posso convida-las ao texto
como possivel ou Unica explicacdo para o desenrolar dos fatos. Decerto, outros indi-
cadores poderao ainda situar melhor a vulnerabilidade para fraude em processos lici-
tatorios. Mesmo assim, os dados aqui elencados ndo séo despreziveis.

Municipios pequenos, invisiveis aos olhos da imprensa, inacessiveis aos con-
troles politicos das oposicdes formais, distantes da fiscalizacdo de uma esfera publica
dilatada, com problemas na distribuicdo da renda, emprego e escolaridades, estrutu-
ram suas bases administrativas e operam sobre determinadas condi¢Bes politicas,
socioecondmicas e institucionais que os situam como lugar privilegiado para iniciativas
gue objetivam capturar recursos publicos com riscos reduzidos. Nao é uma cartografia
da corrupcgéo, o objetivo ndo é alfinetar um mapa com marcadores coloridos nos mu-
nicipios com mais ou menos fraudes. Estamos tentando acessar um ecossistema e a
metafora parece cada vez mais adequada: observar as relagdes entre atores, 0s jogos
e o tabuleiro.

Reiteradamente afirmo, pesquisar a corrup¢do é como investigar a cena de um
crime; é investigar as sombras. Até entdo, a descrigdo dos nossos casos tem um efeito
matrioska, aquelas bonequinhas russas. Estamos abrindo cada vez mais bonecas me-

nores nessa descida ao mundo das pequenas municipalidades. No mundo real,


https://www.google.com.br/search?es_sm=93&q=matrioskas&spell=1&sa=X&ei=Ct0gVP-VJsyWyASSs4KAAw&ved=0CBsQBSgA
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guando chegamos a ultima boneca, ndo podemos retirar de dentro dela uma boneca
maior, mas o texto nos permite fazer isso. No proximo capitulo, do menor escalaremos
ao maior. Tentaremos compreender, de forma mais distante, quem sdo os atores e

quais jogos eles estao jogando nesse tabuleiro.



137

5JOGOS, TRAPACAS E O LIMITE DO TABULEIRO

Encontramos um protagonista para o nosso teatro. No fundo do picadeiro, sob
a luz insistente dos Relatorios de Fiscaliza¢do, um novo ator apresenta seu monélogo.
Ha outros intérpretes na peca, sao relevantes, possuem falas importantes, mas agora
nossos olhos ndo conseguem se distrair da figura ao centro, um Ator-Estatal.

Pensando nas pequenas municipalidades, distantes de mecanismos de con-
trole politicos ou midiaticos ampliados, sem uma esfera publica dilatada, em quase
metade de todas as cidadezinhas auditadas no Brasil, existe alguma mencéo ao ente
publico participando dos processos licitatorios, ndo como o condutor de jogo de con-
corréncia, longe e neutro das desavencas empresariais, mas como um jogador ativo,
atento ao movimento das pecas e interessado nos resultados do jogo.

A posicao privilegiada em que se encontra o Ator-Estatal na orquestracédo das
fraudes, servico apresentado no Capitulo 4, exige da nossa parte um esforco maior
para definir com mais nitidez quem de fato € o protagonista. Comegcamos este texto
definindo a ideia de Ator-Estatal como um processo, uma tipologia ideal que nao res-
ponde a um CPF especifico ou uma autoridade personificada na figura desse ou da-
guele gestor publico e seus secretarios. Ator-Estatal, até entdo, era uma referéncia a
um conjunto de estratégias situacionais em uma linha imaginaria que separa diame-
tralmente o Estado e o Mercado. A tendéncia para o polo do Estado, caracteriza um
arranjo entre empreendedores locais, autoridades eleitas e burocracia de carreira que
possa porventura se alinhar ao esforco de predacao dos recursos publicos. A defini¢ao
€ necessariamente situacional. O Ator-Estatal € uma tipologia que faz sentido em opo-
sicdo ao conceito de Ator-Mercado, mas habitando apenas o mundo idilico das ideias
e dos textos. Contudo, depois de todas as narrativas elaboradas até entdo, precisa-
mos recortar melhor os termos e fazer descer ao mundo mais ordinario as imagens
flutuantes. Faremos uma “desagregacao analitica” da tipologia de modo a apontar o
dedo e anunciar em bom-tom: aquele ali é o Ator-Estatal, temos que vigiar melhor os
Seus passos.

Nas leituras dos Relatorios de Fiscalizagdo, duas figuras concorrem a posi¢ao
de Ator-Estatal. Na primeira audicdo encontra-se o executivo municipal, especifica-
mente, o0 gestor eleito que responde a alcunha de prefeito e seu gabinete de secreta-

rios. Na segunda posicao, ndo menos lembrado nos textos, figura a burocracia res-
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ponsavel pelo certame, a Comisséo de Licitacdo — sempre em mailsculo para indivi-
dualizar sua propria natureza. Mas sendo sincero com o leitor — que teve paciéncia
até aqui — a forma como a concorréncia pelo papel principal foi apresentada, pode
estimular uma falsa dicotomia. Afinal, seriam mesmo protagonistas diferentes? A Co-
missédo de Licitacdo € um adversario dos interesses do prefeito? O caminho mais se-
guro aqui € remodelar o desenho deste instituto e observar se ha de fato conflitos
entre os atores.

No quinto artigo da Lei n°® 8666/93 nasce a Comisséo de Licitacdo. O texto diz
gue a habilitacdo para os certames, a inscricao de registro cadastral, alteracdes ou can-
celamentos e, principalmente, as propostas de preco dos fornecedores, seréo proces-
sadas e julgadas por “[...] comisséo permanente ou especial de, no minimo, trés mem-
bros, sendo pelo menos dois deles servidores qualificados pertencentes aos quadros
permanentes dos 6rgdos da Administracdo responsaveis pela licitagdo”.1%’

A Comissao é a entidade responsavel pela processualistica da coisa toda, é da
sua responsabilidade a lisura no processo e responde em solidariedade aos malfeitos
na alocacao dos recursos. Analisar as certiddes dos concorrentes, habilitando-os ou
nao, observar a coeréncia das propostas e desclassificar tudo aquilo que se afaste
das normas do edital, sdo condicBes cruciais para a saude do orcamento. Por isso
mesmo, pela relevancia das fungdes, a composicdo da equipe exige ao menos dois
servidores de carreira qualificados para o servigo, cabendo ao prefeito indicar os no-
mes — mas esse aspecto ndo é somente um detalhe, como veremos depois. O dese-
nho da Comisséo exige entdo falar um pouco da relacdo entre Burocratas e Poder
Executivo. Sigamos nesse caminho.

Na trilha da revisao bibliografica sobre politica e burocracia no Brasil'®8, a abor-
dagem mais usual sobre o tema oxigena a ideia de que no pais, em grande medida,
0 poder da burocracia se origina de uma relagcdo complexa com os chefes do Execu-
tivo. Afinal, a interferéncia na indicacdo de um ordenamento burocrético é critério para
assegurar algum nivel de direcdo da maquina publica. Entenda bem, sem adentrar

aqui nas questdes do insulamento burocratico, ao construir o primeiro escaldo, mesmo

197 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo
Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administracdo Publica e d& outras providéncias.
Legislacdo. Brasilia, DF: Casa Civil, 1993. n.p. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/Leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 1 jun. 2021.

198 | OUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO, Fernando Luiz; PACHECO, Regina Silvia (Orgs.). Burocracia
e politica no Brasil: desafios pra o Estado democratico no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010.
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gue todos os interessados se originem de um corpo técnico de carreira, 0 gestor tem
a prerrogativa de indicar — de forma politica e subjetiva — qual, dentre os técnicos
disponiveis, ocupara determinada funcédo de deciséo. Essa escolha, evidentemente,
estrutura certos lagos entre os atores envolvidos. Sem muita firula, quando o Presi-
dente da Republica indica esse e ndo aquele sujeito para dirigir uma agéncia qualquer,
espera um perfil de decisdo daquele individuo, perfil que dialoga com a sua gestéao e
vincula algum vetor de poder passivel de ser extraido mesmo de um instituto que en-
Xxergamos comumente como objetivo, neutro e burocratico. O Executivo se apropria
de algum nivel do poder decisério através destes burocratas em cargos de confianca.
Mas isso nao autoriza afirmar que a burocracia € um apéndice, um figurante sem falas
relevantes nas decisdes governamentais, iSSO seria um retrocesso segundo as revi-
sOes da literatura especifica, afinal, a burocracia ndo € um mero instrumento dos ges-
tores eleitos. Mas h& aqui uma ressalva que muda todo o panorama, porque existem
burocracias e burocracias.

Quando ouvimos falar em burocratas, uma associagéo imediata parece perti-
nente. Estamos falando de altos dirigentes da clUpula em Brasilia ou das capitais es-
taduais, em edificios inteiros destinados a uma Unica agéncia, com cargos de alto
escaldo e a direcao técnico-administrativa direta do Executivo Federal. Mas me per-
mita o recuo quase que etnografico aqui. O alcance das burocracias é bem distinto,
pensando os niveis dos entes federados, ndo queira simetrizar o burocrata do Go-
verno no Estado de Sdo Paulo com o presidente da Comissao de Licitacdo em um
municipio do interior do Mato Grosso do Sul. Essa distincdo € muito importante. A
literatura em questdo tem um entendimento muito especifico sobre os atores em po-
sicdo de direcao nos setores estratégicos do Estado, por ascenséao politica ou de car-
reira, como na diplomacia, nos Ministérios ou nas agéncias de regulacédo. Existe uma
guestdo de escala do poder e a literatura que versa sobre o assunto — pelo menos
aguelas consultadas para estes escritos — esta focada nas grandes burocracias e os
impactos no processo decisorio.

Nesse ambiente ampliado, os atores podem assumir de fato posicéo de con-
corréncia entre si, existem interesses de conflito, situa¢cdes que demandam a questédo
do limite da delegacdo, mas séo circunstancias que povoam a politica nacional. Ndo
€ 0 caso das pequenas municipalidades, nosso foco justificado. Afinal, ndo perca do

horizonte a informacéo de que sao nas cidadezinhas que o volume do orcamento se
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agiganta e fraudes no processo sdo minoradas em importancia para o somatorio do
erario.

Na ambiéncia politico-administrativa da pulverizacao de pequenas cidades, ndo
h& propriamente uma burocracia como usualmente entendemos. Peco licenca para
uma pequena autoetnografia agora, mas quem ja teve a oportunidade de participar de
um processo licitatério em qualquer cidade interiorana, muito provavelmente nao en-
xergou no servidor da prefeitura, aquele funcionério sem sala, sem ar-condicionado,
com uma mesa ha décadas precisando ser substituida, um burocrata na acepc¢éo que
a palavra merece no sentido mais amplo. Estamos falando de funcionarios publicos
dentro de um enredamento muito proximo, pois o prefeito atende na sala ao lado de
onde a licitagdo acontece e pode, inclusive, trocar algumas palavras com os presentes
antes do certame. N&o h&, nem espacialmente, o distanciamento que a burocracia em
seu tipo ideal racionalizado exige. A Comisséo de Licitacdo nessas municipalidades
diminutas, ndo se encaixa adequadamente nas expectativas do desenho burocratico
normativamente insulado. Na pratica, estamos falando de trés sujeitos que realizam o
seu trabalho de servidor na antessala do gabinete do prefeito, nada mais.

Desde o final dos anos 1980, considerando o pano de fundo histérico dos im-
pactos do Regime Militar'®®, os esforcos para a reforma da administracédo publica bus-
caram reverter uma série de problemas que foram potencializados pelo proprio re-
gime, entre eles, a politizacdo das burocracias — e nesse caso, se considera, inclusive,
a realidade dos municipios. Esse tipo de informacao dialoga com as contagens que
emergem dos Relatorios de Fiscalizacdo. De fato, é possivel afirmar, no contexto das
pequenas cidades, que a Comissao de Licitacdo é um prolongamento do gabinete dos
prefeitos.

A ideia de estruturas burocraticas operando processos desencantados e obje-
tivos — para manter um pezinho na literatura weberiana — delimita uma situacdo muito
mais sofisticada do que aquela que encontramos em certames publicos nos munici-

pios do interior do Brasil.??® Mesmo a Comissédo de Licitacdes sendo tecnicamente

199 ABRUCIO, Fernando Luiz; PEDROTI, Paula; PO, Marcos Vinicius. A formag&o da burocracia brasi-
leira: a trajetéria e o significado das reformas administrativas. In: LOUREIRO, Maria Rita; ABRUCIO,
Fernando Luiz; PACHECO, Regina Silvia (Orgs.). Burocracia e politica no Brasil: desafios para o
Estado democrético no século XXI. Rio de Janeiro: FGV, 2010, cap. 1, p. 27-72.

200 Inclusive a proépria legislagao prevé que, no “caso de convite, a Comissao de licitacdo, excepcional-
mente, nas pequenas unidades administrativas e em face da exiguidade de pessoal disponivel, podera
ser substituida por servidor formalmente designado pela autoridade competente”. (BRASIL, 1993,
Art. 51, § 1°).
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autbnoma e responsavel pelos seus atos, a forma como € constituida — ou destituida
— por nomeacéao de ato direto do gestor municipal, jA anuncia o vinculo de dependén-
cia com o Executivo. Estamos falando de servidores, alguns de carreira, outros néo,
que sao indicados para uma posi¢ao estratégica sem qualquer garantia de permanén-
cia, inclusive, a propria legislacao deixa clara a necessidade de manter um fluxo de
alternacdes dos cargos desta Comissdo sempre sob a tutela direta do gestor.

Talvez meu debate pareca bizantino — em alusédo aquelas interminaveis discus-
sbes sobre o0 sexo dos anjos. Muito claramente a Comisséo de Licitagéo pode figurar
como ator no certame, neste sentido, é relevante nos processos de alocacao dos re-
cursos e em algumas situagdes mapeadas, projete 0s seus negocios de maneira par-
ticular. Mas, decerto, a agéncia ndo é independente dos interesses daqueles que as-
cenderam a administracéo pelo voto. Os auditores da CGU, nos Relatérios, ndo esti-
mulam qualificar a Comissdo como um “ator com poder de veto”, como conceitua Tse-
belis?®! sobre o assunto. Os burocratas do certame, em funcéo de sua natureza cons-
tituinte, sua sazonalidade e auséncia de um estatuto de independéncia, ndo apresen-
tam nenhuma carateristica de um veto player, um ator coletivo com o poder de veto
sobre um setor e cujo acordo é necessario para alguma mudanca no status quo. Essa
tipologia tem uma aderéncia exemplar quando pensamos em uma Agéncia Regula-
dora, representante de supostos interesses publicos que se encontram manifestos e
em interface com a pressao entre o Executivo Federal e o lobbying do Mercado, esse
sim é um bom exemplo de um veto player, um ator com poder decisivo. Nao é o caso
do funcionalismo publico municipal pingado para uma funcéo esporadica.

A Comisséo de Licitacdo ndo € uma instancia de controle, menos ainda um
entrave para o Executivo, que pode destitui-la com uma canetada. A Comissao, nédo
é fruto de uma lista triplice sabatinada pela Camara de Vereadores. Nasce e morre de
um ato administrativo independente. Mesmo assim, reitero, isso ndo autoriza afirmar
gue o instituto é esvaziado. A conclusdo, na verdade, € a retirada da Comisséo de

Licitacdo do debate sobre a burocracia; a questdo em voga nao se insere na tematica

201 TSEBELIS, George. Teoria dos atores com poder de veto. In; . Atores de veto: como funci-
onam as instituices politicas. Traducdo de Micheline Christophe. Rio de Janeiro: FGV, 2009. cap. 1,
p. 35-98.



142

dos controles institucionais de planejamento, coordenacéo e coercao sobre o ator au-
torizado?%?, Sendo assim, ndo concordo com qualquer suposicéo, considerando espe-
cialmente a realidade dos pequenos municipios, de um contexto em que a Comissao
de Licitacdo é uma estrutura burocratica, e os desvios de comportamento, as fraudes,
€ um classico problema de controle da delegacao. Evidentemente, vale pontuar que o
comportamento das Comissfes nao é invariavelmente corrupto, por 6bvio. Todavia,
as fragilidades dos procedimentos, como a falsificacdo de carimbos, assinatura de
empresarios que ndo compareceram, validacéo de certidfes fiscais vencidas ou re-
troativas, convite de fornecedores com ligacdes com a prefeitura ou o ciclo eleitoral,
homologacdo de contratos sem rubricas e inser¢cao posterior de documentos, por
exemplo, sinalizam para a clara conivéncia desse ator com as fraudes. Por isso
mesmo, o0s Relatdérios atentam para o fato que as fraudes sédo um processo que arti-
cula toda administracdo publica envolvida no certame, e isso € muito importante, da
fase interna da licitagdo, passando pelo dia da concorréncia publico e findando na
assinatura do contrato. Muitos sujeitos estao envolvidos, mas geralmente um ator di-
reciona esse processo, o Ator-Estatal na figura do prefeito eleito.

Podemos delinear entdo dois cenarios plausiveis. No caso do gestor publico de
indole ilibada, total idoneidade administrativa em uma gestédo transparente focada na
lisura do uso adequado dos recursos publicos, um cenario onirico, mas nao impossi-
vel, a Comisséo pode ser um jogador contra a administracdo municipal de um certo
gestor. Estamos falando de uma situacdo em que os interesses e recompensas dos
agentes que ocupam esses cargos, se alinham aos atores do mercado para fraudar o
processo e capturar o erario contra os evidentes interesses da administracéo. A pro-
pina é o termo que ilustra essa conjuntura, ganhos particulares de agentes publicos
em funcao de beneficios privados para os fornecedores. Nesse caso, a Comissao de
Licitacdo seria o Ator-Estatal.

Todavia, mesmo que a configuracéo relatada se apresente em alguns munici-
pios — talvez as cidades maiores — € uma possibilidade timida, com pouca referencia-
cao nos Relatdrios. A segunda configuragéo, mais verossimil, € o caso do prefeito que
nao se orienta necessariamente, a todo momento, em funcéo dos principios basilares

da administracdo publica. A Comissao se tornaria, nessa situacdo, uma ferramenta ou

202 ARAUJO, Marcelo; SANCHEZ, Oscar Adolfo. A corrupcao e os controles internos do Estado. Lua
Nova, S&o Paulo, n. 65, p. 137-173, 2005.
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um prolongamento dos negdécios escusos do detentor do mandado. A funcéo da Co-
mMissdo ocuparia a constrangedora posicao intermediaria entre os interesses — ou di-
vidas — do gestor municipal e 0s seus parceiros comerciais — ou financiadores, por
assim dizer.

Enfim, ndo ha evidéncias de que a Comissao pode ser compreendida como um
mecanismo de controle eficiente dos processos. Os indicativos de conivéncia ou
mesmo atuacao direta dessa estrutura, sua forma de composicédo e a fragilidade do
arranjo, nao permitem afirmar a independéncia desse ator e seus atos. A Comissao
interpreta falas que ndo s&o suas nesse teatro. E sensato afirmar que, nos casos dos
pequenos e médios municipios — ndo na burocracia federal de Brasilia —, o Ator-Esta-
tal coincide com o Ator-Politico, o chefe do Executivo e seu circulo mais proximo.

A conclusao segue da seguinte maneira: a fraude pode acontecer entre dois
atores na nossa compreensdao, excluido aqui as fraudes tradicionais de cartéis, mas a
burocracia municipal ndo figura nesse palco. Por isso mesmo, muito mais do que apro-
fundar o debate sobre atores regulados e reguladores, é mais importante observar as
relacdes de estimulos e constrangimentos, os ganhos e prejuizos, a dindmica dos
jogos e as regras ocultas desse ecossistema. Voltaremos a Teoria dos Jogos e fala-

remos mais sobre a coincidéncia entre Ator-Estatal e Ator-Politico.

5.1 UM ECOSSISTEMA POLITICO DA CORRUPCAO

No primeiro capitulo falamos sobre a Teoria dos Jogos como suporte interpre-
tativo que explicaria os movimentos em um processo licitatorio. A tese tem uma ex-
pectativa a favor do egoismo e mesmo posturas altruistas tém beneficios individuais
em arena ocultas, recompensas que nao estdo visiveis no presente momento. Resu-
midamente, em uma situacdo de conflito, espera-se que o comportamento decisorio
de um jogador esteja balizado pela expectativa da conduta racional do adverséario.
Essa racionalidade ndo € uma matematica de resultados probabilisticos perfeitos, pois
estamos falando apenas que ambos os envolvidos avaliam sua posi¢éo e o préximo
movimento, segundo a disponibilidade de dados naquela circunstancia, em funcéo da
expectativa de que o adversario também esta avaliando racionalmente para onde des-
locara suas pecas no tabuleiro. A maxima, portanto, &€ o entroncamento de agdes au-

torreferenciadas na expectativa matua que ambos 0s jogadores sdo previsiveis em
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uma situacao de conflito. Os resultados, assumindo esse ponto de vista, tendem a
mediania. Ninguém ganha tanto a ponto de alguém perder tudo.

Imaginemos a seguinte situacao de um conflito simples: o professor chega na
sala, faz um circulo, puxa a sua mesa para o centro daquele ambiente e coloca um
botdo vermelho em cima do moével. Todos se entreolham e o professor faz a seguinte
provocacao: se ninguém apertar este botdo nos préximos 30 minutos, todos ganharao
dois pontos na média da unidade. As pessoas parecem contentes. Contudo, se al-
guém apertar, esse primeiro recebera um ponto, mas apenas esse, todos 0s outros
nao receberdo nada. Parece 6bvia a sabia decisdo de todos ndo agirem, a inacao € a
melhor resposta, mais pontos para mais alunos. Agora, se essa for a primeira aula e
os alunos néo se conhecerem direito, alguém deve comecar a pensar que algum outro
aluno pode supor que as pessoas ndo estdo compreendendo direito o jogo. Nesse
caso, quem aperta 0 botdo € quem tenta antecipar a desercéo possivel dos jogadores
espalhados pelo circulo da sala. A expectativa de que muitos alunos possam estar
pensando nas garantias dos ganhos individuais, mesmo com visiveis prejuizos para o
grupo, encaminha o jogo para uma saida egoista, que ndo necessariamente é a me-
Ihor alternativa para todos, mas assegura ganhos minimos no caso de alguém “trair”
o coletivo.

Pensando nos certames publicos, as regras que o professor elaborou para dis-
ciplinar o calculo estratégico dos alunos, exerce um papel anédlogo a Lei de Licitacdes,
ou seja, uma estrutura juridica que acredita forcar o comportamento dos atores dentro
dessa arena — e talvez o enredo estaria adequado se a teoria fosse capaz de conter
a realidade. Observe que o jogo acontece entre 0s alunos, mas o professor ndo joga.
A normatividade institucional dos certames publicos, a Lei de Licitacdes e os outros
incrementos administrativos, acredita que o ente publico, o Ator-Estatal — e agora o
Ator-Politico —, € como o professor que propde o jogo, mas tudo muda se no meio do
conflito o professor anuncia que também jogaré. Essa € a situa¢do que nos encontra-
mos, como se 0 crupié da partida resolvesse agora participar da préxima rodada na
mesa de poker.

A expectativa mais ingénua — e por incrivel que pareca, a expectativa oficial —
espera que a licitacdo estimule o conflito apenas entre os jogadores. O dilema € posi-
tivo para o orgamento publico. Todos os empresarios, ao calcular os descontos de sua
proposta em funcdo da expectativa da mesma razao feita pelos seus adversarios, re-

baixa ao pre¢co minimo possivel da oferta contratada. Ganha os cofres publicos, ganha
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0 empresario, afinal, ndo é inteligente oferecer um servigco ou produto por valor super-
faturado e perder o contrato. Do outro lado, também né&o é inteligente rebaixar o preco,
perder a lucratividade, ganhar o processo e ndo se sustentar para a préxima rodada
de disputas. Mas tudo isso € teoria e especulac¢des no texto. O conflito pode ser con-
tornado ja que basta aos alunos acordarem entre si 0 comportamento do agora espe-
rando os frutos no porvir. Para literatura politica sobre a teoria dos jogos?%3, estamos
diante de um jogo sem conflito, por mais contraintuitivo que possa parecer. A melhor
solucéo € sempre combinar os resultados, o acordado ndo sai caro para ninguém.

Quando é possivel para o Ator-Mercado articular estratégias, a circulacao da
informacéo enviesa as expectativas do jogo. Existe uma resposta mais lucrativa para
ambos se 0s jogadores comecgarem a cooperar, contornando os imperativos da norma,
pois, afinal, a melhor estratégia € somar agora para dividir depois. Esse € o conluio,
sinbnimo de cartel neste capitulo. Quando a estruturacdo do conflito se deteriora di-
ante das parcerias ilicitas, ndo existe realmente um adversario sentado a mesa, se
torna possivel ampliar os ganhos presentes e, talvez, até realocar para outras arenas,
em outro momento. Se o ganho é transferivel?%4 e ha possibilidade de comunicacao
prévia entre os atores, a pratica de conluio sempre se mostrara mais vantajosa do
ponto de vista dos resultados. Nesse caso, pode-se fazer acordos nos quais a con-
cordancia em utilizar a melhor estratégia conjunta € selada por transac6es moneta-
rias.”?% Sdo essas as condicdes para compreender a formacéo dos cartéis por meio
da racionalidade estratégica dos atores em uma situagao de conflito.

Pois bem. Dito tudo isso, vale perguntar: sera mesmo que aquelas irregularida-
des que apareceram para a pesquisa através do Relatério de Fiscalizacdo da CGU
realmente se adéquam ao modelo de conluio da teoria dos jogos?2°¢ Veja que os ato-
res que corrompem a expectativa da dinamica interna do processo, na maioria signi-
ficativa dos casos, ndo sdo empresarios confabulando contra os cofres publicos. A
figura privilegiada aqui é o Ator-Estatal — ou Ator-Politico — direcionando ou planejando

0 enredo da fraude com os empresarios do municipio. A concepgao de jogo continua

203 RAPOPORT, Anatol. A légica da estratégia. In: . Lutas, jogos e debates. Traducéo de Ser-
gio Duarte. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1980. cap. 2.

204 Os ganhos financeiros sdo os exemplos mais ilustrativos de ganho transferivel.
205 RAPOPORT, op. cit., p. 142.

206 £ jmportante destacar antecipadamente que este trabalho n&o tem pretensdo de indagar os enun-
ciados dos jogos com conluio, mas sim o uso desse modelo de jogo para explicar a dindmica da forma-
¢do de cartéis.
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verossimil, mas ndo se parece mais com o tipico jogo com conluio, apenas na hipotese
de assumir abertamente o agente publico como um jogador e ponto final. Esse novo
binbmio altera a lisura do processo, mas também as categorias de analise do jogo,
pois as recompensas agora podem ser outras, inclusive, em arenas diferentes, custe-
ando processos passados ou antecipando vinculacdes futuras. Nesse panorama, com
qgual modelo de jogo a realidade que transborda dos Relatorios flerta mais aberta-
mente?

No modelo de conluio, dois jogadores, com interesses semelhantes, em posi-
cOes proximas, do ponto de vista das suas recompensas e custos, diluem os cons-
trangimentos de uma disputa conflituosa de modo a assegurar ganhos coletivos mais
voluptuosos e seguros. Mas existem outras estratégias cooperativas disponiveis,
como o modelo de coalizacdo. Nesse arranjo, estratégia cooperativa perdura em jogos
com mais de dois jogadores. Estamos falando de uma configuracdo em que um grupo
majoritario se organiza para vencer as minorias do conflito. Diferentemente do modelo
de conluio, em que ndo ha perdedores no final, a coaliz&o distribui os ganhos, mesmo
que de maneira desigual entre os pactuados, excluindo totalmente o adversario in-
terno. Na coalizdo, alguém perde tudo contra o grupo que se organiza a fim de predar

0S prémios da mesa.

“Uma coalizéo significa unir-se e coordenar as respectivas estratégias disponi-
veis. Os membros de uma coalizdo podem sempre utilizar suas estratégias da
mesma forma que as utilizariam independentemente e, portanto, podem levar
vantagem tanto individualmente quanto coletivamente. Mas podem coordenar
suas estratégias com vista a sua vantagem coletiva. Obviamente o prémio cole-
tivo de uma coaliz&o significa a soma dos prémios a seus membros” 207

Os processos licitatorios investigados neste trabalho se aproximam com mais
facilidade do segundo modelo, o jogo com coalizdo. Mesmo que um olhar mais rapido
0s situe no modelo de conluio, os indicios de fraude sinalizam categoricamente a co-
ligacdo entre dois jogadores que contornam as imposi¢cdes do jogo e restringem a
participacdo de um terceiro ator verdadeiramente competitivo - ou simplesmente si-
mulam a participacéo deste ator. O jogo se desenrola contra um jogador ficticio que

apenas formaliza o aparente conflito entre os participantes. Isso ndo impede de supor

207 RAPOPORT, Anatol. A légica da estratégia. In: . Lutas, jogos e debates. Traducgéo de Ser-
gio Duarte. Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1980. cap. 2, p. 152.
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gue ha um conflito de fato, mas néo parece se limitar a instituicdo das licitacées, como
veremos adiante. A singularidade dessa coalizdo é o padrao Ator politico mais Ator-
mercado articulado contra outro empresario — ficticio ou ndo. O tdo esperado padrédo
Ator-Mercado mais Ator-Mercado contra as regras de constrangimento criadas, ou fo-
mentadas pelo desenho da instituicdo, € menos visivel nos dados.

A entrada decisiva do Ator-Estatal no certame reorganiza o jogo sobre outra
matriz de ganhos. Nesse caso, a coalizdao com os padrdes pode indicar, inclusive, a
possibilidade de recompensas fora do certame. Se os jogadores fossem exclusiva-
mente empresarios, poderiamos supor recompensas restritas aos ganhos financeiros
adquiridos com o resultado do jogo fraudado, mas a presenca do gestor local no pro-
cesso reestrutura como observamos essa arena. Os ganhos no modelo de coalizé&o
continuam financeiros, mas ha também por parte do parceiro comercial um possivel
tipo de revitalizacdo do apoio ao prefeito local.

Adotando a coalizdo como modelo de andlise, a licitacdo pode ser compreen-
dida em trés dimensoes. Inicialmente, um mecanismo legal de alocacao de recursos
publicos. Segundo, possui uma dimensdo econdmica, na qual se situa os problemas
de natureza estratégica com o conluio e, por fim, ha ainda uma dimensao politica, que
nao é considerada pela literatura normativa sobre o controle e o combate a corrupcgéo.
Interessa-nos essa Ultima dimensdao, a licitacdo como um potencial capital politico
para o Executivo nos pequenos municipios.

Apesar dos possiveis ganhos desse debate sobre os modelos de conluio e co-
alizdo, ainda mantenho certas duvidas sobre o poder explicativo e as consequéncias
normativas, principalmente quando materializado em lei. O jogo com conluio € inve-
rossimil, talvez até o maior problema da Lei de Licitacdes e atos disciplinadores asso-
ciados. Ao direcionar a engenharia institucional dos constrangimentos necessarios
contra o Ator-Mercado em associagfes espurias entre empresarios, a estrutura admi-
nistrativa de controle e prevencgao esta cacando unicornios, que, de fato, existem, mas
apenas no mundo das ideias, coincidentemente, o mesmo mundo das teorias. Os Re-
latorios de Fiscalizacdo esvaziam a importancia explicativa do conceito tradicional de
conluio. Quando o prefeito se associa aos empresarios, tudo muda, pois a lei e 0s
constrangimentos direcionadores se transformam em um mapa para as fraudes, um
guia completo do que pode ser bem feito ou evitado para contornar o instituto das

licitacOes. A arma dispara contra o seu dono. Enfim, as solugdes propostas “resolvem”
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0s problemas de uma realidade pouco provavel. Esse € um dos achados mais impor-
tantes desta pesquisa.

O modelo de coalizdo vai além, dilata a interpretacédo e permite uma modelacéo
mais abrangente sobre o evento. Ao considerar lagos estaveis entre governantes e
empresarios contra outros empresarios, temos uma Vvisdo menos turva sobre o que
esta acontecendo nas pequenas cidades, mas ainda néo é o suficiente como suporte
explicativo. A coalizdo € uma explicacdo mais pertinente, mas algumas situacées con-
tinuam vazando pelas beiradas do modelo, como, por exemplo, no caso de uma aglu-
tinacdo entre todos os empresarios e o ente publico, situacdo que ndo configura con-
luio, tampouco coalizdo. Os dados dos Relatérios ndo tém a responsabilidade de ade-
rir espontaneamente a esse ou aquele modelo, por isso mesmo precisamos de outro
recurso explicativo, talvez menos marmorizado, que néo obrigue a realidade se ade-
qguar ao cardapio de conceitos disponiveis, mas o contrario, que flexibilize certos con-
ceitos para espreitar a realidade.

Colocada essas questdes na mesa, convido ao texto outra possibilidade inter-
pretativa para dialogar mais abertamente com a realidade dos Relatérios. No ano de
1987, Giovanni Sartori2®® publica o livro A teoria da democracia revisitada. Sdo sete
capitulos destrinchando as possibilidades em torno desse conceito, um assunto que
dominou a Ciéncia Politica ocidental na segunda metade do século XX. No final do
livro, Sartori faz uma apresentacdo da sua propria teoria democratica, que diz ser
“‘menor” do que os grandes paradigmas politicos. A pesquisa encontrou nessa litera-
tura um suporte mais eficiente para compreender as fraudes nos processos licitatérios,
até mais do que os modelos de coalizdo e conluio, essa interpretacdo nao esta dis-
tante da teoria dos jogos, ao contrario, na verdade, esta assumidamente vinculado a
uma interpretacao politizada dessa teoria, deixando um pouco a matematica de lado.
Mas antes de comecar, faco uma pequena observacao, muito em funcéo da honesti-
dade necesséria na producdo de uma redacgéo de pesquisa.

A revisao de Sartori apresentada nos proximos paragrafos sdo adaptacdes do
mesmo esforco empreendido na dissertacdo de mestrado, até entdo ndo publicada,
sem comprometer o ineditismo necessario para a tese. Por se tratar de uma resenha
comentada das suas ideias, a contextualizagdo ja se encontrava coerente do meu

ponto de vista e, por nao ser propriamente um resultado direto da pesquisa, ndo vejo

208 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S&o Paulo: Atica, 1994. Vol 1.
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como dizer a mesma coisa com outras palavras. Farei uso, portanto, desse texto?°,
ndo integralmente e com as devidas adaptacdes?'®. Sei que poderia ter colocado esse
pequeno trecho como uma nota de rodapé, mas acredito ser mais coerente sua expo-
sicdo no corpo do texto.

Sartori parte do pressuposto que a natureza do processo decisorio € dividida
em quatro possibilidades: as decisfes individuais, grupais, coletiva e coletivizada.
Para 0s nossos propositos, basta apenas compreender que a terceira e a quarta forma
nao sao, em qualquer sentido significativo, decisdes individuais. A quarta forma, inclu-
sive, € ainda mais particular. As demais possibilidades fazem referéncia a uma cres-
cente no numero de sujeitos que acessam a arena de decisdo. Ja na forma coletivi-
zada, estamos falando sobre decisfes que se aplicam e sdo impostas a uma coletivi-
dade, independentemente do nimero de participantes da esfera deciséria. O critério
entdo ndo € mais quantos tomam a decisdo, mas o seu alcance. Quem decide, deci-
dira por todos. Em analogia ao nosso tema, parece pertinente supor que as aquisicoes
de um governo, em servi¢cos ou produtos, da infraestrutura rodoviaria ao material de
escritério, sdo decisbes coletivizadas cuja escolha afetara a todos.

Diante dessa conjectura, Sartori questiona quando uma esfera de decisdo deve
ser coletivizada, pensando aqui inclusive na engenharia institucional necessaria para
esse feito. A resposta € atravessada por outros dois questionamentos: o custo deci-
sorio e os riscos oriundos dessas decisdes.

Em toda decisdo ha custos internos para os proprios tomadores de deciséo e,
por outro lado, hd também, em qualquer decisao, riscos externos para os destinatarios
do evento. Por custos entendemos algo determinando, normalmente, tempo e energia
no processo decisorio. Por risco entendemos a indeterminacéo. O custo é uma cer-
teza, o risco é uma inseguranca. Uma comunidade que acata uma decisdo que néo
foi tomada por si mesma, ou seja, uma decisdo coletivizada, sempre estara sujeita a
possibilidade do objeto da decisdo ndo a beneficiar e, visto por essa 6tica, percebe-
mos a importancia de situar a l6gica dos processos decisorios sob a égide dos custos

do certame e as incertezas como consequéncia.

209 DOURADO, Rodolfo. Manual de Pequenas Fraudes: a Dimensédo Politica dos Processos Licitaté-
rios. Dissertacéo (Mestrado em Ciéncias Sociais). Universidade Federal da Bahia. Bahia: 2015.

210 Inclusive, essa postura tem suporte na literatura para os casos em que o autor explicarda um mesmo
conceito e ja o fez em algum texto anterior. Com o devido referenciamento, ndo h& prejuizos para a
obra. Disponivel em <https://revistapesquisa.fapesp.br/como-enfrentar-o-autoplagio/>.
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Sartori € ainda mais especifico ao descrever que esse risco sao de duas natu-
rezas. Acompanhe a crescente do argumento. O primeiro € o risco da opresséo, que,
para os fins dessa pesquisa, ndo € um caminho para ser trilhado. O segundo é o risco
da incompeténcia, da estupidez e dos interesses sinistros - nas palavras do proprio
cientista politico italiano. Esse ultimo risco ilustra muito bem uma realidade que esta-
Mos sujeitos no processo licitatério fraudulento. Entenda bem, ndo estou citando os
riscos do processo licitatorio em si, isto €, as regras que o define, constrange os com-
portamentos e as recompensas de certas posturas. Nao entenda por processo licita-
tério, nesse momento, o proprio certame, a disputa em um dia especifico no qual al-
guns empresarios se digladiam sob a tutela do olhar publico. Vejo aqui 0 processo
licitatorio como toda a cadeia de decisfes, que evidentemente termina no cenério de
disputa de precos e, nesse sentido, € um processo devidamente assistido pelo Direito
e pela Economia, mas que foi gestado desde a escolha do que se deve adquirir e em
funcao de quais politicas se quer implementar. Ha, portanto, dois eventos, um circuns-
crito ao outro.

As regras que organizam o momento da disputa entre fornecedores, o certame
em si, com data marcada e tudo o mais, € um evento que ocorre depois de ja iniciada
uma deliberacao politica compativel com a ideia de decisédo generalizada. Afinal, os
governos nao dispdem da prerrogativa de como adquirir bens e servicos, pois sé ha
uma op¢ao, o processo licitatorio. Contudo, os gestores decidem quais bens ou servi-
cos devem adquirir, quando devem adquirir, as quantidades e outras tantas especifi-
cacdes. E evidente que o processo maior € um evento politico e, por isso mesmo, ha
custos internos para a tomada de decisdo, assim como ha riscos externos para aque-
les que estdo sob a sombra do que foi decidido. Os riscos, como mostra o desenvol-
vimento desta pesquisa, pode coincidir com o que Sartori chamou de “interesses si-
nistros” e, aceitando essa mesma linha de raciocinio, parece bastante convincente a
ideia apresentada no inicio deste trabalho, isto €, a compreenséao das fraudes em pro-
cessos licitatorios atravessada por uma dimensao politica.

Sartori ainda sinaliza que o custo da decisédo € uma variavel que oscila segundo
o tamanho do 6rgao decisoério, em suma, temos um enunciado muito importante para
nossas conclusdes. Quanto maior o nucleo decisor, maiores 0s custos da decisao.
Parece irracional entdo, sob essa perspectiva, aumentar sem justificativas plausiveis
o tamanho do grupo. Mas qual poderia ser um dos motivos? Sartori sustenta que a

defesa dos interesses de terceiros seria uma razao coerente. Nesse sentido, a medida
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gue os orgaos de decisfes crescem, 0s riscos externos diminuem. Esse raciocinio
permite apresentar, ante tudo o que foi até aqui produzido, uma possivel alternativa
para o que parece ser um inexpugnavel castelo de fraudes.

O processo licitatorio, em sua dimensé&o politica, € um evento de escolhas so-
bre como e o0 que deve ser objeto das aquisi¢cdes publicas. Como vimos durante o
capitulo, ha uma coincidéncia recorrente entre quem decide o objeto da contratacéo
e quem julga a forma como essa mesma contratagéo ocorreu. O Executivo Municipal
define o objeto da compra e a Comissao de Licitacdo fiscaliza a forma como o proce-
dimento é executado. Em dltima instancia, visto que a Comissao € um braco desse
mesmo Executivo, o prefeito, na pratica, decide pelo objeto da contratacdo e, ao
mesmo tempo, fiscaliza como o fato procedeu. Segundo o raciocinio de Sartori, a hi-
pertrofia do Poder Executivo reflete-se em um 6rgéo decisor diminuto e desequilibrado
do ponto de vista da equacédo custos e riscos. Observando os dados levantados pela
pesquisa, assim como a literatura disponibilizada neste tépico, parece pertinente su-
por que a dilatacdo do grupo decisor tenderia a diminuicdo dos riscos decisorios. Na
pratica, isso significaria um novo desenho para certos dispositivos legais dentro da
prépria Lei de Licitacdes.

E preciso lembrar que o evento licitatorio, na grande maioria dos casos, € um
evento de governo. As estratégias na alocacdo dos recursos publicos respondem as
expectativas programaticas de uma gestdo, que é eleita e possivelmente tentara se
reeleger segundo um leque de promessas cuja concretizacédo depende, de forma cir-
cular, desses mesmos processos de alocacdo. Todavia, se em alguma medida o
evento assumisse feicdes mais estatais, ou seja, menos governista e mais incrustada
nas assimetrias tipicas da divisdo de poderes, por exemplo, penso que 0 processo
caminharia para uma reducao de incertezas externas em fungéo do aumento dos cus-
tos de negociacao interno, tudo isso usando Sartori como uma bussola preditiva.

Entéo serei propositivo por algumas linhas. A reproducéo do atrito entre Exe-
cutivo e Legislativo, por exemplo — ou a institucionalizacao de outros atores da socie-
dade civil dentro da comisséo de licitagdes, obviamente através da mudancga legal da
forma como essas comissdes sao constituidas, desvinculando-a em parte do gabinete
do prefeito, provavelmente afetaria a dindmica das fraudes. Fraudar um processo lici-
tatério de merenda escolar diante de uma Comissao de Licitacdo, com a presenca de

um conselheiro da educacdo ou um vereador representante da bancada oposicionista,
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parece-me muito mais improvavel do que fraudar essa mesma licitacdo ante uma co-
missdo composta por extensdo unilateral do prefeito. Nesse cenario hipotético, a pre-
senca de um opositor encarece o0 custo das negociacdes e é justamente isso que
proponho, ampliar os custos do evento e alternativa persuasiva, principalmente do
ponto de vista da reducdo dos riscos externos.

Em outras palavras, perdido aqui no meio deste texto, um possivel fraseado
chave sobre a questédo das fraudes em processo licitatorio tem a ver com a ampliacao
das cadeiras na mesa do certame, assegurando uma dilatagéo controlada dos custos
internos da negociacgao, pois encarecer o0 custo é muito positivo, haja vista que quanto
menos negociacao, menos fraude. Talvez um desenho responsivo do instituto licitato-
rio possa considerar variagdes demograficas no desenho das Comissées, pequenas
cidades, deveriam ter mais custos operacionais internos. Nas grandes municipalida-
des, talvez possamos ainda acreditar na mao invisivel guiando esses processos, mas
esperar uma estrutura de controle externo ao certame no mosaico de cidadezinhas
por todo o Brasil, é acreditar cegamente em um modelo que ndo vem funcionando. O
proprio Sartori empresta o vocabulario para essa questdo quando nos diz que duas
variaveis suplementares incidem sobre o equilibrio entre 0s custos internos e 0s riscos
externos. A primeira sao as regras para a tomada de decisGes, no n0Sso caso, essas
regras estdo delimitadas pela Lei de Licitacdes. Todavia, apesar de necessarios ajus-
tes continuos no desenho da instituicdo, no intuito de sempre coibir agdes desvirtua-
das, acredito que a segunda variavel é a mais reveladora para o0 nosso cenario. O
método de formar o 6rgdo decisorio, a segunda premissa, é a peca fundamental para
reducado nos riscos, assim como colocado nos paragrafos anteriores. As inquietacdes

aqui elencadas refletem o pensamento de Sartori quando escreve que

[...] o problema de minimizar os riscos externos sem obstruir o processo de
tomada de decisdo é melhor resolvido pela maneira de construir o 6rgéo de-
cisorio que pela maneira segundo a qual este toma a decisées. Com efeito, 0
método representativo de formar o 6rgdo decisoério permite uma queda verti-
ginosa da curva de risco, ao passo que as regras de tomada de decisbes
permitem apenas uma reducgéo, ou atenuagao, dos custos decisorios.?'?

Sartori se apropria de conceitos da Teoria dos Jogos para em seguida refor-
mula-los sob um prisma politico. Como foi dito anteriormente, as possibilidades de

conluio e coalizdo que emergem da Teoria dos Jogos, de uma forma mais restrita, Sdo

211 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S0 Paulo: Atica, 1994. p. 298. Vol. 1.
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insuficientes como receptaculos capazes de conter o problema em questdo. Se man-
tivermos as expectativas de explicacdo do evento nesses conceitos, ndo obteremos
sucesso do ponto de vista de um entendimento mais abrangente sobre o evento. Sar-
tori oferece uma interpretacdo da mateméatica dos jogos em uma linguagem politica.
Isso me parece bastante positivo, pois, por um lado, estamos cientes que a Teoria dos
Jogos no estado puro ndo nos serviu como explicacédo para o evento, por outro, acei-
tando a interpretagdo politizada desenvolvida, poderiamos manter o vocabulério e 0s
principios dos jogos e estratégias para o evento, ao mesmo tempo em que adquirimos
uma explicacdo mais satisfatoria para as relacées dentro de um certame viciado.
Uma fraude € uma estratégia cooperativa em um jogo de soma positiva, todos
que estdo sentados a mesa ganham. Isso difere de um jogo de soma zero. No contexto
decisorio, as posicdes dos jogadores obedecem a estratégias segundo um continuo
da acdo, ou seja, em um processo licitatorio com atores recorrentes, muito comum
nos pequenos municipios com namero limitado de fornecedores, e na possibilidade
de um canal de comunicacdo aberta com a comissao de licitacdes, um caso tipico
guando observamos os achados sobre a participacdo do Ator-Estatal, as relagdes,

para Sartori,

[...] ndo mais enfrentam questbes separadas — ao menos no sentido que o
6rgédo decisorio ndo precisa mais trata-las em separado. Note-se que aqui as
decisdes “fluem” numa corrente teoricamente infinita e que ninguém pode de-
cidir isoladamente. Em ambos os casos é provavel que o grupo ligue as varias
guestdes, independentemente de suas afinidades intrinsecas, envolvendo-se
em trocas reciprocas. Um grupo que atua desta maneira geralmente é iden-
tificado como um comité.?12

Em um certame viciado estamos diante da formac&o de um Comité de Deciséao,
evidentemente, ndo séo agremiagdes virtuosas. Os comités conseguem alcangar uma
deciséo porque cada integrante espera que aquilo que ele concede numa determinada
guestao lhe seja devolvido noutra. Esse € o cédigo operacional. O fundamental nesse
cbdigo é envolver trocas que vao além do momento presente, o que é chamado por
Sartori de compensacao reciproca retardada.

Para compreendermos um processo licitatorio € preciso mergulhar nessas are-
nas ocultas, entender que o consenso da fraude ndo nasce necessariamente das fa-

lhas nas regras do jogo ou na articulagdo unilateral entre empreséarios. Como o Ator-

212 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S0 Paulo: Atica, 1994. Vol. 1, p. 300.
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Estatal € a figura proeminente no evento, é possivel supor que a conciliacdo para um
jogo cooperativo de soma positiva emerge da compensacéo de concessdes no pas-
sado, como no ciclo eleitoral, ou mesmo no futuro, com a manutencéo de lagcos entre
politicos e empresarios. Com isso quero dizer que os conceitos monoliticos de conluio
ou coalizéo para a Teoria dos Jogos ndo conseguem observar, sem a devida interpre-
tacao da dimenséo politica, os estimulos para as fraudes detectadas.

O que se observa do ponto de vista da realizacdo do certame € um evento mais
simples — para manter a ironia de Sartori quando fala da sua propria tese —, pois a
dindmica interna em uma comissao de licitacdo ndo apresenta todas as caracteristicas
préprias de um jogo. Este € o ponto crucial para qualquer alternativa de controle da
corrupgdo. Nao se questiona a racionalidade estratégica dos atores ou a maximizacao
dos ganhos, o problema fundamental € a identificacdo de verdadeiros adversarios as
estratégias dos atores. Os possiveis jogadores localizados em outras arenas, como
empresarios excluidos de certames porque ndo compdem o grupo do prefeito, ou
mesmo o0s vereadores de oposicdo, ndo sao propriamente adversarios no sentido de
integrarem estratégias dissonantes. Isso porque, estratégias de denuncia, por exem-
plo, envolvem custos elevados e beneficios difusos e incertos. Se posicionar como um
adversario denunciante pode gerar custos elevados frente a prémios timidos e incer-
tos, principalmente se os atores passarem a considerar as possibilidades de futuras
mudancas em cenarios em que as parcerias podem ser reorganizadas.

Nesse contexto, os adversarios sdo potenciais, mas ndo sao adversarios efeti-
VOS, pois ndo ha incertezas para o prefeito, a comissdo ou 0s empresarios envolvidos
nas fraudes. Num processo sem alternativas viaveis para os potenciais excluidos, o
prefeito e seus assessores pessoais manipulam as regras, avaliam os riscos e 0s ga-
nhos potenciais da iniciativa, deflagram a licitacdo e o momento de finalizacdo, con-
trolam o objeto e os recursos envolvidos e ainda definem os jogadores. De fato, o
ambiente é de monopdlio sem regras, dado o poder unilateral de iniciativa do prefeito,
gue determina se fara uma licitacdo, como e quando fazer. Nessas condi¢des, 0 pro-
cesso de licitacdo néo satisfaz a principal caracteristica de um jogo: um contexto de
competicao circunscrito por regras previamente estabelecidas onde atores conflitan-
tes exercem suas racionalidades estratégicas. Ha claros limites no tabuleiro onde o
certame acontece.

A ideia de capital politico dos processos licitatorios é o cais onde pretendemos

aportar. O Direito ja anda muito preocupado com as questdes juridicas do certame, a
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Economia esta focada em seus jogos comensuraveis, mas ainda cabe a Ciéncia Po-
litica ofertar alguma contribuicdo para o evento. Mais importante que enclausurar 0s
dados emergentes, vale a pena deixar que falem por si. Afinal, quase metade de todos
0S municipios auditados mostraram um padrédo de possivel fraude por agenciamento
do Ator-Politico, o ente publico que a literatura mais normativa sobre as licitacfes nao
sabe em que caixinha guardar. Tsebelis atenta para um modelo de analise til as pre-
tensdes deste trabalho, o modelo de multiplas arenas, flerta com Sartori e apresenta
uma ideia que ainda nao era trabalhada quando Rapoport escreveu sobre 0s jogos ha

politica:

“[...] os jogos em multiplas arenas podem ser conceituados como jogos em
gue a situacdo prevalecente nas outras arenas determina os payoffs dos jo-
gadores na arena principal. [...] jogos de mdltiplas arenas introduzem o con-
texto politico em problemas da teoria dos jogos. Os payoffs dos jogadores na
arena principal variam de acordo com a situagdo predominante em outras
arenas, ou de acordo com 0s movimentos efetuados pelos jogadores nessas
arenas. A utilidade dos jogos de multiplas arenas reside no estudo de situa-
¢Bes em que o contexto politico € importante e a situac¢éo é tdo complicada
gue se torna necessario referir-se a fatores externos.” 213

Parece que as recompensas financeiras das licitagdes ilicitas ndo necessaria-
mente comecam ou se encerram no evento do certame publico em si. Arenas, inte-
resses e beneficios se sobrepdem em um terceiro eixo no plano cartesiano tridimen-
sional das fraudes. O tempo agora € uma variavel importante, os ganhos transferiveis
antes e depois das eleicdes podem ser a recompensa planejada pelos atores envolvi-
dos, empresarios e prefeitos, em qualquer ordem de apresentacdo. Em um julgamento
da Acao Direta de Inconstitucionalidade sobre a natureza do financiamento das cam-
panhas eleitorais, o entdo Ministro do Supremo Tribunal Federal, Luiz Fux, afirmou
gue aquele julgamento era importante do ponto de vista republicano

[...] porque os valores inerentes a democracia pressupdem uma participagdo
livre, uma participacéo ideoldgica nas eleicdes, e essas doagdes pelas em-
presas acabam contaminando o processo democratico, o poder politico pelo
poder econdmico, 0 que é absolutamente inaceitavel numa democracia”. 214

213 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S4o Paulo: Atica, 1994. Vol. 1, p. 61.

214 CONJUR. Lei que restabelecer doagGes de empresas sera inconstitucional, diz Fux. Revista Con-
sultor Juridico, 2015. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2015-set-19/lei-liberar-doacoes-em-
presas-inconstitucional-fux>. Acesso em: 3 jun. 2021. n.p.
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Em um texto mais incisivo, o Procurador da Republica na Paraiba, especialista
em Direito Constitucional, vai além dos enunciados do Ministro e descreve esse capital

politico as licitacdes de uma maneira bem menos polida, escreve o Procurador:

[...] a fim de assegurar que o “apadrinhado” do gestor seja o vencedor da
licitagdo e receba o seu quinh&o pela contribuicdo na campanha eleitoral, as
mais variadas fraudes, como se vera, sdo cometidas. De mais a mais, algu-
mas vezes o beneficiado ndo é nem contribuinte de “caixa 2" de campanha
eleitoral, mas se dispBe a entrar no esquema e repassar ao gestor corrupto
um percentual do contrato a ser adjudicado fraudulentamente. E ai que en-
tram em cena, como se vera, as mais variadas acfes a fim de conferir ares
de legalidade ao crime: empresas de fachada; falsificacdo de documentos e

de assinaturas; licitagbes simuladas; dispensas indevidas ao procedimento.
215

Na mesma linha de argumentacao, recorro a mais um estudo preocupado com
a dimensao politica do processo. Diz o0 manual da estilistica académica que ndo devo
me apoiar em tantas citacdes, pois isso seria uma famosa falacia de autoridade. Mas
0 objetivo aqui é mostrar como pesquisadores, em dissertacées de mestrado, Juizes
e Procuradores em suas atividades, assim como organizacdes de controle internacio-
nal, estdo falando a mesma lingua, preocupados com o carater difuso e pouco ras-
tredvel da politica nas licitacbes publicas, como uma verdade evidentemente 6bvia e
dificil de provar. Se menciono esses suportes na literatura, ndo € s6 para apoiar 0 meu
argumento como muletas textuais, mas também para mostrar que ele esta presente
nas mais diversas fontes, menos, por incrivel que parec¢a, nos manuais e textos regu-
latorios que versam sobre o0 assunto. A citacdo abaixo, de um especialista em orca-
mento publico, € um recorte que eu mesmo poderia ter escrito no texto, mas preciso
referencia-lo para amplificar o leque de vozes que denunciam a licitagdo como capital

politico, o lugar de falar agora € da pesquisa académica:

A atual l6gica do processo eleitoral brasileiro exige que qualquer candidato
tenha uma expressiva quantidade de recursos financeiros para ser eleito para
qualquer cargo politico. E nesse momento que se inicia a formagao do tripé,
com a necessidade de repor os recursos aos financiadores da campanha elei-
toral. J4 a oportunidade € obtida quando o gestor assume o poder e, logica-
mente, tera acesso aos recursos publicos. E o tripé se completa com a cer-
teza da impunidade, bem conhecida, gerada pela morosidade do Judiciario,

215 FELIX, Renan Paes. Fraudes em licitagBes: uma abordagem pragmatica Autores. Revista do
CNMP, v. 5, 2015. Disponivel em: <https://doi.org/10.36662/revistadochmp.i5.88>. Acesso em: 3 jun.
2021. p. 211.
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pelo excesso de formalismo do Executivo, pela omisséo na fiscalizacdo por
parte do Legislativo, pelo desconhecimento, por parte do cidad&o, da engre-
nagem da execucao dos recursos publicos. O proprio poder politico e finan-
ceiro obtido é capaz de abafar ou maquiar as apuracdes. O direcionamento
de licitagcdes publicas € um dos mecanismos mais comuns para se devolver
“favores” acertados durante a campanha eleitoral, bem como para canalizar
recursos publicos para os bolsos dos fraudadores. O gestor mal intencionado
dirige as licitacbes a fornecedores “amigos”, por meio da especificagdo de
condic¢des impeditivas da livre concorréncia, incluindo exigéncias que os de-
mais fornecedores em potencial ndo tém condicdes de atender.?16

Claro e conciso, o recorte citado € uma pintura do Brasil das pequenas munici-
palidades. A licitagdo € o instrumento de garantia dos lagos ilicitos vindouros, € o ta-
belido que autentica as praticas futuras. Ironicamente, o instrumento fortificado cons-
truido para proteger os cofres publicos, quando decifrado e incorporado nas relacdes
entre o Ator-Politico e o Ator-Mercado, torna-se o guardido das fraudes, o manual de
boas préticas invertidas, um guia para a captura do erario contra 0s interesses coleti-
vos. A montagem e direcionamento da fraude acontece sob a sombra do marco regu-
latério. Em uma interpretacdo dos relatérios da Transparéncia Internacional, no que

diz respeito a forma de alocacéo dos recursos,

Pode-se afirmar que parte do resultado dos certames é definida prematura-
mente, ja que, a depender das condi¢des contidas no ato convocatorio, sabe-
se de antem&o quem podera participar da futura licitagdo e quem ja estara de
pronto afastado. Nos mercados em que é restrito o niUmero de atores, algu-
mas definicbes bastam para reduzir ainda mais a amplitude da competicéo e,
assim, dirigir o contrato antes mesmo de se conhecerem as propostas 217

A modelagem de Sartori € um dos poucos momentos em que um escrito tedrico
amplo e distante, ndo necessariamente mobilizado para certas tematicas, se adéqua
sutiimente em uma pesquisa de pequeno alcance empirico. A ampliagdo dos custos
decisérios em funcdo da diminuicdo dos riscos externos € uma saida realisticamente

responsavel, afinal, “parece razoavel a descentralizagcao das decisdes na conducao

216 MOTTA, Fabricio. Corrupcéo nas licitacGes e contratacdes publicas: sinais de alerta segundo a
Transparéncia Internacional”. Brasilia-DF, 2010. Monografia (Especialista em Orcamento Publico) —
Instituto Serzedello Corréa — ISC/TCU, p. 7.

217 FORTINI, Cristiana; MOTTA, Fabricio. Corrupcdo nas licitacdes e contrataces publicas: sinais de
alerta segundo a Transparéncia Internacional. A&C — R. de Dir. Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, v. 64, n. 16, p.93-113, 2016. Disponivel em: <https://www.editoraforum.com.br/wp-con-
tent/uploads/2016/07/corrupcao-licitacoes.pdf>. Acesso em: 3 jun. 2021. p. 96.
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da licitacdo, considerando a reducédo de riscos de corrupcdo. Em tese, quanto maior
a concentragdo de poder, maior o risco de corrupgao”.?!8

Nesse momento, somos tentados a acreditar que talvez o maior entrave de
modo a evitar a corrupgao parece ser os vinculos do financiamento eleitoral e os cus-
tos futuros dessa operacdo, mas apenas parece, pois isso ainda pode ser um moinho
de vento no horizonte. Seguiremos Sartori, 0 problema central € o proprio desenho da
instituicdo, os custos eleitorais, uma arena externa, que encontra na Lei de Licitagcbes
um manual inverso para a fraude. Portanto, se € a engenharia desse edificio que apre-
senta fissuras, ndo é em outro lugar que devemos focar nossos esfor¢cos reformado-
res. Se a instituicdo ndo considerar os interesses do Ator-Estatal, um esforco herme-
néutico da intencionalidade, as mudancas serdo sempre pontuais. A pergunta é a se-
guinte: quem tem algum nivel de interesse no processo de alocac¢édo dos recursos, a
sociedade, o mercado, o0 agente publico? A resposta é cristalina, todos tém interesses,
mas a natureza desse envolvimento também pode, em todos os envolvidos, ser cor-
rompida ou corrompedora.

Que os candidatos em cima do palanque se endividam para permanecer onde
estdo, parece ser 6bvio, o problema é que também parece ser 6bvio usar o instru-
mento licitatorio, desenhado para ser controlado, em todas as dimensdes, justamente
pelo prefeito endividado que estava em cima do palanque, como mecanismo previsivel
para pagamento dessas dividas. A questdo ndo sao as dividas, mas a expectativa de
recebimentos via um processo facilmente fraudavel, principalmente quando ignora a

participacdo do ente publico. Como diz uma ultima citac&o:

Mas, claro, ndo é somente para “retribuir’ a seus colaboradores que o
governante podera desviar corruptamente uma licitacdo. Também para seu
préprio beneficio ou de terceiros, 0s mesmos instrumentos poderdo ser
utilizados e, nestes casos, o financiamento publico de campanhas eleitorais
ndo € uma opg¢do de controle do comportamento corruptivo. [...] Pode-se
perceber que quase sempre a corrupgdo dos politicos se da através da
manipulacdo de um conceito juridico indeterminado. A ilegalidade nao
costuma ser evidente, mas dedutivel, o que deriva de uma maior
preocupacdo com a diminuicdo do risco, oriunda da mais alta
posicao/exposicao social do sujeito corrupto.?1®

218 SARTORI, Giovanni. A Teoria da Democracia Revisitada. S&o Paulo: Atica, 1994. Vol. 1, p. 96.

219 BANDEIRA, Luiz Fernando. Novos Mecanismos de Prevencado a Corrupgado em LicitacGes Pu-
blicas. Recife, 2004. p. 46. Dissertacéo (Direito).
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Os manuais oficiais que disciplinam o processo licitatério ndo conseguem inse-
rir em suas preocupacoes a possibilidade do Ator-Politico ser talvez o maior interes-
sado nas fraudes das disputas publicas. A natureza politica do evento € uma dimen-
sao que dever ser considerada se temos alguma ambic&o de lisura nesses processos.
Enclausurar a realidade dentro de uma redoma de imperativos econdmicos e juridicos
€ uma alternativa eficiente para evitar cartéis, mas nem s6 de conluios vive a fraude
nas cidadezinhas do Brasil. A Lei de Licita¢des funda um caréter politico do processo,
as prerrogativas assimeétricas do Executivo e a reduzida participacdo de atores, cria
um terreno fértil para os custos externos, o desvio do erario.

O estudo sobre as fraudes nos pequenos municipios exige uma matriz de jogo
mais ampla, capaz de seccionar a tridimensionalidade das arenas e as estratégias do
Ator-Politico segundo as interferéncias de outras recompensas em eixo diferentes
desse grafico, inclusive, especular os contatos entre o processo eleitoral e a consoli-
dacéo dos parceiros, duas arenas distintas com interesses e recompensas diferentes,
mas com possiveis pontos de contato que podem clarear o que se desenrola no jogo
da licitagdo. Apesar disso, mesmo o estimulo possivelmente se encontrando em uma
posicdo externa, a consolidacdo desse jogo depende das regras do tabuleiro, a lei
como fonte disciplinadora ainda deve ser o foco privilegiado de possiveis reformas.

Do ponto de vista da dimenséo legal, a norma potencializa a participacdo de
atores verdadeiramente competitivos. Do ponto de vista econdmico, espera-se que a
propria dindmica do mercado estimule a apresentacdo de propostas vantajosas a ad-
ministracdo publica. Por outro lado, a propria atribuicdo legal da construcéo do instru-
mento convocatoério por parte do Executivo permite politizar o evento. Os problemas
talvez se originem em uma regra muito pontual de todo o processo, na dominancia
gue o Executivo exerce sobre a definicdo do edital e da comisséo fiscalizadora. A
concentracéo de poder nos atores que ocupam o espaco do Executivo, nos pequenos
municipios, favorece as fraudes.

Por fim, com base nos dados apresentados, é possivel concluir que as licita-
cOes néo se definem apenas como um procedimento de alocacao dos recursos e or-
ganizacao econdmica das concorréncias publicas. O procedimento € também um ca-
pital politico negociavel que transita entre o legal e a ilegalidade. A dimensao desse
fenbmeno ganha uma nova concepcgao se atentarmos para outras possiveis arenas,
como os ciclos eleitorais na localidade e o sistema politico. A influéncia mutua dessas

arenas ocultas constrange, define as regras e as recompensas das fraudes. Existem
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fortes indicios lastreando a ideia da existéncia de estratégias e recompensas exdge-
nas que conduzem a fraude nos processos ilicitos. Os estimulos ndo podem ser ob-
servados apenas sob a perspectiva das regras da licitagdo, mas por um alargamento
da percepcdo do evento no contexto de outras arenas politicas. Todavia, a solucao
talvez ndo seja reestruturar a arena oculta, incerta por definicdo, mas modelar aquilo
gue é visivel, a Lei de Licitacdes, principalmente considerando a participacédo do ente
publico como possivel interessado nas recompensas das fraudes.

Aqui a metéfora se materializa, talvez o leitor ainda a considere desinteressante
OuU presuncosa, mas sustento até essas Ultimas linhas sua beleza. Um ecossistema
da corrupcdo é uma paisagem povoada por recompensas e conflitos, estratégias de
sobrevivéncia politica e comercial, coalizdes, traices e disputas acirradas pelos mes-
mos recursos disponiveis, que séo finitos e definem quem continuaré ou sera extinto
nesse ambiente. A codificacdo do jogo € a nossa Unica chance de influenciar a com-
plexa cadeia de relacbes entre jogadores e a paisagem, pois, afinal, ndo podemos
dilatar o cenario pela nossa vontade, ha limites, ndo podemos inventar recursos. O
que nos resta é a expectativa de um equilibrio mais honesto, talvez justo, considerado

a verdadeira natureza dos jogadores, das regras e do tabuleiro.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

No momento que escrevo o final desta tese, uma nova Lei de Licitagfes bate a
porta, 0 novo marco promete muitas mudangas. Institui o fim das modalidades mais
vulneraveis a fraude, a Carta-convite e a Tomada de Precos. Também disciplina a
obrigatoriedade do certame eletrénico em todos 0s municipios, o que decerto aumenta
0S custos internos da negociacdo ao ampliar no nimero hipotético de envolvidos, ati-
tude que me parece uma medida muito adequada a tudo que foi exposto neste texto.
Ademais, a Comissao de Licitacdo desaparece formalmente do documento. Em seu
lugar, é convidado pelo prefeito para gerenciar os processos licitatérios o agente de
contratacao, servidor efetivo do quadro administrativo pingcado ainda pelo gestor eleito
- ndo é possivel saber em que medida essa ultima mudanca é somente uma formali-
dade nominal, € preciso aguardar. Positivamente, o novo cédigo deixa mais clara as
penas para fraudes em certames, além de estruturar a contratacdo de modo que a
transparéncia dos atos se torne cada vez mais cristalina.

A nova lei € uma roupagem atual e necessaria para 0s contextos virtuais das
contratacdes, mas realmente ndo parece inovadora no aspecto determinante para as
fraudes levantadas nesta tese. Novamente, em mais um marco legal, o Ator-Estatal
figura como um agente neutro e com interesses imaculados na realizacao da vontade
geral, a encarnagcdo de um Rousseau tropical. Mas um aspecto do texto me causou
certa surpresa, os valores para dispensa de licitagdo subiram. Antes, obras de enge-
nharia poderiam ser contratadas por processo de dispensa quando os valores fossem
inferiores a R$ 33 mil, ja nos servigos e compras, o teto era de R$ 17 mil. Agora, como
0 Novo marco, compras e servicos podem dispensar a licitacdo até o teto de R$ 50
mil, j& as obras aceitam o volumoso limite de R$ 100 mil. Nesse ultimo ponto, o Legis-
lador seria mais feliz se pudesse considerar os achados diluidos nestas paginas. Prin-
cipalmente a constatagdo de que sdo nos pequenos municipios, ambientes mais fa-
voraveis as fraudes, que se encontra a maior parte do orcamento publico executado.
O valor de R$ 100 mil pode parecer irrisério para a rotina administrativa de metrépoles,
mas nos municipios menores do Brasil, o valor é significativo para reestruturar a dina-
mica dos jogos, inclusive, fomentando realidades contrarias aquelas imaginadas para
diminuir a corrupcéo, ou seja, ampliando pequenas fraudes que se agigantam no agre-

gado desse caleidoscopio de pequenas cidades.



162

Todavia, 0 mais grave ainda parece ser o mais elementar, 0 nhovo marco volta
a ignorar a intencionalidade do Ator-Estatal, 0 maior entrave para a lisura das licita-
¢cOes publicas. Nao considerar que o ente publico é um agente interessado nas frau-
des, ignorando sua importancia na engenharia do instituto, talvez mantenha o calca-
nhar de Aquiles da legislacdo. As reformas me lembram o castelo de Kafka, uma mi-
ragem no horizonte inatingivel. Enfim, a reforma na Lei de Licitacdes revigora o0 nosso
esforco e curiosidade sobre a corrupcdo em um nivel mais basico, mas essas ponde-
racdes especulativas sdo inoportunas agora, serdo quem sabe paisagens para outros
estudos. Nosso texto precisa acabar.

Rememorando, nos ultimos dois capitulos, objetivamente aqueles associados
a pesquisa e o debate sobre os alcances tedricos do evento em questéo, € possivel
destacar como resultado para esta tese, o fato de que o evento licitatério transborda
os limites do seu instituto. A licitacdo € um momento crucial para a predacao do orca-
mento, considerando que os interesses envolvidos nesse fendmeno costuram as au-
toridades eleitas municipais e os empresarios locais em um tecido de fraudes e des-
vios. Agrava essa constatacao a geografia mais permissiva para as fraudes nas pe-
guenas municipalidades, responsaveis pela maior parcela da execu¢éao do orcamento
publico. Esse € um daqueles momentos em que o palco, o roteiro e 0s atores se aliam
graciosamente para consolidar as atuagfes, as quais, infelizmente, nesse caso, sig-
nificam desviar recursos financeiros. Do ponto de vista te6rico, ha claros limites para
a compreensédo desse jogo por meio dos conceitos de conluio e coalizdo, ambas he-
rancas da Teoria dos Jogos e suas implicacdes econbmicas. O mundo real pede pas-
sagem e a pintura rascunhada pelos Relatorios de Fiscalizacdo demanda novos pa-
radigmas de andlise e constrangimentos da situacdo. Nesse momento, Giovanni Sar-
tori pareceu um suporte mais verossimil para o mundo das pequenas cooperacdes
ilicitas. Em sintese, a contribuicdo desta pesquisa € a visualizacdo uma dimenséao
politica nas fraudes dos processos licitatérios.

Talvez agora esse argumento coloque na estante da Ciéncia Politica mais um
problema. Afinal, ndo & somente no Direito e na Economia que encontraremos 0 VO-
cabulério que traduz os processos licitatorios. A atuacao ilicita dos gestores munici-
pais reflete um carater politico das fraudes e imp&e a necessidade de outros suportes
explicativos e disciplinadores na literatura oficial. Para compreender a corrupgéo, é

preciso dilatar os limites dessa linguagem e nossa disciplina pode acrescentar uma
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nova perspectiva ao debate. Mais do que um fraseado livresco, essa ultima conside-
racao fecha provisoriamente nossos esforcos e abre uma janela de oportunidades

para outras pesquisas.
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