PGR-00221357/2018

MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

5* CAMARA DE COORDENACAO E REVISAO
GRUPO DE TRABALHO LICITACOES

PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA
SECRETARIA DE RELACOES INSTITUCIONAIS

NOTA TECNICA

PROJETO DE LEI n. 6814/2017
(APENSADO AO PL n. 1292/95)

(LEI GERAL DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS)

I - INTRODUCAO

1. Esta nota técnica apresenta consideragdes e propostas de alteragdo de
disposicoes do Projeto de Lei (PL) n. 6814/2017 (apensado ao PL n. 1292/95), que visa a
institui¢do de uma nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos Administrativos, em substitui¢ao
as atuais Leis n. 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagcdes), n. 10.520/2002 (Pregdo) e n.
12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdes), além de compilar temas hoje tratados

por normas infralegais.

2. O PL n. 6814/2017, atualmente sob analise de Comissdo Especial no ambito da
Cémara dos Deputados,! ¢ resultado da aprovagdo, em 13/12/2016, pelo Plenario do Senado
Federal, do Projeto de Lei de iniciativa do Senado Federal (PLS) n. 559/2013, de autoria da

Comissao Temporaria de Modernizagao da Lei de Licitagdes e Contratos.

I Conforme despacho de 16/03/2018, foram apensados ao PL n. 6.814/2017 dezenas de outras proposi¢des
legislativas relacionadas ao tema de licitagdes e contratos administrativos. Em razdo disso, o nome da comissao
especial foi alterado para se referir ao Projeto de Lei n. 1.292/1995, que, por se a proposicdo mais antiga,

encabecou o bloco em apreciacao.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

3. Em linhas gerais, considera-se que a proposta traz avancos no sentido de
modernizar a legislacdo sobre o tema, substituindo o atual paradigma formalista-burocratico
por um modelo de controle de resultados, com vistas a simplificagdo e maior eficiéncia nas

contratagdes governamentais. Porém, certas questdes carecem ainda de algum aprimoramento.

4, Assim, considerando as atribuigdes conferidas ao Ministério Publico, em
especial, a defesa dos interesses sociais, a prote¢do do patrimonio publico e o combate a
corrupgao (art. 127 e 129, II e III da Constituicdo Federal e art. 5°, I, “h” e V, “b” da Lei
Complementar n. 75/1993), esta nota técnica tem a finalidade de contribuir para o
aperfeicoamento do novo diploma legal, com foco na prevengdo de desvios de recursos

publicos.

II - PROPOSTAS E JUSTIFICATIVAS

5. Em razdo da extensdo da proposicao legislativa e da complexidade da matéria,
sdo abordadas nesta Nota Técnica as questdes consideradas mais relevantes para a tutela da

probidade nas contratagdes publicas, a saber:

i. inclusdo de norma para ser considerada a potencial economia de escala no

valor estimado da contratagdo (art. 20);

ii. a fim de evitar superfaturamento por meio de “jogo de planilhas”,
exigéncia de adogdo de critério de aceitabilidade de precos, unitirio e global,
nos editais de licitagdes para contratacdo de obras e servigcos de engenharia, (art.
53, §3° do PL), bem como previsdo da manutencido do desconto original

pactuado, em caso de aditivos contratuais (art. 101 do PL);

iii. restricdo da inexigibilidade para contratagdo de servigos técnicos
especializados com profissionais de notdria especializacdo apenas aos servigos de

natureza singular (art. 67, III do PL);

iv.  restricdo da solugdo de conflitos por meio de arbitragem apenas aos

contratos de grande vulto (art. 86, §3° do PL);

v.  reducdo do limite para contratos verbais (art. 88, §2° do PL);
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vi.  obrigatoriedade de adocdo de garantias nas contratacdes de obras, servigos
e compras e exigéncia de performance bond para contratos que envolvam obras e

servigos de engenharia de valor superior a R$10.000.000,00 (art. 89 do PL);

vii.  tipificagdo do crime de superfaturamento em obras publicas (art. 129 do

PL, com inclusdao no Cédigo Penal do art. 337-P);

viii. aperfeicoamento da reda¢do de outros tipos penais (art. 129 do PL),
especialmente dos crimes de contratacido direta ilegal (art. 337-E, a ser incluido

no CP) e fraude em licitacao (art. 337-L, a ser incluido no CP).

I1.1 — Economia de Escala

6. Antes de realizar qualquer contratagdo, a Administracdo deve fazer uma
estimativa de precos,” a fim de assegurar a aquisicdo por prego compativel com o de
mercado.®> Esse levantamento pode ser realizado de varias formas, desde que tecnicamente
justificadas, como cotagdes junto a fornecedores locais, pesquisas na internet e a publicagdes
técnicas especializadas, visitas in loco para checar o prego de balcdo e consultas a bancos de

precos e sistemas de referéncia oficiais.
7. Nesse sentido, o art. 20 do PL n. 6814/2017 prevé o seguinte:

Art. 20. O valor estimado da contratagdo podera ser calculado:

I — com base nos valores praticados pelo mercado, nos valores pagos pela
Administracdo Publica em servicos e obras similares ou na avaliagdo do
custo global da obra, mediante orcamento sintético ou metodologia expedita
ou paramétrica;

Il — a partir de precos ou mediana de pregos de sistemas referenciais de
custos da Administragdo ou de tabela de referéncia formalmente aprovada
por seus Orgdos ou entidades, publicagdes técnicas especializadas, sistema
especifico setorial ou pesquisa de

mercado, na forma de regulamento;

III — pela comprovagao pelo contratado de que os pregos estdo em
conformidade com os praticados, usualmente, pela empresa em contratagdes
semelhantes quando o bem, material ou servigo for unico, de fornecedor ou
prestador exclusivo ou sem similar no mercado;

20 art. 6°, XI, “f” da Lei 8666 prevé que o projeto basico deve conter “orcamento detalhado do custo global da
obra, fundamentado em quantitativos de servicos e fornecimentos propriamente avaliados.”

3 Nesse sentido, a Lei 8666/1993 estabelece que na licitagdo devera haver a “verificacdo da conformidade de
cada proposta com (...) os precos correntes no mercado ou fixados por orgdo oficial competente, ou ainda com os
constantes do sistema de registro de pregos (...)” (art. 43, IV), ndo se admitindo “proposta que apresente precos
global ou unitérios (...) incompativeis com os precos dos insumos e salarios de mercado” (art. 44, §3°), caso em
que a proposta sera desclassificada (art. 48, II).
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IV — pela apuragdo da cotacdo no momento da contratagdo quando ndo for
possivel a mensuragdo ou a fixagdo do custo do bem, material ou servigo em
razdo de caracteristicas especificas do mercado fornecedor; ou

V — por outras técnicas previstas em regulamento.

8. Entretanto, a proposta ndo contempla nenhuma disposicao no sentido de que
seja levada em consideragdo no calculo do valor estimado da contratagdo a potencial
economia de escala (redu¢do do custo médio do bem ou servigo a medida em que aumenta a
quantidade adquirida, pela dilui¢do dos custos fixos), em razdo da aquisicdo de grandes
quantidades pela Administracdo Publica, como frequentemente séi ocorrer nas compras

governamentais.

9. Estudos de peritos do Instituto Nacional de Criminalistica da Policia Federal tém
demonstrado que os sistemas de custos oficiais, como o Sistema Nacional de Pesquisa de
Custos e Indices da Construcdo Civil — SINAPI ¢ o Sistema de Custos Referenciais de Obras
— SICRO apresentam precos bem superiores ao custo real suportado pelos fornecedores (de 15
a 30%). Isso se deve, entre outras causas, a fatores de produtividade minorados nas
composi¢des de insumos e aos efeitos denominados barganha (vantagem decorrente de
aquisi¢oes em grande quantidade) e cotagdo (diferenga entre a mediana de pre¢os € o menor

preco pesquisado).*

10. Desse modo, a fim de considerar a potencial economia de escala em
contratacdes pelo Poder Publico, propde-se a inclusdo de um novo paragrafo no art. 20 do PL

n. 6814/2017, com a seguinte redacao:

Art. 20. (...)

§2° No calculo do valor estimado da contratagdo, por qualquer dos
métodos listados neste artigo, devera ser levada em consideracio a
potencial economia de escala para aquisicio de bens e servicos, assim
como para a definicao dos precos dos insumos de obras.

4LOPES, Alan de Oliveira. Superfaturamento de obras publicas. Sdo Paulo: Pronto, 2011, p. 100-101. Vide,
ainda, SILVA FILHO, Laércio de Oliveira e; LIMA, Marcos Cavalcanti; MACIEL, Rafael Gongalves. Efeito
barganha e cotaciio: fendmenos que permitem a ocorréncia de superfaturamento com pregos inferiores as
referéncias oficiais. Revista do Tribunal de Contas da Unido. Brasil. ano 42. n. 19, 2010. LOPES, Alan de
Oliveira, et al. Novos modelos de Orcamento de Obras Publicas. Audiéncia Publica sobre Novos Modelos de
Orgamento de Obras Publicas - Procuradoria-Geral da Republica - Brasilia, 28/03/2011.

4/24

Chave FE40DED3. EBCA8E23. BOCF61A6. 141DC948

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assi nado digital mente em 30/04/2018 15:12. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

I1.2 — Prevencao do “jogo de planilhas” em obras publicas: adocio de critério de

aceitabilidade de precos e manutencio do desconto original

11. O “jogo de planilhas” ¢ um mecanismo fraudulento bastante utilizado para
superfaturamento de obras publicas, caracterizado pelo rompimento do equilibrio econémico-
financeiro inicial do contrato em desfavor da Administracio por meio da alteragdo de

quantitativos e/ou pregos durante a execugdo da obra.’

12. Nesse tipo de fraude, ja vislumbrando a necessidade de alteragdo de
quantitativos da planilha or¢amentéria (geralmente para correcao de erros de projeto, melhor
adequacdo técnica ou por insuficiéncia de recursos publicos), a contratada vence a licitagao
ofertando preco global com desconto significativo em relacdo ao preco de referéncia. Porém,
durante a fase de execugdo, sdo celebrados aditivos contratuais em que os itens com maiores
descontos acabam eliminados ou reduzidos, enquanto os itens com menores descontos (ou
mesmo com sobrepreco) t€ém sua quantidade aumentada. O resultado disso € que, ao final, a
contratada garante uma remunera¢do mais elevada, com a qual ndo teria vencido o certame, e

a Administra¢do deixa de obter a proposta mais vantajosa, gastando mais do que deveria. °

13. Como forma de prevenir o “jogo de planilhas”, a legislacao atual estabelece o
dever do gestor de definir no edital da licitagdo critérios de aceitabilidade dos precos
ofertados, conforme as especificidades do mercado correspondente, com fixacao dos pregos

maximos, tanto unitarios como global.’

14. Nesse sentido, a Lei 8.666/1993 exige que seja obrigatoriamente indicado no
edital “o critério de aceitabilidade dos precos unitario e global, conforme o caso, permitida a
fixacdo de precos maximos e vedados a fixagdo de pregos minimos, critérios estatisticos ou

faixas de variagao em relacdo a precos de referéncia” (art. 40, X).

MACEDO, Leonardo Andrade, A tipificagio penal do superfaturamento de obras publicas. Monografia
apresentada a Universidade Federal de Lavras no Curso de P6s-Graduagdo Lato Sensu em Controle, Detecgio e
Repressao a Desvios de Recursos Publicos, para a obtencdo do titulo de Especialista, em dezembro de 2016.

SCAMPITELI, Marcus Vinicius, Medidas para evitar o superfaturamento decorrente dos “jogos de
planilha” em obras publicas. Dissertagdo. Universidade de Brasilia. Brasilia, 2006, p. 5-8 ¢ 39-42. MENDES,
André. Aspectos polémicos de licitacées e contratos de obras publicas. Sao Paulo: Ed. Pini, 2013, p. 184-192.
OLIVEIRA, Gustavo Henrique, Superfaturamento por jogo de planilhas. Monografia apresentada a
Universidade Federal de Lavras no Curso de Pds-Graduacao Lato Sensu em Controle, Detecgdo e Repressdo a
Desvios de Recursos Publicos, para a obtengdo do titulo de Especialista, em dezembro de 2016.

7O administrador publico deve dispor dos meios para evitar tais brechas ja4 no embrido da contratagio. Os
editais devem conter disposi¢do clara sobre a limitagdo do pre¢co maximo global ¢ dos pregos unitarios, de
acordo com o or¢amento previamente avaliado — baseado nos referenciais oficiais da Administracdo.”
CAMPELO, Valmir. CAVALCANT]I, Rafael Jardim. Obras piblicas: comentarios a jurisprudéncia do TCU.
Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 203.
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15. Na mesma linha, o Decreto n. 7.983/2013 estabelece que “os critérios de
aceitabilidade de precos deverdo constar do edital de licitagdo para contratagdo de obras e
servigos de engenharia” (art. 11) e “serdo definidos em relagdo aos pregos global ¢ de cada
uma das etapas previstas no cronograma fisico-financeiro do contrato, que deverao constar do

edital de licitacdo” (art. 13, paragrafo nico).

16. Corroborando essa exigéncia, o Tribunal de Contas da Unido editou a
sumula 259, segundo a qual “nas contratagdes de obras e servicos de engenharia, a defini¢ao
do critério de aceitabilidade dos pregos unitarios e global, com fixagdo de pregos maximos

para ambos, ¢ obriga¢do e ndo faculdade do gestor”.?

17. A exigéncia da adogdo de critério de aceitabilidade de precos nos editais de
licitagdes para contratagcdo de obras e servicos de engenharia nido consta de nenhum

dispositivo do PL n. 6814/2017.

18. Assim, propde-se ajustar a redacdo do §3° do art. 53 do PL n. 6814/2017 apenas

para incluir tal exigéncia, replicando o que j4 existe na legislacio atual, da seguinte forma:

Art. 53.(...)

§ 3° No caso de obras e servicos de engenharia, para efeito de avaliacdo da
exequibilidade e de sobrepreco, serdo considerados o preco global, os
quantitativos e os precos unitarios considerados relevantes, observado o
critério de aceitabilidade de precos unitario e global, a ser fixado no
edital, conforme as especificidades do mercado correspondente.

19. Além disso, em caso de alteragdes contratuais, para evitar prejuizo ao erario em
razao de possivel “jogo de planilhas”, bem como preservar o equilibrio econdmico financeiro
inicial do contrato,” a Administracio deve assegurar que seja mantido o percentual de
desconto original obtido na licitagdo,!? de modo que o preco global pago apos os aditivos nido
seja superior ao preco global de referéncia (ajustado em razdo das modificacdes de

quantitativos) abatido do percentual de desconto original.!!

8Vide os acorddos do Plendrio n. 1785/2013, 1091/2007, 206/2007, 253-2002 2555/2009 e 2843/2008.
9Art. 37, XXI da CRFB 1988 e art. 65, II, “d” e §1° da Lei 8666/93.

19OLIVEIRA, Gustavo Henrique, op. cit, p. 22 e 29-30. OLIVEIRA JUNIOR, Pedro de Sousa. Jogo de planilha
nas obras publicas: uma metodologia sob o ponto de vista criminal. Especialize Revista Online, 2011.
Disponivel em:<https://www.ipog.edu.br/download-arquivo-site.sp?arquivo=jogo-de-planilha-nas-obras-
publicas-uma-metodologia-sob-o-ponto-de-vista-criminal-161769.pdf>. Acesso em 05/04/2018.

Esse reequilibrio deve ser ajustado por acordo entre as partes e formalizado por meio de termo aditivo (art. 65,
II, “d” e §1° da Lei 8666/1993). Nao havendo consenso e subsistindo sobrepreco apds as alteragdes contratuais,
restard a Administracdo rescindir o contrato (art. 78, XII da Lei 8666/1993) ou mesmo promover sua anulagao
(art. 59 da Lei 8666/1993).
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20. Assim, propde-se incluir no art. 101 do PL n. 6814/2017 um novo paragrafo,
com a mesma redacio que ja consta atualmente no caput do art. 14 do Decreto n.

7983/2013, da seguinte forma:

CAPITULO VI

DA ALTERACAO DOS CONTRATOS

Art. 101. (...)

§16. A diferenca percentual entre o valor global do contrato e o preco
global de referéncia nao podera ser reduzida em favor do contratado em
decorréncia de aditamentos que modifiquem a planilha or¢camentaria.

I1.3 — Inexigibilidade para Servicos de Natureza Singular

21. O art. 67, inciso III, do PL n. 6814/2017 cuida da inexigibilidade de licitacao
para contratacdo de servigos técnicos especializados com profissionais de notoria

especializa¢do, nos seguintes termos:

Art. 67. E inexigivel a licitagdo quando for invidvel a competigdo, em
especial nos casos de: (...)

IIT — contratacdo dos seguintes servigos técnicos especializados, com
profissionais ou empresas de notoria especializagdo, vedada a inexigibilidade
para servigos de publicidade e divulgagao:

a) estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;

b) pareceres, pericias e avaliagdes em geral;

c) assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
d) fiscalizag@o, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servicos;

e) patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;

f) treinamento e aperfeigoamento de pessoal;

22. Tal disposi¢ado € bastante similar ao que ja ¢ estabelecido na Lei n. 8.666/1993:

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de competigao,
em especial: (...)

IT - para contratagdo de servigos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei,'?
de natureza singular, com profissionais ou empresas de notoria
especializagdo, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e
divulgagdo;

12 Art. 13. Para os fins desta Lei, consideram-se servigos técnicos profissionais especializados os trabalhos
relativos a:
I - estudos técnicos, planejamentos e projetos basicos ou executivos;
II - pareceres, pericias e avaliagdes em geral;
III - assessorias ou consultorias técnicas e auditorias financeiras ou tributarias;
IV - fiscalizacdo, supervisdo ou gerenciamento de obras ou servigos;
V - patrocinio ou defesa de causas judiciais ou administrativas;
VI - treinamento e aperfeicoamento de pessoal,
VII - restauragdo de obras de arte e bens de valor historico.
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23. Entretanto, confrontada a redagdo dos dois dispositivos, percebe-se que o art.
67, inciso III, do PL n. 6814/2017 deixou de mencionar que o0s servigos técnicos

especializados que autorizam a contratacao direta sdo somente aqueles de natureza singular.

24. De fato, ainda que evidenciada a notdria especializagao do profissional, ndo ¢é
qualquer tipo de servigo técnico especializado que permite a contratagdo direta, em detrimento
da exigéncia republicana da licitagao. Na verdade, as razdes que justificam a inexigibilidade
sO se aplicam aos servigcos de natureza singular, “caracterizada como uma situacdo andmala,
incomum, impossivel de ser enfrentada satisfatoriamente por todo e qualquer profissional
especializado, [envolvendo] os casos que demandam mais do que a simples especializagdo,
pois apresentam complexidades que impedem a obtencdo de solugdo satisfatoria a partir da

contratagdo de qualquer profissional (ainda que especializado)”.!3

25. A titulo de exemplo, basta pensar que, por mais prestigiado que seja um
escritorio de advocacia, ndo se justifica sua contratagdo direta pela prefeitura de um pequeno
municipio para atuar em execugdes fiscais ou procedimentos administrativos corriqueiros, que
poderiam ter o patrocinio de um advogado recém-formado. Diferente seria a situacdo de
defesa dos interesses desse mesmo municipio perante os Tribunais Superiores, em uma acdo
complexa, envolvendo um valioso bem do patrimonio municipal, essencial para os interesses
da coletividade. Por 6bvio, a contratacdo direta daquele prestigiado escritorio de advocacia s

se justifica no segundo caso.

26. A singularidade do servico que autoriza a inexigibilidade estd consagrada

também na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido e do Superior Tribunal de Justiga.'4

27. Assim, propde-se a manutencido da exigéncia da natureza singular do servico,
conforme regra atual da Lei 8666/1993, ajustando-se a redagao do art. 67, inciso III, do PL
n. 6814/2017 da seguinte forma:

Art. 67.(...)
III — contratacdo dos seguintes servigos técnicos especializados,
de natureza singular, com profissionais ou empresas de notdria

13 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. a11* ed., Ed.
Dialética, p. 282.

14 No STJ, entre outros, vidle AIAGRESP 201101096780, DJE 19/12/2017, RESP 201303528142, DJE
30/11/2016, AGRESP 201304090962, DJE 30/05/2016. No TCU, a titulo exemplificativo, vide os acordaos n.
7840/2013, 1074/2013, 8110/2012 € 2762/2011.
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especializagdo, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e
divulgacao:

11.4 — Arbitragem

28. O §3° do art. 86 do PL n. 6814/2017 estabelece que “o instrumento de contrato
podera prever meios alternativos de solucdo de controvérsias, inclusive quanto ao equilibrio
econOmico-financeiro do contrato, sendo permitidos, em especial, a arbitragem, a mediacao, a

conciliacdo e o comité de resolucdo de disputas.”

29. A arbitragem ¢ um meio privado de solu¢do de conflitos relativos a direitos
patrimoniais disponiveis, regulamentado no Brasil pela Lei 9307/1996. Assim como na via
judicial, a solu¢do do conflito na arbitragem se da através da imposicdo de uma decisdo
obrigatoria por um terceiro (heterocomposicao), com observancia das normas fundamentais
de processo (ampla defesa, contraditorio, igualdade das partes, vedagdo de provas ilicitas,
lealdade e boa-fé processual, etc). Os darbitros sdo nomeados conforme procedimento
convencionado pelas partes, cabendo-lhes, ainda, ajustar as regras do procedimento,
geralmente por simples referéncia ao regulamento de instituicao encarregada de administrar a

arbitragem (camara arbitral).!>

30. Em relacdo a possibilidade de arbitragem com entidades da Administracao
Publica, apds reconhecimento de sua viabilidade pela jurisprudéncia,'® qualquer
questionamento a esse respeito ficou sepultado com o advento da Lei n. 13.129/2015, que
inseriu disposi¢ao especifica na Lei n. 9.307/1996, autorizando a utilizacdo da arbitragem pela
Administragdo Publica direta e indireta (art. 1°, §1°), a qual deverad ser sempre de direito e

com respeito ao principio da publicidade (art. 2°, §3°).

31. Contudo, a experiéncia brasileira dos ultimos vinte anos revelou que a
arbitragem ndo se mostra adequada a todo tipo de conflito. As conhecidas vantagens da
arbitragem em relagdo a via judicidria estatal (celeridade, flexibilidade do procedimento,
seguranga, especializacdo dos arbitros, reducao dos custos de transagao, etc) s6 se apresentam
efetivamente em casos de maior complexidade (ex: obras de grande porte, fornecimento de

bens e servigos técnicos especificos) e de valores mais elevados.

ISCARMONA, Carlos Alberto. Arbitragem e Processo: um comentério a Lei n. 9.307/96. 3* Ed, Atlas, 2009.
16STJ, AgRg no MS 11308 e RESP-612439.
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32. De fato, o alto custo das despesas da arbitragem (especialmente, honorarios de
arbitros e taxas de administracdo da camara) ndo justifica a ado¢do desse mecanismo sendo
para litigios mais complexos, com grandes valores envolvidos, deixando as causas menores e
mais simples para o Poder Judiciario, onde a Fazenda Publica ¢ isenta de despesas

processuais. !’

33. Para se ter uma ideia, em uma causa da ordem de R$1.000.000,00 (um milhdo
de reais), com trés arbitros, as despesas de arbitragem ndo sairiam por menos de
R$103.390,00, mais de 10% do valor da causa, sem contar custos com pericias e honorarios

8 A medida que o valor da causa aumenta o custo da arbitragem é

de advogados.
proporcionalmente reduzido, de forma substancial. Por exemplo, uma arbitragem da ordem de

R$100.000.000,00 (cem milhdes) custaria R$703.430,00, apenas 0,7% do valor da causa.'”

34. Além disso, caso admitida a arbitragem para todo e qualquer caso, pode-se
imaginar o significativo risco de fraudes e conluios para dar aparéncia de legalidade a desvios
de recursos publicos, especialmente com o emprego de arbitragem ad hoc ou de instituigcdes

arbitrais inidoneas.

35. Assim, propde-se que a solucdo de conflitos por meio de arbitragem fique
restrita aos casos de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto, conforme definig¢do
constante do art. 5°, XX, do PL 6814/2017 (valor estimado superior a R§100 milhdes), com o

seguinte ajuste na redacdo do §3° do art. 86:

Art. 86. (...)

§ 3° O instrumento de contrato podera prever meios alternativos de solucdo
de controvérsias, inclusive quanto ao equilibrio econdmico-financeiro do
contrato, sendo permitidos, em especial, a arbitragem, a mediagdo, a
conciliagdo ¢ o comité de resolucdo de disputas, ficando a arbitragem
restrita aos casos de obras, servicos e fornecimentos de grande vulto.

17 Codigo de Processo Civil, art. 91 e 1007, §1°. No caso da Justica Federal, onde litigam a Unido e suas
autarquias, fundagdes e empresas publicas, a isen¢do das custas decorre do disposto no art. 4°, I, da Lei
9289/1996.
18 Esse seria o custo de uma arbitragem administrada pela CAmara de Mediagdo e Arbitragem Empresarial Brasil
— CAMARB (http://camarb.com.br/calculadora/). Se o caso fosse submetido ao Centro de Arbitragem e
Mediagdo da Camara de Comércio Brasil Canadd — CEM-CCBC, o custo subiria para R$329.000,00
((http://www.ccbe.org.br/Noticias/5069/tabela-de-despesas-2017). Ja na Camara de Comércio Internacional —
CCL, a arbitragem ndo sairia por menos de R$219.881,00 (https://iccwbo.org/dispute-resolution-
services/arbitration/costs-and-payments/cost-calculator/).
19 Esse seria o custo na CAMARB; no CEM-CCBC, R$1.016.600,00; na CCI, R$1.299.803,00
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I1.5 — Contratos verbais

36. O §2° do art. 88 do PL n. 6814/2017 prevé que “é nulo e de nenhum efeito o
contrato verbal com a Administragdo, salvo o de pequenas compras de pronto pagamento,

assim entendidas aquelas de valor ndo superior a R$ 32.000,00 (trinta e dois mil reais).”

37. Como se sabe, na Administragdo Publica impera o principio do formalismo, de

modo que os contratos administrativos devem ser formalizados através de instrumento escrito.

38. Assim, em aten¢do aos principios da publicidade, moralidade, legalidade e
impessoalidade e como forma de permitir o controle dos atos administrativos, ndo se deve
admitir contratos verbais, sendo de forma excepcionalissima, em situagdes extremas, que nao

permitam aguardar a formalizacdo do instrumento contratual.

39. Na legislacdo atual o valor limite para contratos verbais ¢ de apenas
R$4.000,00 (quatro mil reais) (art. 60, paragrafo tUnico, c/c art. 23, II, "a" da Lei n.
8666/1993).2° Mesmo que a ultima atualizagdo desse valor tenha ocorrido ha 20 anos (Lei n.
9.648, de 1998), a depreciacdo monetaria no periodo nao justifica sua fixagdo em patamar oito

Vezes superior.

40. Desse modo, propode-se fixar esse limite em R$10.000,00 (dez mil reais),

ajustando-se a redacdo do §2° do art. 86 do PL n. 6814/2017 da seguinte forma:

Art. 88. (...)

§ 2° E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administragio, salvo
o de pequenas compras de pronto pagamento, assim entendidas aquelas de
valor nao superior a RS 10.000,00 (dez mil reais).

20Art. 60. (...)
Paragrafo tnico. E nulo e de nenhum efeito o contrato verbal com a Administragdo, salvo o de pequenas
compras de pronto pagamento, assim entendidas aquelas de valor ndo superior a 5% (cinco por cento) do limite
estabelecido no art. 23, inciso II, alinea "a" desta Lei, feitas em regime de adiantamento.
Art. 23. As modalidades de licitagdo a que se referem os incisos I a III do artigo anterior serdo determinadas em
fun¢@o dos seguintes limites, tendo em vista o valor estimado da contratagdo:
(...) IT - para compras e servigos nao referidos no inciso anterior:
a) convite - até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais);
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11.6 — Garantias e Performance Bond

41. A garantia contratual visa resguardar a Administragdo Publica contra possiveis

prejuizos causados pelo inadimplemento contratual por parte do contratado.

42. Considerando os principios da eficiéncia, da supremacia e da indisponibilidade
do interesse publico, entende-se que a garantia contratual deve ser uma exigéncia geral nos

contratos celebrados pela Administracao Publica, e ndo uma mera faculdade do administrador,

conforme a redacao constante do caput do art. 89 do PL n. 6814/2017, verbis: “A critério da

autoridade competente, em cada caso, poderd ser exigida, mediante previsdo no instrumento

convocatorio, prestacdo de garantia nas contratagdes de obras, servigos € compras.”

43, A tnica situagdo em que seria legitimo dispensar a exigéncia de garantia ¢ no
caso de contratos de pronta entrega, em razdo do menor risco de inadimplemento. Contudo, a

dispensa de garantia nessa hipdtese excepcional ja esta prevista no §2° do art. 89 do PL 2!

44, Assim, tendo em vista que a exigéncia de garantia configura um poder-dever do
gestor publico e ndo mera faculdade, propde-se o ajuste da redagdao do caput do art. 89 do PL

n. 6814/2017 da seguinte forma:

Art. 89. Devera ser exigida, mediante previsdo no instrumento
convocatdrio, prestagdo de garantia nas contratagdes de obras, servigos e
compras.

45. Além disso, em relagdo a obras e servicos de engenharia de valor mais elevado,
propde-se que seja exigido o seguro-garantia de valor integral (correspondente a 100% do
valor do contrato), com obrigacdo da seguradora, em caso de inadimplemento do contratado e
a critério do contratante, indenizar os prejuizos ou assumir o remanescente da obra, o

chamado “performance bond”.

46. Nesse sentido, cumpre transcrever as razdes para adocao do performance bond

de valor integral, expostas por EDUARDO AGUIAR, em trabalho especifico sobre o tema:??

2L Art. 89. (...)

§ 2° Nos contratos de pronta entrega, podera ser dispensada a prestagdo de garantia.

22AGUIAR, Eduardo Henrique de Almeida, Seguro garantia de obra piiblica: uma analise sobre a adociio do
performance bond no Brasil. Monografia apresentada a Universidade Federal de Lavras como parte das
exigéncias do Curso de Pos-Graduagdo Lato Sensu em Controle, Detec¢do e Repressdo a Desvios de Recursos

Publicos, para a obtengdo do titulo de Especialista, em dezembro de 2016.
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“A opcio deve ser pelo seguro garantia, em detrimento das
modalidades de fianca ou caucdo, pois apenas este garante a
concretizacio da obra, uma vez que a seguradora assume o risco de nao
sendo o contrato satisfeito integralmente, ter que finalizar sua execucio,
contratando um terceiro para fazé-lo, o que se torna um importante
fator de controle da obra pelo particular, visando sua conclusao final
nos exatos termos em que foi contratada. A caucdo e a fianga apenas
asseguram o ressarcimento financeiro da Administragdo, mas ndo a
conclusdo da obra, que ¢ o que efetivamente ird beneficiar a sociedade.

()

Diferente do seguro garantia, que exige critérios técnicos,
econdmicos e financeiros para sua celebragdo, a fianga e a caugdo apenas
apreciam critérios econdmicos e financeiros, desse modo, no caso do seguro
garantia, a seguradora realiza uma averiguagdo das condi¢des do licitante
concluir a obra da forma como contratada, pois seu risco ¢ diretamente
proporcional a capacidade do contratado de adimplir o contrato, capacidade
ndo apenas econdmica e financeira, mas também técnica. Ademais, fianca e
caucdo sdo operagdes financeiras que afetam a concessdo de futuro crédito
ao contratante, ao passo que o seguro garantia ndo. Por fim, o seguro
garantia possibilita a dilui¢do de riscos, pela contratagdo do resseguro,
hipotese nao
existente na fianca e caucao.

A principal vantagem da modalidade seguro garantia é que
a conclusdo da obra é assegurada, cabendo desse modo também a
seguradora fazer uma analise das empresas licitantes, para calcular os
riscos técnicos, econdomicos e financeiros do contrato de seguro,
refor¢ando, assim, a capacidade do contratado de cumprir a avenca.

(..

Por que garantir 100% da obra e ndo os 10% atualmente
permitidos? O seguro garantia garante a execucdo integral do contrato, na
forma como celebrado, assegurando o cumprimento das clausulas
contratuais, como valores, prazos e objeto, e para que a garantia seja de
plena execugdo contratual, conforme previsto na Lei de Licitagdes, deve
cobrir a integralidade da obra, ou seja, ser correspondente a 100% do objeto
contratual. Assegurar percentual minimo do contrato, como os atuais
limites de 5% e 10%, niao ¢é suficiente para que na hipdtese de
inexecucao contratual a seguradora fique responsavel pela realizacao
integral da obra, salvo no caso de o descumprimento ser infimo, e acaba
por afastar a principal vantagem da modalidade seguro garantia.”

47. Ademais, a fim de assegurar a efetividade da garantia, mostra-se conveniente
estabelecer mais alguns requisitos minimos do performance bond, tais como: (a) que a
seguradora tenha perfil de crédito (rating) adequado para garantir sua solvabilidade em caso
de execucgdo da garantia; (b) que o prazo de vigéncia do seguro esteja atrelado ao prazo de
vigéncia do contrato garantido; e (c¢) que caiba a Administragdo a declaracdo de

inadimplemento pelo contratado, para fins de de execucdo da garantia.

13/24

Chave FE40DED3. EBCA8E23. BOCF61A6. 141DC948

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assi nado digital mente em 30/04/2018 15:12. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

48. Nessa linha, propde-se a eliminagao do §4° e alteragdo da redagdo do §7° (que

doravante passaria a ser §6°) do art. 89 do PL n. 6814/2017 da seguinte forma:

Art. 89. (...)

§ 6° Em contratos que envolvam obras e servicos de engenharia de valor
superior a R$10.000.000,00 (dez milhdes de reais), exigir-se-a seguro-
garantia de valor integral, com a obrigacdo da seguradora de, em caso de
descumprimento do contrato pelo contratado, e a critério da Administragdo
Publica, indenizar os prejuizos ou subrogar-se nos direitos e nas obrigacdes
do contratado, hipdtese em que:

I — o contratado ndo podera optar pelas modalidades de garantia previstas
nos incisos I e Il do § 1°

Il — caso a seguradora ndo conclua o contrato, ser-lhe-a aplicada multa
equivalente ao valor integral da garantia;

IIT — a seguradora devera firmar o contrato, inclusive os aditivos, como
interveniente anuente, ¢ podera:

a) ter livre acesso as instalagdes em que for executado o contrato principal;
b) fiscalizar a execugdo do contrato principal e atestar a conformidade dos
servicos e dos materiais empregados no cumprimento dos prazos pactuados;
¢) realizar auditoria técnica e contabil;

d) requerer esclarecimentos ao responsavel técnico pela obra ou pelo
fornecimento;

IV — ¢ autorizada a emissdo do empenho em nome da seguradora, desde que
demonstrada sua regularidade fiscal;

V — a seguradora poderd subcontratar a conclusdo do contrato, total ou
parcialmente.

VI - a seguradora devera ter adequado perfil de crédito (rating),
conforme previsto em regulamento;

VII — o prazo de vigéncia do seguro-garantia sera igual ao prazo
estabelecido no contrato principal, incluindo eventuais prorrogacoes;
VIII - a rejeicio pela Administracio Publica, no todo ou em parte, de
obra, servico ou fornecimento executado em desacordo com o contrato
importa a automatica declaracio de inexecucio e consequente execucao
da apdlice de seguro garantia.

11.7 — Tipificacao do Crime de Superfaturamento em Obras Publicas

49. Um dos mecanismos mais importantes para desvio de recursos ¢ o
superfaturamento de obras publicas.?? Essa espécie de pratica corrupta se aproveita da
complexidade técnica inerente a cada empreendimento e dos expressivos montantes de
recursos envolvidos.”* Como resultado disso, o pre¢o pago pelo Estado para execugdo de

obras de interesse da coletividade ¢ injustamente elevado, gerando consideravel prejuizo ao

23 O superfaturamento aparece como uma das irregularidades mais identificadas nas auditorias de obras publicas
realizadas pelo TCU, tendo representado 21,6% das 535 irregularidades encontradas nas 97 fiscalizagdes
ocorridas em 2015. TCU, Relatorios Anuais Fiscobras. Disponiveis em

http://portal.tcu.gov.br/comunidades/obras-publicas/home/home.htm. Acesso em 31.08.2016.
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erario e desperdicio de dinheiro publico.

50. Nao héd maiores duvidas de que o superfaturamento em obras publicas pode
ensejar, na esfera administrativa, a aplicacio de penalidades aos agentes publicos
responsaveis> e as empresas privadas beneficiadas indevidamente,?® bem como configurar ato
de improbidade administrativa para imposicdo de sangdes de natureza politico-civil-
administrativa aos agentes publicos e privados envolvidos,?” além da obrigagdo de

ressarcimento do prejuizo ao erario.?®

51. Entretanto, no campo da responsabilidade penal, a subsuncdo das praticas de
superfaturamento aos tipos penais previstos na legislagdo brasileira ndo ¢ tarefa facil,
mormente em face dos principios da legalidade e da taxatividade (art. 5°, XXXIX da

Constitui¢do da Republica).?

52. O superfaturamento em obras publicas funciona como indicio da pratica de
varios crimes, relacionados a bens juridicos diversos, como corrupcao ativa e passiva (art. 317
e 333 do Cddigo Penal), trafico de influéncia (art. 332 do Codigo Penal), associagdo e
organizacdo criminosa (art. 288 do Codigo Penal e art. 2° da Lei 12850/2013), lavagem de
dinheiro (Lei 9613/1998), cartel (art. 4° da Lei 8137/1990), frustragdo ao carater competitivo

24 O superfaturamento em obras publicas foi identificado em inimeros casos de grande repercussdo nos Gltimos
anos, tais como aqueles que envolveram o escandalo do edificio sede do TRT/SP, as obras de estadios da Copa
do Mundo, da transposi¢do do Rio Sdo Francisco, da Ferrovia Norte-Sul, e nos negdcios investigados na
operagdo Lava Jato. Para pesquisa sobre casos de corrupgdo, vide o Portal de Combate a Corrupgdo do
Ministério Publico Federal. Disponivel em http://www.combateacorrupcao.mpf.mp.br. Acesso em 19.05.2016).

25 Art. 121 da Lei 8112/1990.

26 S3o exemplos de sangdes aplicadas as pessoas juridicas multa sobre o faturamento (art. 6° da Lei
12.846/2013), suspensdo e impedimento do direito de licitar e contratar com a administragéo publica (art. 87 da
Lei 8666/1993). De modo especial, o art. 5° inciso IV, da Lei 12.846/2013 prevé como atos tipicos lesivos a
administragcdo publica diversas condutas associadas a superfaturamento de obras publicas (alineas “d”, “f’ e
“g”).

270 superfaturamento se amolda perfeitamente a atos de improbidade administrativa descritos nos arts. 9°
(incisos I, II, VI e X) e 10 (incisos I, V, IX, X, XI e XII) da Lei 8429/1992, ensejando a aplicagdo das sangdes
previstas no art. 12 da Lei 8429/1992.

28 O ressarcimento do prejuizo ao erario pode ser buscado na propria via administrativa (art. 122, §1° da Lei
8112/1990, art. 80, IIl e IV da Lei 8666/1993, art. 13 da Lei 12.846/2013) ou na esfera judicial, por meio de agdo
por ato de improbidade administrativa ou acdo civil de ressarcimento, sendo tal pretensdo de natureza
imprescritivel (art. 37, §§4° e 5° da Constituicdo da Republica).

29 O principio da taxatividade, inerente ao principio da legalidade, exige que a lei penal seja certa, precisa, isto &,
que ela contenha, tanto quanto possivel, a descrigdo pormenorizada de seus elementos para que se compreenda a
proibi¢do inquestionavel de determinada conduta. BITENCOURT, Cézar Roberto, Tratado de Direito Penal,
Parte Geral, Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 41-42. BITENCOURT, C. R. Direito Penal das Licitagdes. Sdo
Paulo: Saraiva, 2012, p. 332-333. Esse foi o fundamento que ensejou, por exemplo, a rejei¢do de denuncia pela
1* Turma do Supremo Tribunal Federal no Inquérito n. 3776, por maioria, ao considerar atipica, € ndo como
peculato, a conduta de parlamentar que usou os servigos de funcionario publico para realiza¢do de atividades de
interesse particular (DJe-216 04.11.2014).
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e fraude a licitacdo (art. 90 e 93 da Lei 8666/1993). Porém, para a configura¢do de cada um
desses delitos, € necessario o preenchimento de requisitos especificos, que ndo se esgotam na

mera demonstragdo da pratica fraudulenta e do prejuizo ao erario.

53. Na verdade, apds minuciosa pesquisa doutrinaria e jurisprudencial, nao se
identificou atualmente no direito brasileiro um unico tipo penal que, de forma exata,
abrangente e uniforme, criminalize as diversas praticas de superfaturamento em obras
publicas. Em geral, a depender do tipo de superfaturamento, das circunstancias do fato, das
condigdes pessoais ¢ do animus dos agentes envolvidos, essa conduta pode se amoldar aos
crimes de peculato (art. 312 do Codigo Penal e art. 1°, I do Decreto Lei 201/1967), crimes da
lei de licitagdes (art. 92 e 96 da Lei 8666/93) e estelionato (art. 171, §3° do Codigo Penal).
Contudo, conforme demonstrado em trabalho especifico sobre o tema, existem diversas
limitagdes e dificuldades na aplicagdo desses tipos para adequada responsabiliza¢ao penal do

superfaturamento em obras ptblicas.3°

54. Autores consagrados no estudo da corrup¢do, como ROSE-ACKERMAN e
KLITGAARD, apontam a impunidade como um fator decisivo na escolha do agente entre
praticar ou ndo o ato de corrupgdo.’! Nessa analise racional de custo-beneficio, entre outros

elementos dissuasorios, sdo consideradas a probabilidade de puni¢ado e a gravidade da sangao.

55. Da mesma forma, a Conven¢do das Nagdes Unidas contra a Corrupcao
estabelece a obrigacdo dos Estados de criminalizar condutas dolosas que impliquem
malversacdo ou qualquer outra forma de apropriacdo ou desvio de bens por funcionarios

publicos (art. 17).3?

56. A esse respeito, cumpre destacar que, no ultimo dia 15 de margo, na sede da
OEA — Organizacao dos Estados Americanos, em Washington, EUA, durante a 30* Reunido

da Comissao de Peritos do Mecanismo de Acompanhamento da Implementagdo da Convengao

3OMACEDO, Leonardo Andrade, A tipificaciio penal do superfaturamento de obras publicas. Monografia
apresentada a Universidade Federal de Lavras no Curso de P6s-Graduagdo Lato Sensu em Controle, Detecgio e
Repressao a Desvios de Recursos Publicos, para a obtengdo do titulo de Especialista, em dezembro de 2016.
31 ROSE-ACKERMAN, Susan. The political economy of corruption. In Institute of International Economics,
Corruption and the Global Economy, 1997, p. 40-50. KLITGAARD, R. A corrup¢io sob controle. Rio de
Janeiro: editora Jorge Zahar, 1994.
32 Assinada em Mérida, em 31.10.2003, ¢ promulgada no Brasil por meio do Decreto n. 5687/2006. Na mesma
linha, a Convengdo Interamericana contra a Corrupcdo (art. VI ¢ VII). Sobre mandados de criminalizagdo
expressos e implicitos, vide GONCALVES, Luiz Carlos dos Santos. Mandados expressos de criminalizacio e
a protecdo de direitos fundamentais na constitui¢ao brasileira de 1988. 1.ed. Belo Horizonte: Forum, 2007.
Vide, ainda, na jurisprudéncia, do STF, 2* T., HC 102.087/MG, Rel. Gilmar Mendes, j. 28/02/2012.
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Interamericana contra a Corrupgao, foi aprovado relatério em que se recomendou ao Estado
Brasileiro, entre outras medidas, “““1.2.3.22. Considerar tipificar, de maneira especifica, o
crime de sobreprego e superfaturamento na atividade contratual, atribuindo-lhe uma sancao

pertinente a gravidade de tal conduta”.33

57. Assim, a par das repercussdes na esfera administrativa e no campo da
improbidade administrativa, ndo se pode prescindir da san¢do penal como importante
instrumento de prevencdo e repressdo ao superfaturamento em obras publicas, sob pena de
descumprimento dos compromissos internacionais do pais e ofensa ao principio da
proporcionalidade, no viés da proibi¢do de protecdo deficiente do patrimdnio publico e da

moralidade administrativa.

58. Desse modo, propde-se a tipificacdo do crime de “superfaturamento em obras
publicas” como uma forma especial autbnoma de estelionato,?* a ser incluida no Cddigo

Penal, por meio do art. 129 do PL n. 6814/2017, com a seguinte redagao:

Art. 337-P. Obter, para si ou para outrem, vantagem ilicita, em prejuizo
da Administracdo Publica, em razio de sobrepreco ou
superfaturamento em obra ou servico de engenharia.

Pena: reclusio, de 4 (quatro) a 12 (doze) anos, e multa.

59. Essa proposta traz o agente econdmico para o centro da imputagdo, como autor
de um crime comum contra a Administracdo Publica, € ndo como participe ou coautor de
peculato. A norma penal incriminadora tem como sujeito ativo qualquer pessoa que concorra
para o superfaturamento, seja funcionario publico ou particulares ligados ao contratado, e
como sujeito passivo a Administragdao Publica, direta e indireta, abrangendo todas as pessoas

citadas no art. 5°, III do PL 6814/2017.

60. Ademais, o tipo passa a punir o atentado principal contra o erario, € ndo o
crime acessorio (fraude a licitagdo), que ocorre quase como um ato preparatorio corriqueiro
nesses casos. O elemento subjetivo ¢ o dolo, consistente na vontade consciente de obter

vantagem ilicita em prejuizo do erario, mediante praticas fraudulentas de superfaturamento.

33 Mecanismo de Acompanhamento da Implementagdo da Convengdo Interamericana contra a Corrupgio, 307
Reunido da Comissdo de Peritos, Relatorio Final — Brasil, aprovado na sessdo plendria de 15 de margo de 2018,
OEA/Ser.L, SG/MESICIC/doc.518/17 rev. 4, Washington, D.C, disponivel em
http://www.oas.org/juridico/pdfs/mesicic5_bra rep por.pdf.

34 Essa op¢do por um crime auténomo justifica-se pelo fato de a propria Administragdo Publica (na sua
moralidade, eficiéncia, imparcialidade) ser ofendida, e ndo apenas seu patrimoénio. Além disso, a interpretagdo do
crime de estelionato esta consolidada no direito brasileiro, o que facilita sua aplicagao.
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61. A proposta busca contemplar as diversas espécies de obras publicas e servigos

de engenharia, conforme defini¢do prevista no art. 5°, XVIII e XIX do PL n. 6814/2017.

62. Da mesma forma, a norma abrange os diversos tipos de superfaturamento
(sobrepreco, superfaturamento por quantidade e qualidade, jogo de planilhas, alteracdo de
clausulas financeiras e superdimensionamento), bastando acrescentar, em outro dispositivo, as
definicdes de sobreprego e superfaturamento, com descrigdo das praticas fraudulentas

correspondentes.>’

63. Assim, sugere-se incluir no art. 5° do PL n. 6814/2017 as definicdes de

sobrepreco e superfaturamento, nos mesmos termos previstos no art. 31 da Lei 13.303/2016

(Lei das Empresas Estatais),*¢ a saber:

Art. 5° (...)

LIV — sobrepreco: situacdo em que os precos or¢ados para a licitagdo ou os
precos contratados sdo superiores aos precos referenciais de mercado,
podendo referir-se ao valor unitario de um item, se a licitagdo ou a
contratacdo for por pregos unitarios de servigo, ou ao valor global do objeto,
se a licitagdo ou a contratagdo for por preco global ou por empreitada;

LV — superfaturamento: situagdo que acarreta dano ao patriménio da
Administracdo, caracterizada:

a) pela medicdo de quantidades superiores as efetivamente executadas ou
fornecidas;

b) quando os precos pagos pelos servicos forem superiores aos referenciais
de mercado;

¢) pela deficiéncia na execugdo de obras e servigos de engenharia que resulte
em diminui¢do da qualidade, da vida util ou da seguranga;

d) por alteragdes no orgamento de obras e de servicos de engenharia que
causem o desequilibrio economico-financeiro do contrato em favor do
contratado;

e) por outras alteragdes de clausulas financeiras que gerem recebimentos
contratuais antecipados, distor¢do do cronograma fisico-financeiro,
prorrogagdo injustificada do prazo contratual com custos adicionais para a
Administracdo ou reajuste irregular de precos.

64. Por fim, a pena proposta considera a reconhecida gravidade e lesividade das

praticas destinadas ao desvio de recursos publicos, em especial, os elevados montantes

35 Vale destacar que ndo ¢ o mero descumprimento contratual que configura a fraude, mas o engodo, o meio
ardiloso, destinado a enganar a Administracdo e viabilizar a obtencdo da vantagem indevida. Sobre a distingdo
entre fraude civil e fraude penal, vide BITENCOURT, C. R. Direito Penal das Licita¢des. Sdo Paulo: Saraiva,
2012, p. 186-188, 335; BALTAZAR JUNIOR, José P. op cit, p. 204.

36 Apesar do sobreprego caracterizar um tipo de superfaturamento, optou-se por mencioné-lo de forma separada,

tendo em vista o tratamento distinto que acabou sendo adotado na Lei 13.303/2016.
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envolvidos em obras publicas. Havendo o envolvimento de funcionario publico, cabivel a
aplicacdo da agravante prevista no art. 61, II, “g” do Cddigo Penal, considerando a maior
reprovabilidade de sua conduta, em razdo do abuso de poder e do rompimento do vinculo de

confianca com a Administragao.

I1.8 — Outros Tipos Penais

65. As normas penais previstas na lei de licitacdes (Lei 8666/1993) tém por
finalidade “resguardar a moralidade administrativa, o bom funcionamento da Administra¢ao
Publica, a lisura dos procedimentos licitatorios [e] a idoneidade das contratagdes efetivadas

pela Administragao Publica.”’

66. Embora parte das condutas ali incriminadas ja estivesse abrangida por tipos
previstos no Codigo Penal,’® entendeu-se necessario “um tratamento amplo e sistematico
destinado a reprimir as possiveis e reprovaveis condutas praticadas no ambito da licitagao (...)
e da execugdo dos contratos administrativos.” 3° Entretanto, a doutrina especializada aponta
que a lei de licitagdes apresenta graves defeitos de técnica e conceito, que comprometem

seriamente sua eficacia.*?

67. O art. 129 do PL n. 6814/2017 prevé a inclusdao no Cdédigo Penal dos tipos
penais relacionados a licitagdes e contratos administrativos. Ao confrontar o texto dos tipos
penais propostos no PL com aqueles constantes da atual Lei n. 8666/1993, percebe-se que
praticamente ndo houve alteragdes de texto nos preceitos primarios, havendo apenas

modificagdo de algumas das penas cominadas.

68. A proposta também elimina as normas especiais de processo penal para os
crimes de licitacdo, que passam a se submeter as normas gerais do Codigo de Processo Penal.

Assim, ndo faz sentido manter uma se¢ao especifica “Do Processo e do Procedimento Judicial

37FREITAS, André G. Tavares. Crimes na lei de licitagdes. 3" ed., Niter6i: Impetus, 2013.p. 31.

33pRADO, Luiz Regis. CASTRO, Bruna Azevedo de. Delito licitatério e bem juridico-penal: algumas
observagdes, Revista dos Tribunais, vol. 957/2015, p. 259-272, jul. 2015.

39JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administratives. Sdo Paulo: Dialética,
1998, 5* ed., p. 590.

40GRECO FILHO, Vicente. Dos crimes da lei de licitacdes. 2% ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 2-3. Tal opinido
¢ compartilhada por Bitencourt, que faz severas criticas a redacdo dos tipos penais da Lei 8666/1993.
BITENCOURT, C. R. Direito Penal das Licitagdes. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 230. No mesmo sentido,
OLIVEIRA, Matheus Miranda. Os crimes na lei de licitacGes como consequéncia da expansao do direito
penal. In ALEIXO, Klelia Canabrava. FONSECA, Pedro H. C., Perspectivas garantistas para as ciéncias
criminais. Belo Horizonte: DPlacido, 2016, p. 97-108.
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nos Crimes, nas Licita¢des e nos Contratos Administrativos”, separada da se¢do “Dos Crimes
e das Penas”, razio pela qual se propde, desde ja, eliminar a divisio em duas se¢ées do

capitulo II-B (“Dos crimes em Licitacoes e Contratos Administrativos”).

11.8.1 — Contratacao direta ilegal (art. 337-E)

69. O art. 337-E (“contratacao direta ilegal”), a ser incluido no Cddigo Penal, ¢é
similar ao tipo penal do art. 89 da Lei n. 8666/1993, inclusive em relagdo as penas cominadas.

H4 apenas substitui¢do da expressdo “dispensar ou inexigir” por “contratar diretamente”.

70. Porém, tecnicamente, o verbo nucleo do tipo “contratar” restringiria a autoria
do delito aos “contratantes”, isto €, a entidade da Administragdo Publica e ao particular,
geralmente pessoa juridica, que celebram o contrato, ndo alcancando as pessoas naturais
(funcionario publico e gestor da empresa) que os presentam. Assim, considera-se que o mais
adequado seria a utilizagdo dos verbos “admitir”, “possibilitar” ou “dar causa”, a exemplo do
art. 337-H (atual art. 92 da Lei n. 8666/1993), que alcancariam as mais variadas condutas

comissivas e omissivas praticadas no sentido de realizar a contratacao direta ilegal.

71. Além disso, embora o particular que concorrer para a contratacdo direta ilegal
Jé esteja abrangido pelo caput, por forca do disposto no art. 29 do Cddigo Penal, para nao
restar duvidas, mostra-se conveniente a regra de extensao proposta no §1°. Contudo, sugere-se
a eliminag¢do do elemento do tipo “beneficiou-se da contratagdo direta ilegal para celebrar
contrato com o Poder Publico”, porque quem se beneficia e celebra o contrato € a pessoa
juridica e ndo a pessoa natural que a administra. Ademais, o beneficio j& estaria concretizado

em todos os casos com a propria contratacao direta ilegal (sele¢do sem prévia licitagdo).

72. Prioritariamente, esse tipo penal visa tutelar os principios da moralidade e
impessoalidade, bem como assegurar a isonomia de todos aqueles que tém interesse em serem
contratados pela Administracdo Publica, evitando favorecimentos, segundo as preferéncias
pessoais e interesses do gestor publico. O tipo penal busca também, indiretamente, proteger o
patrimonio publico, ao garantir a Administracdo a oportunidade de obter a proposta mais

vantajosa, a partir da exigéncia de observancia da regra de selecao por meio de licitagao.

73. Embora ndo se mencione, entre os elementos do tipo, a necessidade de dano ao
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erario para configuragdo do delito, instaurou-se profunda controvérsia na jurisprudéncia
brasileira a respeito dessa exigéncia para aplicagdo do atual art. 89 Lei n. 8666/1993,4! de
modo que, em alguns julgados, considerou-se que sé existiria o crime se o bem ou servigo

contratado sem licitagdo fosse adquirido por prego superior & média do mercado.*?

74. Assim, a fim de superar a controvérsia jurisprudencial sobre a exigéncia de
dano ao erario para configuragdo do crime previsto no art. 89 da Lei 8666/93, propde-se que a

existéncia de prejuizo econdmico passe a ser causa de aumento da pena.

75. Desse modo, a pena do caput se aplicaria aos casos em que o administrador,
consciente da necessidade de realizagcdo de licitacdo, decide contratar diretamente
determinado fornecedor, ofendendo a propria res publica e os principios da impessoalidade,
isonomia, moralidade e eficiéncia, tendo sido a Administragao Publica tolhida do direito de

obter a proposta mais vantajosa (teoria da perda de de uma chance).

76. Por outro lado, havendo evidéncia de dano ao erdrio, consistente na aquisicao
em valor superior aos referenciais de mercado (sobrepreco ou superfaturamento), seria
aplicada a causa de aumento da pena, sugerindo-se um patamar variavel de elevacio (de um a
dois ter¢os), de modo a permitir a individualizagdo da pena, considerando o montante do

prejuizo.

7. Por fim, vale destacar que as situacdes de contratagdo direta indevida, por mera
inexperiéncia ou despreparo do gestor, fundadas em erros de interpretacdo justificados, ndo
configuram o crime em questdo, em razao da incidéncia da teoria do erro de tipo (art. 20 do
Cdodigo Penal), por estarem ausentes a consciéncia e vontade do agente em relacdo aos

elementos normativos do tipo penal.
78. Com isso, propde-se a seguinte redagdo para o tipo penal em questdo:

Contratacao direta ilegal

Art. 337-E. Admitir, possibilitar ou dar causa a contratacio direta fora
das hipoteses previstas em lei ou deixar de observar as formalidades
pertinentes a contratagdo direta:

41 Sobre o tema, vide PAULA, Allan Versiani de, O crime de dispensa ou inexigibilidade indevida de
licitagdo: a tormentosa questdo do (dolo de) dano ao erario. Monografia apresentada a Universidade Federal de
Lavras no Curso de Pds-Graduagdo Lato Sensu em Controle, Detecgdo e Repressdo a Desvios de Recursos
Publicos, para a obtencdo do titulo de Especialista, em dezembro de 2016.
42 No dmbito do STJ, as posigdes divergentes podem ser identificadas no HC 94720/PE, de 19.06.2008, € na APn
480/MG, de 29/03/2012.
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Pena — reclusdo, de 3 (trés) a 5 (cinco) anos, e multa.

§1°. Incorre na mesma pena o particular que concorrer para o crime.
§2°. A pena aumenta-se de um a dois tercos se do crime resulta prejuizo
econémico a Administracio Publica.

I1.8.2 — Modificacio ou pagamento irregular em contrato administrativo (art. 337-H)

79. Outro tipo penal que demanda ajustes ¢ o do art. 337-H (“modificacdo ou

pagamento irregular em contrato administrativo”™).

80. Em primeiro lugar, propde-se a substituicdio do termo “adjudicatario” por
“contratado”, uma vez que o crime envolve ilegalidades ocorridas durante a execucao
contratual, ocasido em que nao ha mais a figura do adjudicatario (situagao que perdura desde

a homologacao/adjudicacgao até a celebracdo do contrato).

81. Esse tipo penal, mais genérico, funciona como um “soldado de reserva” para
ilegalidades ocorridas durante a execu¢do contratual, alcangando situagcdes ndo enquadradas
em crimes mais graves. Assim, sugere-se no preceito secundario a substituicdo da pena de
“deten¢ao” por “reclusdo”, de modo a permitir investigacdo por meio de interceptacao
telefonica (Lei 9296, art. 2°, I1T), bem como aumento da pena para 3 a 5 anos, tendo por pena
média 4 anos, que ¢ o limite para a substituicdo da pena privativa de liberdade por restritiva

de direitos (art. 44, I do Codigo Penal).

82. Além disso, propde-se o ajuste na redagcdo da regra de extensdo ao particular
prevista no §1°, pelas mesmas razdes assinaladas para o tipo penal da contratagao direta ilegal

(art. 337-E).

83. Desse modo, sugere-se a seguinte redacao para o tipo penal em questao:

Modificacdo ou pagamento irregular em contrato administrativo

Art. 337-H. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificacdo ou
vantagem, inclusive prorroga¢do contratual, em favor do contratado,
durante a execu¢do dos contratos celebrados com a Administra¢do Publica,
sem autorizagdo em lei, no ato convocatdrio da licitagdo ou nos respectivos
instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com pretericdo da ordem
cronolégica de sua exigibilidade:

Pena — reclusao, de 3 (trés) anos a 5 (cinco) anos, ¢ multa.

Paréagrafo inico. Incorre na mesma pena o particular que concorrer para
o crime.
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11.8.3 — Fraude em licitacio (art. 337-L)

84. O art. 337-L (“fraude em licitacdo”), a ser incluido no Cdédigo Penal, ¢
idéntico ao tipo penal do art. 96 da Lei n. 8666/1993, contemplando tipologias de fraudes

similares as que ocorrem no superfaturamento de bens e servicos em geral.

85. Porém, na proposta constante do PL hé a correcdo da grave deficiéncia do atual
art. 96 da Lei n. 8666/1993, que restringe sua aplicagdo apenas a “bens e mercadorias”, o que
acaba por excluir de sua incidéncia os contratos de obras e servigos.*3 Pela proposta constante
do PL, o tipo penal passa a abranger as diversas modalidades de contratos, na esteira do que ja

vinha h4a muito defendendo a doutrina.**

86. A par dessa elogiavel evolugao, sugere-se alteragdes na redacdo dos incisos
para abarcar os varios tipos de superfaturamento (sobrepreco, superfaturamento por
quantidade e qualidade, jogo de planilhas, alteracdo de clausulas financeiras e
superdimensionamento). Além disso, propde-se a eleva¢do da pena méxima para § anos de
reclusdo, de modo a permitir a individualizagdo da pena de acordo com a gravidade da

conduta e as circunstancias do caso concreto.
87. Desse modo, sugere-se a seguinte redacao para o tipo penal em questao:

Fraude em licitacao

Art. 337-L. Fraudar, em prejuizo da Administragdo Publica, licitagdo ou contrato
dela decorrente, com obten¢do de vantagem indevida para si ou para outrem,
mediante:

I — adocio de precos superiores aos referenciais de mercado;

II — entrega de mercadoria ou prestacio de servicos com qualidade ou em
quantidade diversas das previstas no edital ou nos instrumentos contratuais;
Il — fornecimento, como verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada,
deteriorada, inservivel para consumo ou com prazo de validade vencido;

IV — entrega de uma mercadoria por outra;

V — qualquer meio fraudulento que torne injustamente mais onerosa para a
Administra¢ao Publica a proposta ou a execucao do contrato.

Pena — reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, ¢ multa.

43 Na jurisprudéncia, ha recente decisdo da 1* Turma do STF, relatada pelo Min. Edson Fachin, publicada em
4/4/16, no Inquérito 3331/MT, de cuja ementa se extrai o seguinte excerto: “Em razdo do principio da
taxatividade (art. 5°, XXXIX, da CR), a conduta de quem, em tese, frauda licitacdo ou contrato dela decorrente,
cujo objeto ¢ a contratacdo de obras e servigos, ndo se enquadra no art. 96, I, da Lei 8.666/93, pois esse tipo
penal contempla apenas licitagdo ou contrato que tem por objeto aquisi¢do ou venda de bens e mercadorias”.

4 Nesse sentido, Greco Filho afirma que: “A delimitagdo da lei a aquisi¢do ou venda de bens deve ser respeitada
tendo em vista o principio da tipicidade (...), mas ndo se justifica, porque o mesmo tipo de conduta e de prejuizo
pode ocorrer relativamente a contratos de prestagdo de servigos e, com maior frequéncia, em contratos de obras.
GRECO FILHO, Vicente. Dos crimes da lei de licitagdes. 2* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 116.
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III - CONCLUSAO

88. Feitas estas consideragdes, o Ministério Publico Federal submete a presente
Nota Técnica aos Exmos. Srs. Deputados Federais Augusto Coutinho e Jodo Arruda,
Presidente e Relator, respectivamente, da Comissao Especial destinada a proferir parecer ao
Projeto de Lei n. 1292/95 (ao qual o PL n. 6814/2017 est4 apensado), visando contribuir para

o aperfeicoamento da legislagcdo de Licitagdes e Contratos Administrativos.

Brasilia/DF, 27 de abril de 2018.

(assinatura eletronica)

MONICA NICIDA GARCIA
Subprocuradora-Geral da Republica
Coordenadora da 5* CCR

(assinatura eletronica)
RENAN PAES FELIX
Procurador da Republica
Coordenador do GT Licitagoes 5* CCR

(assinatura eletronica) (assinatura eletronica)
LEONARDO ANDRADE MACEDO LUCAS HORTA DE ALMEIDA
Procurador da Reptblica Procurador da Reptblica
(assinatura eletronica) (assinatura eletronica)
LUDMILLA VIEIRA DE SOUZA MOTA CARLOS EDUARDO RADDATZ CRUZ
Procuradora da Republica Procurador da Republica

(assinatura eletronica)

CARLOS ALBERTO VILHENA
Subprocurador-Geral da Republica
Secretario de Relagdes Institucionais
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