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Tl unlta o diertiy g gcumulacéo de sancoes de inidoneidade

Jilio Marcelo de Oliveira
procurador junto ao TCU

O Tribunal de Contas da Unido esta em vias de debater e deliberar

novamente sobre a sistematica de cumprimento das declaracdes de inidoneidade, previstas no artigo 46
dalei 8.443/1992, no caso de 0 TCU aplicar mais de uma pena ao mesmo licitante, em processos
distintos.

Por meio do Acorddo 348/2016 — Plenario, o TCU decidiu que:

“9.2.4. acumulacéo de mais de uma sancéo de declaracédo de inidoneidade, cominada a mesma
licitante, com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/1992, esta temporalmente limitada, em seu
conjunto, ao total de cinco anos, tendo por base a aplicacdo anal bgica da regra estampada nos 88 1°
e 2° do artigo 75 do Cdédigo Penal Brasileiro, de sorte que, sobrevindo nova condenacéo:

9.2.4.1. por fato posterior ao inicio do cumprimento da punicéo anterior, far-se-& nova unificagéo,
somando-se o periodo restante da pena anterior com atotalidade da pena posterior, desprezando-
se, para esse fim, o periodo de penaja cumprido; e

9.2.4.2. por fato anterior ao inicio do cumprimento da punicéo anterior, deve ser lancada no
montante total ja unificado.”

O Ministério Publico de Contas recorreu dessa decisdo, propondo que seja adotada a seguinte redacao:

“9.2.4. acumulacéo de mais de uma sancéo de declaracéo de inidoneidade, cominada a mesma
licitante, com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/1192, ndo esta temporalmente limitada em seu
conjunto, devendo as puni¢des serem cumpridas integral e sucessivamente, sem necessidade de
somé-las ou unificélas, iniciando-se a pena subsequente imediatamente apos 0 cumprimento da
pena anterior;”
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Sucessivamente, 0 MP de Contas defende que seja adotado o prazo méximo de trinta anos paraa
cumulacéo de penas de declaracéo de inidoneidade, aplicadas a mesma licitante. Nesta hipotese, a
redacao seriaa seguinte:

“9.2.4. acumulacéo de mais de uma sancéo de declaracéo de inidoneidade, cominada a mesma
licitante, com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/1992, esta temporalmente limitada, em seu
conjunto, ao total de trinta anos, tendo por base a aplicacdo anal 6gica da regra estampada no artigo
75 do Cbdigo Penal Brasileiro, devendo as punigdes serem cumpridas sucessivamente, sem
necessidade de somé-las ou unificélas, iniciando-se a pena subsequente imediatamente apds o
cumprimento da anterior.”

Em sua deliberacéo anterior, o TCU contou com subsidios de sua Consultoria Juridica, que sustentou a
aplicacdo as declaragdes de inidonel dade concomitantes do instituto do concurso material, naformado
artigo 69 do Caodigo Penal Brasileiro e, “tendo em vista a vedagdo constitucional a aplicacdo de san¢es
pessoais de carater perpétuo, propde que, ultrapassando cinco anos a soma das penas aplicadas, sgja
adotado o procedimento de unificagdo de penas de restri¢ao de liberdade previsto no artigo 75, § 2°, do
Cadigo Penal Brasileiro, que consiste em, sobrevindo nova condenagéo, desprezar o tempo ja cumprido
€ somar o tempo a.cumprir”.

Em face do pedido de reexame interposto pelo Ministério Publico de Contas, a Secretaria de Recursos do
TCU opinou no seguinte sentido:

“9.2.4. acumulacéo de mais de uma sanc¢éo de declaragéo de inidoneidade ab mesmo licitante,
com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/1992, esta temporal mente limitada, em seu conjunto, ao
total de dez anos, tendo por base a aplicacdo analdgica do artigo 22, 8 3°, daLei 9.605/1998. Paraa
cumulagdo, observam-se os critérios dos 88 1° e 2° do artigo 75 do Codigo Penal, de sorte que:

9.2.4.1 as san¢des sdo executadas sucessivamente, na ordem dos respectivos transitos em julgado,
observando-se o limite temporal de dez anos contados, como regra, do inicio do cumprimento da
primeira sancéo da serie;

9.2.4.2. caso 0 agente cometa novo ilicito no curso da execucdo das sangdes, a contagem do prazo
de dez anos é reiniciada a partir da data do fato superveniente, desprezando-se, assim, o periodo de
puni¢do ja cumprido.”

Ao ver do Ministério Publico de Contas, ndo deve prevalecer o juizo de que o cumprimento do conjunto
das sanc¢oes de declaracéo de inidoneidade da empresa para licitar com a administracéo publica, com
fundamento no artigo 46 da L el 8.443/1992, deva se limitar a cinco ou a dez anos.

Como ndo ha expressa previsao legal do prazo paraa cumulagdo de mais de uma pena de declaracdo de
inidoneidade, aplicada a uma mesmallicitante, ndo deve o TCU estabelecer o citado prazo méaximo de
cinco ou de dez anos. Do mesmo modo, pela mesma razéo, néo cabe a adogdo, por analogia ao Direito
Penal, do limite de 30 anos.
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A limitagdo em cinco anos, fixada na deliberacéo recorrida, configura ofensa a diversos principios
norteadores da administracéo publica, em especia os da legalidade, da finalidade, daigualdade, da
proporcionalidade, da razoabilidade, da supremacia do interesse publico e da moralidade.

A auséncia de previsao legal sobre o prazo para o cumprimento conjunto das sangdes de declaracéo de
inidoneidade obsta aimposicéo de limite pelo tribunal, sobretudo de limite t&o reduzido de cinco anos.
Neste caso, ndo € alcancada afinalidade dalei, qual sgja, a de defender o interesse publico e de afastar,
das licitagbes publicas, infratores contumazes do ordenamento juridico.

De acordo com o principio daigualdade, cuja maxima é tratar os iguais na medida de suaigualdade e os
desiguais na medida de sua desigual dade, tem-se que o prazo de cinco anos trata do mesmo modo
empresas em situacdes assaz distintas, igualando aquelas que cometeram uma irregularidade grave em
caso isolado aguelas que adotaram uma multiplicidade de condutas ilicitas reiteradas, sendo violadoras
contumazes das normas de regéncia e dos principios administrativos.

No caso, para a apropriada observancia desse principio, as empresas que adotam reiteradamente
condutas violadoras das |eis devem cumprir cumulativamente as penas a ela aplicadas, sem limite de
prazo para 0 seu somatorio, sob pena de inefetividade das sucessivas sancoes.

A adocéo de prazo t&o reduzido para o cumprimento do conjunto das sang¢des de declaracdo de
inidoneidade constitui inobservancia ao principio da supremacia do interesse publico. 1sso porque néo
alcanca o efeito de preservar o interesse publico dos 6rgéos lesados, privilegiando o interesse de
empresas violadoras contumazes da l&i.

O principio darazoabilidade também restaferido no caso em tela. A adocéo do mesmo tratamento a
empresas em situacdes t&o distintas ndo se mostrarazoavel e justa. A fixacdo de prazo maximo reduzido,
de uma pena muito branda, estimula sobremaneira a prética reiterada de graves condutas antijuridicas.
Ou sgja, a definicdo de um patamar maximo de cinco anos, independentemente do nimero de infrages
cometidas, deixa de dissuadir comportamentos reiteradamente violadores da lei e acaba por estimular o
senso de impunidade e o indesejado desprestigio as normas sancionadoras e as institui¢des, sinalizando
paratoda a sociedade que o crime compensa.

Em um Estado Democrético de Direito, o poder publico deve repudiar comportamentos imorais e
inidéneos. O principio da moralidade vincula ndo somente a conduta do administrador, mas também a
conduta dos particulares que porventura participem dos concursos licitatorios, visando aimpedir, por
exemplo, arealizacéo de conluio entre os licitantes.

A adocéo do prazo maximo de cinco anos ofende o principio da moralidade, ei's que privilegia empresas
reincidentes em detrimento daquelas que, apds uma sancdo de declaracdo de inidoneidade, regressam ao
comportamento licito.

Além disso, aadocdo de limite tdo diminuto para o cumprimento da totalidade das sancfes (cinco anos)
mitiga afinalidade preventiva da punicao.
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A penade declaracdo de inidoneidade, em seu caréter repressivo e preventivo, tem como fim dltimo
evitar o cometimento de novas condutas, tanto pelo apenado como por outras empresas.

Com efeito, a aplicacdo da pena de declaracdo de inidoneidade, por concurso material, pelo somatoério de
cada uma delas ndo constitui sancéo perpétua.

O significado literal de perpétuo € eterno, vitalicio. No entanto, o conceito de perpetuidade da pena ndo
se aplica, no caso em tela, a pessoa juridica, pois a vigéncia da sociedade empresaria €, em principio,
indeterminada. Ou sgja, o0 cidaddo tem uma expectativa média de vida, o que justificaria a restricéo da
pena ao prazo de trinta anos parainviabilizar a vitaliciedade, ja as empresas em atividade, como regra,
tém vigéncia indeterminada (vide, v.g., os arts. 1.029 e 1.033 do Cédigo Civil).

No caso, ndo resta caracterizada a perpetuidade da pena, vedada no artigo 5°, inciso XL V|11, alinea“b”,
da Constituicéo Federal, tampouco equivale a sentenca de morte da empresa sancionada
cumul ativamente por prazo superior a cinco anos, limite este estabel ecido na deliberacéo recorrida.

A empresa declarada inidénea paralicitar com a Administracéo Publica, com fulcro no artigo 46 da L e
8.443/1992, ndo esta necessariamente fadada a desaparecer. Tem ela a op¢do de se voltar para 0 mercado
privado interno e, até mesmo, o mercado externo, especialmente no caso das grandes empresas.

Detoda sorte, ndo € tarefado TCU atutela de direito subjetivo da empresa. Se a empresa ndo quer
perder o direito de contratar com a administracdo publica, deve elarespeitar alegislacéo de regéncia,
abolindo as condutas ilicitas, sobretudo aguelas reiteradas.

A sobrevivéncia, a sobrevida das empresas ndo pode e ndo deve estar condicionada a contratacdes pelo
poder publico, até porque a administracdo publica ndo tem, nem poderiater, interesse em contratar
empresas fraudadoras, enquanto ndo houver ajusta e devida reabilitacéo dos inidoneos.

Além disso, se porventura alguma empresa apenada deixar de reunir condic¢des econdmico-financeiras
de subsistir, sua atuagéo certamente sera substituida por outras empresas, que proverdo a Administracdo
dos bens e dos servicos por ela necessitados, mas em padr&o de conduta ético. Nessalinha, o
desaparecimento de empresas praticantes de ilicitos graves e sua substituicdo por outras observadoras
das regras legais € altamente salutar para a economia. 1sso induz o mercado a uma reducéo de custos e
aumento da produtividade, em raz&o da concorrénciareal, ndo fraudada, entre as empresas.

Ainda gque se faga analogia com o Direito Penal, as conclusdes serdo as mesmas que as ora defendidas,
no sentido de que o0 exiguo prazo de cinco anos ndo se mostra apropriado em comparacdo ao limite de
trintaanos ali estabel ecido, eis que enfraguece o carater retributivo e preventivo da pena de declaracéo
de inidoneidade.

Ressalte-se que, no Direito Penal, a reincidéncia € normatizada com medidas mais gravosas para o
condenado, com vistas a dissuadi-lo de novas praticas delituosas. Assim, o condenado que persiste nas
condutas criminosas deve ser tratado com maior rigor.

A respeito, cumpre trazer alume o entendimento do STF sobre a matéria (RE 453.000), no qual o
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instituto dareincidénciafoi considerado constitucional.

No caso, o Relator da matéria, Ministro Marco Aurélio Méello, salientou que, nareincidéncia, “leva-se
em conta, justamente, o perfil do condenado, o fato de haver claudicado novamente, distinguindo-o
daqueles que cometem a primeira infragcéo pena”. “Vé-se que a reincidéncia repercute em diversos
institutos penais, compondo consagrado sistema de politica criminal de combate a delinquéncia’. E “o
instituto constitucional daindividualizagdo da pena respalda a consideragdo da singularidade, da
reincidéncia, evitando a colocagdo de situagbes desiguais namesmavala’.

Se o préprio direito penal, que tutela bem juridico mais sensivel e valioso, com penas privativas de
liberdade, prevé o agravamento da pena pelareincidéncia e o cumprimento do somatorio de sancdes pelo
periodo de trinta anos, ou até mais, no caso de sobrevir nova condenagéo, com mais razdo deve o direito
administrativo fazé-lo, mas, no caso, sem limitar o prazo para cumprimento sucessivo das sangdes de
declaragdo de inidoneidade tratadas nestes autos.

A adocéo, sem expressa previsao legal, de prazo t&o limitado para o cumprimento do conjunto das
sangoes de declaracdo de inidoneidade previstas no artigo 46 daLei 8.443/1992 mostra-se temerdria, eis
gue traz o risco de indevidarestricdo a atuacdo do TCU no exercicio de sua missdo constitucional de
controle externo e ao seu poder sancionador legalmente fixado, com indesgjavel descrenca nainstituicéo
e no ordenamento juridico por parte dos infratores contumazes.

Essa restricdo fragiliza o controle externo, visto que deixa de punir adequada e suficientemente as
empresas que, de formareiterada, violam alel. Reduz, assim, o alcance da atuagéo do TCU no sentido
de prevenir e de reprimir as irregularidades perpetradas por estas empresas.

A exemplo da pena de multa, que deve ser aplicada em virtude de cada ilicito cometido, sem limite
maximo, ndo deve o Tribunal restringir, sem respaldo legal, 0 seu poder-dever de punir agueles que
desafiam a ordem juridica vigente, sob pena de prevalecer aimpunidade.

A declaracdo de inidoneidade é penaimportante para a conformagdo de um sistema de sangdes que
cumpra com sua missao de ndo so reprimir e sancionar condutas reprovaveis, como também de dissuadir
0s agentes econdmicos de cometerem novas condutas ilicitas.

O Estado tem o poder-dever de punir e a punicéo deve ser exemplar, de modo que néo reste divida
alguma, sgja para a sociedade empresaria e para seus dirigentes, sgja para os operadores do Direito e
para a comunidade em geral, do altissimo grau de reprovabilidade das condutas lesivas ao procedimento
licitatorio. A exemplaridade € um dos atributos mais importantes da pena e nela reside seu poder de
dissuasdo.

No ambito do controle externo, esse altissimo grau de reprovabil idade das condutas lesivas édado a
conhecer por meio da fixacdo da pena de inidoneidade pelo TCU. E adosimetria, o quantum da sancéo,
gue evidencia atodos quéo ilegitima a conduta é.

Tenha-se presente que afuncéo social da empresa deve ser a preocupacdo primeira das proprias
empresas. Estas, sim, devem ter como norte, permanentemente, o bem comum, o efetivo respeito asleis,
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vigas mestras do Estado Democrético de Direito.

A partir do momento em que, por opcao propria, as empresas decidem transgredir e efetivamente
transgridem, mais de uma vez, os pilares de boa-fé e de probidade do ordenamento juridico, assumem o
risco da cumulacéo de sangbes naturalmente mais gravosas e devem responder por todas as
conseguéncias de cada um dos atos ilicitos a que deram causa.

N&o € preciso lembrar que a declaracdo de inidonei dade para participar de licitagdo na administracéo
publicafedera (artigo 46 daLei 8.443/1992) tem por substrato fatico o cometimento de fraude e que a
finalidade da sanc&o € justamente a de coibir a prética de fraude, ndo somente em licitacfes, no sentido
estrito, mas também em procedimentos similares (Acdérddo 1.946/2015 — Plenario).

N&o ha obice algum a aplicacéo de mais de uma pena de inidoneidade para participar de licitacéo na
administracéo publicafederal (artigo 46 daLe 8.443/1992) a mesma empresa, se os fatos que
determinaram a aplicacéo das penalidades ocorreram no ambito de diferentes contextos faticos (Acordéo
758/2015 — Plenario, Boletim de Jurisprudéncia TCU 77/2015).

A sancdo precisa ser efetiva e a ef etividade advém, na pratica, do cumprimento das sancfes de forma
integral, sem areducéo de qualquer dia do prazo de cada uma das condenaces.
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