TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS DME/CFEL

DIRETORIA DE FISCALIZACAO DE MATERIAS ESPECIAIS .

T{:E COORDENADORIA DE FISCALIZACAO DE EDITAIS DE LICITACAO NNSIRB
MC

AUTOS DO PROCESSO N°: 1.084.327- 2020 (DENUNCIA)

1. DA IDENTIFICACAO DO OBJETO

Tratam os autos de Denuncia formulada por FERNANDO SYMCHA DE
ARAUJO MARCAL VIEIRA, em face do Edital de Licitacdo referente ao PROCESSO
LICITATORIO N° 0115/2019, PREGAO PRESENCIAL N° 084/2019, deflagrado pela
PREFEITURA MUNICIPAL DE PEDRO LEOPOLDO/MG, objetivando REGISTRO
DE PRECOS para aquisicdo de camaras de ar, pneus e protetores novos, para atender a frota

se veiculos, maquinas e motores estaciondrios do municipio de Pedro Leopoldo/MG.
2. DOS FATOS, DA FUNDAMENTACAO E DA DELIMITACAO DA ANALISE

A documentacao de fls. 01/51, datada de 06/01/2020, que noticia as supostas
irregularidades no instrumento convocatorio, referente a exigéncia contida no item 3.6.2, do
Instrumento Convocatorio, que exclui do certame empresas declaradas inidoneas bem como
tenham sido suspensas temporariamente de participar de licitacio e impedidas de
contratar com a administracdo, foi recebida como Dentncia pelo Exmo. Conselheiro-
Presidente, que determinou a sua autuagdo e distribuicdo, fls. 54, sendo os autos distribuidos ao
Exmo. Conselheiro Claudio Terrdo, fls. 55, que, as fls. 56/57, em juizo perfunctério, entendeu
pela ndo concessdo da medida liminar pleiteada na peca de ingresso, por entender que ndo ficou

demonstrada a probabilidade do direito alegado.

Determinou, o Exmo. Conselheiro Relator, que fosse dada ciéncia da decisdo ao
denunciante bem como ao secretdrio de obra e servicos publicos do Municipio de Pedro
Leopoldo, Senhor Luiz Antonio Naves e a gerente de compras e licitagdes, Senhora Gabriela

Martins Cardoso.

As fls. 59/154, foi acostado aos autos o original da denincia, a qual veio composta
por 95 paginas, qual seja, 44 paginas a mais do que a primeira pega protocolizada nesta Casa
de Contas.

As fls. 161, os autos foram encaminhados a esta Unidade para estudo técnico.
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Atendendo determmacdo do Exmo. Conselheiro Relator, de fls. 56/57, passa-se a

analise da denuncia.

2.1. Exigéncia que veda a participacdo de empresas que estejam cumprindo sancdo de
suspensao temporaria de licitar e impedimento de contratar com a Administracao

Publica.

O denunciante alegou que o edital em exame ¢ restritivo, uma vez que confere uma
extensdo maior ao instituto previsto pelo artigo 87, inciso III da Lei 8.666/93, excluindo
empresas que estejam com seu direito de participar de licitagdo suspenso no ambito de outro

orgdo sancionador, em claro desrespeito ao Principio da Legalidade. E mais:

“l...]

A Administragdo Publica fere o Principio da Legalidade ao impor tal medida, pois toda atividade
administrativa deve ser autorizada por lei. Afinal, enquanto os individuos no campo privado podem
fazer tudo o que a lei ndo veda, o administrador publico s6 pode atuar naquilo que a lei autoriza. E
resta claro que o edital, ao impor que somente empresas que ndo tenham limitagdes com a
Administragdo Publica possamparticipar do certame, esta violando o principio aqui mencionado, ja

que acrescenta clausula que contrapde o dispositivo legal que aborda o tema.

No edital em questdo, ha um equivoco na descri¢do das condigdes de participacdo das empresas
quando mencionado que ndo possuem condi¢cdes de participacdo empresas que “estejam com o

direito suspenso de licitar e contratar com a Administracdo Publica”.

Destarte, é necessario que seja realizada uma analise acerca de tal matéria, demonstrando a
abrangéncia de cada penalidade das leis 8.666/93 e 10.520/2002, bem como que o tema ja estd
pacificado pelo TCU e pelos tribunais regionais.

[...]

No dispositivo da lei 8.666/93, as condutas estdo expostas de forma gradativa, partindo da mais leve
(adverténcia) chegando a mais severa (declaragdo de inidoneidade). As penalidades nao es tio
vinculadas a fatos determinados, pesando a discricionariedade do agente publico para aplicagdo
daquela que melhor se adequar ao caso em comento.

[..]

A suspensdo prevista pelo inciso III possuia distingdo mais evidente em relagdo a declaragdo de
inidoneidade prevista pelo inciso IV. Isto, pois, na primeira, a penalidade ficard restrita ao 6rgdo

publico que lhe aplicou, e a segunda, sera extensiva a todos os 6rgdos da administragdo ptblica. A

distin¢do de sua interpretacdo ¢ auxiliada pelo proprio texto de lei, j4 que no inciso III hé previsdo
de suspensdo com a ADMINISTRACAO, ¢ no inciso IV ha previsdo de que a declaragio ¢é valida
perante a ADMINISTRACAO PUBLICA.

()

Isto posto, ¢ clara a intengdo do legislador em distinguir tais conceitos, visando dar ao texto legal a
abrangéncia pretendida, tornando a declaragdo de idoneidade mais gravosa que a suspensao de

licitar, justamente pelo fato de que a primeira possuiabrangéncia maior que a segunda.
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No caso da redagdo do artigo 7° da Lei 10.520, por quest@o de economicidade, ja quetal dispositivo
aplica-se somente a uma modalidade especifica da licitagdo (Pregdo), o legislador especificou todas
as condutas, assim como a jurisdigdo em que elas poderiam ser cometidas (Municipio, Estado,
Unido), adicionando sempre a conjun¢@o coordenativa alternativa “ou”, para discernir as condutas e
0 ambito.

[...]

O denunciante, ainda, fez mengdo a Instrugdo Normativa n° 2 de 11/10/2010, que

aborda as regras do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores — SICAF e

colacionou decisdo do TCU e Jurisprudéncia do STF.

ANALISE
O Exmo. Conselheiro Relator, as fls. 56/57, indeferiu a medida liminar deduzida na

peca de ingresso e assim concluiu:

[..]

“Desse modo, considerando-se meu entendimento ja manifestado em julgado anterior, bem como o
atual posicionamento do Orgdo Técnico sobre a matéria, constata-se que nao ficou demonstrada a

probabilidade do direito alegado, razdo pela qual indefiro a liminar requerida pelo denunciante.

Ressalte-se que essa decisdo ndo obsta, todavia, a fiscalizagdo desta Corte de Contas para fins de
controle de legalidade em suaacepgdo mais ampla, que serd exercido com a tramitagdo regular do

feito, oportunizado o contraditério e a ampla defesa as partes e aos interessados.”

Constata-se que foi nseridlo no Edital, o item 3.6.2, fls. 23, com a seguinte
exigéncia:

3.6. Nao serd admitida nesta licitacdo a participacdo de empresas:
3.6.1. [...]
3.6.2. Empresas impedidas de licitar ou contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios, na forma definida no art. 7° da Lei 10.520/2002, declaradas inidoneas para licitar ou
contratar com a Administragdo Publica, nos limites determinados pelo inciso IV do art. 87 da
Lei n® 8.666/93, bem como tenham sido suspensas temporariamente de participar de licitagdo e
impedidas de contratar com a administra¢do, por prazo ndo superior a 2 anos (inciso III do art.

87 da Lei n° 8.666/93), excetuando-se as analises de casos concretos levados a apreciagdo do

Poder Judiciario

O denunciante alega irregularidade no edital que veda a participacdo de empresas

que estejam com o direito suspenso de licitar e contratar com a Administragdo Publica

Municipal, em contrariedade ao art. 87, III, da Lei 8.666/93.
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Ao final, formulou pedido liminar de suspensdo do procedimento licitatorio.

O dispositivo legal citado estabelece a suspensdo temporaria de participagdo em

licitagdo e impedimento de contratar com a Administracdo, por prazo ndo superior a dois anos.

O denunciante alegou que, ao utilizar o termo “Administragdo”, o legislador
restringiu a referida sangdo somente ao 6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a
Administracdo Publica opera e atua concretamente, com fulcro no conceito definido pelo art.

6°, XII, da Lei 8.666/93.

Assim, ndo caberia ao gestor publico ampliar os efeitos da suspensio ou

impedimento para contratar, de modo a abranger todo Poder Publico.

O ponto central da deniincia diz respeito a extensdo dada a vedagdo de participacao

de empresas que estejam suspensas de licitar ou impedidas de contratar com a Administragao.

O art. 87, da Lei de Licitagdes e Contratos, traz as sangdes que podem ser aplicadas

pela Administragdo. Veja-se:

Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo poderd, garantida a prévia
defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

I - adverténcia;

II - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

Il - suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punigdo ou até que seja promovida a reabilitagdo perante
a propria autoridade que aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir
a Administra¢do pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangfo aplicada com base

no inciso anterior.

O denunciante argumenta que o art. 6° dessa mesma lei diferencia os termos

“Administragdo” e “Administragdo Publica”, da seguinte maneira:

Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

XI - Administracdo Publica - a administracdo direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com personalidade juridica de direito

privado sob controle do poderpublico e das fundagdes por ele instituidas ou mantidas;

XII - Administragdo - 6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela quala Administragdo Publica

opera € atua concretamente;
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Todavia, aclausula 3.6.2 do mstrumento convocatorio sequer abre margem para a
discussdo quanto ao alcance do termo “Administracio” e ‘“Administracio Publica”,
reproduzindo a literalidade do art. 87, supratranscrito, e do art. 7° da Lei 10.520/2002, abaixo

colacionado:

Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato,
deixar de entregar ou apresentar documentacéo falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento
da execucdo de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execu¢do do contrato,
comportar-se de modo inidoneo ou cometer fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar
com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, serd 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 previstas em edital e no contrato e das demais

cominagdes legais. (grifo nosso)

Assim, ndo ha que se falar em irregularidade do edital, visto que faz copia fiel do

texto legal que rege a matéria.

Nao obstante, a questdo quanto ao alcance da suspensdo do direito de licitar ou
contratar com a Administragcdao Publica, posta em discussao pelo denunciante, € objeto de
grande divergéncia na jurisprudéncia e na doutrina, verificando-se diversas correntes de

pensamento.

A primeira corrente € extensiva em relagdo atoda a Administragdo Publica, adotada

reiteradamente pelo Superior Tribunal de Justica, ilustrada pelo seguinte julgamento, do Resp
n® 151.567/RJ:

“ADMINISTRATIVO — MANDADO DE SEGURANCA - LICITACAO - SUSPENSAO
TEMPORARIA - DISTINCAO ENTRE ADMINISTRACAO E ADMINISTRACAO PUBLICA —
INEXISTENCIA — IMPOSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO DE LICITACAO PUBLICA -
LEGALIDADE - LEI 8.666/93, ART. 87, INC. IIL

E irrelevante a distingdo entre os termos Administragio Publica e Administragdo, porisso que ambas
as figuras (suspensdo temporaria de participar em licitacdo (inc. III) e declara¢do de inidoneidade

(inc. IV) acarretam ao licitante a ndo-participagcdo em licitagdes e contratagdes futuras.

- A Administracdo ¢ una, sendo descentralizadas as suas fun¢des, para melhor atender ao bem

comum.

- A limitagdo dos efeitos da “suspensdo de participagao de licitagdo” n#o pode ficar restrita a um
o6rgdo do poder publico, pois os efeitos do desvio de conduta que inabilita o sujeito para contratar
com a Administragdo se estendema qualquer 6rgdo da Administragdo Publica.
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- Recurso especial ndo conhecido.

(STJ, T2 — Segunda Turma, REsp 151.567/RJ, Rel. Min. Francisco Peganha Martins, j. 25/02/2003,
p. DJ 14/04/2003)”.

Este posicionamento vem sendo corroborado pelo STJ, conforme noticia extraida

de seu sitio eletronico e publicada no dia 27/08/2013, in verbis:

A suspensdo temporaria do direito de licitar e contratarcom a administragdo publica ndo serestringe
ao estado que aplicou a san¢do, mas se estende a todos os 6rgdos publicos, federais ¢ dos demais

estados.

Assim, ¢ licita ainclusdo do nome da empresa no Portal da Transparéncia e no Cadastro de Empresas
Iniddneas e Suspensas (CEIS), geridos pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), que pode firmar

acordo de cooperagdo com os estados paratroca de informagdes.

Essas sdo conclusdes da Primeira Se¢do do Superior Tribunal de Justica (STJ), ao negar mandado
de seguranga impetrado pela Cozil Equipamentos Industriais contra ato do ministro da CGU. Punida
pelo estado de Minas Gerais com a suspensdo do direito de contratar com a administragdo publica
estadual por dois anos, em razio de irregularidade na execugdo de contrato, a empresa questionou

suainclusdo no Portal da Transparéncia, de ambito federal.

O Superior Tribunal de Justica entende que a puni¢cdo ndo deve produzir seus efeitos somente em
relagdo ao 6rgdo ouente federado que aplicou a punigdo, mas a todaa Administragdo Publica, com
o intuito de salvaguarda-la, impedindo a empresa apenada de celebrar contrato durante o periodo de
suspensao.

O STJ também entende que a Administragdo Publica ¢ una, sendo descentralizadas

as suas fungdes, para melhor atender ao bem comum. Assim, € irrelevante a distingdo entre os

termos Administracdo Publica e Administragao.

Sobre o tema, transcreve-se o entendimento dessa Egrégia Corte Mineira de Contas,
na Deniincia n° 859.044, de relatoria do Exmo. Conselheiro Claudio Couto Terrdo, apreciada
na Sessdo da Segunda Camara de 22/10/2013, que pugnou no sentido da interpretacdo
extensiva:

O debate sobre a extensdo do termo Administragdo, prevista no art. 87, III, da Lei n® 8.666/93,

sempre oscilou na doutrina ¢ na jurisprudéncia.

Apesar das divergéncias de entendimento acima expostas, entendo que a suspensio temporaria

aplicada ao contratado abrange todos os orgaos/Entes piblicos, sejam eles federais, estaduais
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ou municipais, nio serestringindo ao Ente que aplicou a san¢fo, sob pena do referido comando

normativo torna-se ineficaz.

Isso porque, ndo faz o menor sentido restringir o &mbito de aplicagdo da sangdo previstano art. 87,
III, da Lei n°® 8.666/93, somente, a0 6rgdo sancionador especifico, uma vez que vivemos em uma
federagdo, na qual devemos sempre zelar primordialmente pela supremacia do interesse publico em

todas as suas esferas.

Assim, ressalto que seuma empresa nio cumpriu suas obrigacdes contratuais é bem provavel
que ela ndo consiga desempenhar suas atividades com eficiéncia e presteza nas préximas
contratacdes com os demais Entes federativos e reincida na inadimpléncia contratual. Dessa
forma, casoa empresa suspensa,nos termos do art. 87, III, da Lei n® 8.666/93, contrate novamente
com o Poder Publico podera ocorrer verdadeira afronta aos principios norteados da Administracao
Pubica, em especial, o da eficiéncia, da economicidade e da moralidade, além de impedir a sele¢do

da propostamais vantajosapela Administragdo Publica.

De todasorte, pelo principio daprecaucdo, o Poder Publico, diante de uma situagdo de um provavel
risco ao erario, deverd tomar as medidas adequadas para evitar prejuizos e impedir a ocorréncia de
atos que podem desvirtuar o interesse publico, sendo a extensdo dos efeitos da sang¢do prevista no
inciso IIT do art. 87 da Lei de Licitagdes a toda Administragdo Publica uma manifestagao desse
principio.

[..]

Ainda acerca da corrente extensiva, o Egrégio Tribunal de Justica de Minas Gerais

também ja se manifestou sobre a matéria, da seguinte maneira:

Mandado de Segurancga - Direito Administrativo - Suspensao de participacio em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracdo - Efeitos da sancfo do inciso III, art. 87, da
Lei n® 8.666/93 - Alcance - Toda a Administracdo Publica - Penalidade suspensaporliminar -

Suspensdo que ndo retroage para alcangar situagdes juridicas consolidadas - Seguranga concedida.

- Consoante pacifica jurisprudéncia do STJ, "a penalidade prevista no art. 87, III, da Lei n.
8.666/1993 nioproduz efeitos apenas em relacio ao ente federativo sancionador, mas alcanca
toda a Administracdo Publica" (STJ, Agint no REsp 1382362/PR, Rel. Min. Gurgel de Faria,
Primeira Turma, j. em 07/03/2017,DJe de 31/03/2017).

- A medida liminar concedidano curso da execucdo da pena para suspendero ato administrativo
que implicou a punigdo administrativa nfo tem o conddo de retroagir para alcangar situagdes

juridicas consolidadas no periodo em que a penalidade fora executada.

- Seguranga que se concede para anular o ato que considerou habilitada e declarou vencedorade
pregdo eletronico sociedade empresaria que no momento da abertura da licitagdo se encontrava
impedida de licitar. (TJMG —Mandado de Seguranga n° 1.0000.17.041658-0/000. Rel. Des.
Belizario de Lacerda, Orgdo Especial, j. em 11/10/2017, p.em 24/10/2017). (Grifo nosso).
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A segunda corrente apresentada ¢ restritiva e considera o impedimento e a
suspensdo apenas em relacdo ao 6rgdo que aplicou a sancdo. O autor Jessé Torres Pereira Jinior

esclarece a respeito:

A diferenca do regime legal regulador dos efeitos da suspensao e da declaracdo de inidoneidade
reside no alcance de uma e de outra penalidade. Aplicada a primeira, fica a empresa punida impedida
perante as licitagdes e contratagdes da Administragdo; aplicada a segunda, a empresa sancionada
resulta impedida perante as licitagdes e contratagdes da Administragdo Publica. Assim ¢ porque,em
seuart. 6°, a Lei n° 8.666/93 adota conceitos distintos para Administracdo ¢ Administragdo Publica.
(...) Por conseguinte, sempre que artigo da Lei n°® 8.666/93 referir-se a Administragdo, fa-lo-4 no
sentido do art. 6°, XII. E quando aludir a Administragdo Publica, emprega a acepcdo do art. 6°, XI".
Completa, ainda, que "segundo o art. 87, III, a empresa suspensado direito de licitar e de contratar
com a ‘Administra¢do’ estdimpedida de fazé-lo tdo-somente (sic) perante o 6rgédo, a entidade oua
unidade administrativa que aplicou a penalidade, posto que esta é a definicdo que a lei adota. O
mesmo art. 87, IV, proibe a empresa declarada inidonea de licitar ¢ de contratar com a
‘Administracdo Publica’, vale dizer, com todos os 6rgdos e entidades da Administragdo publica
brasileira, posto ser estaa defini¢do inscrita no art. 6°, XI. Tanto que o art. 97 tipifica como crime
‘admitir a licitagdo ou celebrar contrato com empresa ou profissional declarado inidéneo’, o que

abrange todo o territorio nacional.

[..]

E ndo hé crime em admitir & licitagdo ou contratar empresa suspensa". (PEREIRA JUNIOR, Jessé
Torres. Comentarios a lei das licitagdes e contratagdes da administragdo publica. 7. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2007. p. 858-859.)

Este Tribunal de Contas possui recentes decisdes que seguem esse entendimento.

Dentre elas, destaca-se a Denuncia 1.082.522, da qual se extrai a seguinte fundamentagao
exposta pelo Conselheiro Substituto Adonias Monteiro:

Neste ponto, registro que me filio a tese mais restritiva, na linha do que vem entendendo o Tribunal
de Contas da Unido, que possui o entendimento de que sobre “[...] alcance da penalidade de
suspensdo temporaria/impedimento de contratar, o inciso III do art. 87 da Lei 8.666/93 prescreve
expressamente que a referida penalidade incide sobre a Administragdo, isto é, somente em relagao
ao orgdo ou a entidade contratante”. Corroboram esse entendimento os Acordaos de n. 2355/2018,
— Plenario, Relator Min. Benjamin Zymler; Acordaon. 9793/2018 — Segunda Camara, Relator Min.
Aroldo Cedraz; Acorddo n. 2962/2015 — Plenario, Relator Min. Benjamin Zymler; Acérddo n.

2530/2015 — Plenario, Relator Min. Bruno Dantas,todos nesse mesmo sentido.

O Conselheiro Substituto Victor Meyer também entendeu dessa forma nos autos da
Dentincia 1.072.473, em decisdo liminar, referendada pela Segunda Camara na sessdo do dia

22/08/2019. Naquela oportunidade, restou consignada a seguinte ementa:
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DENUNCIA. REFERENDO. PREGAO PRESENCIAL. CONTRATACAO DE EMPRESA PARA
A PRESTACAO DE SERVICO DE FORNECIMENTO DE VALE-ALIMENTACAO EM
FORMA DE CARTAO MAGNETICO/ELETRONICO AOS SERVIDORES PUBLICOS
MUNICIPAIS. NUMERO MINIMO DE ESTABELECIMENTOS CREDENCIADOS EXIGIDOS
PARA ASSINATURA DO CONTRATO, SEM CONCESSAO DE PRAZO PARA
APRESENTACAO PELO LICITANTE VENCEDOR. EXCLUSAO INDEVIDA DE EMPRESA.
EXIGENCIA DE ALVARA DE LICENCA E FUNCIONAMENTO NA FASE DE
HABILITACAO. RESTRICAO AO CARATER COMPETITIVO DO CERTAME. PRESENCA
DOS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E DO PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO DO
CERTAME. DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA.

[.]

3. O edital, ao vedara participagdo de empresas “declaradas suspensas de contratarjunto a qualquer
orgdo da Administragdo Publica”, incorre em aparente irregularidade, na medida em que amplia os
efeitos punitivos das normas constantes do art. 87, III, da Lei 8.666/1993 e, especificamente, do art.
7° da Lei 10.520/2002. Em rigor, por se tratar de norma que reduz o direito de eventuais licitantes,

cabe interpretacao restritiva.
Em seu voto, explicitou as seguintes fundamentagdes:

Logo, o que se percebe é que tanto o TCU quanto o TCEMG diferenciam as sangdes de suspensio
temporaria ¢ a declaragdo de inidoneidade sob o prisma da capilaridade dos seus efeitos, indicando
que a primeira, de forma mais branda que a segunda, se limita a circunscricdo da entidade da qual a
puni¢do se originou.

Sendo o referido entendimento consectario da aplicagdo sistematica do disposto nos arts. 6°, XI e
XII, e 87, Il e IV, daLei 8.666/1993, entendo que os efeitos da sancdo de suspensdo temporaria de
participacdo em licitagdo (art. 87, III, Lei 8.666/1993) sdo, de fato, adstritos ao 6rg@o ou entidade
sancionadora.

Mesmo porque, se ambas as penalidades aplicadas por determinado 6rgdo ou entidade fossem
extensiveis a toda a Administragdo Publica, ndo haveria praticamente distingdo entre elas, exceto

quanto ao prazo de duragao.

Oportuno mencionar, ainda, a decisdo liminar, proferida pelo Conselheiro Durval
Angelo nos autos 1.082.512, referendada pela Primeira Camara em 28/11/2019, na qual restou
decidido que “a suspensdo temporaria de participacdo em licitagdo e impedimento de contratar
com a Administracdo, prevista no art. 87, inciso III, da Lei n® 8.666/1993, possui efeitos restritos

ao ambito do o6rgdo ou entidade que aplicou a sangdo”.

Nesse mesmo sentido, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo teve a

oportunidade de sumular seu entendimento, nos seguintes moldes:
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Sumula 51. TCESP. A declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar (artigo 87, IV da Lei n°
8.666/93) tem seus efeitos juridicos estendidos atodos os 6rgaos da Administragdo Piablica, ao passo
que, nos casos de impedimento e suspensdo de licitar e contratar (artigo 87, III da Lei n® 8.666/93 ¢
artigo 7° da Lei n° 10.520/02), a medida repressiva se restringe a esfera de governo do 6rgéo

sancionador.

Além das correntes antagonicas acima demonstradas, existe uma terceira corrente,
que ¢ restritiva em relagdo a Administragdo Publica como um todo e extensiva ao ente

federativo que aplicou a sangdo.

O Acérdao n® 2.593/2013 do Tribunal de Contas da Unido, ao abordar o tema, no

ambito do pregdo, atribuiu os seguintes contornos a esse entendimento:

REPRESENTACAO. LICITACAO, NA MODALIDADE PREGAO, PROMOVIDA PELA
VALEC S/A, PARA AQUISICAO DE TRILHOS. [..] EXTENSAO DA SANCAO APLICADA,
COM FUNDAMENTO NO ART. 7°, DA LEI DO PREGAO, PARA EMPRESA VINCULADA.
CONHECIMENTO. PROCEDENCIA PARCIAL DA REPRESENTACAO POR MULTIPLOS
FUNDAMENTOS. DETERMINA COES. CIENCIA.

[..]

- A aplicacdo da sancdo prevista no art. 7°, da Lei n° 10.520/2002 - que institui o pregdo como
modalidade de licitacdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns - impede a participacdo do
licitante em procedimentos licitatorios e a celebragdo de contratos com todas as entidades do
respectivo ente estatal, Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, implicando seu
descredenciamento dos sistemas de cadastramento de fornecedores, pelo prazo de até cinco anos,

com extensdo a todaa esfera do 6rgdo ou entidade que a aplicou.

- A sancgdo previstano art. 7° da Lei 10.520/2002 deixa explicita a vontade do legislador, no sentido
de efetivamente punir as empresas que cometam ilicitos administrativos, ndo somente na
restritissima esfera da entidade que promoveu a licitacdo e sofreu os efeitos da conduta lesiva da
licitante, mas de alija-la de todas as licitagdes promovidas nas respectivas esferas federal, estadual,
do DF e municipal, por até 5 anos, sem prejuizo das multas e das demais cominagdes legais,
constituindo sanc¢do gravissima que materializa a jurisprudéncia do STJ em relacdo a similar

dispositivo da Lei 8.666, cuja interpretacdo, no TCU, mereceu do Plenario visdo bem mais restritiva.

[.]

5.18. Assim, ndo se encontra, na jurisprudéncia majoritaria do Tribunal de Contas da Unido, os
limites interpretativos pretendidos pela recorrente. Esta Corte tem entendido que a sangdo prevista
no art. 7° da Lei n° 10.520/2002 impede a participagao do licitante em procedimentos licitatorios e
a celebragdo de contratos comtodas as entidades do respectivo ente estatal, Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, implicando seu descredenciamento dos sistemas de cadastramento de
fornecedores, pelo prazo de até cinco anos,com extensdo a todaa esfera do 6rgdo ou entidade que

a aplicou.
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5.19. De todo modo, mesmo sob o prisma quea empresa deseja dar a questdo, o recurso ndo merece
prosperar. Ainda que se considerasse, ad argumentandum tantum, a identidade entre as sang¢des
previstas no inciso III do art. 87 da Lei 8.666/1993 e no art. 7° da Lei do Pregdo, a interpretacdo
mais consentdneacoma técnica e a l6gica juridica encontra respaldo na jurisprudéncia minoritaria
desta Casa e ndo nos argumentos expendidos pela recorrente ou no posicionamento majoritario da
Corte.

5.20. Esta correto o recorrente ao afirmar que o Tribunal, especialmente apos o paradigmatico
Acoérdao 3.243/2012 — Plenério, tem entendido majoritariamente que a sancdo previstano inciso III
do art. 87 da Lei 8.666/1993 produz efeitos apenas em relagdo ao 6rgdo ou entidade contratante.
Logo, na concepcdo do recorrente, a reprimenda prevista no art. 7° da Lei do Pregdo teria

obrigatoriamente a mesma amplitude.

5.21. Os argumentos da jurisprudéncia majoritaria destaCasa e da doutrina correlata, encampados

pela recorrente, sdo os seguintes:

a) A Lei 8.666/1993 diferenciou, no art. 6°, incisos XI e XII, os conceitos de “Administracdo” e
“Administragdo Publica”, usados respectivamente nas sang¢des dos incisos Il e IV do art. 87 do

mesmo diploma;

b) Como o conceito de “Administracdo”, usado na suspensdo temporaria descrita no inciso III do
art. 87 do Estatuto corresponde ao o6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a

Administragdo Publica opera e atua concretamente, a penalidade ndo poderia se estender;

¢) A interpretacdo dos dispositivos deve serrestritiva, por se tratarem de comandos sancionadores e

configurarem tipos abertos;

d) As penalidades descritas nos incisos III e IV da Lei 8.666/1993 guardam graus de intensidade

distintos;

e) Caso seentenda que o ambito de eficacia das sangdes é o mesmo, ndo havera distingdo entre elas,

subvertendo-se a intencao do legislador estatutario;

f) A sang¢do prevista no inciso IV do art. 87 é de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso; enquanto a penalidade descrita no inciso Il do

mesmo dispositivo € aplicada pelo gestordo 6rgdo contratante.

5.22. Entende-se que a interpretacdo majoritaria dada pelo Tribunal a questio esta juridica e
logicamente equivocada, além de poder levar a situacdes constrangedoras para o Poder
Publico na pratica. O art. 88 da Lei de Licitagdes, por exemplo, permite que o 6rgdo contratante
apene, com fundamento no inciso III do art. 87 do Estatuto, empresas que, em razio de contratos
administrativos, tenham sofrido san¢des por fraudes fiscais ou demonstrem claramente ndo possuir

idoneidade para contratar com a Administra¢do em virtude de ilicitos praticados.

5.23. Imagine-se que, em contrato celebrado com o Tribunal de Contas da Unido, empresa
pratique graves irregularidades na prestacio de servicos essenciais na sede da Corte em
Brasilia, localizada no Setor de Administracio Federal Sul. Por conta disso, os gestores

responsaveis no oOrgio, apés regular processo administrativo, imporiam a contratada
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suspensio para licitar e impedimento para contratar com a Administracdo, pelo prazo de dois

anos.

5.24. Pela interpretacdo dada pela prépria Corte ao dispositivo, a penalidade estaria
circunscrita ao 6rgio e a empresa poderia, por exemplo, participar de licitaciio, vencer e
contratar com o Supremo Tribunal Federal, separado do Tribunal de Contas por apenas uma
rua, a cerca de 500 metros de distincia. Nao € a melhor conformacdo que se deve atribuir ao

interesse piiblico e especialmente a funciio preventiva das penas.

5.25. Além desses argumentos, parcialmente ligados ao Direito, os fundamentos da jurisprudéncia

majoritdria desta Casa em relagdo ao tema apresentam fragilidades que devem ser apontadas.

5.26. Primeiramente, ndo ha provas claras de que a interpretacdo literal e gramatical dada aos
conceitos de “Administracido Publica” e “Administracdo” tenha efetivamente conduzido o

legislador na elaboracdo do art. 87 da Lei de Licitagdes.

5.27. No caput do referido dispositivo, por exemplo, faz-se referéncia a “Administracdo”, o que
poderia pressupor a exclusividade do 6rgdo contratante em aplicar todas as san¢des, independente
da espécie. Isso ndo se confirma, tendo em vista o disposto no §3° do mesmo dispositivo, que da

exclusividade as autoridades superiores do ente para aplicagdo da declaragdo de inidoneidade.

5.28. Por conta dessas duvidas ¢ que a melhor técnica legislativa desaconselha a inser¢do de

definicdes de institutos juridicos no corpo das normas, deixando a cargo da doutrina e da

jurisprudéncia a melhor delimitacdo dos contornos dos entes descritos na Lei. Além disso, é sempre

questiondvela interpretacdo baseada estritamente no texto literal da norma. (Grifos nossos)

Nota-se, portanto, que no ambito do proprio Tribunal de Contas da Unido existem
decisdes divergentes, de modo que o assunto ndo se encontra pacificado na jurisprudéncia
patria.

Pela fundamentagdo acima transcrita, depreende-se que nio existem provas de que
a intencdo do legislador tenha sido conferir a interpretacdo literal e gramatical dada aos

conceitos de “administracdo” e “administracdo publica”.

Ademais, na hipdtese de se interpretar a san¢do direcionada unicamente ao 0rgdo

que a aplicou, a sancdo se torna praticamente indcua.

Primeiro, porque a empresa considerada suspensa ou impedida podera participar de
qualquer outra licitacdo, contratar com o Poder Plblico e, conforme j4 exposto nesta andlise, ¢
bem provavel que ela ndo consiga desempenhar suas atividades com eficiéncia e presteza nas

proximas contratagcdes com os demais Entes federativos e reincida na madimpléncia contratual.

Segundo, porque, se consideradas as possiveis prorrogagdes contratuais, a teor do

art. 57 da Lei 8.666/93, aquele objeto wra ser licitado novamente apenas apOs o prazo de
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suspensdao ou impedimento, que ndo pode ser superior a dois anos. Nesse caso, a sangao
aplicada, caso restrita ao orgdo ou entidade admnistrativa pela qual a Administracdo atua

concretamente, ndo surtira qualquer efeito.

Nesse sentido, cumpre mencionar a obra “Comentarios a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos”, de Marcal Justen Filho, na qual o autor define a suspensdo do

direito de licitar da seguinte forma:

A suspensdo do direito de licitar orienta-se a agravar a situacao juridica do sujeito que se recusasse
a executar a prestagdo a que se obrigara, no tempo ¢ modo devidos. Assim, o sujeito teria duas
alternativas de conduta a ponderar. Poderia escolher entre adimplir ou ndo adimplir a prestacio
devida. O inadimplemento acarretar-lhe-ia a suspenséo do direito de licitar, o que corresponderiaa

uma grave restricao a seus interesses. O adimplemento da prestacao evitaria esse resultado gravoso.

[..]

Sob esse prisma, a suspensdodo direito de licitar nao se configuraria propriamente uma sancio
aflitiva ou retributiva, mas se trataria de uma medida orientada a constrangero sujeito a executar a

prestagdo a que se obrigara.

Promover-se-ia a imediata supressdo da suspensdo temporaria tdo logo o sujeito executasse a

prestagdo a que se obrigara.

Assim, entende-se a san¢do de suspensao do direito de licitar como uma maneira de

forcar o adimplemento da obrigacdo assumida pelo syjeito.

Logo, reafirma-se: na hipétese de a sangdo ficar restrita ao 6rgdo aplicador, ndo
haveria qualquer constrangimento ao sujeito, vez que continuaria a participar livremente de

qualquer licitagdo nos demais Orgdos e entes publicos.

Noutro giro, cumpre rebater o argumento trazido pela adogdo da tese restritiva de
que, se a san¢do fosse extensivel a toda a Administracdo Publica, ndo haveria distingdo entre os

incisos III e IV, do art. 87, da Lei 8.666/93, exceto quanto ao prazo de duragao.

Referido argumento ndo se sustenta, pois, com a aplicacdo datese intermediaria, as
sangdes continuam com abrangéncia diversa, mas confere-se eficicia a suspensdo temporaria
de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo. Isso porque o
inciso III possui alcance no ambito da Administragdo do ente federativo que aplicou a sangdo,

ao passo que o inciso IV permanece com alcance em toda Admmistragdo Publica.

C:\inetpub\wwwroot\SGAP\TempFiles\b17646dc-9e05-4f27-b446-
677f99f1ledad 13



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MINAS GERAIS DFME/CFEL

DIRETORIA DE FISCALIZACAO DE MATERIAS ESPECIAIS r

T{:E COORDENADORIA DE FISCALIZACAO DE EDITAIS DE LICITACAO NNSIES
MO

Outrossim, ¢ importante trazer a baila, atitulo argumentativo, o Projeto de Lei 1292,
que trata sobre alteragdes na Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, o qual foi aprovado

pela Camara dos Deputados e, atualmente, aguarda votacao pelo Senado Federal

Em que pese ndo ser aplicado, por se tratar, ainda, de um projeto de lei, pode-se

utilizd-lo a titulo ilustrativo quanto a intengdo do legislador.

Ao tratar sobre as sangdes administrativas, o art. 154 do Projeto de Lei 1292 traz a

seguinte redagdo:

Art. 154. Serfo aplicadas ao responsavel pelas infragdes administrativas previstas nesta Lei as

seguintes sangoes:

I - adverténcia;

II — multa;

III — impedimento de licitar e contratar;

IV — declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar.

[..]

§ 4° A sangdo prevista no inciso III do caput serd aplicada ao responsavel pelas infracdes
administrativas previstas nos incisos II a VII do caput do art. 153, quando ndo se justificar a

imposicdo de penalidade mais grave, impedindo-o de licitar ou contratar no Ambito da

Administracio Publica direta e indireta do ente federativo que aplicou a sancio, pelo prazo

maximo de 3 (trés) anos.

Caso o argumento para adocao da tese restritiva seja unicamente a interpretacao da
vontade do legislador de 1.993, as decisdes exaradas por esta Corte e por demais o6rgdos de
controle poderdo se distanciar das situacdes concretamente vivenciadas pela Administragao

Publica.

Por fim, ressalta-se que, no ambito do Direito Administrativo, o0s principios
constitucionais da moralidade, da eficiencia dos servigos publicos e da supremacia do interesse

publico devem ser respeitados, pois igualmente dotados de eficacia direta e imediata.

Nessa esteira, a decisdo monocratica exarada nos autos 1.082.507, o Conselheiro
Substituto Hamilton Coelho ponderou os principios administrativos, de modo a resguardar a

Administracao Publica. Veja-se:

Verifico que a exigéncia constante do item 3.2.3 do edital objetiva assegurar a Administra¢do a
contratagdo que melhor atenda ao interesse publico, cujas principais diretrizes se consubstanciamna
eficiéncia, na economicidade e na moralidade. A proibicdo de acesso ao certame, de empresas cujas
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posturas ndo estejam de acordo com esses preceitos, ndo configura violagdo do carater competitivo
do procedimento, ja que é adequada e necessaria a obtengdo de fim compativel com os valores

protegidos pela ordem juridica.

E mister que as regras dispostas nas normas que estabelecem as formas de licitagio sejam
interpretadas, ponderadamente, & luz dos principios norteadores da atuagdo da Administragao

Publica, em especial o principio da moralidade.

[...]

Corroboro o entendimento de que as normas que definem as modalidades licitatérias devem
ser interpretadas de forma integrada, mas nio coaduno com o posicionamento que faz
interpretacio restritiva das sancdes nelas estabelecidas, ja que a Administracio tem a
obrigacio de adotar providéncias visando a evitar fraudes e prejuizos ao erario, diante da

indisponibilidade do interesse publico.

Niao é légico, nem justificavel, que a sancdo decorrente de conduta irregular perante a
Administracdo, em sentido amplo ou restrito, limite-se ao érgio ou entidade que a proferiu,

sob pena de se tornar ineficaz. (g.n)

Ante todos os argumentos acima expostos, esta Unidade Técnica entende que a
mterpretagdo do art. 87, I, da Lei 8.666/93 deve se dar de maneira restritiva quanto a
Administracao Publica como um todo, mas de maneira extensiva ao ente federativo que aplicou
a sancdo, de modo a salvaguardar a Admmistracdo Publica, diante de empresas incapazes de

cumprir satisfatoriamente o objeto licitado.

No caso em comento, o instrumento convocatorio se baseou na literalidade da lei,
ndo fazendo qualquer alteragdo no texto legal, dispostos no art. 7° da Lei 10.520/2002 e no art.
87, ncisos III e IV, da Le1 8.666/93.

Em que pese a corrente adotada por esta Unidade Técnica ser a intermedidria, no
sentido de poder vedar somente a participagdo daquelas empresas impedidas ou suspensas no
ambito do ente federativo do 6rgdo que aplicou a sangdo, ndo se mostra razoavel sancionar o
gestor publico, sobretudo pela divergéncia na jurisprudéncia em ambito federal, com
entendimentos confrontantes no proprio Tribunal de Contas da Unido, bem como

posicionamentos diversos também nessa Corte de Contas.

Nesse sentido, destaca-se que o Conselheiro Sebastido Helvécio e o Conselheiro
Claudio Terrdo se filiam a tese de que a Administragcdo ¢ una, de modo que a san¢do aplicada

alcanga todos os demais o6rgdos e entes publicos, sejam eles federais, estaduais ou municipais,
a teor das Dentincias 1.024.625 e 859.044.
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Por outro lado, os Conselheiros Durval Angelo e Gilberto Diniz, nos autos
1.082.511 € 986.881, bem como os Conselheiros Substitutos Adonias Monteiro e Victor Meyer,
nas Dentncias 1.058.797 e 1.072.473, entendem que a sangdo prevista no art. 87, nciso III, da
Lei n° 8.666/1993 deve-se restringir a participagdo em licitagdo apenas das empresas suspensas
de licitar e impedidas de contratar com o 6rgdo ou entidade que aplicou a sangdo, € ndo com a

Administracdo Publica em geral.

Entende esta Unidade Técnica que a nterpretagdo dos dispositivos legais deve se
dar a luz do principio da moralidade, conforme muito bem decidiu o Conselheiro Substituto

Hamilton Coelho, que proferu a seguinte decisdo, nos autos da Dentincia 952.322:

E mister que as regras dispostas nas normas que estabelecem as formas de licitagdo sejam
interpretadas, ponderadamente, & luz dos principios norteadores da atuacdo da Administracdo
Publica, em especial o principio da moralidade.

[...]

Observo que o 6rgdo municipal foi diligente ao buscar se resguardar de contratar com empresas
inidoneas.

[.-]

Corroboro o entendimento de que as normas que definem as modalidades licitatorias devem ser
interpretadas de forma integrada, mas discordo do posicionamento que faz interpretagdo restritiva
das sangdes nelas estabelecidas, jA que a Administragdo tem a obrigacdo de tomar providéncias

visando a evitar fraudes e prejuizos ao erario, diante da indisponibilidade do interesse publico.

Nio ¢ logico nem justificavel que a sang¢do decorrente de conduta irregular perante a Administragao,
em sentido amplo ou restrito, se limite ao 6rgdo ou entidade que a proferiu, sob pena de se tornar

ineficaz.

Por fim, importante ressaltar que o Tribunal de Contas da Unido — TCU ndo possuientendimento
pacifico sobre o tema, e tem admitido inovagdes interpretativas, ampliando os efeitos das sang¢des
previstas na legislacdo que prevé modalidades licitatorias para toda a Administragdo Publica,
conforme disposto nos Acoérdaos n.os 2218/2011 e 1171/2014, ambos da 1* Camara e da lavra do
Ministro Walton Alencar Rodrigues, que atuou como revisor no primeiro caso e como relator no
segundo.

[..]

Verifica-se que, no pregao, todas as penalidades mencionadas no dispositivo transcrito recebem
tratamento Unico, e, apesar da conjungao alternativa “ou”, considerando-se a redagdo dos entes no
plural, “Estados” e “Municipios”, conclui-se que a puni¢do necessariamente transcende o ente que
a aplicou, sob pena de tornar-se ineficaz e mitigar o principio da moralidade, basilar da atividade

estatal.

Tendo em vista a existéncia de relevante divergéncia na jurisprudéncia e a
diversidade de entendimentos precedentes quanto a abrangéncia e a aplicabilidade das sancdes
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relacionadas a suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo, ndo se mostra razodvel a
responsabiliza¢do do gestor publico, mormente por ter embasado sua escolha na literalidade das

leis de regéncia.

Ante todo o exposto, esta Unidade Técnica entende pela improcedéncia da

dentincia.

3. DA CONCLUSAO

Apos a andlise dos documentos acostados aos autos em face da denincia, esta
Unidade Técnica entende que o edital do PROCESSO LICITATORIO N° 0115/2019,
PREGAO PRESENCIAL N° 084/2019, deflagrado pela PREFEITURA MUNICIPAL DE
PEDRO LEOPOLDO/MG, objetivando REGISTRO DE PRECOS para aquisicido de
camaras de ar, pneus e protetores novos, para atender a frota se veiculos, maquinas ¢ motores
estacionarios do municipio de PEDRO LEOPOLDO/MG, ¢ regular em relacdo ao
apontamento da dentincia. Logo, a denincia pode ser julgada improcedente, com resolugcdo do

mérito, € consequentemente os autos podem ser arquivados.
A considerag¢do superior,

DFME/CFEL, 19 de fevereiro de 2020.

Maria da Conceicao de Nazaré
Analista de Controle Externo
TC —2.356-3
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