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RESUMO

O presente artigo por objetivo discutir a abrangéncia da sancdo administrativa de
suspensao temporaria de licitar e impedimento de contratar a Administracao, prevista
no artigo 87, inciso lll, da Lei n. 8.666/93, a partir da analise do Recurso Especial n.
151.567/RJ, julgado pelo Superior Tribunal de Justica e utilizado pela Corte Superior
como precedente paradigma para pacificacdo do seu entendimento sobre a matéria.
Na sequéncia, investigarei os fundamentos que sustentam a interpretacédo extensiva
aplicada, a partir da andlise da posicdo firmada pelo Tribunal de Contas da Unido
sobre a mesma matéria. Além disso, estudarei da relacdo existente entre o direito
administrativo sancionador e o direito penal, com vistas a avaliar a necessidade de
utilizacdo da dogmatica e dos principios que regem o direito penal na interpretacéo e
aplicacao do direito administrativo sancionador. Por fim, analisarei se a posicao do
Superior Tribunal de Justica esta correta do ponto de vista dogméatico e quais as
alternativas para eventual correcdo do entendimento, considerando as inovacoes
trazidas pela Lei n. 14.133/2021.

PALAVRA-CHAVE: DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR; DIREITO
PENAL; IMPEDIMENTO; INIDONEIDADE; LEI 8.666/93; LEI 14.133/2021.
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1. INTRODUCAO

Para a consecucédo das politicas publicas, a Administracdo necessita adquirir
bens e servigos oferecidos pelo setor privado. Via de regra, a contratacao de bens e
servigos pela administracdo publica deve ser realizada mediante licitagdo, que é um
procedimento prévio de selecdo, pautado em critérios isonémicos, impessoais e
competitivos, por meio do qual a Administracao ira selecionar a melhor alternativa para

a celebracdo de um contrato?.

Sucede que nesta relagcéo entre a Administracdo e os administrados podem
ocorrer irregularidades ou ilicitos, que cobram a incidéncia de diversas esferas do
direito, com vistas a solucionar o conflito e responsabilizar quem causou os danos ou

violou os principios que regem a administracao publica.

N&o raras vezes, a mesma conduta praticada d& ensejo a responsabilizacdo
civil, administrativa e criminal do sujeito, o que resulta numa puni¢cédo desproporcional
e excessiva, em especial quando se trata incidéncia, sobre um mesmo fato, do direito
administrativo sancionador e do direito penal?. Isso porque, diferentemente da esfera
civil, o direito administrativo sancionador e o direito penal tém por escopo nao apenas
a reparacao do dano causado pela conduta ilicita, mas, sobretudo, a sua represséo e

punicdo. Tratam-se, pois, de ramos do direito punitivo estatal.

Em raz&o deste carater eminentemente repressivo, o direito administrativo
sancionador, tal como o direito penal, deve observar determinadas garantias
constitucionais do individuo em face do poder punitivo estatal. A ciéncia do direito
cobra coeréncia e logicidade, sob pena de que os atos praticados pelos seus
operadores ndo sejam nada além de meros atos de poder. Luis Greco afirma que a
ciéncia do direito “obriga o poderoso a prestar contas de suas decisdes e o denuncia

qguando as razdes indicadas por ele, na verdade, sdo uma racionalizag&o insincera”.

1 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 12 ed. rev. ampl. e atual.
— S&o0 Paulo: Ed. Juspodivm, 2021, p. 41.

2 COSTA, Helena Regina Lobo da; e TRAUCZYNSKI, Nicole. Direito penal e direito administrativo
sancionador: o problema dos acordos envolvendo multiplas esferas. In MARTINELLI, Jodo Paulo;
COSTA, Isac; e CONCEICAO, Pedro Simdes da (coord.). O empresério no banco dos réus: a
responsabilidade civil, administrativa e penal na atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido,
2021, p. 225.

3 GRECO, Luis. As razées do direito penal. Quatro estudos. Traducg&o e organizacdo: Eduardo Viana;
Lucas Montenegro; Orlandino Gleizer. 1° ed. S&o Paulo: Marcial Pons, 2019, p. 26.



Dito isso e considerando que a ciéncia juridica se destina a resolugdo de
problemas concretos, uma das formas mais eficientes de testar a coeréncia do sistema
juridico € a partir da analise de decisfes judiciais e de casos concretos, vez que, ao
fim e ao cabo, é tdo somente para isso que as construgdes tedricas servem: resolucéo

de problemas juridicos concretos.

Nesse contexto, o presente artigo tem como objetivo a analisar a
constitucionalidade do entendimento firmado pelo Superior Tribunal de Justica sobre
a abrangéncia da sancao de suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administragao, prevista no artigo 87, inciso lll, da Lei
8.666/93, a luz dos principios limitadores do punitivo estatal e das disposi¢cdes da Nova
Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos (Lei 14.133/21) em relacdo a mesma

matéria.

Para tanto, entendi ser necessério fazer um breve resumo dos argumentos
utilizados no julgamento do Recurso Especial n. 151.567/RJ, oportunidade em que a
Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica definiu que a suspensdo da
participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo néo se
restringem a um 6rgdo do poder publico. Embora o referido julgado ndo tenha sido
realizado pelo Plenéario da Corte Superior ou em carater vinculante, observa-se que

ele foi utilizado como precedente em julgamentos posteriores proferidos pelo STJ.

Em razdo dessa metodologia, a discussao tedrica sera realizada apos o estudo
do caso concreto, o qual servira, ao final, para ilustrar e denunciar a violacdo aos
principios limitadores do poder punitivo estatal, previstos na Constituicdo Federal,
mormente em virtude da redacdo dada a sancdo de impedimento de licitar e contratar

prevista na Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos.

2. ANALISE DO PRECEDENTE PARADIGMA (RECURSO ESPECIAL N.
151.567/RJ JULGADO PELO STJ)

O caso apreciado pela Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica, na
ocasido do julgamento do Recurso Especial n. 151.567/RJ, cuja relatoria competiu ao
Ministro Francisco Pecanha Martins, discutiu se uma empresa de comércio de moveis,

gue sofreu a sanc¢do de suspensédo temporaria ao direito de licitar pela Fundacéo para



o Desenvolvimento da Educacdo — FDE, 6rgéo fundacional do Estado de S&o Paulo,
estaria impedida de participar de certames licitatorios e de firmar contratos
administrativos com os demais entes ou entidades publicas da administracdo direta,
indireta e fundacional do territério nacional. O pleito especifico da empresa recorrente
destinava-se a participar de procedimento licitatério promovido pela Secretaria

Municipal do Rio de Janeiro, instaurado para adquirir mobiliario escolar.

A empresa recorrente alegou que houve contrariedade ao artigo 6°, incisos Xl e
XIl, e ao artigo 87, inciso Ill, ambos da Lei n. 8.666/93, vez que se ignorou a diferenca
legal trazida pela lei entre os conceitos “Administragdo Publica” e “Administracéo”,

fazendo incidir penalidade maior do que a prevista na legislacéo.

O Superior Tribunal de Justica entendeu que o pleito da empresa néo deveria
ser acolhido, por falta de amparo legal. Valendo-se da posicédo doutrinaria de Marcal
Justen Filho, a Corte Superior argumentou que a distingdo entre 0s termos
Administracdo Publica e Administracdo seria “irrelevante e juridicamente risivel”, vez
gue ndo had como a Secretaria Municipal de Administracdo do Rio de Janeiro,
enquanto orgado da Administracdo Publica, aceitar a participagdo de empresa
suspensa temporariamente de participar em licitagao.

Este precedente foi utilizado pelo Superior Tribunal de Justica nos julgamentos

posteriores, de modo que tal posicéo foi consolidada no ambito do Tribunal Superior?.

Embora o Tribunal de Contas da Unido tenha inicialmente prolatado Acordao
filiando-se a posicdo do Superior Tribunal de Justica®, posteriormente a Corte de
Contas firmou o entendimento de que a suspensao temporaria produz efeitos somente

no ambito do ente, entidade ou 6rgéo que aplicou a penalidade®.

Portanto, antes da promulgacédo da Nova Lei de Licitacdes (Lei n. 14.133/2021),
havia no ordenamento juridico brasileiro duas posi¢cdes consolidadas e contrapostas:
de um lado, o STJ entendia pela interpretacdo extensiva da sancao de suspensao e
impedimento de licitar; do outro, o TCU entendia como correta a interpretacao

restritiva da referida penalidade.

4 Cita-se, a titulo de exemplo, o REsp n. 174.274/SP, MS n. 19.657/DF, MS n. 24.553/DF e MS n.
32.628/SP.

5> Veja-se 0 Acordao n. 2.218/2011 do Plenario do TCU.

6 Confira-se os Acérdados ns. 902/2012, 342/2014 e 266/2019, todos do Plenério do TCU.



Agora, com a entrada em vigor da Nova Lei de Licitagbes, a discusséo sobre os
limites da sancdo de impedimento de licitar renova-se, vez que o artigo 156, 8§ 4°, da
Lei 14.133/20217 é claro ao restringir o &mbito de incidéncia da penalidade ao ente

federativo que a tiver aplicado.

A Nova Lei de Licitagcbes promoveu quatro avangos importantes em termos de
Direito Penal Sancionador, vez que: a) detalhou as condutas que ensejam a aplicacéo
de uma sancao; b) indicou as circunstancias especificas que devem ser consideradas
na dosimetria das penalidades; c) especificou 0 alcance das sanc¢des de impedimento
de licitar e contratar e da declaracdo de idoneidade; e d) vinculou as condutas ilicitas

com as respectivas sancdes a serem aplicadas?®.

Para o objeto do presente artigo, interessa-nos a analise da terceira inovacao
trazida pela Lei n. 14.133/21.

3. ANALISE LEGAL E DOUTRINARIA SOBRE AS SANCOES
PREVISTAS NA LEI 8.666/93

A Lei n. 8.666/93, que instituiu as normas gerais para licitacées e contratos da
Administracdo Publica, dispds sobre as sancfBes administrativas aplicaveis as
irregularidades e aos ilicitos praticados no procedimento licitatorio e na execucao

contratual.

Embora o artigo 87 da Lei n. 8.666/93 tenha previsto que a inexecucgéao total ou
parcial do contrato poderd dar ensejo as sanc¢fes de: a) adverténcia; b) multa, na
forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato; ¢) suspensao temporaria
de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo, por

prazo ndo superior a 2 (dois) anos; e d) declaracédo de inidoneidade para licitar ou

7 Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infracbes administrativas previstas nesta Lei as
seguintes sangdes: | - adverténcia; Il - multa; 11l - impedimento de licitar e contratar; IV - declaragéo de
inidoneidade para licitar ou contratar. § 4° A san¢ao prevista no inciso Ill do caput deste artigo seré
aplicada ao responsavel pelas infracdes administrativas previstas nos incisos I, I, 1V, V, VI e VIl do
caput do art. 155 desta Lei, quando néo se justificar a imposicao de penalidade mais grave, e impedira
o responsavel de licitar ou contratar no ambito da Administracdo Publica direta e indireta do ente
federativo que tiver aplicado a sancéo, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos.

8 ARAUJO, Valter Shuenquener de. Nova Lei de Licitagdes: puni¢do ficou mais racional e previsivel.
Disponivel em:; <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/direito-administrativo-
sancionador/nova-lei-de-licitacoes-punicao-ficou-mais-racional-previsivel-15012022>. Acesso em:
11/09/2022.



contratar com a Administracdo Publica enquanto perdurarem 0S motivos
determinantes da punic&o ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade; ndo houve discriminacdo de quais condutas
especificas poderiam ensejar cada uma das sancfes previstas na legislacao,
tampouco indicou-se expressamente qual a abrangéncia das duas ultimas espécies

sancionatorias.

Especificamente em relacdo as sancdes de suspensdo temporéaria de
participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a Administragdo e de
declaracéo de inidoneidade, previstas no artigo 87, incisos lll e IV, da Lei n. 8.666/93,
a doutrina e a jurisprudéncia passaram a discutir sobre a extenséo dos efeitos destas
penalidades, isto é, se elas valeriam somente em face do ente federativo que tiver
aplicado a sancao ou se seus efeitos alcancariam a Administracdo Publica como um
todo.

A doutrina nacional possui trés correntes de pensamento sobre a extensédo dos
efeitos das sancdes de suspensdo temporaria e impedimento e a de inidoneidade: a)
restritiva para ambas as sancodes; b) restritiva para a penalidade de suspensao e

impedimento e extensiva para a de inidoneidade; e c) extensiva para as duas sangoes.

Segundo parcela da doutrina, dentre os quais se pode destacar Marcos Juruena
Villela Souto®, o efeito para ambas penalidades deve ser restritivo, ou seja, limita-se
ao ente ou entidade da Administracdo Publica responsavel por aplicar a sancao.
Justifica esta posicdo na autonomia das pessoas da federacdo e na ofensa ao

principio da competitividade, previsto no artigo 3°, § 1°, da Lei n. 8.666/93°,

Uma outra corrente doutrinaria sustenta que o efeito sancionatdério da suspenséo

temporaria e impedimento de contratar é restrito ao ente que aplicou a sancdo, mas é

9 SOUTO, Marcos Juruena Villela. LicitagGes e contratos administrativos, Rio de Janeiro Esplanada,
2001, p. 295/296.

10 Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia, a
selecdo da proposta mais vantajosa para a administracéo e a promoc¢ao do desenvolvimento nacional
sustentavel e sera processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes sédo
correlatos. § 10 E vedado aos agentes publicos: | - admitir, prever, incluir ou tolerar, nos atos de
convocacdo, clausulas ou condicbes que comprometam, restrinjam ou frustrem o0 seu carater
competitivo, inclusive nos casos de sociedades cooperativas, e estabelegam preferéncias ou distingdes
em razdo da naturalidade, da sede ou domicilio dos licitantes ou de qualquer outra circunstancia
impertinente ou irrelevante para o especifico objeto do contrato, ressalvado o disposto nos 88 50 a 12
deste artigo e no art. 3o da Lei no 8.248, de 23 de outubro de 1991;
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extensivo para a declaracdo de inidoneidade, isto é, abrange toda a Administracado

Publica.

Invoca-se como fundamento o fato de que no artigo 87, inciso lIll, a Lei n.
8.666/93 utiliza o termo “Administracdo”, o qual, por sua vez, é definido pelo artigo 6°,
inciso XlI, do referido diploma como sendo “6rgéo, entidade ou unidade administrativa
pela qual a Administracdo Publica opera e atua concretamente”'!; ao passo que no
artigo 87, inciso 1V, faz referéncia a “Administracéo Publica”, conceituada no art. 6°,
inciso XI, como sendo “a administracéo direta e indireta da Uni&do, dos Estados e do
Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com
personalidade juridica de direito privado sob o controle do poder publico e das

fundacdes por ele instituidas ou mantidas”*?.

Como visto, esse posicionamento foi pacificado pelo Tribunal de Contas da
Unido, 6rgdo ao qual compete a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria e
patrimonial dos demais 6érgdos e entidades publicas do pais, especialmente no que
concerne a observancia da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, conforme previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal. Em outras palavras,
€ o Tribunal de Contas da Unido o érgao mais adequado para proceder a correta

interpretacao e aplicagédo das sancdes previstas no artigo 87 da Lei de Licitacdes.

Conforme entendimento pacifico do Tribunal de Contas da Unido, a suspenséo
temporaria e impedimento para contratar devem ter seus efeitos adstritos ao ente,

entidade ou 6rgéo que aplicou a sancao:

O edital da licitacdo, ao estabelecer veda¢des a participacdo no certame, deve ser
suficientemente claro no sentido de que a penalidade de suspensédo para licitar e
contratar, prevista no art. 87, inciso lll, da Lei 8.666/93, tem abrangéncia restrita ao

6rgao ou entidade que aplicou a sancéo®.

No mesmo sentido, a Advocacia-Geral da Unido elaborou o Parecer n.
02/2013/GT/Portarian. 11, de 10 de agosto de 2012, aprovado pelo Consultor-Juridico

1 Art. 69, XII, da Lei n. 8.666/93.
12 Art. 69, XI, da Lei n. 8.666/93.
13 Acorddo n.° 2.556/2013 — TCU — Plenario — Rel. Min. Augusto Sherman, 18/09/2013
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da Unido, por meio do qual uniformizou a jurisprudéncia administrativa sobre a
abrangéncia da penalidade prevista no artigo 87, inciso lll, da Lei n. 8.666/93,
resolvendo a controvérsia existente sobre a sua extensdo no ambito federal. Nesse
parecer, a AGU reafirmou a distingdo de abrangéncia entre as san¢des de suspensao
temporaria e impedimento e a de declaracdo de inidoneidade, valendo-se do seguinte

argumento:

Realmente, o legislador, quando trata da san¢&o suspenséao de licitar e contratar, remete
seus efeitos a “Administragdo”; ja quando discorre sobre a sangdo declaracdo de
inidoneidade, impode seus efeitos em relacao a “Administragdo Publica”. Tais conceitos,
corrigueiramente usados como sindnimos, foram definidos de forma diversa pela Lei n®
8.666/93. (...)

N&o se trata de uma escolha livre, por parte do aplicador do direito, de acordo com suas
convicgbes morais ou com sua percepcao do que serd melhor para o Poder Puablico,
mas da escorreita interpretacdo sobre os ditames legais e constitucionais estabelecidos
pelas instancias legitimamente competentes, jA que a limitagcdo constitucional ao
estabelecimento de restricbes aos direitos das pessoas (fisicas ou juridicas), pelo Poder

Publico, é um direito fundamental que se impde a atividade administrativa’*.

Como se V&, a Advocacia-Geral da Unido procede a uma interpretacao restritiva
da norma sancionadora, valendo-se dos limites impostos pelo principio da legalidade.
De fato, em se tratando de direito punitivo estatal, o direito administrativo sancionador
deve ser regido pelos mesmos principios limitadores do direito penal, haja vista que o

gue se esta em discussao sao as garantias individuais dos cidadaos.

A terceira corrente defende que o efeito das sancdes de suspensdo e
impedimento e de declaracdo de inidoneidade deve ser extensivo. Filia-se a esta
posicdo José dos Santos Carvalho Filho, segundo o qual ndo ha diferenca entre
Administracdo e Administracdo Publico, de modo que 0s conceitos previstos no artigo

6°, incisos Xl e Xll, da Lei n. 8.666/93 decorreriam de uma “péssima e atécnica

14 Parecer n°® 02/2013/GT/Portaria n° 11, de 10 de agosto de 2012, aprovado pelo Despacho n°
296/2013, do Consultor-Geral da Unido.
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definicdo de Administracdo Publica”®, porquanto “nenhuma diferenca existe entre

Administracdo e Administracdo Publica®. Além disso, sustenta o referido autor que:

“se um contratado € punido por um ente federativo com a aplicagdo de uma daquelas
sanc¢des, a razdo sb pode ter sido a inexecucdo total ou parcial do contrato, isto €, o
inadimplemento contratual, como esta afirmado na lei (art. 87). Desse modo, ndo nos
parece facil entender por que tal infragcdo também nao acarretaria riscos para as demais
entidades federativas no caso de alguma delas vir a contratar com a empresa punida.
Quer dizer: a empresa é punida, por exemplo, com a suspensao do direito de licitar
perante uma entidade federativa, mas poderia licitar normalmente perante outra e, como
€ Obvio, sujeita-la aos riscos de novo inadimplemento. Para nés ndo ha légica em tal
solucdo, porque a Administracao Publica é uma sé, é una, é um todo, mesmo que, em

razdo de sua autonomia, cada pessoa federativa tenha sua prépria estrutura™’.

A partir da analise do julgamento realizado pelo Superior Tribunal de Justica
pode-se observar que a Corte Superior afasta expressamente a diferenciacdo entre
os termos “Administracdo” e “Administracdo Publica” feita pela Lei de Licitacdes e
adota uma interpretacdo extensiva sobre a abrangéncia da sancdo de suspenséo
temporéaria e impedimento para licitar, a pretexto de tutelar o interesse publico do
Estado.

Todavia, conforme muito bem registrado no parecer da Advocacia-Geral da
Unido, nao se trata de uma escolha livre por parte do aplicador do direito, vez que a

atuacao da Administracdo Publica esta limitada a estrita observancia da legalidade.

A postura paternalista adotada pelo Superior Tribunal de Justica pode até
mesmo ensejar, N0 caso concreto, maior prejuizo para a Administracéo, porquanto o
Obice criado a participacdo de uma empresa sancionada com suspensao temporaria
por outra entidade ou 6rgdo diminuird a competitividade e podera fazer com que o
ente licitante tenha que optar por proposta menos vantajosa do ponto de vista

econdmico.

15 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. Ed. rev. atual. e ampl.
Séo Paulo: Atlas, 2017, p. 230.

16 |dem.

17 |dem.
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Tal hipétese ndo se trata de mera possibilidade, mas de situacdo concreta
analisada pelo Tribunal de Contas da Unido no julgamento Plenario do Acordao
902/2012. No caso, o Ministro Relator, José Jorge, afirmou que deve se levar em conta
o principio da economicidade, vez que a contratacdo das empresas que se
gualificaram em segundo lugar nas Concorréncias Publicas representariam um
incremento consideravel no valor dos contratos, a ser assumido pelos cofres da

autarquia federal.

Dai pode-se concluir que a pretensa defesa do interesse publico, utilizada como
argumento pelo Superior Tribunal de Justica para conferir interpretacdo extensiva a
norma de cunho punitivo, pode nao se verificar na pratica, de modo que a adocéo do
entendimento da Corte Superior enseja, ao revés, ndo apenas uma restricao indevida
dos direitos das pessoas (fisicas e juridicas), mas também um prejuizo ao interesse

publico que se ansiava garantir.

Justo por isso, a interpretacdo e aplicacdo do direito punitivo, no qual esta
incluido o direito administrativo sancionador, deve respeitar limites e critérios
racionais, para que nao resulte na violacdo das garantias individuais previstas na

Constituicao Federal.

4. DOS LIMITES AO PODER PUNITIVO ESTATAL: RELACAO ENTRE
DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E DIREITO PENAL.

Ha duas décadas a doutrina penal tem identificado uma excessiva aproximacao
entre o direito penal e o direito administrativo sancionador, fenébmeno este
denominado de administrativizacdo do direito penal. A sobreposi¢cao de intervencdes
punitivas advindas de diferentes instancias — sobretudo das esferas administrativa e
penal — tem despertado discussdes sobre os limites da multipla imputacdo e da

quantificacédo final das sancdes?s.

18 COSTA, Helena Regina Lobo da; e TRAUCZYNSKI, Nicole. Direito penal e direito administrativo
sancionador: o problema dos acordos envolvendo multiplas esferas. In MARTINELLI, Jodo Paulo;
COSTA, Isac; e CONCEICAO, Pedro Simdes da (coord.). O empresario no banco dos réus: a
responsabilidade civil, administrativa e penal na atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido,
2021, p. 227.
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Segundo Helena Regina Lobo da Costa, “estes problemas tém sido afastados
com 0 uso da suposta ‘independéncia das instancias’, ao invés de prover-se uma
analise acurada e critica que possa levar a solugcbes consentaneas com as garantias

constitucionais”?®.

A pretensa independéncia entre as instancias, especialmente as de caréter
punitivo, jamais foi adequadamente abordada em nosso ordenamento, tanto pela
legislacdo como pela jurisprudéncia. Em geral, nos paises que influenciaram a
formacéo juridica do ordenamento brasileiro e nas Cortes Internacionais, entende-se
gue as esferas penal e administrativa ndo podem incidir duas vezes sobre um mesmo

fato e em relagdo a mesma pessoa®.

Ha, nas palavras de Jodo Paulo Martinelli, uma sobrecarga punitiva das esferas
de atuacdo do Estado, especialmente quando se esta diante de fatos envolvendo a
responsabilidade penal e a responsabilidade administrativa?l. Assim, em relagédo a
fatos que envolvam sancfes administrativas e crimes licitatorios, o referido autor
defende que o mais correto seria a impossibilidade de iniciar o inquérito ou a acao
penal sem o devido respaldo dos 6rgaos administrativos dotados de corpo técnico
especializado, a exemplo dos Tribunais de Contas??.

Parcela da doutrina brasileira, contudo, insiste na tese de que nao ha vinculo

entre o direito administrativo sancionador e o direito penal, sob o argumento de que:

“esses sistemas sancionatérios nao guardam similitude de l6gica operativa e, embora
os ordenamentos sancionatérios possam constituir manifestacdes de ius puniendi, seus
perfis singulares exigem um esforgo para caracterizar o campo em que eles podem ser

utilizados”?.

19 COSTA, Helena Regina Lobo da; e TRAUCZYNSKI, Nicole. Direito penal e direito administrativo
sancionador: o problema dos acordos envolvendo mudltiplas esferas. In MARTINELLI, Jodo Paulo;
COSTA, Isac; e CONCEICAO, Pedro Simdes da (coord.). O empresario no banco dos réus: a
responsabilidade civil, administrativa e penal na atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido,
2021, p. 226.

20 |dem.

21 MARTINELLI, Jo&o Paulo. Capitulo 4: crimes de lei de licitages. In SOUZA, Luciano Anderson de;
e ARAUJO, Marina Pinh&o Coelho (coord.). Direito Penal econémico, vol. 2: leis penais especiais. S&0
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 152.

22 lbidem, p. 156.

23 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinord Adelaide Musetti. Direito administrativo
sancionador brasileiro: breve evolu¢éo, identidade, abrangéncia e funcionalidades. Interesse Publico —
IP, Belo Horizonte, ano 22, n® 120, p. 83-126, mar./abr. 2020, p. 90.
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No mesmo sentido, Luis Mauro Lindenmeer Eche defende que o direito
administrativo sancionador é uma disciplina propria, com predicados particulares e
inseridos no ambito do direito administrativo. Assim, seria incongruente defender a
tese de uma transposicéo do arcabouco principiologico do direito penal para o direito
administrativo sancionador, vez que isso representaria uma subversao dos valores e

principios proéprios desse ramo do Direito?4.

Tal interpretacdo compartimentalizada dos ramos do direito tém obstado a
criacdo e a implementacdo de solucbes mais racionais e sistematicas para 0s
problemas envolvendo essa sobreposicdo de intervencgdes punitivas, em especial
guando se trata das questbes envolvendo acordos administrativos e penais

relacionados a um mesmo fato?°.

Ademais, ndo se trata de mera transposicao dos principios penais para utilizacao
no direito administrativo sancionador. A administracdo publica também esté sujeita
aos principios da legalidade, proporcionalidade e razoabilidade, cuja aplicacao,
guando se tratar da incidéncia de direito punitivo, serve de garantia dos individuos em
face do arbitrio estatal. Nessas hipoteses, o interesse publico ndo deve prevalecer
sobre as garantias individuais previstas na Constituicdo Federal.

Sob o ponto de vista exclusivamente do direito administrativo, o principio da
legalidade significa a subordinacdo completa dos agentes publicos a lei. Enquanto os
individuos no campo privado podem fazer tudo que a lei ndo veda, o administrador
publico somente pode atuar onde a lei autoriza. José dos Santos Carvalho Filho

explica que:

E extremamente importante o efeito do principio da legalidade no que diz respeito aos

direitos do individuo. Na verdade, o principio se reflete na consequéncia de que a propria

24 ECHE, Luis Mauro Lindenmeer. O Direito Administrativo Sancionador e a falta de simetria com o
Direito Penal. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2021-dez-09/luis-eche-direito-administrativo-
sancionador-direito-penal>. Acesso em 11/09/2022.

25 COSTA, Helena Regina Lobo da; e TRAUCZYNSKI, Nicole. Direito penal e direito administrativo
sancionador: o problema dos acordos envolvendo multiplas esferas. In MARTINELLI, Jodo Paulo;
COSTA, Isac; e CONCEICAO, Pedro Simdes da (coord.). O empresario no banco dos réus: a
responsabilidade civil, administrativa e penal na atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido,
2021, p. 226
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garantia desses direitos depende de sua existéncia, autorizando-se entédo os individuos

a verificacdo do confronto entre a atividade administrativa e a lei®.

Dai se conclui que a vinculagédo dos agentes publicos ao estrito cumprimento da
lei tem o objetivo de proteger os cidadéos contra o arbitrio estatal. Tratando-se de
direito administrativo sancionador, do mesmo modo, o principio da legalidade deve
ser interpretado como uma garantia constitucional dos individuos em face do ius

puniendi estatal.

Segundo Eli Loria e Daniel Kalansky, a proximidade entre o direito administrativo
sancionador e direito penal é relevante, vez que se tratam de duas manifestacdes do
poder de punir do Estado, isto é, embora possuam algumas diferencas, continuam
sendo espécies do direito punitivo?’. Nesse sentido, os referidos autores concluem
gue “o ilicito administrativo é significativamente mais préximo do ilicito penal, em que
0 autor é colocado em oposicéo a sociedade, do que do ilicito civil, em que o autor €

colocado em oposicédo a vitima do sano”?8,

O |licito administrativo, como o ilicito penal, possui em comum a matriz
constitucional e, enquanto vertente da punicdo estatal, vincula-se as garantias

previstas na Constituicdo. Nesse sentido, explica Luciano Anderson de Souza que:

“diante de determinado interesse social, a opcéo pela tutela administrativa, de modo
primeiro ou exclusivo, é sempre possivel, desde que respeitados os ditames desse
ramo. Caso, no entanto, o interesse detenha dignidade penal, vale dizer, na hipbtese de
se consubstanciar em um bem juridico de natureza penal, o legislador ha de considerar

sobre ele, abstratamente, a incidéncia dos principios constitucionais penais?.

26 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. Ed. rev. atual. e ampl.
S&o Paulo: Atlas, 2017, p. 20.

27 LORIA, Eli; e KALANSKY, Daniel. Flertando com a responsabilidade objetiva: a responsabilidade dos
administradores por irregularidades contabeis In MARTINELLI, Jodo Paulo; COSTA, lIsac; e
CONCEICAOQ, Pedro Simées da (coord.). O empreséario no banco dos réus: a responsabilidade civil,
administrativa e penal na atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido, 2021, p. 269.

28 |bidem, p. 270

29 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administragdo publica. 2. Ed. rev. atual. e ampl. S&o
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 130.
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Filio-me, pois, a posi¢do defendida por Luciano Anderson de Souza, no sentido
de que o ius puniendi € uno, apenas se manifestando de modos diferenciados. Tal
postura tem como consectario logico a ideia de que, embora a escolha do meio de
tutela para determinado interesse seja feita por razdes politico-legislativas, as bases
fundamentais que guiam a aplicagdo do direito punitivo devem perpassatr,
necessariamente, pela dogmatica penal, construida sob o ideal de contencédo do poder

punitivo estatal°.

Feitas essas consideracdes, pode-se identificar como garantias constitucionais
gue limitam o poder punitivo estatal e que também possuem incidéncia no direito
administrativo sancionador os principios da legalidade, proporcionalidade e

culpabilidade.

Em raz&o do escopo definido e limitado deste artigo, centrar-me-ei na analise da
incidéncia do principio da legalidade penal em matéria de direito administrativo

sancionador.

Como consequéncia desse poder punitivo estatal, o direito administrativo
sancionador deve observar o principio da legalidade. E isso ndo somente na execucao
das atividades da Administracdo Publica em geral, a teor do disposto no artigo 5°,
inciso 1l, da Constituicdo Federal®!, mas sobretudo no que diz respeito a imposicéo de
sanc¢des administrativas, em razdo do principio da legalidade penal, segundo o qual

ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal®?

Pelo carater dos bens que visam proteger e pela intensidade dos instrumentos
que costumam empregar, o direito penal e o direito administrativo sancionador estao
muito associados as garantias fundamentais das pessoas que sao por eles
implicadas. Desse modo, o respeito ao principio da legalidade que se cobra em sede
de direito administrativo sancionador abarca também os seus subprincipios ou

corolérios.

Winfried Hassemer explica que do brocardo nullum crimen, nulla poena sine lege

pode-se extrair quatro diretrizes para o legislador e 0 juiz: a) que as leis sejam

30 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administragéo puablica. 2. Ed. rev. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 129.

31 Art. 5°, I, da CF/88: Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei;

32 Art. 5°, XXXIX, da CF/88 - ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia
cominacéo legal;



18

formuladas com a maior precisdo possivel; b) que as punicbes somente possam
ocorrer a partir de leis prévias, com vedacao a retroatividade de leis maléficas ao
imputado; ¢) que as condenacdes se baseiem exclusivamente em lei escrita; d) que

na aplicacdo da lei ndo se proceda a analogias, salvo para beneficiar o imputado®3.

Nesse sentido, Juarez Cirino explica que a protecdo do cidad&o contra o arbitrio
estatal exclui leis indefinidas ou obscuras, vez que essas favorecem a aplicacao de
sancdes violadoras dos principios da legalidade e culpabilidade34. O principio da
legalidade tem por objetivo que a jurisdicao esteja sujeita estritamente a lei, que o
processo de aplicacdo juridica seja mais transparente e justificavel e que, por
conseguinte, seja assegurado maior grau de previsibilidade sobre o que esta disposto

nas leis e a possibilidade de fiscalizar as decisées judiciais®®.

As sancbes administrativas, embora nao tratem de crime propriamente dito,
também estéo sujeitas a observancia do principio da legalidade. Trata-se de medida
gue visa garantir a previsibilidade da sancdo e, consequentemente, a seguranca
juridica para o administrado, que ndo sera surpreendido com a imposicdo de uma

penalidade de forma néo prevista na legislacao®®.

Assim, no que diz respeito a andlise da interpretacdo jurisprudencial sobre a
abrangéncia da sancao administrativa de suspensao temporaria e impedimento para
licitar, observa-se que o Superior Tribunal de Justica, ao ampliar a interpretacdo do
disposto no artigo 87, inciso lll, da Lei de Licitagdes, violou o principio da legalidade.
E isso ndo apenas porque deu interpretacdo extensiva a norma de carater punitivo,
mas também porque ignorou a norma explicativa do artigo 6° da Lei de Licita¢des, que

diferenciava claramente os termos “Administracdo” e “Administracdo Publica”.

A critica da doutrina administrativista sobre a “péssima e atécnica” diferenciacao

do legislador entre “Administracao” e “Administracdo Publica” ndo € motivo suficiente

33 HASSEMER, Winfried. ¢ Palabras justas para un derecho justo? (sobre la interdiccion de la analogia
en el derecho penal). Persona y Derecho, 35 (1996), p. 143-169.

34 CIRINO DOS SANTOS, Juarez. Direito penal: parte geral. 7. Ed. rev. atual. ampl. Floriandpolis, SC:
Empério do Direito, 2017, p. 25.

3% HASSEMER, Winfried. ¢ Palabras justas para un derecho justo? (sobre la interdiccién de la analogia
en el derecho penal). Persona y Derecho, 35 (1996), p. 143-169.

35 CIRINO DOS SANTOS, Juarez. Direito penal: parte geral. 7. Ed. rev. atual. ampl. Floriandpolis, SC:
Empdrio do Direito, 2017, p. 151.

36 LORIA, Eli; e KALANSKY, Daniel. Flertando com a responsabilidade objetiva: a responsabilidade dos
administradores por irregularidades contdbeis In MARTINELLI, Jodo Paulo; COSTA, lIsac; e
CONCEICAO, Pedro Simées da (coord.). O empresario no banco dos réus: a responsabilidade civil,
administrativa e penal na atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido, 2021, p. 270.
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para afastar a disting&o literal promovida pela lei, cujo objetivo evidente era limitar a
sancao administrativa de suspensao temporaria e impedimento para licitar ao ente ou
entidade aplicadora da penalidade; e ampliar a abrangéncia da declaracdo de

inidoneidade para toda a Administragédo Publica.

Tanto € assim que o legislador da Nova Lei de Licitacdo e Contratos
Administrativos manteve a distincdo entre a abrangéncia da sancao de impedimento
e a declaracéo de inidoneidade, deixando evidente o equivoco da interpretacdo dada
pelo Superior Tribunal de Justica e o0 acerto da posi¢cao firmada pelo Tribunal de

Contas da Unido sobre o mesmo assunto.

As regras de interpretacéo construidas pela teoria da norma juridica indicam que
a posicao firmada pelo Tribunal de Contas da Unido foi mais acertada do que a do

Superior Tribunal de Justica.

No que tange a interpretacdo gramatical e sistematica, tem-se que a norma
sancionadora do artigo 87, inciso lll, da Lei n. 8.666/93 prevé expressamente que a
suspensao temporaria e o impedimento seria em face da Administracéo, termo esse
conceituado pelo artigo 6°, inciso Xll, do mesmo diploma como sendo “0rgéo, entidade
ou unidade administrativa pela qual a Administracdo Publica opera e atua

concretamente”.

Nao bastasse esta clareza, a interpretacdo da sancdo administrativa de
suspensao temporaria poderia ainda ser feita por contraste a partir da leitura do artigo
87, inciso IV, da Lei n. 8.666/93, que dispde sobre a penalidade de declaracao de
inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica, expresséo essa,
por sua vez, conceituada no art. 6°, inciso Xl, da Lei de Licitagcbes como sendo “a
administracdo direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios”.

Como se sabe, € principio basilar da hermenéutica juridica aquele segundo o
gual a lei ndo contém palavras inuteis: verba cum effectu sunt accipienda. A opgéo do
legislador em utilizar expressdes diferentes para hipoteses sancionatérias distintas
demonstra que ele escolheu dar tratamento dispare para cada uma das penalidades.
A subversao da interpretacdo gramatical e semantica expressa na lei termina viola o

principio da legalidade e as garantias individuais, porquanto, consoante alerta Winfried
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Hassemer, “onde acabam as palavras, comeca a violéncia; e a violéncia s6 pode ser

detida enquanto atuam as palavras”™’.

Com a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n. 14.133/2021),
a intencdo do legislador em conferir tratamento e abrangéncia diversos as duas

modalidades sancionatérias ficou ainda mais evidente.

Isso porque o artigo 156, § 4° da Lei n. 14.133/2021 passou a prever
expressamente que a san¢ao administrativa de impedimento de licitar e contratar esta
adstrita ao “ambito da Administracdo Publica direta e indireta do ente federativo que

tiver aplicado a sanc¢ao”.

Diante desse contexto e considerando que a Lei n. 8.666/93 podera continuar a
reger os procedimentos licitatorios e contratos administrativos até dois anos apés a
publicacéo oficial da Lei n. 14.133/2021, ocorrida em 01 de abril de 2021; bem como
gue h& diversos processos judiciais em curso discutindo os limites de abrangéncia da
sancdo de suspensao temporaria e impedimento, na forma prevista na Lei de
LicitacBes anterior, faz-se imperioso que o Supremo Tribunal Federal julgue essa
matéria para exercer o controle de constitucionalidade, com o fim de aplicar o principio
da legalidade penal também ao direito administrativo sancionador, de maneira a

restringir a interpretagao extensiva dada pelo Superior Tribunal de Justica.

5. SINTESE

Apos a andlise dos fundamentos que levaram a definicdo de precedente pelo
Superior Tribunal de Justica no sentido de que a sancao administrativa de suspenséao
temporaria para licitar e impedimento para contratar deve abranger todos os entes e
entidades da Administracdo Publica, bem como o estudo das posi¢cdes do Tribunal de
Contas da Unido e da Advocacia-Geral da Unido, além da relagdo existente entre o
direito administrativo sancionador e o direito penal, conclui-se o seguinte: (i) o
fundamento utilizado pelo Superior Tribunal de Justica para ampliar a abrangéncia da
sancao administrativa de suspenséo temporaria e impedimento ndo encontra suporte

na Lei n. 8.666/93; (ii) a partir da analise dos Acordaos do Tribunal de Contas da Uni&o

3" HASSEMER, Winfried. ¢ Palabras justas para un derecho justo? (sobre la interdiccién de la analogia
en el derecho penal). Persona y Derecho, 35 (1996), p. 143.
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observou-se que a pretensa defesa do interesse publico, suscitada pelo Superior
Tribunal de Justica para adoc&do do posicionamento acima descrito, ndo se constata
na pratica, vez que, em muitos casos, o0 principio da economicidade e da ampla
competitividade recomendam ser mais vantajosa a participagéo da licitante que sofreu
penalidade de impedimento por ente ou entidade diversa; (iii) o carater punitivo do
direito administrativo sancionador cobra a utilizacdo das garantias inerentes ao direito
penal, com vistas a assegurar os direitos individuais das pessoas fisicas e juridicas
em face do arbitrio do estado; (iv) o principio da legalidade penal imp&e a realizacédo
de uma interpretacéao restritiva das normas sancionadoras, obstando a utilizacéo de
analogias ou interpretacdo extensiva; (v) a Nova Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos tornou ainda mais clara a distincéo entre os institutos do impedimento
e da declaracao de inidoneidade, inclusive no que diz respeito a abrangéncia de suas
penalidades, evidenciando que a posi¢cao adotada pelo Tribunal de Contas da Uniéao
sobre os referidos institutos € acertada, ao passo que o entendimento do Superior
Tribunal de Justica € equivocado; (vi) Cabe ao Supremo Tribunal Federal proceder ao
controle de constitucionalidade da interpretacdo extensiva dada pelo Superior Tribunal
de Justica sobre a norma sancionadora, a fim de fazer valer o principio da legalidade
penal, aplicando de forma restritiva e adequada o entendimento sobre a abrangéncia

da sancédo administrativa de suspenséo temporaria e impedimento.



22

REFERENCIAS:

ARAUJO, Valter Shuenquener de. Nova Lei de Licitagdes: puni¢éo ficou mais racional
e previsivel. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/direito-
administrativo-sancionador/nova-lei-de-licitacoes-punicao-ficou-mais-racional-
previsivel-15012022>. Acesso em: 11/09/2022.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 31. Ed. rev.
atual. e ampl. Sao Paulo: Atlas, 2017.

CIRINO DOS SANTOS, Juarez. Direito penal: parte geral. 7. Ed. rev. atual. ampl.
Florianépolis, SC: Emporio do Direito, 2017.

COSTA, Helena Regina Lobo da; e TRAUCZYNSKI, Nicole. Direito penal e direito
administrativo sancionador: o problema dos acordos envolvendo multiplas esferas. In
MARTINELLI, Jodo Paulo; COSTA, Isac; e CONCEICAO, Pedro Simdes da (coord.).
O empresario no banco dos réus: a responsabilidade civil, administrativa e penal na
atividade empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’Placido, 2021, p. 225-245.

ECHE, Luis Mauro Lindenmeer. O Direito Administrativo Sancionador e a falta de
simetria com o Direito Penal. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2021-dez-
09/luis-eche-direito-administrativo-sancionador-direito-penal>. Acesso em
11/09/2022.

GRECO, Luis. As razdes do direito penal. Quatro estudos. Tradug&o e organizagao:
Eduardo Viana; Lucas Montenegro; Orlandino Gleizer. 1° ed. Sdo Paulo: Marcial Pons,
20109.

HASSEMER, Winfried. ¢ Palabras justas para un derecho justo? (sobre la interdiccion
de la analogia en el derecho penal). Persona y Derecho, 35 (1996), p. 143-169.

LORIA, Eli; e KALANSKY, Daniel. Flertando com a responsabilidade objetiva: a
responsabilidade dos administradores por irregularidades contabeis In MARTINELLI,
Jodo Paulo; COSTA, Isac; e CONCEICAOQ, Pedro Simdes da (coord.). O empresario
no banco dos réus: a responsabilidade civil, administrativa e penal na atividade
empresarial. 1. Ed. Belo Horizonte: D’'Placido, 2021, p. 265-284.

MARTINELLI, Jodo Paulo. Capitulo 4: crimes de lei de licitages. In SOUZA, Luciano
Anderson de; e ARAUJO, Marina Pinhdo Coelho (coord.). Direito Penal econémico,
vol. 2: leis penais especiais. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 143-191.

OLIVEIRA, José Roberto Pimenta; GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. Direito
administrativo sancionador brasileiro: breve evolucéo, identidade, abrangéncia e
funcionalidades. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 22, n°® 120, p. 83-126,
mar./abr. 2020.



23

SOUTO, Marcos Juruena Villela. Licitagbes e contratos administrativos, Rio de Janeiro
Esplanada, 2001.

SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administracdo publica. 2. Ed. rev.
atual. e ampl. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitacdes publicas comentadas. 12 ed.
rev. ampl. e atual. — Sdo Paulo: Ed. Juspodivm, 2021.



