Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro

SECRETARIA-GERAL DO MIN]S'FERIO PUBLICO
ASSESSORIA JURIDICA

Autos n° 2016.00282082
Assunto: Comportamento ilicito de sociedade empresaria no bojo do
procedimento licitatério. Frustracdo dos objetivos da licitacdo. Inabilitacdo ou

desclassificagdo da licitante. Cabimento de penalidade.

-
R8N

(8

) Q@k}z

Exma. Sra. Secretaria-Geral,

Vieram os autos a Assessoria Juridica, com o objetivo de avaliar a
incidéncia do regime sancionatério estabelecido na Lei n° 8.666/93, com a
consequente aplicacdo de penalidades em face de sociedade empresaria que, na
condicao de arrematante ou ndo, obrou de forma aparentemente ilicita no curso
da licitacdo, nao apresentando documentos indispensaveis exigidos no edital,

sem qualquer justificativa.

Essa pratica por parte de algumas licitantes tem se tornado comum
no contexto de outra série de comportamentos abusivos, tais como: a nao
apresentacao da proposta; a nao apresentacdo de amostras exigidas; o abandono
do certame; a solicitacdo de auto-desclassificacdo, por considerar seu proprio
preco inexequivel; participacdo com sécios comuns em sociedades diversas; a

apresentacdo de proposta com valor superior ao estimado, dentre outras. f
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Sao hipéteses recorrentes que justificam a uniformizagao de
procedimentos e solu¢des no ambito interno, por isso, ensejam a fixagao de
parametros juridicos gerais, norteadores de casos futuros, como forma de
racionalizar as atividades de assessoramento, evitar o retrabalho e otimizar o
empenho de recursos publicos sem a movimentagao desnecessaria da maquina

administrativa.

Essa perspectiva importa, também, uma reflexao inicial sobre o
papel intrainstitucional da Assessoria Juridica, cujo desenho vigente - que inclui
o enfrentamento casuistico e pontual de controvérsias adstritas aos fatos, ou a
imersdo operacional nos juizos de subsuncdo dos fatos em relacdo a norma
aplicavel - merece um pincel de novas tintas com vistas ao deslinde satisfatério,
nao apenas sob a otica particularizada, mas, sobretudo, quanto a integridade do
regime no qual se enquadra o litigio administrativo, por meio de teses e padroes

gerais, aplicaveis aos casos semelhantes.

Essa forma redesenhada de enxergar a funcao de assessoramento
juridico, nesses casos que envolvem juizos valorativos e interpretativos de fatos e
provas, por outro lado, preserva as capacidades institucionais das autoridades
administrativas as quais a lei confere atribuigao para a livre tomada da decisao.
Livre no que tange a apreciacao dos elementos faticos reconstruidos segundo a

modelagem normativa estabelecida.

Assim, a abordagem juridica deve enveredar, em primeiro lugar,
para o esclarecimento a respeito do procedimento formal para apuragao e

aplicacao da sancao; em segundo lugar, sera preciso avaliar o cabimento legal da

imposicao de pena no bojo de processo licitatério; em terceiro lugar, se aquelas
praticas acima relatadas configuram em si violagdes sancionaveis e, no caso-~ I

afirmativo, quais os padroes legais e valorativos que devem orientar o juizo a/ ser
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formulado pela autoridade deciséria; e, quarto luga quals as penahdades

cabiveis e os requisitos materiais de aplicagao. Al : ',w s i}

II.
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Nessa trilha metodolégica, torna-se imperioso considerar que a
incidéncia do regime punitivo na Lei n° 8.666/93, como em qualquer outro
campo, embora sem previsao especifica, depende da rigorosa observéncia dos

principios e garantias constitucionais inerentes ao devido processo legal.

Dessa forma, a luz da noticia de possivel ocorréncia da infragao,
cabera a autoridade competente, no exercicio dos poderes da Secretaria-Geral,
instaurar formalmente o devido processo sancionatério por meio de portaria
fundamentada e descritiva dos fatos puniveis, com a convocacao do particular
para apresentacao de defesa, no prazo de 05 (cinco) dias, ex vi dos art. 87, §2° da

Lein® 8.666/93.

Angularizada, desse modo, a relacao jusadministrativa, inicia-se a
fase instrutéria, com o impulso oficial das medidas necessarias a prova e
contraprova dos fatos investigados, atividade que, na auséncia de disciplina
especifica, deve observar as prescricdes estabelecidas na lei do processo
administrativo em geral, do Estado do Rio de Janeiro (cap. X da Lei n° 5.427/09),

em especial os enunciados normativos abaixo sintetizados.

Assim, "as atividades de instrucdo destinadas a averiguar e
comprovar os elementos necessérios a tomada de decisdo realizam-se de oficio,
sem prejuizo do direito dos interessados de requerer a producao de provas e a

realizacao de diligéncias", sendo que "os atos de instru¢do que exijam a atuaca
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dos interessados devem realizar-se do modo que thS”SGTa‘ menos-onerose; et -
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fatos que tenha alegado", sem prejuizo do dever da Administracdo de apresentar
os dados e documentos registrados em seu poder (art. 26 e 33, Lei n° 5.427/09),

sendo inadmissiveis as provas obtidas por meios ilicitos.

Além disso, "o interessado podera, na fase instrutéria e antes da
tomada de decisdo, juntar documentos e pareceres, requerer diligéncias e
pericias, bem como aduzir alega¢des referentes a matéria objeto do processo". E
"somente poderao ser recusadas, mediante decisdo fundamentada, as provas
propostas pelos interessados quando sejam ilicitas ou manifestamente

impertinentes, desnecessarias ou protelatérias" (art. 34, Lei n® 5.427/09).

Encerrada a instrucdo, o interessado tera o direito de manifestar-
se, em alegacdes finais no prazo maximo de dez dias, salvo se outro prazo for

legalmente fixado (art. 40, Lei n°® 5.427/09).

A nosso ver, embora a Lei n° 8.666/93 somente preveja a oferta de
alegacOes finais pelo interessado nas hipoteses de san¢do de declaracao de
inidoneidade para licitar e contratar com o Poder Publico, entendemos que a
providéncia devera ser sempre observada, ou seja, em todos os casos, devera ser
franqueada ao particular a possibilidade de apresentaciao de alegacdes finais
no prazo de 10 (dez) dias, em vista do principio constitucional do contraditério e

ampla defesa.

Ingressando o feito na etapa deciséria, "quando o O6rgdo de

instrucao nao for o competente para emitir a decisdo final, elaboraréd relatdrio
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circunstanciado indicando a pretensao deduzida, o resumo das fases do
procedimento e formulard proposta de decisdo, objetivamente justificada,
encaminhando o processo a autoridade com competéncia decisoria" (art. 40, Lei

n°® 5.427/09), tarefa que poder4, na estrutura do Ministério Publico, ser afetada a

Comissdao Permanente de Procedimentos Apuratérios (CPPA) 1nst1tmda=up@1am_am, e,
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Quanto a forma e contetido material da decisad sanciohatoria; pela===r== wS‘

propria natureza, a "motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores
pareceres, informagoes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serdo parte
integrante do ato e deverdo compor a instru¢do do processo" (art. 48, Lei n°
5427/09), férmula doutrinariamente conhecida como fundamentagdo per

relationem.

Interessante notar que, "na solucdo de véarios assuntos da mesma
natureza, poderao ser utilizados recursos de tecnologia que reproduzam os
fundamentos das decisdes, desde que este procedimento ndo prejudique direito
ou garantia dos interessados e individualize o caso que se estad decidindo" (art.

48, § 2°, Lein® 5.427/09).
III.

Vistas, em linhas gerais, as formalidades inerentes ao
procedimento, podemos, agora, avaliar o cabimento legal da imposicao de pena
no bojo dos certames licitatorios, tépico que assume alguma relevancia na
medida em que se poderia circunscrever o regime de penalidades a esfera do /

contrato resultante da licitagao, mas nao a licitacdo propriamente dita, por forca
///’

da técnica legislativa empregada. /
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Note-se que a Lei prescreve, na regra central do sistema punitivo,
que "pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administracdo podera,

garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado" deftermmadas SANEdes
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especificadas no mesmo dispositivo (art. 87, Lei n® 8.666/93)

do dispositivo, a imediata especificacao das penalidades ja permite entrever o seu
alcance quanto a fase licitatoria ao aludir, dentre as san¢des, a multa, na forma
prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato (art. 87, II, Lei n° 8.666/93).
Essa alusdo ao instrumento convocatdrio - alternativamente ao contrato - induz a
interpretagdo textual, no que concerne a incidéncia da pena de multa, de forma

extensiva ao certame licitatorio.

Uma objecao poderia ser levantada no que tange a ampliacao do
alcance das formulas restritivas de direito, maxime quando envolve a aplicacao
de penalidades; desse modo, o argumento se reverteria na circunscri¢ado apenas
da pena de multa a fase licitatéria, afastadas as demais espécies sancionatorias
daquelas fronteiras normativas. Diriam os classicos hermeneutas que a regra

penal deve ser interpretada restritivamente.

Nao obstante, logo no passo seguinte, a Lei apressa em dizer que
outras sang¢des - como a de suspensdo ou declaracdo de inidoneidade para licitar
e contratar com o Poder Puablico -, podem ser aplicadas as empresas que, em razio
dos contratos, i) tenham sofrido condenagao definitiva por praticarem, por meios
dolosos, fraude fiscal no recolhimento de quaisquer tributos; ii) tenham praticado
atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagdo; iii) demonstrem nao possuir
idoneidade para contratar com a Administracao em virtude de atos ilicitos

praticados (art. 88, Lei n°® 8.666/93).
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Parece concebivel que as prescri¢des punitivas relacionadas a
pratica de atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitacgdo ou a nao
idoneidade para contratar com a Administracdo em virtude de atos ilicitos
praticados, pela propria seméntica, compreendam justamente a fase licitatoria:
quem pode frustrar os objetivos da licitagdo sdo os licitantes, no curso da
licitagdo; quem demonstra ndo possuir idoneidade para contratar pro futuro com

a Administracao em virtude de atos ilicitos, demonstra-o no bojo da licitacéo.

Como leciona Margal Justen Filho, “embora as condutas arroladas
no art. 88 ndo se vinculem a atividade executéria do contrato administrativo,
deve haver um vinculo com um contrato administrativo ou com uma licitagao. A
existéncia anterior, contemporanea ou posterior de um contrato administrativo
seria condi¢gdo indispensavel para o sancionamento. Podem imaginar-se
inimeras situagdes, tal como irregularidades praticadas no curso da licitagao
(fornecimento de declaragGes falsas de capacidade técnica) ou, mesmo, no curso
de um contrato (fornecimento de documentos falsos para tentar caracterizar caso

fortuito)” .1

Mais clara, ainda, a esse respeito é a Lei do Pregao n° 10.520/20 ao
estabelecer que “quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta,
nao celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacao falsa
exigida para o certame, ensejar o retardamento da execucado de seu objeto, nao
mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execucado do contrato, comportar-se de
modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar
com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no
Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso

XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas

1 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, 15" ed. /,‘53’6”'

Paulo: Dialética, 2012, p. 1027 /
t
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previstas em edital e no contrato e das demais cominacdes legais” (art. 7°),

praticas que iniludivelmente se reportam ao processo licitatério.

Na mesma esteira, a recente Lei n° 12.846/13, conhecida como Lei
Anticorrupgao, introduziu novas figuras administrativo-penais expressas no
tocante a licitacbes e contratos, quais sejam: a) frustrar ou fraudar, mediante
ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de
procedimento licitatério ptblico; b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacao de
qualquer ato de procedimento licitatério ptublico; c) afastar ou procurar afastar
licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; d)
fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente; e) criar, de modo
fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitacdo publica ou
celebrar contrato administrativo; f) obter vantagem ou beneficio indevido, de
modo fraudulento, de modificagdes ou prorrogac¢des de contratos celebrados com
a administracdo publica, sem autoriza¢do em lei, no ato convocatorio da licitacao
publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou g) manipular ou fraudar
o equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados com a administracao

publica (arts. 5° e 6°).

Logo, a interpretacdo sistematica dos arts. 87 e 88 da Lei de
Licitacoes, 7° da Lei do Pregao e 5° e 6° da Lei n° 12.846/13 revela o sentido
normativo de que a pratica de infracoes a propésito de contratagdes publicas,
na licitacdo ou no contrato, compreendendo todo o procedimento inerente
aquela acao administrativa, atrai a incidéncia do regime punitivo previsto em

Lei.

Nessa toada, a disposicdo dos editais de contratacdes levadas a
efeito pelo Ministério Pablico do Rio de Janeiro, vinculantes como sdo, refletem e

interpretam o que vem estatuido no sistema punitivo das Leis ns® 10.520/02 e
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8.666/93, ao dispor que “as penalidades previstas nos incisos I e II do subitem
15.1, bem como no subitem 15.32 poderao ser aplicadas as licitantes que, mesmo
antes de iniciada a execu¢do do objeto da licitagio, na fase licitatéria, se
comportarem de modo irregular, ndo cumprirem o compromisso assumido, nao
mantiverem sua proposta, ndo observarem as condi¢cdes de participagao, ou
cometerem quaisquer outras faltas que venham a frustrar os objetivos da licitacao

e contrariar os principios da licitagdo publica”.

\Ll\ldlv \‘,
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Diante da viabilidade juridica de apuracdo e imposicdo de
penalidade por ilicitos praticados por licitantes no curso do processo licitatorio,
torna-se necessario averiguar se aquelas praticas acima relatadas - ©v.g., nao
apresentacdo documentos indispensaveis exigidos no edital, sem qualquer
justificativa; a ndo apresentacao da proposta, etc. - configuram em si violagées
sancionaveis. E, se for o caso, quais os padroes legais e valorativos que devem

orientar o juizo a ser formulado pela autoridade deciséria.

Nesse contexto, o exercicio de subsungdo dos fatos, cometido pela
lei a autoridade deciséria, devera levar em conta, inicialmente, as hipoteses,
nocdes e conceitos encartados nas disposi¢oes normativas de regéncia, acima

colacionadas.

Assim, a legislagdo prevé expressamente  hipéteses
exemplificativas, incidentes na formulagdo de juizos subsuntivos, de atos ilicitos
que podem gerar o sancionamento, tais como a) a nado celebracdo do contrato
dentro do prazo de validade; b) nao retirada do instrumento equivalente; ¢) nao

assinatura da ata; d) ndo entrega de documentacdo exigida; e) entrega de

2 Analisaremos em topico separado as penalidades cabiveis e os requisitos legais de aplicacao. /
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Paralelamente, a legislacao se utiliza de nogoes mdétermmadas

que servem aos propositos ndo somente de comprovar a natureza exemplificativa
dos tipos infracionais especificamente construidos, como norte da interpretagao
extensiva, a serem considerados na decisao, mas, também, de adscrever a

autoridade administrativa aos valores juridicos exprimidos naqueles conceitos.

Dessa Otica, a pratica de atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da
licitacdo, a falta de idoneidade para contratar com a Administracdo em virtude de
atos ilicitos praticados e o comportar-se de modo inidoneo sado clausulas

indeterminadas que podem autorizar a sancao.

Quanto ao ato ilicito, pode ser aproveitada, aqui, a ideia juridica
geral segundo a qual “aquele que, por acdo ou omissao voluntéria, negligéncia
ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente
moral, comete ato ilicito” (art. 186, CC). E de que “também comete ato ilicito o
titular de um direito que, ao exercé-lo, excede manifestamente os limites
impostos pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé ou pelos bons costumes”

(art. 187, CC).

No campo da licitagdo, transportando essa ideia, podemos afirmar
que a infracdo de regra legal ou editalicia, por licitante, viola direito da
Administracdo e dos demais licitantes e causa dano a Administrac¢ao, ao erario e
aos demais licitantes, configurando ato ilicito, sendo que também o comete
aquele que exceda tais limites impostos com o fim de frustrar os objetivos da

licitacao.
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Os objetivos da licitacdo, em linhas gerais, sdo o de assegurar a

escolha da melhor proposta dentro das especificagoes ex1g1das pela natureza da

o o i s i
contratacdo, como também garantir a isonomia de d«n‘eltos a: bod@sn 081+ u»)'

interessados em contratar, expressdes do principio da 1gualdade 9?2 p‘ l(/'“ ”& “X

Nesse sentido, o principio da igualdade visa, portanto nao apenaé
permitir a Administracdo Publica a escolha da melhor proposta, como também
assegurar a isonomia de direitos a todos os interessados em contratar, vedando-
se o estabelecimento de condi¢des que impliquem preferéncia em favor de

determinados licitantes em detrimento dos demais (art. 37, XII, CR).

Como desdobramentos aplicaveis aos objetivos da licitacao, tem-se
o subprincipio da vinculagdo ao instrumento convocatério mencionado na lei
(art. 3°, Lei 8.666/90) e, tal como nela expresso, estabelece que “a Administracao
ndo pode descumprir as normas e condi¢des do edital, ao qual se acha
estritamente vinculada” (art. 41, Lei 8666.90). E o subprincipio do julgamento
objetivo impde que o julgamento das propostas ha de ser feito de acordo com os
critérios fixados no edital, estando consagrado na lei, em cujos termos “o
julgamento das propostas sera objetivo, devendo a comissdao de licitacdo ou
responsavel pelo convite realizé-lo em conformidade com os tipos de licitacao, os
critérios previamente estabelecidos no ato convocatério e de acordo com os

fatores exclusivamente nele referidos, de maneira a possibilitar sua aferi¢ao pelos

licitantes e pelos 6rgaos de controle” (art. 45, Lei 8666/ 93).

Esses principios conformam parametros normativos a serem
utilizados na apreciacao da férmula legal sancionatéria da frustragdo dos objetivos
da licitagdo, desde que devidamente justificados pela autoridade deciséria ou

comissao que lhe faga as vezes: é preciso que se exponha argumentativamente de

-
-

\
\}\ \\ Pagina 11 de 21 L

\ 5‘
AR

W\

Assessoria Juridica



Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro

SECRETARIA-GERAL DO MINISTERIO PUBLICO
ASSESSORIA JURIDICA

de que forma, em face daqueles contornos, a conduta-do: 'parhcular “licitante——- -
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Na outra fronte jusvalorativa, a idoneidade, empregada o cofitexto

sancionatério em duas passagens, parece diluir-se harmoniosamente no principio

da moralidade administrativa.

Visto o conceito dessa forma, nao podemos esquecer que o
principio da moralidade administrativa impde um dever de honestidade da
Administracao em face dos administrados, mas, nao sé isso, na via oposta, exige
um dever de honestidade do administrado em relacdo a Administracao. O
principio da moralidade implica uma convergéncia de interesses honestos e da

boa administracao, reciprocamente, entre Administragao e administrados.

Uma boa orientacdo sera considerar-se na moral administrativa,
conforme preleciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “[..] o resultado,
desvinculadamente da intenc¢ao de produzi-lo, pois se esta diante de um conceito
orientado pela finalidade. Nao se quer julgar, aqui, a atitude de um agente
administrativo, mas a sua conduta. A atitude ndo conduz a um bom resultado
administrativo, capaz de satisfazer a finalidade institucional da Publica
Administracdo; mas a conduta, sim, produz resultados sadios ou viciados em

termos de moralidade administrativa” .3

Prossegue o autor, argumentando que “[...] esse bom resultado,
objetivamente considerado, a que moralmente deve tender a Administragao

Pablica, s6 pode ser o que concorra para a realizacdo da boa administracao,

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Administrative, 2* ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 59 e

e
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inegavelmente o que satisfaz o direcionamento aos imteresses pubhcgs,ﬁon qu@mm s

vem a ser seu fim institucional” *

E claro que esse dever de morahdade'%
conduta dos agentes da Administra¢ao, mas também a de particulares que com
ela travam as suas relagdes intersubjetivas, nessa via de mao dupla, sob os
influxos da ética e da boa-fé em sede contratual: a atividade do particular deve
concorrer para o bom resultado da licitacdo, consubstanciado na escolha da
melhor pela Administracdo sob a égide da competicao livre e igual, contribuindo
para o direcionamento aos interesses publicos e realizacao de fins institucionais.

O licitante participa do puiblico; é parte dele.

Do ponto de vista normativo, pensamos que as diretrizes para
avaliacio da moralidade administrativa e julgamento dos casos, com vistas a
aplicagdo de penalidades a licitantes, encontram boa fonte nos enunciados gerais

constantes da nova Lei Anticorrupgao.

Portanto, frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagao ou
qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatorio
publico; impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de
procedimento licitatorio publico; afastar ou procurar afastar licitante, por meio
de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo; fraudar licitacao
publica ou contrato dela decorrente; criar, de modo fraudulento ou irregular,
pessoa juridica para participar de licitacido publica ou celebrar contrato
administrativo; obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de
modificagdes ou prorrogacdes de contratos celebrados com a administragdo
publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou nos /

respectivos instrumentos contratuais; todas encerram exemplos de praticas |

4 Idem.

2 B
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puniveis que violam a moralidade administrativa, frustram os objetivos da

e o et

licitacao e demonstram inidoneidade. = o

Antes de concluirmos, resta-nos, derradeiramente, verificar as
penalidades cabiveis e a eventual correlagdo prefixada com os ilicitos descritos,

além dos requisitos materiais de aplicacao.

A Lei n° 8.666/93, como vimos, prevé que, pela inexecugao total ou
parcial do contrato, a Administra¢do podera aplicar ao licitante ou contratado as
sangoes de a) adverténcia; b) multa; c) suspensdo tempordria de participagdo em
licitacgdo e impedimento de contratar com a Administracdo, por prazo nao
superior a 2 (dois) anos; e d) declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar
com a Administragao Pablica enquanto perdurarem os motivos determinantes da
punicdo ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a prépria autoridade
que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado ressarcir a
Administracdo pelos prejuizos resultantes e apos decorrido o prazo da san¢ao
aplicada com base no inciso anterior (art. 87); por sua vez, a Lei n° 10.520/02
prevé, ainda, a pena de e) impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios, pelo prazo de até 5 (cinco) anos (art. 7°); e a
recente Lei n® 12.846/13 acrescentou a penalidade de - além da multa - f)

publicagio extraordindria da decisao condenatoria (art. 6°).

Nesse passo, cabera pesquisar, primeiro, se o ordenamento legal
criou mais uma figura sancionatéria, com a Lei do Pregdo, consistente no /,
impedimento de licitar e contratar com o Poder Publico ou se essa modalidade
constitui género do qual sdo espécies as penas de suspensio temporiria e a

declaracdo de inidoneidade e a posicao da Lei Anticorrup¢ao nesse contexto; dep/oi's,

N /
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sera preciso saber se a legislagdo vinculou pré-determinados comportamentos as

diversas espécies penais; e, por fim, verificar os requ1sL«EQ§ matef”ars de-aplicaco-—- ..,
»l; S SR ISP 19\/1 h(

das referidas penalidades. 7 'Www f 12 %{%CZKZ 4’

Myné z / - ety

- O Sy E.“Q_(; é

s e e \. AL

n° 10.520/02 introduziu, no ordenamento brasileiro, a abrangente modalidade de
licitacdo conhecida como ‘pregao’ para aquisicdo de bens e servigos comuns, a
qual ndo segue o critério de valor estimado quanto ao objeto, para a sua adogao,
tornando-se utilizada, em larga escala, pela Administracdo em geral, até mesmo

pela racionalidade que procurou imprimir aos procedimentos.

Desse modo, nao hd como deixar de reconhecer que a referida Lei
estabeleceu uma tépica disciplina legal sobreposta a matéria juridica comum de
contratacdo administrativa, de modo a atrair o velho brocardo, de solucao
intertemporal do Direito, segundo o qual a lei nova que estabeleca disposicoes

especiais a par das existentes nao revoga nem modifica a lei anterior.

Soa estranha ao Direito a ideia de que um diploma editado para
instituir nova modalidade de licitagdo possa criar uma regra geral de punicao a
ser aplicada para modalidades previstas na Lei anterior. Isso significaria dizer,
contraditoriamente, que a lei é especial em relagdo ao direito anterior - por isso,
nao o revoga, tampouco o modifica -, mas contém uma tnica regra - e, logo, de

natureza punitiva - de alcance geral.

Daquele antigo brocardo, parece-nos que a cultura juridica se
direciona para o agrilhoar das leis especiais as especificidades de situagdes nelas
proprias contempladas, com o aporte subsidiario de leis gerais comuns, ainda

vigentes a despeito da novatio legis, e ndo o contrario. Por isso é que a Lei n°

Assessoria Juridica
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10.520/02 encerra-se com a previsao de que se aplicam, subm;dxarlamentemara‘a.

Sloavg g

modalidade de pregdo, as normas da Lei n° 8.666/93 (art. @”‘)"“” 7?3" ° )Z«[( 0% 7 &N 0 QZ
g»ad !uwé éﬁ Nlﬁ e |

Nessa temaética, afigura-se inteiramente pertmente 6 FACTOERTS

AR AT (5]

juridico de que as disposi¢des penais devem ser interpretadas de forma restritiva,
concluindo-se que a criacdo de uma nova penalidade deve circunscrever-se a

modalidade licitatéria nela estabelecida.

Ou seja, as sangdes prescritas na Lei n° 8.666/93 aplicam-se ao
pregao, porém, a penalidade determinada pela Lei n° 10.520/02 néo se aplica as
demais modalidades licitatérias (v.g., concorréncia, tomada de precos, convite,

etc).

Mas, por outro lado, torna-se relevante considerar que a Lei
vinculou, de algum modo, certos comportamentos a determinadas sangoes,
vinculagdo que devera ser observada nos editais de licitacdo, tendo em vista o
principio da legalidade estrita que, da remota parémia do Direito Penal, nullum
crimen nulla poena sine lege, desbordou-se para o Direito Administrativo
sancionador, a significar que ndo hé infracdo nem pena sem lei anterior que os

definam.

Embora a tipicidade infracional administrativa nao seja
sobremodo exigente com relagdo a formulagao das elementares, conformando-se,
no mais das vezes, com clausulas abertas, ndo parece juridico ignorar a
correlacao, quando a lei assim o faca, entre a descricido dos comportamentos

puniveis e a penalidade prevista.

Nesse sentido, as penas previstas na Lei n° 8.666/93 sao gerais e

aplicam-se as hipoteses de ilicitudes licitatérias e contratuais diversas, mas~
.

/
/
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quando o ato ilicito, por exemplo, importa fraude fiscal, frustracao dos objetivos
da licitagdo ou demonstra inidoneidade (art. 88), a regra positiva vinculou a
Administragao as penas de suspensio temporiria e declaragio de inidoneidade, tudo

que devera ser graduado justificadamente pela autoridade deciséria.

Por outro lado, a Lei n°® 10.520/02 estabeleceu para os
comportamentos especificos nela descritos (ou seja, convocado dentro do prazo
de validade da sua proposta, nao celebrar o contrato, deixar de entregar ou
apresentar documentacao falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da
execucao de seu objeto, nao mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execucao
do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal) a pena de
impedimento para licitar e contratar; ndo cabe para estes comportamentos as demais

sangoes.

Além disso, a Lei n° 12.846/13 criou uma sobre-estrutura juridica
de responsabilizacdo administrativa e civil das pessoas juridicas, por atos
contrarios a Administracdo, em qualquer campo, especialmente, das licitacoes e
contratos publicos, portanto, lei geral que gera o ciimulo de sangdes relativas as
praéticas ilicitas nelas elencadas, quais sejam, multa e publicacio extraordindria da

decisao condenatoéria.

Dessa sorte, a Administracdo, na elaboracao dos editais, devera
observar esses parametros legais vinculativos com relagdo aos comportamentos
arrolados, remanescendo para a autoridade deciséria obrar nesse espago quanto

aos tipos de penalidade e correspondente duragao.

Por fim, ndo ¢é ocioso lembrar os requisitos materiais de

responsabilidade administrativa, os quais nao destoam daqueles inerentes a
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teoria geral, quais sejam: comportamento doloso ou culposo, nexo de causalidade

e resultado, cuja presenca deve estar delineada ou ndo e justificada na decisao.

Nessa linha, como se sabe, o comportamento envolve atos
comissivos ou omissivos imputéveis a pessoa juridica, realizados no curso da
licitagao ou a propdsito de um contrato, que podem assumir formas diversas, por
abusos ou violagbes as regras previstas no instrumento convocatério ou na

legislacao.

No que tange ao elemento subjetivo, como assevera Marcal Justen
Filho, “a lei nao distingue entre a atuagao dolosa e a culposa. E irrelevante se a
parte tem a intengdo de atuar mal. E suficiente atuagdo eivada de impericia,

imprudéncia ou negligéncia”,® mas que precisam ser delineados nos autos.

O nexo de causalidade é o liame entre o ato lesivo do agente e o
resultado sofrido pela Administracdo, em seus interesses publicos primarios e

secundarios.

O resultado é o dano ou prejuizo oriundo do comportamento da
licitante, que nao se limita ao aspecto financeiro da lesdao ao erario em si,
alcangando aspectos pragmaticos, como por exemplo, transtornos operacionais,
atrasos no procedimento, prejuizos a competicao, frustragdo dos objetivos da
licitagao, escolha de proposta qualitativamente desvantajosa, custos decorrentes
de movimentagdo desnecessaria da maquina, consequéncias para a atividade
meio e fim da institui¢ao, enfim, tudo aquilo que, mesmo sem causar prejuizo ao
erario, reduza os niveis do interesse ou bem juridico, primério e secundario,

tutelado pela Administracao.

Paulo: Dialética, 2005, p. 576

=
5 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, 11° 75‘50
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VI

diretrizes sirvam para a solucdo de casos futuros, conclui que:

ii)

0 processo sancionatorio por ilicitos cometidos por licitantes, no
curso do certame, deve obedecer os principios do devido
processo legal, do contraditério e da ampla defesa, orientado
pelas prescri¢des da Lei estadual n° 5.427/09 em apoio a Lei n°
8.666/93, notadamente: edicdo de portaria inaugural com
descrigao dos fatos e fundamentos legais; apresentagao de defesa
prévia, no prazo de 05 (cinco) dias e alegagdes finais, no prazo de
10 (dez) dias; obtencdo de todas as provas juridicamente
admissiveis; quanto a etapa decisoria, é viavel a elaboracao de
proposta de decisdo devidamente motivada, pela CPPA, a ser

homologada pela autoridade competente, per relationem;

a interpretacao sistematica dos arts. 87 e 88 da Lei de Licitagoes,
7° da Lei do Pregao e 5° e 6° da Lei n° 12.846/13 revela o sentido
normativo de que a pratica de infracdes a proposito de
contratagbes publicas, seja na licitacdo seja no contrato, atrai a

incidéncia do regime punitivo previsto em Lei;

a formulagdo dos juizos valorativos e interpretativos de fatos e
provas quanto a responsabilidade administrativa foi conferido
pela lei a autoridade deciséria, cujo ato final deve observar

padrdes normativos estabelecidos;

os atos ilicitos tais como a) a ndo celebragao do contrato dentro

do prazo de validade; b) néao retlrada do 1nstrumenfo
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equivalente; ¢) nao assinatura da ata; d) ndo entrega de
documentacao exigida; e) entrega de documentagao falsa; f)
retardamento da execugdo do objeto; g) ndo manuten¢do da

proposta, podem ensejar penalidades;

v) a pratica de atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da
licitagdo,a falta de idoneidade para contratar com a
Administracido em virtude de atos ilicitos praticados e o
comportar-se de modo inidéneo siao clausulas indeterminadas

que podem autorizar a sancao, de forma justificada;

vi) a infracdo de regra legal ou editalicia, por licitante, viola direito
da Administracio e dos demais licitantes e causa dano a
Administragao, ao erario e aos demais licitantes, configurando
ato ilicito, sendo que também o comete aquele que exceda tais

limites impostos com o fim de frustrar os objetivos da licitagao;

vii) os objetivos da licitacdo sdo o de assegurar a escolha da melhor
proposta dentro das especificagbes exigidas pela natureza da
contratagao, como também o de garantir a isonomia de direitos a
todos os interessados em contratar, expressdes do principio da

igualdade;

viii) 0 comportamento inidoneo ensejador da penalidade deve ser
interpretado em conformidade com o principio da moralidade
administrativa, cuja densificacdo concreta pode ser baseada nas

previsdes do art. 5° da nova Lei Anticorrupgao;

ix) as sangdes prescritas na Lei n° 8.666/93 aplicam-se ao pregao,

porém, a penalidade determinada pela Lei n° 10.520/02 nao se-
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aplica as demais modalidades licitatérias (v.g., Concorrenc1a,

tomada de pregos, convite, etc);

x) ha vinculagdo juridica entre determinadas praticas ilicitas
arroladas na lei e as sangdes taxativamente previstas, nos moldes

delineados no tépico V;

xi) a Lei n° 12.846/13 criou uma sobre-estrutura juridica de
responsabiliza¢do administrativa e civil das pessoas juridicas, por
atos contrarios a Administragdo, gerando o cumulo de sangdes
relativas as praticas ilicitas nelas elencadas, quais sejam, multa e

publicacdo extraordindria da decisdo condenatoria;

xii) a Administracao, na elaboragdo dos editais, devera observar
esses parametros legais vinculativos com relagdo aos
comportamentos arrolados, remanescendo para a autoridade
deciséria obrar, de forma argumentativa, nesse espaco quanto

aos tipos de penalidade e correspondente duragao;

xiii) 0s requisitos materiais de responsabilidade administrativa
referem-se ao comportamento doloso ou culposo, nexo de
causalidade e resultado, cujos delineamentos devem ser

justificados na decisao.

“Rip de Janeiro, 06,de julho de 2016.

Tulio Caiban Bruno André\Fardh Alves

Promotor de ]ust1ga \,_Prom {
7/5:;5501' ]74‘1d1c0 Asses% '
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Aprovo o parecer de fls. 21/41.

Encaminhem-se os autos a Diretoria de Licitagdes e Contratos para fazer
constar da minuta de Resolugio de que tratam os autos n° MPRJ-2016.00136337 as
diretrizes delineadas pelo 6rgéo juridico desta Secretaria-Geral.

Apos, e sem prejuizo da providéncia acima determinada, a Comissao
Permanente de Procedimentos Apuratérios para:

a) ciéncia do parecer de fls. 21/41;

b) instrugdo dos procedimentos apuratorios que tratem das condutas
abordadas pela Assessoria Juridica com copia do referido parecer;

c) observancia imediata das seguintes medidas quando da condugao dos
procedimentos apuratorios:

c.1) concessao do prazo de 05 (cinco) dias Uteis para a defesa prévia e de 10
(dez) dias para as alegacdes finais (art. 87, § 2°, Lei n. 8.666/93 e art. 40, Lei Estadual n.
5.427/2009);

c.2) observancia da vinculaggo juridica entre as praticas ilicitas descritas no
texto legal e as sangdes taxativamente correspondentes;

c.3) abordagem expressa, no parecer final submetido & Secretaria-Geral, dos
requisitos materiais da responsabilizag&o administrativa, elencados no item XIII de fls. 41.

Rio de Janeiro, 0% de agosto de 2016.

ANA CAROLINA BARRDSO DO AMARAL CAVALCANTE

Secretaria-Gelal do Ministétiq Publico
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