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PERSPECTIVA DA AUDITORIA GOVERNAMENTAL SOBRE AFRAG MENTACAO
DE DESPESAS NAS LICITACOES PUBLICAS: UM CASO DE EST UDO

Guilherme Krauss Sant’anna

RESUMO:

O controle dos gastos, em funcdo de uma maior exigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal, coloca em foco as licitagdes, devido a transparéncia que o
Governo Federal assume perante a sociedade. As licitacdes buscam o menor preco,
portanto buscam assegurar uma vantagem para a Administracdo Publica. O
propésito deste artigo foi discutir a perspectiva da auditoria sobre a fragmentacéo de
despesas nas licitacdes publicas. Nesse aspecto, foi levantada a forma como a
auditoria governamental trabalha para combater as negligéncias dos gestores na
hora de licitar e demonstrar o funcionamento do processo licitatério e os meios que
ele pode tomar para se tornar ilegal. O artigo buscou responder a questdo: qual a
percepcao dos auditores sobre a fragmentagcédo de despesas no processo licitatorio?
Foram analisados os aspectos da licitacdo, suas modalidades, seus géneros e como
funcionam as penalidades envolvidas na utilizagdo equivocada da licitacdo. Com a
finalidade de prover a informacdo de forma clara e objetiva, o artigo trouxe como
referencial tedrico, os conceitos de auditoria, licitacdo e fragmentacdo de despesas.
A metodologia utilizada foi dividida em duas partes: a primeira considerou a
abordagem bibliografica e, a segunda, a analise de um caso real. Foram elaborados
quesitos de auditoria que, depois de respondidos, levou a percepcédo da auditoria
governamental a caracterizar o procedimento de fragmentacdo de despesas como
uma irregularidade, pois, ap0s a analise dos itens, constatou-se por meio de um
relatério que dispunha no orcamento valor necessario para a realizacdo do
procedimento licitatério com a compra parcelada dos produtos diante da
disponibilidade financeira da entidade. O procedimento foi considerado como
fragmentacao ilegal de despesas, acolhendo o parecer encaminhado pela auditoria e
ficando os servidores envolvidos no processo, solidarios a pagar um montante de
milhares de reais, a serem acrescidos de juros e correcao monetaria.

Palavras-chave: Auditoria, Licitacdo, Fragmentacdo de Despesas.



1. INTRODUCAO

Com o passar dos anos, uma ferramenta politica tem ganhado forca, que
€ a Transparéncia de contas Brasil. Dentre os diversos objetivos que a
Transparéncia de contas assume, destaca-se como fundamental demonstrar os
gastos que os Governos Federais, Estaduais e Municipais possuem a fim de evitar o
desvio de verbas, porém existem alguns métodos na area de licitacdo que acabam
passando despercebidos aos olhos dos leigos e até mesmo de pessoas com relativo
conhecimento na area. Um desses métodos sera abordado nesse artigo apoiado
pela percepgéo dos responsaveis por avaliar se o processo tramita de acordo com o
exigido legalmente. Esse método é conhecido por processo licitatério.

O controle de gastos dos estados, devido a maior exigéncia pela Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, coloca em foco as licitagdes, devido a transparéncia
gue o Governo Federal assume perante a sociedade, por ser de cunho obrigatoério
de acordo com a Lei de Licitagdes e Contratos n° 8.666, de 1993, por fazer entender
que as licitagdes buscam o menor preco, portanto assegurando uma vantagem para
a Administracdo Publica. Nesse processo, existem pessoas encarregadas de
averiguar as informacdes que sdo emitidas durante as licitagbes, chamados de
Auditores.

A contabilidade € encarregada de prover os meios de informacdo e de
controle dos dados ocorridos na empresa e a auditoria uma especializacdo que
busca a eficiéncia e eficacia dos controles implantados. De acordo com
Buarque(1975), eficiéncia significa: acdo, forca, virtude de produzir um efeito. E
eficacia, por sua vez, significa qualidade ou propriedade de eficaz; eficiéncia, ou
seja, eficiente fazer a coisa ndo importando o quanto custe e eficacia fazer a coisa
certa na hora certa e com o menor gasto. No ambito da auditoria, significa ser
responsavel por averiguar a veracidade dos objetos licitados buscando todas as

informacdes necessarias para provar 0s autos.

Nesse aspecto, 0 presente artigo tem como objetivo principal evidenciar e
discutir a “perspectiva da auditoria sobre a fragmentagéo de despesas nas licitagcdes
publicas”, pela analise cientifica, que podera contribuir para a compreensao das



licitacbes que, por se tratar de um assunto polémico e de dificil interpretacdo na

forma da lei, existem varios casos de fraudes que envolvem esse tema.

ApoOs delineado o objetivo geral, os objetivos especificos serdo utilizados
como auxilio ao seu alcance. Para isso, foram definidos como objetivos especificos:
I) verificar quais os procedimentos de auditoria que sao utilizados para averiguar as
licitacbes; analisar quais 0s quesitos utilizados pela auditoria para encontrar
divergéncias nas licitacdes para a emissdo de seus pareceres; e, demonstrar como a
fragmentacdo pode ser utilizada para fugir das licitacbes, sendo esse um dos

maiores recursos utilizados pelos envolvidos nas licitagdes de dolo.

Com os objetivos especificos demonstrando o passo a passo dos
auditores e esclarecendo as duvidas que envolvem o ato licitatorio, o artigo pretende
responder a seguinte questado: qual a percepcdo da auditoria sobre a fragmentacao

de despesas no processo licitatorio?

O artigo contribuirh com a sociedade de forma a auxiliar na hora de
analisar o nivel de transparéncia dos governos federal, estaduais e municipais. Ao
transportar essa pratica de licitagcbes para as empresas, 0 presente artigo também
influenciard os empresarios que poderdo utilizar o recurso de licitagcdes evitando os
problemas que advém da ma interpretacdo no que tange a fragmentacdo de
despesa. Para a academia, podera contribuir como um guia sobre auditoria

governamental no tocante ao processo de fragmentacao de despesas.

Este artigo organiza-se da seguinte forma: esta primeira parte,
caracterizada como Introdugdo, onde constam uma breve contextualizagdo, o0s
objetivos, a importancia da auditoria e a questdo a ser respondida. Na segunda
parte, encontra-se o referencial teérico com a apresentacdo dos conceitos que
embasam a pesquisa. Em seguida, demonstra a metodologia aplicada para a
organizacdo e o método de pesquisa deste trabalho. A quarta parte deste artigo €
caracterizada pela analise dos resultados, que busca informacfes do Tribunal de
Contas da Unido para responder os quesitos e a discussao do caso de estudo. Por
fim, sdo apresentadas as conclusdes que contribuirdo para a adesdo de uma nova

posicdo em relacdo as auditorias na area de licitagdes.



2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta parte do artigo procura-se abordar os conceitos e teorias no
aspecto da auditoria, licitacdo e fragmentacdo de despesas, com o objetivo de
melhorar sua compreensdo e fundamentar a pesquisa realizada. Seréo
apresentados 0s principais conceitos e andlises da Lei no. 8.666/93 e suas

providéncias na area publica, sobre o caso apresentado.
2.1 Auditoria

A auditoria é utilizada para analisar a veracidade das informacgdes. Ao se
falar de fragmentacdo de despesa nas licitagcbes publicas é comum a necessidade
de emissdo de parecer dos auditores sobre a matéria, sendo assim, para entender
como funciona a auditoria devem-se buscar seus conceitos e analisar seus

procedimentos.

Para defender o argumento acima exposto, utilizam-se as palavras de
Mautz (1978, p.15) “Em geral a auditoria procura determinar se as demonstragoes e
respectivos registros contabeis de uma empresa ou entidade merecem ou nao

confianca”.

A auditoria € uma especializacdo da contabilidade como cita Attie (1998):
"A auditoria é uma especializagédo contabil voltada a testar a eficiéncia e eficacia do
controle patrimonial implantado com o objetivo de expressar uma opinido sobre

determinado dado".

A auditoria procura normatizar e verificar 0s processos que envolvem 0s
gastos das entidades auditadas. Segundo Sa (2002) e Cavalcanti (2003), os tipos de
auditoria podem ser classificadas em Auditoria Externa, Auditoria Interna e

Governamental, conforme as caracteristicas elencadas no Quadro 1.

Tipos de Auditoria Caracteristicas da Auditoria

Auditor externo ou independente executa o servigco de auditoria em duas
fases que sdo chamadas de fase preliminar e fase final. A fase preliminar
o representa as vistas que o auditor externo faz a empresa antes do
Auditoria Externa (1) o ) ] o o i .
encerramento do exercicio social, cujo objetivo principal é obter maior
conhecimento sobre suas operacfes, coordenar junto a ela as

necessidades de informacdes e dados para execucdo do servico de




auditoria e tentar identificar previamente problemas relacionados,
principalmente, com contabilidade, impostos e auditoria. A fase final
representa a visita apds o encerramento do exercicio social, quando entéo
ele completa o exame das demonstracdes financeiras e emite sua opinido
ou parecer.

Auditor interno é um empregado da empresa, e dentro de uma organizagao
ele ndo deve estar subordinado aqueles cujo trabalho examina. Além disso,
Auditoria Interna (1) 0 auditor interno ndo deve desenvolver atividades que ele possa vir um dia
a examinar (como, por exemplo, elaborar langamentos contébeis), para que

ndo interfira em sua independéncia.

Auditori Considera a auditoria governamental uma especializacdo dentro do campo
uditoria
da auditoria, pois apesar de seguir principios e normas técnicas, apresenta
Governamental (2) o L ] i .
peculiaridades na aplicacdo e sistematica especifica.

Quadro 1. Classificagéo de auditorias e conceitos.
Elaborado pelo autor. Adaptado de: (1) Cavalcanti, 2003: Auditoria Um Curso Moderno e Completo.
62 Ed. Atlas.(pg. 29 a 35); (2) SA, A. L. Curso de Auditoria. 10 ed. S&o Paulo: Atlas, 2002.

Para Attie (1998):

“O objetivo do exame normal de auditoria das demonstrac@es financeiras é
expressar uma opinido sobre a propriedade das mesmas, e assegurar que
elas representem adequadamente a posicdo patrimonial e financeira, o
resultado de suas operacBes e as origens e aplicacbes de recursos
correspondentes aos periodos em exame, de acordo com os principios de
contabilidade aplicados com uniformidade durante os periodos.” (ATTIE,
1998, p. 12).

Pelas palavras de Attie, o objetivo da auditoria € emitir um parecer acerca
da veracidade das informacgbes, que s&o preparadas pelas entidades auditadas,
utilizando os procedimentos de auditoria como base para elaboragdo desse parecer
e auxiliar a empresa sobre como devem ser abordados alguns assuntos que se

encontram em desrespeito a lei ou aos principios de contabilidade.

As auditorias costumam seguir um roteiro para sua realizagdo. Attie
(1998) separa e classifica o roteiro em trés etapas: inicial, execu¢cédo e conclusao,

que sao sistematizadas no Quadro 2.

Etapas do Roteiro Etapas a Realizar

Etapa Inicial da Auditoria Solicitacéo dos servicos de auditoria por empresa interessada;

Dimensionamento dos trabalhos de auditoria;




Carta-proposta dos servigos de auditoria.

Planejamento do trabalho;

Estudo e avaliacdo dos sistemas de controle interno;

Etapa da Execucéo da Testes de procedimentos de controle internos;

Auditoria Selecéo e programa de trabalho da auditoria;

Aplicacéo dos procedimentos de auditoria;

Evidenciacdo dos exames efetuados.

Avaliacéo das evidéncias obtidas;

Etapa de Concluséo da S —
Emisséo do parecer de auditoria;
Auditoria

Elaboracao dos relatérios de auditoria.

Quadro 2. Roteiro de auditoria
Elaborado pelo autor . Adaptado de: ATTIE, William. Auditoria — conceitos e aplicacbes. 32 ed. Sdo
Paulo. Atlas, 1998. p. 37.

Em face da enorme variedade de informacBes emitidas pelas empresas
para a realizacdo da auditoria, os auditores buscam seguir um padrdo de
procedimentos para averiguar as informagdes de forma mais eficiente e eficaz para
elaborar o seu parecer, visto que o parecer do auditor deve ser de forma clara que
evidencie todas as informacdes de forma direta, para que ndo haja julgamento
duvidoso a cerca da auditoria realizada. Nessa linha de raciocinio, Attie (1998)

classifica os procedimentos de auditoria de acordo com 0s conceitos apresentados

no Quadro 3.
Procedimentos Conceito

Exame Fisico “O exame fisico é a verificagdo in loco; devera proporcionar ao auditor a
formacdo de opinido quanto a existéncia fisica do objeto ou item
examinado.”

Confirmacéo “A confirmacdo, como procedimento de auditoria, implica a obtengcdo de
declaragdo formal e imparcial de pessoas independentes a empresa e que
estejam habilitadas a confirmar.”

Exame dos “E o procedimento de auditoria voltado para o exame de documentos que

Documentos Originais | comprovem transac¢des comerciais ou de controle.”

Conferéncia de “E o procedimento de auditoria voltado para a constatacdo da adequac&o
Célculos das operacdes aritméticas e financeiras. Embora seja este o procedimento
de auditoria mais simples e completo por si mesmo, é a Unica forma de

constatagdo das varias operagdes que envolvam somas e calculos.”

Exame da “E a técnica de auditoria utilizada para a constatacdo da veracidade das




Escrituracéo informacdes contabeis. Este é o procedimento de auditoria usado para o

levantamento de analises, composi¢des de saldo, conciliagbes etc.”

Investigacéo “A investigacdo minuciosa nada mais é que o exame em profundidade da
Minuciosa matéria auditada, que pode ser um documento, uma andlise, uma
informacao obtida, entre outras.”

Inquérito “O inquérito consiste na formulacdo de perguntas e obtencdo de respostas
satisfatorias. E um dos procedimentos de auditoria de grande valia, desde
que corretamente aplicado.”

Exame dos Registros | “Os registros auxiliares constituem, em verdade, o suporte da autenticidade
Aucxiliares dos registros principais examinados. Assim, 0 uso desta técnica deve
sempre ser conjugado com 0 uso de outras que possam comprovar a

veracidade do registro principal.”

Correlacdo das “A correlagdo das informagGes obtidas nada mais é do que o

Informacdes Obtidas | relacionamento harmonico do sistema contébil de partidas dobradas.”

Observacéao “A observacdo € técnica indispensavel a auditoria. Pode revelar erros,
problemas ou deficiéncias através de exame, e € uma técnica dependente
da argucia, dos conhecimentos e da experiéncia do auditor, que, colocada
em pratica, possibilitara que sejam identificados quaisquer problemas no

item em exame.

Quadro 3. Procedimentos de Auditoria.
Elaborado pelo autor . Adaptado de: ATTIE, William. Auditoria — conceitos e aplicacbes. 32 ed. Sdo
Paulo. Atlas, 1998. p. 131.

Ao observar os procedimentos de auditoria e seus conceitos elaborados
por Attie, verifica-se que é inviavel a utilizacdo de todos os procedimentos em todos
0s casos de auditoria, sendo necessario um estudo da area a ser auditada para a
realizacdo dos procedimentos corretos, a fim de obter as informacdes de forma clara

para emissao do parecer de auditoria.

A auditoria se manifesta através de uma especializacdo da contabilidade
voltada para a comprovacéo dos atos e fatos, conforme defendido por Attie (1998).
Nessa mesma linha de raciocinio, Jund (2006) explica a definicdo basica da

auditoria governamental:

“Comprovar a legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos e
avaliar os resultados alcancados, quanto aos aspectos de eficiéncia,
eficacia e economicamente da gestdo orgcamentaria, financeira, patrimonial,
operacional, contdbil e finalista das unidades e das entidades da

administracdo publica, em todas as esferas de governo e niveis de poder,



bem como a aplicagcdo de recursos publicos por entidades de direito
privado, quando legalmente autorizadas nesse sentido.” (JUND, 2006, p.
648).

Ao se pesquisar e analisar a auditoria na area de licitagcdes, deve-se
utilizar a auditoria governamental, que tem sua jurisprudéncia reconhecida pelo
Tribunal de Contas da Unido — TCU por meio da Lei no. 8.666, de 1993. Quando o
transito julgado for irregular, havendo débito, pode o TCU aplicar multa aos
responsaveis por ato praticado com grave infracdo a normal legal ou regulamentar
de natureza contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nos termos

do art. 58 da Lei Organica do Tribunal de Contas da Uniéo.

Os procedimentos realizados pela Auditoria do TCU sdo motivados pelos
guesitos que variam de acordo com o0 assunto abordado, portanto, assim como
descrito por Attie, neste artigo ndo existe uma “receita de bolo” para realizagcado dos
procedimentos. Quanto a fragmentacdo de despesas, alguns exemplos de quesitos
podem ser: “Trata-se de equivoco ou fraude? Qual € o impacto da irregularidade?
Trata-se de mera formalidade que foi descumprida ou houve deliberado sobrepreco
do orcamento do objeto da licitagdo com o intuito de desviar recursos publicos?”

2.2. Licitacéo

A maneira mais comum de realizacdo de compras pelo poder publico é a
licitagdo, por ser uma determinagao constitucional, conforme inciso XXI do artigo 37
da Constituicdo Federal. Essa determinacdo legal torna a licitagdo como um
procedimento administrativo formal, realizado sob regime de direito publico, prévio a

uma contratacao.

O procedimento licitatério € um recurso utilizado para resguardar 0s
cofres publicos, que visa garantir a observancia do principio da isonomia e
selecionar a melhor e mais vantajosa proposta para a administracdo publica, tanto
nos termos de melhor preco, quanto o de melhor qualidade. Segundo Medauar
(2004), define-se licitacdo como:

“processo administrativo em que a sucessdo de fases e atos leva a

indicacdo de quem vai celebrar contrato com a Administracdo. Visa,



portanto, a selecionar quem vai contratar com a Administracéo, por oferecer
proposta mais vantajosa ao interesse publico. A decisdo final do processo
licitatorio aponta o futuro contratado”. (MEDAUAR, 2004, p. 205)

No ordenamento juridico, por meio da Lei no. 8.666, de 1993, em seu art.

39, séo apresentadas as destinagfes e caracteristicas da licitagéo:

“a licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento
objetivo e dos que lhes sdo correlatos” (BRASIL, 1993).

Ao tratar das licitagbes, pode-se resumir 0 seu processamento em trés

estagios:

. O primeiro estagio € a elaboracdo do item a ser adquirido para a
entidade/6rgdo. Exemplo: uma cadeira para auditorio que necessita de apoio para

escrever.

. O segundo estagio € a cotacdo de precos, onde as empresas que
fabricam o item necesséario pela licitacdo enviam suas propostas para a
entidade/o6rgao contendo os precos e as especificacdes da cadeira. Exemplo: 1.000
(mil) cadeiras com forro azul com apoio 10 por 8 cm, por R$ 75.000 (Setenta e cinco

mil reais).

. O terceiro estégio é conhecido pela contratacdo da empresa que nos
estagios anteriores mostraram um produto bom que resolve a necessidade da
entidade/6rgdo e por um preco adequado e justo e o mais barato entre as
concorrentes, lembrando que esses estagios sao publicos até a celebracdo do

contrato, que por sua vez € publicado no D.O.U. — Diéario Oficial da Uniao.

O art. 23, Incisos | e Il 81 a 8, classifica as licitagbes como convite,
tomada de precos e concorréncia. O Quadro 4 apresenta as modalidades, os limites

de enquadramento e os conceitos de cada tipo.

Modalidades Obras e Compras e servicos Conceitos
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Servicos de nao referidos no (segundo o Art. 22 81, 2 e 3)
Engenharia inciso .

Valor Estimado | Valor Estimado até | “E a modalidade de licitacdo entre
até R$ | R$ 80.000,00 (oitenta | interessados do ramo pertinente ao seu
150.000,00 mil reais); objeto, cadastrados ou néo, escolhidos e
(cento e convidados em nudmero minimo de 3
cinquenta mil (trés) pela unidade administrativa, a qual
Convite reais); afixara, em local apropriado, copia do
instrumento convocatério e o estendera
aos demais cadastrados a manifestacao
de seus interesses com antecedéncia de
até 24 (vinte e quatro) horas da

apresentacéo das propostas”
Valor Estimado | Valor Estimado até | “E a modalidade de licitagdo entre
até R$ | R$ 650.000,00 | interessados devidamente cadastrados
1.500.000,00 (um | (seiscentos e | ou que atenderem a todas as condicdes

Tomada de

milhao e | cinquenta mil reais); exigidas para cadastramento até o
Pregos quinhentos  mil terceiro dia anterior a data do
reais); recebimento das propostas, observada a

necessaria qualificagéo”

Concorréncia

Valores acima de
R$ 1.500.000,00
(um milhdo e
quinhentos  mil

reais).

Valores acima de R$

650.000,00

(seiscentos

cinquenta mil reais).

e

“E a modalidade de licitacdo entre

quaisquer interessados que, na fase
inicial de  habilitacdo  preliminar,
comprovem  possuir  0S  requisitos

minimos de qualificacdo exigidos no

edital para execucado de seu objeto.”

Quadro 4. Classificacdo das Modalidades de Licitaca
Elaborado pelo autor . Adaptado da: Lei 8.666/1964.

0.

Os objetos a serem licitados pela administracdo publica devem ser de

cunho globalizado, ou seja, se a administracdo decide comprar 1.500 (mil e

quinhentas) cadeiras para um auditorio, ndo pode abrir varios convites de licitacdo

para a compra de todas as cadeiras, mesmo que comprado em partes, pois se

referem a um Unico objeto. Ao repartir a encomenda em varias, caracteriza-se a

fragmentacao de despesas.

2.3 Fragmentacdo de Despesas
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Primariamente, deve-se entender que a Lei no. 8.666, de 1993, em seu
art. 23, 85, veda o fracionamento de obra, compra ou servigo cujo proposito seja
modificar a modalidade de licitagdo ou enquadrar o valor dentro dos limites de
dispensa de licitagdo, conforme transcrigdo abaixo:

Art. 23. As modalidades de licitacdo a que se referem os incisos | a Ill do
artigo anterior serao determinadas em funcdo dos seguintes limites, tendo
em vista o valor estimado da contratacao:

§ 50 E vedada a utilizagido da modalidade "convite" ou "tomada de precgos",
conforme o caso, para parcelas de uma mesma obra ou servico, ou ainda
para obras e servicos da mesma natureza e no mesmo local que possam
ser realizadas conjunta e concomitantemente, sempre que o somatério de
seus valores caracterizar o caso de "tomada de precos” ou "concorréncia”,
respectivamente, nos termos deste artigo, exceto para as parcelas de
natureza especifica que possam ser executadas por pessoas ou empresas

de especialidade diversa daquela do executor da obra ou servi¢co. (BRASIL,
1993).

Para tratar da fragmentacdo de despesa, objeto de estudo deste artigo, €

primordial a conceituacao e analise do significado de despesa.

O conceito de despesa, segundo Velter e Missagia (2004), significa
“gastos incorridos para a obtencdo de receitas. Podem diminuir o Ativo ou aumentar

o Passivo exigivel, mas sempre reduzem a situacéo liquida ou o patriménio liquido”.

Martins (2001) diferencia despesa de custo abordando-a como:

“As despesas sao itens que reduzem o Patrimdnio Liquido e que tém essa
caracteristica de representar sacrificios no processo de obtencdo de
receitas, também chamado de Custo do Produto Vendido na Demonstragéo
de Resultado — DRE”. (MARTINS, 2001)".

Os autores encaram a despesa do mesmo modo, porém Martins (2001)
aborda uma visdo gerencial de custos, em que a despesa € reconhecida pelos
gastos que ocorrem durante o processo de producdo e que sdo incluidos no preco
na hora da venda para a obtengcéo de uma receita. Essa diferenca entre os gastos e

a receita é a despesa.
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A Lei n® 4.320, de 1964, em seu Art. 12, que trata de orcamento, define a
despesa publica e a classifica como Despesa Corrente e Despesa de Capital,

conforme o Quadro 5:

Tipos de Categoria ) ] ]
) Conceitos vide a Lei 4.320/64.
Despesas Econdmica

Despesas de | Classificam-se como Despesas de Custeio as dotacdes para
Custeio manutencdo de servicos anteriormente criados, inclusive as
destinadas a atender a obras de conservacao e adaptacéo de bens

imoveis.

Corrente | Transferéncias Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotacBes para
Correntes despesas as quais ndo corresponda contraprestacdo direta em
bens ou servigos, inclusive para contribuicbes e subvencdes
destinadas a atender a manifestagéo de outras entidades de direito

publico ou privado.

Investimento Classificam-se como investimentos as dotacfes para o0
planejamento e a execugcdo de obras, inclusive as destinadas a
aquisicdo de imoveis considerados necesséarios a realizacao
destas Ultimas, bem como para 0s programas especiais de
trabalho, aquisicdo de instalacbes, equipamentos e material
permanente e constituicdo ou aumento do capital de emprésas que

ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

Inversdes Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotacdes
Financeiras destinadas a:

| - aquisicao de imoveis, ou de bens de capital ja em utilizacao;
Il - aquisicéo de titulos representativos do capital de emprésas ou
Capital entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacao
ndo importe aumento do capital,

[l - constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas
gue visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive

operacBes bancérias ou de seguros.

Transferéncias de | Sao Transferéncias de Capital as dotacdes para investimentos ou
Capital inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou
privado devam realizar, independentemente de contraprestacao
direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias
auxilios ou contribuigGes, segundo derivem diretamente da Lei de
Orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as

dotacgGes para amortizacédo da divida publica.

Quadro 5. Classificacdo de Despesas.
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Elaboracdo: autor . Adaptado da: Lei 4.320/1964.

O principal responsavel pelas normas de contabilidade, a Secretaria do
Tesouro Nacional — STN, em seu sitio, apresenta alguns conceitos com relacdo as
despesas. Sao esclarecidos os conceitos de despesas empenhadas, despesas
publicas, despesas correntes e de capital. Para os propdsitos deste artigo, a atencao

volta-se para as despesas empenhadas e as despesas publicas.

As despesas empenhadas sdo consideradas como o valor do crédito

orcamentario ou adicional utilizado para fazer face ao compromisso assumido.
As despesas publicas séo divididas em duas partes:

a) em sua acepcao financeira, considerada como a aplicacao
de recursos pecuniarios em forma de gastos e em forma de mutacéo
patrimonial, com o fim de realizar as finalidades do estado e, em sua
acepcao econdmica, € o gasto ou nao de dinheiro para efetuar servigos

tendentes aquelas finalidades;

b) compromisso de gasto dos recursos publicos, autorizados
pelo Poder competente, com o fim de atender uma necessidade da

coletividade prevista no orcamento.

Ao considerar que a despesa empenhada e a despesa publica caminham
lado a lado, percebe-se que elas sédo reconhecidas a partir do seu momento de
liquidacéo. Ela passa por trés processos quando se trata da despesa de entidades
publicas: o primeiro processo € o empenho, onde se demonstra a disponibilidade
financeira e orgamentaria da entidade para arcar com aquela despesa; o segundo
processo € conhecido pela liquidacdo, que € o momento em que a despesa é
reconhecida, ou seja, houve a aquisicdo do produto e o produto encontra-se em
maos; o ultimo processo, e Ao menos importante, € o pagamento, que é a fase em
que tudo foi atestado e o produto encontra-se em perfeito estado de uso, néo

havendo 6bices para o seu pagamento.

Os Quadros 6 e 7 apresentam as principais caracteristicas, diferencas e
exemplos entre a fragmentacdo de despesa e o parcelamento, pois a utilizacéo

deste ultimo muitas vezes se confunde com a fragmentacao de despesas.



14

Objeto:

Resmas de papel

Descricao:

Fragmentacdo de

Durante o ano um o6rgao utiliza 9.600 resmas de papel, cada uma custa

R$10. Sendo assim, conforme o quadro 4 deste artigo o total seria R$ 96.000

despesas 0 que caracteriza como Tomada de Preco. Porém o gestor para fugir da
licitacdo faz 12 dispensas de licitagdo (uma por més) e compra diretamente
do fornecedor 800 resmas x R$ 10 = R$ 8.000 todas por dispensa de
licitacdo como previsto no art. 24 da Lei 8.666/93.

Ocorréncia: Nesse exemplo ha irregularidade mesmo nao existindo o sobrepreco. Houve

prejuizo ao principio da isonomia, pois diversos fornecedores teriam
interesses de fornecer ao érgdo, mas a compra foi direcionada apenas para 1
deles. N&o houve concorréncia. E ainda alegou dispensa de licitacdo, quando

deveria ter um processo licitatério para Tomada de Precos.

Quadro 6. Exemplos de Fragmentacdo de Despesa.

Elaborado pelo autor . Adaptado de: Oscar Cesar de Jesus Rocha e Lei 8.666/93.

Objeto:

Obras e Servico de Engenharia

Descricao:

Parcelamento

No ano 2000 o 6rgao optou por construir uma nova sede, para isso ja havia
sido instaurado um processo licitatorio para averiguar 0 processo e sua
previsdo orcamentaria. Nessa nova sede além de expandir o tamanho, tera
um restaurante, uma garagem e um anexo com um banco para facilitar o
acesso de seus empregados. Para isso 0 gasto com o total da obra sera de
R$ 2.500.000, descriminados por R$1.250.000 o prédio principal, R$450.000
0 anexo, R$200.000 para aquisicdo da garagem e do restaurante e
R$600.000 para instalagdo do banco. O gestor por sua vez, percebe que
essa obra levard quatro anos para ser concluida, entdo para néo retirar do
6rgdo os R$ 2.500.000 ele parcela a obra em 4 Pagamentos, em que no
primeiro ano sera a aquisigdo do prédio principal e da garagem, no segundo
ano do anexo, no terceiro ano da instalacdo do banco, e no quarto ano o

restaurante.

Ocorréncia:

Nesse exemplo ndo ha irregularidade, pois o gestor ndo prejudicou o
andamento da obra, ndo feriu o Art. 23. 81 da Lei 8.666/93, previamente
utilizou-se da licitacdo, fez-se a cotacdo de precos, destinou seu uso no
orcamento, e parcelou em quantas vezes era possivel devido ao tamanho da
obra para ndo desembolsar uma grande quantia em pouco tempo, visto que a

obra so terminaria no decorrer de quatro anos.

Quadro 7. Exemplos de Parcelamento.
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Elaborado pelo autor . Adaptado de: Oscar Cesar de Jesus Rocha e Lei 8.666/93.
A diferenca entre a fragmentacdo de despesa e o parcelamento é uma linha
ténue que, na maioria das vezes, é resultado de uma ma administracdo quando da

elaboracdo do orcamento.

A fragmentacdo de despesa € o ato de considerar uma despesa global
que a entidade vai ter com um tipo de servigco e fragmenta-la em duas ou mais
despesas, a fim de reduzir o gasto momentaneo, porém considerando sempre o

valor global do item a ser adquirido pelo ato licitatorio.

Por outro lado, o parcelamento é o ato de parcelar a compra em duas ou
mais parcelas, quantas forem divisiveis, desde que ndo afete o objeto de
contratacdo devido a previsdo orcamentaria e financeira do momento, para

resguardar os cofres publicos.

O Plenario do TCU assevera no Acordao 2387/2007 orientacdo sobre
procedimento a ser seguido pelos entes publicos:

Realize o planejamento prévio dos gastos anuais, de modo a evitar o
fracionamento de despesas de mesma natureza, observando que o valor
limite para as modalidades licitatérias e cumulativo ao longo do exercicio
financeiro, a fim de ndo extrapolar os limites estabelecidos nos artigos 23, §
2° e 24, inciso I, da Lei no 8.666/1993. (TCU, 2007).

O parcelamento na hora de aquisicdo de um servico € muito vantajoso
para a administracdo publica. Sua caracteristica € a reducdo dos gastos no exercicio
corrente, nos quais muitas entidades fazem contratos de obras e servi¢gos que duram
anos, e nao possuem controle desses gastos. Apenas disponibilizam a verba para a
realizacdo do contrato. Se houvesse uma fiscalizacdo de um gestor em cima dessas
obras, emitindo os gastos, poderia precaver os cofres publicos de grandes

dispéndios que poderiam ser adiados, ou até mesmo desnecessarios.

3. METODOLOGIA

A metodologia de pesquisa pode ser entendida como o caminho do

pensamento e a pratica exercida na abordagem da realidade. Assim, a metodologia
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ocupa um lugar central no interior das teorias e estd sempre referida a elas
(MINAYO, 1994).

O presente artigo tem carater cientifico, em que foram realizadas
pesquisas no ambito do Tribunal de Contas da Unido — TCU. O estudo cientifico
caracteriza-se por "treinamento e preparacdo para o estudo de caso especifico,
desenvolvimento de um protocolo de estudo de caso e conducdo de um estudo de
caso piloto". (YIN, 2001, p. 79).

A pesquisa a ser realizada caracteriza-se como pesquisa documental,
pois foram verificados e analisados 0os normativos e as legislacdes emitidas pelo
TCU e Leis Brasileiras. Segundo Gil (2009), “a pesquisa documental consiste na
utilizacdo de materiais que ndo receberam ainda um tratamento”. Esse tipo de
pesquisa visa assim selecionar, tratar e interpretar a informacéo bruta, buscando
extrair dela algum sentido, e introduzi-lhe algum valor. (SILVA e GRIGOLO, 2002
apud RAUPP e BEUREN, 2003).

No decorrer do semestre houve grandes acontecimentos de repercussdes
locais, regionais e nacionais, todos envolvendo licitacbes. Pelas discussbes dos
diversos casos pelos meios jornalisticos, foi decidido pela busca de um caso de
estudo que trata da auditoria do TCU com relacéo a fragmentacdo de despesas nos

processos de aquisicdo de material de expediente.

Um caso de estudo caracteriza-se pela necessidade do rigor cientifico e
do cuidado com a apresentagédo dos resultados da pesquisa que utiliza o Estudo de
Caso evitam que 0os mesmos se tornem "relatérios enfadonhos, com excesso de
detalhes totalmente dispensaveis, cujos resultados em nada surpreendem, pelo
contrario, sdo plenamente conhecidos antes de serem apresentados pelos estudos”.
(MARTINS, 2006, p. 8).

O caso de estudo foi escolhido de acordo com a praticidade que ocorre,
por se tratar de material de expediente poucos O6rgdos possuem o controle de
entrada desses bens e acabam pecando na jurisprudéncia da Lei 8.666, de 1993, e

acaba fragmentando a despesa, caracterizando a fuga de licitag&o.

Martins e Lintz (2000) afirmam que o estudo de caso trata-se de uma

técnica de pesquisa em que o objetivo € o estudo analitico profundo e intenso de



17

uma social, seja esse um individuo, uma familia, uma instituicdo, uma empresa, ou
uma comunidade. Assim, entende-se que o estudo de caso € uma pesquisa empirica
que analisa fatos reais inseridos em um contexto, de forma que as delimitacdes
entre os fatos e seus contextos ndo séo facilmente evidenciados e suas fontes de

evidéncia sdo variadas.

Fachin (2005) observa que a principal vantagem de um estudo de caso
reside no fato de que se pode fazer inferéncia do estudo de todos os elementos que
envolvam completamente uma entidade. Ja o levantamento de conclusdes sem

base, muito abrangentes ndo conduz a confiabilidade.

Para o Martins (2005):

“0 estudo de caso é preferido quando o tipo de questdo de pesquisa € da
forma como e por que?; quando o controle que o investigador tem sobre os
eventos é muito reduzido; ou quando o foco temporal esta em fendbmenos
contemporaneos dentro do contexto da vida real.”
Ao considerar que o investigador busca estudar analiticamente e de forma
profunda os fatos e conclusGes sobre a fragmentacdo de despesa, optou-se pela
analise de um caso real em que foram apresentadas as consideracdes, percepcdes

e decisOes da auditoria governamental praticada pelo Tribunal de Contas da Uniao.

4. ANALISE DO CASO DE ESTUDO
4.1 Fragmentacdo de Material de Expediente
4.1.1 Descricao do fato

Com exposto neste artigo, percebe-se a necessidade de licitar antes da
aquisicdo de bens/produtos para a administracdo publica. O caso estudado mostra
uma contratacdo de material de expediente por uma empresa publica, onde foram
destinados trés processos administrativos distintos, onde totalizava o valor de R$
42.898,51 (Quarenta e dois mil, oitocentos e noventa e oito reais e cinqienta e um

centavos) para a aquisi¢ao, visando suprir a necessidade da instituicao.

Relatado que no ano de aquisicdo desses materiais havia previsao de

dotacdo orcamentaria, porém devido a dificuldades financeiras optou-se por efetuar
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compras em pequenas quantidades, para atender as necessidades imediatas das
Unidades Operacionais, referentes a valores dentro da disponibilidade financeira do

momento.

Sendo assim, utilizou-se da dispensa de licitagcdo pois os valores para tais
aquisicdes eram menores que o obrigatorio pela Lei 8.666/1993.

4.1.2 Perspectiva da Auditoria

Apos a justificativa citada no subitem 4.1.1 acima, faz-se necessario que a
auditoria procure o0s documentos comprobatorios, referentes a dotacéo
orcamentéria, a situacdo econdémico financeira da empresa e ao processo licitatorio

realizado na época.

Para averiguar esses itens, 0s seguintes quesitos de auditoria foram

elaborados:

. Quanto a entidade gastou nesse exercicio com materiais de

expediente?
. Existe planejamento para essas aquisi¢oes?

. Qual o procedimento utilizado para as aquisicdes de material de
expediente?

. A entidade tem planejamento anual de aquisi¢coes?
. Se sim, baseado em qual(is) parametros?

. Ha controle na entidade no sentido de prevenir ou evitar o

fracionamento de despesa?
. Se sim, fica a cargo de qual unidade?
. Esta unidade tem conhecimento da Lei 8.666/937?
. Esta unidade conhece a jurisprudéncia do TCU?

Depois de respondidos todos o0s quesitos acima e ao considerar a
jurisprudéncia do TCU, o art. 23 8§ 5° proibe o fracionamento. Assim, ficou
caracterizada uma irregularidade, pois, apés a analise de todos os itens, constatou-

se por meio de um relatério que dispunha no or¢camento valor necessario para a



19

realizacdo do procedimento licitatério com a compra parcelada dos produtos diante

da disponibilidade financeira da entidade.
4.1.3 Parecer / Concluséao / Voto da Auditoria

No parecer, o Ministro relator entende que, diante da ndo-obrigatoriedade
de obediéncia as disposi¢ces da Lei n° 8.666, de 1993, por parte do sistema que
rege a entidade em questdo, impde-se assinalar que as alteracdes contratuais por
nao constarem nos autos as especificacdes das necessidades de prorrogacdo dos
contratos ou que possibilidade a dispensa de licitacdo, ndo autoriza o gestor a deixar
de adotar medidas que priorizem o interesse publico, pois assim agindo, deixa-se de
cumprir os arts. 1° e 2° do préprio Regulamento de Licitag6es da instituicao.

Como bem demonstrado no caso de estudo, o gestor ndo apresenta a
cotacdo de precos que demonstra que a aquisicdo serd de vantagem para a
administracdo. E no tangente a fragmentacdo de despesas nos materiais de
expediente, demonstra que 0s responsaveis ndo providenciaram o procedimento
licitatério, efetuando compras em pequenas quantidades, com dispensa de licitacao,
que, somadas, ultrapassaram o teto previsto no art. 6° no Regulamento de Licitacdes

e Contratos da entidade.

Assim, como o gestor procedeu de modo diverso do previsto no proprio
Regulamento que normatiza as compras no ambito da instituicdo, fica demonstrada
a inobservancia aos principios de licitagcdo publica que devem se fazer presente no

Regulamento da entidade.

Nesse sentido, o procedimento foi considerado como fragmentacéo ilegal,
acolhendo o parecer encaminhado por outros membros que trataram desse assunto,
ficando os servidores envolvidos e a empresa vencedora do processo licitatorio
solidariamente a pagar o montante de R$ 138.613,80 (Cento e trinta e oito mil,
seiscentos e treze reais e oitenta centavos), a serem acrescidos de juros e correcéo
monetaria com o prazo de 15 dias, a contar da notificacdo, para comprovarem,
perante o TCU, o recolhimento da quantia a entidade, conforme o art. 214, inciso lll,
alinea a, do Regimento Interno/TCU c/c os arts. 58, inciso Il, e 23, inciso lll, alinea a
da Lei n. 8.443/1992.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O proposito deste artigo foi evidenciar e discutir a perspectiva da auditoria
sobre a fragmentacdo de despesas nas licitagcbes publicas. Nesse aspecto, foi
levantada a forma como a auditoria governamental trabalha para combater as
negligéncias dos gestores na hora de licitar e demonstrar o funcionamento da

licitacdo e 0os meios que ela pode tomar para se tornar ilegal.

O estudo buscou contribuir na instrucdo para que as pessoas nao utilizem
as licitacoes de maneira que possa afetar o erario publico, resguardando o interesse

social, uma vez que 0s impostos sdo pagos por todos.

Foram abordados os conceitos e teorias sobre auditoria, licitacdo e
fragmentacdo de despesas, com 0 objetivo de melhorar sua compreensdo e

fundamentar a pesquisa realizada.

Para a andlise e pesquisa do caso real, foram realizadas pesquisas
bibliograficas e visitas ao Tribunal de Contas da Unido. Foram elaborados diversos
quesitos de auditoria que, apos respondidos, levou a percepcdo da auditoria
governamental a caracterizar o procedimento como uma irregularidade, pois, apos a
andlise de todos os itens, constatou-se por meio de um relatério que dispunha no
orcamento valor necessario para a realizagdo do procedimento licitatério com a

compra parcelada dos produtos diante da disponibilidade financeira da entidade.

O procedimento foi considerado como fragmentacao ilegal, acolhendo o
parecer encaminhado pela auditoria, ficando os servidores envolvidos no processo
solidarios a pagar um montante de milhares de reais, a serem acrescidos de juros e

correcdo monetaria.

Para futuras pesquisas, sugere-se uma analise mais ampla sobre o
assunto, especialmente com a utilizagdo de bancos de dados e andlises estatisticas
a fim de propiciar uma maior robustez sobre as conclusbes alcangadas. Deve-
ressaltar que este assunto € demasiadamente extenso podendo abranger todos os
fatos de dispensa de licitacdo, inclusive periodos diversos, que ndo puderam ser

incluidos na presente pesquisa.
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