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Parecer n? 23/2001 - Paolo Henrique Spilotros Costa

Abrangéncia da penalidade de suspensio temporaria do direito de
licitar. Dado principalmente o principio federativeo, ndo se pode admitir
edital de Licitagdo quie contenha clausula que impede a participacédo
no certame de empresa que tenha sido penalizada anteriormente em
procedimento licitatorio de outro(s) 6rg&o(s) ou entidades pertencen-
te a ente federado diverso. A penalidade insere-se nos limites esta-
duais, municipais ou federal, ndo se estendendo para demais entes.
No Estado do Rio de Janeiro, o impedimento deve ser restrito aos
orgéos e entidades do Estado.

Senhor Procurador-Geral,

Trata-se de representaglo formulada pelo ilusire advagado TOSHIO
MUKAI, objetivando a emiss&o de parecer normativo por esta Procuradoria,
determinande & vedagéo de inclusdo de clausula em editais de licitagdo dos
drgéos e entidades da Administragéeo Estadual, que impega a participagéo
de empresa que tenha sido penalizada por qualquer 9rgéo ou entidace de
outro ente federado tendo, como fundamento, ¢ artige 87, Ill, da Lei n®
8.666/93.

Alega que, conforme dispde o artigo 18 da Constituicio Federal, cada
ente federado & autdnomo para aplicar as sangées com hase na legislagio
por ele mesmo editada, ndo sendo possivel que um ente interfira na esfera
de atuagéo do outro. Exemplifica destacando que a multa, aplicada por um
ente fedetado, nfic pode ser paga perante ente diverso.

Tais clausulas, segundo o Consulente, terminam por contrariar o carater
competitivo do procedimento licltatério, violando, via de conseqléncia, 0
arligo 39, § 19, I, da Lei n® 8.666/93.

Colaciona, a titulo de ilustragéo, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Uni&o e a posicédo de eminentes auteridades. do Direito Administrativo.

Desde ja, no entanto, registro que, de acordo com os artigos 29, IV, ¢fc
com § 12 do mesmo dispositivo da Lei Complementar n® 15/80, o exame ao
gual ndo se furta apresentar dependeria de vontade, consubstanciada na
conveniéncia e oportunidade, do Exmo. Sr. Governador do Estado. Ade-
mais, ressalto a desnecessidade de edicdo de parecer normativo sobre o
tema, posto que bastaria que o entendimentc a ser tragado sobre a
penalidade aqui discutida fosse inclufde has minutas padréoe elaboradas por
esta PGE.

E o relatério. Passo a opinar.
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Os artigos 86 e seguintes da Lei n? 8.666/93 tfratam das penalidades
aplicadas ao contratado pela inexecugéo total ou parcial do contrato cele-
brado com a Administragao Publica. Tais penalidades, entratanto, somente
serdo aplicadas apés ser-lhes assegurados a ampla defesa e o contradito-
rio.

O inciso Il trata especificamente da penalidade administrativa objeto da
presente consulta, qual seja a suspensdo temporaria de participar em
licitag@o e impedimento de contratar com a Administragéo, por prazo néo
superior a 2 (dois) anos. Aquele que se encontra suspenso do direito de
licitar n&o pode, conseqilentemente, contratar com a Administragéo.

O campo de abrangéncia dos efeitos das penalidades extracontratuais
da suspensao temporaria de participar em licitacdo e da declarago de
inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragao Puhlica {esta
contida no inciso 1V do mesmo dispositivo), comporta algumas discusstes
preliminares, que séo trazidas pelo consulente.

Com relagdo a suspenséo, que € o objeto da representagao, inclusive
quanto ao seu pedido final, ha discussdo se os efeitos da penalidade
estariam restritos ao érgao ou entidade aplicadora da sangdo ou também
aos demais, pertencentes ao mesmo ente federativo {por exemplo,
empresa suspensa de paricipar de licitagio por uma Secretaria Estadual,
somente em relacdo a este 6rgéo estaria impedida; ou se haveria extensdo
desta penalidade aos demais ¢rgaos e entidades do Estado); o que ndo
cabe, come inclusive ressalta o texto da pec¢a inicial, é estender o0s efeitos
das punicdes a outros entes da federagio, por absoluta impropriedade,
tendo em vista o texto constitucional.

O Representante, se referindo ao artigo 87, Ill, da Lei n® 8.666/93,
(penalidade de suspensao temporaria de participar em licitag&o) menciona
farta doutrina se referindo & extensfo dos efeitos desta penalidade, ne
sentido de que somente hd impedimento em relagao ao 6rgéo ou entidade
gue a decretou. Cita inclusive decisdo do Tribunal de Contas da Unido:

“E legal a cldusula editalicia que veda a participacdo em licitagéo
de empresas apenadas com base ho inciso Il do artigo 87 da Lei
n® 8.666/93 por outro érgédo diverso daquele que estd promovendo
o certame...” (TC — 017.801/95-8 — Representacéo). ‘

Acerca das discussbes, leciona Renato Geraldo Mendes!:

1 Mendes, Renato Geraldo, Lei de Licitagdes e Contratos Anotada. ZNT Editora. Curitiba. 32
edigéo, 1998, p. 144.
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“Sobre a abrangéncia da suspenséo do direlto de licitar existern duas
posicBes que devem ser registradas. A primeira, externada pelo
TCU, é no sentido de que a susponséo do direifo de licitar abrangerd
apenas o 6rgdo ou entidade contratante que aplicou a penalidade.
(Decisdo rf 352/38 — DOU de 22 de junho de 1998, p.18). A deciséo
funda-se no fato de fer a legisiagdo empregado no inciso Il do art.
87 a express8o ‘Administracio’ e ndo ‘Administragdo Publica’. As-
sim, nos termos do inciso Xii do art. 6° ‘Administracdo’ é o érgédo ou
entidade que opera e atua concretamente. Daf o enfendimento da
que a suspensdo do direito de licitar deve rastringir-se ao dmbito do
orgdo ou entidade que a aplicou. Uma segunda corrente entende
que a suspensdo aplicada por um 6rgéo ou entidade seria extensiva
a todos os drgdos que infegram a mesma esfera de govero. 08 que
sustentam essa posicdo argumentam que, sob o ponio de visla
Juridico, é inadmissivel que uma secretaria esladual de satide sus-
penda uma empresa apenas no seu ambito intemo, pois fal drgdo é
despersonalizado. Quem aplica a suspenséo ndo € a secretaria, mas
0 Estado, pessoa juridica de direito ptblico interno. Os que postulam
por esse entendimento ndo ignoram, em momento algum, o conted-
do das definigdes conlidas o art. 82, O problema aqui & outro, e tem
sede constitucional. Embora a questdo tenha confomnos juridicos
precisos, a solucdo aventada pela primeira corrente é a que melhor
se adequa ao inferesse dos particulares, causando-thes menor dano
comercial”

Apesar de consideravel parte da doutrina acclher a primeira corrente,
parece-me que a segunda é a que se coaduna melhor a defesa do interesse
publico, posto gue se uma empresa foi penalizada com a suspensao cu
impedimento de participar de licitagdo per 6rgéo ou entidade de determina-
do ente, ndo ha comao, na pratica, e ac argumento de prejudicar a atividade
comercial, considera-la capaz de assumir compromissos com 0s demais
orgdos (imagine-se empresa de informatica que pela ma execugdo do
contrato, foi apenada, em determinado ¢rgéo, corm a suspensao do direito
de licitar; ora, sabendo-se deste fato, constituira ato que afronta tanto a
economicidade quanto a eficiéncia permitir sua participacio em licitagao de
outre érgdo pertencente ao mesmo ente da federagéo). Este é inclusive o
posicionamento de Margal Justen Filho?, que entende serem ambas as

2 Justen Filho, Margal. Comentdrios a Lei de licitagdes e contratos administrativos. Dialética.
S&o Paulo, 2000, p. 626,
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penalidades (as dos incisos |l e [V) extensiveis a todos 0s 6rgéos e entidades
de determinado ente federativo, ndo somente ao érgdo aplicador da sangéo:

“Seria possivel estabelecer uma distingdo de amplitude entre as
duas figuras. Aguela do inciso Il produziria efeitos no &mbito da
entidade administrativa que a aplicasse; aquela do incisoc IV
abarearia todes 0s drgdos da Administragdo Publica. Essa inter-
pretacdo deriva da redacdo legisiativa, pois o incise Il utiliza
apenas o vocabulo ‘Administragdo’, enquanto o inciso IV contém
‘Administragdo Publica’. No entanto, essa inferpretacdo ndo apre-
senta malor consisténcia, ao menos enquanto ndo houver regra-
menta mais detathado. Alids, ndo haveria sentido em circunscre-
var os efeitos da ‘suspenséo de participacéo de licitacdo’ a apenas
um érgdo especifico. Se um determinado sujeifo apresenta des-
vios de conduta que o inabilitam para contrafar com a Administra-
¢do Publica, os efeitos dessa flicitude se estendem a qualquier
drgdio. Nenhum drgéo da Administragdo Publica pede contratar

n

com aquele gue teve seu direffo de licifar ‘suspenso’.

Assim também entende o ilustre Procurador do Estade Marcos Juruena
Villela Souto®;

“A pena de declaragdo de inidoheidade, assim como a suspenséc
do direito de licitar se restringe a Administragdo que a aplicou, por
forca do principio federativo, contido nos artigos 1® e 18 da
Constituicio Federal, que asseguram autonomia as entidades
fedesradas.”

Descabe, também, 0 entendimento de que a suspenséo do direito de
licitar deveria ficar no &mbito do érgéo, sob o argumento de que a compe-
téncla da autoridade que aplicou a pena nédo se estenderia para os demais
érgios. E que, no caso de drgios estaduais, lembre-se que o contratante
¢ ¢ Estado do Rio de Janeiro. Sende assim, como conceber que o Estado
do Rio de Janeiro ndo possa contratar com a empresa X quando repre-
sentado pela Secretaria Y (cuja autoridade competente tenha aplicado a
pena contida no inciso Il do art. 87 & empresa X), mas que, quando
representado pela Secretaria W, pode. Ha evidents contra-senso, posto que
o0 contratante @ Unico.

3 Souto, Marcos Juruena Viilela, Licitagfes & Coniratos Administrativos. Esplanada: Rio de
Janeiro, 2001, pp. 295 e 296,
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Desta forma, o melhor entendimento seria o de que na hipotese de
ocorréncia da sahgéo prevista no inciso lll do artigo 87, seus efeitos se
estenderdo ndo somente ac orgéo o qual a aplicou, mas também aos
demais daquele determinado ente federado. Afinal, come dito, ¢rgéo ndo
celebra contrato, que possui como parte, no caso das Secretarias Esta-
duais, o Estado do Rio de Janeiro.

A diferenca, frise-se por oportuno, das penalidades estampadas nos
incisos [l e IV da Lei n® 8.666/93 néo esta no Ambito de sua aplicagéo, que,
a meu ver, é o mesmo — para ambas havera a vedagéo de contratagéo no
espectro do ente federativo, que no caso é ¢ Estado do Rie de Janeiro, aqui
incluidas as entidades da Administragdo Indireta —, e sim na valoragéo
(conveniéncia e oportunidade) da gravidade da pena, eis que a penalidade
imposta deve guardar estrita pertinéncia, traduzida na proporcionalidade,
com a infragio cometida. N&o ha duvidas de que a declaragdo de inidonei-
dade ¢ extremamente mais grave do que a suspensdo temporaria do direito
de licitar,

Todavia, 0 gue se pede a examinar na representagio é:

“..requer a esia digna Procuradoria (...) que emita parecer nor-
mativo determinando que 0s orgéos e entidades da administragdo
estadual se absfenham de incluir, em editais de licitac&o, clausula
que impega ds patticipar do cerfame empresa que tenha sido
apenada por qualquer érgdo ou entidade de outro enle fede-
rado com base no inciso lif do artigo 87 da Lei n® 8.666/93.”

N&o se cogita, portanto, de se discutir a extenséo estadual da suspenséo
do direito de licitar, e sim de sua aplicagdo, nos Orgdos e entidades
estaduais, de penalidades atribuidas por outros entes da federagio.

Neste sentido, correto o representante quando sugere a retirada de
clausulas editalfcias que afastem, de plano, eventual interessado por estar
suspenso do direito de participar em licitagéo por outro ente da federagéo.

Com efeito, se 6rgdo ou entidade da administragio estadual vem
incluindo cldusula que impeca a participagédo de empresa sancionada por
outro ente da federagdo que ndo o licitante, o ideal seria suprimir tais
clausulas. Afinal, quando um 6rgdo suspende uma empresa de participar
em licitagdo, o efeitc desta penalidade ndo pode ser estendido aos demais
orgéos pertencentes a outros entes federados, como o Municipio e a Unido,
sob pena de violagdo do principio da autonomia dos entes federados, e até
impedindo que a Administragdo possa optar por uma proposta mais vanta-
josa, tendo mais opgdes e empresas concorrendo.
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Ressalte-se que quanto ao principio da autonomia dos entes federados,
mencionado pelo Representante, previsto no caput do artigo 18 da Consti-
tuicio Federal, ¢ o mesmo primordial, decorrente da forma federativa
brasileira, conforme dispde lves Gandra Martins?,

“.. a expressdo ‘todos auténomos’ para explicitar a condigdo dos
entes federativos é desnecessdria, visto que a autonomia € da
esséncia da Federagdo.”

Desta forma, figura a autonomia como principio basilar do Estado
brasileiro, de modo que cabe a cada ente aferir o que seja melhor, tanto
politica, financeira e administrativamente.

Clausulas editalicias de procedimentos de licitagéo prevendo a extens&o dos
efeitos da penalidade prevista no inciso [l do artigo 87 aos demais entes viclam
o principio da autonomia dos entes federados, j& anteriormente mencicnado,
cabendo a cada qual definir sua maneira de administrar, especialmente no que
tange aos contratos administrativos, em quais condigdes desejam celebra-los,
nae sendo possivel que outro ente interfira na sua esfera de atuagdo.

Desta forma, pode-se concluir pela excluséo de cldusulas em editais
de licitac8o dos 6rgfos ou entidades da Administragéo Publica Estadual
que estabelegam vedagdo de participagdo de empresas que foram
penalizadas com a suspens#o temporéria de participar em licitagéo e de
contratar com a Administracdc em certame promovido por érgéo ou
entidade de outro ente federado, tendo em vista os motivos acima
elencados, dentre os quais a violagdo ao principio da autonomia dos
entes federados e ao principio da concorréncia, essencial quando se fala
em licitagéio publica, ndo havendo motivos concretos, nem constitucio-
nais, para a restrigdo possuir um campo tdo vasto de abrangéncia.

O melhor setla gue a penalidade contida no inciso Il do artigo 87 da Lei
n® 8.666/93 fosse aplicada no Ambito estadual, ndo se estendendo seus
efeitos para os demais entes federativos, nem se aproveitando da sangéo
cominada por estes no Estado do Rio de Jansiro.

Este € o parecer, s.m.j.
Rio de Janeiro, 22 de outubre de 2001

Paolo Henrique Spilotros Costa
Procurador do Estado

4 Martins, lves Gandra. Comentdrios & Constituigdo do Brasil - vol. 11l. Saralva. S&o Paulo,
1992, p. 8,
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Ad. PG-2:
Visto. De acordo com o Parecer n? 23/2001 — PHSC, de 22.10.2001.

] Na sempre abalizada opinifio do saudoso Professor Hely l.opes Meirel-
as:

A inidoneidade sd opera efeitos em relaggo a Administragdo que
a declara, pois que, sendo uma restrigdo a direito, néo se estende

a ouiras AdministragGes.” (Licitagbes e Contrato Administrativo,
11% ed., Malheiros, 1996, p. 216).

Em 14 de novembro de 2001

Josenete Veloso Monteiro
Procuradora-Chefe
da Procuradoria de Servigos Publicos

VISTO

Aprovo o Parecer n? 23/2001 — PHSC, de 22 de outubro de 2001, do
Procurador do Estado Paolo Henrique Spilotros Costa (fls. 103 a 111),
no sentido de que a penalidade constante no inciso Il do artigo 87 da Lei n®
8.666/93 (suspenséo temporéria de participagio em licitagdo e impedimen-
to de participar com a Administragao) aplicada, no &mbito do Estado do Rio
de Janeiro, ndo deve estender os seus efeltos aos demais entes da
Ee:ie;ag:éo, nem a sangéo decidida por estes deve ter influéncia neste

stado,

A Coordenadoria Geral do Sistema Jurldico.
Em 26 de dezembro de 2001

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Processo n? E-14/006.012/200
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