Relatora Ministra Denise Arruda, Primeira Se¢io, in DJe
1°/7/2009).

4. Agravo regimental improvido.

{(PAgRg no REsp 1230702/RS-julg. Em 01/03/2011 -
Ministro HAMILTON CARVALHIDO — 1* Turma
Agravo Regimental no Recurso Especial
2011/0003695-7

Assim, a fim de evitar dfividas na elaboragio dos célculos judiciais de
acordo com a orientagfo tracada no parecer 1/2011-LMAT, sugiro seja esclarecido &
Coordenadoria de Conferéncia de Caleulo que a aplicagiio da taxa SELIC, no periodo
compreendido entre a entrada em vigor do Codigo Civil de 2002, e a vipéncia da Lei
n® 11.960/2009 (30.06.199), quando cabivel, ndo poderd ser cumulada com qualquer
outro indice, seja de juros ou atualizacio monetaria. '

Em 25.04.2011,

MARrciA LATGE MANNHEIMER
Procuradora Assessora

De acordo,

Ao apoio para providenciar copia da presente manifestagfio e enviar
as Chefias da PG-4, PG-3, PG-6, PG-7, PSP, PG-10, PG-13, e ao CEJUR, este, com
vistas 3 documentagfio, para que copia da presente seja anexada ao Visto ao parecer
1/2011-LMAT.

Apos, &4 Coordenadoria de Conferéncia de Calculos para ciéncia da
prc*g;lente manifestagdo, encaminhando-se, em seguida, & Procuradoria de Servigos
Piblicos,

Em 28.04.2011

Twcia Lia GUIMARAES TAVARES
Procuradora-Geral do estado
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COORDENADORIA-GERAL DO SISTEMA JURIDICO
Parecer n.° 11/2011-APCBCA - Aline Paola Correa Braga Camara de Almeida

Proc. n.” E-09/4600/1702/10

Aplicagio de penalidade administrativa resiringindo
a participagio/coniratagio de licitante com a
Administragfio Pablica Estadual —parimetros balizadores
para a sua aplicagfio — Licitante indiciado em inquérito
policial — Principio da Separagfio das Instdncias penal e
administrativa — Principio da presuncfio da inocéncia —
Impossibilidade de antecipagio dos efeitos da pena sem a
sua aplicagio — Efeitos daaplicagfio da sangfo pelo CADE
— A desconsideragiio da personalidade juridica: medida
excepeional que pode ser praticada pela Administragfio
Publica, sem a intervengio do Poder Judiciario, desde
que presente os pressupostos legais.

Scnhora Procuradora-Chefe,

[. O Exmo. St. Secretario de Estado da Casa Civil, Dr. Regis Fichiner,
encaminha a esta Procuradoria Geral do Estado a consulta vislumbrada pelo Exmo.
Sr. Secretdrio de Estado de Sepuranga, Dr. José Mariano Benincd Beltrame, em
consondneia com a quesitagio apresentada pela Chefia da Policia Civil.

1.1 Os quesitos sio os seguintes:

1) A Administragio Pablica Estadual Piiblica pode desclassificar,
ou ainda deixar de firmar contrato com licitante vencedor (sdcio
de sociedade empreséria, sociedade empresaria ou empresirio
individual), que esteja indiciado em inquérito policial, visando
apurar crime previsto na Lei n° 8.666/93, em especial o art. 90
desta Lei?

2) A resposta do quesito anterior seria a mesma, em havendo
medida judicial constritiva, como indisponibilidade de bens,
busca e apreenséio ou mesmo prisio cautelar?

3) E possivel que a empresa seja considerada como inidonea
para contratar com a Administragio Publica Estadual Publica,
na forma do art. 88, 1I[ da Lei Federal n® 8.666/93, caso haja
puni¢io da mesma junto ao CADE (Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica)? No caso de a mesma ou seus sdcios estarem
respondendo a processo criminal (sem trinsito em julgado),
ou ainda, a partir de noticias divulgadas na midia, & possivel
caracterizd-la como inid6nea para tal finalidade?

[lma. Sra.
Dra. Heliana Gomes ds Almeida
MD Procuradora-Chefe da Coordenadoria-Geral do Sistema Juridigo — PG-15
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2. A questio ndo foi examinada, sob o ponto de vista material, pela
Assessoria Juridica da Pasta, na medida em que, naquela ocasifio, a davida entiio
suscitada tratava-se de Consulta formulada perante o E. Tribunal de Contas do Estado,
0 que parece ter sido afastado quando se encaminhou os autos a esta Procuradoria.

E o sucinto relatério.

AAPLICACAO DAS PENALIDADES ADMINISTRATIVAS
QUE INDICAM A PROIBICAO DE PARTICIPAR DE LICITACAO QU
DE CELEBRAR CONTRATO COM A ADMINISTRACAO PUBLICA
ESTADUAL

3. Aproibigdo de participar de licitagio ou de celebrar contrato com
a Administragfo Publica Estadual decorre, via de regra!, da aplicagdo de penalidade
administrativa ao licitante ou contratado, correspondente  “suspensio temporaria de
participaciio em licitacio ou impedimento de contratar” (art. 87, incisc I1I, da Lei n°
8.666/93) ou 4 “declaragio de inidoneidade para licitar ou contratar” (art. 87, inciso

1V, da Lei n° 8.666/93).

3.1 Vale dizer que, ne dmbito do Estado do Rie de Janeiro, estas
penalidades produzem efeitos circunscritos apenas a entidade federada aplicadora da
sangfio, ante 4 autonomia das entidades federais. A direttiz juridica adotada foi objeto
do Parecer n° 2/10-HBR, da lavra do i. Procurador do Estado, Dr. Henrique Bastos
Rocha.

4. ALein® 8,666/93 nfo tipifica as condutas que indicam a aplicagfio
da suspensdo tempordria de participacio em licitagio ou impedimento de contratar
ou a declaragfio de inidoneidade para licitar ou contratar. Como nfo foram fixados os
critérios vinculados para a aplicagfo das sangdes administrativas, com as respectivas
condutas que poderiam ensejar tal ou qual penalidade, constata-se que vigora ¢ poder
discriciondric do Administrador, calcado no seu poder disciplinar.

4.1 Por certo, tal discricionariedade ndo se traduz em plena liberdade do
aplicador da sangfo, que deve observar o principio da proporcionalidade, valorando,
1no caso concreto, a infragfio cometida e a penalidade que se afigura adequada ao caso
concreto, A gravidade do fato determinante da punigio deve corresponder ao peso da
sangdo a ser aplicada, de modo a atender 4o interesse piblico.

4.2 FLavio AMARAL (GARCIAZ explana que como no se encontra na lei de
licitag@es a tipicidade fechada, abre-se um espago discricionério para o administrador,
que diante das circunsténcias fiticas, deve dosar a penalidade a ser cominada,
respeitando o devido processo legal e o principio da proporcionalidade.

'O art, 12 da Lei n° 8.429/92, Lei de Improbidade Administrativa, prevé também cutras hipéteses, assim como
o att. 24, incise IV, da Lei n® 8.884/94, chamada Lei de Defesa da Congorréncia,

!GARCIA, FLAVIO AMARAL, Licitagdes & contratos administrativos: casos e polémicas. 3° Ed. Rio de Ja-
neiro: Lumen Juris, 2010, p, 343,
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4,3 Marcar Jusren FiLpo® destaca que o vetor da proporcionalidade foi
consagrado pela Lei do Processo Administrativo — o mesmo ocorrendo em &mbito
estadual, pelo art. 2°, da Lei n® 5.427/09 — e que ¢ dever do aplicador dimensionar
a extensdo e a intensidade da sangfo aos pressupostos de antijuridicidade apurados.
Traz, ainda, 4 lume, decisdo do Superior Tribunal de Justiga', a respeito do tema, em
especial o voto do Min. Franciulli Neto que advertiu ndo ser “(...) licito ao Poder
Publico, diante da imprecisfio da lei, aplicar os incisos do artigo 87 sem qualquer
critério”, de forma que, “embora néio esteja o administrador submetido ao principic da
pena especifica, vigora no Direito Administrativo o principio da proporcionalidade”.

4.4 Neste contexto, ¢ em atendimento ao principio da proporcionalidade
da conduta inadequada, as infragBes graves sdo penalizadas com a suspensio
temporéria de participagfio em licitagio ou impedimento de centratar, enquanto que
as gravissimas com a declaragfo de inidoneidade para licitar ou contratar.

O ARTIGO 90 DA LEI N° 8.666/93 E O PRINCIPIO DA
COMPETITIVIDADE

5. A primeira indagagfio menciona a instauragio de inquérito policial,
com base no att. 90, da Lei n® 8.666/93, que tem a seguinte redagéio:

Art. 90, Frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagfio
ou qualquer outto expediente, o carater competitivo do
procedimento licitatério, com o intuito de obter, para si ou
para outrem, vantagem decorrente da adjudicagio do objeto
da licitacdo:

Pena - detengfio, de 2 (dois) a 4 (quatro) anos, e mulia.

5.1 Se, por um lado, nfio hd divida que a conduta acima enseja a
aplicagéio de sangiio penal, de outro merece ser analisada se também pode servir de
fundamento para a aplicaciio de penalidade administrativa,

5.2 Com relagiio a este ponto hi uma nuance fundamental a ser
observada, que ¢ a aplicagio do principio da culpabilidade. Como assevera MARCAL
JUSTEN FILH(, a culpa, para os fins da punicdo administrativa, nio demanda
necessariamente o dolo do Direito Penal, no sentido da vontade certa e deliberada
de produgfio de um resultado antijuridico. Para a configuragio do elemento culpa, na
seara administeativa em referéncia, ¢ suficiente que o contratado deixe de “(...} adotar
as precaugBes e cautelas inerentes & posigdo juridica de participe de uma relagio

juridica com a Administrago Pablica™,

JJUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios & Lei de Licitagies e Contratos Administrativos. 13 Ed. Sfo Paula:
Dialética, p. 850,

“STI—MS 7311/DF — 1* Seg#io — j. 28/08/2002

Justen Filho, ob. cit., p. 850.

SJusten Filho, ob. cit., p. 851, .
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5.3 No mesmo sentido posiciona-se RaFsEL MoNHOZ DE MELLO™:

Para a configuragiio do ilicito administrative ndio &
necessario, em regra, que a atacfio seja dolosa, bastando
4 culpa sfrico sensu. B suficiente para a imposigio da
sancio administrativa retributiva a prética da conduta
delituosa em fungdio de negligéneia, imprudéncia
ou impericia do agente. No direitc administrativo
sancionador o principio da culpabilidade ¢ atendido com
a mera presenca de culpa, ao contririo do que ocorre no
direito penal brasileiro, no qual em regra se exige dolo
do infrator. Se nfio for exigido pelo fegislador como
essencial a configuragio da infracfo, o dolo deve ser
levado em consideragdo apenas no momento de fixagfo
da sancio, sendo certo que se trata de atuagio mais grave
que a meramente culposa.

3.4 Daf se concluir que ainda ndo configurada a inten¢fo de obter a
“yantagem decorrente da adjudicagio do objeto da licitaglo”, uma vez demonstrada
que a conduta do licitante ou do contratado frustra ou frauda “o cardter competitivo do
procedimento licitatorio”, a sangfo administrativa pode set aplicada.

5.5 Isto porque o principio da competitividade € um dos mais caros
do procedimento licitatorio, ja que a sele¢fio da proposta mais vantajosa, que € o seu
objetivo final, sé serd alcangada com a plena concorréncia entre os licitantes.

5.5.1 Dal porque MARCOS JURUENA VILLELA SOUTQ® sempre enfatizou, nas
licitag8es, a busca do “maior nimero de ofertantes num mercado ndo dominado”,
para “vencer o melhor, ou seja, aquele que oferece a oferta mais vantajosa para o
atendimento de um interesse publico especifico”, consoante “as melhores condigdes
no mercado para atendimento do interesse pliblico”, segundo padries de competigio
pautados pela “verdade real”, de modo que “se constatar o mercado dominado num
segmento, devem ser tomadas medidas regulatérias para compensar tal falha”.

5.6 Assim, mencionado um casc apenas como evemiplo, o Tribunal
de Contas da Unifio j& concluiu que frustra o carater competitivo da licitagic a
apresentagfo de duas propostas originadas de empresa sob a mesma diregfio e com
idéntico endereco®. Sob este enfoque, ainda que a conduta seja tipificada como crime,
indubitivel seria a possibilidade da Administragdo Piblica em aplicar a penalidade
administrativa que melhor fosse adequada ao caso concreto.

5.7 Tsto porque vigora, ne nosso ordenamento juridico, o principic da
separagfio dag instincias, conforme abaixo.

"MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucicnais de direito administrativo sancionador: as sang&es ad-
ministrativas 3 luz da Constituigio Federal de 1988, S#o Paulo: Malheiros, 2007, p 186,

3SOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito administrativo contratual. Rie de Janeire: Lumen Juris, 2004, p. 7/8.
*TCU - Plendrio — Acordio 419/2003
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A SEPARACAOQ DAS INSTANCIAS CRIMINAL E ADMINISTRATIVA

6. O descumprimento de um dever ou a inobservincia de preceitos
definidos pela Lei n® 8.666/93 pode acarretar ao licitante ou ao contratado diversas
conseqiléncias, com penalidades de natureza distintas.

6.1 Com efeito, se um preceito for violado, as implicagdes poderdo
ser apuradas (i) no dmbito da Administracfio Piiblica Estadual, mediante processo
administrativo, acarretando em uma das sangdes previstas no art, 87, da Lei n°
8.666/93; (ii) no dmbito da Administragfo Publica, podendo, posteriormente, ser
objeto de agio perante o Poder Judicidrio, se a conduta causa um dano 4 Administragfio
Publica Estadual, cabendo a responsabilizacdio civil, de cunho indenizatério; (i) no
ambito do Poder Judicidrio, para a apuragiio da responsabilidade criminal, acarretando
na aplicagfo de uma sangdo penal (crime contra a crdem econémica, como no ¢2so)
e, ainda, (IF) no dmbito do CADE, de natureza administrativa, se a conduta configura
infracfe A ordem econdmica.

6.2 Portanto, no caso em tela, se o carater competitivo do procedimento
licitatario for viclado, a mesma conduta pode configurar, a0 mesmo tempo, uma
infrago administrativa, uma infragdo 4 ordem econdmica, wm crime contra a ordem
econdmica e uma responsabilizagio civil. Por outro lado, pede haver a configuragdo
da infracio administrativa, materializada pela conduta que visa inibir as préaticas
prejudiciais as contratag@es piblicas, sem que, necessariamente, seja esta considerada
uma infragfo criminal.

6.3 B que vigora no direito brasileiro o principio da separacéo das
instancias administrativa, civil e penal, conforme a explica¢io de RaraEL MonHOZ DE
Mgrro!®:

Uma mesma conduta pode ser tipificada pelo legislador
como infragio administrativa e como crime. Uma vez
configurada, a conduta dard margem a imposicfo de sangio
administrativa pela Administragfio ¢ & imposigio da sangfo
penal pelo Poder Judiciério.

Nada h4 em tal hipotese que ofenda o principio da
proporcionalidade. Foi afirmado que a medida sancionadora
adequada e proporcional ¢ definida pelo legislador, 4 luz
das disposi¢Bes constitucionais, sendo licito atribuir a uma
mesma conduta multiplas san¢fes administrativas. Assim
como pode atribuir multiplas sangdes administrativas a
mesma conduta, pode também o legislador atribuir uma
sango administrativa e outra penal. Trata-se da medida
adequada e proporcional ao cumprimento da finalidade
preventiva, segundo entendimento do legislador.

6.4 E arremata, ainda, o citado Autor", quanto as conseqiiéneias do
exame da conduta;

"DE MELLQ, Rafael Munhoz. Princivios Constitucionadis de Direito Administrative Sancionador. As sangdes

administrativas & hiz da Constitwico Federal de 1988, Sio Paulo: Malheiros. 2007. p. 213.
"Ob. ¢it. p. 215/2186, 3
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Sendo possivel a cumulagiio de sancdo administrativa e
sangio penal pela pratica de uma mesma conduta, tal qual
ocotre no ordenamento juridico brasileiro, pode ocorrer que
dois procedimentos sejam instaurados para invesiigar um
mesmo comportamento: um procedimento administrativo,
para apurar a infragio administrativa e impor, sendo o caso, a
respeetiva sangfio administrativa; e um procedimento judicial,
pata apurar a pratica de crime e aplicar a correspondente
san¢fio penal, em caso de condenagéio.

As esferas administrativa e penal sfio independentes, de modo
que a conclusio do processo administrativo pode ser diversa
da do processo penal. Uma conduta pede ser considerada
pela awtoridade administrativa como ilicita, dando ensejo
& imposi¢Ho da correspondente sangfo administrativa, e ao
mesmo tempo ser considerada licita pelo Poder Fudiciario,
comn a conseqiiente absolvigio do acusado na esfera penal,
A independéncia das instincias administrativas e penal
permite que seja imposta sangio administrativa antes mesmo
da conclusio do processo penal que tenha por objeto a mesma
conduta. Assim, a Administragio Piblica pode exercer sua
competéneia punitiva anfes de qualquer manifestagio do
Poder Judiciario, fincando, contudo, sua decisfio sujeita a
sentenga absolutéria que reconheca a inexisténcia do fato ou
a negativa de autoria.

Da mesma forma, o Poder Judicidrio pode impor & sangio
penal antes de concluido o procedimento administrativo que
investiga a préatica de infracdo administrativa pela mesma
conduta,

6.5 Nada obsta, portanio, que independentemente de eventual
condenacfo em dmbito criminal, seja a empresa penalizada administrativamente.

6.6 Assim, a instauragfio de inquérito para a apuracio de conduta
criminosa nffo pode configurar, por si s6, fato a embasar a penalizagio administrativa,
diante do principio da separagio das instincias.

A POSSIVEL REPERCUSSAO DA DECISAO DO PROCESSO CRIMINAL
SOBRE A ESFERA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR

7. Niio se estd aqui a analisar os efeitos das sangBes eventualmente
aplicadas pelo Poder Judicidrio (de natureza penal) ou pelo CADE (de natureza
administrativa econdmica), devendo esta questio, se for o caso, ser objeto de outro
Parecer, que deverd analisar, pontualmente, os motivos das decisGes. No entanto, nio
se pode deixar de mencionar que, nfio obstante, a separagfio das instdncias, conforme
acima, hé casos em que se constata sua comunicabilidade,
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7.1 Com efeito, a repercussio da decisfio do processo criminal sobre
a esfera do processo administrativo sancionado pode ocorrer quando ambos 03
processos tenham tido por objeto o mesmo fafo ou corjunto de fato.

7.2 Sobre a questiio, D106o DE FiGuERepo Morrira NETO!™ explica que a
separagio ouindependéncia que se d4 entre as esferas administrativa e penal encontram
fundamento na natureza das punigBes, porquanto a sangio administrativa “(...) visa
a manter a ordem dentro do grupo sujelto a determinado estatuto, no interesse da
depuragdio e do aperfeicoamento do quadro de servidores”, a0 passo que a sangio
penal “(...) visa a defender um sistema de valores sociais reputados indispensdveis &
convivéncia humana, pela imposicdo de medidas aflitivas e segregadoras, consistindo
numa retribuiciio polftica da sociedade contra o criminoso™. Mas, concluj o Autor:

Entretanto, esta autonomia nfo implica sclugBes
absurdas, o que poderia ocorrer se ocorresse flagrante
incompatibilidade entre as decisGes das trés esferas.
Por isso, elas sdo parcialmente inter-relacionadas,
dada a natureza especial que assumem as formas de
responsabilizagio penal, de modo que a decisfio, em juizo
criminal, a respeito da existéncia do fate ¢ da autoria,
vincula tanto a Administragio quanto o jufzo civel.

Com efeito, a condenagio criminal, sendo um plus
em relaciio s demais, poderd levar & aplicagfo das
sangBes administrativas e civis cabiveis; enquanto que
a absolvigio criminal ndio repercutira nas duas outras
esferas, salvo se a decisdo for pela inexisténcia do fato ou
anegaclo da autoria, casos que inibirfio a Administracéio
e o Judicidrio de aplicar sanges com esses fundamentos
faticos.

7.3 Rararl. MonHoz DE MELLOY enfatiza 0 mesmo raciocinio:

Todavia, a independéncia das instancias néo ¢ absoluta.
Com efeito, nfo é permitido & Administragdo Publica
ignorar decisde judicial que, em processo penal, absolva
o réu por reconhecimento (i) da inexisténcia do fato ou
(ii) da negativa da autoria. Se o Estado, através do Poder
Judicidrio, declara que a conduta tipica imputada ao
particular nfio existiu ou ndo foi por este praticada, néo
¢ admissivel que tal declaragfo seja ignorada em outras
esferas estatais, sujeitas que 880 ao controle jurisdicional.
De conseqliéncia, se ficou provado no processo judicial
que o ato nfio existiu ou ndo foi praticado pelo acusado,
a sentenga absolutdria deve ser levada em consideragio
pela Administragio Puiblica,

MOREITA NETQ, Diogo de Figueitedo, Curso de Direito Administrativo. 14" edigho. Rio de Janeiro: Fo-
rense, 20035, p. 323,
10, ¢it, p. 213 ¢
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8. Mas, o contririo também pode acontecer. Se, por hipdtese, o
processo administrativo disciplinar ndo tiver sido concluido (ou mesmo instaurado) e
a decisfo do fufzo criminal, transitada em julgado, reconhecer a conduta criminosa do
agente —no caso, frustrar ou fraudar o carater competitivo do procedimento licitatério
— caberd a Administragiio Pablica Estadual verificar a aplicagio das sangSes de
“suspensdo temporédria de participagio em licitagio ou impedimento de contratar”
{art. 87, inciso ITI, da Lei n® 8.666/93) ou i “declaragio de inidoneidade para licitar ou
contratar” (art, 87, inciso IV, da Lei n° 8.666/93), com arrimo no art. 88, inciso II, da
Lei n® 8.666/93;

Art. 88. As sangdes previstas nos incisos I e IV do
artigo anterior podeto também ser aplicadas s empresas
ou aos profissionais que, em razfio dos contratos regidos
por esta Lei:

I - tenham sofrido condenagfo definitiva por praticarem,
por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimento de
quaisquer tributos;

Il - tenham praticade ates ilicitos visando a frustrar os
objetives da licitagdo,

III - demonstrem nfo possuir idoneidade para contratar
com a Administracio em virtude de atos ilicitos
praticados.

8.1 Com efeito, uma vez que a violagfo ao principio da competitividade
Trustra o objeto principal da licitagdo, que € a contratagio da proposta mais vantajosa,
constata-se que nfo hd outra conduta a se esperar da Administragdo Plblica senfio a
averignagio da conduta ilfcita — neste caso, também resguardada a prévia e ampla
defesa e o contraditério, que culminaré na aplicagio da respectiva sangfio,

8.2 Jesst Torres PEremRA Junior'™ esclarece os fundamentos deste
dispositivo legal, destacando que a aplicagio destas sang@es administrativas nfio esto
calcadas em motives relacionados 4 inexecugfio do confrato, uma vez que o nticleo do
art, 88 gira em torno do ato ilicito decorrente de conduta culposa. Conclui o Autor:

Assim, podem ser suspensos ou declarados inid6neos,
com a dupla conseqiiéncia de ndo mais participarem de
licitagBes ou.de contratarem com a Administragfio, as
pessoas fisicas ou juridicas que, independentemente de
seu desempenho em contrato piblico em execughio:

()

{b) hajam praticado ilicitos com o consciente propdsito
de frustrar a licitagio (sobretudo aqueles definidos na
Lei Federal n® 8.884/94, art, 20, que arrola as hipoteses
de infragBes 4 ordem econdmica, por meio de acordo,
deliberagio, ato, conduta ou pratica cujo objeto ou efeito

UPEREIRA JUNIOR, Jessé Totres. Comentdrios & lei de licitagbes e contratagdes da Administracdo Publica.
8° Ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 88._
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seja dominar mercado de bens ou servigos, prejudicar a
livre concorréneia ou aumentar arbitrariamente os lucros,
ainda que de modo apenas tentado, ou seja, sem que tais
fins hajam sido alcangados);

9. Poroutro lado, a decisfio administrativa pode subsistir caso esta tenha
sido aplicada em razfo de mais de um fato (acarretando a chamada “falta residual™), Com
efeito, na medida em que as sangdes administrativa e penal t8m naturcza diametralmente
diversa, os fatos apurados na agfo penal podem nfio ser suficientes para a condenagfio
penal e, nada obstante, serem determinantes para legitimar a punigiio administrativa,
Com efcito, podem ocorrer fatos & circunstincias relevantes para a caracterizagiio de um
tipo penal, gue eventualmente ndo apresentam relevincia para outros “tipos™ ilicitos na
esfera administrativa.

10. Deste modo, se per hipdtese, o processo administrativo sancienador e
o processo criminal tiverem por objeto a averiguagio do mesmo fato, e se a sua existéncia
for negada no Ambito deste dltimo, tal decisfio repercutird na decisio administrativa.
Mas, caso a conduta seja confirmada, e se esta estiver relacionada com g prética de atos
ilicitos visando a frustrar os objetivos da licitagho, em especial o cardter competitivo,
subsumird a hipotese do art. 88, inciso 11, da Lei n” 8.666/93.

A INDICIACAO EM INQUERITO POLICIAL E A APLICACAO DE
MEDIDAS JUDICIAIS CONSTRITIVAS EM CONFRONTO COM O
PRINCIPIO DA PRESUNCAO DE INOCENCIA

11. N#o h4 como deixar de considerar os quesitos apresentados sem
o enfrentamento da matéria & fuz e em conlraste com o principio constitucional da
presungio de inocénicia, consagrado no art. 5°, inciso LVII, da CF/88, sendo este
considerado um principio-garantia.

11.1 No Direito Penal, diz-se que o principio da presungfio da inocéncia
acompanha o acusado até o irinsito em julgado da sentenga. Assim, conforme explica
Breno Melaragno Costa'?, “(...) apesar da divida real pendente, afravés dele mantém-
se o5 direitos fundamentais do réu preservando-se as suas garantias de defesa”. E
prossegue:

O acusado tem o direito de ser tratado perante a sociedade
da mesma forma que o nfio acusado. Nfio é o fato da pessoa
estar tespondendo a um processo-crime que faz metecé-
la tratamento desigual a que nfio estd. Isto concretiza-se
principaimente em sua relagfio laboral.

N&o pode ocorrer o desaparecimento baseado no fato da pessoa
estar na condi¢fio de réu. A perda da confianga subjetiva no
empregado é uma coisa, mas o fato dele ser acusado ¢ outra.
O metivo ndo pode ser o fato dele estar respondendo a um

"Principia Constitucional da Presungiio de Inocéneia. Os Principios da Constituigdo de 1988, Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2001, pg. 341-358,

*
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processo, uma vez que persiste sua inocéncia. O mesmo
ocotre com processos disciplinares. O simples fato dele estar
respondendo a um processo na justica nfio pode ser usado
como justificativa de sangdes disciplinares.

Frise-se que refiro-me aqui simples e unicamente ao fato
dele ser réu. Se for instaurado um processo criminal contra o
empregado por furto ao seu empregador este néo pode usar a
existéncia desse processo como justificativa de despedimento.
Da mesma forma num processo disciplinar nfio pode-se
adaptar sangdes baseando-se unicamente na existéncia de um
processe criminal contra o acusado.

11.2 A discussio da violagio deste principio vem sendo diretamente
enfrentada na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga'® 7, sob o ponto de vista
do direito penal, consoante os Acérdios abaixo:

Nesse diapasio, impende salientar que esse Superior Tribunal
de Justiga firmou entendimento no sentido de que inquéritos
policiais ou agdes penais cm andamento, ndo podem, em razio
do principic constitucional do estado presumido de inocéncia,
ser considerados maus antecedentes, quando o julgador for,
a teor do att. 59, do Codigo Penal, realizar a dosimetria da
pena-base.!®

O fato de o réu apenas responder a outro processo criminal
na mesma Comarca ndo tem o condfo de caracterizar a
circunstineia judicial relativa aos antecedentes do sentenciado
como desfavordvel.

Ordem parcialmente concedida para que a e. Corte a quo,
apenas, reduza o quantum da pena-base o aumento advindo
da circunstincia judicial relativa aos antecedentes do réu.”

11.3 Em outto julgado do Superior Tribunal de Justiga restou consignado
que “o postulado da presungéio de inocéncia ndo tem aplicacdo exclusiva a seara penal,
incidindo, também, na esfera administrativa®, concluindo-se, ainda, no voto condutor,
que:

1“Bm ambos os exemplos, a pendéncia de inquéritos policiais e/on agfes penais et cutso nio foram considera-
das aptas a caracterizar sequer o8 elementos descritos no artigo 59 do Cédigo Penal para o agravamento da pena
nos processos criminais examinados. Ac conttario, no reexame da dositnetria da pena, o guarntum das penas foi
equitativamente reduzido,

"Cabe ainda o registro de que a quesifo sobre a possibilidade de ser considerado como “maus antecedentes”,
para o fim de agravamento da pena, pelo fato de o réu responder a inquérito policial ou agio penal em curso,
sem condenagdo em trinsito em julgade, ¢ matéria que teve repercussiio geral reconhecida pefo STF, para os
efeitos previstos no artigo 543-A, § 2° do CPC, nog autos do RE n° 591.054, com a seguinte Ementa: CRIMI-
NAL — CIRCUNSTANCIAS JUDICIATS — ARTIGO 59 DO CODIGO PENAL — PROCESSOS EM CURSC
— PRESUNCAO DE NAO-CULPABILIDADE — ALCANCE, Possui repercussiio geral controvérsia sobre a
possibilidade de processos em curso gerem considerados maus antecedentes para efeito de dosimetria da pena,
ante o principio da presungdo de nio-culpabilidade.

BSTY - HC n° 46.311/ RT — 5° T — DJ 06/08/07.

ST - HC n° 29.953/MS — 5° T — DI 01/12/03.

346 R. Dir. Prac. Geral, Rio de Janeiro, (66), 2011

De fato, impde reconhecer que, pelo principic da
presungdo da inocéncia, se estabelece, como garantia, a
proibigio de restri¢ties antecipadas a direitos do acusado,
em razdo de se encontrar a responder a¢3o judicial, exceto
a imposigiio de resirigBes e deveres indispensdveis 2
preservagiio da integridade da prépria agdo, ou da ordem
publica, que nfio vem a ser o caso debatido nos autos.

Cumpre, também, mencicnar que a afirmagiio da
culpa sem que os procedimentos processuais proprios
3 investigagdo se delinciem e se completem significa
reconhecer a desnecessidade do processo penal, a
considerar a possibilidade de as penas serem aplicadas
antecipadamente. Nesse diapasfio, ndo é possivel asseverar
que as razbes expostas pela Administragio possam
mitigar a presun¢io de inocéneia, porquanto estariamos
a violar genuinas liberdades fundamentais e, com isso,
compremetendo todo o sentido da ordem constitucional

12. O mesmo raciocinio deve ser aplicado quando houver a concesséo
de medidas assecuratérias, no processo criminal — j4 em &mbito judicial — como no
caso de sequestro?!, arresto® ou mesmo priséo.

12.1 Consoante o ensinamento de MarceLLus Porastri LIMA®Y, nestes
casos, o legislador visa a assegurar o inieresse publico ou o direito da vitima ou seus
sucessores em relacfio a futura repataciio do dano proveniente do ilicito penal, pedendo
tais medjdas serem propostas durante a investigago criminal ou a acfio penal, tendo
como limite o transito em julgado desta agfo.

12.2 No entanto, como a excepcionalidade destas medidas ndo tem
o conddo de antecipar o cumptimento da pena, sequer na seara penal, consoante o
entendimento do E. Supremo Tribunal Federal® ¥, quanto menos poderia embasar a
aplicagfio de sangEo administrativa,

BITT - RMS n° 13.546/MA - 6" Turma - DJ 30/11/09.

2Arts, 125 2 133 do Cadigo de Processo Penal.

2Arts. 123 a 144 do Cédigo de Processo Penal.

1 IMA, Marcellus Polastri, Curso de Processo Penal. 2° ed. Rio de Janeiro; Lumen Juris. p. 255.

2habeas corpus. Penal e processual penal, Corrupgiio ativa. Prisfio preventiva, Gravidade do crime. Fundamen-
to inidénio. Custédia preventiva como antecipagio da pena. Impossibilidade. Excegfio 4 stimula N, 691/STF.
1, Esta Corte fixou entendimento no sentide de que a gravidade do crime ndio justifica, por si s6, a necessidade
da prisio preventiva. 2. 4 manmutencéio da custddia cautelar, sem justa causa, conswbstancia ontecipagdo do
cumprimento da pena, vedada pela furisprudéncia do Supremo Tribunal Federal [HC . 84.078, de que fui
relator, DY de 5.2.09]. 3. Situagio de flagrante constrangitmento ilegal a ensejar excegfio & Stimula n. 691/5TF.
Ordem concedida de oficio a fim de que o paciente aguarde o julgamente em liberdade. Extensfio ac corréu,
com fundamento no art. 580 do CPP. (STF - HC 100572/SP - 2° Turma - p. 30/04/2010)

Beomissiio parlamentar de inquérito. Poderes. Limitagho, Reserva constitucional de jurisdigdo. 1. O art, 58, pa-
régrafo 3° da Constitnigio da Repiblica confere s Comissdes Parlamentares de Inquérito poderes instrutdrics.
2. A indisponibilidade de bens é provimento cautelar que hilo se vincula & producdo de provas. E medida volta-
da a assegurar a eficdcia de uma eventual sentenga condenatdria que, assim como o poder geral de cautela, é
reservado ao Juiz, 3. Seguranca concedida, (STF — MS 23446/DF :Tribunal Pleno — p. 09/11/2007)
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12.3 Também ndo é a repercussio do fato na midia que fundamenta a
aplicagiio da penalidade administrativa, jd que, segundo o mesmo fundamento acima
meneionado, a mera divulgagio de noticias pela midia, nfio é suficiente para embasar a
medida assecuratéria penal, segundo o E. Supremo Tribunal Federal*.

12.4 No entanto, a divulgagiio de fatos pela midia pode e deve fazer com
que a Administragic Piablica apure eventual infragio a norma administrativa. Assim,
por exemplo, se os fatos publicados referem-se a violagiio do carater competitivo
do certame, cabe a averiguagiio, no processo administrativo correspondente, da real
existéneia destes fatos e dos embasamentos das noticias pelos meios de comunicagio
social, inclusive as circunstincias do caso € o comportamento do licitante ou do
contratado, de modo que todas as situagBes postas possam ser apreciadas.

12.5 Deste modo, resta claro que o simples fato do licitante ou do
contratado ter sido indiciado em inquérito policial — ainda que por eventual tipicidade
do art. 90, da Lei n® 8.666/93 — nio constitui motivo para que, por si sO, seja
aplicada penalidade adminisirativa que impega a patticipagiio ou a contratagdo com
a Administragio Publica Estadual. A mesma conclusio merece ser aplicada se houver
medida assecuratdria declarada pelo Poder Judiciario, seja em face da empresa ou de
seus sOcios.

APUNICAO DA EMPRESA PERANTE O CADE

13. O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE, recebeu
status de Autarquia pela Lei n® 8.884/94, cabendo, dentre outras atribuig@es, segundo
o art. 7°, inciso I, decidir sobre a existéneia de infrag8o a ordem econdmica e aplicar
as penalidades previstas em lei.

13.1 Segundo o art. 20, as infragdes a ordem econdmica — que
independein de culpa do agente — s#io verificadas a partir de atos que tenham por objeto
ou possam produzir os seguintes efeitos: (i) limitar, falsear ou de qualquer forma
prejudicar a livre concorréneia ou a livre iniciativa; (i) dominar mercado relevante
de bens ou servigos; (iii} aumentar arbitrariamente os lucros e (iv) exercer de forma
abusiva posicio dominante, consoante as condutas tipificadas no art. 21.

13.2 Uma vez constatada a infragfo da ordem econdmica, os responséaveis
ficam sujeitos &s penalidades arroladas no art. 23, sendo que, no caso de comprovada
gravidade dos fatos ou dado o interesse pablico geral, poderfio ainda ser aplicadas
outras penas, isolada ou cumulativamentg, sendo que uma delas € a “a proibigo de
confratar com instituigBes financeiras oficiais ¢ participar de licitagfio tendo por objeto
aquisigdes, alienagdes, realizagio de obras e servigos, concessio de servigos publicos,

ZPrisfio preventive: motivagio substancialmente iniddnea. Néio serve a metivar a prisdo preventiva “que 56 se
legitinig como medida cautelar™ nem o apelo fdcil, mas inconsistente, ao clamor ptiblico “mormente quando
confundide com o estrépito da midia”, nem a alegagio de maus antecedentes do acusado “quando reduzidos a
um precesso penal no qual absolvido® nem, finalmente, que se fiwte ele “j4 superada a situagdo de flagrancia” a
ordem ilegal de condug#o para ser autuado em flagrante, & qual se segniu decreto de prisdio preventiva, contra o
qual, de imediato, se insurgiu em julzo: precedentes do Supremao Tribunal.

(STF - HC 80472/PA, 1° Turma — p. 22/06/2001).
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junto & Administragio Piblica Federal, Estadual, Municipal e do Distrito Federal,
bem como entidades da administragiio indireta, por prazo ngo inferior a cinco anos”,
na forma do que prescreve o art. 24, inciso 11,

13,3 Daf conclui-se que ainda que nfo suspenso do direito de licitar e
contratar com a Administragiio Plblica, ou sequer declarado inidéneo por esta propria,
o licitante ou o contratado podera ser proibido de contratar com o Poder Piiblico,
quando o CADE assim o estipular, mediante aplicagfio da sang#o.

13.4 No enianto, a possibilidade da declaragiio da “inidoneidade”
declarada pela Adminisiragfio Piblica — ainda que a penalidade aplicada pelo CADE
seja outra — submete-se As regras gerais da aplicaco desta sangfio, consoante j4 tratado
em itens acima.

13.5 Deste modo, cabe ac Administrador valorar a infragio cometida
— podendo basear-se, inclusive, também na decisdo do CADE — para a configuracfio
do ilicito administrativo e a aplicacio adequada, podendo culminar na inidoneidade.
Como ji dito anteriormente, a comprovacgo da gravidade dos fatos praticados peles
agentes indicarfio a necessidade de aplicaciio da sangfio administrativa, como forma
de preservar o interesse publico, mas a decisio do CADE n#o tem o condio de,
automaticamente, determinar a aplicagfio da declaragio da inidoneidade, cabendo a
Administracio valorar a infragiio cometida.

APERSONALIDADE JURIDICA PROPRIA DO LICITANTE OU DO
CONTRATADO EM RAZAO DE SEUS SOCIOS

14. Nos quesitos apresentados ainda foi questionade, indiretamente, se
o indiciamento de inquérito policial poderia causar alguma conseqiidncia a “sdcio de
sociedade empreséria, sociedade empreséria ou empresério individual” ou vice-versa,
o que também merece ser analisado.

14.1 Resta, neste ponto, destacar o balizamento constitucional, previsto
no artigo 5° inciso XLV, da CF/BE, segundo o qual a penalidade administrativa
estd subordinada ao principio do personalismo da sangdo. Na literalidade da regra
constitucional, a “pena nfio pode passar da pessoa do condenado™.

142 Decorre deste principio constitucional que a penalidade
administrativa, como regra, nio atinge seus sdcios, contreladores e administradores,
quando o contratado for pessoa jurfdica. Com efeito, 08 sécios, bem assim os
controladores ou administradores da sociedade, nfic respondem dirstamente pelos
deveres da sociedade, uma vez que o patrimédnio desta é autdénomo e independente do
conjunto de bens das pessoas que a integram ou administram.

143 A autonomia patrimonial da pessoa juridica perde espaco,
no entanto, em caso de uso abusivo ou fraudulento da empresa por parte de seus
socios ou gestores. Nestes casos, pelo que se convencionou chamar de feoria da
desconsideracdo da personalidade juridica, a pessoa fisica ¢ diretamente chamada 3

*
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responsabilidade dos atos antijuridicos. A proposito, a doutrina de Streio Marcos
NEcrr*:

Restaclaro quea pessoa juridica, apoiada principalmente
no principio da autonomia patrimonial, desempenha
uma importante fungdo dentro do ordenamento,
Entretanto, se a pessoa juridica estiver sendo
direcionada para enganar terceiros ou para a realizagio
de fraudes, estard se afastando de sua legitima fungio.
Nesses casos, aquele anteparo néio mais se justifica,
devendo ser desconsiderado. E justamente em razio do
desvio de fungfio da pessoa juridica que surge a teoria
da desconsideragio, como uma forma de se combater a
ma4 utilizacfio do instituto,

104 No exame mais especifico da regra do artigo 87 da Lei n°
8.666/93, MARCAL JUSTEN FiLno® explica:

Tem se reputado cabivel a extensfio do sancionamento
4 pessoa fisica ou a terceiros na medida em que
se evidencie a utilizagio fraudulenta e abusiva da
pessoa juridica. lsso nfio equivale a estabelecer
que toda e qualquer penalidade administrativa sera
automaticamente aplicada também aos controladores ¢
administradores. O que se reconhece é que, diante da
comprovagio de pratica reprovavel da pessoa fisica,
que configure utilizaghio abusiva e fraudulenta da pessoa
Jjuridica, podera ser admitida a extenséo da penalidade
também a outros sujeitos,

~14.5 Na hip6tese classica de aplicagfo da teoria da desconsideragfio
da personalidade jurtdica, o que se discute € o atingimento (do patrimdnio) da pessoa
fisica em razéio de ato praticado em nome da pessoa juridica,

15. No caso em exarue, como visto, a controvérsia gira em iotna
da possibilidade de a pessoa jurfdica vir a ser atingida — por uma penalidade
administrativa que impeca de participar de licitagio ou de contratar com o Poder
Pablico— em razéo de fato imputével a pessoa fisica —pendéncia de inquérito ou agfio
penal. O principio condutor do raciocinio é o mesmo: comunhfo de patrimdnios ou
responsabilidades entre pessoa juridica ¢ seus sdcios ou gestores, tendo em vista a
adog8o de atividades fraudulentas praticadas sob o manto da personalidade juridica
societaria.

_ 15.1 No direito brasileiro, a teoria da desconsideragéio da personalidade
juridica, foi recepeionada originalmente pela doutrina e pela jurisprudéncia e, mais
recentermente, pelo art. 20%, da Lei n° 8.884/94, pelo art. 28, do Cddigo de Defesa do

TALVES, Alexandre Ferreira de Assumpgéio ¢ DA GAMA, Guilherme Calmon Nogueira (coord.) Repensando
a Disregard Doctrine; justia, seguranga e eficiéncia na desconsideragfio da personalidade juridica. Temas de
Direito Civil-Empresarial. RI/SP/Recife: Renovar. 2008,

#0b, cit,, p. 852.
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Consumidor® e o art. 50 do Céodigo Civil®'. Para a atividade punitiva da Administragio
Publica nfio ha regra explicita neste sentido.

15.2 No entanto, o tema ¢ atualmente discutide, tendo se admitido
a adocfio desta medida excepcional, desde que a hipotese concreta esteja pautada
pelos pressupostos fundamentais de caracterizagio da situagfio antijuridica (atuagdo
fraudulenta ou abuso de poder) e, ainda, observado o devido processo legal,

16. A polémica reside em torno da possibilidade da aplicagfio da teoria
da desconsideragfio da personalidade juridica da pessoa juridica, perante seus socios
¢ gestores, diretamente pelo Poder Pablico, sem a prévia intervengio do Poder
Judiciario.

16.1 A discussfio merece ser analisada na medida em que o art. 50
do Cédigo Civil, que trata da desconsideragfio da personalidade juridica, indica os
clementos que o “juiz” deve avaliar quando da aplicagfio desta teoria, induzindo a
conclusio de que esta atribuigfio seria exclusiva do Poder Judiciario.

16.2 N#o obstante, (rata-se de prerrogativa inerente A atuagfo
administrativa, uma vez que dotada a Administragiio Pablica da auto-executoriedade
dos atos administrativos, o que, por suposio, nfo afasta o eventual centrole judicial a
posteriori. O que deve ser avaliado, com acuidade, é a presenga dos requisitos juridicos
necessarios 4 configuragio da hipotese autorizadora desta medida excepeional.

16.3 Marcos Juruena VILLELA SouTo® explica que o importante pata a
aplicactio da Teotia da Disresgard of legal intity no direito administrativo é a precisa
apuragio dos fatos, cabendo a Administragio valer-se dos elementos da Teoria Geral
dos Contratos contidos no Cédigo Civil e conclui:

Vé-se, pois, que, embora ndo havendo lei especifica, ¢
cabivel, também no Direito Administrativo, a aplicagio
excepcional da Teoria da Desconsideragdo da Personalidade
Turidica para evitar prejuizo ao Erdrio ou A qualidade do
servigo publice, desde que caracterizados o elo e a intengdo
em fugir & pena previamente imposta.

164 Com os mesmos fundamentos, e ainda_destacando a devida
observincia do devido processo legal e a ampla defesa ao interessado, MARIANNA
MonTERELLO®, em estudo sobre o tema, ainda destaca:

BArt. 18. A personalidade jurldica do responsavel por infragio da ordem econbmica podera ser desconsiderada
quando houver da patte deste abuso de direito, excesso de poder, infragio da lei, fato ou ate ilicito ou violagiio
dos estatutos ou contrato social, A desconsideragio também serd efetivada quando houver faléncia, estado de
insolvéncia, encerramento ou inatividade da pessoa juridica provocados por ma administragfio.

WA, 50. B caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade, ou pela confusfio
patrimonial, pode o juiz decidir, a requerimento da parte, ou do Ministério Piblico quando lhe couber intervir
no processo, que os efeitos de certas & determinadas relagdes de obrigagBes sejam estendidos acs bens particu-
lares dos administradores ou sdcios da pessoa jurldica.

MSOUTO, Marcos Juruena Villela, Direito administrative contrattial. Rio de Janeiro: Lumen Turis. 2004, p.
357/358.

%y Os Tribunais de Contas e a Disregard Doctrine. Artigo publicado em Direito Administrativo — Estudos e
Homenagens a Diogo de Figueiredo Moretra Neto, Ed. Lumen Juris, Organizaderes; Fibio Medina Ostric ¢
Marcos Juruena Villela Souta, 2000, pg.229.

%n Os Tribunais de Contas e a Disregard Doctrine. Artigo publicado em Direito Administrative — Estudos e
¥
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(..) a disregard doctrine pode ser invocada para
salvaguardar os direitos da Administracio Pablica no curso
de procedimentos licitatdrios, caso se verifique que os sécios
de uma empresa licitante estdio se valendo da personalidade
juridica para encobrir atuagio com abuso de direito, fraude
a lei ou violagio do interesse publico. Igualmente, é fora de
divida que a desconsideragio da personalidade juridica pode
ser aplicada nas relag@es contratuais firmadas entre o Poder
Publico e particulares.

16.5 A prepésito, o STJ ja proferiu decisfo reconhecendo tal prerrogativa
ao Poder Puiblico quando do exame de Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca:

Administrativo. Recurse ordindrio em mandado de
seguranga. Licitagfio. Sangfo de inidoneidade para licitar.
Extensio de efeitos 4 sociedade com o mesmo objeto social,
mesmos sécios ¢ mesmo endereco. Fraude a lei e abuso de
forma, Desconsideragio da personalidade juridica na esfera
administrativa, Possibilidade. Principio da moralidade
administrativa e da indisponibilidade dos interesses piiblicos.
- A constituiglo de nova sociedade, com o mesmo objeto
social, com 0s mesmos sdcios e com o mesmo enderego,
em substituigdo a outra declarada inidonea para licitar
com a Administragio Publica Estadual, com o objetivo de
burlar & aplicagiio da san¢fio administrativa, constitui abuso
de forma e fraude 4 Lei de Licitagdes Lei n.° 8.666/93, de
modo a possibilitar a aplicago da teoria da desconsideragiio
da personalidade juridica para estenderem-se os efeitos da
sangAo administrativa & nova sociedade constitufda.

- A Administracdo Publica pode, em observdncia ao principio
da moralidade administrativa e da indisponibilidade dos
intevesses publicos tutelados, desconsiderar a personalidade
Juridica de sociedade constituida com abuso de forma e fraude
a lei, desde que facultado ao administrado o contraditério e
a ampla defesa em processo administrativo regular

- Recurso a que se nega provimento”

16.6 Conforme realgado pelo voto conduter do acérddo, “parece claro,
no presente caso, gue a Recorrente valeu-se do “véu da pessoa juridica” - para usar
de metdfora ja consagrada -, com o evidente intuito de fraudar a lei e descumprir uma
punicdo administrativa que the havia sido imposta™,

Homenagens a Diogo de Figusiredo Moreira Neto, Ed. Lumen Juris, Organizadores : Fabio Medina Osério e
Marcos Juruena Villela Souto, 2006, pg.229.

MSTI - RMS 15.166 —2° Turma

Sobre a controvérsia instaurada acerca da desconsideragio da personalidade jurldica, na esfera administrativa,
inobstants a inexisténcia de mn dispositivo legal especifico a autorizar a adogfio dessa teoria pela Administragfio
Publica, advertiu ainda a decisfio: “4 atuagdo administrativa deve pautar-se pela observdncia dos principios
constitucionais, explicitos ou implicitos, deles nio podendo afastar-se sob pena de mulidade do ato adminis-
Irativo praticado. E esses principios, quando em conflito, devem sev imerpretados de maneira a extrair-se a
mator eficdcia, sem permitir-se a interpretacdo que sacrifique por completo gualguer deles. Se, por um lado,
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17. No dmbito desta Procuradoria Geral do Estado a possibilidade
da desconsiderago da personalidade juridica de uma cooperativa, para atingir seus
dirigentes, é matéria ja analisada, pelo Parecer n° 02/2009, da lavra da Dra. Claudia
Costa Mansur, com a seguinte Ementa;

Contrato administrativo para prestagio de servicos por
cooperativa. Caracterizagio de fraude na utilizagio da
pessoa Juridica nos autos de reclamacfo trabalhista, tendo
sido imposta a condenagio subsidiaria da Administragio
Puablica, Aplicagio de sangfo administrativa 4 suposta
cooperativa. Possibilidade. Extensfo do apenamento aos
dirigentes. Admissibilidade, seja por responsabilidade
direta (artigo 88 da Lei n® 8.6066/93) seja pela aplicag¢io
da teoria da desconsideragio da personalidade juridica.
Instauragfio de processe administrativo que se faz
necessaria, assegurando o contraditério e a ampla defesa.
Escolha discricionaria pele administrador da penalidade a
ser imposta, através de decisdo fundamentada. Necessdria
observincia do principio da proporcionalidade, aciio de
indenizagfio que pode ser aparelhada desde que presente
o efetivo prejuizo,

18. Assim, no caso em exame, configura-se possivel, em tese, a
desconsideragdo da personalidade jurfdica quando a empresa contratada consistir, em
si mesma, numa fraude ou abuso de direito, sendo mera exiensio da pessoa (fisica)
de seus socies ou gestores, 0 que comprova o “man uso” da personalidade juridica. E
necessario frisar, no entanto, que a declaragfio da desconsidera¢io da personalidade
juridica deve ser precedida de processo administrativo, garantida a prévia e ampla
defesa e o contraditorio de todas as pessoas envolvidas.

existe a dogma da legalidade, como garaniia do administrado ne controle da atvagdo administrativa, por
outro, existem Principios como o da Moralidade Administrativa, o da Supremacia do Interesse Piblico e o da
Indisponibilidade dos Interesses Tureludos pelo Poder Piblico, que também precisam ser preservados pela
Administragdo. Se qualquer deles estiver em conflito, exige-se do hermenenta e do aplicador do diveito a so-
ugdo gue melhor resultado traga a harmonia do sistema normativo. A auséncla de norma especifica néo pode
impor & Administragdo wm atuar em desconformidade com o Principio da Moralidade Administrativa, muite
menas exigir-the o sacrificio dos interesse priblicos que estdo sob sua guarda. Em obediéneia ao Principio da
Legalidade, ndo pode o aplicador do direito negar eficdcia aos multos principios gue devem modelar a atua-
edo do Poder Pitblico. Assim, permitiv-se que uma empresa constitulda com desvio de finalidade, com abuso
de forma e em nitida fraude & lei, venha a participar de processos licitatovios, abrindo-se a possibilidade de
que g mesma tome parte em um contrato firmado com o Poder Publico, afronio aos mais comezinhos princi-
pios de direito administrative, em especial, ao da Moralidade Administrativa ¢ ao da Indisponibilidade dos
Interesses Tutelados pelo Poder Piblico, (. ) Ademais, como bem langado no Pavecer Ministerial acostado ds
S5 173/179, 0 abuso de um instituto de diveifo ndo pode jamais sev tutelado pelo ordenamento juridico. Seria
uma grande incongruénela admitir-se a validade juridica de um ato praticado com fraude a lei, assim como
seria desarrazoado permitir-se, com base no Principio da Legalidade, como ¢ 6 caso dos autos, a sobrevida de
um ate praticado & margem da legalidode e com ofensa ao ordenamento juridico. Néo pode o diveito, & giisa
de protecio ao Principio da Legalidade, atribuir validade a atos que afendem a seus principies ¢ insfifutos.
Neste diapastio, acompanhe-se o escélio do lustre Professor Lamartine Corveia de Oliveira (RT n.° 06, pag.
052} '(..} o desconhecimento da forma da pessoa juridica em cases de fraude & lei néio passa de aplicagéo
especifica do principio geral segundo o qual o abuso de um instituto juridico ndo pode jamais ser tutelado pelo

¥

ordenamento furidico’.
.
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CONCLUSOES
20. Pelo exposto, extraem-se as seguintes conclusdes, em resposta
objetiva 4 quesitagio formulada:

1) A Administragfo Piblica Estadual nfo pode desclassificar, ou ainda
deixar de firmar contrato com licitante vencedor, sob o winico fundamento de haver
a indiciagdo em inquérito policial, ndo 6 com fundamento no principio da separagfio
das instAncias administrativa e penal, mas também diante do principio da presungio
de inocéncia, que vigora até a condenagfo final.

Ne entanto, mesmo que a decisio punitiva administrativa nio
se paute em conduta criminosa — o que 86 podera ser feito quando houver
sido definitivamente julgado — podera a Administracdo Piblica Estadual, por
fundamentos diversos, entender que determinado fato ou conjunto de fatos,
conguanto insuficientes para a caracterizagio de tipo penal, ferem, de forma
auténoma, a ordem juridica e os preceitos do direito administrativo, dando ensejo 3
aplicagdo da penalidade administrativa,

No caso, € suficiente a comprovagfo da culpa (strifo sensu) na conduta
injuridica de frustrar ou fraudar o cardter competitivo do certame, ja que o prineipio
da competitividade € um dos mais caros aos procedimentos licitatorios, uma vez
que o seu objetivo final — a proposta mais vantajosa — s ser atingido com a pléna
concorréncia enire os licitantes. Neste caso, pode subsumir-se 3 hipdtese, a aplicagéo
do art. 88, inciso I1, da Lei n° 8.666/93.

Em principio, a sangdo administrativa nfo deve passar da pessoa
do condenado, ante o principio do personalismo da san¢fo. No entanto, em casos
excepcionais, pode ser comprovado, mediante o devido processo legal e assegurados
a ampla defesa e o contraditdrio, o desvio de funglio da pessoa juridica — seja pelo
abuso ou pela fraude — o que fundamenta a extenso da penalidade imputada pela
Administracio, alcangando seus sécios. Nesta hipotese, j4 se tem admitide que o
proptio Poder Pliblico declare a desconsiderago da personalidade juridica.

2) as mesmas concluses acima merecem ser aplicadas ainda que o(s)
agente(s) tenha(m) sofrido as conseqiiéncias de medidas assecuratorias constritivas,
como o seqliestro, aresto ou prisdo;

3) a puni¢io da empresa junto ao CADE nfo tem o conddo de, por
st 80, e automaticamente, determinar a aplicago da declaragio da inidoneidade ou
a suspensio de participacio em licitagHo, embora possa ser considerada um forte
indicio da presenga de motivos ensgjadores da aplica¢iio da sangio administrativa, As
noticias divulgadas pela midia devem ser objeto de averiguagiio pelo Poder Piblico,
podendo acarretar na aplicagio das penalidades administrativas correspondentes.

21, Em atendimento aos termos da Resolu¢io PGE n° 2.828/2010, em
especial o art. 7°, inciso VI, registra-se que os precedentes localizados na base do
sistema Folio Views foram mencionados no corpo do presente.

Eo parecer, s.m.j.

Avmve Paora C. B. C. pE ALMEIDA

Procuradora-Assistente da Coordenadoria
Geral do Sistema Juridico
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De acordo com o Parecer n® 11/2011 — APCBCA/PG-15, da ilustre
Procuradora do Estado, Dra. Aline Pacla C.B.C. de Almeida, que, no exame das
indagactes apresentadas pela Secretaria de Estado de Seguranga, encaminhadas 4
Procuradoria Geral do Estado por determinagio do Exmo. Secretario de estado Chefe
da Casa Civil, concluiu:

1} Nio deve a Administragio Publica Estadual desclassificar ou
deixar de firmar contrato com licitante vencedot, somente por
estar este respondendo a inquérito policial ou sofrendo alguma
medida judicial constritiva (ex: indisponibilidade de bens, busca ¢
apreensdo, prisfo caufelar), visando apurar crime previsto noe art.
90 da Lei n® 8.666/93, em raziio do disposto no art. 5°, LVII, da
Constitui¢io Federal.

2) N#o deve a Administragfo declarar a inidoneidade da empresa ou
suspendé-la para licitar ou contratar com a Administragéio apenas
pelo fato de seus sdcios estarem respondendo a processo criminal
(sem trinsito em julgado); ou em razio de noticias desabonadoras
na midia; ou ainda porque houve punicfio da emptesa junto ao
CADE, Na primeira hipdtese, tem-se por fundamento o art. 5°,
LVII, da CF; na segunda, porque a divulgacio de noticias de tal jacz
pela midia deve merecer averignagio minuciosa da Administragfo,
com vistas a apuragio da verdade dos fatos e s6 ap6s, coneluir pela
existéneia ou nflo de infraglo passivel de sangfo administrativa; na
terceira, porque cabe ao Administrador valorar a infragfio cometida
pela empresa, podendo basear-se na fixagfio da penalidade do
CADE para, diante de seu livre convencimento, fixa a penalidade
que entender adequada.

Por forga do disposte no art, 5°, LVII, da Constitui¢io Federal, vigora
o principio da presuncdio da inocéncia, de aplicagio niio so na esfera penal como na
administrativa, e pelo qual ninguém pode ser considerado culpado antes da sentenca
penal condenatdria transitada em julgado. Como bem frisado no Parecer, “resta claro
que o simyples fato do licitante ou do contratado ter sido indiciado em inquérito policial
— ginda que por eventual tipicidade do art. 90, da Lei n° 8.666/93 — ndo constitui
motivo para que, por si sé, seja aplicada penalidade administrativa que impega a
participagiio ou contratagfo com a Administragfo Publica Estadual.”(grifei). Neste
sentido os arestos do STJ? trazidos pela i. Parecetista.

3) E possivel a Administragiio desconsiderar a personalidade juridica
da empresa quando restar comprovado, em processo administrativo
onde restou assegurado o contraditério e a ampla defesa, a fraude ou
o abuso de direito perpetrado.

tArt. 5%, LVII, CF: ninguém serd considerado culpado até o transito em julgado de sentenca penal condenatéria.
3§TT ~HC n°s 46 311/R] — 5° T~ DJ 06.08.07; HC n° 29.953/M8 - 5*T - DJ 01,12,03; RMS n° 13.546/MA - 6"
T —DJ 30,11.09; STI - HC 100572/8P — 2* Turma - p. 30.04.2010; STF — M8 23446/DF — Tribunal Pleno — p.
09.11.2007,
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A adogHo pela Administragio Publica da teoria da desconsideragio da
personalidade juridica j& foi apreciada por esta PGE, conforme Parecer n° 02/2009-
CCM, da lavra da i. Procuradora do Estado Claudia Costa Mansur, e estd acolhida no
art. 18, da Lei n° 8.884/94 — CADE, no art. 28, da Lei n® 8.078 — Cédigo de Defesa
do Consumidor — CDC, no art, 50, do Cédigo Civil, na doutrina® ¢ ng jurisprudéncia.*

De outro giro, a existéncia de inquérito policial em curso ou de medida
judicial constritiva, relacionados a suposta préatica de ilicito enquadrado no art. 90,
da Lei n° 8.666/93, nfio impede por si s6 a aplicacio de penalidade administrativa,
se esta, apds apuragio dos fatos em processo administrativo onde foram garantidos
o contraditorio e ampla defesa, concluir que o licitante vencedor agiu de forma a
frustrar o carater competitivo do certame, nos termos do art. 88, IT, da Lei n® 8.666/93.
Em tal sitnagio, repita-se, poderd a Administrag3o aplicar a san¢do administrativa,
em decisfio fundamentada & com a observéncia do principio da propotcionalidade,
Nesta esteira, também poderd a Administragfio desconsiderar a personalidade juridica
da empresa licitante quando restar comprovado que seus sdcios agiram de forma
fraudulenta e abusiva, :

Tal conseqtiéncia ocorre em razdo da separagio ou autonomia das
instincias penal e administrativa, porquanto um fato ou conjunto de fatos pode gerar
responsabilidade criminal e administrativa, sem que necessariamente venha a ocotrer
punigdio em ambas, Assim, pode haver uma penalizagfo na instincia administrativa,
port ter restado configurado um ilicito daquela natureza, tnas ndo haver uma penalidade
criminal, por falta de provas quanto 4 existéncia do fato ou da autoria.

A autonomia das instincias enftretanto nfo pode acarretar soluges
absurdas, sob pena de incompatibilidade entre as decisdes. Assim, a absolvigio
criminal apenas repercutiri na esfera administrativa se restar categoricamente
comprovada a inexisténcia do fato ou a negativa de autoria. A simples absolvigio
por falta de provas nfio afetard a decisfio da Administragio na aplicagfio da sangdo
administrativa, porque a apreciagio de prova & de livre convencimento do julgador.
Neste sentido, MOREIRA NET(Q’, CRETELLA JUNIOR® ¢ CAVALIERI FILH(O’

SYUSTEN FILHO, Margal, i Comentérios 4 Lei de Licitagdes e Contratos Administratives, 13" Ed. §P, Dialé-
tica, p.852; SOUTO, Marcos Juruena Villela, in Dirsito Administrativo Centratual, Lumen Jurfs, RJ, 2004, p.
357-358; MONTEBELLOQ, Marianna in Os Tribunais de Contas e a Disregard Doctrine, apud Direito Adminis-
trativo-Estudo e Homenagens a Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Ed. Lumen Juris, 2006, p.229,

8TI-RMS 15.166 —2° Turma.

S“Entretanto, esta autonomia nio implica soluges absurdas, ¢ que poderia ocorrer se ocorresse flagrante incom-
patibilidade entre as decistes das irés esferas. Por isso, elas séo parcialmente interrelacionadas, dada a natureza
especial que assumem as formas de responsabilizago penal, de medo que a decisfio, em juizo criminal, a
respeito da existéneia do fate e da autorig, vincula tanto a Admiistragic quanto o juizo oriminal, a respeito da
existéneia do fato e da autoria, vincula tanto a Administragdo quante o juizo civel. Com efzito, a condenagio
ctiminal, sendo um plus em relagio as demais, poderd levar a aplicaciio das sang8es administrativas e civis
cabiveis; enquanto que a absolvigfio criminal ndo repercutird nas duas outras esferas, salvo se a decisfio for
pela inexisténcia de fato ou a negaglio da autoria, casos que inibirfo a Administragiio ¢ o Judicidrio de aplicar
sangBes com esses fundamentos fiticos.” MOREIRA NETO, Diogoe de Figueiredo, ir Curso de Direita Admi-
nistrativo, Ed. Forense, RJ, 14° Ed., 2005, p.323

Quando, porém, a absolvigio repousa apenas em pressupostos ligados ao maior ou menor poder de convicgdo
da prova coligida, nenhum efeito poderd ter sobre a punigdo disciplinar.

Aprova, is vezes, existe, embora frigil, mas existe coligida em processo administrativo regular. Ndo é possivel
invalidd-la para o efeito de retorno da funciondrio ao servigo pitblico”. In Ligdes de Direito Administrativo,
1970, pp. 327-328, apud CAVALIERI FILHO, Sérgio, i Programa de Responsabilidade Civil, Ed. Malheiros,
SP, 5" Ed., 2 tiragem, 2004, p.532

*Em suma, embora ndo configurado o ilicito penal, poderd subsistir a chamada falta residual, nfio compreen-
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A d. PG-02, em prosseguimento.
Em 16 de maio de 2011.

Hrrians Gomus DE-AMEIDA
Procuradora-Chefe
Coordenadoria Geral do Sistema Juridico.

VISTO

Aprove o bem langado Parecer n® 11/11 da ilustre Procuradora do
Estado ALINE PAOLA C. B. C. de ALMEIDA, devidamente chancelado pela ilustre
Procuradora-Chefe da Coordenadoria Geral do Sistema Juridico, HELIANA GOMES
DE ALMEIDA, que enfrentou diversas questdes suscitadas pela Secretaria de
Seguranca Piblica acerca da aplicagfio das penalidades administrativas nas licitages
publicas. :
Concluiy a parecerista - com fundamento no principio da separagio
das instfncias administrativa e penal e no principio da presungiio de inocéneia - que
a Administracio Publica Estadual nfio pode desclassificar, ou ainda deixar de firmar
contrato com. licitante vencedor, sob o tnico fundamento de haver a indiciagfio em
inquérito policial.

Mas isso nfio afasta a possibilidade da Administragfio Piblica Estadual
punir em sede administrativa determinada empresa quando entender que determinado
fato ou conjunto de fatos, conquanto insuficientes para a caracterizagfio de tipo penal,
ferem, de forma auténoma, a ordem juridica e os preceitos do direito administrativo,

Na hipétese suscitada no quesito, bastaria a comprovacio da culpa
(stricte sensu) na conduta injutidica de frustrar ou fraudar o cardter competitivo do
certame, j4 que o principio da competitividade somente serd alcangado com a plena
concorréncia entre og licitantes. Neste caso, pode subsumir-se a hipdtese, a aplicagio
do art. 88, inciso II, da Lei n° 8.666/93.

Como regra, a sangfio administrativa nfio deve passar da pessoa
do condenado (art. 5°, XLV, da CF). No entanto, em casos excepcionais, pode ser
comprovado, mediante o devido processo legal e assegurados a ampla defesa e o
contraditdrio, o desvio de fungfio da pessoa juridica - sgja pelo abuso ou pela fraude -
o que fundamenta a extensio da penalidade imputada pela Administragio, alcangando
seus socios, Nesta hipdtese, a doutrina ¢ a jurisprudéncia tém admitido que o proprio
Poder Pablico declare a desconsideragio da personalidade juridica.

Essas conclusdes s&o apliciveis também quando o agente tenha sofrido
as conseqiiéncias de medidas assecuratdrias constritivas, como o seqilestro, arresio
ou prisio.

Por derradeiro, concluiu a parecerista que a punicic da empresa junto ac
CADE n#o tem o condfio de, por si s, e automaticamente, determinar a aplicag3o da
declaracdio da inidoneidade ou a suspens8o de participagio em licitagio, embora possa
ser considerada um forte indicio da presenca de motivos ensejadores da aplicagio da
sancfio administrativa, o que deve ser apurado em processo administrativo proprio ¢ 4
luz dos efementos do caso concteto,

dida na absolvigfie pelo juizo criminal, ensejando a punigio administrativa do servidor piblico, consoante a
Stimula n. 18 do colendo Supremo Tribunal Federal.” fnO. Cit., p.532.
L4
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As noticias divulgadas pela midia devem ser objeto de averiguagio
pelo Poder Piblico, podendo acarretar na aplicagio das penalidades administrativas
correspondentes. Cabe acrescentar que essa apuragio tem por fundamento os
principios da oficialidade ¢ da verdade material, aplicdveis ao processo administrativo
estadual, a teor do disposto na Lei n,° 5,427, de 01.04.09.

A Casa Civil, em devoluggo.
Rio de Janeiro, 12 de maio de 2011

LroNarpo EsPINDOLA
Subprocurador- Geral do Estado
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AGENCIA REGULADORA DE SERVICOS PUBLICOS
CONCEDIDOS DE TRANSPORTES AQUAVIARIOS,
FERROVIARIOS E METROVIARIOS E DE RODOVIAS DG
ESTADO DO RI10 DE JANEIRO - AGETRANSP

Parecer n° 22/2010-SLBN — Sérgio Luiz Barbosa Neves

Processo n° E-12/010.045/2009

- Transporte Aquavidrio de Passageiros em Ambito
Estadual — Competéncia Regulatoria da AGETRANSP
¢ Competéneia da Capitania dos Portos — Inexisténcia
de Coniflito — O transporte aquavidrio de passageiros é
tegulado por intermédio do ente federado tesponsdvel
pela prestagio do servigo, limitando-se sua competéncia
a estabelecer normas referentes A execugfio do servigo e
a0 exercicio do poder de policia necessario a vetificagfio
de sua observancia, conforme o fixado em lei local;
enquanto A Capitania dos Portos, consoante o disposto na
Constitui¢io da Repiiblica e em Lei federal, cabe a missfo
de garantir a seguran¢a da navegacfo, competindo-
lhe fiscalizar, neste fim, todo o conjunto embarcacdes,
tripulantes, profissionais nio tripulantes e os passageiros
nelas embarcados. Assim, trata-se um conflito aparente
de competéncias em raziio de o modal aquaviario ser-lhes
comum.

Senhora Procuradora-Geral da AGETRANSP:

FEm atendimento 4 solicitagdo de V. Fxa, noinicio deste més, procedemos,
abaixo, ao exame do que denominamos de conflito aparente de competéncias entre
a Capitania dos Portos da Marinha Brasileira ¢ a AGETRANSP no exercicio de suas
atribui¢Bes legais referentes ao transporte aquaviario de passageiros, respectivamente,
consoante a manifestaciio sob a forma de parecer juridico abaixo e com base em
estudo que ja haviamos levado a efeito em 2009 por solicitagio do entfio Presidente
desta Agéncia, Dr, Antbnio de Carvalho.

I- INTRODUCAO:

O conflito de atribuig@es entre agéncias reguladoras e outros -drglos
da Administragio Publica ¢ mais comum do que aparenta ser. Tanto estd longe de
ser novidade para o Direito e a praxis adminisirativa. Antes mesmo do advento
de qualquer agéncia reguladora ou de outra pessoa juridica da Administragdo, as
préprias normas, inclusive as consiitucionais, acabam por ensejar a ocorréncia desses
conflitos. Cite-se como exemplo as normas ambientais em sede constitucional e o sem
nimero de Entes federados e organismos que tém, dentre suas atribui¢des, parcela de
competéncia normatizadora e fiscalizadora de natureza ambiental.
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