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Resumo: O presente artigo tem por objetivo a verificacdo das hipéteses de inexigibilidade de
licitacdo na contratacdo de servigos advocaticios e suas implicacdes com o surgimento de
organizacdes criminosas institucionais. O trabalho se desenvolve analisando 0s novos modus
operandi da criminalidade organizada com a consequente necessidade de mudanca
normativa e punitiva. Por conseguinte, sdo apresentados os reflexos trazidos pela corrupgéo
na contratacdo pela administracdo publica, e sofridos pela sociedade progressivamente
carente de recursos basicos. Sdo demonstrados estudos empiricos de inexigibilidade indevida
de licitagdes em diversas prefeituras do estado de S&o Paulo. A vista disso, sdo explanadas
lacunas legislativas com relagdo ao aspecto subjetivo da notéria especializacdo dos
profissionais do direito, que levam a falta de critérios ao contratar a prestacdo de servicos
juridicos e propiciam soérdidas manobras politicas, evidenciando ser necesséaria a
implementacéo de programas de conformidade e a fiscaliza¢do do 6rgéo de classe OAB.
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Abstract: This article aims to verify the hypotheses of unenforceability of bidding in the hiring
of legal services and its implications with the emergence of institutional criminal organizations.
The work is developed by analyzing the new modus operandi of organized crime with the
consequent need for normative and punitive changes. Therefore, the reflexes brought by
corruption in hiring by the public administration, and suffered by society progressively lacking
in basic resources, are presented. Empirical studies of undue unenforceability of bids in several
city halls in the Sdo Paulo’s state are demonstrate. In view of this, legislative gaps are
explained in relation to the subjective aspect of the notorious specialization of legal
professionals, which lead to a lack of criteria when contracting the provision of legal services
and provide sordid political maneuvers, evidencing that the implementation of compliance
programs and inspection by the OAB class body is necessary.
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1. INTRODUCAO

Este artigo abordara a inexigibilidade de licitacdo publica prevista no artigo 25 da Lei
8.666/93%, e 0 artigo 1°, | da Lei 8.906/94 (Estatuto da Advocacia e da Ordem dos Advogados
do Brasil) que viabiliza a contratacdo direta, pela Administracdo Publica, de advogados ou
sociedades de advocacia, bem como suas consequéncias juridicas quando o contrato &
eivado pela intengdo dos contratantes em obter vantagens ilicitas. Os objetivos séo
compreender a atuagcdo de organiza¢cfes criminosas, de espécie institucional, nas referidas
contratacOes diretas, e verificar quais sao as san¢des civeis e penais cabiveis, para tutelar os
interesses da Administracdo Publica. Por meio do método qualitativo de carater explorativo,
perseguiremos a reposta para a pergunta: de que maneira pode ser tipificada a atuacdo das
organizacdes criminosas institucionais satisfazendo um carater repressivo-punitivo frente a

sensacao de impunidade e a constancia de fraudes a licitacdes?

Iniciaremos o presente trabalho analisando o processamento da contratacdo dos
certames publicos, com a evidente identificacdo de que, ndo obstante a severidade do

procedimento, permite-se a perpetracdo de condutas delitivas.

Desenvolveremos este artigo do ponto de vista da sociedade que, como vitima
mediata dos crimes contra a administracdo publica, € prejudicada, nessa hipotese, pela
auséncia de desenvolvimento social e econdémico causados pelas organiza¢des criminosas
instaladas no funcionalismo publico, com espeque nas principais caracteristicas da

criminalidade organizada.

Realizaremos estudo empirico de contrata¢des de servico juridico, por prefeituras
paulistas, feitas por escritério de advocacia, que somam, em segunda instancia no Tribunal
de Justica de Sdo Paulo, cerca de 184 acgbes penais e de improbidade, por suposta

inexigibilidade indevida de licitagbes.

Concluiremos verificando a necessidade ou ndo, de uma tipificacdo penal mais
austera, tendo em conta a maior perversidade na pratica criminosa, bem como, a

implementacéo de préaticas de prevencao de novas fraudes.

1 Alei n° 8.666/93, juntamente com a lei 10.520/02 (Lei do Pregédo), e os artigos 1° ao 47° da lei
12.462/11 (Lei de Regime Diferenciado de Contratagfes Publicas), foram revogados pela lei n°
14.133/2021, no entanto, o artigo 193, Il, da lei 14.133/21 estabelece vacatio legis de 2 anos para que
esses dispositivos especificos entrem em vigor. Apenas os artigos 89 a 108, que estabeleciam os
crimes de licitacBes da lei 8.666/93, foram imediatamente revogados e inseridos nos artigos 337-E a
337-P, do Cdédigo Penal.



2. DESENVOLVIMENTO

2.1 CONTRATA(;OES~NA ADMINISTRACAO PUBLICA — UM AMBIENTE PROFICUO
PARA CORRUPCAO

Ao selecionar uma proposta mais vantajosa (custo e beneficio) ao bem comum, com
pluralidade de contratantes proponentes, e isonomia de condi¢des, para contratacdo de obras,
servicos, compras e alienacfes, a administragédo publica esta atendendo a indisponibilidade
do interesse publico (ROSSI, 2020, p. 1.121). Ocorre que, por vezes, 0 principio da
supremacia do interesse publico nem sempre representa a vontade da coletividade, sendo
uma coincidéncia do interesse de individuos que sdo membros de um coletivo (BACELLAR;
HACHEM, 2010, p. 93-94 apud JUNIOR CARVALHO, 2013 p. 3). Assim, o interesse publico
pode ser definido como um principio demasiado indeterminado que fica, desnudado, as maos
do poder discricionario da administragdo publica, “de intensa ‘anemia significativa cabendo
qualquer coisa” (STRECK, Lenio Luiz, 2013, online, apud CRISTOVAM, 2013, p. 4).

Do ponto de vista técnico, a licitagdo, “possui natureza juridica de procedimento
administrativo formal. Trata-se, portanto, de um encadeamento de atos lbégica e
cronologicamente ordenados” (NOHARA, 2020, p. 325). O procedimento licitatorio possui
inlmeras regras rigorosas que devem ser estritamente observadas, a luz do artigo 4°, da Lei
8.666/93:

Todos quantos participem de licitagcdo promovida pelos érgéos ou entidades
a que se refere o art. 1° tém direito publico subjetivo a fiel observancia
do pertinente procedimento estabelecido nesta lei, podendo qualquer
cidaddo acompanhar o seu desenvolvimento, desde que néao interfira de
modo a perturbar ou impedir a realizagdo dos trabalhos. (grifo do autor).

Malgrado a explicita ordem de cumprimento da lei, hd& muito se observa a
recalcitrancia de criminosos que frustram o carater competitivo dos certames, fazendo dessa
pratica verdadeira fonte de renda ilicita, em detrimento da populacdo que segue cada vez
mais carente de recursos basicos, afastados, completamente, do principio da dignidade
humana, configurando subversdo a ordem democratica. Nesse sentido, o principio da
dignidade humana (AFONSO, 1998, p. 92) “ndo é apenas um principio da ordem juridica, mas
o € também da ordem politica, social, econébmica e cultural. Dai sua natureza de valor

supremo, porque esta na base de toda a vida nacional”.

Afastado, completamente, da ineréncia da dignidade humana, no ranking mundial



que avalia a percepcao da corrupcao nos paises, das 180 posi¢des, o Brasil ocupa o0 94° lugar
(informagéo estatistica)?, sendo que quanto mais préximo do 180 mais corrupcdo ha no pais,
enguanto Dinamarca® e Nova Zelandia ocupam o 1° lugar, indicando que, para a populacéo,
a corrupcdo é quase inexistente, e ndo a toa estes paises sdo os mais desenvolvidos do
mundo, com efetiva existéncia de seguranca publica, saude, educacdo e uma economia
sélida, sem desigualdades sociais. O Brasil, de outro modo, se mantém entre 0s piores paises

com desenvolvimento humano?.

A corrupcéo lesiona o Estado Democratico do Direito, porque nao se efetivam os
direitos assegurados as pessoas, garantidos por nossa Constituicdo Federal. O Estado que
desvia verba publica para o bolso de seus politicos, € 0 mesmo Estado que deixa de construir
o desenvolvimento social do pais, e condi¢cdes dignas de existéncia a populacao, afirmando

que ndo ha recursos para tanto.

Nao se olvide, que a corrupcdo existe também nos setores privados ao contratarem
com o Poder Publico. O “jeitinho brasileiro” estda imbuido na mentalidade dos empresérios. Em
cada obra ou servico prestado, a preocupacao primeira € como sera dividida a propina entre
0s corruptos; como a populacdo sera atendida e beneficiada ndo é preocupacdo dos

corruptos.

Assim, um dos instrumentos preferidos pelos despudorados, para a pratica da
corrupcdo, séo as licitagbes publicas, porque através das manobras ilicitas tendo como
intermédio a licitacdo, 0s criminosos obtém grandes vantagens econdmicas, influéncia
politica, concedem um favor hoje para amanha obterem algum outro beneficio, e assim,
instala-se uma rede de interesses privados que ha muito se afastaram do interesse publico,

e, o grande desafio é identificar os esquemas corruptos com fugacidade.

O que se nota, entretanto, € que esses esquemas séo descobertos quando ja estéo
lucrando h& muito tempo. O combate a corrupcdo € um tema relativamente novo na ordem
mundial (SILVA; SANTOS; RIBEIRO, 2019, p.75), e se tornou uma necessidade a partir dos

anos 1990. A astlicia dos criminosos, entretanto, € mais capciosa e experimentada, que

conseguiam, na maioria das vezes, devido a estrutura organizada dos agentes criminosos, a

2 Transparency International. Corruption Perceptions Index 2020. Berlin. Disponivel em:
https://lwww.transparency.org/en/cpi/2020/index/bra. Acesso em 10 de agosto de 2021.

8 Na Dinamarca, investe-se, em cada aluno, trés vezes mais que o Brasil, paga-se dignos salarios aos
professores, cerca de 80% dos estudantes chegam ao ensino superior. Disponivel em:
https://projetocolabora.com.br/ods4/na-dinamarca-ate-principe-frequente-escola-publica/. Acesso em
30 de julho de 2021.

4 BRASIL perde cinco posi¢des no ranking mundial de IDH, apesar de uma leve melhora do indice.
G1, 15 dez. 2020. Disponivel em: https://g1.globo.com/mundo/noticia/2020/12/15/brasil-perde-cinco-
posicoes-no-ranking-mundial-de-idh.ghtml. Acesso em: 15 julho 2021.


https://www.sinonimos.com.br/despudorado/

lavagem do dinheiro desviado® e sua inser¢do no mercado com aspecto de licito, dificultando
sobremaneira sua identificacdo. A recuperacao dos valores, e a consequente reparacao do

dano eram guase infactiveis, e a eventual condenacao perdia o condao de punicao.

Hoje, porém, com 0s mecanismos existentes de combate a corrup¢do consoante a
Convencdao de Palermo® e Convencéo de Mérida’, ratificadas pelo Brasil, e a lei 12.850/2013
que trata de organizacBes criminosas e define as normas procedimentais dos meios de
obtencdo de provas como a colaboracgéo premiada, o enfrentamento a corrup¢ao tem ganhado

notoriedade.

Ainda falando sobre o enfrentamento do Brasil no combate a corrupcao, € importante
notarmos que organismos internacionais ja apontam nosso pais com uma ligeira queda nas

politicas de combate a corrupgao, sendo vejamos.

Figura 1- Niveis de enfrentamento de combate a corrupcao por pais

Fonte: Exporting Corruption, 2020

5 A esse respeito: GEDEC e Crimes de Prefeitos obtém condenacgédo de advogado por lavagem de
dinheiro.
Disponivel em:
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/noticias/noticia?id_noticia=17745433&id_grupo=118.
Acesso em 10 de julho de 2021.
6 Incorporada no ordenamento juridico interno por meio do Decreto n® 5.015, de 12 de margo de 2004.
7 Normatizado no ordenamento patrio por via do Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
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http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%205.687-2006?OpenDocument

Ademais, a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE)
define os esforgos contra a corrupgao como luta global e determina que seja intensificada para

se alcancar a recuperacéo da economia mundial®.

A necessidade de combater a corrupcédo deve ser a prioridade de um pais®, pois
somente uma nacdo livre de politicos corruptos consegue garantir a populacao seus direitos

fundamentais a existéncia humana.

2.2 ORGANIZAGOES CRIMINOSAS INSTITUCIONAIS - A PRATICA DOS CRIMES DE
CANETA E PAPEL

Antes de demonstrar como atua a criminalidade institucionalizada, mister se faz

esclarecer como se caracterizam as organizagdes criminosas.

Diz-se a criminalidade organizada como aquela composta pela associacdo de 4 ou
mais pessoas, com estrutura ordenada e divisdo das tarefas, que objetivam obter vantagem
de qualquer natureza, mediante a préatica de infrac6es penais (ndo se restringindo a crimes)

cuja pena maxima seja superior a 4 anos, ou que tenham carater transnacional.

Difere-se, todo modo, da associacdo criminosa do artigo 288 do Cédigo Penal, que
¢é caracterizada pela associagdo de 3 ou mais pessoas para cometer crimes, e ndo ha requisito
delimitando o preceito secundario dos tipos penais, bastando que haja permanéncia e
estabilidade entre os agentes, e ndo € necessaria (MASSON, 2021, p. 1.205-1.206) “a
existéncia de uma organizacdo detalhadamente definida, com hierarquia entre seus membros

e reparticao prévia de funcdo entre cada um deles”.

Para contextualizar os periodos na histéria, pontuamos que desde a década de 1980,
com a ascenséo do trafico internacional e as praticas de lavagem de dinheiro, a criminalidade
classificada como crimes of powerfull'® ganhou destaque com crimes potencialmente nocivos,

de ordem econbmica, financeira, estatal, cometidos por organiza¢des criminosas.

8 OECD work on Anti-corruption and Integrity. Paris, 2021. Disponivel em:
https://lwww.oecd.org/corruption-integrity/about/. Acesso em 20 de junho de 2021.

9 A esse respeito, trazemos o exemplo de decisdes infelizes que retroagem o desenvolvimento social
do pais. Bolsonaro diz que 'acabou’ com operacgdo Lava Jato porque governo 'ndo tem mais
corrupc¢do. https://g1.globo.com/politica/noticia/2020/10/07/bolsonaro-diz-que-acabou-com-a-
operacao-lava-jato-porque-governo-nao-tem-mais-corrupcao.ghtml. Acesso em 01 de agosto de
2021.
10 S&0 os crimes de colarinho branco, os crimes estatais, os crimes financeiros, tributarios, corporativos,
contra consumidores, contra relacdes do trabalho e contra o meio ambiente praticados no &mbito das
relacbes empresariais.

6



A globalizacdo aperfeicoou 0 mundo, e 0 crime seguiu esse aperfeicoamento,
desafiando a tradicional represséo a criminalidade (CASTRO, 2020, p.1). Os crimes de rua
que causam incidéncia afetiva (SUTHERLAND, 2014, p. 94) por denotarem 0 senso comum
da criminalidade, qual seja, a violéncia urbana, quando ha policia presente na cena de um
homicidio, latrocinio, ou roubo, deixaram de ser 0s protagonistas da inseguranca publica; os
crimes perniciosos, no contexto do colarinho branco utilizam como arma uma caneta e um
papel (HASSEMER, 1994, p. 5).

A existéncia de agentes criminosos organizados dentro das instituicoes
governamentais pode se dar, (PEREIRA, 2017, p. 116), como captura do Estado pelo crime
organizado, quando h& a pratica do suborno para compra de informacdes privilegiadas, e a
garantia de posigdo estratégica de um criminoso dentro do 6rgdo publico. Em outros termos,
o crime organizado se insere nas instituicdes publicas para aumento e manutencdo de seu
poderio e lucro, posto que pertencendo ao Estado enfraquecem a fiscalizacdo de suas
atividades ilicitas, e/ou, pressionam e interferem na elaboracédo de leis favoraveis as préticas

criminosas.

Vezes outras, a insercdo do agente integrante de organizagdo criminosa acontece
por ingresso via concurso publico (GONCALVES, apud MESSA; CARNEIRO, 2013, p. 91),
seguindo, a priori, os ditames legais, contudo seus estudos e vida pregressa foram financiados
pelo crime, ja com o intuito sérdido de ingressar em cargos publicos de destaque, com vistas

a favorecer as organizac¢des criminosas.

Para além disso, h& as organizagfes criminosas endégenas (MENDRONI, 2020, p.
25), quando o agente publico ou politico busca o crime organizado e o traz para dentro do
6rgao publico, seja para aumentar seu poder e mandato, ou para obter vantagens econdmicas
indevidas, e assim, enriquecer as custas do dinheiro publico desviado de uma populagcdo

altamente necessitada.

Nessa direcdo, € de se notar que, (SOARES apud DANTAS, 2008, p. 91) “ndo ha
crime organizado sem corrupgao, isto €, sem a captura clandestina das instituicdes publicas

por interesses privados ilicitos”.

2.3 ESTUDO DE CASO

No ambito da administracdo publica, é estritamente proibido realizar qualquer
contratacdo, exceto a de pessoal, sem os rigores do procedimento licitatério, pois a

subordinacao a supremacia do interesse publico e aos principios constitucionais que regem a
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administracdo publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia)
determinam que sé se realize o que a lei autoriza, enquanto ao particular € licito fazer tudo o

que a lei ndo proibe.

Como via de excecdo, a administracdo publica é legalmente previsto que contrate
obras, servicos ou compras, por contratacdo direta, que pode ser inexigivel ou dispensavel,
desde que observados e comprovados os motivos, indicacdo dos fatos e fundamentos

juridicos, conforme artigo 50, da Lei n° 9.784/99. 1

A assessoria e consultoria juridica séo atividades privativas de advogado, e quando
h& necessidade, sdo contratadas pelo Poder Publico com a alega¢cédo de que determinado
profissional ou escritorio, detém singularidade e notéria especializacdo, e dessa forma,

inexiste o carater competitivo. Assim, a contratacéo néo € licitada.

Seguindo essa ldgica, e focalizando no tema objeto de nossa pesquisa, os ditames
legais para contratacdo de servicos advocaticios nem sempre sdo cumpridos pelo
administrador publico.

Analisaremos alguns feitos que se originaram de supostas contratacdes diretas feitas
por escritorio de advocacia.

Esclarecemos, de proémio, que a andlise feita nesse estudo ndo tem o fito de imputar
praticas delitivas a nenhuma parte, dada a total observancia ao principio constitucional da

presunc¢do de inocéncia e a égide dos direitos de personalidade.

Referido escritorio, foi supostamente contratado, sem licitagdo, por ao menos 135
municipios de 15 comarcas!? do estado de S&o Paulo, desde pelo menos o ano de 2008,
durando até o ano de 2013, sempre para realizar 0 mesmo Sservico consistente em
levantamento de eventuais pagamentos indevidos efetuados ao INSS a titulo de contribuicdo
patronal, na propositura de acdes judiciais para reconhecimento e compensacdo de tais
créditos e na elaboracéo de célculos para sua compensacao administrativa perante a Receita
Federal's.

Dessa forma, conforme matéria veiculada na imprensa, o escritério teria recebido, a

titulo de honorarios contratuais, entre 15% e 20% dos valores que as prefeituras deixaram de

11| ei 8.784/99 - Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagéo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando: (...) IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo
licitatorio;

12 De acordo com pesquisa de jurisprudéncia do site do Tribunal de Justica de S&o Paulo, sé@o as
seguintes comarcas: Adamantina, Bananal, Araraquara, Pirapozinho, Capivari, Descalvado, Fartura,
Matdo, Tatui, Carapicuiba, Lins, Mococa, Sdo Paulo, Tupi Paulista, Boituva.

13Cf. noticia nos telejornais do pais em 2017, cujo video disponibilizamos. Disponivel em:
https://globoplay.globo.com/v/5869189/. Acesso em 15 de julho de 2021.



receber, e deste modo, as fraudes nas licitacfes analisadas por esta pesquisa representam

um prejuizo'* ao erario de cerca de R$ 500.000,000 (quinhentos milhdes de reais).

Através do levantamento dos municipios, infere-se que as supostas fraudes em
licitagdes na contratacdo de escritérios de advocacia, acontecem predominantemente nas
comarcas do interior do estado, porgue possuem menor namero ou inexiste procuradores
atuando no municipio, em razéo de decisdes de ordem orcamentaria, e sempre sob 0 mesmo

pretexto, qual seja, analise de compensacao tributaria.

llustraremos questdes préaticas, extraidas de processos judiciais em segunda
instancia (acdes penais e de improbidade administrativa), em tramitacdo no Tribunal de
Justica de Sdo Paulo®, com a finalidade de demonstrar qual a justificativa utilizada pelos
prefeitos e advogados na contratagao do servico juridico.

No Municipio de Santa Cruz da Conceicdo, o entdo prefeito, em sede de seu

interrogatério, afirmou que realizou a contratagao do escritério de advocacia, pois:

“[...] a estrutura governamental do Municipio (...), € pequena, e carecedora
de profissional com alta qualificagdo, ja que os salarios oferecidos pelo
Municipio ndo sao muito atrativos, tudo em decorréncia das limitacdes
econdmicas do Municipio”; “quanto ao departamento juridico este na época
em que foi firmado contrato (...), sequer tinha Procurador Juridico, tinha
apenas um assessor juridico, o qual, mesmo proferindo parecer que ndo
possui carater vinculativo, manifestou-se de modo fundamentado pela
contratacdo da empresa por inexigibilidade de licitagdo, motivado na

notéria especializacdo e singularidade”. (grifo do autor). 1©

Com base no quanto alegado pelo ex-prefeito, identificamos como um erro crasso o
fato de um Unico assessor juridico ser o responsavel por permitir ou ndo, uma contratacao
direta pelo municipio. Por essa e outras razfes ja expostas, o processo de inexigibilidade de

licitacdo na contratacdo de advogados deve ser repensado.

No Municipio de Cesério Lange, na acdo de improbidade administrativa, o ex-prefeito

alegou que:

14 EMPRESARIOS s&o presos em SP acusados de participar de golpes contra prefeituras. G1, 08 jun.
2018. Disponivel em: https://gl.globo.com/sp/sao-paulo/noticia/empresarios-sao-presos-em-sp-
acusados-de-participar-de-golpes-contra-prefeituras-do-estado.ghtml. Acesso em 10 de julho de
2021.

15 Consulta realizada no sitio do Tribunal de Justica de S&do Paulo, em 19 de agosto de 2021, nos
links: Consultas de Jurisprudéncia > Consulta Completa, tendo apenas como palavra-chave o nome
do escritério, que, aqui, por obediéncia ao direito da honra e da imagem, supriremos.

16 Cf. BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (3. Camara de Direito Criminal).
Procedimento Investigatdrio do MP n°® 0050883-63.2014.8.26.0000. Relator: Desembargador Geraldo
Wohlers. Data de Julgamento: 23/04/2015.
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“[...] a Prefeitura ndo possui servidores com capacitacado técnica para a
realizacdo dos servicos que sao de grande singularidade; (...) o escritério
havia sido contratado por diversos municipios, o que corroborou com a
demonstragéo de idoneidade e especializagdo”. 17 (grifo do autor).

Novamente o mesmo argumento a ser utilizado é o de que a municipalidade néo
possui corpo juridico suficiente para realizar a demanda judicial tributaria, e no caso dessa
acao de improbidade, a constancia de contratacdo de outros municipios pelo mesmo escritério
de advocacia surge como uma nova tentativa de se justificar a notoria especializagéo, ou seja,
0 escritério se valendo de sua proépria torpeza, situacao que consiste em violar uma regra

juridica invocando a mesma regra a seu favor (LEITE, 2010, p. 19).

Outro erro observado na contratacdo e que poderia ter sido facilmente evitado, diz
respeito a distdncia entre o municipio e a localizacao do escritério de advocacia contratado.
O escritorio de advocacia ficava localizado na cidade de Sdo Paulo, e prestou servico, a

exemplo, ao municipio de Bananal*®, a quase 5 horas de distancia de Sdo Paulo.

Figura 2 -Rota de distancia entre o municipio de Bananal e S&o Paulo
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— Jundiai dos Campos
[s74] 3
Sorocaba 116
0350 Paulo Caragugzlatuba
=]
Sdo Bernardo
do/Campo Dados do mapa £2021 Google

(326,8 km) via BR-116

Rotas

Fonte; Google Maps, 2021

17 Cf. BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo (5. Camara de Direito Publico). Apelagdo
Civel n® 1002315-67.2014.8.26.0624. Relator: Desembargador Fermino Magnani Filho. Data de
Julgamento: 17/03/2021.
18 A proposito, no processo criminal desses fatos, os réus foram absolvidos. O MP, todavia, recorreu e
na apelagao 0000429-91.2017.8.26.0059 foi determinado retorno dos autos a primeira instancia.
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2.4 CRIMES DE LICITACAO EM ESPECIE

Para retomar o raciocinio ja exposto, a lei 14.133/2021, revogou, em seu artigo 190,
inciso |, a parte de crimes de licitacdo da lei 8.666/93, criando 11 tipos penais inseridos no
Cddigo Penal, que estdo, desde 01/04/2021, em vigor, e aumentaram, sensivelmente as
penas de cada delito, que antes eram todas de detencéo e chegavam ao maximo de 6 anos
em uma Unica hipétese (Art. 96, lei 8.666/93), e agora cinco dos tipos penais chegam as penas

de até 8 anos.

Considerando, ainda, a nova previsdo de penas de recluséo (novatio legis in pejus),
serdo autorizadas, também, a interceptacao telefénica, conforme artigo 2°, inciso lll, da Lei n°
9.296/1996, e a priséo preventiva (arts. 310, Il e 312, CPP).

Cdbdigo Penal

Artigo Tipo penal Pena

337- E | Contratacéo direta ilegal reclusdo, de 4 (quatro) a 8 (oito) anos, e multa

Frustracdo do caréter . _
337-F o L reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa
competitivo de licitagdo

337- Patrocinio de . _ R
L ) reclusao, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, e multa
G contratacéo indevida

Modificac&o ou

337-
H pagamento irregular em reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa
contrato administrativo
Perturbacédo de processo . . R
337-1 L detencao, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, e multa
licitatorio
Violagéo de sigilo em . ) R
337-J L detencao, de 2 (dois) anos a 3 (trés) anos, e multa.
licitacdo
337- o recluséo, de 3 (trés) anos a 5 (cinco) anos, e multa, além da
Afastamento de licitante o
K pena correspondente a violéncia
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Fraude em licitacdo ou

337-L reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa
contrato
337- o . R
M Contratacdo inidénea reclusdo, de 1 (um) ano a 3 (trés) anos, e multa
337- : : : « : :
N Impedimento indevido reclusdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa
57 Omisséo grave de dado
5 ou de informac&o por reclusdo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, e multa.
projetista
A pena de multa cominada aos crimes previstos neste
N&o hé tipificacéo legal, Capitulo seguird a metodologia de calculo prevista neste
337-P apenas critérios de Cabdigo e ndo podera ser inferior a 2% (dois por cento) do
calculo da pena de multa valor do contrato licitado ou celebrado com contratacao
direta

Tabela 1 — Itens em amarelo admitem Acordo de N&o Persecuc¢do Penal do artigo 28-A, CPP,
conferindo celeridade a sancgéo penal.

Em que pese o recrudescimento das penas cominadas aos delitos, houve, para o

caso especifico da conduta de inexigir licitagdo, uma descriminalizagao.

O art. 337-E possui correspondéncia com o revogado artigo 89. Na lei 8.666/93, o
tipo penal do art. 89, tratava-se de um tipo penal misto alternativo com trés condutas, descritas
da seguinte forma: “Dispensar ou inexigir licitacao fora das hipéteses previstas em lei, ou

deixar de observar as formalidades pertinentes a dispensa ou a inexigibilidade”.

Atualmente, entretanto, o tipo penal do art. 337-E ainda se trata de um tipo penal
misto alternativo, mas suprimiu a conduta de inobservancia de formalidades, sendo sua
redacdo: “Admitir, possibilitar ou dar causa a contratacdo direta fora das hipoteses previstas

em lei”.

Vé-se, dessa forma, que a conduta de inobservar as formalidades pertinentes a

dispensa ou a inexigibilidade, tornou-se atipica, por for¢a de abolitio criminis.

Perceba-se, a nosso ver, que inexigir licitacdo fora das hipéteses permitidas em lei é
uma conduta dolosa, e inexigir uma licitacdo por néo ter observado uma formalidade prevista
em lei é uma conduta realizada por negligéncia, impericia ou impudéncia, configurando uma

conduta culposa.

Dessarte, com arrimo no novo tipo penal do artigo 337-E, se omitir, deixando de

observar as formalidades de dispensar ou inexigir licitagdo, pode configurar tdo somente error
12



in procedendo do ato administrativo.

Nesse sentido, para Guilherme Brenner Lucchesi (2021, online) a descriminalizacado
da conduta de “deixar de observar as formalidades de inexigibilidade“ foi uma decisdo
acertada pois “nao se identifica na conduta descrita um bem juridico punivel pela mais grave

das sanc0es, pelo uso do instrumento de ultima ratio, que é o Direito penal.”

De outra forma, os novos tipos penais com sancdes mais recrudescidas, desde que
em concurso com a lei de organizagao criminosa, conseguem conferir uma sancao penal de

carater razoavelmente elevado satisfazendo o carater repressivo.

Todavia, nos processos ora analisados, as condenacdes néo cuidaram de incluir o
tipo penal do artigo 2°, lei 12.850/13 (promover, constituir, financiar ou integrar, pessoalmente
ou por interposta pessoa, organizagado criminosa: Pena - reclusdo, de 3 a 8 anos, e multa,
sem prejuizo das penas correspondentes as demais infragcées penais praticadas), restando o
questionamento: por qué o judiciario ndo inclui na tipificacdo das condutas delitivas, o crime
de integrar organizagao criminosa, considerando que a legislacdo especial existe desde o0 ano
de 2013? Nossa hipétese, € de que a instrucdo probatéria se torna dificultosa no que tange
demonstrar o concurso de quatro ou mais agentes, para que se subsuma ao tipo penal da Lei
12.850/13, isto porque, em tese, ha apenas dois agentes expostos concorrendo para 0s
delitos, quais sejam o administrador publico e o profissional do direito, quando na verdade,
por razbes 6bvias, duas pessoas sozinhas ndo teriam o conddo de orquestrar reiteradas

contratagfes avantajadas.

2.5 LAPSOS A SEREM PREENCHIDOS NA CONTRATACAO DIRETA DE
ADVOGADOS (AS) E SOCIEDADE DE ADVOGADOS (AS)

O ardil perpetrado por prefeitos e advogados que nado representam a classe, sdo
assunto pouco conhecido da populacao, mas ndo o podem ser das autoridades responsaveis
por garantir o cumprimento das leis, a moralidade da administracdo publica e o

desenvolvimento social do pais, com espeque nos vultosos desfalques causados ao erario.

Dessa forma, as modificacbes necessarias para assegurar a lisura e legalidade do
contrato administrativo com objeto de servicos juridicos, a nosso ver, ndo dizem respeito a
esfera penal, e podem ocorrer no ambito legislativo e administrativo, do ponto de vista da

propria administracao publica, e das conformidades do 6rgéo da classe dos advogados.

Ao citar Francesco Carnelutti, com brilhantismo, Rogério Greco (2005, p. 4) nos

ensina que o excesso de leis penais, por ele chamado de inflacdo legislativa, causam “efeitos
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analogos ao da inflagdo monetaria, pois ‘desvalorizam as leis, e no concernente as leis penais

aviltam a sua eficacia preventiva geral”.

A nova legislagdo (lei 14.133/21) n&o cuidou?® de suprir as lacunas existentes que
dizem respeito ao aspecto subjetivo da notdria especializacdo e singularidade do servico
juridico. O presidente da Republica havia vetado o Projeto de Lei da Camara (PL 10.980/18),
pois acredita que a singularidade e notdria especializacdo do advogado ferem o interesse

publico. O veto, entretanto, foi derrubado pelo Congresso Nacional.?°

Assim, as altera¢Oes trazidas pelas leis n° 14.039/2020 e 14.133/2021, mantiveram
o imbréglio da singularidade e da notéria especializa¢do do advogado.

De se pontuar, no entanto, que 0os municipios podem e devem, desde que observada
a legislagéo pertinente, e munidos de boa-fé, contratar servigos juridicos com vistas a atender,
efetivamente, o interesse publico, cuidando-se as instituicbes fiscalizadoras para que nao
ocorra o fenbmeno do apagdo das canetas que consiste no receio dos administradores

publicos diante da:

(...) multiplicidade de controles e a possibilidade de diversas interpretagfes a
respeito de uma mesma norma — exercidas, inclusive, por diferentes agentes
(ministros ou conselheiros de Tribunais de Contas, promotores, procuradores
do Ministério Publico etc) — o agente publico pode se ver envolvido em um ou
mais procedimentos administrativos ou judiciais em que se pretenda
responsabiliza-lo — criminal, civil e administrativamente ou, pior, nos trés
ambitos ao mesmo tempo — por uma decisdo que tomou e com a qual nao
concordam seus posteriores controladores. (VIEIRA, 2020, p. 89).

Nao se pode retirar o direito constitucionalmente consagrado do acesso a justica das
pessoas fisicas ou dos municipios, pessoa juridica de direito publico interno. Além disso, a
advocacia é funcao indispenséavel a administragédo da justica (artigo 133, CF/88), sem a qual
ndo ha estado democréatico de direito. Tanto é assim, que possui estatuto préprio que
determina seus valores éticos e morais, condizentes e necessarios ao muanus publico da

funcgéo.

Esclarecidos os motivos da desnecessidade de se alterarem dispositivos penais, e
para além das celeumas legislativas, o 6rgdo representante da classe dos advogados do
Brasil pode, também, elaborar diretivas para atuagdo do advogado quando contratado pelo

Poder Publico.

Como forma de continuar afirmando a idoneidade da atividade advocaticia,

19 Cf. Art. 6°, XIX, e Art. 74, § 3°, ambos da lei 14.133/2021.

20 Congresso mantém dispensa de licitagdo para contratacédo de advogados e contadores.
https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2020/08/12/congresso-mantem-dispensa-de-licitacao-
para-contratacao-de-advogados-e-contadores. Acesso em 10 de julho de 2021.
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especificamente no ambito das contratacdes publicas, parece-nos razoavel que o
legislador incluisse, na lei n° 8.906/94, a obrigatoriedade de advogados e sociedades de
advogados, incluindo as unipessoais, implementassem o programa de conformidade para que
pudessem ser contratados pela administracdo publica, em prestigio a Lei Federal n°
12.846/2013.

A exemplo, ?'o processo de licitacdo do servico de transporte coletivo da capital S&o
Paulo exigiu que as concessionarias desenvolvessem seus Programas de Compliance,
“consistente em mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a
denuncia de irregularidades e na aplicacédo efetiva de codigo de ética e de conduta, politicas
e diretrizes com objetivo de detectar e sanar desvios, fraude, irregularidades e atos ilicitos
praticados contra a Administracdo Publica, tudo em prestigio a Lei Federal N° 12.846/13 (Lei

Anticorrupcao)”.

Ora, se j4 ha exemplos de exigéncia de politicas de compliance em contratacdes
decorrentes de licitagdo, quica nas contratacdes diretas.

Assim, exigir como requisito, que advogados e sociedades de advocacia, quando
contratados, direta ou indiretamente, pelo Poder Publico, sejam compelidos a implementarem
e comprovarem o efetivo funcionamento de programas de integridade e politicas de

compliance, caminha em compasso com o artigo 25, 84.°, da nova lei das licitagdes?*:

Nas contratacdes de obras, servigos e fornecimentos de grande vulto, o edital
deverd prever a obrigatoriedade de implantagdo de programa de integridade
pelo licitante vencedor, no prazo de 6 meses, contado da celebracdo do
contrato.

N&o se olvide, ainda, a sancao civel aplicada aos atos de improbidade administrativa,
gue inclusive pode ser aplicada ao particular, por for¢a do paragrafo Unico do artigo 1°, da lei
8.429/92.

3. CONSIDERACOES FINAIS

Para responder a pergunta objeto da presente pesquisa, qual seja, “de que maneira

21 Cf. BRASIL. Portaria n°® 102, de 23 de julho de 2020. Disp6e sobre o "Selo Infra + Integridade”, no
ambito do Ministério da Infraestrutura, destinado a premiar empresas do setor de infraestrutura de
transportes que zelem pela integridade institucional e publica. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/web/dou/-/portaria-n-102-de-23-de-julho-de-2020-268438097. Acesso em 21 de
junho de 2021.
22 Sobre esse tema: Nova lei de licitagdes dificulta propina em negdcios com Poder Publico.
Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/350097/nova-lei-de-licitacoes-dificulta-propina-
em-negocios-com-poder-publico. Acesso em 15 de agosto de 2021.
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pode ser tipificada a atuacdo das organizacdes criminosas institucionais satisfazendo um
carater repressivo-punitivo frente a sensacdo de impunidade e a constancia de fraudes a
licitagdes?”, concluimos que, em que pese existir no ordenamento juridico penal mecanismos
capazes de reprimir as organizac¢des criminosas, consoante a Lei n° 12.850/13, estes ndo tém
sido capitulados na modalidade de concurso de crimes nas condenacdes ora analisadas, por

razodes ja supraditas.

Apesar disso, em razdo da nova lei de licitacdes, que modificou e criou tipos penais,
e a cominacgdo legal de reclusdo imposta aos crimes dessa espécie, pode-se concluir que
havera persecucdo penal e punicbes mais austeras, dada a gravidade em concreto dos
delitos.

O crime de inexigir ou dispensar licitacao fora das hipéteses legais, tipificado no artigo
337-E, do Cadigo Penal, exasperou a pena cominada ao delito, entretanto, aboliu a conduta
de inobservancia das formalidades pertinentes a dispensa e inexigéncia de licitacao.

No ambito administrativo, a lei de licitacdes, tanto a antiga lei 8.666/93 quanto a atual
lei 14.133/2021, no que concerne ao aspecto obrigacional/contratual, ndo tém instrumentos
especificamente voltados para o elemento burocratico das contratacfes de advogados, de
forma a delimitar as exegeses do administrador publico, notadamente quem é o profissional
ou escritorio de advocacia efetivamente singular e especializado, e qual a motivacao daquela
escolha, tendo em vista que, em principio, todo profissional habilitado pela Ordem dos
Advogados € apto a postular em juizo e tem plena capacidade de atender todos os interesses
de seu cliente, devendo ser observado que a advocacia ndo é uma atividade fim em que se

pode garantir o éxito da demanda judicial.

N&o se vislumbra na advocacia 0 mesmo que acontece na medicina, quando o
médico, apds concluir sua especializagdo, s6 pode atender pacientes dentro de sua
especialidade. Os advogados, ainda que tenham se especializado em uma area especifica
podem, livremente, exercer a denominada advocacia generalista, que consiste em atuar, seja

de maneira consultiva ou contenciosa, em todos os ramos do direito. %3

Com base nessa perspectiva, podemos afirmar que a inviabilidade de competicdo de
advogados especializados, conforme determina o artigo 25, da lei 8.666/93, ndo resta
evidente com base somente na notéria especializacdo do profissional, pois perfeitamente

possivel que haja mais de um profissional interessado e capacitado em atuar naquela

23 Nao queremos colocar em discussédo o projeto de lei n° 725 de 2021 que visa delimitar a atuacao
do advogado, mas tdo somente concluir que justamente a amplitude de atuacdo e competéncias dos
advogados devem ser consideradas para viabilizar a licitacdo, para dessa forma, haver os rigores de
controle e fiscalizagao dos certames publicos.
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demanda.

Dados atualizados no sitio da OAB, informam haver 1.297.716 (um milh&o duzentos

e noventa e sete mil e setecentos e dezesseis) advogados habilitados no Brasil.?*

Para tanto, deveria ser feita a publicidade do edital de licitacdo do municipio, e
convocados 0s proponentes, pois nesse contexto ha viabilidade de competicdo. As ideias de

inviabilidade de competicao e notéria especializa¢do de advogados nos parecem antagbnicas.

E louvavel e compreensivel que o legislador mantenha a previsdo de que o patrocinio
ou defesa de causas judiciais ou administrativas sejam considerados servicos técnicos
profissionais especializados, e que existe uma grande preocupacdo em nao tornar a
advocacia uma atividade mercantilista, mas considerando que a sociedade de advogados ou
o profissional unipessoal representam, em tese, uma atividade com fins lucrativos como
ocorre, via de regra, nas empresas, nao identificamos motivos que criem Obice a licitar a

contratagcdo de servigos advocaticios.

Diante do exposto, conclui-se que a o direito penal ja cuidou, ao menos por ora, do
recrudescimento necessdario de prevencao e punicdo pertinentes aos crimes de licitacdo

guando praticados na contratacdo direta indevida.

A instituicdo que representa os advogados enquanto classe profissional — OAB -,
seria capaz de implementar diretrizes ou encaminhar a aprovacao do legislador para edi¢do
da Lei 8.906/94, politicas de conformidade da prestagéo de servicos juridico na administragéo

publica.

Subsiste a indefinicdo da singularidade e da notoria especializagdo do advogado, e
assim, parece-nos mais plausivel e diligente que seja feita a licitagédo regular para contratagéo
de servigo juridico, empregando maior controle e fiscalizagdo, em prestigio da isonomia de

condi¢Bes, impessoalidade e probidade.
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