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RESUMO

Este trabalho versa sobre a sancado legal de proibicdo de contratar com o Poder Publico, sob o
enfoque da Lei n° 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA). Pretende-se descrever os
posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais atinentes ao tema, sob uma metodologia descritiva,
dedutiva e bibliogréafica, coletada por acessibilidade. Primeiramente, foi tragado um breve panorama
constitucional sobre a LIA para, ainda no primeiro capitulo, discorrer sobre a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica sobre o alcance da referida sancdo no dmbito da Lei n°® 8.666/93, a Lei
de Licitagbes, e da Lei n° 8.429/92. No capitulo posterior, discutiu-se a possibilidade da aludida
sancao ser aplicada liminarmente, por for¢a do poder geral de cautela reforgado pelo novo Cédigo de
Processo Civil, ou se deve aguardar a fase decisoria, ou, ainda, somente apds o transito em julgado.
Conclui-se que, em prestigio a supremacia do interesse publico, fundamentada e excepcionalmente,
€ possivel aplicar & pessoa juridica a sancdo legal de proibicdo de contratar com a Administracdo
Puablica jA no momento de recebimento da peticdo inicial, liminarmente, sem incorrer em indevida
antecipacdo de pena nem ofensa ao principio da legalidade.
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1 INTRODUCAO

O tema do presente artigo versa sobre a imposicao legal de proibicdo de
contratar com o Poder Publico para os condenados em infracdes de improbidade
administrativa, independentemente da modalidade incorrida; tendo em mira a
possibilidade de se aplicar essa puni¢do liminarmente. Assim, precisamente, o
problema de pesquisa a ser respondido é se a vedagdo ao pacto com a
Administragdo, estipulada no art. 12 da Lei n°® 8.429/92, pode ser aplicada em fases
anteriores a sentenca, por forca do poder geral de cautela do Estado-Juiz,
autorizado pelo art. 297 do novo Caédigo de Processo Civil.

Em seguida, os objetivos s&o: pesquisar sobre a prescricdo legal de
suspensao contratual com a Administracdo Publica na Lei de Licitagdes e na LIA; e

discorrer acerca da referida punicédo nas diversas fases processuais.
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Sob a perspectiva tedrica, a presente pesquisa contribui para o arcabouco de
producbes académicas referentes ao tema, dada a persistente controvérsia sobre a
amplitude da sancdo em estudo na Lei de Licitagdes' e na LIA?, com o destaque
para a inovadora discussdo acerca do (im)possivel afastamento liminar de uma
empresa nos certames licitatorios. No ambito pratico, extrai-se, com base em

informacgdes publicas divulgadas pelo “Portal da Transparéncia™

, que, de todas as
13.264 sancdes vigentes e aplicadas as pessoas incluidas no Cadastro Nacional de
Empresas Inidéneas e Suspensas (CEIS), portanto restringidas de licitar ou contratar
com a Administracdo Publica’, a metade delas referem-se a sancéo estipulada na
LIA e 12% pautam-se na suspensdo prevista na Lei de Licitacdes. Assim,
concretamente, a sancdo em comento € bastante aplicada pelo Poder Publico e
impacta um relevante contingente de pessoas, razdo pela qual se complementa a
justificativa a presente pesquisa.

O marco tedrico do presente estudo € a doutrina atinente ao tema, escolhida
por acessibilidade do pesquisador. A pesquisa € dogmatica e a técnica de pesquisa
bibliografica, por intermédio de método dedutivo. Desse modo, serdo pesquisados,
conforme a bibliografia apresentada ao final, livros, artigos cientificos, leis e os
julgados de Tribunais Superiores, filtrados em observancia ao tema proposto,
almejando aos diversos posicionamentos juridicos sobre o assunto.

O primeiro capitulo versara sobre o cotejo entre as Leis n° 8.666/93 e
8.429/92 no que tange a aplicacdo da sancdo de suspensado/proibicdo de contratar
com o Poder Publico. O capitulo seguinte discutira a possibilidade de se cominar a
aludida penalidade antes da fase decisoria, em sede de liminar; a partir do poder
geral de cautela conferido ao Magistrado pelo novo Cédigo de Processo Civil. Por
altimo, serd elaborada a conclusdo do trabalho, oportunidade em que serao
sintetizadas as ideias apresentadas, de modo a definir, se possivel, as
circunstancias que poderiam autorizar a antecipacdo da sancao em tela; com vistas
ao devido processo legal, supremacia do interesse publico, razoabilidade,

moralidade publica e seguranca juridica.
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2 A SUSPENSAO DE CONTRATACAO COM O PODER PUBLICO

Em primeiro lugar, nos termos da Constituicio Federal, os atos de
improbidade administrativa estdo sujeitos as sanc¢des estipuladas no art. 37, 84°, in
verbis: “Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento
ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal
cabivel.”.

Nesse rumo, uma rapida leitura indica que a punicdo em testilha ndo contém,
diretamente, sede constitucional. Mesmo assim, trata-se de uma cominacao legal,
autorizada pela Lei Maior, e, portanto, aplicavel as pessoas juridicas e fisicas. Com
efeito, a Lei n° 8.429/92, em seu artigo 12, também acrescentou a multa civil para
além das punicdes delineadas no texto constitucional.

Paralelamente, o art. 87 da Lei n° 8.666/93 arrola como sang¢ao, no inciso lll, a
suspensao temporaria de participacao em licitacdo e impedimento de contratar com
a Administracdo, no mesmo sentido da puni¢do vista no paragrafo anterior. Assim,
cumpre aprofundar sobre a abrangéncia dessa sanc¢éo, no proximo subtoépico, para,
no subtopico posterior, avancar para a punicdo estipulada na LIA; resguardando o

capitulo seguinte para a polémica aplicacdo antecipada desta proibicao.

2.1 A APLICACAO JURISPRUDENCIAL PARA A LEI N° 8.666/93.

De acordo com a lei em comento, a san¢ao administrativa em estudo obsta a
licitacdo/contratacdo com a Administracdo, a qual é definida, nos termos do art. 6°,
XIl, da referida lei, como “6rgao, entidade ou unidade administrativa pela qual a
Administracdo Publica opera e atua concretamente”; ao passo que a Administragao
Publica, no inciso Xl, € conceituada como “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 poder
publico e das fundagdes por ele instituidas ou mantidas.”.

Nesse panorama, emerge a polémica do alcance da aludida punigéo, ou seja,

se restrita ao ente sancionador ou abrange todo o Poder Publico.

* http://www.portaltransparencia.gov.br/pagina-interna/603245-ceis.



Por um lado, com supedaneo em uma literal interpretacao da lei de licitacdes,
a sancao fixada no art. 87, lll refere-se exclusivamente ao O6rgao/entidade
contratante da Administracdo (diferenciando-se de Administracdo Publica); em
prestigio ao principio da legalidade. Em reforco, nota-se que a punicéo do art. 87, IV
menciona expressamente Administracdo Publica, corroborando a citada distingéo
por forca da razoabilidade e gradacdo das sancdes, razdo pela qual a prevista no
art. 87, lll, seria restrita ao 6rgéo sancionador®.

Ademais, em visdo talvez mais restritiva, aponta-se a opinidao doutrinaria no
sentido de que a penalidade do art. 87, lll poderia, considerando o caso concreto,
ser limitada a uma licitacdo ou contrato do ente especifico®. Outrossim, ha quem
sustente a restricdo ao 6rgdo sancionador nas penalidades do art. 87, incisos Il e
IV, por vislumbrar ofensa a pessoalidade dos contratos, a legalidade e ao
federalismo brasileiro’.

Em sede pretoriana, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) sempre® entendeu
por restringir o alcance da sancdo em apreco ao orgao/entendida da Administracéao
gue a aplicou, com base na ordem gradativa das penalidades arroladas e na
restritiva interpretacao a ser conferida em sede de direito administrativo sancionador.
llustrativo dessa jurisprudéncia é o Acérdao n°® 2962/2015, julgado em 18/11/2015,
no qual se enunciou que “A penalidade de suspenséo temporéria de participacdo em
licitacdo e impedimento de contratar prevista no art. 87, inciso lll, da Lei 8.666/1993
incide somente em relacdo ao 6rgao ou a entidade contratante.”.

Em contrapartida, reforcando a importancia do presente estudo, em prol do
ditame constitucional da indisponibilidade do interesse publico, afasta-se a impropria
distincdo entre os termos citados®. Por certo, a protecédo ao interesse publico, que é
indisponivel e soberano, justifica a extensdo da penalidade imposta para todos os
Poderes e em todos os niveis, sem prejuizo do pacto federativo ou da
competitividade licitat6ria™.
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Com acerto, esse € Unico entendimento do Superior Tribunal de Justica (STJ),
desde a primeira vez que se debrucou sobre o tema™ em 2002 (RMS n° 9.707/PR),
por julgar que a Administracdo Publica € uma e em todas as licitacbes se exige a
idoneidade, que resta afastada pela sancao imposta por qualquer ente/o6rgéo. Esse
entendimento ressoa até os dias atuais no Tribunal da Cidadania, consoante o
exemplificativo Agint no REsp 1382362/PR, Dje 31/03/2017.

Por fim, oportuno apontar que a Lei do Pregédo (Lei n® 10.520/02) e a Lei do
Regime Diferenciado de Contratacdo (Lei n°® 12.462/11 — Lei do RDC) também
possuem punicao similar, alcancando todos os entes federados. Por seu turno, a
recente Lei n°® 13.303/16, alcunhada Estatuto das Estatais, estabeleceu uma sancgao

parecida, porém expressamente limitada a entidade sancionadora (art. 83, inciso Ill).

2.2 A APLICACAO PARA A LEI N° 8.429/92.

Em sede de improbidade administrativa, a lei de regéncia estabelece, dentre
outras, a proibicdo de contratar com o Poder Publico, em prazo variavel de acordo
com a infragdo cometida, para pessoas juridicas e fisicas (REsp 1043842/RS, DJe
12/11/2010). Pontue-se que, antes da Lei n° 12.120/09, as puni¢cdes do art. 12 eram
aplicadas cumulativamente, porém essa lei expressamente conferiu a possibilidade
de serem aplicadas isolada ou cumulativamente. Fixe-se, desde ja, que a aludida
vedacao também contempla o envolvimento em licitacdo, porquanto, por logica
prejudicialidade, ndo se deve homologar um licitante inabil de celebrar o contrato™.

Nesse panorama, por uma necessaria interpretacdo restritiva, inerente ao
Direito sancionador, e em prol dos principios da preservacdo da empresa e da
proporcionalidade®, sustenta-se que a auséncia de indicacdo expressa sobre o
alcance dessa pena conduz a compreensado de que sua abrangéncia é “restrita ao

ente da federacdo no qual foi verificado o ato de improbidade administrativa.”.

1 CARMONA, Paulo Afonso Cavichioli; AZEVEDO, Euro Sabino de. Suspensio temporéria de participagdo
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Na seara jurisprudencial, a mingua de recentes decisdes sobre o tema,
consta na jurisprudéncia do STJ, a quem incumbe a pacificagdo de entendimentos

de matéria infraconstitucional, o seguinte julgado:

[...]- 2. Insta observar que n&do se trata de sang&o por ato de

improbidade de agente publico prevista no art. 12 da Lei 8.429/1992,

tema em que o Superior Tribunal de Justica possui jurisprudéncia

limitando _a proibicdo de contratar com a Administracdo na esfera

municipal, de acordo com a extensdo do dano provocado. Nesse
sentido: EDcl no REsp 1021851/SP, 22 Turma, Rel. Min. Eliana
Calmon, julgado em 23.6.2009, DJe 6.8.20089. [...]. (REsp 520.553/RJ,
Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 03/11/2009)

Assim, vislumbra-se uma referéncia jurisprudencial destoante do
entendimento consolidado em aluséo a Lei n° 8.666/93, estudado no tépico anterior,
embora sejam sanc¢Ges similares™, sem uma justificavel ratio iuris aparentemente.
De toda maneira, vale considerar a relevante distancia temporal da deciséo citada,
de modo que, hoje, possivelmente o STJ se portara diferentemente, conquanto, até
0 momento, ndo tenha decidido expressamente em relagédo a LIA.

Todavia, a grande'® e prevalecente'’ parcela da doutrina perfilha entendimento
alinhado com o visto no subtdpico acima, ampliando a punicdo apresentada para
toda a Administracdo Publica; em prol do principio constitucional da moralidade
administrativa. Acertadamente, a expressao “Poder Publico” contida na LIA aponta,
de fato, para o alcance nacional da sancdo em comento'; preponderando, com
louvor, a moralidade e a supremacia do interesse publico sobre a livre iniciativa.

Portanto, extrai-se que, a mesma ratio decidendi que nacionaliza a suspensao
de licitacdo/contracdo na Lei de Licitacdes autoriza expandir o conceito de “Poder
Publico” na LIA para todas as esferas administrativas®®, as quais ficam proibidas de

contratar com o agente improbo.
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3 A (IM)POSSIBILIDADE DE COMINAR A SANCAO LIMINARMENTE

Diante das acertadas conclusdes verificadas no capitulo passado, vale
adentrar no momento processual adequado para a aplicagdo da sancao em tela,
confrontando o poder geral de cautela do juiz, em liminar, com a odiosa antecipagao
de sancédo antes do transito em julgado.

Primeiramente, esclareca-se que o novo Coédigo de Processo Civil manteve o
poder geral de cautela ao Magistrado, consagrado® no art. 297 da lei processual civil
adjetiva. Isso é ratificado no Enunciado 31 do Forum Permanente de Processualistas
Civis (FPPC), in verbis: “O poder geral de cautela estd mantido no CPC.”.

Nesse cenario, cumpre discorrer sobre 0 momento processual oportuno para
a sua aplicacdo, tendo em mira a preservacdo da moralidade publica, o devido
processo legal, a presuncdo de inocéncia, a razoabilidade, liberdade de
concorréncia e a livre iniciativa. Assim, por seu nitido carater punitivo e restritivo de
direitos, essa sangdo apenas poderia ser efetivada com o transito em julgado®,
porquanto, muitas vezes, ela acarreta intensos prejuizos a empresa, podendo leva-la
a faléncia®.

Sob outra perspectiva, a LIA é regida, subsidiariamente, pela Lei da A¢éo Civil
Pablica (Lei n° 7.347/85), conforme recente julgado do STJ, no ponto:
“Reconhecimento, pelo STJ, da existéncia do microssistema legal de protegcado aos
interesses ou direitos coletivos. Aplicacdo da Lei n. 7.437/82 subsidiariamente a Lei
n. 8.429/92.” (REsp 1447774, Dje 27/08/2018). Ademais, neste julgado se afastou o
efeito suspensivo automatico a apelacéo (art. 520, CPC/73 e art. 1.012, CPC/15),
aplicando-se a regra do art. 14 da LACP. Nesse sentido, consoante o ordenamento
juridico patrio, é plausivel a punicdo em testilha ap6s a sentenca condenatéria®
imediatamente®; fortalecendo-se o combate a corrupgdo e a tutela da moralidade

administrativa.

% DONIZETTI, Elpidio. Novo Cédigo de Processo Civil comentado. 3. ed. S&o Paulo: Atlas, 2018.
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Destarte, o cerne da controvérsia reside na possibilidade de se aplicar a
sancdo sob estudo antes da sentenca, no curso do processo, liminarmente,
considerando o poder geral de cautela. O intuito é extirpar as pessoas improbas dos
das relacdes publicas. Em defesa dessas legitimas pretensdes, repousa polémica na
possibilidade de se antecipar a grave san¢ao de proibicdo de contratar com o poder
publico, a qual, como visto, possui devastadores efeitos em uma empresa. Para a
vertente denegatodria, haveria uma falacia ao atrelar o maior rigor com essa punicao
a maior protecado do erario, jA que causa enormes prejuizos a empresa, bem como
frustra a concorréncia e a vantajosidade dos certames licitatorios®.

Nesse ambiente, cotejando os diversos valores envolvidos, conclui-se pela
possibilidade, de acordo com o caso concreto, de, excepcionalmente, antecipar-se a
proibicdo de contratar com o Poder Publico, segundo o grau de risco apurado na
fase investigativa e corroborado pelo recebimento da peticdo inicial. Esse
posicionamento, coerente com a vertente confirmatoria, reverbera na escorreita
doutrina®, com vistas a permitir a antecipacéo desse efeito de eventual condenacéo
fundada em ilicito reputado como improbidade administrativa, que ndo se confunde
com o ilicito penal nem esta sujeito as amarras deste regime. Em acréscimo,
ressalta-se que o art. 20 da LIA apenas condicionou ao transito em julgado as
punicdes de perda da funcao publica e suspenséo dos direitos politicos.

Desse modo, em sede de improbidade administrativa, em mira de coibir novos
atos de improbidade administrativa, € possivel a imposicdo de medidas liminares aos
réus, tanto as medidas tipicas (arroladas no art. 301 do CPC/15) quanto atipicas (art.
297 do CPC/15), decorrentes do poder geral de cautela®. Isso em sintonia com o
ditame constitucional da inafastabilidade de jurisdicdo e concretizado pela tutela
provisoria de urgéncia (art. 300 do CPC/15), por meio de decisdo fundamentada que
demonstre a urgéncia da medida habil a resguardar os cofres publicos e os

elementos faticos que apontam pela potencial reincidéncia em ilicitos®.

% TEIXEIRA, Jodo Pedro Accioly. Os contornos objetivos da proibicdo de contratar com o poder publico por
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Com efeito, portanto, as medidas cautelares na LIA sdo insuficientes e
reclamam a aplicacdo suplementar do CPC para a sua aplicacdo®. Nesse rumo,
mutatis mutandis, colhe-se julgado do STJ alinhado com a posi¢ao aqui defendida:

[...]- 5. Ressalvadas as medidas de natureza exclusivamente
sancionatéria - por exemplo, a multa civil, a perda da funcao publica e
a suspensédo dos direitos politicos - pode o magistrado, a qualquer
tempo, adotar a tutela necessaria para fazer cessar ou extirpar a
atividade nociva, consoante disciplinam os arts. 461, § 5° e 804 do
CPC, 11 da Lei 7.347/85 e 21 da mesma lei combinado com os arts.
83 e 84 do Cadigo de Defesa do Consumidor, que admitem a adogéo
de todas as espécies de a¢cbes capazes de propiciar a adequada e
efetiva tutela dos interesses que a Ac¢do Civil Publica busca proteger.
[...]- Nesse contexto, a liminar concedida pelo juizo de primeiro grau
para proibir a demandada de receber novas verbas do Poder Publico
e com ele contratar ou receber beneficios ou incentivos fiscais e
crediticios guarda relacdo de pertinéncia e sintonia com o ilicito
praticado pela ré, sendo evidente o propdsito assecuratério de fazer
cessar o desvio de recursos publicos, nos termos do que autorizado
pelos preceitos legais anteriormente citados. 7. Recurso Especial ndo
provido. (REsp 1385582/RS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 01/10/2013, DJe 15/08/2014)

Dessa maneira, revela-se uma acertada inclinacdo da jurisprudéncia em se
admitir, com acerto, a imposicao liminar aos réus de proibicdo de contratar com o
Poder Pudblico, em sede de processo referente a ilicitos de improbidade
administrativa. Inobstante, naturalmente, dada a caracteristica insita da
reversibilidade, caso futuramente revogada/cassada a liminar sancionadora,
assegura-se ao particular a indenizagédo por eventuais danos morais e patrimoniais
sofridos®. Outrossim, caso futuramente confirmada a liminar pelo transito em julgado

da decisdo condenatéria, o particular faz jus a detracédo do periodo®.

2 BELMONTE, Rodrigo de Andrade. O novo Cédigo de Processo civil, as cautelares e a Lei de Improbidade
Administrativa. Revista Sintese de Direito Administrativo, S&o Paulo, v. 12, n. 135, p. 332-334, mar. 2017.

% MAZZEI, Rodrigo; MARQUES, Bruno Pereira. Primeiras linhas sobre a responsabilidade pelos danos
decorrentes da efetivagdo de tutelas de urgéncia em caso de “insucesso final” da ag¢do de improbidade
administrativa. Revista Juridica, Sdo Paulo, v. 62, n. 440, p. 09-44, jun. 2014.

31 TEIXEIRA, Jodo Pedro Accioly. Aspectos processuais da proibicdo de contratar com o Poder Plblico em
decorréncia de ato improbo. Revista Brasileira de Direito Tributario, Porto Alegre, v. 11, n. 62, p. 81-112,
maio./jun. 2017.
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4 CONCLUSAO

O presente artigo visou a discorrer sobre a sancdo administrativa de proibicao
de contratar com o Poder Publico, especificamente sobre a sua abrangéncia,
mediante cotejo em sede de improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/92) e licitagbes
(Lei n° 8.666/93), a luz da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica. Por certo,
em ambas as leis, a questao do alcance dessa sancao € reiteradamente discutida na
doutrina®. Também buscou analisar 0 momento processual adequado para a sua
imposicéo, balizando diversos principios envolvidos, tais como a livre iniciativa,
moralidade administrativa e devido processo legal. Destaca-se que a proibicdo de
contratar com o Poder Publico é medida de consequéncias severas e de dificlil
reversao, que tende a conduzir as empresas sancionadas a graves crises financeiras
e, até mesmo, a processos falimentares®.

Portanto, nesse panorama, abordou-se no primeiro capitulo, a aludida sanc¢éo
nos termos da Lei de Licitacdes, no primeiro topico, e da Lei de Improbidade, no
topico subsequente. Verificou-se uma aparente incongruéncia na jurisprudéncia do
STJ, na medida em que, acertadamente, expande a sancéo do art. 87, Ill, Lei n°®
8.666/93 para o ambito nacional, porém refuta essa ampliacdo na sancao da LIA, a
qual expressamente faz meng¢do ao “Poder Publico” e, segundo a majoritaria
doutrina, também deve ser cominada em ambito nacional. No capitulo seguinte,
mostrou-se a celeuma referente a fase processual oportuna para a aplicacdo da
punicdo em foco, concluindo-se pela possibilidade de, liminarmente, afastar a
empresa das licitacbes e contratagcdes com a Administracdo Publica, sem prejuizo
do federalismo nem da legalidade, em prol da moralidade publica, protecdo ao
erario, seguranca juridica, combate a corrupcéo e a ilicitude.

Por fim, ressalta-se que os objetivos foram cumpridos, segundo a metodologia
indicada, apurando-se o0s resultados apresentados, 0s quais corroboram a
importancia do presente artigo, bem como indicam a relevancia tedrica e pratica do
tema, notadamente tendo em vista os dados listados na introducédo. Por derradeiro,
uma limitacao do artigo é a falta do Direito comparado, que muito contribuiria para as

discussdes sobre o impactante tema da improbidade administrativa.

%2 PESTANA, Maércio. Licitagdes pablicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 e 10.520/2002. S&o
Paulo: Atlas, 2013.
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