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VOTO

Atuo nos presentes autos com fundamento no art. 27-A da Resolugao-TCU 175/2005,
tendo em vista haver sido designado, por meio da Portaria-TCU 88, de 22/3/2018, substituto do
eminente Ministro Vital do Régo.

2. Trata-se de apartado do TC-018.701/2004-9, constituido em conformidade com o disposto
no item 9.10 do Acordao 1.147/2011-TCU-Plenario, proferido nos autos daquele feito, com o objetivo
de apurar “a responsabilidade das empresas envolvidas nas fraudes as licitagdes verificadas na
‘Operacdo Sanguessuga’ e nas fiscalizacdes realizadas por este Tribunal e pelo Ministério da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido”.

3. Apds proceder a mstrucdo do processo, a Secretaria de Controle Externo de Aquisigoes
Logisticas (Selog), em manifestacdes uniformes, propde ao Tribunal:

a) com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/1992, declarar a inidoneidade da empresa
Suprema-Rio Comércio de Equipamentos de Seguranga e Representacdes Ltda. (CNPJ:
07.150.827/0001-20), para participar de licitagdo na Administracdo Publica Federal;

b) com fundamento no artigo 46 da Lei 8.443/1992, declarar a inidoneidade dos Srs. Ronildo
Pereira Medeiros (CPF: 793.046.561-68), Luiz Antonio Trevisan Vedoin (CPF: 594.563.531-68) ¢
Ricardo Waldmann Brasil (CPF: 389.370.427- 20) para participarem, em nome proprio ou como
socio administrador de pessoa juridica, de licitagdo na Administracdo Publica Federal; e

¢) apds o transito em julgado da deliberagéo:

c.1) efetuar comunicacdo a Secretaria de Logistica ¢ Tecnologia da Informagao do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, a respeito das declaracdes de iidoneidade efetuadas, bem
como seja solicitada aquela unidade que adote as providéncias necessarias a efetivacdo da
deliberacdo no ambito do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF); e

c.2) arquivar os presentes autos, com fundamento no art. 169, inciso II, do Regimento Interno do
TCU.

4. De fato, restou comprovado, na apuracdo empreendida neste feito, o cometimento de
fraude, pela empresa Suprema-Rio, contra licitagdes destinadas a aquisicdo de unidades moveis de
saide — UMSs (ambulincias e outros veiculos de uso na prestagdo de servicos de satide) com recursos
federais repassados pelo Ministério da Satde a diversos municipios.

5. A unidade técnica oportunizou defesa a empresa Suprema-Rio, aos seus admnistradores de
fato, Srs. Ronildo Perera Medeiros ¢ Luiz Anténio Trevisan Vedoin, bem como ao seu socio
administrador, Sr. Ricardo Waldmann Brasil.

6. Embora os oficios de chamamento tenham sido devidamente entregues, a empresa € 0s
administradores acima mencionados ndo apresentaram justificativas acerca da fraude suscitada,
fazendo-se operar contra eles os efeitos da revelia, dando-se prosseguimento ao processo com base no
material probatério existente nos autos, nos termos do art. 12, § 3°, da Lei 8.443/1992.

7. Os elementos constantes dos autos revelam evidéncias de que as licitagdes das quais
participou a empresa Suprema-Rio, destinadas ao fornecimento de UMSs, ndo passaram de
simulagdes, com resultados previamente combinados e negociados entre as empresas licitantes, que
supostamente  disputavam mercado. Desnudou-se, pois, que empresas acorriam as licitacdes
promovidas pelos municipios com o objetivo de apenas compor numero minimo de participantes.
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Dessa forma, proporcionavam aparéncia de competitividade e legalidade aos certames de modo a
favorecer empresas que ja haviam sido previamente escolhidas para fornecerem os veiculos.

8. No caso presente, os indicios de fraude foram confirmados por varios elementos
comprobatdrios constantes dos autos. Citem-se, entre esses elementos, os depoimentos prestados em
Juizo por pessoas envolvidas nas fraudes, os relatos da Comissdao Parlamentar Mista de Inquérito —
CPMI - “das Ambulancias”, e as ocorréncias relacionadas a apresentagdo de proposta pelos licitantes
contendo os mesmos erros de grafia e “documento supostamente utiizado como edital da tomada de
precos 2/2005” com “cabecalho personalizado para cada empresa participante, assemelhando-se a um
convite, (...) totalmente desconforme com o disposto no art. 40 da Lei 8.666/1993”.

9. Assim, diante do quadro de comprovadas fraudes revelado no caso presente, impde-se,
com efeito, a aplicagdo a empresa Suprema-Rio da sangdo de declaragdo de inidoneidade para
participar de licitagdes promovidas pela Administracdo Publica Federal, tal como previsto no art. 46 da
Lei 8.443/1992.

10. Todavia, na aplicagdo dessa penalidade, sobreleva uma questio juridica que merece
destacada ateng¢do. Trata-se da possibilidade de o TCU, conforme sustenta a Selog, estender a referida
penalidade aos administradores da referida empresa, os quais teriam concorrido para o cometimento
das fraudes.

11. Sobre essa matéria, ¢ importante frisar que este Tribunal ja debateu o tema em outras
oportunidades.
12. A titulo de exemplo, no voto condutor do Acordao 2.549/2008-TCU-Plenario, o Relator

manifestou-se pela mmpossibilidade de declarar a midoneidade dos sécios de determinada empresa nos
seguintes termos:

28. Dada a gravidade da ocorréncia e tendo em vista que a contratada foi devidamente ouvida neste
feito, concordo com a Secex/1 que o Tribunal deve declarar a inidoneidade da ICMA para licitar e
contratar com a administragdo, consoante autoriza o art. 46 da Lei 8.443/1992. Friso, entretanto,
que nio_vislumbro condicdo para declarar também a inidoneidade dos sdcios daquela
empresa, como sugere a unidade técnica, eis que o fundamento legal invocado menciona
apenas o licitante. (grifos acrescidos)

13. Nesse mesmo sentido se posicionou o Tribunal quando da prolacao do Acérdao 495/2013-
TCU-Plenario, oportunidade em que também se apreciava Representagdo autuada para apurar a
responsabilidade de empresas envolvidas em fraudes a licitagdes, verificadas na ‘Operacao
Sanguessuga’. Naquela assentada, foi declarada a midoneidade tdo somente das empresas (pessoas
juridicas) envolvidas nas fraudes, e ndo de seus socios administradores.

14. Para examinar a questdo, convém preliminarmente transcrever o dispositivo da Lei
8.443/1992 que estabelece o suporte normativo para a atuacdo sancionadora do TCU ante o
cometimento de fraude contra licitacao:

Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitacdo, o Tribunal declarara a
inidoneidade do licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na
Administragdo Publica Federal. (grifos acrescidos)

15. Uma interpretagdo literal (gramatical) desse dispositivo poderia mesmo conduzir a
mteleccdo de que o syjeito passivo da sancdo de declaracdo de midoneidade ¢ apenas o licitante em
sentido restrito, isto ¢, aquele que, em seu proprio nome, acorre ao chamado da Administragdo Publica
para com outros disputarem, mediante licitagdo, a celebragio de um contrato administrativo. E de se
reconhecer que da pretexto a essa iterpretacdo a alegacdo de que o art. 46 da Lei 8.443/1992 cuida da
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aplicacdo de uma penalidade e, por isso, haveria de se dar ao dispositivo alcance rigorosamente
restrito.

16. No entanto, ha de se considerar que a interpretacdo restritiva da norma sancionadora ndo
pode chegar as raias da literalidade se isso implicar o desvirtuamento daquela norma e, assim, frustrar
a sua vontade (mens legis). Observo que, mesmo no Direito Penal, no ambito do qual a Hermenéutica
¢ mais conservadora, admite-se interpretacdo extensiva quando esta solucdo, inequivocamente,
concretizar a finalidade da lei. Cito, como precedente jurisprudencial, o julgamento proferido pela
Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal em sede do recurso ordinidrio em habeas corpus
106.481/MS, com ementa vazada nos seguintes termos:

CONSTITUCIONAL E PENAL. ACESSORIOS DE CELULAR APREENDIDOS NO
AMBIENTE CARCERARIO. FALTA GRAVE CARACTERIZADA. INTELIGENCIA AO ART.
50, VII, DA LEI 7.210/84, COM AS ALTERACOES INTRODUZIDAS PELA LEI 11. 466/2007.
INEXISTENCIA DE OFENSA AO PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL.
INTERPRETACAO EXTENSIVA. POSSIBILIDADE. PRECEDENTE.

1. Pratica infragdo grave, na forma prevista no art. 50, VII, da Lei 7.210/84, com as alteragdes
introduzidas pela Lei 11.466/2007, o condenado a pena privativa de liberdade que ¢é flagrado na
posse de acessorios de aparelhos celulares em unidade prisional.

2. Ainterpretacao extensiva no direito penal é vedada apenas naquelas situacéoes em que se
identifica um desvirtuamento na mens legis.

3. A punicdo imposta ao condenado por falta grave acarreta a perda dos dias remidos, conforme
previsto no art. 127 da Lei 7.210/84 ¢ na Simula Vinculante n° 9, ¢ a consequente interrup¢ao do
lapso exigido para a progressdo de regime. 4. Negar provimento ao recurso. (grifos acrescidos)

17. Outro precedente jurisprudencial que trago a colacdo, desta feita do Superior Tribunal de
Justica, a reforcar que a mterpretagdo restritiva da norma sancionadora ndo pode chegar as raias da
literalidade se isso implicar o desvirtuamento daquela norma, ¢ o Resp 151.567, no qual foram
discutidos os efeitos (abrangéncia) da suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e
mpedimento de contratar com a Administragdo, sangdo prevista no inciso III do art. 87 da Lei
8.666/1993. Para chegar a conclusio de que a referida penalidade estende-se a toda Administracao
Publica, o STJ valeu-se dos seguintes argumentos:

E irrelevante a distingio entre os termos Administragio Publica e Administragdo (...). A
Administracdo Publica é una, sendo descentralizada as suas fungdes para melhor atender ao bem
comum. A limitagdo dos efeitos da ‘suspensdo de participagao de licitagdo’ ndo pode ficar restrita a
um 6rgdo do poder publico, pois os efeitos do desvio de conduta que inabilita o sujeito para
contratar com a Administragdo se estendem a qualquer 6rgdo da Administragdo Publica. (grifos
acrescidos)

18. Portanto, para o STJ, a mterpretagdo adequada quanto a punigdo prevista no inciso III do
art. 87 da Lei 8.666/1993 seria pelo alcance para toda a Administracdo Publica, ndo se restringindo aos
orgdos ou entes que a aplicarem. O entendimento de que a suspensdo imposta por um Orgio
administrativo, ou um ente federado, ndo se estende aos demais, ndo estaria em harmonia com o
objetivo da Lei 8.666/1993, de tornar o processo licitatorio transparente e evitar prejuizos e fraudes ao
erario, inclisive impondo sangdes aqueles que adotarem comportamento improprio ao contrato
firmado ou mesmo ao procedimento de selecdo de propostas.

19. No caso do art. 46 da Lei 8.443/1992, percebe-se, com absoluta clareza, que o propoésito da
norma ¢ coibir o cometimento de fraude a licitacdo. Afigura-se, pois, antijuridica, a interpretacao que,
feita a letra, obsta a realizacdo desse proposito. E € justamente o que ocorre quando se dispensa ao
termo ‘licitante’ a estreita compreensdo a que acima me referi
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20. Cabe lembrar que hd precedentes na jurisprudéncia do TCU no sentido de que, em
homenagem a vontade da lei, deve ser dispensada interpretacdo mais ampla ao conteudo do sobredito
artigo. Como exemplo, cito os Acérdaos 100/2003 e 1.293/2011, ambos proferidos pelo Plenario, nos
quais prevaleceu o entendimento de que a sancdo de que trata o art. 46 da Lei 8.443/1992 alcanga,
também, o particular que age de forma fraudulenta em procedimentos administrativos que levam a sua
contratagdo direta por dispensa de licitagdo. Cito, ainda, o Acorddo 2.426/2012, igualmente proferido
pelo Pleno do TCU, mediante o qual o Tribunal declarou mnidoneas ndo apenas duas empresas que,
como licitantes, participaram de licitagdo e, mediante conluio, contra ela cometeram fraude, mas
também terceira empresa que, a despeito de ndo ter participado diretamente da disputa licitatoria,
mtermediou o conluio daquelas duas licitantes, com destacada atuacdo no cometimento da fraude.

21. Como bem asseverou a Selog: “...fraude ¢ o engano malicioso, ou a a¢do de ma-fé para
ocultacdo da verdade ou como subterfugio para fugir ao cumprimento do dever”.

22. Requer-se aqui o dolo especifico, ou seja, a intencdo deliberada de fraudar, com o fim de
auferir vantagem para si ou para outrem, embora saibamos que o fato tipico se aperfeicoa com a fraude
do caridter competitivo da licitacdo, independentemente de ter o agente obtido a vantagem que
objetivava a conduta punivel

23. Nao se trata de criar nova penalidade ndo prevista em lei mas sim de redefinr o
significado (alcance) da expressdo ‘licitante fraudador’, de modo a alcangar, além da pessoa juridica, o
legitimo responsavel pela fraude, com supedaneo no art. 46 da Lei 8.443/1992. A corroborar tal
assertiva, impende destacar o seguinte trecho da instrucdo da unidade técnica:

9.19. Tal proposta também decorre da arte de interpretar as normas, pois interpretar ¢ fixar o
verdadeiro sentido e alcance de, no caso, uma norma juridica, a qual deve ser entendida em funcao
dos fins para os quais foi produzida.

9.20. Dessa forma, procura-se dar maior eficacia a decisdo deste TCU nos casos analisados e
tratamento proporcional a pessoa que agiu de forma tdo desleal no trato com a Administragao
Publica, com a inclusdo do nome do responsavel em cadastro de inidoneos para licitar, dado que a
aplicacdo de sancdo ao infrator deve ser compativel com a gravidade e a desaprovacdo do ato
infrator.

9.21. Entender de modo diverso seria permitir que pessoas que agiram com tamanha deslealdade
com a Administragdo Publica e, indiretamente, com a prépria sociedade, pois os recursos desviados
sao publicos, possam voltar a participar de licitagdes ou até mesmo a contratar com o Estado
durante o prazo em que perdurar a penalidade aplicada.

9.22. Decerto, ndo ¢ essa a intengdo da lei. Percebe-se pela natureza da penalidade que ela visa a
resguardar a Unido, buscando impedir que aquele que tenha cometido fraude a licitagdo volte a
licitar ou contratar com a Administracao Publica Federal até cinco anos subsequentes a aplicacao
da pena de mnidoneidade. Ademais, o Direito ndo pode albergar interpretacio que permita a
alecuém usar inde vidamente o instituto da pessoa juridica — conceito tao precioso ao Direito e
a organizacio econdomica. Deve-se, ainda, ser mencionado que, nesses casos, a punicao
adequada devera desestimular outros a incorrer no ilicito, pois esse é o principal efeito da

pena (...).
[...]

9.27. A medida sugerida pode representar valiosa ajuda para restringir fraudes, conluios e
irregularidades nas licitagdes, o que ¢ de interesse da sociedade e dos gestores publicos, € coerente
com os principios da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, da
indis ponibilidade do interesse publico, da moralidade administrativa e da boa-fé contratual, e
se harmoniza com as atribuicoes do TCU em seu papel constitucional, tratado no art. 71, inciso
I, no que diz respeito aqueles que derem causa a prejuizo ao erario publico, no descumprimento as
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disposicdes do art. 37, XXI, da Carta Magna, regulamentado pela Lei 8.666/1993. (grifos
acrescidos)

24, Entendo que a doutrina da desconsideracao da personalidade juridica (disregard doctrine)
ndo ¢ suficiente, por si sO, para fundamentar o encaminhamento sustentado pela Selog, dado que ¢ de
uso restrito e aplicavel com o fim de alcance do patriménio para satisfacdo dos credores. Sdo situagdes
em que a forma juridica escolhida para a estruturacdo de empresas, apesar de licita, impede que, em
um primeiro momento, 0S prejuizos a terceiros sejam recompostos.

25. Justamente por isso € que, nos autos relativos as fiscalizagdes decorrentes da ‘Operacao
Sanguessuga’, lancou-se mao, com vistas a alcangar os socios administradores das empresas
envolvidas nas fraudes detectadas e ao ressarcimento de débito ao erario, da doutrma da
desconsideracdo da personalidade juridica, a qual, em seus contornos orignais, frise-se, consiste em
que, no caso de abuso de direito e fraude contra credores, o juiz deixa de aplicar a regra tradicional da
separagdo entre a sociedade e seus socios, segundo a qual ¢ a pessoa juridica que responde pelos danos
advindos de sua atuacao.

26. Conforme fundamentagdo das instrugdes que levaram a citacdo dos responsaveis nos
processos referentes a ‘Operagdo Sanguessuga’, uma vez que o objetivo primordial das tomadas de
contas especiais € ressarcir os cofres publicos dos desvios ocorridos, a melhor linha de atuagdo do
Tribunal foi a de promover a citacdo solidaria da pessoa juridica (empresa) com as pessoas fisicas de
seus socios qualificados como admnistradores, visando a abranger o maior patriménio possivel. Os
referidos socios passaram entdo a responder, solidariamente com as empresas, pelos débitos

quantificados nas dezenas de processos que vieram a ser autuados neste Tribunal.

27. Alids, a solidariedade entre socios e empresas se impde nessa circunstdncia até mesmo em
razao do disposto no art. 50 do Codigo Civil, in fine:

Art. 50. Em caso de abuso da personalidade juridica, caracterizado pelo desvio de finalidade, ou
pela confusdo patrimonial, pode o juiz decidir, a requerimento da parte, ou do Ministério Publico
quando lhe couber intervir no processo, que os efeitos de certas e determinadas relacées de
obrigacdes sejam estendidos aos bens particulares dos administradores ou sdécios da pessoa
juridica. (grifos acrescidos)

28. Retomando os presentes autos e considerando a extensdo das fraudes perpetradas pelos
responsaveis em comento, bem como os principios constitucionais que regem a Administragao
Publica, ¢ necessario agregar novos elementos sobre a matéria para o adequado embasamento da
questao.

29. Para o deslinde desta Representacdo, meu entendimento ¢ no sentido da viabilidade
juridica de desqualificar os atos em espécie como atos das empresas (pessoas juridicas), tratando-os, na
verdade, como atos ilicitos praticados pelos sdcios administradores daquelas empresas.

30. Nao se trata, pois, de aplicagdo da teoria da desconsideracdo da personalidade juridica, em
seu sentido estrito, a qual s6 tem razio de subsistir para fins patrimoniais (responsabilidade civil), e
ndo para fim de responsabilidade administrativa. Para esta finalidade especifica, a pessoa juridica se
confunde com a pessoa do sécio administrador.

31. Em termos praticos e guardando as devidas proporc¢des, da mesma forma que a distingao
entre ‘matriz’ e ‘filial’ s6 tem sentido para fins tributirios (responsabilidade tributiria), a distingao
entre a personalidade juridica da sociedade empresaria e a pessoa fisica do socio administrador s6 tem
relevancia sob a Otica patrimonial (responsabilidade civil).
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32. Mais especificamente, no caso de excesso de poder, infracdo da lei, ato ilicito, violagdo dos
estatutos ou contratos sociais, o socio administrador responderia por obrigacdo pessoal, sendo a
mputacdo de responsabilidade (de indole administrativa) efetuada diretamente (ndo havendo falar em
desconsideracdo de pessoa juridica), na esteira da propria doutrina de Fabio Ulhda Coelho (in Curso de
Direito Comercial, vol. 2: Direito de Empresa, 13 ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2009, p. 53):

Se a imputacido pode ser direta, se a existéncia da pessoa juridica ndo é obstaculo a
responsabilizacio de quem quer que seja, nio ha por que cogitar do superamento de sua
autonomia. E quando alguém, na qualidade de sécio (...) provoca danos a terceiros (...) responde
pela indenizagdo correspondente. Nesse caso, no entanto, estara respondendo por obrigagao
pessoal, decorrente do ilicito em que ocorreu. Nao ha nenhuma dificuldade de estabelecer essa
responsabilizacdo, e a existéncia da pessoa juridica ndo a obsta, de maneira alguma. A
circunstancia de o ilicito ter sido efetivado no exercicio da representacdo legal de pessoa juridica,
ou em funcdo da qualidade de socio ou controlador, em nada altera a responsabilidade daquele que,
ilicitamente, causa danos a terceiros. Nao ha, portanto, desconsideracio da pessoa juridica na
definicio da responsabilidade de quem age com excesso de poder, infracdo da lei, violacio
dos estatutos ou do contrato social ou por qualquer outra modalidade de ilicito. (grifos
acrescidos)

J4

33. Essa orientacdo ¢ consentanea com os proprios requisitos para criagdo da pessoa juridica:
vontade humana criadora, observancia das condigdes legais de sua formagdo e liceidade de seus
propositos. Conforme ensina Caio Mario da Silva Pereira (in Instituicdes de Direito Civil, vol. 1, 23
ed., RJ: Ed. Forense, 2009, p. 257), sem o terceiro requisito ndo poderd haver pessoa juridica, ainda
que se agreguem os demais requisitos, Senao vejamos:

Se a justificativa existencial da pessoa juridica ¢ a objetivacdo das finalidades a que visa o
proposito de realizar mais eficientemente certos objetivos, a liceidade destes ¢ imprescindivel a
vida do novo ente, pois ndo se compreende que a ordem juridica va franquear a formacao de uma
entidade, cuja existéncia ¢ a projecdo da vontade humana investida do poder criador pela ordem
legal, a atuar em descompasso com o direito que lhe possibilitou o surgimento.

34. Alids, a tendéncia de estender os efeitos da declaracdo de mnidoneidade de empresas aos
respectivos socios administradores ja se concretizou com a edicdo da Lei Anticorrupcdo (Lei
12.846/2013). Essa lei que dispde acerca da responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas
juridicas pela pratica de atos contra a Administragdo Publica, nacional ou estrangeira, ¢ com vigéncia a
partir de 2014, teve sua discussdao e tramite acelerados no ambito do Congresso Nacional em
decorréncia das manifestagdes populares ocorridas em 2013, as quais, entre outras reivindicagdes,
demandavam medidas de combate a corrupgao.

35. Convém salientar que o referido texto legal prevé um importante mecanismo para garantir
a eficacia das medidas sancionadoras as empresas ‘corruptas’: a possibilidade de, no caso de empresa
ser utilizada com abuso de direito, haver a desconsideracdo de sua personalidade juridica para que as
penalidades previstas na lei sejam estendidas aos seus administradores (art. 14).

36. A explicitagdo em lei da possibilidade de utilizagdo desse mecanismo (desconsideracdao da
personalidade juridica) visa apenas a faciltar a legitinagdo da responsabilidade administrativa dos
verdadeiros responsdveis pelos ilicitos perpetrados, a qual ja seria possivel apenas fundamentando-se
nos principios juridicos que norteiam a Administracdo Publica.

37. O art. 3° da Lei 8.666/1993 assim dispde:

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da isonomia ¢ a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo e sera processada e julgada em estrita
conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
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igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatdrio,
do julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos. (grifo acrescido)

38. Esse dispositivo incorpora a Lei de Licitagdes e Contratos os principios fundamentais da
Administragdo Publica, mnsculpidos no art. 37 da Carta Magna, entre os quais se destaca o principio da
moralidade, em ordem a inibir o0 emprego da fraude e a neutralizar a pratica do abuso de direito, que se
revelam comportamentos incompativeis com a esséncia €tica do Direito.

39. A esse respeito, Juarez Freitas (in Discricionariedade Administrativa e o Direito
Fundamental a Boa Administracdo Publica, Ed. Malheiros, 2* edi¢ao, p. 99-102) leciona:

O principio da prevencdo, no Direito Administrativo, estatui que a administra¢io publica, ou
quem faca as suas vezes, na certeza de que determinada atividade implicara dano injusto, se
encontra na obrigacdo de evitd-lo, desde que no rol de suas atribuicdes competenciais ¢
possibilidades or¢amentarias. Quer dizer, tem o dever incontornavel de agir preventivamente,
ndo podendo invocar juizos de conveniéncia ou de oportunidade, nos termos das concepgdes de
outrora acerca da discricionariedade administrativa.

[.]

Ja o principio constitucional da precaucio, igualmente dotado de eficacia direta e imediata,
estabelece (ndo apenas no campo ambiental, mas nas relagdes de administracdo em geral) a
obrigacdo de adotar medidas antecipatdrios e proporcionais mesmo nos casos de incerteza quanto a
producdo de danos fundadamente temidos (juizo de forte verossimilhanga).

]

O Estado precisa agir com precaucio, na sua versao balanceada, se ¢ quando tiver motivos
idoneos a ensejar a intervencgio ante cipatoria proporcional. (grifos acrescidos)

40. Tal posicionamento, impende ressaltar, se fundamenta nos principios da supremacia do
interesse publico sobre o interesse privado, da indisponibilidade do interesse publico, da moralidade
administrativa ¢ da boa-f&¢ contratual. Considerando que este ultimo principio impde a presuncdo de
boa-f¢ da empresa que venha a ser contratada pela Administracdo Publica, tanto durante o contrato
quanto na fase anterior a sua celebracdo, o fato de um dos seus sécios administradores ter gerido
empresa que foi declarada midonea pelo Poder Publico impede que essa outra empresa receba tal
presuncdo de idoneidade, enquanto perdurarem os efeitos da sancdo de midoneidade imputada a esse
socio administrador, ou enquanto o referido responsavel permanecer na gestio daquela empresa.

41. Nesse sentido, julgo pertinente trazer a colacdo o seguinte excerto da instrugdo da Selog:

9.38. Também ndo ha como olvidar o aspecto pragmatico. A solucao tradicional tem sido de
impor o 6nus aos orgios e entidades contratantes de verificar em cada licitacdo que realizar
se alguma das empresas licitantes possui quadro societario e objeto social iguais a de uma
empresa que esteja sofrendo pena de declaracio de inidoneidade e tenha sido criada
posteriormente a essa sancio.

9.39. Por fim, adiciona-se aos fundamentos ja apresentados o de carater sociologico. A sociedade
brasileira vem se despertando para exigir da Administragao Publica maior cuidado ¢ zelo com o
uso dos recursos que lhe sdo confiados. Assim, nio se pode mais aceitar que administradores
que, abusando do direito de constituir pessoa juridica, se mostraram desleais com a Unido
venham por esta ser contratados sob o manto de uma nova pessoa juridica, quer ji existente
quer nao. E um 6nus e um risco que a Administracao Publica nao precisa suportar,
mormente considerando o principio constitucional de livre concorréncia (art.170, IV), que
tem incentivado o surgimento de tantas entidades empresariais no pais . (grifos acrescidos)
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42. A corroborar a tese perfilhada pela Unidade Técnica, no sentido de que as penalidades
mais gravosas no campo das licitagdes e dos contratos administrativos podem alcangar tanto as pessoas
juridicas (licitantes ou contratadas) quanto as pessoas fisicas que, com poderes de administragao,
concorrem dolosamente para o cometimento de fraudes, urge transcrever o conteudo do art. 38 da Lei
13.303/2016 (Lei de Responsabilidade das Estatais), que assim dispoe:

Art. 38. Estara impedida de participar de licitacoes e de ser contratada pela empresa publica
ou sociedade de economia mista a empresa: (...)

II - suspensa pela empresa publica ou sociedade de economia mista;

III - declarada inidonea pela Unido, por Estado, pelo Distrito Federal ou pela unidade federativa a
que esta vinculada a empresa publica ou sociedade de economia mista, enquanto perdurarem os
efeitos da sangdo;

IV - constituida por socio de empresa que estiver suspensa, impedida ou declarada inidonea;

V - cujo administrador seja sécio de empresa suspensa, impedida ou declarada inidonea;

VI - constituida por socio que tenha sido sdcio ou administrador de empresa suspensa,
impedida ou declarada inidonea, no periodo dos fatos que deram ensejo a sancao;

VII - cujo administrador tenha sido socio ou administrador de empresa suspensa, impedida
ou declarada inidéne a, no periodo dos fatos que deram ensejo a sancéo;

VIII - que tiver, nos seus quadros de diretoria, pessoa que participou, em razdo de vinculo de
mesma natureza, de empresa declarada inidonea. (grifos acrescidos)

43, Também na esteira desse entendimento, ndo ¢ demais destacar o conteudo do art. 111, §
15, da redagdo final do Substitutivo ao Projeto de Lei do Senado 559, de 2013 (institui normas para
licitacdes e contratos da Administracdo Publica), que assim dispde:

Art. 111. O licitante ou o contratante sera responsabilizado administrativamente pelas
seguintes infracoes: (...)

§ 15. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que utilizada com abuso do
direito para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou
para provocar confusao patrimonial, sendo estendidos todos os efeitos das sancdes aplicadas a
pessoa juridica aos seus administradores e socios com poderes de administracio, a pessoa
juridica sucessora ou a empresa, do mesmo ramo, com relacio de coligacdo ou controle, de fato ou
de direito, com o sancionado, observados, em todos os casos, o contraditorio e a ampla defesa.
(grifos acrescidos)

44. E mister deixar assente que os dispositivos legais acima elencados nio abrem qualquer
possibilidade de que uma pessoa juridica ‘B’, que tenha como socio administrador pessoa fisica
declarada midonea por haver praticado ato fraudulento atuando como socio administrador de uma
outra pessoa juridica ‘A’, mas com objeto social absolutamente distinto do da pessoa juridica ‘B’
(atuantes, portanto, em ramos de atividade completamente dispares), participe de processo licitatorio
ou venha a ser contratada pela Administracdo durante o periodo de cumprimento da penalidade
mputada aquele socio administrador. Esse cendrio s6 mudaria se a pessoa juridica ‘B’ promovesse a
substituicdo do seu soécio administrador. Admitir tese contraria seria tornar a declaragdo de
midoneidade totalmente desprovida de sentido e, principalmente, de eficacia.

45. Ficou evidenciado, nos presentes autos, que a empresa Suprema-Rio foi utilizada como
mstrumento nas fraudes cometidas contra licitacdes destimadas ao fornecimento de UMSs a
municipios, ou alter ego de seus administradores (denominagdo constante da obra “Comentdrios ao
Coédigo Cuwvil”, de Carlos Eduardo Nicoletti Camillo, Sdo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2006, p.
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133). Restou assim plenamente configurada a responsabilidade dos administradores nos ilicitos
praticados, por utilizarem o instituto da pessoa juridica — criado pelo Direito com vistas a que fossem
alcancados fins licitos — para fraudar itmeras licitagdes, visando a auferir recursos federais de
maneira ilicita.

46. A proposito da responsabilizagdo de s6cios administradores, cumpre trazer a baila trecho

do Voto condutor do Acordao 495/2013 — Plenario, de relatoria do Min. Raimundo Carreiro, verbis:
“22. Nao obstante entender ndo ser apropriado lancar mao da teoria da desconsideracao da
personalidade juridica para declarar a idoneidade dos socios e/ou administradores das empresas
envolvidas no esquema de fraudes a licitacdo, ressalto que podem ser desenvolvidos mecanismos
destinados a coibir a burla relacionada a declaracdo de midoneidade de empresas, como o
aperfeicoamento do cadastro do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo.

23. Essa medida deverd permitir o cruzamento de dados de socios e/ou de admmnistradores
de empresas que tenham sido declaradas inidoneas e de empresas fundadas pelas mesmas
pessoas, ou por parentes, até o terceiro grau, que demonstrem a intengdo de participar de futuras
licitagdes dentro do prazo vigente da sangcdo aplicada. Caso a sociedade empresaria tenha sido
fundada apds a aplicagdo da san¢do a que se refere o art. 46 da Lei 8.443/92 e dentro de seu
periodo de vigéncia, a Administragdo contard com instrumento habil a iibigdo da participagdo
de socios e/ou de administradores de empresas declaradas inidoneas, em processo administrativo
especifico, assegurado o contraditorio e a ampla defesa a todos os interessados”.

47. Por mtermédio do aludido decisum, foram dirigidas as seguintes recomendag¢des ao entdo
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo:
“90.5.2. desenvolva mecanismo, no ambito do Sicaf, que permita o cruzamento de dados de
socios e/ou de administradores de empresas que tenham sido declaradas inidoneas e de
empresas fundadas pelas mesmas pessoas, ou por parentes, até o terceiro grau, que demonstrem
a inten¢do a participar de futuras licitagdes;
9.5.3. oriente todos os orgdos/entidades do Governo Federal, caso nova sociedade empresaria
tenha sido constituida com o mesmo objeto e por qualquer um dos sdcios e/ou administradores
de empresas declaradas midoneas, apds a aplicagdo dessa sangdo e no prazo de sua vigéncia,
nos termos do o art. 46 da Lei 8.443/92, a adotar as providéncias necessarias a inibicdo de sua
participagdo em licitagdes, em processo administrativo especifico, assegurado o contraditdrio e
aampla defesa a todos os interessados”.

48. Dessa forma e considerando a novel Lei 13.844/2019, que estabeleceu a nova organizagao
basica dos orgdos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, entendo pertinente encaminhar copia
do acorddo a ser proferido ao Ministério da Economia, sem embargo de dirigir as recomendacgdes
acima especificadas a referida pasta ministerial.

49. Por fim, no que concerne a dosimetria da pena, aqui considerada como materializagdo do
principio da proporcionalidade, a Selog sustenta que ‘“cada convénio que tenha tido licitacdo fraudada
pode ser considerado separadamente para fins de célculo da dosimetria da pena. Ou seja, o limite de
cinco anos previsto no art. 46 da Lei 8.443/1992 deve ser avaliado, considerando as wrregularidades
cometidas em cada convénio, permitindo que esse limite, no total, ultrapasse os cinco anos”.

50. Discordo dessa conclusdo. Situagdes como a do caso presente, em que as fraudes foram
cometidas em um mesmo ‘contexto delituoso’, ainda que identificadas em convénios distintos, devem
ensejar a aplicacdo, no conjunto, de uma sangdo maxima total de cinco anos, limite superior
estabelecido no art. 46 da Lei 8.443/1992. Esse mesmo entendimento foi esposado quando da prolacao
do Acordao 2.391/2013-TCU-Plenario.
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51. Nesse diapasdo, impende destacar o recente Acdrddo 348/2016-TCU-Plenério, em que se
deliberou justamente acerca da sistemdtica de cumprimento das declaragdes de midoneidade, na
hipétese de o TCU atribur mais de uma pena ao mesmo licitante, em multiplos processos, com
fundamento no art. 46 da Lei 8.443/1992. Trago a colagdo o seguinte excerto do aludido acérddo:

9.2. firmar entendimento, com fundamento no art. 46 da Lei 8.443/1992, de que:

9.2.1. as sangdes de declaragdo de inidoneidade impostas pelo TCU alcancam as licitagdes e
contratagdes diretas, promovidas por estados e municipios, cujos objetos sejam custeados por
recursos oriundos de transferéncias voluntarias da Unido;

9.2.2. a contagem do prazo de cumprimento das san¢des de declaragdo de iidoneidade impostas
pelo TCU inicia-se com o transito em julgado da condenagao;

9.2.3. as sancdes de declaracdo de midoneidade impostas pelo TCU devem ser cumpridas,
sucessivamente, em caso de mais de uma condenagdo para a mesma licitante;

9.2.4. a cumulacio de mais de uma sancao de declaracao de inidoneidade, cominada 2 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 analdgica da regra estampada nos
§§ 1°e 2° do art. 75 do Codigo Penal Brasileiro, de sorte que sobrevindo nova condenacio:

9.2.4.1. por fato posterior ao inicio do cumprimento da punicdo anterior, far-se-4 nova unificacao,
somando-se o periodo restante da pena anterior com a totalidade da pena posterior, desprezando-se,
para esse fim, o periodo de pena ja cumprido; e

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

9.2.5. sobrevindo condenacdo, apos o encerramento da execug¢do das punigdes anteriormente
aplicadas a mesma licitante, a nova sangdo de declaraciao de nidoneidade deve ser cumprida como
punicdo originaria, ainda que decorrente de fatos anteriores ou contemporaneos aos das sangdes ja
cumpridas; (grifei)

Ante o exposto, VOTO por que seja adotada a deliberagdo que ora submeto a apreciacao
deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes Ministro Luciano Branddo Alves de Souza, em 10 de julho de
2019.

MARCOS BEMQUERER COSTA
Ministro-Sub stituto
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