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This study analyzes the common types of public works overcharging, as well as
the crimes usually associated to this practice, including suggestions for improving
the Brazilian legislation.

Keywords:
Overcharging. Overprice. Public works. Corruption. Public bid fraud.

Sumario: 1. Introducio. 2. Defini¢do. 3. Tipos de superfaturamento. 3.1
Superfaturamento por quantidade e qualidade. 3.2 Superfaturamento por
sobrepreco. 3.3 Superfaturamento por jogo de planilha. 3.4 Superfatu-
ramento por alteracio de clausulas financeiras e superdimensionamento.
4. Tipificagdo penal. 4.1 Peculato. 4.2 Crimes da lei de licitagdes. 4.3



REVISTA DO INSTITUTO DE GIENGIAS PENAIS | vol. 4. Novembro 2019 212

Estelionato. 4.4 Proposta de tipificacido do crime de “superfaturamento”.
5. Conclusio. Referéncias.

1. Introdugao

Para além de uma conduta moralmente condenavel, que corrdi a
capacidade dos Estados de prover as necessidades basicas de sua populagio
(satde, educagio, seguranga, habitacio, infraestrutura, servicos publicos
em geral),’ a corrup¢io é um fendmeno que compromete a legitimidade
politica, enfraquece as institui¢des democraticas e cria graves distor¢des
de mercado, com impacto direto na vida dos cidadios.

Um dos mecanismos associados a corrup¢ao mais importantes para
desvio de recursos publicos é o superfaturamento de obras publicas.?
Essa espécie de pratica corrupta, por vezes, conta com o envolvimento
de agentes politicos, funcionarios publicos e empresas privadas, que se
aproveitam da complexidade técnica inerente a cada empreendimento
e dos expressivos montantes de recursos envolvidos. Como resultado
disso, o preco pago pelo Estado para execucio de obras de interesse da
coletividade ¢ injustamente elevado, gerando consideravel prejuizo ao
erario e desperdicio de dinheiro publico.

Nio ha maiores davidas de que o superfaturamento em obras pa-
blicas pode ensejar, na esfera administrativa, a aplicagdo de penalidades
aos agentes publicos responsaveis (art. 121 da Lei 8112/1990) e as em-
presas privadas beneficiadas indevidamente,* bem como configurar ato

Nesse sentido, reportando-se a Sutherland, Sanchis Mir e Garrido Genovés desta-
cam que “los delitos de cuello blanco ocasionan mds daios fisicos y muertes que los delitos
comunes, a pesar del caracter no violento de los primeros”. SANCHIS MIR, José Ricardo;
GARRIDO GENOVI:]S,Vicente. Delincuencia de "Cuello Blanco’. Madrid: Instituto
de Estudios de Policia, 1987, p. 73-78.

Sobre os variados efeitos da corrupgio, vide, por todos, R ose-Ackerman, Susan. Corniption
and Government: Causes, Consequences, and R eform. Cambridge University Press, 1999.

o

O superfaturamento aparece como uma das irregularidades mais identificadas
nas auditorias de obras publicas realizadas pelo TCU. Em um universo de 1.688
fiscaliza¢Oes realizadas no periodo de 2008 a 2018, o TCU verificou que as trés
principais ocorréncias no periodo sio:“Sobrepre¢o/Superfaturamento”, com 1.331
achados; “Projeto basico deficiente, inexistente ou desatualizado”, com 1.158; e
“Falhas na composicao de custos expressos na planilha orcamentiria”, com 751
achados. TCU, Fiscobras 2018 consolida auditorias em obras por todo o Brasil. Disponivel
em https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/fiscobras-2018-consolida-audito-
rias-em-obras-por-todo-o-brasil. htm. Acesso em 24.07.2019.

Sio exemplos de san¢des aplicadas as pessoas juridicas multa sobre o faturamento (art.
6° da Lei 12.846/2013), suspensio e impedimento do direito de licitar e contratar
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de improbidade administrativa para imposi¢io de san¢des de natureza
politico-civil-administrativa aos agentes publicos e privados envolvidos,’
além da obriga¢io de ressarcimento do prejuizo ao erario.® Entretanto,
no campo da responsabilidade penal, a subsun¢do das praticas de super-
faturamento aos tipos penais previstos na legislacio brasileira nio é tarefa
facil, mormente em face dos principios da legalidade e da taxatividade.’

O superfaturamento em obras publicas funciona como indicio da
pratica de varios crimes, relacionados a bens juridicos diversos, como
corrupgao ativa e passiva (art. 317 e 333 do Codigo Penal), trafico de
influéncia (art. 332 do Codigo Penal), associagio e organizacio criminosa
(art. 288 do Coédigo Penal e art. 2° da Le1 12850/2013), lavagem de
dinheiro (Lei 9613/1998), cartel (art. 4° da Lei 8137/1990), frustracio ao
carater competitivo e fraude a licitagio (art. 90 e 93 da Lei 8666/1993).
Porém, para a configura¢io de cada um desses delitos, ¢ necessario o
preenchimento de requisitos especificos, que nio se esgotam na mera
demonstracio da pratica fraudulenta e do prejuizo ao erario.

Na verdade, nio se vislumbra atualmente no direito brasileiro um
tnico tipo penal que, de forma exata, abrangente e uniforme, criminalize
as diversas praticas de superfaturamento em obras pablicas. Em geral, a

com a administracio publica (art. 87 da Lei 8666/1993). De modo especial, o art.
5° inciso 1V, da Lei 12.846/2013 prevé como atos tipicos lesivos a Administra¢io
Publica varias condutas associadas a superfaturamento de obras ptblicas (alineas
“d”,“f” e “g”).

O superfaturamento se amolda perfeitamente a atos de improbidade administrativa
descritos nos arts. 9° (incisos I, ILVI e X) e 10 (incisos I,V, IX, X, XI e XII) da Lei
8429/1992, ensejando a aplicacio das san¢des previstas no art. 12 da Lei 8429/1992.

O ressarcimento do prejuizo ao erario pode ser buscado na propria via administra-
tiva (art. 122, §1° da Lei 8112/1990, art. 80, I1I e IV da Lei 8666/1993, art. 13 da
Lei 12.846/2013) ou na esfera judicial, por meio de a¢do por ato de improbidade
administrativa ou a¢io civil de ressarcimento, sendo tal pretensio de natureza im-
prescritivel (art. 37, §§4° e 5° da Constituicio da Republica).

O principio da taxatividade, inerente ao principio da legalidade (art. 5°, XXXIX da
Constitui¢do da Republica), exige que a lei penal seja certa, precisa, isto ¢, que ela
contenha, tanto quanto possivel, a descri¢io pormenorizada de seus elementos para
que se compreenda a proibi¢io inquestionavel de determinada conduta. BITEN-
COURT, Cézar Roberto, Tratado de Direito Penal, Parte Geral, Sio Paulo: Saraiva,
2016, p.41-42. BITENCOURT, C. R. Direito Penal das Licitagoes. Sio Paulo: Saraiva,
2012, p. 332-333. Esse foi o fundamento que ensejou, por exemplo, a rejeicio de
dentncia pela 1° Turma do Supremo Tribunal Federal no Inquérito n. 3776, por
maioria, ao considerar atipica, e nio como peculato,a conduta de parlamentar que
usou os servicos de funcionario publico para realizacio de atividades de interesse
particular (DJe-216 04.11.2014).
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depender do tipo de superfaturamento, das circunstancias do fato, das
condi¢des pessoais e 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
Le1 8666/93) e estelionato (art. 171, §3° do Codigo Penal). Contudo,
como se vera, ha algumas limitacdes e dificuldades na aplicacao desses
tipos para adequada responsabilizacdo penal do superfaturamento em
obras publicas.

Autores consagrados no estudo da corrupg¢io, como Rose-A-
ckerman e Klitgaard, apontam a impunidade como um fator decisivo
na escolha do agente entre praticar ou nio o ato de corrup¢io.® Nessa
analise racional de custo-beneficio, entre outros elementos dissuasorios,
sdo consideradas a probabilidade de puni¢io e a gravidade da san¢io.

Da mesma forma, a Convencio das Nacdes Unidas contra a Cor-
rupg¢ao estabelece a obriga¢io dos Estados de criminalizar condutas
dolosas que impliquem malversacdo ou qualquer outra forma de apro-
priacdo ou desvio de bens por funcionirios publicos (art. 17).’

Assim, a par das repercussdes na esfera administrativa e no campo da
improbidade administrativa, nio se pode prescindir da san¢do penal como
importante instrumento de preven¢io e repressio ao superfaturamento
em obras publicas, sob pena de descumprimento dos compromissos
internacionais do pais e ofensa ao principio da proporcionalidade, no
viés da proibicio de prote¢io deficiente do patrimoénio publico e da
moralidade administrativa.

Este trabalho, baseado em uma pesquisa propositiva e valendo-se
de levantamento doutrinario e jurisprudencial, busca contribuir para
aperfeicoar o sistema juridico-penal em relagio ao fendmeno do super-
faturamento. Inicialmente, serdo abordados a defini¢do e os principais
tipos de superfaturamento em obras ptblicas. Em seguida, serdo exami-
nados os tipos penais nos quais essa pratica ¢ comumente classificada e
apontadas as dificuldades e limita¢des para essa subsuncao.

8 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 corrupgao sob controle. Rio de Janeiro: editora Jorge Zahar, 1994.

Assinada em Mérida, em 31.10.2003, e promulgada no Brasil por meio do Decreto
n.5687/2006. No mesmo sentido,a Convencio Interamericana contra a Corrupcio,
assinada em 29/03/1996 e promulgada no Brasil por meio do Decreto 4.410/2002.
Sobre mandados de criminalizacio expressos e implicitos, vidle GONCALVES,
Luiz Carlos dos Santos. Mandados expressos de criminalizagao e a protegao de direitos
fundamentais na constituigdo brasileira de 1988. 1.ed. Belo Horizonte: Férum, 2007.

9
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2. Definicao

A expressao “superfaturamento” é definida nos dicionarios como
uma “fraude contra o fisco, caracterizada pela diferen¢a a mais entre o
preco da fatura e o preco de mercado” ou uma “venda feita por preco

superior ao normal ou ao de mercado.”"”

De forma similar, MARQUES NETO afirma que:

O superfaturamento de um contrato administrativo consiste
em procedimento doloso no sentido de lesar o erario publico,
por meio do expediente da pratica de precos acima dos padroes
de mercado, com desrespeito aos principios da economicidade
e razoabilidade, que devem nortear a aven¢a administrativa.
Dito de outro modo, superfaturamento implica a emissio de
fatura em valor superior ao valor efetivo do bem, visando — no
mais das vezes — a um locupletamento de alguma das partes
através da apropriacdo desta diferenca.!

Esses conceitos parecem restringir o superfaturamento apenas a
pratica conhecida como sobrepreco, em que ha cobranca de precos
excessivos, superiores 2 média do mercado.'? Porém, o sobrepreco é
apenas um dos tipos possiveis de superfaturamento. Assim, de acordo
com uma defini¢io mais abrangente, inspirada no incisoV do art. 96 da
Lei 8666/1993, LOPES assinala que “superfaturamento ¢ um conjunto
de praticas ilegais que tornam, injustamente, mais onerosa a proposta
ou a execu¢io do contrato para a Administragio.”"?

Por outro lado, sob uma perspectiva técnico-juridica, pode-se dizer
que o superfaturamento consiste em um conjunto de certas praticas
fraudulentas que propiciam a obten¢io de vantagem indevida ao con-
tratado e causam dano ao erario em contratos administrativos, desta-
cando-se, nesse conceito, trés elementos essenciais: a fraude, o contrato
administrativo e o dano ao erario.

10

Michaelis Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa. Disponivel em http://
michaelis.uol.com.br/. Acesso em 24.07.2019.

" MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. A impossibilidade de redugdo
unilateral de pregos pela Administracao por alegagdo de superfaturamento. Boletim de
licitagdes e contratos, v. 10, n. 11, p. 539, nov. 1997.

Igualmente, na inica mencio expressa a superfaturamento na Lei 8666/1993, aplicavel
as hipoteses de inexigibilidade e dispensa de licitagio (art. 25, §2°), o termo parece
ter sido utilizado nesse sentido mais restrito, como equivalente de sobrepreco.

13 LOPES, Alan de Oliveira. Superfaturamento de obras piiblicas. Sio Paulo: Pronto, 2011,

p- 60.
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A fraude consiste em uma pratica enganosa, um engodo para
iludir outrem, induzindo-o ou mantendo-o em erro, para lesar ou por
em risco o bem juridico." E o que ocorre, por exemplo, quando se
fornece um bem ou se presta um servico em quantidade ou qualidade
inferior aquela contratada e se cobra por sua integralidade; ou quando
se pratica preco excessivo como se fosse correspondente ao de mercado;
ou, ainda, quando, por meio do chamado jogo de planilhas, se altera o
equilibrio econdémico-financeiro inicial e a obra se torna injustamente
mais onerosa para a Administragio.

Contrato administrativo, nos termos do paragrafo tnico do art. 2°
da Lei 8666/1993, ¢ “todo e qualquer ajuste entre 6rgaos ou entidades
da Administracio Puablica e particulares, em que haja um acordo de
vontades para a formag¢io de vinculo e a estipulacido de obrigacdes re-
ciprocas, seja qual for a denominagio utilizada.” Neste trabalho, o foco
¢ o contrato administrativo para execucao de obra,” entendida como
“toda construcao, reforma, fabricagio, recupera¢io ou amplia¢io, rea-
lizada por execucio (...) indireta”, ou seja, por terceiros, sob os regimes
de tarefa, empreitada por preco global, unitirio ou integral .'¢

" “Fraude € todo e qualquer meio enganoso, que tem a finalidade de ludibriar, de
alterar a verdade dos fatos ou a natureza das coisas, e deve ser interpretada como
género, que pode apresentar-se sob varias espécies ou modalidades distintas, tais
como o artificio, ardil ou qualquer outro meio fraudulento.” BITENCOURT, C.
R. Direito Penal das Licitagées. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p. 323.

Sobre os conceitos de obra e servicos de engenharia, vide a Orienta¢io Técnica do
Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Pablicas — IBRAOP OT —IBR 002/2006.
Disponivel em http://www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2013/06/OT-I-
BR-02-2009-Ibraop-01-07-10.pdf. Acesso em 24.07.2019. Claudio Altounian
aponta a insuficiéncia da Lei 8666/1993 para distin¢io entre obra e servico de
engenharia, afirmando que “a legislacio procurou definir servi¢os como aquelas
atividades em que ha predominio do emprego de mio de obra em relacio ao de
material e, no caso de obra, o contrario.” ALTOUNIAN, Claudio. Obras piiblicas:
licitacdo, contratacio, fiscalizacao e utilizacio. 4* ed. Belo Horizonte: Ed. Férum,
2014, p.34.Vide, ainda, ABDUCH SANTOS, José Anacleto. Contratos Administrativos:
formacio e controle interno da execugio, com particularidades dos contratos de
prestacio de servicos terceirizados e contratos de obras e servicos de engenharia.
Belo Horizonte: Ed. Forum, 2015, p. 325-328.

1 Art. 6°,1 e VIII da Lei 8666/1993. Embora o foco desta anilise sejam os contratos
celebrados com base na Lei 8666/1993, nada impede que estes apontamentos
sejam também aplicados a outros tipos de contratos administrativos que envolvam
execucio de obras e servicos de engenharia, tais como os contratos de concessio
(Lei 8987/1995), de parceria publico privada (Lei 11.079/2004) e os celebrados a
partir do regime diferenciado de contratacdes (Lei 12.462/2011) e por empresas
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Por fim, dano ao erario consiste em uma redu¢io patrimonial
indevida suportada por uma entidade da Administracio Publica, seja
por meio de “desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacio de
bens ou haveres” (art. 10 da Lei 8429/1992). A licitagdo que, em regra,
deve preceder a celebra¢do de contratos administrativos, tem, entre seus
objetivos, garantir a selecdo da proposta mais vantajosa para a Adminis-
tracdo (art. 3° da Lei 8666/1993). Essa finalidade acaba frustrada quando,
seja ainda na fase da licitagdo ou durante a execu¢io do contrato, se
admite, por exemplo, a pratica de precos excessivamente superiores a0s
correntes no mercado ou se paga por itens ndo executados conforme
contratado, ficando, assim, configurado prejuizo ao patriménio publico.

Mesmo explicitados os elementos do conceito de superfaturamento,
esse complexo fenomeno somente pode ser bem compreendido a partir
da analise de seus diversos tipos. Tanto que a defini¢do de superfatu-
ramento adotada pela Diretoria Técnico-Cientifica da Policia Federal
e pelo Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras Puablicas — IBRAOP
se confunde com a propria descricio dos tipos de superfaturamento.'’

Essa defini¢io técnica acabou sendo adotada pela chamada Lei das
Empresas Estatais (Lei 13.303/2016), que, de certa forma, passa a ser a
principal referéncia legal em matéria de superfaturamento:

Art.31. As licitagdes realizadas e os contratos celebrados por empre-
sas publicas e sociedades de economia mista destinam-se (...) a evitar
operacdes em que se caracterize sobreprego ou supetfaturamento (...).

§ 1° Para os fins do disposto no caput, considera-se que ha:

I - sobreprego quando os precos orcados para a licitacdo ou os
pre¢os contratados sio expressivamente superiores a0s pre¢os
referenciais de mercado, podendo referir-se ao valor unitario
de um item, se a licitacio ou a contrata¢io for por precos
unitarios de servico, ou ao valor global do objeto, se a licita-
¢do ou a contratacdo for por preco global ou por empreitada;

IT - superfaturamento quando houver dano ao patrimoénio da
empresa publica ou da sociedade de economia mista caracte-
rizado, por exemplo:

estatais (Lei 13.303/2016), com os devidos ajustes em razdo das peculiaridades de
cada regime juridico.

7" Diretoria Técnico-Cientifica da Policia Federal. Instru¢io Técnica n. 001/2010-DITEC
e Orientacio Técnica n. 001/2010-DITEC; Instituto Brasileiro de Auditoria de Obras
Pablicas — IBRAOP OT — IBR n.005/2012. Disponivel em http://www.ibraop.org.
br/wp-content/uploads/2013/04/OT_-_IBR_005-2012.pdf. Acesso em 24.07.2019.
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a) pela medi¢io de quantidades superiores as efetivamente
executadas ou fornecidas;

b) pela deficiéncia na execug¢io de obras e servicos de enge-
nharia que resulte em diminui¢io da qualidade, da vida atil
ou da seguranca;

¢) por alteragdes no orcamento de obras e de servicos de
engenharia que causem o desequilibrio econdmico-financeiro do
contrato em favor do contratado;

d) por outras alteragées de clausulas financeiras que gerem rece-
bimentos contratuais antecipados, distor¢io do cronograma
fisico-financeiro, prorroga¢io injustificada do prazo contratual
com custos adicionais para a empresa publica ou a sociedade
de economia mista ou reajuste irregular de precos.

Assim, passa-se a analise dos varios tipos de superfaturamento, con-
forme a classificacio adotada nessa lei e nas normas técnicas citadas, a
saber: por quantidade e qualidade, por sobrepreco, por jogo de planilha,
por alteracdo de clausulas financeiras e superdimensionamento.

3. Tipos de superfaturamento

O superfaturamento em obras publicas compreende uma variedade
de praticas fraudulentas, geralmente identificadas apenas por meio de
trabalhos periciais ou de auditoria.

Tais praticas devem ser examinadas de forma separada e especifica,
uma vez que os tipos de superfaturamento possuem modus operandi pro-
prios, ocorrem em fases diversas do processo de contrata¢do e execu¢iao
e podem envolver diferentes grupos de pessoas, pblicas e privadas, com
participacdes e animus distintos. Esse tratamento analitico das modali-
dades de superfaturamento € necessario para a adequada subsun¢io da
conduta aos tipos penais, a correta aplica¢io das regras sobre concurso
de crimes e a defini¢io da autoria, entre outros elementos, de modo a
assegurar a justa responsabilizacido penal.

3.1. Superfaturamento por quantidade e qualidade

O superfaturamento por quantidade se caracteriza pela medi¢io e
pagamento por itens da obra (servi¢os e materiais) em quantidades supe-
riores as efetivamente executadas, gerando, com isso, prejuizo ao erario.

Por exemplo, em obras de pavimenta¢io viaria o projeto preve base do
pavimento com certa espessura total (15 cm), mas o contratado executa a
obra com espessura inferior (5 cm).Assim, contando com a deficiéncia ou o
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conluio da fiscaliza¢io, o contratado apresenta boletim de medicao e fatura
como se tivesse executado o servico por inteiro, recebendo o pagamento
na integralidade, apesar de ter fornecido bem menos do que deveria.'

Para identificar o superfaturamento por quantidade em obras pa-
blicas, basta comparar os quantitativos de itens constantes das medi¢des
(que, em tese, devem corresponder aqueles previstos nos documentos
que compdem o projeto basico,"’com os ajustes relativos a eventuais
aditivos contratuais) com as quantidades desses mesmos itens efetiva-
mente executadas, levantadas mediante analise documental (diario de
obras, notas fiscais de fornecedores e subcontratados) ou em exame
direto do local, com vistoria da obra.?” Uma vez apurada diferenca de
quantitativos, para encontrar o valor do dano ao erario é sé multiplicar
essa diferenca pelo preco unitario dos itens correspondentes.?'

Ja o superfaturamento por qualidade consiste na medi¢io e pa-
gamento integral por itens da obra executados de forma deficiente
ou mediante substituicio de materiais por outros de qualidade pior e
custo menor, resultando, assim, em diminuicdo da qualidade, vida atil
ou seguranga da obra.

Como exemplos pode-se citar, em obra de saneamento, a troca
do sistema de fossa de alvenaria por pré-moldada ou a substitui¢do de

¥ Nesse exemplo,além do dano ji materializado em razio do fornecimento a menor,
como nio foi executado fielmente o projeto, ¢ bastante comum que na primeira
temporada de chuvas comecem a aparecer defeitos no pavimento, exigindo desem-
bolso de novos recursos para recapeamento ou refazimento de trechos da via. Outro
exemplo frequente de superfaturamento por quantidade, de dificil identificagio a
posteriori, ocorre com servicos de terraplenagem e movimentac¢io de terra. LOPES,
Alan. Pericia em obras rodovidrias: a experiéncia da fiscalizacio concomitante do lote
07 da BR 101/NE. Encontro Técnico Nacional de Auditoria de Obras Puablicas —
ENAQOP — Palmas/TO, 2012.

Sobre a defini¢do de projeto basico e seu contetido técnico, vide a orienta¢do téc-
nica do IBRAOP OT — IBR 001/2006. Disponivel em http://www.ibraop.org.
br/wp-content/uploads/2013/06/orientacao_tecnica.pdf. Acesso em 23.07.2019.

O superfaturamento por quantidade pode ocorrer mesmo que a vistoria indique
que a obra foi devidamente concluida, por exemplo, quando ha sobreposi¢io de
objetos contratuais (a mesma obra, em parte ou por inteiro, faz parte do escopo de
mais de um contrato) ou quando a obra, embora contratada de terceiro, é executada
com equipamentos e pessoal da propria Administracio, casos em que se terd pago
duas vezes pelo mesmo servigo.

2! Para cilculo do prejuizo ao erdrio em razio de superfaturamento por quantida-

de, vide a metodologia prevista na Instrucio Técnica n. 001/2010-DITEC e na
Orienta¢io Técnica n. 001/2010-DITEC (art. 20).Vide, ainda, a OT — IBR do
IBRAOP n.005/2012, se¢ao 5.1.
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tubulagio metalica por PVC; na implanta¢io de revestimento vegetal
a margem de rodovias, o plantio de capim ao invés de grama; em obra
de habitacdo popular, a utilizacio de materiais de qualidade inferior em
instalacoes hidraulicas e elétricas.

Assim como no caso do superfaturamento por quantidade, para
deteccdo do superfaturamento por qualidade é preciso comparar as es-
pecifica¢des constantes dos documentos do contrato (projetos, memorial
descritivo, planilhas, etc) com aquelas efetivamente executadas, identificadas
por meio de levantamento documental e exame direto do local, inclusive,
se necessario, com ensaios de laboratério para analise das caracteristicas
do material empregado.* Ja para calculo do valor do dano ao erario,“o
servico previsto na planilha contratual cuja qualidade especificada nio foi
atendida deve ter zerada a quantidade” e “o servico efetivamente executado
deve ser criado como servigo extracontratual, com seu respectivo pre¢o
de referéncia sem a incidéncia do desconto original.’*

Esses dois tipos de superfaturamento, por quantidade e qualidade,
ocorrem, essencialmente, durante a fase de execugdo contratual. Antes
da liberagio de cada parcela é realizada uma medi¢io fraudulenta, em
que se produz um documento divergente da realidade, com base no
qual a Administra¢io efetua o pagamento. A fraude se consuma e o
prejuizo se materializa a cada parcela paga em contraprestagio a itens
executados em quantidades inferiores as medidas ou com qualidades
diferentes das contratadas.

Assim, cada parcela paga contendo itens superfaturados corresponde
a uma acio ilicita autonoma. Havendo multiplas parcelas indevidamente
medidas e pagas, ndo existird um ato ilicito Gnico, mas uma pluralidade
de atos ilicitos autonomos, praticados no contexto de uma mesma obra,
cabendo, assim, a aplicagio das regras da continuidade delitiva (art. 71
do Cddigo Penal).

A pratica do superfaturamento por quantidade ou qualidade de-
corre, por um lado, da atuacdo de pessoas ligadas a empresa contratada,
responsaveis pela execucio da obra e pela apresentacio ao Poder Pu-
blico de documentos de medi¢ao e faturamento fraudulentos. Embora

2 LOPES, Alan. Pericia em obras rodoviarias. ENAOP — Palmas/TO, 2012.

% Art. 21 da Orientacio Técnica n. 001/2010-DITEC. Na mesma linha a OT — IBR
do IBRAOP n. 005/2012, secdo 5.2. Nesse calculo do dano ao erario também
deverio ser considerados o custo de reparo ou refazimento dos servicos defeituosos,
o valor presente liquido da perda de receita decorrente da menor qualidade e a
perda econdmica decorrente da reducio da vida Gtil.
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materialmente essas condutas possam ser praticadas por funcionarios e
subalternos da contratada, tais como o engenheiro residente da obra, o
responsavel técnico, o supervisor, o gestor do contrato, empregados das
areas administrativa e financeira ou mesmo terceiros subcontratados, sao
os administradores e socios controladores da pessoa juridica quem, em
geral, possuem o controle das a¢cdes e o dominio final dos fatos, orien-
tando e determinando seus subordinados a praticar a conduta ilicita.**
Mesmo que essas liderangas visitem a obra apenas ocasionalmente, é
esperado que elas participem de reunides com os funcionarios direta-
mente envolvidos nas atividades para discutir a execucao dos trabalhos,
a evolucdo do cronograma fisico-financeiro, as medi¢coes e pagamentos,
bem como recebam regularmente relatérios sobre o andamento da
obra. Assim, todos os agentes privados que concorreram para a fraude,
de forma consciente e voluntaria, podem figurar como coautores de
eventual delito.

O éxito da fraude depende, ainda, da atuacio dos funcionarios p-
blicos responsaveis por atestar as medicdes falsas e ordenar o pagamento
das parcelas, tais como o fiscal da obra (servidor puablico ou terceiriza-
do),” o gestor do contrato e o ordenador da despesa.

Para apuracio da responsabilidade dos funcionarios publicos en-
volvidos, uma questio usualmente tormentosa é a determinagio do
animus do agente. Se o funcionario tinha conhecimento da fraude
e quis beneficiar indevidamente a contratada ou assumiu o risco do
superfaturamento, podera vir a responder por crime doloso (art. 18, I,
do Coédigo Penal), em concurso com os agentes privados. Por outro
lado, se o funcionario pablico, embora nao conluiado com a contratada,
atestou a medi¢do fraudulenta ou viabilizou pagamentos a maior, em
razdo de imprudéncia, negligéncia ou impericia, podera responder por
crime culposo, se houver (art. 18, II, do Coédigo Penal).

Sobre a teoria do dominio do fato, por meio da qual é possivel responsabilizar
aqueles que, embora nio tenham executado materialmente a conduta delituosa,
tinham consciéncia e vontade de realizi-la, além de poderes para determinar que
outros a fizessem, vide ROXIN, Claus. Autoria y dominio del hecho en derecho penal.
7. ed. Madrid: Marcial Pons. No ambito do direito brasileiro, indica-se a analise do
caso mensalio (STE Ac¢io Penal n. 470).

Quando o acompanhamento e fiscalizacio da obra sio delegados a terceiro, nio
integrante dos quadros da Administragdo (art. 67 da Lei 8666/1993), cle se equi-
para a funcionirio publico para fins penais, por forca do disposto no art. 327, §1°
do Cédigo Penal, uma vez que é contratado para execucio de atividade tipica da
Administracio Publica.



REVISTA DO INSTITUTO DE GIENGIAS PENAIS | vol. 4. Novembro 2019 222

O animus do funcionario publico de beneficiar a contratada fica
evidente quando ha prova de que ele recebeu vantagem indevida, in-
correndo, dessa forma, também na pratica de corrup¢io passiva. Mas
muitas vezes essa analise se da por meio de elementos indiciarios e cir-
cunstanciais. Como ignorar a substituicio de uma caixa d’agua, prevista
originalmente, por outra de volume substancialmente inferior? Ou a
troca de esquadrias de aluminio por ferro? Ou a execugio de um sanita-
rio com dimensdes notoriamente reduzidas em relacio ao projeto, com
torneiras de plastico ao invés de metal? Diante de situagdes grosseiras
de superfaturamento por quantidade ou qualidade sera inegavel o co-
nhecimento da fraude e a atua¢io dolosa (a0 menos por dolo eventual)
por parte dos funcionarios publicos que visitavam a obra e tinham por
dever de oficio justamente evitar que tais situa¢des ocorressem.

3.2. Superfaturamento por sobrepreco

O superfaturamento por sobreprego se configura pela pratica de precos
manifestamente superiores a tendéncia praticada pelo mercado ou incom-
pativeis com os fixados em sistemas oficiais. Essa modalidade de superfa-
turamento tem origem ainda na fase de licitacdo (embora também possa
surgir durante a execu¢do com a celebracio de aditivos contratuais), cuja
selecdo € baseada em orcamento contendo precos inflados artificialmente.

Em um cenario de concorréncia plena, com a participa¢do de um
namero relevante de potenciais fornecedores,* a licita¢do propicia a sele¢io
da proposta mais vantajosa para a Administra¢io, reduzindo a possibilidade
de pagamento de precos abusivos. Entretanto, sio comumente usados va-
rios artificios ilegais para eliminar a concorréncia e viabilizar a contrata¢io
de precos mais elevados, como o conluio entre os licitantes, a redu¢do da
publicidade do certame e o direcionamento da licitagio para determinado
fornecedor, mediante previsio no edital de exigéncias de habilitacio restriti-

¢ Anilise estatistica feita por perito criminal federal, a partir de dezenas de licitagdes

realizadas pelo Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes — DNIT,
indicou que, em licitagdes com participacio de até cinco competidores, o desconto
médio contratado em relagdo ao valor maximo admitido ¢ de cerca de 6%, a0 passo
que, quando o nimero de concorrentes sobe para nove ou mais, esse desconto
alcan¢a uma média de 35%. LIMA, M. C. Sobreprego de precos de referéncia e conluio
— comparagdo de custos referenciais do DNIT e Licitagées bem sucedidas. V- Seminario de
Pericias de Engenharia Civil. Anais, p. 97-104. Brasilia: outubro de 2009. No mesmo
sentido, PEREIR A, Gustavo Pimentel da Costa. O mercado da construgdo civil para
obras ptiblicas como instrumento de auditoria: uma abordagem probalistica. Dissertacio
de mestrado, Recife. Universidade Federal de Pernambuco, out. de 2002.
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vas.?”” Independentemente da ocorréncia de eventual prejuizo para o erério,
tais condutas, por si s6s, podem configurar crimes da lei de licitagdes (arts.
90 e 95 da Lei1 8666/1993) e cartel (art. 4° da Lei 8137/1990).

Antes de realizar qualquer contratagdo, a Administracao deve fazer
uma estimativa de precos,® a fim de assegurar a aquisi¢io por pre¢o
compativel com o de mercado.” Esse levantamento pode ser realizado de
varias formas, desde que tecnicamente justificadas, como cota¢des junto
a fornecedores locais, pesquisas na internet e a publicacdes técnicas
especializadas, visitas in loco para checar o preco de balcio e consultas a
bancos de precos e sistemas de referéncia oficiais.

No caso de obras, a Lei 8666/1993 exige que seja elaborado “or-
camento detalhado em planilhas que expressem a composi¢io de todos
os seus custos unitarios” (art. 7°, §2°, II). Essa composi¢io de precos
unitarios (CPU) deve abranger os insumos basicos (areia, cimento, aco,
etc) e compostos (concreto, vigas e pilares, redes de agua e esgoto, etc),
mao de obra, encargos sociais, maquinas e equipamentos, coeficientes
de consumo e de produtividade,’ nio se admitindo a utiliza¢io de itens

genéricos, descritos apenas como “verba”.*?

7 Sobre exigéncias de habilitacio restritivas, recomenda-se a analise dos precedentes

do TCU em CAMPELOQ, Valmir. CAVALCANTI, Rafael Jardim. Obras piiblicas:
comentarios a jurisprudéncia do TCU. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 273-340.

# O art. 6°, XI,“f” da Lei 8666 prevé que o projeto basico deve conter “orgamento

detalhado do custo global da obra, fundamentado em quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente avaliados.”

Nesse sentido, a Lei 8666/1993 estabelece que na licitacio devera haver a “verifi-
cacio da conformidade de cada proposta com (...) os precos correntes no mercado
ou fixados por 6rgio 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 unitarios (...) incompativeis com os precos dos insumos e salarios
de mercado” (art. 44, §3°), caso em que a proposta serd desclassificada (art. 48, II).

% Uma fraude bastante comum para propiciar o sobrepreco em licitacdes é a coleta de trés

orcamentos com pre¢os combinados para serem bem superiores aos verdadeiros de mercado.
Nesse caso, para identificar a fraude, basta comparar o preco desse orgamento apresentado
a Administracdo com aqueles praticados para outros clientes do mesmo fornecedor.

' Sobre orcamento para obra publica, vide BAETA, André Pachioni. Oramento e
controle de pregos de obras piiblicas. Sio Paulo: Pini, 2012, p. 305-322. ALTOUNIAN,
op cit., p. 71-130 e 403-434. MENDES, André. Aspectos polémicos de licitagoes e con-
tratos de obras piiblicas. Sio Paulo: Ed. Pini, 2013, p. 30-68. Secretaria de Estado da
Administracio e Patrimonio. Manual de obras piiblicas - edificagoes: Priticas de Projeto,
Constru¢io e Manutencio de Edificios Pablicos Federais. Disponivel em www.
comprasnet.gov.br/publicacoes/manual.htm. Acesso em 24.07.2019.

32 Acérdios do Plenirio do TCU n.2373/2013,3210/2013,2049/2008 e 1091/2007.



REVISTA DO INSTITUTO DE GIENGIAS PENAIS | vol. 4. Novembro 2019 224

Em obras custeadas com recursos federais, mesmo que executadas
por Estados e Municipios, o Decreto n. 7983/2013 estabelece que, salvo
situagcdes excepcionais, justificadas tecnicamente (art. 8°),%
unitarios do or¢amento base niao poderiao exceder aqueles correspon-
dentes 4 mediana do Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e Indices
da Construcio Civil — Sinapi,** para obras e servicos de engenharia
civil em geral (art. 3°), bem como os custos previstos no Sistema de
Custos Referenciais de Obras — Sicro,” para obras de infraestrutura de
transportes (art. 4°).%

Segundo LOPES, estudos da criminalistica da Policia Federal tém
demonstrado que tais sistemas de custos oficiais apresentam precos bem
superiores ao custo real suportado pelos fornecedores (de 15 a 30%),
especialmente em obras de grande porte, sendo, assim, conservadores o

0s custos

O Decreto n.7983/2013 também admite a possibilidade de cada érgio desenvol-
ver sistemas proprios de referéncia de custos (art. 5°) e prevé que, para itens nio
encontrados no SINAPI e SICRO, sejam utilizadas outras tabelas e sistemas de
referéncia, publicacdes técnicas especializadas e pesquisa de mercado (art. 6°).

** O SINAPI é um sistema de referéncia oficial mantido pela Caixa Economica

Federal, segundo definicdes técnicas de engenharia da CEF (especificacio de
insumos, composicdes de servicos e orcamentos de referéncia) e de pesquisas
mensais de precos realizadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisti-
ca — IBGE nas capitais de Estados. Disponivel em http://www.caixa.gov.br/
poder-publico/apoio-poder-publico/sinapi/Paginas/default.aspx. Acesso em:
24.07.2019.

O SICRO ¢é mantido pelo DNIT, com atualizacdes periddicas e adaptadas a reali-
dade de cada Estado. Disponivel em http://www.dnit.gov.br/ custos-e-pagamentos/
custos-e-pagamentos-1. Acesso em: 24.07.2019.

35

* A exigéncia de uso do Sinapi para precificacio de obras custeadas com recursos

federais surgiu, pela primeira vez, na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) de
2003. Nessa época,a regra era de que os custos unitarios nao poderiam ser superiores
a 30% em relacdo aqueles constantes do Sinapi.A partir de 2004, as LDOs passaram
a prever que os custos unitarios deveriam ser iguais ou menores que a mediana de
seus correspondentes no SINAPI. Em 2010, além do SINAPI, as LDOs passaram
também a exigir o uso do SICRO para licitacdes de obras rodoviarias. Contudo,
desde 2014, os dispositivos das LDOs que previam a obrigatoriedade de uso do
SINAPI e do SICRO tém sido vetados, apesar das criticas dos 6rgaos de controle.
Assim, atualmente, o fundamento para se exigir a observancia daqueles sistemas de
referéncia é o Decreto n. 7983/2013, ato normativo relativamente precirio, que
pode ser modificado ou revogado, a qualquer tempo, por ato do Executivo. Mais
recentemente, a previsio do uso da mediana do SINAPI e do SICRO passou a
constar também da Lei das Empresas Estatais (Lei 13303/2016, art. 31, §2°) para
obras e servicos de engenharia contratadas por empresa publica, sociedade de
economia mista e suas subsidirias.
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bastante para satisfazer o nivel de exigéncia da responsabilidade penal.
[sso se deve, entre outras causas, a fatores de produtividade minorados nas
composigdes de insumos e aos efeitos denominados barganha (vantagem
decorrente de aquisi¢cdes em grande quantidade) e cotagdo (diferenca
entre a mediana de precos e o menor preco pesquisado).’’

Evidentemente, as propostas dos licitantes e a planilha que vier
a compor o contrato nio precisam coincidir com 0s pre¢os unitarios
do or¢amento base, podendo o custo de cada item variar para mais
ou menos, desde que o preco global ofertado seja inferior ao orcado.
Contudo, ¢ dever do gestor publico definir no edital critérios de acei-
tabilidade dos precos ofertados, conforme as especificidades do mercado
correspondente, com fixa¢io dos pre¢os maximos, tanto unitarios como
global,* até como forma de prevenir o jogo de planilhas.*

Além do custo direto, o preco final da obra publica deve contem-
plar a taxa de BDI (ou LDI) — Bonifica¢des (ou Lucros) e Despesas
Indiretas, um indice percentual incidente sobre o custo de cada item
da planilha, que corresponde a remuneracio do empreendimento as-
sociada ao risco de sua execu¢io.” Estio abrangidos no BDI despesas
relativas a administracio central, o lucro do empreendedor, tributos e
as taxas de risco, seguro e garantia.*' A taxa de BDI, cuja composi¢io
deve ser explicitada tanto no orcamento base como nas propostas dos
licitantes,* varia de acordo com cada tipo de obra publica, tendo 0o TCU
desenvolvido parametros de referéncia, que situam o BDI na faixa de

7 LOPES, Alan de Oliveira. Op. cit, p. 100-101.Vide, ainda, SILVA FILHO, Laércio de
Oliveira e; LIMA, Marcos Cavalcanti; MACIEL, Rafael Gongalves. Efeito barganha
e cotagdo: fendmenos que permitem a ocorréncia de superfaturamento com pre¢os
inferiores as referéncias oficiais. Revista do Tribunal de Contas da Uniio. Brasil.
ano 42.n. 19, 2010.

3 Art. 40,X da Lei 8666/1993, art. 11 e 13 do Decreto n.7983/2013 e Sttimula TCU
n. 259/2010.

¥ ALTOUNIAN, op cit., p. 273-278. CAMPITELI, Marcus Vinicius, Medidas para

evitar o supetfaturamento decorrente dos “jogos de planilha” em obras piiblicas. Dissertacio.

Universidade de Brasilia. Brasilia, 2006, p. 71-73.

CAMPELO, Valmir. CAVALCANTI, Rafael Jardim. Op. cit, p. 71-90.

Art. 9° do Decreto n. 7983/2013. Ha viva polémica sobre a inclusio na taxa de

BDI das despesas relativas a administracdo local e mobilizagio-desmobilizacio,

o que, contudo, na atualidade, nio vem sendo admitido pelo TCU, segundo o

qual tais parcelas devem estar explicitadas entre os custos diretos. Lopes, A. op cit,

p. 109-122.
2 Stmula TCU n. 258/2010.

4C

41
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20% a 30%" (salvo para certos materiais, de natureza especifica, que
devem ter BDI reduzido).*

Para identificar o superfaturamento por sobrepre¢o original e men-
surar o potencial dano ao erario, que se concretizara durante a execu¢io
contratual, basta comparar o preco contratado com o preco paradigma.*
Em seguida, é preciso analisar se essa divergéncia € significativa ou se de-
corre de imprecisdes intrinsecas a0 método de orcamentag¢io utilizado.*

Um tema que gera certa celeuma no calculo do dano relativo ao
sobrepreco é se deve ser adotado como paradigma o custo de referéncia,
obtido por meio do SINAPI, SICRO e outras fontes, ou o custo real,
obtido a partir das notas fiscais das mercadorias e servigcos adquiridos
pelo contratado. De fato, como se viu, tais sistemas de custos oficiais
apresentam precos superiores ao real, ndo correspondendo, efetivamen-
te, a0 preco de mercado. Por outro lado, argumenta-se que, para fins
legais, esses sistemas refletem o preco de mercado e eventual economia
decorreria da eficiéncia do contratado. Na realidade, se nio existe vi-
cio no contrato que comprometa sua validade, ndo ha justificativa para

# Atualmente, tais pardmetros sio os indicados no acérdio do Plenirio do TCU n.
2622/2013.Vide, ainda, os acdérdios do TCU n.325/2007 e 2369/2011, bem como
o trabalho TCU, Estudo sobre taxas referenciais de bdi de obras piiblicas e de equipamentos
e materiais relevantes. Brasilia, maio de 2013. O Servi¢o de Pericias de Engenharia do
Instituto Nacional de Criminalistica da Policia Federal também desenvolveu um
interessante modelo para cilculo da taxa de BDI com base no porte e localizacio
da obra. Os textos explicativos e a planilha modelo estio disponiveis em http://
www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/noticias-1/eventos/ audiencia-publica/
audiencia-publica-obras-publicas. Acesso em 24.07.2019.

- Art. 9°,§1° do Decreto n. 7983/2013 e Stmula TCU n. 253/2010. Sio exemplos
de itens com BDI reduzido materiais betuminosos utilizados em obras rodoviarias
(acordio TCU n. 3273/2013).

# A OT — IBR do IBRAOP n. 005/2012 detalha na secio 4 a forma de obtencio
dos precos paradigma (custos e BDI) para anilise do orcamento de obra publica.
Sobre a metodologia de anilise de precos para identifica¢io de sobrepreco original
(método do balan¢o), vide art. 14 a 17 da IT n.001/2010-DITEC e art. 10 a 17 da
OT n.001/2010-DITEC, e a secio 5.3 da OT — IBR do IBRAOP n. 005/2012.

A OT n.001/2010-DITEC sugere a ado¢io do parametro de 10% para definir a
margem de seguranca na anilise da significancia da divergéncia devida ao preco
global inicial. Se a divergéncia for inferior a esse parimetro, recomenda-se realizar
analises mais detalhadas (art. 14 e 15). Na mesma linha a OT IBRAOP n. 004/2012,
que dispde sobre a precisio do orgamento de obras pablicas. Disponivel em http://
www.ibraop.org.br/wp-content/uploads/2013/04/OT_IBR0042012.pdf. Acesso
em 24.07.2019.Vide, ainda, MENDES, André, op. cit., p. 201-203 e BAETA, André.
op. cit,, p. 51-53.

46
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adotar outro pre¢o senio aquele ali previsto. Contudo, se o contrato
esta eivado de alguma ilegalidade que enseja sua nulidade (tais como
os casos de fraude a licita¢do, conluio, cartel e corrup¢io), a solugio
sera mesmo a adog¢do do preco real, assegurando-se ao contratado tio
somente o ressarcimento pelos seus custos, na forma preconizada no
art. 59, paragrafo tnico, da Le1 8666/1993.

Como o superfaturamento por sobrepreco usualmente tem ori-
gem ainda na fase de licita¢io, essa fraude, de modo geral, contara com
o envolvimento de agentes publicos, tais como aqueles responsaveis
pela elaboracio da planilha orcamentaria (orcamentista ou engenheiro
de custos), membros da comissio de licitagio que participaram do
julgamento das propostas e a autoridade superior que autorizou a de-
flagracdo do certame e homologou a proposta vencedora com precos
majorados. A manifesta¢do favoravel do 6rgao de consultoria juridica
nio afasta a responsabilidade dos gestores publicos, uma vez que tal
analise, de modo geral, se restringe a aspectos formais do processo
licitatorio, ndo abrangendo a avaliagdo dos precos praticados e outros
aspectos técnicos da licitacdo.

Os particulares que se beneficiam do superfaturamento por sobre-
preco também podem ser responsabilizados, uma vez que concorrem
para a fraude ao submeter a Administra¢ao, de forma consciente e vo-
luntaria, proposta contendo precos abusivos e celebram contrato com
pre¢os sabidamente superiores a média do mercado.

3.3. Superfaturamento por jogo de planilha

O superfaturamento por jogo de planilha é caracterizado pelo
rompimento do equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato
em desfavor da Administracio por meio da alteracio de quantitativos
e/ou pre¢os durante a execug¢io da obra.

Nesse tipo de fraude, ja vislumbrando a necessidade de alteragio
de quantitativos da planilha or¢camentaria (geralmente para correcio
de erros de projeto, melhor adequacdo técnica ou por insuficiéncia de
recursos publicos), a contratada vence a licitacio ofertando pre¢o global
com desconto significativo em relagio ao preco de referéncia. Porém,
durante a fase de execucio, sio celebrados aditivos contratuais em que os
itens com maiores descontos acabam eliminados ou reduzidos, enquanto
os itens com menores descontos (ou mesmo com sobrepre¢o) tém sua
quantidade aumentada. O resultado disso ¢ que, ao final, a contratada
garante uma remunera¢ao mais elevada, com a qual nio teria vencido
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o certame, e a Administra¢io deixa de obter a proposta mais vantajosa,
gastando mais do que deveria. ¥/

Para evitar o jogo de planilhas e preservar o equilibrio economico
financeiro inicial do contrato, a Administracio deve assegurar que, em caso
de alteracdes contratuais, seja mantido o percentual de desconto original
obtido na licitagio,® de modo que o preco global pago apds os aditivos
nio seja superior ao preco global de referéncia (ajustado em razio das mo-
difica¢des de quantitativos) abatido do percentual de desconto original.*

O dano ao erario nesse caso ¢ calculado por meio do chamado
“método do desconto” e corresponde exatamente a essa diferenca entre
o preco global final pago ao contratado e o preco global de referéncia
(ajustado em razido das modificacdes de quantitativos) com a incidéncia
do percentual de desconto original.”

No caso de jogo de planilhas, podem figurar como autores da
fraude tanto pessoas ligadas a contratada (geralmente, os administrado-
res, engenheiros e funcionarios da area comercial), que concorreram
para a ilegalidade, como também agentes publicos (em geral, o fiscal
da obra, o gestor do contrato e a autoridade superior), que, de forma
consciente e voluntaria, admitiram a modificacio do contrato e deram
causa a vantagem indevida em favor do contratado.

3.4. Superfaturamento por alteracio de cldusulas financeiras
e superdimensionamento

Os tipos de superfaturamento abordados até aqui (por quantidade,
qualidade, sobrepreco e jogo de planilha) sio os mais comuns e de maior

7 CAMPITELI, Marcus Vinicius, Op. cit, p. 5-8 e 39-42. MENDES, André. op. cit, p.
184-192.

# Art. 37, XXI da CRFB 1988 e art. 65, II,“d” e §1° da Lei 8666/93; art. 14 do
Decreto n. 7983/2013.

Esse reequilibrio deve ser ajustado por acordo entre as partes e formalizado por
meio de termo aditivo (art. 65, IT, “d” e §1° da Lei 8666/1993). Nio havendo
consenso e subsistindo sobrepreco apos as alteragdes contratuais, restara a Admi-
nistra¢do rescindir o contrato (art. 78, XII da Lei 8666/1993) ou mesmo promover
sua anulacido (art. 59 da Lei 8666/1993).

O “método do desconto” para calculo do dano ao eririo em razio de superfaturamento
por jogo de planilhas vem sendo adotado pelo TCU a partir do Acérdio n. 1755/2004,
embora também se admita o chamado “método do balan¢o”. CAMPELQ, Valmir.
CAVALCANTI, Rafael Jardim. Op. cit., p. 361-374. Metodologia similar estd prevista
na OT n.001/2010-DITEC (art.34 e seg.) e na OT — IBR do IBRAOP n.005/2012
(item 5.4).Vide, ainda, BAETA, André Pachioni. Op. Cit., p. 305-322, 401-414.
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impacto no desvio de recursos publicos. Contudo, ha outras praticas que,
embora menos frequentes e de menor potencial lesivo ao patrimonio
publico, também siao consideradas modalidades de superfaturamento.

O superfaturamento por alteracio de clausulas financeiras compre-
ende quatro praticas ilegais, que ocorrem durante a execuc¢ao contratual,
usualmente com a colaboracio de agentes publicos, e que propiciam
vantagem indevida ao contratado em prejuizo do erario: (a) recebimentos
contratuais antecipados; (b) distor¢io do cronograma fisico-financeiro;
(c) reajustamentos irregulares de precos; e (d) prorrogacio injustificada
do prazo contratual com custos adicionais para a Administragao.

Segundo as regras do direito financeiro, os pagamentos somente
podem ser realizados pela Administracdo ap6s o regular empenho e
liquidacio da despesa.®’ Assim, em regra, é vedada a antecipacio de
pagamentos ao contratado sem efetiva comprovaciao de sua prévia
contrapartida. Nos casos excepcionalissimos em que essa antecipagao €
admitida,” deve a Administragdo realizar descontos para compensar o
custo de oportunidade dos recursos pagos antecipadamente.” Os paga-
mentos antecipados, ndo previstos em edital e sem a prévia contrapartida
do contratado, representam diminui¢io da parcela de custos financeiros
inicialmente previstos para a execuc¢ao da obra, normalmente ja abrangi-
dos na composi¢io do BDI, e configuram, portanto, superfaturamento.
Para mensurar o dano ao erario nesse caso, “os valores antecipados de-
verdo ser descontados pela taxa Selic desde a data da efetiva prestacio
dos servicos até a data da antecipacio ilegal do pagamento”.>*

Por sua vez, a distor¢io do cronograma fisico-financeiro configura
uma variagdo um pouco mais sofisticada de pagamento antecipado, com
um toque de jogo de planilhas. A fim de obter ganhos maiores no inicio
do empreendimento para financiar as proximas etapas as custas da Adminis-
tracdo, o contratado organiza a planilha orcamentaria que acompanha sua

3 Art. 62 e 63 da Lei 4320/1964, art. 40, XIV,“a” e art. 65, I1,“c” da Lei 8666/1993.

2 Segundo precedentes do TCU, o pagamento antecipado somente é admitido

diante da existéncia de interesse publico devidamente demonstrado no processo
licitatério (por exemplo, uma pratica reconhecida no mercado para aquisi¢io de
determinado equipamento especial), com previsio no edital e exigéncia de garantias
(acordaos 1442/2003,606/2006,1726/2008,1016/2013,2805/2013,3614/2013,
2234/2013).

> Art. 40, XIV,“d” da Lei 8666/1993.

5 Jtem 5.7 da OT — IBR do IBRAOP n. 005/2012 e art. 42 da OT n.
001/2010-DITEC.
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proposta de modo que os itens executados na fase inicial da obra tenham
precos unitarios superiores aos de mercado, compensando essa diferenca
com pre¢os unitarios menores nos itens executados na fase final. Se a obra
for concluida tal como previsto, 0 dano ao erario nesse caso sera propor-
cionalmente pequeno, se restringindo apenas a parte do custo financeiro.
Contudo, “o seu real perigo € que isso seja um ‘alerta’ de que a contratada
ird abandonar a obra ou querer aditivos alterando os itens desfavoraveis.”>

Outra forma de superfaturamento por alteracao de clausulas finan-
ceiras € a utilizacdo de prazos de reajustamento de precos em periodo
inferior a 12 meses ou a ado¢io de indices que nio reflitam a variacao
dos custos da obra da melhor forma.*® Também se considera que ha
superfaturamento quando ocorre reajuste de precos em decorréncia da
prorrogacdo injustificada do prazo contratual, gerando custos adicionais
indevidos para a Administracio.

Por fim, o superdimensionamento se caracteriza pela previsao de
quantidades ou qualidades de materiais ou servi¢os muito além das
necessarias, segundo praticas e normas de engenharia vigentes, causan-
do, assim, desperdicio de dinheiro publico, com ofensa os principios
da economicidade e eficiéncia.” Por exemplo, em obra se saneamento,
indica-se tubula¢do de certa dimensio ou extensio em montante muito
superior a0 necessario para o atendimento dos objetivos pretendidos.
Esse fenomeno geralmente é acompanhado de superfaturamento por
quantidade ou qualidade,ja que a contratada acaba empregando apenas
0s materiais e servigos estritamente necessarios ao cumprimento da fina-
lidade da obra, mas é remunerada segundo o projeto superdimensionado.

Em todos esses casos, além dos particulares vinculados a empresa
que concorrem para a ilegalidade e se beneficiam das fraudes, tam-
bém poderio ser responsabilizados os agentes publicos envolvidos, tais
como o autor do projeto superdimensionado, membros da comissio de
licitagdo que aceitam proposta de cronograma financeiro distorcida, o
fiscal do contrato e o ordenador de despesa que admitem pagamentos
antecipados, bem como a autoridade superior que celebra aditivos para
reajustamento de precgos de forma irregular.

% LOPES, Alan de Oliveira. op. cit, p. 185.

% Art. 40, X1, e 55, Il da Lei 8666/1993; art. 28 da Lei 9069/1995; art. 2° da Lei
10192/2001. Para analise dos precedentes do TCU sobre o tema, vidle CAMPELO,
Valmir. CAVALCANTI, Rafael. Op. cit, p. 551-568.

Sobre o cilculo da divergéncia devida ao superdimensionamento, vide art. 46 da
OT n.001/2010-DITEC.
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4. Tipificagao penal

Na atualidade, nio ha no direito brasileiro um tipo penal especi-
fico que criminalize, de forma exata e abrangente, as varias praticas de
superfaturamento em obras publicas. A depender do tipo de superfatu-
ramento, das circunstancias do fato, das condic¢des pessoais e do animus
dos agentes envolvidos, essa conduta pode ser enquadrada nos crimes de
peculato (art. 312 do Cddigo Penal), crimes da lei de licitagdes (art. 92
e 96 da Le1 8666/1993) e estelionato (art. 171, {3° do Codigo Penal),
que serao analisados a seguir.

4.1. Peculato

A expressao peculato, derivada do latim pecunia, significa, literalmente,
enriquecimento.” Em linhas gerais, o crime consiste no fato de o funcio-
nario publico apropriar-se ou desviar, em proveito proprio ou alheio, uma
coisa alheia mével (dinheiro, valor ou qualquer outro bem) que possui em
razio do cargo. Essa modalidade é conhecida como peculato-proprio, com
previsao no art. 312, caput do Codigo Penal, abrangendo o peculato-apropriagio
(primeira parte do caput) e o peculato-desvio (segunda parte do caput).

O crime também se configura quando, mesmo nao tendo a posse
do bem, o funcionirio publico, valendo-se dessa condi¢io, o subtrai
ou concorre para que seja subtraido por outrem. Esse é o chamado
peculato-furto, previsto no §1° do art. 312.%°

Ha, ainda, previsio de modalidade culposa (§§2° e 3° do art. 312),%
quando o funcionario publico, deixando de observar um dever obje-
tivo de cuidado, permite que “terceiro pratique outro crime contra o

patrimonio pablico que, em razio do seu cargo, deveria proteger.” !

¥ O termo pecunia extrai suas raizes da palavra pecus, que significa gado, principal
expressio da riqueza antes da inven¢io da moeda. PAGLIARO, Antonio; COSTA
JR., Paulo José da Costa. Dos crimes contra a Administragao Piblica. 4* ed., Sio Paulo:
Ed. Atlas, 2009, p. 30-32.

Diferentemente do peculato-desvio, o peculato-apropriacio ¢ o peculato-furto
sdo considerados delitos funcionais improprios, uma vez que, afastada a qualidade
de funcionario publico, sobrevém mera desclassificacio ou atipicidade relativa,
passando o fato a configurar outros crimes (art. 168 e 155 do CP). BALTAZAR
JUNIOR, José P. Crimes Federais, 9* ed. Sio Paulo: Saraiva, 2014, p. 282.

Contudo, a modalidade culposa do peculato é de pouca utilidade pratica, em razio
da pena irriséria cominada ao delito (deten¢io de trés meses a um ano), o que, na
maioria dos casos, leva a prescri¢do.

o BITENCOURT, César Roberto, Tratado de Direito Penal,vol.5,10* ed., Sao Paulo:
Saraiva, 2016, p. 50. Bitencourt ensina que essa hipdtese nio se trata de participa¢io

5
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NUCCIT aponta que o funcionario publico insere-se na figura do garan-
te, prevista no art. 13, §2°, 1 do CP, tendo “o dever de agir, impedindo
o resultado de agdo delituosa de outrem; nio o fazendo, responde por
peculato culposo.”® Existe certa divergéncia se o peculato culposo esta
restrito apenas as situacoes em que um funcionario publico concorre
culposamente para o crime de peculato doloso de outro funcionario®
ou se abrange qualquer espécie de crime doloso praticado contra a Ad-
ministra¢do, ainda que nio funcional e cometido por particular, posi¢ao
que tem prevalecido na doutrina.®

A doutrina classifica o peculato como crime pluriofensivo, pois,
além de atentar contra o patrimonio publico, o funcionario abusa de seu
cargo, trai a confianc¢a nele depositada e viola os deveres de fidelidade
e probidade para com a Administra¢io.®

culposa em crime doloso, o que seria contrario a teoria monista adotada no concurso
de pessoas no direito brasileiro (art. 29 do CP). Segundo o autor, ndo hi qualquer
vinculo ou liame subjetivo entre o funcionario ptblico que agiu culposamente e
o autor do crime doloso, mas uma espécie de “autorias colaterais”.

%2 NUCCI, Guilherme de Souza. Cédigo Penal Comentado, 10* ed. Sio Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 2010, p. 1099. Na realidade, no crime omissivo improprio (ou comis-
sivo por omissdo), a aplica¢io da regra prevista no art. 13, §2°, 1 do Cddigo Penal ao
funcionario publico que nio impediu o crime contra a Administracio ensejaria sua
equipara¢io ao verdadeiro causador do resultado, respondendo ele como coautor
daquele crime e ndo por crime culposo autonomo. BITENCOURT, César Roberto,
Tiatado de Direito Penal, vol. 1, 15" ed., Sio Paulo: Saraiva, 2010, p. 295-296.

% Nessa linha de entendimento, vide PAGLIARO,A.; COSTA JR.., Paulo. op cit., p. 56.

 Nesse sentido, STOCO argumenta que “estranho seria que a lei visse peculato no

concurso culposo de funcionario, dando oportunidade a que outro se apoderasse
de valores da reparti¢do e se quedasse indiferente quando, no mesmo caso, a sub-
tracdo fosse executada por particular, evidente, assim, maior culpa do funcionario.”
STOCO, Rui et al. Cédigo Penal e sua interpretagdo jurisprudencial: parte especial. 8*
ed. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007, p. 3.832. Adotam o mesmo enten-
dimento os seguintes autores: BITENCOURT, César Roberto, Tiatado de Direito
Penal,vol.5,10* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2016, p. 50. NUCCI, Guilherme de Souza.
op. cit, p. 1099. GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal: parte especial, v.IV, 5" ed.,
Niterdi: Impetus, 2009, p. 372. PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito
Penal Brasileiro: parte especial, v.2,2* ed, Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2007,
p- 813. CUNHA, Rogério Sanches. Manual de Direito Penal: parte especial. 8 ed.
Salvador: JusPodivim, 2016, p. 743. BALTAZAR JUNIOR,, José Paulo. op cit, p. 309.
MONTEIRO, Marcelo Valdir. Crime de peculato e suas espécies. In: CRESPO, Marcelo
Xavier de Freitas. Crimes contra a administragio ptblica: aspectos polémicos. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 95-107.

% HUNGRIA, Nelson, Comentdrios ao Cédigo Penal, vol. 9, Rio de Janeiro: Forense,
p- 343.
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O sujeito ativo do peculato, necessariamente, havera de ser um
funcionario puablico, tais como, no caso de obras ptblicas, os servido-
res que elaboram ou aprovam os projetos e orcamentos, membros da
comissao de licitacdo, fiscais e gestores do contrato. Isso nio significa,
porém, que particulares que tenham concorrido para o ilicito nio possam
ser coautores do peculato, uma vez que, por ser elementar do crime, a
condic¢io de funcionario publico a eles se comunica (art. 30 do CP).
Quando ha a autoria de Prefeito Municipal (ou de quem o substitua
ou suceda na chefia do Executivo Municipal), em razio do principio
da especialidade, a conduta passa a se enquadrar no crime previsto no
art. 1°,1, do Decreto-Lei n. 201/1967, que nio difere substancialmente
do art. 312 do CP¥’

Assim, uma primeira conclusio a que se pode chegar é que, no su-
perfaturamento de obras publicas, fica afastado o crime de peculato se nio
houver algum funcionario pablico que tenha concorrido de forma dolosa
para o ilicito.Seria o caso, por exemplo, de particulares ligados a empresa
contratada que, sem contar com o auxilio de funcionarios publicos, uti-
lizam documentos falsos ou outros artificios fraudulentos para enganar a
Administracio e obter a vantagem indevida relativa ao superfaturamento.
Nessa hipotese, podera restar configurado crime de estelionato ou mesmo
algum crime da lei de licitagdes por parte dos particulares.®

Tendo em vista as trés modalidades de peculato doloso, seria possi-
vel enquadrar as condutas que propiciam o superfaturamento de obras
publicas em alguma delas?

No peculato-apropriagio o funcionario publico apodera-se indevi-
damente do bem, que estd em seu poder em razio da funcio exercida,

% Foi adotada no Brasil a teoria extensiva na defini¢io de funcionario publico, para

fins penais. Segundo o art. 327 do Cddigo Penal, considera-se como tal “quem,
embora transitoriamente ou sem remuneragio, exerce cargo, emprego ou func¢io
publica” (caput), ou ainda, “quem exerce cargo, emprego ou fun¢io em entidade
paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de servico contratada ou con-
veniada para a execucdo de atividade tipica da Administracio Pablica” (§1°). Esse
conceito esta de acordo com a Convencido das Nac¢des Unidas contra a Corrupg¢io
(art. 2°,“a”).

7 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Crimes de responsabilidade dos prefeitos. Sio Paulo:
Atlas, 2009.

Além disso, se a vantagem indevida do contratado decorreu de conduta culposa
do funcionirio ptblico (ex: fiscal da obra que, por negligéncia e impericia, nio
conferiu a qualidade ou quantidade do servi¢o executado, comparando-o com as
medicdes), poderi ele responder por peculato culposo.
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passando a agir como se fosse dono (animus rem sibi habendi). Tal moda-
lidade parece nio se aplicar a nenhum dos tipos de superfaturamento
de obras publicas, uma vez que, em todos eles, o dinheiro é repassado a
um terceiro (o contratado), ndo permanecendo na posse do funcionario.
Ainda que parte desses recursos retorne posteriormente para o fun-
cionario publico, na forma de propina paga pelo contratado para obter
vantagem indevida, essa € uma fase posterior, uma decorréncia do poder
de disposicio que o particular passa a ter sobre os recursos recebidos da
Administragio. Logo, entende-se que nao havera peculato-apropriacio,
mas os crimes de corrup¢ao passiva (art. 317 do Codigo Penal), por
parte do funcionario publico, e corrupg¢io ativa (art. 333 do Codigo
Penal), por parte das pessoas ligadas ao contratado.

Também nio se vislumbra a precisa adequacio do superfatura-
mento de obras pablicas a conduta do peculato-furto. O verbo ntcleo
do tipo “subtrair” (ou “concorrer para que seja subtraido”) tem o
sentido de “retirar, surrupiar, tirar a coisa da vitima”, geralmente de
forma furtiva, clandestina, sem depender de qualquer colaboracio
da vitima.® Ora, no superfaturamento de obras ptblicas é a propria
Administra¢io quem entrega o dinheiro a contratada, em montante in-
devido, mas por ato voluntario, de forma consentida, segundo o rito e a

forma previstos em lei (mediante empenho, liquida¢io e pagamento).”

® Discorrendo sobre o crime de furto, PIER ANGELI esclarece o sentido de sub-
trair: “Observamos que, se nio houver subtra¢io, mas entrega da coisa, ainda que
contra a vontade do sujeito passivo, nio havera furto, mas outro delito. E mais, se a
entrega se realiza como decorréncia de uma conduta fraudulenta do agente, havera
estelionato, e ndo furto. Aqui se estabelece uma clara distin¢do entre o furto com
fraude e o estelionato: no furto, ha subtragio; no estelionato, entrega voluntaria,
ainda que esta esteja viciada pelo engodo.” PIERANGELI, José Henrique. op cit,
p. 202-203.

Ha varios precedentes, principalmente envolvendo o chamado “estelionato previ-
denciario”, em que se reconhece que nio ha subtracio da coisa quando, ludibriada
pela fraude, a propria vitima entrega espontaneamente a coisa para o agente, ainda
que haja o envolvimento de funcionario pablico: STJ, 5a T, RESP 200602687993,
Rel. Gilson Dipp, D] 06/08/2007; TR F4, 4* Secao, RVCR 200304010306299, Rel.
Tadaaqui Hirose, DJ 04/05/2005; TRF3, 1*T.,ACR 00045749420014036181, Rel.
Marcio Mesquita, e-DJF3 04/04/2013;TRF 1, 3*T.,RSE 2007.39.00.001188-4, Rel.
Assusete Magalhies, e-DJF1 29/04/2011,TRF1, 3*T.,RSE 2001.35.00.007014-0,
Rel. Jamil Rosa de Jesus, e-DJF1 04/12/2009. Em sentido contrario, entendendo
configurado o peculato-furto quanto ha coautoria de funcionario publico para
obtencio de beneficio previdenciario, hi alguns precedentes da 4° Turma do
TRF1 relatados pelo juiz convocado Klaus Kuschel: ACR 2001.39.00.009802-
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Portanto, nio ha que se falar em subtra¢do por parte do funcionario
publico ou do particular.”

O crime que, sem davida, melhor reflete o que acontece no super-
faturamento de obras ptblicas, quando ha o envolvimento de funcionario
publico na trama, é o peculato-desvio. Segundo NORONHA, “desviar é
desencaminhar e distrair; ¢ a destina¢do diversa que o agente da a coisa,
em proveito seu ou de outrem.””? Como exemplo de peculato-desvio,
PIERANGELI menciona justamente a hipdtese “do funcionario que,
conscientemente, efetua pagamento pela administra¢io por servi¢co nao
prestado ou por mercadoria nio recebida.”” E exatamente o que ocorre
no superfaturamento por quantidade e qualidade: os recursos publicos
que deveriam ser destinados ao pagamento de itens efetivamente exe-
cutados pelo contratado sio desviados indevidamente em seu beneficio,
mediante pagamento por servi¢os nio prestados.’

1, e-DJF1 29/01/2010; ACR 2002.39.00.004089-0, e-DJF1 18/07/2008; ACR
2000.39.00.008594-7, D] 26/09/2007.

Todavia, em pesquisa de jurisprudéncia na Justica Federal, encontrou-se precedente
no qual o superfaturamento de obra ¢é classificado como peculato-furto: TR F5, 2*
T.,ACR 00045805719944058100, Rel. Francisco Barros Dias, DJE 03/11/2011.

2 NORONHA, Edgard Magalhies. Direito Penal, v. 4,24" ed. Sio Paulo: Saraiva, 2003,
p.222.

7 PIERANGELI, José¢ Henrique. op cit, p. 202-203. O mesmo exemplo ¢ citado por
BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. op cit, p. 301.

Em pesquisa de jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e da Justica Federal foi
possivel encontrar varios precedentes em que se reconheceu que o superfatura-
mento configura o crime de peculato-desvio, alguns deles, contudo, com referén-
cia ao crime do art. 1°, I, do Decreto-Lei n. 201/1967, em razio da coautoria de
Prefeitos Municipais: STJ, 5* T., AGRESP 201300595672, Rel. Jorge Mussi, DJE
02/12/2015; ST]J, Corte Especial, APN 200602588679, Rel. Eliana Calmon, DJE
04/04/2013; TREF5, 1* T., ACR 00001428520134058402, Rel. Manoel Erhardt,
DJE 25/08/2016; TRF5, 3* T., ACR 200983030011301, Rel. Cid Marconi, DJE
12/07/2016; TRF5, 3* T., ACR 00035829520134058400, Rel. Janilson Bezerra
de Siqueira, DJE 01/07/2016; TRF5,2*T.,ACR 200984000109714, R el Vladimir
Carvalho,DJE 07/12/2015;TRF5, Pleno, PIMP 00045930820144050000, Rel. Cid
Marconi, DJE 20/10/2015; TRF5,2aT.,ACR 200984000087792, Rel. Ivan Lira de
Carvalho, DJE 06/10/2015; TRF5, Pleno, APN 00002503220134058300, Rel. Ivan
Lira de Carvalho, DJE 12/01/2015;TRF5,2*T.,ACR 00039909120104058400, Rel.
Vladimir Carvalho, DJE 04/09/2014; TRF5, Pleno, INQ 00003779420134058000,
Rel. Francisco Cavalcanti, DJE 27/05/2014; TRF5, 1* T.,ACR 200984000100462,
Rel. Niliane Meira Lima, DJE 13/06/2013;TREF5,2*T.,ACR 200405000078434,
Rel. Francisco Dias, DJE 07/06/2012; TRF1,3*T.,ACR 2008.43.00.001467-6, Rel,
Klaus Kuschel, e-DJF1 15/04/2016; TRFE3, 1* T.,ACR 00011983720004036181;
acordaos do caso TRT/SP citados.

74



REVISTA DO INSTITUTO DE GIENGIAS PENAIS | vol. 4. Novembro 2019 236

Ja nos demais tipos de superfaturamento (por sobrepre¢o, por jogo
de planilhas, por alteracio de clausulas financeiras e superdimensiona-
mento), embora na acep¢io comum da expressio ocorra também um
“desvio de recursos publicos”, tecnicamente fica mais dificil defender
que existe uma mudanca de direcdo, uma alteracio do destino planejado
para o dinheiro. Nesses casos, os servicos sao executados, mas a Admi-
nistracdo paga um prec¢o maior do que deveria. Por isso, tais espécies
de superfaturamento em obras publicas parecem melhor se adequar a
conduta descrita em outros tipos penais, como se vera adiante.”

No caso do peculato-desvio (como no peculato-apropriagio), um
pressuposto da conduta é que o funcionario publico tenha a posse legi-
tima da coisa moével desviada. Segundo Fragoso, “a posse aqui deve ser
entendida em sentido amplo, compreendendo nio s6 o poder material
de disposi¢do sobre a coisa, como também a chamada disponibilidade
juridica, isto &, a possibilidade de livre disposicao que ao agente faculta
(legalmente) o cargo que desempenha.””® O poder de disposi¢cio sobre
o orcamento publico, em geral, cabe ao funcionario publico designado
como ordenador de despesa,” bem como a autoridade superior do
orgao ou entidade (secretario, superintendente, diretor, presidente, etc),
embora a a¢do possa ser materialmente executada por um subordinado.
Em casos de superfaturamento de obras publicas, sio eles quem reali-
zam a conduta descrita no tipo penal de “desviar dinheiro de que tem
a posse, em proveito alheio”, incorrendo, assim, no crime em questao,
desde que, conscientes da ilegalidade, atuem com vontade ou assumam
o risco de desviar os recursos.

Entretanto, mesmo que o ordenador de despesa nio tenha agido
com dolo, outros funcionarios publicos envolvidos na trama poderio

7> Em sentido contrario, Freitas entende que o aumento arbitrario de precos confi-
gura peculato-desvio. FREITAS, André G.Tavares. Crimes na lei de licitagoes. 3* ed.,
Niterdi: Impetus, 2013, p. 136.

7 FRAGOSO, Heleno Claudio, Ligdes de Direito Penal: parte especial. v. 3, 5" ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1986, p. 392. No mesmo sentido, PAGLIARO, A.; COSTA
JR., Paulo. op cit., p. 36. Na jurisprudéncia, vide os seguintes precedentes: STJ,
HC 10845, Dipp, 5* T, DJ 23.4.01, TRF4,AC 20007100022098-3, Penteado, 8" T.,
20.06.07.

70O art. 80, §1° do Decreto-lei n. 200/1967 estabelece que “ordenador de despesa
¢ toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de empenho, auto-
rizacio de pagamento, suprimento ou dispéndio.” Defini¢io similar estd presente
no Manual da Despesa da Unido, constante do anexo da Instrucdio Normativa n.
10/91, do Departamento do Tesouro Nacional.
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incidir no crime de peculato-desvio. Em geral, os pagamentos a con-
tratada sdo autorizados com base na planilha orcamentaria integrante
do contrato e segundo os servicos atestados nos boletins de medi¢io
firmados pela fiscalizagdo. O ordenador de despesas age, muitas vezes,
confiando na regularidade desses atos. Salvo situa¢des absurdas ou cla-
ramente discrepantes, nio se espera que, a cada parcela, o ordenador
de despesa verifique se ha sobrepreco na planilha orcamentaria ou va a
campo confirmar a medi¢io atestada pelos fiscais. Assim, se o ordenador
de despesa desconhecia a ilegalidade do pagamento, sera caso de erro
de tipo (art. 20 do Cddigo Penal), podendo ele, se agiu sem o cuidado
devido, vir a responder por peculato culposo.” Ja os terceiros que, com
a finalidade de desviar recursos publicos, determinaram o erro do or-
denador de despesas — como, por exemplo, servidores que elaboraram e
aprovaram projetos e or¢amentos com sobrepre¢o, membros da comis-
sa0 de licitacio que admitiram proposta com distor¢ao do cronograma
fisico-financeiro e fiscais da obra que firmaram boletins de medicao
falsos — poderio responder pelo crime de peculato-desvio (ou outros,
dependendo da tipifica¢do), na condi¢io de autores mediatos (art. 20,
§2° do Codigo Penal).”

Finalizando, cumpre assinalar algumas observagdes tteis para apli-
cagio desse tipo penal, mencionadas por PIER ANGELI:*

“Nio assume maior relevancia penal o fato de nio ter o agente
se beneficiado do crime, nem que se determine o montante dos
valores desviados. Também nio ¢é indispensavel a caracteriza¢io
do delito a tomada ou a prestacio de contas, nem se exige,
salvo casos excepcionais, o exame pericial para a comprovagio
do delito, principalmente quando os documentos existentes
atestam a materialidade do fato.

8 Por outro lado, se o erro de tipo era inevitavel (escusavel), fica excluida a tipicidade,
por caréncia do tipo subjetivo. BITENCOURT, Cezar Roberto, Tiatado de Direito
Penal, Parte Geral, Sio Paulo: Saraiva, 2016, p. 448.

A doutrina admite a autoria mediata em crimes proprios, desde que “o autor
mediato retna as qualidades ou condi¢des exigidas pelo tipo” (BITENCOURT,
C.R., Tiatado de Direito Penal, Parte Geral, Sio Paulo: Saraiva, 2016, p. 489). Assim,
nio se vislumbra dbice a configuracio de peculato-proprio se hi, ao menos, um
funcionario publico entre os coautores mediatos. Vale lembrar que exigéncia de
que o funcionario publico tenha a posse legitima da coisa moével desviada é um
pressuposto da conduta (realizada por aquele que agiu em erro) e nio uma condic¢io
do sujeito ativo.

80 PIERANGELLI, José Henrique. op cit, p. 811.
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()

A falsidade documental e a ideoldgica [por exemplo, boletins
de medicio discrepantes da realidade|, quando constitui ele-
mento essencial para o desvio, é absorvida pelo peculato (RT
402/87,501/283,513/357)”.

Com relacio ao preceito secundario, o crime em questio possui
penas cominadas de reclusdo, de dois a doze anos, e multa, que podem ser
aumentadas da terca parte quando o funcionario publico envolvido for
ocupante de cargo em comissiao ou de func¢io de dire¢io ou assessora-
mento (art. 327, §2° do CP).*! Além disso, na fixa¢io da pena (art. 59 do
CP), haverio de ser analisados, entre outros elementos, o montante dos
recursos desviados,* a importancia da obra para a populagio e os riscos
e prejuizos para terceiros gerados pela execucio da obra em quantidade
ou qualidade inferior a esperada. Deverio também ser adequadamente
aplicadas as regras sobre concurso de crimes, observando-se, por exem-
plo, o eventual concurso entre o peculato-desvio e a corrup¢io ativa e
passiva no caso de pagamento de propina ao funcionario publico que
concorreu para o superfaturamento, bem como a continuidade delitiva
na hipdtese de pagamento de varias parcelas superfaturadas, no contexto
de uma mesma obra.* Por fim, a condenag¢io do funcionirio ptblico
podera ter como efeito a perda do cargo, fun¢io ptblica ou mandato
eletivo (art. 92,1 do Codigo Penal).

81 Contudo, tal causa de aumento nio se aplica aos coautores que nio ostentam aquela

condicio, por se tratar de circunstancia nio elementar do crime (art. 30 do CP).
Nesse sentido: STJ, HC 32106/PR, Carvalhido, 6* T., 25.8.04.

80O PLC n. 27/2017 (PL n. 4850, de 2016), aprovado em 26.06.2019 no Senado
e remetido de volta 2 Camara dos Deputados, prevé, entre outras medidas, o au-
mento da pena minima cominada ao peculato doloso para 4 anos de reclusio, e
sua inclusio entre os crimes hediondos quando o valor da vantagem ou prejuizo
¢ igual ou superior a dez mil salirios minimos.

83 Nesse sentido, vide os acérdios do caso das obras do TRT/SP: TRF3, 5* T., Rel,
Suzana Camargo, AC 20006181001198-1/SP,j.3.5.06; TRF3, 1*T.,ACR 0003274-
34.2000.4.03.6181/SP e 00011983720004036181, Rel. Luiz Stefanini, 7.10.2013
e e-DJF3 16/11/2015; STJ, 6* T., RESP 1.183.134-SP, Rel. Min. Gilson Dipp, j.
21.6.2012. Mais recentemente, no STE 2*T., HC 111553/ES, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 16/12/2014, e no STJ, Corte Especial, APn 536, Rel. Eliana Calmon,
DJE 04/04/2013; TRF4, AC 19990401034886-7, Rel. Vladimir Freitas, 7* T, j.
6.8.02. Em sentido contrario, considerando a corrupg¢io absorvida pelo peculato:
TRF2,AC 19990201032217-9, Rel. Paulo Barata, 3*T.,4.12.01;TRF5, 4* T,ACR.
00011646020124058000, Rel. Edilson Nobre, DJE 02/07/2015; TRF5, Pleno,
APN 8905063330, Rel. José Maria Lucena, DJ 30/03/1999.
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4.2, Crimes da lei de licitacoes

As normas penais previstas na lei de licitacdes (Lei 8666/1993) tem
por finalidade “resguardar a moralidade administrativa, o bom funciona-
mento da Administracio Publica, a lisura dos procedimentos licitatorios
[e] aidoneidade das contratagoes efetivadas pela Administragio Pablica.”**

Embora boa parte das condutas ali incriminadas ja estivesse abran-
gida por tipos previstos no Cddigo Penal,*” entendeu-se necessirio
“um tratamento amplo e sistematico destinado a reprimir as possiveis
e reprovaveis condutas praticadas no ambito da licitacdo (...) e da exe-
cucio dos contratos administrativos.”* Entretanto, GRECO FILHO
aponta que a lei de licitacdes € um exemplo do que chama de “inflacao
legislativa penal”, apresentando graves defeitos de técnica e conceito,
que comprometem sua eficicia.”’

Entre os tipos penais previstos na lei de licitagdes, ha dois nos quais,
aparentemente, podem ser classificados atos praticados no superfatura-
mento de obras publicas.

O primeiro € o do art. 92, que tipifica como crime a conduta de “ad-
mitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagio ou vantagem, inclusive
prorrogacio contratual, em favor do adjudicatario, durante a execugio dos
contratos celebrados com o Poder Publico, sem autoriza¢io em lei, no ato
convocatorio da licitagio ou nos respectivos instrumentos contratuais.” Ape-
sar de certas imprecisdes no texto, algumas impressoes podem ser extraidas.

Assim como no caso do peculato, exige-se que o sujeito ativo seja
funcionirio publico,* mais precisamente um servidor no exercicio da

8 FREITAS, André G.Tavares. op. cit, p. 31.

% PRADO, Luiz Regis. CASTRO, Bruna Azevedo de. Delito licitatdrio e bem juridico-penal:
algumas observagoes, R evista dos Tribunais, vol. 957/2015, p. 259-272, jul. 2015.

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a lei de licitagoes e contratos administrativos. Sio
Paulo: Dialética, 1998, 5% ed., p. 590.

8 GRECO FILHO,Vicente. Dos crimes da lei de licitacoes. 2* ed., Sio Paulo: Saraiva,
2007, p. 2-3. Tal opinido é compartilhada por BITENCOURT, que faz severas
criticas a redagio dos tipos penais da Lei 8666/1993. BITENCOURT, C. R. Direito
Penal das Licitagoes. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p. 230. No mesmo sentido, OLIVEI-
RA, Matheus Miranda. Os crimes na lei de licitages como consequéncia da expansao do
direito penal. In ALEIXO, Klelia Canabrava. FONSECA, Pedro H. C., Perspectivas
garantistas para as ciéncias criminais. Belo Horizonte: DPlicido, 2016, p. 97-108.

8 A Lei 8666/1993 apresenta no art. 84 uma defini¢io propria de funcionario publico,

que, embora com redacio ligeiramente diferente, é substancialmente idéntica ao
conceito amplo previsto no art. 327 do Codigo Penal. FREITAS, André G.Tavares.
op. cit, p. 28-30.
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funcio e com competéncia legal para favorecer o contratado. Como
essa qualidade especial é elementar do tipo, ela se comunica a quaisquer
outras pessoas que tenham concorrido para o delito, agentes publicos
ou privados, que, portanto, podem figurar como coautores do crime.”
No caso do “contratado”, para sua responsabilizacio penal, nio basta
ter ele “concorrido para a consumacio da ilegalidade”; é preciso que
ele tenha “obtido vantagem indevida” ou se “beneficiado, injustamente,
das modificagdes ou prorrogacdes contratuais”, conforme previsto no
paragrafo tnico do art. 92.”

Outra caracteristica desse crime é que ele se da “durante a execucio
do contrato”. Logo, condutas que se restringem a etapa de formacio do
contrato, ainda que o resultado se verifique posteriormente, nio estao
abarcadas pelo tipo penal. E o caso, por exemplo, do superfaturamento
por sobrepreco original, em que a ado¢io de precos abusivos ocorre
ainda na fase da licitacdo/contratacio, sendo o pagamento ao contratado
de valores superiores a tendéncia de mercado mero resultado dos atos
anteriormente praticados.

Os verbos ntcleos do tipo empregados na norma (admitir, pos-
sibilitar e dar causa) alcancam as mais variadas condutas comissivas e
omissivas adotadas pelo funcionario publico para favorecer indevida-
mente o contratado. O dispositivo também abrange quaisquer espécies
de modifica¢des contratuais ilicitas ou vantagens indevidas concedidas
ao contratado. Esse ambito de incidéncia alargado da norma permite

8 Em crimes de autoria coletiva, como geralmente ocorre em casos de superfa-
turamento, permite-se uma imputagio geral aos acusados, reservando-se a fase
instrutéria a delimitacio precisa da conduta de cada um deles. Nesse sentido, os
seguintes precedentes dos Tribunais Superiores: STE 1* T., HC 118891 / SP, Rel.
Min. Edson Fachin, j. 01/09/2015; STE 2* T., HC 98840/SP, Rel. Min. Joaquim
Barbosa, j. 30/06/2009; STJ, 5* T., RHC 64073 / PI, Rel. Min. Ribeiro Dantas,
j- 28/06/2016; no mesmo sentido e do mesmo relator, o RHC 50595 / RS, j.
01/03/2016, e RHC 55163/RS,j. 03/11/2015; STJ, 5* T., RHC 55171/SP, Rel.
Leopoldo de Arruda Raposo, j. 16/06/2015.

Alguns autores apontam que a obtenc¢io da vantagem indevida seria uma limita-
¢do a responsabilidade do contratado, uma espécie sui generis de condi¢io objetiva
de punibilidade para esse participe. Porém, por contratado deve ser entendida “a
pessoa fisica ou juridica signataria de contrato com a Administracdo Ptblica” (art.
6°, XV da Lei 8666/93), e nio as pessoas naturais ligadas a empresa (diretores,
engenheiros, encarregados), que poderio responder como coautores na forma do
caput, em concurso com o funcionario publico. FREITAS, André G. Tavares. op.
cit, p. 107. BITENCOURT, C. R. Direito Penal das Licitagoes. Sio Paulo: Saraiva,
2012, p. 232-233 e 255.
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abarcar as diversas praticas de superfaturamento que ocorrem durante
a execucdo contratual, como o jogo de planilhas e a alteracio de clau-
sulas financeiras, em que ha celebracio de aditivos ilegais ou se aceita
situacdes irregulares em beneficio do contratado.”

O elemento subjetivo ¢ o dolo, representado pela vontade cons-
ciente do funcionario publico de agir de forma ilegal, em detrimento
do erario e em favor do particular.”” Embora se entenda que “o dolo
exigido para a configuracio do delito do caput do art. 92 da Lei de Lici-
tacdes € o genérico, ndo se exigindo um fim especial no agir do sujeito
ativo”,” ha precedente do Superior Tribunal de Justica no sentido de
que o tipo penal inadmite “culpa ou dolo eventual, posto dirigido ao
administrador desonesto e nio ao supostamente inabil.”**

A exemplo dos demais crimes licitatorios, a pena cominada ao delito
¢ apenas de detencio e multa, e em patamar infimo,” desproporcional
a relevancia dos bens juridicos tutelados e ao potencial de lesividade
da infra¢do penal. Como em outros crimes funcionais, ha previsio de
aumento da terca parte para os ocupantes de cargo em comissao ou de
funcio de confiancga (art. 84, §2°) e perda do cargo, emprego, funcio
ou mandato eletivo (art. 83).

O outro delito a ser analisado ¢ aquele previsto no art. 96 da Lei
8666/1993, cuja redacgio, a0 mencionar as expressoes “fraudar”, “pre-
juizo da Fazenda Publica”,“licitacdo (...) ou contrato dela decorrente”
e tipologias de fraude similares as que ocorrem no superfaturamento

99 ¢

(“elevando arbitrariamente os precos”,“alterando substancia, qualidade

7l Nesse sentido: TRF2, 5* T., ACR 199851010348981, Rel.Vera Ltcia Lima, DJU
02/09/2004; TRF4, 1* T., ACR 199804010681283, Rel. Eloy Bernst Justo, DJ
24/05/1999.

%2 COSTA JR., Paulo. Direito Penal das Licitagies, Sio Paulo: Saraiva, 1994, p. 34.

% TRF5,3*T.,ACR 00096297020104050000, Rel. Cid Marconi, DJE 16/11/2015;
TRF1, 3* T., ACR 2006.30.00.000116-4, Rel. Ney Bello, e-DJF1 31/10/2014;
TRF4, 4* Se¢io, APN 200404010170436, Rel. Paulo Afonso Brum Vaz, D.E.
03/02/2010.

% STJ, Corte Especial, APN N.° 200201653178, Rel. Min. Luiz Fux, DJ 08 out. 2007;
TRF5, 3a T., ACR 00052754220124058500, Rel. Janilson Bezerra de Siqueira,
DJE 01/07/2016.

Além da elevada probabilidade de prescricio, mesmo em caso de condenagio,
dificilmente haveria cumprimento de pena de prisdo, tendo em vista a ado¢io de
regime aberto (art. 33 do CP), a possibilidade de substitui¢io por penas restritivas
de direito (art. 44 do CP) e suspensio condicional da pena (art. 77 do CP). Nio
seria admitida sequer interceptacio telefonica (art. 2°, III da Lei 9296/96).
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ou quantidade da mercadoria fornecida”,“tornando, por qualquer modo,
injustamente, mais onerosa a proposta ou execuc¢io do contrato”),”
sugere que esse tipo penal foi criado exatamente para abarcar as varias
espécies de superfaturamento.’’ Além disso, esse é o delito da lei de
licitagdes com maior pena cominada (detencdo, de 3 a 6 anos, e multa),
dada a gravidade e o elevado potencial lesivo da conduta incriminada.

Entretanto, como outras normas da lei de licitagdes, o art. 96 possui
defeitos de redacio que dificultam sua aplica¢io.” O mais grave deles,
certamente, ¢ mencionar no caput apenas os contratos “‘para aquisi¢ao
ou venda de bens ou mercadorias”, sem fazer referéncia a obras e ser-
vigos, que possuem regulamentacio propria na lei (art. 7° e seguintes).

Até ja se considerou, mediante interpretacio extensiva, que o referido
crime pode abranger fraudes praticadas em contratos para prestacio de ser-
vicos ou execucio de obras,” mormente aqueles em regime de execugio
indireta por empreitada, em que hi nio apenas uma prestacio de servicos,
mas, essencialmente, o fornecimento, pelo particular 3 Administracio, de
todos os bens (materiais, insumos e equipamentos) empregados na cons-
trugio. Porém, diante da literalidade da lei e dos principios da legalidade
e taxatividade, tende a prevalecer que a incidéncia do art. 96 esta restrita
a0s casos de aquisicao e venda de mercadorias.'”

% Essas tipologias de fraudes sio similares aquelas previstas nos art. 171, §2° e art. 175

do Cddigo Penal e art. 7° da Lei 8137/1990, porém, especificas para os casos em
que a Fazenda Publica é vitima.

7 Baltazar Janior chega a denominar esse tipo penal de “superfaturamento ou fraude
na execucio do contrato”. BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. op cit, p. 918. Ou-
tros autores, como Hely Lopes Meirelles, o chamam de “estelionato licitatério”,
pela mencio a “fraude” e “prejuizo”. MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagio e contrato
administrativo. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2006, p. 190.

% Entre tais defeitos de redacio, Bitencourt menciona a mencio a “Fazenda Puablica”,
expressio menos abrangente do que “Poder Ptblico” ou ““Administragio Puablica”,
que nio incluiria as empresas estatais. BITENCOURT, C. R. Direito Penal das
Licitagdes. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p. 319-321.

* STE 1* T., HC n. 102063/ES, Rel. Marco Aurélio, j. 5.10.2010; TRF4, AC
20000401024978-3, Rel. Germano, 7* T, 18.3.2003.

10 Nesse sentido, Greco Filho afirma que:“A delimitacio da lei a aquisi¢io ou venda
de bens deve ser respeitada tendo em vista o principio da tipicidade (...), mas nio se
justifica, porque o mesmo tipo de conduta e de prejuizo pode ocorrer relativamente
a contratos de prestagio de servicos e, com maior frequéncia, em contratos de obras.
GRECO FILHO,Vicente. op. ., p. 116. BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. op
cit, p. 918. FREITAS, André G.Tavares. op. cit, p. 138. BITENCOURT, C. Direito
Penal das Licitagées. Sio Paulo: Saraiva, 2012, p. 335. Na jurisprudéncia, ha decisao
da 1* Turma do STE relatada pelo Min. Edson Fachin, publicada em 4/4/16, no
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4.3. Estelionato

Segundo PIERANGELI, “o emprego da fraude ¢ uma forma
evoluida de se apoderar do bem alheio”, utilizada desde os tempos mais
remotos. No direito romano, o crime de estelionato integrava o dolus
malus, definido como “toda astlcia, falacia ou maquinacio empregada
para surpreender, enganar ou iludir a outrem.” """

Além da vantagem ilicita e do prejuizo alheio, comuns a outros
delitos patrimoniais, o elemento que aproxima o superfaturamento do
crime de estelionato ¢ justamente a fraude,o meio enganoso destinado
a induzir ou manter a vitima em erro, fazendo com que ela entregue
espontaneamente a coisa para o agente.'"?

A férmula genérica adotada no art. 171, caput, do Cddigo Penal
(“qualquer outro meio fraudulento”) permite alcancar quaisquer tipos
de fraudes, inclusive aquelas proprias do superfaturamento, como as me-
di¢oes falsas, as planilhas orcamentarias com sobrepreco e as alteragdes
contratuais contendo jogo de planilha. Ademais, ndo se exige qualidade
especial do sujeito ativo e a expressio “‘para si ou para outrem’ torna
irrelevante, para caracterizacio do delito, que o proveito esteja dirigido
a terceira pessoa, diversa do agente.

Diante dessas caracteristicas abrangentes, pode-se dizer que o
estelionato funciona como um “soldado de reserva” para situa¢des de
superfaturamento que nio possam ser enquadradas em outros tipos penais
aplicaveis em razdo do principio da especialidade, como o peculato e
os crimes da lei de licitagdes.'”

Inquérito 3331/MT, de cuja ementa se extrai o seguinte excerto: “Em razio do
principio da taxatividade (art. 5°, XXXIX, da CR), a conduta de quem, em tese,
frauda licitacio ou contrato dela decorrente, cujo objeto ¢ a contratacdo de obras
e servigos, ndo se enquadra no art. 96,1, da Lei 8.666/93, pois esse tipo penal con-
templa apenas licitagdo ou contrato que tem por objeto aquisi¢io ou venda de bens
e mercadorias”. No mesmo sentido, TRF4, 4* Secio, RC n.2005.04.01.006340-5,
Rel. Paulo Afonso Vaz,j. 23.11.2006; TRF4,AC 0016264-72.2003.404.7200, Rel.
Baltazar Jr., 7* T, 18.5.2013.

""" PIER ANGELLI, José Henrique. op cit, p. 297.

192 F justamente essa caracteristica que distingue o peculato do furto mediante fraude
(art. 155 do CP) e do estelionato-furto (art. 312, §{1° do CP), em que o bem ¢é
obtido mediante subtragio. BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. op cit, p. 227.

' No caso envolvendo a obra do edificio-sede do TRT/SP, o Tribunal Regional
Federal da 3* Regido fez interessante distin¢do entre os crimes de peculato e es-

telionato em condutas relacionadas ao superfaturamento da obra. Para o periodo
inicial, em que houve liberacio de verbas, sem que sequer tivesse havido a assinatura
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Contudo, a pena cominada ao estelionato (reclusio, de um a cinco
anos, e multa), mesmo com o aumento de um terco previsto no {3° para
crimes contra entidades publicas, parece desproporcional em relagio a
lesividade do superfaturamento de obras publicas.

4.4. Proposta de tipificacao do crime de “superfaturamento”

Tendo em vista a relevancia do superfaturamento de obras ptblicas
como mecanismo de desvio de recursos publicos, bem como a auséncia
de tratamento técnico adequado e uniforme desse tema no direito pe-
nal brasileiro, mostra-se conveniente a constru¢io de uma proposta de
tipificacdo penal.'™

Apesar do superfaturamento estar incluido entre as condutas abran-
gidas pelo crime de “malversacio de recursos ptblicos”, cuja tipificagcdo
se pretende por meio do PL 6735/2006, considera-se que a seara mais
apropriada para disciplinar a matéria ¢ a lei de licitagGes e contratos
administrativos,seja mediante modificacdo da atual Lei 8666/1993 ou
inclusio de dispositivo em novo diploma sobre o tema,'” uma vez que
o superfaturamento esta estreitamente ligado as fases e atos do processo
de contratacdo publica e implica violagdes as normas que regem esse
processo e aos bens juridicos ali tutelados.

do contrato e o inicio da execucdo dos servi¢os, considerou-se configurado o cri-
me de peculato-desvio (art. 312, caput, do CP), por parte do presidente do TRT/
SP, que tinha disponibilidade juridica sobre os recursos, e dos demais coautores,
funcionarios publicos e pessoas ligadas as empresas. Para as etapas subsequentes,
ja durante a execucido da obra, em que os pagamentos eram feitos com base em
relatérios, laudos e medi¢des forjados, nio compativeis com a evolu¢io da cons-
trucio, entendeu-se configurado o crime de estelionato contra entidade de direito
publico (art. 171, §3° do CP) por parte do presidente da comissio de obras, dos
engenheiros responsaveis pelas medicdes e demais pessoas envolvidas na fraude.

' Em relatério aprovado na sessio pleniria de 15 de mar¢o de 2018, a Comissio de
Peritos do MESICIC-OEA recomendou “1.2.3.22. Considerar tipificar, de ma-
neira especifica, o crime de sobrepreco e superfaturamento na atividade contratual,
atribuindo-lhe uma san¢io pertinente a gravidade de tal conduta”. Mecanismo
de Acompanhamento da Implementacio da Convengdo Interamericana contra a
Corrupgio, 30* Reuniio da Comissio de Peritos, Relatério Final — Brasil, 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, Acesso em: 24.07.2019.

1% Apds aprovacio no Senado Federal em 13/12/2016 (PLS 559/2013), encontra-se
em tramitacio na Camara dos Deputados o PL n. 6814/2017 (apensado ao PL n.
1292/95), que visa instituir uma nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos, em substitui¢do as atuais Leis n. 8.666/1993 (Lei Geral de Licitagdes), n.
10.520/2002 (Pregio) e n. 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contrata¢des),
além de compilar temas hoje tratados por normas infralegais.
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Assim, propde-se a tipifica¢io do crime de “superfaturamento” como
uma forma especial autonoma de estelionato, com a seguinte redacio:

Art.__. Obter, para si ou para outrem, vantagem ilicita, em
prejuizo da Administracio Publica, mediante sobrepreco ou
superfaturamento em contrato administrativo ou seus aditivos.

Pena: reclusdo, de quatro a doze anos, e multa, se o fato nio
constituir elemento de crime mais grave.

Essa op¢io por um crime auténomo justifica-se pelo fato de a pro-
pria Administra¢io Pablica (na sua moralidade, eficiéncia, imparcialidade)
ser ofendida, e nio apenas seu patrimonio. Além disso, a interpretacio
do crime de estelionato esta consolidada no Direito brasileiro, o que
facilita sua aplicagdo. A proposta traz o agente econdémico para o centro
da imputa¢io, como autor de um crime comum contra a Administracio
Publica, e nio como participe ou coautor de peculato. Ademais, o tipo
passa a punir o atentado principal contra o erario, e ndo o crime aces-
sorio (fraude a licitagdo), que ocorre quase como um ato preparatOorio
COTTIqUEIro Nesses Casos.

As definicoes de contrato administrativo e Administracdo Pablica
seguem o disposto na legislagio atual (art. 2°, paragrafo tnico, art. 6°,
XI da Lei 8666/93), bastando acrescentar, em outro dispositivo, as de-
finicoes de sobrepreco e superfaturamento, com descri¢io das praticas
fraudulentas correspondentes,'’ tal como ja previsto na Lei das Empresas
Estatais (Lei 13.303/2016).'” A exemplo de outras normas penais da Lei
de Licitacoes, o tipo proposto se vale de elemento normativo especial da
ilicitude (“vantagem ilicita”) e demanda a integracdo de outras normas
da propria lei, constituindo espécie de norma penal em branco.

A proposta busca contemplar os diferentes tipos de superfatura-
mento e as diversas espécies de contratos administrativos e seus aditivos
firmados pela Administra¢io Puablica (fornecimento de bens e merca-
dorias, execu¢do de obras, prestacio de servigcos, concessdes, parcerias

196 Vale destacar que nio é o mero descumprimento contratual que configura a fraude,

mas o engodo, o meio ardiloso, destinado a enganar a Administracdo e viabilizar a
obten¢io da vantagem indevida. Sobre a distin¢do entre fraude civil e fraude penal,
vide BITENCOURT, C. R.. Direito Penal das Licitacoes. Sio Paulo: Saraiva, 2012,
p. 186-188, 335; BALTAZAR]UNIOR,José P. op cit, p. 204.

17 Apesar do sobrepreco caracterizar um tipo de superfaturamento, optou-se por
menciona-lo de forma separada, tendo em vista o tratamento distinto que acabou
sendo adotado na Lei 13.303/2016.
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publico-privadas, contratos sob o regime diferenciado de contratacdes
publicas, etc).

A norma penal incriminadora tem como sujeito passivo a Admi-
nistragio Publica, direta e indireta, abrangendo todas as pessoas citadas
no art. 85 da Lei 8666/93, e como sujeito ativo qualquer pessoa que
concorra para o superfaturamento, seja funcionario publico ou particu-
lares ligados ao contratado. O elemento subjetivo é o dolo, consistente
na vontade consciente de obter vantagem ilicita em prejuizo do erario,
mediante superfaturamento ou sobrepre¢o no contrato administrativo.

O preceito secundario segue o patamar proposto no PLC n.
27/2017 (PL n.4850/2016), em vista da reconhecida gravidade e lesi-
vidade das praticas destinadas ao desvio de recursos publicos. Havendo
o envolvimento de funcionario publico, cabivel a aplica¢io da agravante
prevista no art. 61, I1,“g” do Cddigo Penal ou da causa de aumento do
paragrafo 2° do art. 84 da Lei 8666/93, considerando a maior reprova-
bilidade de sua conduta, em razio do abuso de poder e do rompimento
do vinculo de confian¢a com a Administragio.

Por fim, como o tipo proposto estd em estreita conexao com
outros crimes contra a Administracio, foi incluida uma clausula de
subsidiariedade expressa, para evitar dupla punic¢io pelo mesmo fato e
ja resolver eventual concurso aparente de normas em favor do crime
mais grave.

O Ministério Publico Federal chegou a apresentar, em abril de
2018, uma Nota Técnica a Comissao Especial instituida na Camara dos
Deputados, destinada a proferir parecer ao Projeto de Lei n. 6814/2017
(apensado ao PL n. 1292/95), que visa instituir uma nova Lei Geral de
Licitagdes e Contratos Administrativos.'” Entre as propostas apresen-
tadas estava justamente a tipificacdo do crime de superfaturamento em
obras publicas, com redacio similar ao texto proposto neste trabalho.
Embora a proposta tenha sido acolhida em uma das versdes do parecer
apresentado pelo relator a Comissio Especial, ela acabou sendo exclui-
da no texto final (subemenda substitutiva global),'”” que, no momento,
aguarda deliberacio do Plenirio da Camara dos Deputados.

1% Disponivel em http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/
docs/Nota%20Tecnica%20PL%206814%20-%20versao%20final.pdf, Acesso em:
24.07.2019.

% Disponivel em https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarinte-
gra?codteor=1765896&filename=Parecer-PL129295-17-06-2019 . Acesso em
24.07.2019.
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O texto proposto no PL até corrige a redacdo do caput do art.
96 da Lei 8666/1993, a0 eliminar a restricdo a licitacdes e contratos
para aquisi¢io de bens e mercadorias, porém os incisos continuam
mencionando apenas bens e servicos, sem fazer referéncia a obras,110
mantendo, assim, a problematica ora existente acerca da tipifica¢io penal
do superfaturamento de obras publicas.

5. Conclusao

O superfaturamento de obras publicas ¢ um dos instrumentos
mais utilizados para desvio de recursos ptblicos no Brasil, com elevado
potencial de lesividade para o erario.

Apesar disso, sao escassas na doutrina juridica nacional analises sobre
as repercussOes criminais das condutas relacionadas ao superfaturamento.
O exame mais aprofundado desse tema tem ficado restrito ao campo
da engenharia de custos, havendo, no maximo, algumas referéncias por
parte de autores da area de direito administrativo, ao tratar de dispositivos
da lei de licitagdes e precedentes dos Tribunais de Contas.

Este trabalho transitou entre essas varias searas com a finalidade
de contribuir para aperfeicoar o sistema juridico-penal brasileiro em
relacio ao fendmeno do superfaturamento.

Na primeira parte, para adequada defini¢io de superfaturamento
(conjunto de certas praticas fraudulentas que propiciam a obten¢io de
vantagem indevida ao contratado e causam dano ao erario em contratos
administrativos) e compreensao de seus tipos (por quantidade e qualidade,
por sobrepreco, por jogo de planilha, por alteracio de clausulas financeiras
e superdimensionamento), recorreu-se, predominantemente, a doutrina da

100 art. 182 do PL propde a insercio na Parte Especial do Codigo Penal, em um

novo capitulo denominado “Dos crimes em licitacdes e contratos administrativos”,
do art. 337-L (fraude em licitacio ou contrato), com a seguinte redacio: “Art.
337-L. Fraudar, em prejuizo da Administracio Publica, licitacio ou contrato dela
decorrente, mediante:

I — entrega de mercadoria ou prestagio de servi¢os com qualidade ou em quanti-
dades diversas das previstas no edital ou nos instrumentos contratuais;

II - fornecimento, como verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada, deterio-
rada, inservivel para consumo ou com prazo de validade vencido;

III — entrega de uma mercadoria por outra;

IV — altera¢io da substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria ou do
servico fornecido;

V — qualquer meio fraudulento que torne injustamente mais onerosa para a Ad-
ministracio Puablica a proposta ou a execug¢io do contrato:

Pena - reclusio, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, ¢ multa.



REVISTA DO INSTITUTO DE GIENGIAS PENAIS | vol. 4. Novembro 2019 248

area de engenharia de custos, a0 exame de textos legais e normas técnicas
e a analise de precedentes do Tribunal de Contas da Unido.

Na segunda parte, focada na analise de tipos penais associados ao
superfaturamento de obras ptblicas (peculato, crimes da lei de licitacoes
e estelionato), foi realizado amplo levantamento da doutrina brasileira a
respeito desses crimes, bem como pesquisa jurisprudencial, restrita aos
Tribunais Superiores e aos Tribunais R egionais Federais, de a¢cdes penais
envolvendo o superfaturamento de obras paiblicas e questdes correlatas.

Percorridas essas etapas, é possivel concluir que o tema do super-
faturamento de obras publicas, embora bem desenvolvido no campo da
engenharia de custos, carece de sistematizagio e adequado tratamento no
ambito do Direito Penal brasileiro. Por essa razio, foi apresentada proposta
de redacido para tipificacio do crime de superfaturamento, como uma
forma especial autonoma de estelionato, a ser incluido, preferencialmente,
no novo diploma legal sobre licitacdes e contratos administrativos.
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