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RESUMO
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ANALISE DA AUDITORIA OPERACIONAL ANTE AS FRAUDES NOS
PROCESSOS LICITATORIOS

AUTORAS: Larissa Bilar de Freitas e Raquel Marra Dias

ORIENTADOR: FERNANDO DO NASCIMENTO LOCK
Data e Local da Defesa: Santa Maria, 20 de julho de 2007.

Este trabalho analisou a eficacia dos métodos de auditoria operacional, constantes no
Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido ante as fraudes em
licitagBes levantadas aleatoriamente em municipios Brasileiros. As fraudes utilizadas foram
levantadas pela Controladoria Geral da Unido por meio de seu 8° sorteio no periodo de 2003 e
2004. Frente a uma vasta lista de municipios foram selecionados aqueles relatérios que
possuiam maiores informacgoes referentes a licitacGes, objeto do trabalho. Os municipios
selecionados foram: Davindpolis (MA), Amapord (PA), Lontra (MG) e Itaberaba (BA).
Primeiramente foram estudadas as Leis que regem as licitacdes, bem como a bibliografia
inerente ao assunto, a competéncia dada ao Tribunal de Contas da Unido para exercer a
auditoria operacional chegando-se por fim ao estudo do Manual de Auditoria de Natureza
Operacional. A analise dos dados foi feita por meio da comparacdo das fraudes ante as etapas
contidas no Manual visando a comprovacdo de quais passos contidos neste identificam as
fraudes em questdo. A conclusdo obtida foi que o Manual é eficaz no seu prop6sito no que se
refere as fraudes selecionadas, desde que sejam rigorosamente seguidas as etapas propostas
para uma auditoria operacional. Destaca-se também que as fraudes em questdo seriam
identificadas na fase de Levantamento da Auditoria, visto serem elas fraudes documentais.
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BIDDING PROCESS FRAUDS

AUTHORS: Larissa Bilar de Freitas e Raquel Marra Dias
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This work analyzed the efficiency of operational audit methods, present in the
Brazilian Court of Audit Operational Audit Manual into the presence of frauds in biddings
selected randomly in Brazilian cities. The frauds used were selected by Government
Accountability Office by means of its 8" draft during 2003 and 2004. Into the presence of a
vast list of cities were selected those reports which had more information related to biddings,
the subject of this work. The selected cities were: Davinopolis (MA), Amapora (PA), Lontra
(MG) e Itaberaba (BA). At first were studied the Laws that rule the biddings, as well as the
bibliography related to the subject, the competence given to the Brazilian Court of Audit to
perform the operational audit and finally the study of Operational Audit Manual. The data
analyses was made comparing the frauds into the presence of the steps mentioned in the
Manual aiming to verify which steps from it identify the studied frauds. It was concluded that
the Manual is efficient in its purpose in what refers to the selected frauds, since its proposed
steps for an operational audit are strictly followed. It is also highlighted that the mentioned
frauds would be identified in the Audit Selection phase, because they are documental frauds.

Key words: operational audit, frauds, biddings
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1 INTRODUCAO

As fraudes ocorrem nas mais diversas areas e segmentos, tanto publicos como
privados e a deteccdo delas no Brasil e no mundo tem sido tema de pesquisa e
desenvolvimento, sendo assim, uma area de grandes investimentos das empresas e do
governo.

Esta pesquisa verifica a eficacia da Auditoria Operacional, contida no Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido, para as entidades governamentais,
focalizando a corrupcéo nos processos licitatorios, levantados pela Controladoria Geral da
Unido, nos municipios de Itaberaba (BA), Davindpolis (MA), Lontra (MG) e Amapord (PR)
realizados entre o periodo de 2003 e 2004.

1.1 Identificacédo do problema

E muito comum, por exemplo, ouvir situagdes de fraudes nas esferas governamentais;
Internet, jornais, revistas, periddicos, boletins entre outros, elencam diariamente casos em que
a maquina publica ndo funciona devido aos proprios gestores estarem envolvidos direta ou
indiretamente em corrupcbes publicas que chegam das mais diversas formas a sociedade.
Porém, a falta de cultura, condicfes e interesse fazem com que um grande contingente da
populacdo se torne inerte, diante de seus proprios direitos e deveres, inseridos em uma

sociedade permissiva e excludente.

O exercicio da cidadania pressup8e individuos que participem da vida comum.
Organizados para alcancar o desenvolvimento do local onde vivem, devem exigir
comportamento ético dos poderes constituidos e eficiéncia nos servigos publicos.
Por isso, o combate a desonestidade nas administracfes publicas deve estar
constantemente na pauta das pessoas que se preocupam com o desenvolvimento
social e sonham com um pais melhor para seus filhos e netos (TREVISAN et al.
2003, p.11 e 13).

O mesmo autor enfatiza que o reflexo da corrupgéo, ndo esta apenas no crescimento de
alguns dos envolvidos, mas no decréscimo de toda uma comunidade. No momento em que ha
0 desvio de verbas, comecam os problemas que atingem a todos os cidadaos, visto que 0s
servicos bésicos a sobrevivéncia da populagdo tornam-se inexistentes.

Os reflexos tornam-se visiveis no momento em que comeca 0 abandono das obras
publicas indispensaveis as cidades e ao pais, quando ha falta de recursos para a saude publica,

saneamento basico, educacao e assisténcia aos estudantes.
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Os desvios muitas vezes subtraem recursos fundamentais para o desenvolvimento da
comunidade, um exemplo é o desvio de recursos da merenda escolar ou de valores que seriam
aplicados em infra-estrutura das escolas e em investimento intelectual de professores e alunos.

Exemplo claro de fraudes em meios publicos foram as ocorridas nos Municipios
brasileiros de Itaberaba (BA), Davindpolis (MA), Lontra (MG) e Amapord (PR), municipios
brasileiros objetos de estudo do presente trabalho, onde dentre tantas foram enfocadas as
fraudes nos processos licitatorios.

Existem diversas modalidades de fraudes em meios publicos merecendo as licitagdes
uma atengdo em especial, pois por meio delas existem vérias formas de se fraudar com
diversas repercussdes negativas a sociedade.

Em conformidade com a Lei 8.666/93, Decretos 1.070/94, 3931/01 e 4342/02, Lei
10.520/02, Decretos 5450/03 e 5504/05 sempre que um 6rgdo publico necessitar de bens e
servicos utiliza-se de um procedimento administrativo, intitulado licitagdo, para convocar 0s
interessados em fornecer bens ou prestar servigos para suprir a necessidade deste 6rgao.

Dessa forma, o licitante (esfera publica que necessita do bem ou servigo) faz suas
exigéncias legais, para que possa de forma justa, selecionar entre os interessados, aquele que
melhor atenda os requisitos expostos pela administragdo, estes requisitos sdo expostos por
meio de um edital como rege a supracitada Lei.

O Governo Brasileiro junto dos seus 6rgdos vem desenvolvendo com o auxilio e
exemplo de outros paises, técnicas de acompanhamento das gestdes publicas, bem como
deteccdo de fraudes nas mesmas.

Com esta finalidade, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo independente da
Administracdo Publica, explicita em seu site sua missdo como sendo “assegurar a efetiva e
regular gestdao dos recursos publicos em beneficio da sociedade”.

Por conseguinte, entende-se que o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem a funcéo
de assessorar o Poder Legislativo, e visto que este Poder representa a sociedade faz-se
importante compreender o funcionamento do TCU ao fiscalizar as esferas publicas; pois como
dito é o dinheiro publico, valores provenientes da sociedade, que estdo envolvidos.

Para isso, o0 TCU criou o Manual de Auditoria de Natureza Operacional contendo
métodos para a realizacdo de uma Auditoria Operacional, o qual foi desenvolvido e
implantado a partir de um projeto de capacitacdo em avaliacdo de programas publicos,

visando a prevencéo e detecgdo de fraudes na administragdo publica.
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Diante disso, surgiu o seguinte questionamento: os métodos de Auditoria Operacional
indicados no Manual de Auditoria de Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Uniéo

conseguem detectar possiveis fraudes nos Processos Licitatdrios?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo geral

O trabalho tem como objetivo analisar se os métodos de auditoria operacional,
constantes do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido, sdo eficazes
na deteccdo das fraudes em processos licitatorios, levantadas pela Controladoria Geral da
Unido, nos municipios de Itaberaba (BA), Davinopolis (MA), Lontra (MG) e Amapora (PR)
no periodo de 2003 e 2004.

1.2.2 Objetivos especificos

a) Levantar os problemas relacionados aos processos licitatorios;

b) Levantar os procedimentos constantes no Manual de Auditoria de Natureza
Operacional do TCU, relacionados as fases dos processos licitatorios;

c) Efetuar uma andlise comparativa dos problemas relacionados aos processos licitatorios
com os procedimentos constantes no Manual de Auditoria de Natureza Operacional do
TCU.

1.3 Justificativa

Ao tratar da corrup¢ao governamental brasileira, Miranda (2004) mostra que ‘‘no
Brasil, a corrupgéo esta enraizada nos hébitos da sociedade. E preciso mudar essa cultura a
partir do exemplo do governo’’.

A corrupcdo politica, além de desfavorecer aqueles que abastecem os cofres publicos,
também transforma e distorce as necessidades da sociedade, pois supervalorizam éareas e
setores nos quais € mais propicia a corrupcdo e onde as fraudes sdo facilmente manejadas,

desviando dessa forma o foco das necessidades existentes.
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A corrupc¢do politica implica que as leis e as politicas de governo sdo usadas para
beneficiar os agentes econdmicos corruptos (os que ddo e os que recebem propinas)
e ndo a populacdo do pais como um todo. A corrupgdo provoca distorgGes
econdmicas no setor publico direcionando o investimento de areas basicas como a
educacdo, salde e segurancga para projetos em areas em que as propinas e comissdes
sd0 maiores, como a criacdo de estradas e usinas hidroelétricas. Além disso, a
necessidade de esconder os negécios corruptos leva os agentes privados e publicos a
aumentar a complexidade técnica desses projetos e, com isso, seu custo. Isto distorce
ainda mais os investimentos. Por esta razdo, a qualidade dos servicos
governamentais e da infraestrutura diminui. Em contrapartida, a corrup¢do aumenta
as pressOes sobre 0 orcamento do governo. Em seguida, esta pressao se reflete sobre
a sociedade com o aumento dos niveis de cobranca de impostos, taxas e tributos
(WIKIPEDIA, 2007).

Tal corrupcéo corrdi e empobrece a sociedade, pois seu reflexo incide diretamente
sobre os contribuintes que carecem de bens e servicos que o governo fornece. No entanto, tais
bens e servicos ou sdo inexistentes ou, quando existentes, sdo precarios, ndo atendendo assim

a um dos principais artigos da Constituicdo:

Art. 6° - S&o direitos sociais a educacéo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigéo.

IV - salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado, capaz de atender a suas
necessidades vitais basicas e as de sua familia com moradia, alimentac&o, educacéo,
salde, lazer, vestuério, higiene, transporte e previdéncia social, com reajustes
periddicos que lhe preservem o poder aquisitivo, sendo vedada sua vinculagcdo para
qualquer fim (CONSTITUICAO FEDERAL/1988).

E dentro do cenario degradante de desvios dos cofres publicos as licitagdes, uma
ferramenta necessaria ao poder publico e aos agentes administrativos, torna-se alvo féacil dos
fraudadores, como atualmente tém mostrado os meios de comunicagé&o.

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao TCU o papel de auxiliar o Congresso
Nacional no exercicio do controle externo. As competéncias constitucionais privativas do

Tribunal constam dos artigos 71 a 74 e 161 da Constituig&o.

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

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

()

IV — realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecBes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judciario, e demais entidades referidas no
inciso Il.

()
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VI — fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio.

(--.)

V11 — aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sangOes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario. (CONSTITUICAO FEDERAL/1988)

Dentro da diversa gama de atribuicGes dada pela Constituicdo Federal de 1988 ao
TCU, destaca-se a de fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios e também as atribui¢bes conferidas pela Lei 8.666/93,
conforme descrito no art. 113.

Art. 113. O controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos por esta Lei sera feito pelo Tribunal de Contas competente, na forma da
legislacdo pertinente, ficando os 6rgdos interessados da Administracdo responsaveis
pela demonstracdo da legalidade e regularidade da despesa e execucdo, nos termos
da Constituicdo e sem prejuizo do sistema de controle interno nela previsto.

§ 1° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica poderéa representar ao
Tribunal de Contas ou aos 6rgdos integrantes do sistema de controle interno contra
irregularidades na aplicacéo desta Lei, para os fins do disposto neste artigo.

§ 2° Os Tribunais de Contas e os 6rgdos integrantes do sistema de controle interno
poderdo solicitar para exame, até o dia Util imediatamente anterior a data de
recebimento das propostas, cdpia de edital de licitagdo ja publicado, obrigando-se os
6rgdos ou entidades da Administracdo interessada & adogdo de medidas corretivas
pertinentes que, em fungdo desse exame, lhes forem determinadas.

O Tribunal de Contas da Unido, com o seu Manual de Auditoria Operacional,
desenvolveu métodos de auditoria para detectar o maior nimero possivel de fraudes. Métodos
esses com aplicabilidade direta em diversos setores e areas administrativas 0s quais abarcam
diversos meios e possibilidades de fraude.

O presente estudo encontra sua utilidade; no momento em que contribui com a anélise
destas ferramentas da Auditoria de Natureza Operacional, indicadas pelo Manual de Natureza
Operacional do TCU.

1.4 Estrutura do trabalho

O trabalho encontra-se estruturado em 5 (cinco) capitulos. No primeiro, é apresentada
a introducdo, a qual delimita o tema, apresenta a definicdo do problema da pesquisa, a
importancia do estudo, bem como a sua contextualizacdo e a defini¢cdo dos objetivos a serem

atingidos.
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No segundo, é apresentada a Revisdo Bibliogréfica que fundamenta a pesquisa, as
formas como o tema em estudo foi conduzido, servindo de suporte para a metodologia e a
discussdo, na qual consta a base historica do tema principal, que figura o historico e
surgimento das licitacdes, transitando pela legislacdo pertinente e os principios fundamentais
que as regem, desenvolvendo sucintamente o assunto proposto. Além disso, aborda o conceito
de Fraudes e da Auditoria Operacional, bem como a criagdo do Manual de Auditoria de
Natureza Operacional pelo Tribunal de Contas da Unido.

No terceiro capitulo sdo apresentados os procedimentos metodolégicos que foram
utilizados na pesquisa.

O quarto capitulo apresenta os resultados e a discussdo dos passos da auditoria
operacional do Tribunal de Contas da Unido elencados no Manual de Auditoria de Natureza
Operacional, visando a eficacia deste na detec¢do das fraudes em licitagdes selecionadas.

O quinto capitulo contempla as consideracfes finais sobre o tema discutido e as
conclusdes académicas perante os estudos promovidos para desenvolvimento da pesquisa.

Ao final sdo apresentadas as referéncias constantes no trabalho.



2 REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 Licitacbes

As licitagdes foram inseridas no cenério juridico Brasileiro em 1862, pelo Decreto-Lei
2.926, o qual regulamentava os arremates dos servicos do Ministério da Agricultura,
Comeércio e Obras publicas.

A consolidacdo em ambito federal deu-se pelos artigos 49 a 53 do Decreto-Lei 4536,
de 28/01/1922, redefinindo o Cédigo de Contabilidade da Uniéo.

Com a finalidade de sistematizar as contratacfes publicas, para que houvesse mais
eficiéncia deu-se a evolucdo das licitacbes por meio dos artigos 125 a 144 do Decreto-Lei 200
de 25/02/1967.

De acordo com Dromi (1975 apud DI PIETRO, 2006) na constitui¢cdo de 1967 néo foi
estabelecido expressamente a quem competia legislar o processo licitatorio. Sendo assim,
desenvolveram-se duas correntes doutrinarias a fim de estabelecer a qual delas caberia tal
competéncia. Uma corrente defendia a idéia de que o direito administrativo deveria legislar
cada unidade da federacdo e, em contrapartida, a outra corrente defendia que o direito
financeiro legislaria, estabelecendo que a Unido ditasse as normas gerais e 0s Estados, normas
supletivas.

Em 1968 surgiu a Lei Federal n° 5.456, levantando controvérsias, pois a referida lei
estabelecia que a incumbéncia de normatizar as licitagdes fossem dos Estados e Municipios,
previstas no Decreto-Lei n° 200, de 25-02-67. Sendo assim, em 1986 o Decreto-Lei n° 2.300,
estabelece em seu art.85 que as normas gerais seriam regidas pelos Estados, Municipios,
Distrito Federal e Territérios. A Constituicdo de 1988 termina com as controvérsias,
estipulando que ficariam a cargo da Federacao as normas gerais das licitagdes. Em 21 (vinte e
um) de junho de 1993 entrou em vigor a Lei Federal 8.666/93 que institui normas para
licitacOGes e contratos da Administracdo Publica, além de outras providéncias, tornando mais
clara a Lei das Licitagdes.

A abrangéncia da referida Lei (Lei Federal 8.666/93) € percebida com a colocagéo da

seguinte citacao:

As normas da Lei das licitacBes alcangam os Trés Poderes (Executivo, Legislativo e
Judiciario), sempre que realizem contratagbes com terceiros, sujeitando-os a sua
disciplina (JUND, 2006, p.381).
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Quando um 6rgéo publico necessita de bens e servigos, utiliza-se de um procedimento
administrativo, intitulado licitagdo, para convocar os interessados em fornecer bens ou prestar
servigos para suprir a necessidade deste 6rgdo, dentro dos parametros estipulados pela Lei das
LicitacOes (Lei 8.666/93 e suas alteracfes) e Lei 10.520/2002 rege os procedimentos para a
modalidade Pregdo. Dessa forma, o licitante faz suas exigéncias legais, para que possa de
forma justa, selecionar entre os interessados, aquele que melhor atenda os requisitos expostos
no edital pela administracao.

Dromi (1975 apud DI PIETRO, 2006, p.348) conceitua a licitagio como um
procedimento administrativo pelo qual um ente puablico, no exercicio da funcdo
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condicGes fixadas no
instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais
selecionara e aceitara a mais conveniente para a celebracdo do contrato.

Em concordancia com os principios e com a Lei n° 8.666/93, artigo 1°, paragrafo
unico, tém-se a obrigatoriedade de licitacdo para todos os 6rgdos da administracdo publica
direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundacdes publicas, as empresas publicas, as
sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. E conforme o artigo 2° da referida Lei, quando
necessitarem de obras, servigos (inclusive de publicidade) compras, alienagdes, concessao,
permissao de servicos publicos e locagdes.

A mesma lei prevé também casos em que podera haver dispensa e inexigibilidade de
licitacdo: A lei confere ao administrador publico avaliar a necessidade ou ndo da licitacéao,

mediante julgamento da necessidade licitatoria pelo mesmo, podera ele deferir dispensa.

A legislacéo prevé casos especificos em que a Administragdo Publica, com base em
critérios previamente definidos e justificados pela autoridade competente, podera
deixar de realizar o procedimento licitatorio,... A fim de suprir tal prerrogativa,
foram previstos na lei de licitagbes os institutos da dispensa e da inexigibilidade
(JUND, 2006 p.389).

Conforme Lei 8.666/93, art. 24, paragrafo unico, inc. 1, a dispensa de licitacdo é uma
faculdade da administragdo publica nos casos de situacdo emergencial ou calamitosa.

A mesma Lei explicita:

Art. 25. E inexigivel a licitagio quando houver inviabilidade de competigdo, em
especial:

| - para aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que SO possam ser
fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a
preferéncia de marca, devendo a comprovagao de exclusividade ser feita através de
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atestado fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio do local em que se realizaria a
licitacdo ou a obra ou o servico, pelo Sindicato, Federacdo ou Confederacdo
Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes;

Il - para a contratacdo de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de
natureza singular, com profissionais ou empresas de notéria especializagdo, vedada a
inexigibilidade para servicos de publicidade e divulgacéo;

Il - para contratagdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou
através de empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou
pela opinido publica.

§ 1° Considera-se de notdria especializa¢do o profissional ou empresa cujo conceito
no campo de sua especialidade, decorrente de desempenho anterior, estudos,
experiéncias, publicacdes, organizacdo, aparelhamento, equipe técnica, ou de outros
requisitos relacionados com suas atividades, permita inferir que o seu trabalho é
essencial e indiscutivelmente o mais adequado a plena satisfacdo do objeto do
contrato.

§ 2° Na hip6tese deste artigo e em qualquer dos casos de dispensa, se comprovado
superfaturamento, respondem solidariamente pelo dano causado a Fazenda Publica o
fornecedor ou o prestador de servigos e o agente publico responséavel, sem prejuizo
de outras sancdes legais cabiveis.

2.1.1 Modalidades de licitacdes

Di Pietro mostra que as modalidades de licitacdo se restringem a cinco, mais a

incorporacdo do pregdo.

2.1.1.1 Concorréncia

A lei n° 8.666/93 prevé cinco modalidades de licitagdo, no artigo 22: Concorréncia,
tomada de pregos, convite, concurso e leildo; nos cinco primeiros paragrafos
contidos no dispositivo, define cada uma dessas modalidades; no §8°, veda a criagéo
de outras modalidades de licitacdo ou a combinacdo das referidas neste artigo. No
entanto, pela Medida Proviséria n® 2.026, de 4-5-2000, foi criado o pregdo como
nova modalidade de licitacdo a ser utilizada exclusivamente pela Unido (DI
PIETRO, 2006, p.373).

Conforme explana Di Pietro (2006) essa modalidade de licitagdo se utiliza de forma

ampla da publicidade dando direito a todos aqueles que tenham interesse em participar da

licitacdo, sua divulgacdo se dard nos jornais de grande abrangéncia, quando se tratando de

uma licitagdo em um 06rgédo ou entidade da Administracdo Publica Federal. A divulgacao se

dara no Diario Oficial da Unido. Quando for um o6rgdo da Administragdo Publica Estadual,

Municipal ou Distrito federal, a divulgacdo sera feita no Diario Oficial do Estado ou do

Distrito Federal e ainda em Diario de grande circulacdo no Estado ou até mesmo na localidade

que ocorrer a concorréncia. Ressalta-se ainda que esta divulgacdo seja feita no minimo uma

vez em algum meio de comunicacdo e a administracdo se valerd de quantos meios forem

necessarios para atender os seus objetivos.
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2.1.1.2 Tomada de precos

Lino Martins (2003) explica que nessa modalidade, é fundamental que os concorrentes
tem qualificacdo necessaria (Lei 8.666/93 art.22, § 8°), é uma modalidade na qual os mesmos
concorrentes devem estar cadastrados até trés dias antes do recebimento das propostas.

Di Pietro (2006) ainda complementa que o referido cadastro tera a validade de um ano
e 0 concorrente cadastrado recebera um certificado de registro cadastral no qual constam suas

qualidades técnicas, econémicas e sua categoria.

2.1.1.3 Convite

Conforme Lino Martins (2003) o convite é a modalidade na qual a convocacao é feita
por meio de carta convite, que devera ser fixada em local apropriado e devera ter no minimo
trés participantes, estes escolhidos pela unidade administrativa, ja cadastrados ou ndo. Os
demais interessados deverdo manifestar seu interesse em até vinte e quatro horas antes da
apresentacdo das propostas.

Ressalta-se que de acordo com o art.21, § 2° IV da Lei 8.666/93 o convite € a
modalidade de licitacdo na qual a convocacgéo se faz por escrito por meio da chamada carta

convite com antecedéncia de cinco dias Uteis.

2.1.1.4 Concurso

Conforme art.22, § 4° da Lei 8.666/93, concurso € a modalidade de licitagdo entre
quaisquer interessados para escolha de trabalho técnico, cientifico ou artistico, mediante a
instituicdo do prémio ou remuneracdo aos vencedores, de acordo com art.21 e 22 da mesma
lei. Além disso, deverd ser publicado em meio de edital com quarenta e cinco dias de

antecedéncia.

2.1.1.5 Leildo

De acordo com o art. 22, 8 5° da Lei 8.666/93, o leildo € a modalidade de licitacdo que
visa & venda de bens mdveis inserviveis para a administragdo (bens apreendidos ou
penhorados, sem utilidade a unidade administradora ou bens préprios da unidade que nédo

possui mais serventia, isso néo significa bens deteriorados). Quando se tratar de bens imoveis,
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a modalidade de licitacdo obrigatoria é a concorréncia (art. 17, | e art.23, 8 3°), com ressalva
para as hipoteses do art.19 da Lei 8.666/93.

Art. 19. Os bens iméveis da Administracdo Publica, cuja aquisicdo haja derivado de
procedimentos judiciais ou de dacdo em pagamento, poderdo ser alienados por ato
da autoridade competente, observadas as seguintes regras:

| - avaliagdo dos bens alienaveis;

I - comprovacdo da necessidade ou utilidade da alienacéo;

111 - adocéo do procedimento licitatorio, sob a modalidade de concorréncia ou leilao.

2.1.1.6 Pregdo

Di Pietro (2006) explica que o Pregdo ¢ uma modalidade de licitacdo, para aquisi¢cdo
de bens e servicos comuns, qualquer que seja o valor estimado da contratacdo, ndo ha limites
de valores. Invertendo a ordem de abertura de envelopes, primeiro se conhece o valor ofertado
e depois se verifica se a empresa esta habilitada, ou seja, se ela oferece condigdes econémico-
financeiras, juridica e regularidade fiscal.

A Lei 10.520/2002 rege os procedimentos para uma licitacdo de modalidade Pregdo. O
art. 2°, § 1° desta lei permite que o pregdo seja realizado por meio da utilizagédo de recursos da
tecnologia de informacao, regulamentado pelo Decreto n° 5.450/05.

A modalidade pregdo, conforme Decreto n° 3.555/00, aplica-se a fundos especiais, as
autarquias, as fundacdes, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as demais

entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido.

Para a adocdo dessa modalidade, independe o valor pelo qual for avaliado o bem
e/ou servico a ser contratado, devendo-se observar apenas a forma de publicacédo de
acordo com o valor a ser contratado, que podera ser no Diario Oficial, meio
eletrénico ou jornal, dentre outros (JUND, 2006, p.388).

De acordo com o disposto na legislacdo, as modalidades de licitacdo podem ser

classificadas conforme seus limites de pregos, conforme Quadro 1.
2.1.2 Tipos de licitacGes
De acordo com Jund (2006), a escolha do tipo de licitacdo sera fundamental em todo o

seu processo, pois produzira resultados nas tomadas de decisbes pelos agentes da

administracdo publica. Segundo ele existem quatro tipos de licitacdo: menor preco, melhor
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técnica, técnica e preco, maior lance ou oferta, ndo se enquadrando nestes a modalidade

concurso.
Tabela valida desde 27 de maio de 1998
PARA VENDA DE BENS, PRODUTOS E SERVICOS AO GOVERNO (Lei n° 9.648 de 27/05/98)
Artigo Inciso ||Discriminagéo Alinea |Modalidade Valor
. A ||Convite 150.000,00
| Obras e Sgrwgos de B Tomada de Pre¢co ||1.500.000,00
Engenharia
C ||Concorréncia 1.500.000,00
23 A |[convite |80.000,00
| [Servicos Administrativos €| B |Tomada de Preco ‘leso.ooo,oo
Compras
C |Concorréncia ||650.000,00
I |lPara Venda de Bens do - ||Convite ||616-807184
— ., ||Governo — [
8 I | ortaria n° 450 de - |lLeildo 616.807,84
n ||13/03/97) - |lconcorrencia 38.550,49
5 - __|IDistribuicéo de material A - 1.777,71
R ||em lotes B - 1.777,71
. . Dispensa de
» | Obras e Servi¢cos de Engenharia Licitacdo 15.000,00
" Servigos Administrativos e Dispensa de 8.000,00
compras Licitacdo
10% do valor previsto na modalidade convite (art. 23, Inciso Il alinea A).
20% quando se tratar de empresa publica, sociedade mista ou Agéncia Executiva.

Quadro 1-Critério de escolha da modalidade
Fonte: http://www.rcc.com.br/MAIS/rcclegal/limites.aspx

2.1.2.1 Menor preco

Conforme Jund (2006) a licitacdo do tipo menor preco deve estar enquadrada em todas
as licitagdes, visto que € a regra, salvo naquelas que exigirem conhecimento intelectual ou
especifico.


http://www.rcc.com.br/MAIS/rcclegal/limites.aspx
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2.1.2.2 Melhor técnica

Jund (2006) também define que a melhor técnica é o tipo de licitacdo na qual o critério
predominante é o conhecimento intelectual. Nestes casos o conhecimento técnico do

participante é decisivo na sua escolha.

2.1.2.3 Técnica e prego

Técnica e preco é descrita por Jund (2006) como sendo semelhante ao tipo de melhor
técnica, diferenciando-se apenas pela existéncia da média ponderada, média esta divulgada

anteriormente pelo licitante, que sera utilizada na selecdo do processo.

2.1.2.4 Maior lance ou oferta

O tipo maior lance ou oferta exposto por Jund (2006, p.384) é “utilizado nos casos de

alienagdo de bens ou concessao de direito real de uso, bem como na modalidade pregao”.

2.1.3 Adjudicacgéo e homologacéo das licitagdes

O art.43, inc.VI, da Lei n° 8.666/93 prevé como ato final do procedimento, a
“deliberacdo da autoridade competente quanto a homologac¢do e a adjudica¢do do objeto da
licitagao”.

Entende-se por homologacéo conforme citacdo abaixo:

A homologacdo consiste no ato de controle pelo qual a autoridade competente
confirma a classificagdo da proposta e a adjudicacdo do objeto da licitacdo ao
proponente vencedor. Ao receber os autos contendo o processo licitatorio, esta
autoridade ter4 quatro alternativas: confirmar todos os elementos dos autos,
homologando a licitacdo; determinar o retorno dos autos a Comissdo para
esclarecimentos ou retificacdo; anular o processo, no todo ou em parte, por
ilegalidade; revogar a licitagdo por razdes de interesse publico (JUND, 2006, p.395).

Sendo assim, a homologacdo é a ratificacdo de que o participante da licitacdo esta

regular com seu proposito e documentagdo, estando apto a participar do processo licitatorio.

A Adjudicagdo é o ato pelo qual se atribui ao vencedor do certame licitatorio o
objeto da licitacdo, para subsequente efetivagcdo do contrato. A Administracdo ndo
podera celebrar contrato com preteri¢do da ordem de classificagdo das propostas ou
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com terceiros estranhos ao procedimento licitatorio, sob pena de nulidade (art. 50)
(JUND, 2006, p.395).

Logo, adjudicacdo é o reconhecimento publico do vencedor do objeto licitado, caso
este ato seja contrariado o processo sera passivel de anulacéo.

2.1.4 Principios Fundamentais das licitagdes

As licitagdes sdo o instrumento pelo qual a administracdo publica obrigatoriamente se
utiliza para a compra de bens e contratacdo de servicos de terceiros, conforme é entendido na

explanacao a seguir:

Uma primeira observacdo € no sentido de que a propria licitacdo constitui um
principio a que se vincula a Administracdo Publica. Ela é uma decorréncia do
principio da indisponibilidade do interesse publico e que se constitui em uma
restricdo a liberdade administrativa na escolha do contratante; a Administragéo terd
que escolher aquele cuja proposta melhor atenda ao interesse publico (DI PIETRO,
2006, p.351).

Seguindo a linha de Meirelles (1975, apud DI PIETRO, 2006), a licitacdo é processada
e julgada de acordo com os principios basicos da igualdade, da publicidade, da vinculagdo ao
instrumento convocatorio, da probidade administrativa, do julgamento objetivo e ainda da
legalidade, impessoalidade e moralidade, obedecendo ao artigo 3° da Lei n° 8.666/93, vindo a
confirmar esta linha, Gasparini (2001) discorre esses mesmos principios e inclui o principio
da fiscalizagéo da licitacdo pelos interessados ou qualquer cidadao.

2.1.4.1 Principio da igualdade

Conforme Di Pietro (2006), o principio da igualdade estabelece a igualdade de direito
a todos os interessados em participar do processo licitatério. Dentro deste conceito esta
intrinseco outro principio, o da isonomia, o qual estabelece a equidade a todos o0s
participantes, para que 0 processo seja justo para os que dele concorrem e que satisfaca as

necessidades da entidade publica.
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2.1.4.2 Principio da moralidade

De acordo com o principio da moralidade, Gasparini (2001, p.388) afirma que “exige-
se do agente publico uma conduta ética marcada por comportamentos legais e honestos no

exercicio da atividade administrativa e, por conseguinte, na condugao de qualquer licitacao”.

2.1.4.3 Principio da probidade administrativa

O mesmo autor explica que a proposta aceita deverd ser a que melhor satisfaca a
administracdo publica descartando-se a pratica de atos ou sele¢do de propostas atentatorias da
probidade administrativa. Sendo assim, o principio da probidade administrativa nada mais é
gue a honestidade de proceder. Portanto, tratar de improbidade administrativa é infringir

diretamente o conceito de licitacao.

2.1.4.4 Principio da publicidade

Segundo o principio da publicidade, Di Pietro (2006) explana que a divulgacdo do
procedimento licitatorio serve tanto aos interessados em participar, bem como para auxiliar a
administracdo nos seus atos durante todo o processo, tornando transparente a licitacdo e dando
a oportunidade de fiscalizacdo a todos. Além disso, ao atender as normas do edital, obedecem

também ao principio da vinculagdo ao instrumento convocatorio.
2.1.4.5 Principio da impessoalidade

A mesma autora ainda expde que, conforme o principio da impessoalidade, todos
devem ser tratados igualmente com direitos e obrigacbes semelhantes, sem levar em
consideracdo as condicOes pessoais dos participantes do processo licitatorio.
2.1.4.6 Principio do julgamento objetivo

Referente ao principio do julgamento objetivo, explica Gasparini (2001, p.388) “que o

julgamento seja promovido segundo critérios objetivos, indicados no edital ou carta-convite.

E também uma decorréncia do principio formal”.
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Na mesma linha de pensamento Di Pietro (2006) exp&e que o principio do julgamento
objetivo, determina a objetividade na apreciacdo das propostas, devendo a comissdo de
licitacdo o responsavel pelo convite realiza-lo em conformidade com os tipos de licitacdo, os
critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com os fatores
exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua afericdo pelos licitantes e pelos

6rgéos de controle.

2.1.4.7 Principio da vinculagéo ao instrumento convocatorio

Em conformidade com Gasparini (2001, p.388) o principio da vinculagdo ao
instrumento convocatério “impde a total obediéncia dos proponentes e da entidade licitante

aos termos e condi¢oes do edital”.

2.1.4.8 Principio da legalidade

Abarcando os demais principios, Di Pietro (2006) explica que o principio da
legalidade mostra que a licitagdo € um procedimento inteiramente vinculado a lei, que todas
as suas fases estdo dispostas na Lei n°8.666/93, tanto que qualquer das partes que sentir-se
lesada no processo licitatorio, devido a inobservancia da norma, pode impugnar judicialmente

0 procedimento.

2.1.4.9 Principio da fiscalizacdo da licitacdo

Gasparini (2001) ainda leva em consideracdo o principio da fiscalizacdo da licitacdo
pelos interessados ou qualquer cidaddo, a fiscalizacdo de todo o procedimento da licitacdo e

da contratacdo.

Na realizacdo do procedimento licitatorio, devem ser observados os principios
bésicos, consagrados no art. 30 da Lei de LicitacBes e no art. 37 da Constitui¢do
Federal e na doutrina, quais sejam: o da isonomia, da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio, da adjudicagdo compulsoria ao vencedor e
do julgamento objetivo (JUND, 2006, p.382).
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2.2 Fraudes, auditoria operacional e Tribunal de Contas da Unido

Para uma melhor compreenséo é necessario explanar o conceito de auditoria:

A auditoria € um processo sistematico de obtencdo e avaliacdo objetivas de
evidéncias sobre afirmacBes a respeito de acbes e eventos econdmicos, para
aquilatacdo do grau de correspondéncia entre as afirmacdes e critérios estabelecidos,
e de comunicacdo dos resultados a usuarios interessados (BOYNTON et al., 2002,
p.31).

Em conformidade com o referido autor, existem trés tipos de auditoria: auditoria de
demonstracfes contabeis, auditoria de compliance e auditoria operacional, sendo a Ultima a

base do presente trabalho.

2.2.1 Erros e Fraudes

Em acordo com as Normas Brasileiras de Contabilidade, o auditor podera encontrar,
durante a execucdo de seus trabalhos, erros ou fraudes. O que definird a incumbéncia de uma
ou outra ¢ a forma como a situacdo encontrada se apresenta, podendo ser, por exemplo,
eventual ou repetitiva, intencional ou n&o.

Conforme a NBCT 11 — IT — 03, item 03, o termo erro é dado como:

O termo erro refere-se a ato ndo-intencional na elaboragdo de registros e
demonstracdes contébeis, que resulte em incorre¢des deles, consistente em:
a) erros aritméticos na escrituracdo contabil ou nas demonstracfes contébeis;
b) aplicacdo incorreta das normas contéabeis;

c) interpretacdo errada das variagdes patrimoniais.

Na mesma Norma IT — 03, item 02 tém-se o conceito de fraude como sendo:

O termo fraude refere-se a ato intencional de omissdo ou manipulagéo de transacdes,
adulteracdo de documentos, registros e demonstragdes contabeis. A fraude pode ser
caracterizada por:

a) manipulacdo, falsificacdo ou alteracdo de registros ou documentos, de modo a
modificar os registros de ativos, passivos e resultados;

b) apropriacdo indébita de ativos;

C) supressdo ou omissao de transag¢fes nos registros contabeis;

d) registro de transacGes sem comprovacao; e

e) aplicagdo de préticas contabeis indevidas.

Em suma, para a classificacdo em erro ou fraude sera necessaria a anélise minuciosa e

analitica do evento pelo auditor.
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Também de acordo com Barrett et al. (2002) a “fraude ¢ definida nos dicionarios como

deturpacdo intencional da verdade com o proposito de ganho™.

Como o ato de fraude € objeto de estudo do presente trabalho, faz-se necessario seu

entendimento.

Segundo o site Monitor das Fraudes, o breve histdrico das fraudes:

Desde as origens da economia (alguns milhares de anos atras) existem, na vida das
pessoas € no mundo dos negocios, "golpistas” que se dedicam a por em pratica
varios tipos de fraudes, armadilhas, sistemas e esquemas para enganar e roubar o
préximo.

Pesquisas recentes descobriram, por exemplo, que antigos egipcios, por volta de 500
A.C., fraudavam ricos e nobres vendendo falsos gatos e outros animais sagrados
embalsamados para suas cerimdnias flnebres, as mimias de animais fraudulentas,
na realidade, continham somente gravetos e algoddo, em alguns casos continham
também pedacos de 0ssos de outros animais.

Nas mitologias Grega e Romana, Hermes (ou Mercdrio), considerado o deus dos
ladrdes e fraudadores, aplicava varios golpes nos demais deuses e por isso tinha
freqlientes problemas com Zeus (o chefe). Sempre pra ficar nas mitologias antigas
poderia mencionar o deus Loki, dos antigos ndrdicos europeus, que fazia todo tipo
de trapaca e enganagdo enlouguecendo os demais deuses.

Na idade média, eram muito comuns fraudes com pesos e medidas e com
adulteracdo de alimentos e bebidas, como comprovam varios documentos e
normativos contras as fraudes que chegaram até nés. Por volta de 1100 D.C., com a
invengdo e difusdo das letras de cAmbio, iniciou também uma nova era de fraudes
"documentais" (com certeza bem menos freqlientes naquela época, onde a palavra
tinha valor, do que hoje).

E interessante mencionar também a origem histérica e etimoldgica de duas familias
de termos muito comuns e relacionados ao mundo das fraudes:

Conto do Vigério e Vigarista - Na verdade a expresséo inicial era cair na "conta do
vigario", pois esses recebiam ouro roubado e pagavam pouco aos escravos que o
vendiam (depois de ter-lo roubado, é claro). Varias igrejas foram construidas,
segundo alguns pesquisadores, gragas a "conta do vigario". Dai que veio a palavra
"vigarista", pessoa que agia como os vigarios d’entdo.

Picareta e Picaretagem - Provavelmente o termo deve sua origem aos romances
picarescos (Espanha, século XVI) e & figura do "picaro” que originalmente eram os
soldados esfarrapados, famintos e aventureiros que no século XV vinham da
Picardia. Mais em frente o termo "picaro" assumiu o significado de um tipo inferior
de servo, sobretudo ajudante de cozinha, sujo e esfarrapado, mas também esperto e
sem escrdpulos que usa da mentira, dissimulagdo, malandragem e astlcia para tirar
proveito das situaces.

Isso tudo prova que o problema das fraudes é bem antigo. Obviamente com o
progresso tecnoldgico e a evolucdo do mundo também estes sistemas evoluiram. Os
fraudadores sdo muito criativos, freqlientemente bem informados, flexiveis e
adaptaveis a novas situagdes, por isso novas fraudes aparecem de continuo se
ajustando e desfrutando cada nova oportunidade. (MONITOR DAS FRAUDES)

Como visto, as fraudes existem desde tempos muito antigos, praticamente desde o

inicio da civilizacdo e difundiu-se pelo do mundo das mais diversas formas, principalmente

com o advento do comércio, no qual pessoas com o intuito de enriquecer ilicitamente

encontravam espaco para suas manobras.
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Atualmente, no Brasil, € comum ouvir-se falar em fraudes publicas em diversos
escalbes, devido a isso se destaca a importancia do entendimento da origem das fraudes e sua

disseminacéo pelos tempos, vindo a melhor esclarecer o estudo do presente trabalho.

2.2.2 Auditoria Operacional

De acordo com Oliveira (1996, p.3), “pela auditoria operacional tem-se uma avaliacao
da eficicia da entidade em cumprir seus objetivos, programas e metas, e da eficiéncia,

economicidade e legalidade na administragdo de seus recursos”.

A expressdo auditoria operacional tem sido utilizada para identificar varias
atividades — entre as quais, avaliagdo do desempenho da administracdo, de sistemas
de planejamento e de controle de qualidade e atividades e departamentos
operacionais especificos. Conforme sua denominagdo sugere, esse tipo de auditoria
relaciona-se com operagdes nédo financeiras (BOYNTON et al., 2002, p.938).

O mesmo autor abrange ainda mais o significado da expressdo auditoria operacional,
explanando como um processo de avaliacdo de eficécia, eficiéncia e economia das operacdes,
por meio do controle de pessoas encarregadas da administracdo da organizacdo, devidamente
acompanhadas de recomendacGes para aperfeicoamento.

Neste contexto Gil (2002, p.226) figura que:

Estudos quanto a pertinéncia, fundamentos e formas dos Trabalhos e Projetos de
Auditoria e de Fraudes concretizados no ambiente governamental fazem-se
necessarios em razédo de:

-Complexidade do ambiente governamental;

-Dificuldades politicas, administrativas e burocraticas para o exercicio do
“processo/produto” de auditoria;

-Faltas estruturais das metodologias de auditoria governamental;

-Excessiva énfase em medidas corretivas como resultado das auditorias
concretizadas;

-Fragilidade dos processos de analise exercidos na auditoria governamental;

-Baixo impacto dos resultados produzidos pelas atividades de auditoria;

-Tratamento secundario dispensado a tecnologia de auditora quando da gestdo
governamental;

-Foco inadequado e atuacdo em momentos governamentais desalinhados com a
verdadeira vocacao da auditoria;

Ainda referenciando auditoria 0 mesmo autor expde que a fungdo administrativa da
auditoria precisa ser conhecida e praticada por todos os envolvidos no ciclo de vida da gestio

publica, garantindo maior otimizacdo, conformidade maxima e nivel zero de fraude.
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2.2.3 O Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU

Conforme consta no site do TCU, sua jurisdicdo e competéncia deram-se por meio da
Constituicdo de 1988, exercendo a partir de entdo fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade e a fiscalizacdo da aplicacdo das
subvencdes e da renuncia de receitas, auxiliando assim o Congresso Nacional.

Ainda no site do TCU, salientando sua competéncia, encontra-se a afirmacédo de que
“qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie
ou administre dinheiros, bens e valores pablicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em
nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria tem o dever de prestar contas ao
TCU”.

Foi a partir de 1995, conforme consta no Manual de Auditoria de Natureza
Operacional do Tribunal de Contas da Uni&o, que se implantou o Projeto de Capacitagdo em
Avaliacdo de Programas Publicos em parceria com a Fundacdo Getulio Vargas e a
Universidade Americana da Virginia Polytechnique Institute e a National Academy of Public
Administration dos Estados Unidos, dando abertura no cenario técnico brasileiro ao
desenvolvimento dos métodos necessarios a avaliacdo da efetividade de programas e projetos
governamentais.

Reforcando isso, em 1998 pela Portaria n°® 222 surgiu a primeira versdo do Manual de
Auditoria de Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Unido, anteriormente conhecido
como Manual de Desempenho Operacional.

Logo apds, deu-se continuidade dos estudos por meio de um novo Projeto com a
parceria do Tribunal de Contas da Unido e Reino Unido, visando e aperfeicoando os métodos
e técnicas na area de Auditoria de Natureza Operacional.

O Tribunal de Contas da Unido pretende com o referido Manual contribuir
efetivamente para a melhoria do desempenho das instituicbes governamentais e da aplicacao
de recursos publicos.

O Manual de Auditoria de Natureza Operacional (2000, p.15) esclarece que “a
Auditoria de Natureza Operacional consiste na avaliacdo sistémica dos programas, projetos,
atividades e sistemas governamentais, assim como dos 6rgéos e entidades jurisdicionadas ao
Tribunal”.

O referido Manual abrange duas modalidades: a auditoria de desempenho operacional

e a avaliagéo de programa.
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A auditoria de desempenho operacional (Manual de Auditoria de Natureza
Operacional, p.16, 2000) examina a acdo governamental (aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia), tendo como foco principal:

e como o0s 6rgdos e entidades publicas adquirem, protegem e utilizam seus
recursos;

e as causas de préaticas antiecondmicas e ineficientes;

e 0 cumprimento das metas previstas;

e a obediéncia aos dispositivos legais aplicaveis aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia da gestao.

Ainda quanto a auditoria de desempenho operacional, tém-se trés abordagens distintas
conforme problemas e questbes a serem analisadas: analise da estratégia organizacional,
andlise da gestdo e analise dos procedimentos operacionais.

O Manual de Auditoria de Desempenho Operacional (p.17, 2000) ainda tras que a
avaliacdo de programa tem como objetivo examinar a efetividade dos programas e projetos
governamentais. Os aspectos (Ibid., p.18) a serem analisados na avaliacdo de programas sdo:

e asua concepgdo logica;

a adequacdo e a relevancia de seus objetivos, declarados ou ndo, e a
consisténcia entre esses e as necessidades previamente identificadas;

e aconsisténcia entre as acdes desenvolvidas e 0s objetivos estabelecidos;

e as conseqliéncias globais para a sociedade;

e 0s efeitos ndo incluidos explicitamente nos seus objetivos;

e arelacdo de causalidade entre efeitos observados e politica proposta.

O Manual (2000, p.17) ainda explicita que:

Enquanto a auditoria de desempenho operacional verifica, além da eficiéncia
operativa, 0 grau de cumprimento das metas, comparando metas previstas com
metas realizadas, a avaliacdo de programa busca apurar em que medida as acOes
implementadas lograram produzir os efeitos pretendidos pela administracéo.

Devem ser observadas duas etapas para a realizacdo de auditorias de natureza
operacional, que sdo Levantamento de Auditoria e Execucéo (lbid., p.21).

O Levantamento de Auditoria é a fase em que o auditor coleta dados e informacgdes
sobre o0 objeto auditado, a fim de, no final, poder decidir se a auditoria é aplicavel, bem como

decidir a modalidade de auditoria operacional cabivel.
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O levantamento de auditoria visa determinar se um trabalho proposto é exeqlivel e
relevante. Caso esses requisitos sejam atendidos, o levantamento devera
proporcionar uma visdo integrada do objeto que serda auditado, fornecendo
elementos suficientes para que a equipe encarregada opte, no final do levantamento,
por uma das modalidades de Auditoria de Natureza Operacional: a auditoria de
desempenho operacional ou a avaliagdo de programa (TCU, MANUAL DE
AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL, p.21, 2000).

O Levantamento de Auditoria compreende o Planejamento do Levantamento de
Auditoria, Andlise Preliminar do Objeto da Auditoria, Coleta de Dados sobre Desempenho,
Especificagdo dos Critérios de Auditoria, Preparacdo do Relatério de Levantamento de
Auditoria.

Conforme o Manual (2000), o Planejamento do Levantamento de Auditoria é a etapa
na qual o auditor organiza sua equipe, quando necessario, seus horarios, prazos, programacao
de visitas, datas de apresentacdo de relatorios, cronograma de atividades e todos os itens
indispensaveis para que se proceda a um bom levantamento de auditoria.

Na Anaélise Preliminar do Objeto da Auditoria o0 Manual de Auditoria de Natureza
Operacional (2000, p.23) esclarece que “a analise preliminar do objeto da auditoria visa
compreender como esse objeto esta estruturado, permitindo que a equipe identifique questdes
que merecam ser examinadas mais detalhadamente”.

Dentro da Analise Preliminar, tém-se origem e antecedentes, planejamento,
populacdo-alvo, ambiente de atuacdo, caracteristicas operacionais, desempenho dos gestores e
limitages, conforme prescrito no anexo | do Manual (2000).

A origem e antecedentes ¢ subdividida em base legal (Ibid., p.92) “que deu origem ao
objeto de auditoria e regulamenta sua operacdo é fonte primaria de informacdo e permite,
geralmente, identificar o escopo, 0s objetivos gerais, as fontes de recursos e demais
caracteristicas formais do objeto”, e os antecedentes institucionais, conforme o referido
Manual (2000), referem-se ao estudo da trajetoria institucional do objeto da auditoria.

O planejamento subdivide-se em diretrizes, prioridades, objetivos e metas e
acompanhamento, sendo as diretrizes o evento no qual o auditor requer a documentacao do

objeto e detém-se em fazer um prévio estudo da média de desempenho.

As acBes implementadas pelo objeto da auditoria devem guardar consisténcia com
as bases tedricas e com os valores que fundamentaram a sua criacdo. Mesmo que
ndo possam ser identificadas na documentacdo do objeto, é importante que elas
sejam obtidas junto aos gestores e a equipe técnica encarregada, para melhor
compreender as relacGes de causa e efeito subentendidas na concepc¢do do objeto
auditado (TCU, MANUAL DE AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL,
2000, p.93).
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Outra subdivisdo do planejamento séo as prioridades, objetivos e metas, estes expostos
pelo Manual (2000, p.94) como sendo “as acdes desenvolvidas pelo objeto auditado devem
estar logicamente relacionadas com as suas metas e objetivos. Portanto, a sua clara
identificacao ¢ um passo fundamental da etapa de levantamento”.

A Ultima etapa do planejamento é o acompanhamento no qual o auditor deve verificar

0 cumprimento da média de desempenho.

O monitoramento do objeto da auditoria, atividade precipua da geréncia, deve fixar
medidas de desempenho que permitam a sua avaliagdo sistematica. Os parametros
de desempenho devem refletir adequadamente os objetivos gerais do objeto auditado
e servir de base para as decisbes da geréncia (TCU, MANUAL DE AUDITORIA
DE NATUREZA OPERACIONAL, 2000, p.95).

Na populacdo-alvo o Manual de Auditoria de Natureza Operacional (2000) esclarece
que deve ser identificada a populacédo-alvo do objeto de auditoria sendo esta composta pela
clientela participante do processo, considerando diferencas entre 0s grupos participantes e se
estes séo de alguma forma afetados por eventos de projetos e atividades governamentais.

A etapa do Ambiente de Atuacdo proposta pelo Manual é dividida em Contexto
Politico Social, sendo este (Ibid., p. 96) “uma fonte de informagGes para se entender o seu
funcionamento”, e Caracteristicas Socio-Economicas (Ibid., p.97) nas quais “as diferencas
regionais podem explicar variacOes significativas na operacionalizacdo de 6rgaos, entidades,
programas, projetos e atividades governamentais”.

As Caracteristicas Operacionais (Ibid., p.97) representam o estagio da Analise
Preliminar do objeto da Auditoria no qual “a descri¢cdo dos insumos e do funcionamento do
objeto auditado é uma tarefa basica da etapa de levantamento, essencial para se compreender
como as ac¢des estdo sendo desenvolvidas e para se aferir o grau de eficiéncia e economia dos
gestores”.

O Desempenho dos Gestores (Ibid., p.99) representa a fase na qual por meio de
questdes faz-se “a avaliagdo dos gestores do objeto da auditoria”.

A (ltima etapa da Andlise Preliminar do Objeto da Auditoria é o estudo das
Limitagdes, na qual o Manual de Auditoria de Natureza Operacional (2000, p.100) elenca que
“para garantir um planejamento adequado do trabalho de auditoria, € indispensavel identificar,
na etapa de levantamento, todos os fatores que podem dificultar a execucdo da auditoria e

comprometer o alcance dos resultados esperados”.
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Ainda considerando o levantamento de auditoria, o referido Manual apresenta a fase
de Coleta de Dados sobre Desempenho, sendo este 0 momento em que o auditor organiza as

informac@es angariadas.

Os dados sobre desempenho sdo fundamentais para a avaliagdo dos aspectos da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade do objeto da auditoria. Embora
ocupem uma posicdo central no levantamento de auditoria, informacfes sobre
desempenhos nem sempre estdo disponiveis e o seu desenvolvimento pela geréncia
enfrentara varios problemas (TCU, MANUAL DE AUDITORIA DE NATUREZA
OPERACIONAL, 2000, p.25).

Nas Especificacbes dos Critérios de Auditoria, o auditor determina a linguagem
conceitual bésica, a delimitagdo do escopo de auditoria, assim como a orientacdo da coleta de
dados. Tais critérios podem ser conceituados como “...padrdes utilizados para determinar se
uma dada condigdo satisfaz ou supera o esperado” GAO (1994, apud Manual de Auditoria de
Natureza Operacional, 2000).

Ao fim do Levantamento de Auditoria, tém-se a Preparacdo do Relatorio de
Levantamento de Auditoria, contendo a especificacdo dos dados obtidos, bem como a forma

de execucdo de auditoria pretendida.

O relatorio deve sintetizar os dados coletados e as conclusdes alcangadas, indicando
o tipo de trabalho de auditoria que se pretende realizar. Se a equipe entender que o
trabalho inicialmente proposto ndo é exequivel, deverd justificar a sua opinido e
apresentar proposta de encaminhamento, com as sugestdes que se aplicarem ao caso
(TCU, MANUAL DE AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL, 2000,
p.29).

A Execucdo envolve o desenvolvimento dos trabalhos de campo conforme o projeto
de auditoria, seguido da elaboracéo do Relatdrio Final da Auditoria (Ibid., p.30).
O Manual também aborda algumas ferramentas utilizadas na analise preliminar do
objeto da auditoria (Ibid., p.35) que s&o:
e Modelo de Marco Ldgico;
e Modelo de Insumo Produto;
e Modelo de CondigOes Ambientes.
O Modelo de Marco Logico é uma das ferramentas indicadas no Manual para auxiliar
a auditoria na compreensdo de todas as etapas de um determinado programa ou projeto,
segundo Técnicas de Auditoria Marco Logico do TCU (2001, p.11) “é um modelo analitico
para orientar a formulacdo, a execugdo, 0 acompanhamento e a avaliacdo de programas ou de

projetos governamentais”.
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O Modelo de Insumo-Produto permite identificar informagdes sobre insumos, bens e

servicos, indicadores de desempenho, recursos humanos, fisicos e financeiros entre outros.

O modelo de Insumo-Produto facilita os trabalhos de analise acerca dos aspectos da
economicidade, eficiéncia, eficcia e, também, da efetividade do objeto da auditoria.
Ademais, a identificacdo dos principais processos permite que a equipe apure 0
controle que o0s gestores tém sobre esses processos (TCU, MANUAL DE
AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL, 2000, p.39).

O Modelo de Condicdes Ambientes possibilita a identificacdo de todas as pessoas

envolvidas no processo.

Esse modelo identifica os fatores internos e externos (clientes, fornecedores,
competidores, sindicatos, associagdes profissionais, autoridades diversas, etc.) que
influenciam as atividades desenvolvidas pelo objeto da auditoria. O modelo deve
exibir as interacOes e inter-relagdes existentes entre os varios grupos de interessados,
indicando se sdo ou ndo estaveis, complexas ou concorrentes (TCU, MANUAL DE
AUDITORIA DE NATUREZA OPERACIONAL, 2000, p.40).

Tais ferramentas tém um grande potencial analitico, auxiliando o auditor durante o
planejamento e execucdo de seus trabalhos, orientando-o de forma a obter uma visdo mais

clara do objeto de sua auditoria.



3 METODOS E TECNICAS

A presente pesquisa enquadra-se como exploratéria quanto ao seu objetivo, na

concepcao de Gil (1991), levando-se em conta sua finalidade e o tipo de analise feita:

As pesquisas exploratérias tém como principal finalidade desenvolver, esclarecer e
modificar conceitos e idéias, com vistas a formulagédo de problemas mais precisos ou
hip6teses pesquisaveis para estudos posteriores. Pesquisas exploratérias sao
desenvolvidas com o objetivo de proporcionar uma visdo geral, de tipo
aproximativo, acerca de determinado fato (GIL, 1991, p.38).

A analise da Auditoria Operacional foi efetuada considerando-se cada etapa contida no
Manual de Auditoria de Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Uni&o em confronto
com as fraudes em processos licitatdrios selecionados.

De acordo com o estudo feito, a pesquisa enquadra-se em conformidade com seus
procedimentos técnicos em bibliogréfica, visto que foi utilizado o Manual de Auditoria de
Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Uni&o analisando cada etapa em contrapartida
com relatorios de auditoria da Controladoria Geral da Unido (CGU), confirmando assim a
explanacdo de GIL (1996, p.48) ao dizer que “a pesquisa bibliogréfica ¢ desenvolvida a partir
de material ja elaborado, constituido principalmente de livros e artigos cientificos. Boa parte
dos estudos exploratérios pode ser definida como pesquisas bibliograficas”.

As fraudes em licitagdes utilizadas nesta pesquisa foram escolhidas de forma aleatéria,
por meio de uma selecdo ndo probabilistica.

Foi feita uma busca em periodicos, Internet, livros, jornais, revistas, dentre outros,
sobre matérias que versassem sobre fraudes em licitacbes, encontrando entdo no site da
Controladoria Geral da Unido diversos sorteios de auditorias realizadas em municipios
brasileiros.

Dentre os sorteios constantes no site da CGU, elegeu-se aleatoriamente o 8° sorteio no
qual constavam relatérios de auditorias feitas no periodo de 2003 e 2004. Diante de uma lista
de 50 (cinglienta) municipios constantes no 8° sorteio, foram selecionados 0s municipios que
continham mais informagbes sobre fraudes em licitacbes. Em funcdo do exposto foram
escolhidos os relatérios dos municipios de Davindpolis (MA), Amapora (PR), Lontra (MG) e
Itaberaba (BA).

De posse dos relatorios de auditoria, buscou-se primeiramente o conhecimento
juridico das licitacdes a fim de conhecer os procedimentos e obrigatoriedades dos processos a

serem abordados. Neste mesmo momento, foi investigada a argumentacdo de diferentes
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autores quanto a legislacdo e aos principios envolvidos intrinsecamente nos editais publicos.
Elaborou-se um breve resgate histérico sobre as fraudes, abordando-se o estudo do conceito
de auditoria, seus tipos e dentro destes a auditoria operacional.

Com a finalidade de evidenciar a funcdo do Tribunal de Contas da Unido dentro da
esfera governamental foi realizado um estudo no site do TCU e na Constituicdo Federal.

Definida a funcdo do TCU, foi analisado entdo o objeto principal deste trabalho, ou
seja, 0 Manual de Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Unido, no qual foram
levantadas as suas finalidades e aplicabilidade, bem como foram analisadas as etapas de
auditorias contidas no Manual, considerando-se 0s seus anexos e as indicacdes nele existente,
sendo observada as precaucdes indicadas em cada passo.

Levantadas as etapas de auditoria do Manual, estas foram comparadas com as fraudes
detectadas nos municipios selecionados, com vistas a concluir sobre a eficacia do Manual de

Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Uni&o.



4 RESULTADOS E DISCUSSAO

O Manual de Auditoria de Natureza Operacional foi criado pela Portaria 144/2000,
contendo os procedimentos operacionais e as estratégias metodoldgicas a serem utilizadas na
realizacdo de auditorias de desempenho operacional e avaliagdes de programas tendo em um
dos seus aspectos principais a funcdo de examinar como 0s 0rgaos e entidades publicas
adquirem, protegem e utilizam seus recursos.

A partir disso, analisou-se contrastivamente os procedimentos descritos no Manual e
as fraudes em processos licitatorios presentes nos relatorios relacionados, a fim de verificar a
probabilidade de uma auditoria do TCU detectar tais fraudes, utilizando-se das ferramentas do
Manual.

Os pareceres, contendo as fraudes em licitacdes levantadas, referem-se a sintese dos
relatdrios de fiscalizacdo do 8° sorteio, elaborado pela Controladoria Geral da Unido (CGU)
em 11 de agosto de 2004.

Algumas etapas descritas no Manual devem ser efetuadas por uma fiscalizacdo em
todas as auditorias operacionais publicas que venham a ser realizadas, uma vez que tais etapas
dizem respeito a organizacdo e estruturacao do trabalho. Séo elas:

- Planejamento do Levantamento de Auditoria, na fase de Levantamento;

- Limitagdes, dentro da Analise Preliminar do Objeto de Auditoria, na fase de

Levantamento;

- Matriz de Planejamento;

- Relatdrio do Levantamento de Auditoria;

- Relatdrio de Auditoria.

Assim, analisando as ferramentas elencadas no Manual de Auditoria de Natureza
Operacional do TCU, as fraudes levantadas pela Controladoria Geral da Unido foram

identificadas conforme o descrito a seguir.

4.1 Davinopolis — Maranhéo

A Controladoria Geral da Unido no Relatorio de Fiscalizagdo do 8° sorteio relata os

seguintes problemas detectados na cidade de Davinopolis:
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Irregularidades em processos licitatérios para aquisicdo de alimentos : O Ministério
da Educagdo, através do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE),
repassou ao municipio R$ 82,1 mil, para aquisicdo de alimentos destinados a
merenda escolar. Foram realizadas quatro licitagbes para compra dos alimentos.
Entre as irregularidades constatadas nos processos licitatdrios estdo:

a) pedido de autorizacdo para abertura de processo licitatorio em oficio ndo
numerado;

b) inexisténcia de autorizacdo do ordenador de despesa para a realizagdo do processo
licitatorio;

c) falta de portaria de designacdo dos membros da comissao de licitacdo e de parecer
juridico em processos de licitacao;

d) documentos de empresas participantes sem rubricas dos licitantes nem dos
membros da comiss&o;

e) licitacdo com apenas um participante;

Também foram constatados indicios de montagem na proposta da firma S.M.M da
Silva, do convite n® 045/2003. A proposta ndo apresenta assinatura e apresenta na
parte logotipo diferente do existente em outras propostas apresentas anteriormente
pela empresa. O logotipo ndo foi reconhecido pelo responsavel da firma, que
afirmou ndo ter participado desse convite. Ademais, a proposta apresenta dados
idénticos aos da empresa S.S Comercial Ltda, vencedora do certame (CGU, Sintese
dos Relatorios de Fiscalizacdo - 8° sorteio, 2004).

Da fraude em questdo, para o presente trabalho, destacam-se 0s seguintes pontos:

a) oficio ndo numerado, no pedido de autorizacdo para a abertura do processo licitatorio;

b) licitacdo irregular quanto ao nimero de participantes;

c) documentos sem assinatura das empresas participantes e da comisséo;

d) falta de autorizacéo no processo licitatério do ordenador da despesa;

e) falta de parecer juridico no processo de licitacdo pelos membros da comissdo de
licitacdo;

f) auséncia de portaria de designacdo dos membros da comisséo de licitacao;

g) indicios de montagem de propostas de licitacdo, proposta sem assinatura e com
logotipo diferente de propostas apresentadas anteriormente pela mesma empresa;

h) proprietario nega participacdo em licitacdo;

i) empresa vencedora de um dos certames, apresentando proposta idéntica a de outra

concorrente.

Analisando a fraude no municipio de Davindpolis/ MA com base no Manual de
Auditoria de Natureza Operacional do TCU, a fiscalizacdo deve solicitar a prefeitura de
Davinopolis a separacdo de toda a documentacdo referente ao Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar, bem como suas respectivas licitagoes.

Verificadas a documentacdo solicitada e as prestagOes de contas referentes aos gastos

com o programa, os indicios de fraudes seriam efetivamente visualizados e apontados pela
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auditoria, bem como as possiveis montagens de propostas e de participantes, além de
adulteracdo de documentos necessarios a licitacao.

Esse procedimento também exige a analise dos registros referentes aos pagamentos as
empresas vencedoras das quatro licitacbes do programa.

A auditoria constataria por meio da anélise da documentacdo a falta de portaria de
designagdo dos membros da comissdo de licitacdo, licitagdo com pedido de autorizacdo em
oficio ndo numerado, falta de autorizacdo para a licitacdo do ordenador de despesas,
documentacao de participantes sem suas devidas assinaturas, processo licitatério com numero
de participantes inferior ao exigido em lei, logotipo de empresa diferente do existente em
outras propostas apresentadas pela mesma empresa e vencedor de um dos certames com
proposta idéntica a outro concorrente.

Seguindo os procedimentos de analise da documentacdo ficaria constatado que a
populacdo-alvo do presente programa sdo criangas da rede publica de ensino. Esta etapa de
identificacdo da populacdo-alvo e a etapa anterior, comp&em a chamada Analise Preliminar
do Objeto da Auditoria, conforme o Manual.

Posteriormente o Manual expde que o auditor deve comparecer as escolas inscritas no
programa e analisar se os repasses foram devidamente aplicados na alimentacdo dos alunos,
verificando ainda se foram adquiridas as quantidades necessarias de merenda e se 0s produtos
adquiridos eram de boa qualidade. Além disso, o auditor deve confirmar se a merenda escolar
esta efetivamente sendo consumida pelos alunos.

Ainda na etapa do planejamento, de acordo com o Manual, é necessaria a ida as
empresas participantes da licitagdo a fim de verificar a veracidade das informagdes constantes
no processo. Ao entrevistar um dos supostos concorrentes este afirmaria que o logotipo
constante na proposta do processo ndo é o de sua empresa além de negar a participacdo no
convite.

Com as etapas do Manual até entdo analisadas ja seria possivel a deteccdo das fraudes
nas licitagcOes para aquisicdo de alimentos no municipio de Davinopolis. Porém, a fiscaliza¢do
deveria efetuar as demais etapas elencadas no Manual a fim de certificar-se das informagoes
ja obtidas e confirmar a existéncia ou ndo de demais indicios de fraudes.

Sintetizando a andlise das fraudes levantadas pela Controladoria Geral da Unido no
municipio de Davinopolis / MA, o Quadro 2 apresenta as etapas que plotariam as fraudes.
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Municipio de Davinopolis / MA

Fraude Etapas do Manual que plotam as fraudes
Irregularidades em processos Levantamento de Auditoria
licitatorios para aquisicéo de
alimentos. Analise Preliminar do Objeto da Auditoria:

- Planejamento (Diretrizes, Prioridades
Objetivos e Metas).

e Autorizacao de licitacdo irregular.

o Edital

e Auséncia de autorizagdo para o0
processo licitatorio.

e Auséncia de portaria e designacéo
dos membros da comisséo.

e Documentacdo dos concorrentes
irregular

e Propostas forjadas

e Empresa vencedora com proposta
idéntica a de outro participante

Populagéo-Alvo

Quadro 2 — Municipio de Davinépolis/ MA

4.2 Amapora — Parana

A Controladoria Geral da Unido no Relatorio de Fiscalizacdo do 8° sorteio relatou 0s

seguintes problemas detectados na cidade de Amapora:

Filha do prefeito presta servico de fisioterapia sem comprovar 0 Servigo: o
Ministério da Saude repassou ao municipio R$ 57,4 mil, para execu¢do do Programa
Salde da Familia. Foram pagos R$ 7.300,00, de janeiro a dezembro de 2003, por
servigos prestados e aluguel de equipamentos de fisioterapia para Ana Claudia
Pupio, filha do prefeito. Os documentos relativos a tais pagamentos ndo
apresentavam boletim ou relatério de producdo, nem a solicitacbes de servigos
prestados evidenciando que as despesas careciam de comprovacdo de que 0S
servicos foram efetivamente realizados. Para a contratacdo destes servicos, a
prefeitura realizou uma licitacdo convite, da qual compareceram trés interessados,
sendo vencedora Ana Claudia Pupio, pelo critério de menor preco. O instrumento
convocatorio da licitacdo apresentou i,propriedades quanto a sua elaboracdo, em
descumprimento ao artigo 40 da Lei n° 8.666/93, deixando de explicitar a
quantidade de atendimentos minimos para os servigos, somente fixando a carga
horaria de 20 horas semanais. Ndo havia, também, a exigéncia de um nimero
minimo de atendimentos a serem executados no més, tdo pouco da apresentagdo de
boletins de producdo ou de qualquer comprovante da prestacdo do servicos (CGU,
Sintese dos Relatdrios de Fiscalizagdo - 8° sorteio, 2004).

Conforme o explicitado no relatdrio acima, destacam-se as irregularidades:
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a) improbidades no instrumento convocatério da licitacdo, modalidade convite, deixando
de explicitar a quantidade de atendimentos minimos necessarios, somente fixando
carga horaria de vinte horas semanais; descumprindo assim a Lei 8.666/93;

b) inexisténcia de boletins de producdo e comprovantes da prestacao dos servicos;

c) falta de comprovagdo das despesas (dizendo se o0s servigos foram efetivamente
prestados).

No mesmo municipio foram constatadas improbidades em outro processo licitatorio,

conforme discorre o Relatdrio de Fiscalizacdo a seguir:

Pagamento por obra ndo concluida e prestacdo de contas em atraso: o Ministério de
Desenvolvimento Agrario repassou ao municipio R$ 44 mil, para a construgdo de
dois pogos artesianos no Assentamento Anténio Conselheiro. A contrapartida da
prefeitura era de R$ 11 mil, mas ndo foi comprovado o seu pagamento. Apesar, das
obras ndo terem sido finalizadas, a prefeitura efetuou o pagamento integral a
empresa contratada. Foram, pagos R$ 13,2 mil, por servigos ndo executados. A
prefeitura atribui o atraso da obra ao atraso dos repasses dos recursos por parte do
Ministério. Entretanto, mesmo depois do repasse efetuado e dos aditivos firmados,
0s prazos para conclusdo das obras ndo foram respeitados, assim como a prestacdo
de contas também ndo foi entregue.

Também foram constatadas improbidades no processo licitatério, como falta de
numeracdo de paginas e a convocagdo sem especificacdes exigidas pela Lei n°
8.666/93. O empenho do valor repassado a empresas ocorreu em 27/06/2003, mesma
data da emisséo das notas fiscais que ndo identificavam o convénio e ndo continham
os atestos de recebimento da obra (CGU, Sintese dos Relatorios de Fiscalizagéo - 8°
sorteio, 2004).

Para o presente trabalho, destacam-se 0s seguintes pontos:

a) falta de numeracdo de paginas do processo licitatorio;

b) convocacdo em desacordo com a Lei n® 8.666/93;

c) empenho na mesma data da emisséo das notas fiscais, que ndo continham a descricéo
do convénio nem os atestos de recebimento da obra;

d) servico pago por obra ndo concluida;

e) prestacdo de contas em atraso.

Estudando a fraude no municipio de Amapord/ PR com base no Manual de Auditoria
de Natureza Operacional do TCU, a auditoria deve inicialmente requerer a prefeitura de
Amaporé a separacao de toda a documentacao referente ao Programa Saldde da Familia e toda
documentacao pertinente ao processo licitatério do servico de fisioterapia, exigindo também
0s boletins de producdo e os comprovantes da prestacao dos servicos.
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Ao analisar o processo licitatdrio, no que se refere a sua legislacdo e procedimentos,
seria possivel perceber o descumprimento da carta convite com o artigo 40 da Lei 8.666/93,
bem como a falta de explicitacdo da exigéncia do numero minimo de atendimentos mensais
do referido instrumento convocatdrio.

No caso da presente licitacdo, ndo seriam encontrados os boletins de produgdo ou
qualquer comprovante da prestacdo de servigos. Porém verificando os lancamentos devidos,
encontrar-se-iam os pagamentos efetuados a fisioterapeuta, mas sem a efetiva documentacéo,
além da constatacdo de que a mesma é a filha do prefeito da cidade de Amapora.

Com as etapas do Manual cumpridas até aqui a auditoria ja detectaria as
irregularidades no processo licitatério, encontrando subsidios suficientes para comprovar a
fraude, mas poderia ir além seguindo os demais passos de auditoria operacional explicitados
no Manual podendo desta forma obter mais informacdes a respeito do processo.

No mesmo municipio, referente a fraude na construcdo de pogos artesianos no
Assentamento Antonio Conselheiro, a auditoria, com base no Manual de Auditoria de
Natureza Operacional, na fase de levantamento no planejamento da analise preliminar pediria
a prefeitura de Amapord, a separacdo de toda a documentacdo necessaria referente ao
processo licitatorio para construcdo dos pogos artesianos.

Examinando a documentacdo pertinente ao processo licitatdrio, ja seria constatado a
ocorréncia de improbidades como falta de numeracdo de paginas e a convocacdo sem
especificacbes exigidas pela Lei n° 8.666/93, além de perceber que as notas fiscais foram
emitidas na mesma data do empenho do processo licitatério e que tais notas ndo identificam o
convénio e nem contém os atestos de recebimento da obra.

Sobre os lancamentos do processo, notar-se-ia também que a primeira parcela da
divida foi quitada sem seu respectivo comprovante e logo verificar-se-ia 0 pagamento total da
obra, além de ndo conter em meio a documentacdo as prestacdes de contas da obra.

Ainda na fase de levantamento da auditoria, conforme o Manual, o auditor deve se
deslocar até o local e levantar a necessidade do programa proposto, constatando assim que a
obra ndo foi concluida, averiguaria entdo as condi¢bes em que a obra se encontra, listando o0s
motivos de atraso desta (clima, suprimentos de materiais para a obra, falta de mao-de-obra,
etc.) podendo assim ratificar que o programa néo esta sendo cumprido.

Seria constatado entdo que a populagdo-alvo beneficiada com o projeto é de familias
carentes no abastecimento de agua, isto em funcdo da analise da propria documentagdo ou
constatacdo fisica. Este passo também € elencado no Manual, e facilita o entendimento do

objeto da auditoria.
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Utilizando-se das etapas do Manual até o0 momento ja seria possivel a identificacdo das
irregularidades da fraude. Porém, seria mais conveniente a auditoria dar continuidade em seu
processo seguindo assim os demais passos propostos pelo Manual a fim de angariar mais
informacdes e obter, se possivel, mais respaldo para as conclusdes.

Sintetizando a analise das fraudes levantadas pela Controladoria Geral da Unido no

municipio de Amaporad / PR, o Quadro 3 apresenta as etapas que plotariam as fraudes.

Municipio de Amaporad / PR

Fraude Etapas do Manual que plotam as fraudes
Filha do prefeito presta Levantamento de Auditoria
servico de fisioterapia sem
comprovar 0 Servigo. Anaélise Preliminar do Objeto da Auditoria:

- Planejamento (Diretrizes, Prioridades
Objetivos e Metas).

o Edital

e Boletins de producéo

e Recibos dos servicos

Pagamento por obra néo Levantamento de Auditoria
concluida e prestacdo de
contas em atraso. Analise Preliminar do Objeto da Auditoria:

- Planejamento (Diretrizes, Prioridades
Obijetivos e Metas)
o Edital
e Prestacdo de Contas
e Obras ndo concluidas
o Notas fiscais irregulares

- Populacdo-Alvo

Quadro 3 — Municipio de Amaporad/ PR
4.3 Lontra — Minas Gerais

A Controladoria Geral da Unido no Relatério de Fiscalizacdo do 8° sorteio relatou os

seguintes problemas detectados na cidade de Lontra:

Empresa nega participacdo em licitagdo e prefeitura paga por obras ndo concluidas:
para construcdo de 32 médulos sanitarios a Fundagdo Nacional de Sadde repassou
ao municipio R$ 41 mil. A prefeitura realizou uma licitagdo, na modalidade convite
da qual participaram as empresas Radier Construcdes Consultoria Ind.e Comércio
Ltda; ASCON Assesoria Servicos e Construcdes Ltda e a Construtora Quadrante
Ltda, segundo documentos do processo licitatério. A construtora Quadrante negou
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aos fiscais da CGU a participacdo em informou que se quer tomou conhecimento
dessa licitagdo. Os fiscais constaram que a abertura e o julgamento das propostas
ocorreram em 19/06/2002, e o prefeito homologou a licitacdo e adjudicou a Radier
Construgdes como a vencedora em 24/06/2002, por R$ 41 mil, valor idéntico ao
disponibilizado pela Funasa. Salienta-se, ainda, que a proposta da empresa
vencedora coincide em todos os itens com o orcamento elaborado pela
administracdo municipal, que compde um dos anexos do edital. Sobre a obra, o0s
fiscais constataram que a prefeitura pagou integralmente o valor do contrato ( R$ 41
mil), apesar de a construtora ndo ter concluido os servicos.

Em outro convénio com a Funasa , para a construcdo de sistema de esgotamento
sanitario, no valor de R$ 70,7 mil, a prefeitura também contratou a Radier
Construcdes, por R$ 70 mil. Mais uma vez a empresa recebeu integralmente o
pagamento sem ter concluido as obras.

A prefeitura informou que solicitara a empresa a finalizagdo dos servigos (CGU,
Sintese dos Relatorios de Fiscalizagio - 8° sorteio, 2004).

Destacam-se 0s seguintes pontos do referido relatério:

a) documentacdo forjada para o processo licitatorio;

b) empresa nega participacdo e informa que sequer tomou conhecimento da presente
licitacdo;

c¢) homologacdo e adjudicacdo da vencedora com a proposta igual ao valor
disponibilizado pela Funasa;

d) proposta da vencedora idéntica ao orcamento da administracdo municipal;

e) pagamento por obras sem a conclusao dos servicos;

f) reincidéncia da construtora sagrando-se vencedora em outros processos licitatorios.

No mesmo municipio, conforme o Relatério de Fiscalizacéo, detectaram-se fraudes no

processo licitatorio para aquisicdo de merenda escolar:

Indicios de fraude em licitagdo e uso de notas fiscais falsas na aquisi¢do de merenda
escolar: para aquisicdo de merenda escolar o Ministério da Educagdo repassou ao
municipio R$ 30,4 mil. A prefeitura realizou uma licitagdo, na modalidade Convite,
da qual participaram as empresas Leopoldino Cardoso de Oliveira, Nova Magia
Cereais e Confecgdes Ltda e Comercial Atitude Ltda, sangrando-se vencedora a
Nova Magia. Foi constatado que o endereco e o proprietario das empresas Nova
Magia e Leopoldino Cardoso sdo os mesmos. O telefone das empresas Comercial
Atitude e Nova Magia é o mesmo. As trés empresas estdo sediadas em um raio de 50
metros, sendo que as empresas Nova Magia e Comercial Atitude estdo localizadas
na mesma edificagdo, embora em lojas diferentes. O letreiro da primeira, no entanto,
ocupa a fachada do imovel da segunda, sendo que as duas empresas estavam
fechadas no momento da visita da equipe, realizada em horario comercial.

Também foram constatadas duas notas fiscais falsas, no valor total de R4 52,2 mil ,
emitidas pela Condor Empreendimento Comércio Ltda e Recon Minas Ltda , devido
a inexisténcia de autorizagdo especifica da Secretaria do Estado da Fazenda de
Minas Gerais para impressdo de documento fiscal — AIDF, conforme definicdo pelo
Regulamento do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servicos ( ICMS), do
estado de Minas Gerais (CGU, Sintese dos Relatdrios de Fiscalizagdo - 8° sorteio,
2004).
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Os principais itens da presente fraude séo:

a) Endereco e proprietario das empresas Leopoldino Cardoso de Oliveira e Nova Magia
Cereais e Confeccdes Ltda sdo 0os mesmos;

b) Telefone das empresas Nova Magia Cereais e Confeccles Ltda e Comercial Atitude
Ltda é o mesmo;

c) Empresas Nova Magia Cereais e Confeccdes Ltda e Comercial Atitude Ltda situam-se
em lojas diferentes, porém na mesma edificacdo; tanto que o letreiro da primeira
ocupa a fachada da Segunda;

d) empresas fechadas em horario comercial.

Investigando a fraude no municipio de Lontra/ MG em conformidade com o Manual
de Auditoria de Natureza Operacional do TCU, inicialmente a fiscalizacdo deve solicitar a
prefeitura de Lontra a separacdo de toda a documentagéo referente a licitacdo da construcéo
de médulos sanitarios e a de construcdo de sistema de esgotamento, verificando as propostas
das empresas envolvidas nos processos licitatorios, além do periodo destinado a construcao
dos modulos sanitarios.

Estudada esta documentacéo, a fiscalizagdo encontraria proposta por parte da empresa
vencedora idéntica ao orgamento da administragdo municipal.

A observagdo dos langcamentos pertinentes aos processos, permite identificar a
integralidade do pagamento pelas obras, ressaltando a coincidéncia do valor pago ser igual ao
montante disponibilizado pela Funasa.

Ainda na andlise da documentacgdo, seria apurada a existéncia de trés construtoras
participantes de uma das licitagfes. Instigando outros programas conveniados com a Funasa.
Assim a fiscalizacdo constataria que a empresa vencedora obteve éxito em licitacdes
anteriores.

Outra etapa do Manual é o deslocamento do auditor até o local das obras a fim de
inspecionar o andamento destas. Constataria entdo que as obras encontram-se inacabadas e,
com isso, poderia questionar os motivos da ndo conclusdo visto que estdo quitadas pela
prefeitura.

Ainda nesta etapa, o auditor deve procurar os participantes das licitacbes a fim de
confirmar a legitimidade do certame. Em entrevista a um dos supostos concorrentes,
descobriria que esta empresa ndo participou do processo, tal assertiva esclarecida pelo seu

proprietario.
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Mesmo conseguindo identificar todas as irregularidades, evidenciando a fraude, com
as etapas do Manual empregadas até 0 momento, a fiscalizagdo deveria continuar aplicando as
demais etapas propostas pelo Manual a fim de obter mais informages ampliando, se possivel,
0s resultados da auditoria.

Ainda no municipio de Lontra a auditoria sujeitaria a analise a fraude na aquisicdo de
merenda escolar, com base no Manual de Auditoria de Natureza Operacional, e solicitaria a
prefeitura de Lontra toda a documentacgdo pertinente as licitacdes para aquisicdo de merenda
escolar.

Pesquisando a documentagcdo perceberia que a prefeitura realizou uma licitacdo,
modalidade convite, na qual participaram trés empresas. Concluiria que o telefone de duas
destas empresas € 0 mesmo e que também duas das empresas possuiam 0 mesmo proprietario
e endereco.

O Manual destaca que na etapa seguinte o agente deve visitar os locais pertinentes ao
processo, comecando pelas escolas beneficiadas com o repasse do Ministério da Educacdo
para aquisicdo dos alimentos, podendo certificar entdo se estas receberam efetivamente os
repasses. Em caso afirmativo a auditoria confirmaria se os alimentos foram adquiridos de fato,
se a qualidade e quantidade vieram dentro dos parametros estipulados no edital e se os alunos
estdo realmente supridos de merenda escolar.

Vistoriaria também as empresas que participaram do certame a fim de apurar a
idoneidade dos dados informados pelos concorrentes da licitacdo e esclarecer as davidas
levantadas até entdo referentes a enderecos e proprietarios.

Na visita as empresas a fiscalizagdo encontraria irregularidades fisicas, como por
exemplo, as empresas encontrando-se vizinhas, num raio de cinqiienta metros de distancia
uma da outra, sendo duas delas localizadas na mesma edificacdo. Dentro das diversidades
notaria que uma das empresas utiliza a fachada da outra além de em horario comercial duas
delas estarem fechadas.

Conforme o Manual, uma das etapas seria a identificacdo da populacdo-alvo do
processo, constatando-se entdo, por meio da analise da documentagéo e da constatagdo fisica,
que nas presentes licitacdes a clientela em questdo seriam alunos, da rede de ensino publico,
que se abastecem da merenda escolar em seus ambientes de estudo.

Com as constatacOes feitas até 0 momento ja haveriam indicios suficientes para a
comprovacao de fraude. Porém, seria de mais valia continuar seguindo as etapas propostas

pelo Manual a fim de angariar maiores subsidios para a auditoria.
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Sintetizando a analise das fraudes levantadas pela Controladoria Geral da Unido no

municipio de Lontra/ MG, o Quadro 4 apresenta as etapas que plotariam as fraudes.

Municipio de Lontra/ MG

Fraude Etapas do Manual que plotam as fraudes
Empresa nega participacao Levantamento de Auditoria
em licitacdo e prefeitura paga
por obras ndo concluidas. Anédlise Preliminar do Objeto da Auditoria:

- Planejamento (Diretrizes, Prioridades
Objetivos e Metas)

e Proposta da vencedora igual ao
edital.

e Participacdo de empresas forjadas.

e Indicios de favorecimento ilicito de
participante.

e Obra ndo concluida.

e Servico pago sem término da obra.

Indicios de fraude em Levantamento de Auditoria

licitacdo e uso de notas fiscais

falsas na aquisicdo de Anaélise Preliminar do Objeto da Auditoria:
merenda escolar. - Planejamento (Diretrizes, Prioridades

Objetivos e Metas, Acompanhamento)

e Enderecos iguais de empresas
distintas

e Cadastros semelhantes

e Mesmo quadro societario das
participantes

e Empresas fechadas em horario
comercial

o Notas fiscais irregulares

- Populacdo-Alvo

Quadro 4 — Municipio de Lontra/ MG

4.4 ltaberaba — Bahia

A Controladoria Geral da Unido no Relatorio de Fiscalizacdo do 8° sorteio relatou os

seguintes problemas detectados na cidade de Itaberaba:

Empresa nega participacdo em licitacdo: varias empresas negaram aos fiscais que
tivessem participado de licitagdes realizadas pela prefeitura. Existem indicios de que
0s processos licitatérios apresentados pela prefeitura sejam forjados, como é o caso
da Livraria e Papelaria Tende Tudo, que negou a participagdo no convite 016/2003,
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de 22/01/2003, no valor de R$ 16.590,00. A empresa também afirmou que as notas
fiscais apresentadas pela prefeitura foram clonadas e que ndo foi beneficiada por
nenhum pagamento neste valor.

Também foi constatado que as empresas J.C.Com.de Combustiveis Ltda e Oliveira e
Fraga Com. de Combustiveis Ltda vencedora da licitacdo convite n°® 110/2003, de
18/07/2003, no valor de R$ 54,7 mil, funcionam no mesmo endereco.No cadastro da
Secretaria da Fazenda da Bahia consta que a empresa Oliveira Fraga esta na situagédo
cadastral suspensa desde 30/07/2003, tendo encerrado suas atividades a partir desta
data. Apesar disto as propostas do certame foram julgadas no dia 29/07/2003, e a
ordem de compra emitida em 30/07/2003.

Jd a empresa J.C Gama, cujo nome de fantasia é Posto Gama, e uma das
participantes da licitacdo, iniciou suas atividades somente em 01/08/2003, e jamais
poderia estar habilitada a participar de uma licitagdo que teve inicio em 18/07/2003 e
encerramento em 29/07/2003. Consta que o Posto de Combustiveis da empresa
Oliveira Fraga, fora arrendado para a J.C.Gama desde maio 2003 (CGU, Sintese dos
Relatorios de Fiscalizagao - 8° sorteio, 2004).

Salientam-se 0s seguintes pontos:
varias empresas negam a participacdo em licitacGes realizadas pela prefeitura ;
indicios de que a prefeitura tenha forjado os processos licitatorios;

empresa afirma que ndo recebeu nenhum valor e que suas notas fiscais foram

postos de gasolina participantes de licitacdo, funcionam no mesmo endereco;
empresa cadastralmente ndo existia na data da licitag&o;
das participantes, duas encontram-se vinculadas ao mesmo proprietario, devido a

arrendamento feito dois meses antes da licitacao.

Ainda no mesmo relatério de auditoria do municipio de Itaberaba tém-se:

Funcionério assinava processos licitatérios a pedido da coordenadora do Fundo
Municipal de Satde: um dos membros da Comissdo de Permanente de Licitagdo da
prefeitura declarou que nunca participou das reunifes de julgamentos dos processos
licitatérios e que assinava 0s processos a pedido da coordenadora do Fundo
Municipal de Saide e presidente da comisséo de licitacdo nos exercicios de 2002 e
2003. Segundo a informagdo do membro da Comisséo, na presidente justificava que
0S processos assinados eram encaminhados para o Tribunal de Contas dos
Municipios, e que ja estavam concluidos (CGU, Sintese dos Relatdrios de
Fiscalizagdo - 8° sorteio, 2004).

Conforme citado acima, aponta-se:

a) membro da Comissdo Permanente de Licitacdo ndo participa de reunibes de

julgamentos de processos licitatérios ;

b) o mesmo membro assina os processos ja concluidos a pedido da coordenadora do

Fundo Municipal de Saude e presidente da Comisséo de Licitacao.
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No mesmo municipio ocorreu ainda a seguinte fraude:

Indicios de favorecimento as empresas do irmdo do prefeito e do sogro do Ex-
Secretario Municipal de Salde: os fiscais analisaram dez licitacBes realizadas pela
prefeitura, em 2002 e 2003, para compra combustivel dos veiculos da Secretaria
Municipal de Sadde, no valor de R$ 207,2 mil, e constataram que nos convites de n°
51/02, 143/02, 175/02 e 11/03, 43/03, 56/03, 79/03 e 98/03, os valores das propostas
das empresas sdo iguais, tanto no campo valor global quanto nos itens. Ainda assim,
a empresa Oliveira Fraga foi a vencedora em praticamente todos 0s convites.
Ressalte-se que, também , que a empresa é do sogro do ex-secretario Municipal de
Saltde. Em 2002 e 2003, a Secretaria pagou a empresa Oliveira Fraga R$ 264,9 mil.
Também existem indicios de que a empresa do irmao do prefeito, a JAM Casa Bahia
Movéis e Eletrodomésticos, foi favorecida na licitagdo n® 004/03, pois apesar de ter
apresentado o valor superior as outras participantes sagrou-se vencedora do certame.
A empresa JAM tem como um dos socios o irmdo do prefeito; outro sécio Carlos
Alberto Nascimento dos Santos, também é sécio de outra empresa participante do
certame (CGU, Sintese dos Relatérios de Fiscalizagédo - 8° sorteio, 2004).

Conforme exposto, ressalta-se como pontos principais:

a) dentre dez licitagcdes realizadas pela prefeitura a mesma empresa saiu vitoriosa na
maioria delas;

b) os valores das propostas das empresas participantes sao iguais;

c) existe possivel favorecimento nas licitacGes devido a vinculo familiar;

d) empresa vence certame mesmo apresentando valor superior as demais participantes;

e) existe vinculo entre duas empresas participantes das licitacdes devido possuirem

mesmo sOcio.

Examinando as fraudes para aquisicdo de materiais de expediente e combustiveis em
conformidade com o Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU, a fiscalizacao
deve solicitar a prefeitura de Itaberaba a separacdo de toda a documentagdo das respectivas
licitagches para a aquisigéo de tais bens.

Depois de estudada a documentacdo constatar-se-ia que duas das empresas
participantes de licitacbes para aquisicdo de combustivel situam-se no mesmo endereco e
foram vencedoras de outros editais publicos de convocacao.

Ainda na analise das situacOes cadastrais, juntamente com a documentagdo legal
exigida haveria o certificado do CNPJ (Cadastro Nacional das Pessoas Juridicas) com o qual a
auditoria poderia verificar que uma das empresas cadastralmente ndo existia na data da

concorréncia ndao podendo assim ter participado do certame.
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Seria possivel também constatar, ao analisar a cOpia da ultima alteracdo do contrato
social, que duas das empresas possuem 0 mesmo quadro societario, visto que uma estaria
arrendada pela outra.

A etapa seguinte, proposta pelo Manual, é a verificacdo do material de expediente
adquirido, quanto a qualidade e a suficiéncia para execugdo das atividades rotineiras da
prefeitura, bem como se a quantidade de combustivel consumido é compativel ao consumo da
frota existente.

Ainda nesta etapa, a fiscalizacdo deve contatar as empresas participantes da licitacdo a
fim de certificar-se da legitimidade das mesmas, ratificando os dados e fatos das referidas
licitagdes.

Na licitacdo para aquisicao de material de expediente, pela entrevista com o dono de
umas das empresas concorrentes, ficaria comprovado por meio da alegacdo dele que a
empresa ndo teria participado do certame, além da alegacdo de que a nota fiscal apresentada
ndo pertence a empresa em questdo, sendo considerada nota fiscal clonada e nao recebendo o
proprietario nenhum valor a seu beneficio.

A fiscalizacdo deve visitar também os postos de gasolina concorrentes das licitacdes,
confirmando desta maneira que um dos postos € arrendado por outro também participante da
referida licitacdo, concluindo entdo que possuem mesmos sdcios.

Seguindo no Manual, a etapa posterior ¢ a identificacdo da populacdo-alvo do
processo, sendo na presente licitacdo os proprios funcionarios municipais, pois 0 consumo
sera feito diretamente por eles durante a execu¢do dos seus trabalhos.

A fiscalizagcdo deve realizar, conforme propde uma das fases do Manual, uma
avaliacdo dos gestores da prefeitura, verificando se na prefeitura de Itaberaba ha uma
hierarquia de cargos definidos conforme sua capacitacdo e se os colaboradores sdo cientes de
suas responsabilidades engajados em suas fungdes.

No caso da prefeitura de Itaberaba, a auditoria identificaria, no momento da avaliagéo
dos gestores, que ha na prefeitura uma comissdo permanente de licitacdo. Neste momento,
poderia ser aplicada uma das ferramentas expostas no Manual conhecida como Modelo do
Marco Logico, vindo a auxiliar esta identificagéo.

Utilizando o Marco Ldgico, a auditoria deparar-se-ia com o relato de um dos membros
da comissdo o qual delataria improbidades como a assinatura por parte dele de licitacGes a
mando da coordenadora do Fundo Municipal de Saude, podendo também tornar-se objeto de

auditoria as licitagdes assinadas por este membro da Comisséo.
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Com os passos, constantes no Manual, seguidos pela fiscalizacdo até o momento ja
seria possivel comprovar a fraude em questdo. No entanto, visando uma investigacdo mais
completa deviriam ser aplicadas as demais etapas propostas pelo Manual.

Em relacdo a ultima fraude elencada no municipio de Itaberaba, a auditoria também
pediria a prefeitura a separacdo dos processos licitatorios referentes a aquisicdo de
combustivel para a Secretaria Municipal de Saude, juntamente com o Manual de Auditoria de
Natureza Operacional.

Ao analisar dez das licitacbes modalidade convite, constatar-se-ia que os valores das
propostas das concorrentes séo iguais no que tange o bem e os valores por elas ofertados e
apesar disso uma das concorrentes sagrou vitoriosa na maioria delas. Destacando-se ainda que
a empresa que venceu a maioria das licitagdes tem como proprietario o sogro do ex-secretario
Municipal de Salde.

Continuando a sua andlise a auditoria encontraria outro indicio de nepotismo ao apurar
que uma determinada empresa, ofertando valor superior ao das demais concorrentes, obteve
éxito em processo licitatdrio; depurando a licitacdo com maior atencdo verificaria que o irmao
do prefeito compde o quadro societario juntamente com outro integrante que possui também
participacdo em outra empresa concorrente.

Cumprindo as etapas do Manual até o momento ja seria possivel, como visto, a
deteccdo de irregularidades suficientes para comprovar a fraude. Porém, se a auditoria
continuar seguindo as demais etapas listadas no Manual podera vir a conseguir mais subsidios
para a comprovacdo da fraude.

Sintetizando a analise das fraudes levantadas pela Controladoria Geral da Unido no
municipio de Itaberaba / BA, o Quadro 5 apresenta as etapas que plotariam as fraudes.
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Municipio de Itaberaba / BA

Fraude

Empresa nega participacao
em licitaco.

Funcionario assinava
processos licitatorios a pedido
da coordenadora do Fundo
Municipal de Saude.

Indicios de favorecimento as
empresas do irméo do prefeito
e do sogro do Ex-Secretario
Municipal de Saude

Quadro 5 — Municipio de Itaberaba/ BA

Etapas do Manual que plotam as fraudes

Levantamento de Auditoria

Analise Preliminar do Objeto da Auditoria:
- Planejamento (Diretrizes, Prioridades
Objetivos e Metas).
¢ Indicios de participacdo de empresas
forjadas pela prefeitura.
e Notas fiscais clonadas.
e Participante com situagdo suspensa
na data do edital.
e Empresa participa de licitacdo sem
estar em situacgéo regular
e Mesmo quadro societdrio de
participantes

Levantamento de Auditoria

Anaélise Preliminar do Objeto da Auditoria:
- Desempenho dos gestores
e Denuncia de irregularidades na
comissdo de licitacGes do presente
municipio por parte de um dos
membros da comisséo.

Marco Ldgico

Levantamento de Auditoria

Analise Preliminar do Objeto da Auditoria:
- Planejamento (Diretrizes, Prioridades
Objetivos e Metas, Acompanhamento).
e Mesma empresa vencendo diversos

certames

e Propostas iguais entre as
concorrentes

e Empresa vencedora com proposta de
maior valor

e Quadros societarios semelhantes em
distintas empresas

e Indicios de nepotismo de empresas
vencedoras



5 CONCLUSAO

A revisdo realizada sobre as Leis das Licitagdes permitiu identificar a complexidade e
importancia das licitacbes em matéria administrativa, visto a mesma ser elevada a um
principio constitucional que obriga a administracdo publica a cumpri-lo.

Observou-se ainda, durante o desenvolvimento deste trabalho, que as fraudes ndo séo
um problema da atualidade, remotando-se assim ao inicio das civilizacbes; e que se
disseminaram pelo mundo das mais diversas formas.

Constatou-se também que as fraudes evoluiram e foram aperfeicoadas conforme o
progresso mundial e tecnoldgico, encontrando espago em diversos meios, alastrando-se
principalmente em meio a administracdo puablica, objeto deste trabalho, atingindo assim o0s
mais diversos escal@es governamentais da atualidade.

Estudando o Conceito de Auditoria foi possivel entender que esta esta subdividida em
trés tipos, sendo a Auditoria Operacional a base do presente trabalho. Por meio da Auditoria
Operacional demonstrou-se que a finalidade desta é a avaliacdo da efetividade e
economicidade, em funcdo do acompanhamento das atividades dos 6rgaos.

No Brasil, a Constituicdo Federal, dentre outras competéncias, incumbiu ao TCU
realizar Auditorias Operacionais em todas as esferas beneficiadas com recursos publicos,
auxiliando desta forma o Congresso a desempenhar seu papel referente a fiscalizacéo.

Para desempenhar esta funcdo foi visto que o Tribunal de Contas da Unido criou o
Manual de Auditoria de Natureza Operacional, o qual contém as etapas para a realizacdo de
auditorias operacionais de forma sistematica.

Da andlise da Auditoria Operacional levando-se em conta cada etapa contida no
Manual de Auditoria de Natureza Operacional do Tribunal de Contas da Unido ante as fraudes
em processos licitatérios selecionados, concluiu-se que o Manual é eficaz no seu objetivo,
desde que cada etapa seja seguida com a fidelidade que merece cada procedimento.

Constatou-se que tal resultado deve-se ao fato de que cada etapa foi atenciosamente
estruturada pelos seus idealizadores, pois cada etapa esta munida de precaugdes, sendo estas
primordiais em uma auditoria operacional.

Verificou-se também que nas fraudes em licitacdes analisadas, as irregularidades dos
processos seriam plotadas no inicio da investigacdo, na etapa de levantamento de auditoria,
especificamente no levantamento da Analise Preliminar da Auditoria, e em uma das fraudes

teria que ser utilizada a ferramenta conhecida como Marco Légico para a sua evidenciagao.
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Admitindo-se que a amostragem foi restrita as licitacfes, vale indicar que os métodos
contidos no Manual de Auditoria Operacional da Unido sdo Uteis na detecgdo de outros tipos
de fraudes, ndo se restringindo somente a processos licitatorios, assunto que podera ser

abordado por outros trabalhos.
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