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Bessa Neto: O crime defraude nanova L e de Licitacoes

Sancionada a aguardada nova Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos (Lei n® 14.133/2021), ainda
gue se trate de legislagcdo n&o t&o audaciosa quanto esperado por alguns, trouxe modificagdes quanto aos
CI’I mes entao prevl stos. Antes, napropriaLei n° 8.666/93, transferiram-se para o Codigo Penal as suas

\ 2 do = Titulo XI — Dos crimes contra a administracdo publica,
2 contratos administrativos'.

OPINIAO

Com relacéo as modificactes, essas se deram especial mente

guanto a redefinicéo de alguns dos delitos e a alteracéo/majoracdo de seus preceitos secundarios,
passando a prever a pena de reclusdo como regra— na sistematica anterior era a de detencéo —

e uma pena minima em alguns deles, como a frustragéo do carater competitivo de licitacéo, fixadaem
quatro anos, maior do que a do peculato, corrupcdo passiva e lavagem de dinheiro, por exemplo. Dai
decorrem, alias, duas questdes processuais importantes. 1) aimpossibilidade de oferecimento de acordo
de ndo persecucédo penal (artigo 28-A, caput, do Cédigo de Processo Penal); e 2) a possibilidade, agora,
de interceptacdo de comunicagdes tel efonicas a partir de investigagdes com foco Unico e exclusivo em
crimes licitatorios, o que era vedado anteriormente em virtude da previsdo de pena de detencéo (artigo
2°,inciso Il1, daLei n° 9.296/1996 — STJ, HC 242.398/SC).

N&o obstante inimeras outras consegquéncias das alteracdes trazidas — como o regimeinicial de
cumprimento da pena, eis que aterada a pena para reclusdo, bem como a possibilidade de decretacéo de
prisdo preventiva em virtude do aumento da pena em abstrato de alguns crimes —, a presente analise
restringir-se-4 a alteracéo promovida no artigo 96 daentéo Lei n° 8.666/93, hoje artigo 337-L do Codigo
Penal. Na sistematica antiga, dispunha mencionado artigo e seu inciso | — delimitagdo que agui importa:
"Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitagdo instaurada para aquisi¢cdo ou venda de bens ou
mer cadorias, ou contrato dela decorrente: | — elevando arbitrariamente os pregos’.
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A antiga redacao do caput sempre foi muito questionada pela doutrina, sobretudo porque incoerente.
Como sevia, afiguratipica se limitava a conduta de fraudar o certame, ou contrato dele decorrente, que
visasse a aquisi¢do ou venda de bens ou mercadorias. N&o se incluia no tipo eventual fraude em
licitagOes ou contratos que tivessem por objeto a contratagcdo de obras e servigos. Assim, em virtude do
principio dalegalidade estrita— taxatividade, tanto o Superior Tribunal de Justica quanto o Supremo
Tribunal Federal, de forma acertada, entendiam que a norma incriminadora efetivamente se limitava a
aquisicao ou venda de bens ou mercadorias (STJ, REsp 1.571.527/RS-STF, APn 991/MT). Segundo
Cezar Roberto Bitencourt:

"Com efeito, se a fraude ocorrer em licitagcéo ou contrato de servigos ou execucao de obra nao
configurara a conduta incriminada neste artigo 96, devendo encontrar adequacao tipica em outro
dispositivo deste mesmo diploma legal. Haveria, indiscutivelmente, absoluta inadequacao tipica, €,
embora seja incompreensivel essa opcao politico-criminal do legislador, a verdade € que a taxatividade
da tipicidade e o principio da legalidade ndo admitem tal extensdo" [1].

Toda essa discussao, entretanto, parece ter findado, ao menos com relacéo aos fatos ocorridos apos a
vigéncia da nova redacéo. Agora prevé o artigo 337-L do Cédigo Penal: "Fraudar, em prejuizo da
Administracdo Puablica, licitacdo ou contrato dela decorrente, mediante”. Aliés, também derruidaa
problemética envolvendo a expressdo licitacdo instaurada — se correspondia ou ndo a disposic¢éo do
artigo 38 daLei n° 8.666/93 —, eis que excluida a palavrainstaurada da nova redacéo.

Além disso, alterou-se a expressdo Fazenda Publica para Administracgo Publica[2], de abrangéncia
muito mais ampla. N&o obstante se entenda que para a configuracdo do crime ainda sgjaexigidaa
demonstracéo de efetivo prejuizo patrimonial, esse ndo se limita mais a Fazenda Publica, expressdo que
remontaaLei n°6.830/1980 e diz respeito ao patriménio da Unido, Estados, municipios e respectivas
autarguias, ndo englobando empresas publicas, sociedades de economia mista, fundagdes publicas de
direito privado e consorcios publicos de direito privado. Agoratodas elas passam a ser sujeitos passivos
do crime do artigo 337-L, tanto em virtude do uso da expressdo Administragdo Publica, quanto pela
disposicéo do artigo 1°, 81°, daLei n°14.133/2021.

Vg a-se que, na sistemética antiga, uma sociedade de economia mista, ainda que possuidora de regime
diferenciado e smplificado de contratacéo (STF, RE 441.280/RS), poderia ser sujeito passivo do crime
do artigo 90 (STJ, EDcl no AgRg no REsp 1.758.459/PR) — também por previsdo do artigo 85 —

, mas ndo daquele do artigo 96, que possuia inclusive pena em abstrato maior, justamente em
decorréncia da terminol ogia Fazenda Publica.

O que se v§, portanto, € uma ampliacdo do tipo, aalcancar condutas antes ndo punidas, ab menos com
um olhar restrito ao ent&o artigo 96.

Chama a atencao, por outro lado, e de forma positiva, arevogacdo do inciso | daguele artigo. Eraa
redacdo: "Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitagdo instaurada para aquisicdo ou venda de
bens ou mercadorias, ou contrato dela decorrente: | — elevando arbitrariamente os precos’.

Destaca-se, de inicio, que o verbo fraudar, empregado tanto no artigo 96 quanto no artigo 337-L, tem
por objeto afinalidade dalicitagdo, de selegdo da proposta mais vantgjosa; o sujeito ativo se utiliza de
meio que acaba por ludibriar a contratante
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— Administracdo Publica, na novaredagdo —, acreditando ela que estd a contratar a melhor proposta.
Segundo Jodo Paulo Martinelli, "(...) € uma espécie de estelionato voltado aos procedimentos
licitatorios' [3].

Em atenc&o aisso, pontuando-se que havialha um rol de meios executorios da conduta fraudulenta, tinha-
se aelevacdo arbitraria de pregos como uma das condutas aptas a caracterizar afraude, a época, a
Fazenda Publica

Nesse contexto, ndo eraincomum a condenacao de sujeitos que se sagravam vencedores em processos
licitatorios com propostas para a venda de bens ou mercadorias com preco superior ao praticado no
mercado privado, sem qualquer conluio com agentes publicos ou particulares. Ou sgja, asimples
majoracao pelo licitante dos precos praticados ao mercado privado, se fosse considerado arbitrario —
expressao deveras vaga e subjetiva—, poderia conduzir a uma responsabilizacdo penal. Isso se dava
sobretudo naquel es processos em que havia licitante Unico, muito embora devidamente publicizado o
edital e demais atos e documentos do certame. Entendia-se configurada a fraude justamente na medida
em que, podendo oferecer prego menor, ndo o fazia o licitante, "ludibriando™ a Administragdo ao aceitar
proposta que, em teoria, ndo seria efetivamente vantaj osa, se comparada ao mercado privado.

Justamente por isso, a doutrina advertia ser inconstitucional o inciso | do revogado artigo 96 da L el
8.666/93 por ofender os artigos 5°, inciso X X1 (garantia ao direito de propriedade), e 170, inciso IV
(livre concorréncia), ambos da Constitui¢céo Federal. Bastante esclarecedora era alicéo de Marcal Justen
Filho, compartilhada por Cezar Roberto Bitencourt [4]:

"Todo particular tem assegurada a mais ampla liberdade de formular propostas de contratacéo a
Administracdo Puablica. Para tanto, examinara seus custos, estimara seus lucros e fixara os riscos que
pretende se sujeitar. Nao pode ser constrangido a formular proposta para a Administracdo Publica
idéntica a que formularia para terceiros. Portanto, se o particular decidir elevar seus precos, ainda que
de modo arbitrario, ndo praticara ato reprovavel pelalel penal. Se a Administracéao reputar que os
precos sao excessivos, deverd rejeitar a proposta e valer-se dos instrumentos juridicos de que dispbe
(inclusive e se for o caso, promovendo a desapropriacéo mediante prévia e justa indenizagdo)" [5].

E mais: se ndo havia conluio com o agente publico, que por dever coletaria orcamentos de variadas
empresas para a definicdo do valor de mercado e o preco maximo a que estaria disposta a pagar a
Administracdo Publica— também ndo havendo conluio entre as empresas fornecedoras dos orcamentos
—, por qual motivo ndo poderia o particular — aqui com a analise restrita a seara criminal —
apresentar proposta em valor méximo e acabar se sagrando vencedor? Ora, compete a Administracéo
analisar o interesse na adjudicacéo e homologacéo de tal proposta.

Portanto, a exemplo do que ocorreu com o artigo 89 — agora artigo 337-E do Codigo Penal —, em que
se excluiu do tipo a conduta de "deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a
inexigibilidade" — ainda objeto de condenac&o em inimeros tribunais, por mais que afastada nas cortes
superiores —, verifica-se 0 acerto do legislador em retirar da norma incriminadora a conduta de

elevar arbitrariamente os precos.
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E nem se diga, alias, que em decorréncia do principio da continuidade normativo-tipica a elevacdo
arbitréaria de pregos continuaria materialmente prevista no ordenamento, agorano inciso V do artigo 337-
L do Cédigo Penal. A uma, porque tal redacdo ja constavada Lei n° 8.666/93, em conjunto com o
revogado inciso |, ndo sendo |6gico imaginar que criminalizariam a mesma conduta; e a duas, porgque
claramente inconstitucional naquilo que se propunhao inciso | do artigo 96. Inclusive, poder-se-ia
também questionar a constitucionalidade do inciso V, porguanto demasiado aberto seu contetido.

Fato é que se existente conluio no procedimento licitatorio, sga com o agente publico ou com os
particulares, oferecendo-se proposta com sobrepreco, tal conduta ja se insere no delito do artigo 337-F,
justamente porque, ao fim e ao cabo, afraude ou frustracéo do carater competitivo do certame obsta a
finalidade do processo licitatorio: a busca pela proposta mais vantgjosa a Administracéo —

n&o necessariamente a de menor prego. Inclusive, o preceito secundario dos artigos 337-F e 337-L é
idéntico, ao contrario do que ocorrianaLe n° 8.666/93.

A bem daverdade, o que se buscou com a reformulagdo do artigo 96, agora artigo 337-L, foi dar um
enfoque maior na execucao do contrato, o que fica bastante claro a partir de uma simples analise de seus
iNCiSos.

Portanto, ab menos no que toca a redefini¢do do tipo, acertada a modificacéo realizada pelo legislador.

[1] Tratado de direito penal econdmico, volume 2. — S50 Paulo: Saraiva, 2016. p. 248.
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