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Resumo

Este estudo analisa as mudangas trazidas pela nova Lei de Licitagbes e Contratos (Lel
14.133/2021), que visam aprimorar as contratacOes publicas no Brasil, reforcando principios
administrativos e o controle de riscos. Além de regulamentar praticas administrativas ja
reconhecidas pela jurisprudéncia, a lei introduz novos mecanismos de controle preventivo. No
entanto, mesmo com essas inovagles, persistem atos irregulares e ilicitos em processos licitatérios.
O trabalho destaca o papel do Ministério Plblico no controle externo, exercendo a fiscalizagdo
sobre agentes publicos e privados e protegendo o patriménio publico e os direitos fundamentais.
Palavras-Chave: Lei de Licitagdes e Contratos. Controle Externo e Interno. Ministério Piblico e
Protecéo ao Erario

Abstract

This study examines the changes introduced by the new Public Procurement and Contract Law
(Law 14.133/2021), aimed at improving public procurement in Brazl by reinforcing administrative
principles and risk control. In addition to codifying recognized administrative practices, the law
introduces new preventive control mechanisms. However, despite these innovations, irregular and
illegal acts in procurement processes persist. This paper highlights the role of the Public
Prosecutor’s Office in external oversight, enforcing accountability over public and private agents
and protecting public assets and fundamental rights.

Keywords: Public Procurement and Contract Law. Internal and External Oversight. Public
Prosecutor's Office and Asset Protection
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A nova lei gera de licitagcbes e contratos (Lei Federal 14.133/2021) promoveu significativas
alteragbes no ambito das contratagbes publicas, aperfeicoando, em grande medida, o complexo
procedimento administrativo licitatorio, a fim de concretizar os principios implicitos e explicitos da
Administracdo Plblica, e de garantir a selecdo da proposta mais vantgjosa para o ente publico
licitante. Nesta toada, incrementou ainda o sistema de controle preventivo e de gestdo de riscos das
contratagdes publicas, inovando em determinados aspectos, ao positivar praticas administrativas e
entendi mentos jurisprudenciais dos tribunais superiores.

A edicdo do novo diploma de contratacfes publicas, contudo, ndo pds termo aos atos irregulares,
ilicitos e fraudulentos praticados pelos agentes publicos e privados envolvidos no certame. Para
tanto, o Ministério Publico permanece como guardido do er&rio e dos direitos fundamentais no
ambito de suas atribuigdes constitucionais, legais e institucionais, ao exercer o controle externo dos
atos administrativos praticados tanto pelos agentes publicos do ente contratante quanto dos
licitantes e contratados, a luz do sistema multinivel de responsabilizagdo do agente publico do
ordenamento juridico brasileiro.

O presente trabalho cientifico tem por finalidade identificar, sistematizar e simplificar as
ferramentas juridicas de controle interno e externo exercido sobre agentes publicos e privados
envolvidos nas contrataces publicas, com destague para a atuacéo do Ministério Publico, enquanto
importante instituicdo de garantia dos direitos fundamentais e de defesa do Estado Democrético
Socioambiental de Direito, inaugurando pela Constituicdo Federal de 1988.

2. DO CONTROLE DOSATOSADMINISTRATIVOS: FUNDAMENTOSE ESPECIES

E consabido que, com a Constituicdo Federal de 1988, se aperfeicoa um regime juridico-
administrativo, com destague para o firme estabelecimento de direitos e deveres a agentes publicos
e a particulares, com espeque em principios implicitos e nos principios expressos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia, do consagrado art.37, do texto
constitucional, a seguir transcrito:

Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecer 4 aos principios de legalidade, impessoalidade, mor alidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

Nessa toada, o controle dos atos administrativos é corolario dos principios republicano e
democrético, a partir daideia de que o Estado € instrumento do povo (real titular do poder politico e
do patrimdnio publico) na protecdo e realizacdo dos interesses publicos primérios. E, ainda,
consectério do Estado Democratico Socioambiental de Direito, sob o fundamento de que o Estado
ndo atua livremente, submetendo-se a disciplina normativa previamente debatida e editada pelos
representantes do povo, devidamente eleitos para atuacdo nas Casas legislativas.



A este respeito, ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro que:

O controle constitui poder-dever dos 6rgéos a que a lei atribui funcao, precisamente pela sua finalidade corretiva; ele ndo pode ser
renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem se omitiu. Ele abrange a fiscalizagdo e a corregéo dos atosilegais e, em
certa medida, dos inconvenientes ou inoportunos. Com base nesses elementos, pode-se definir o controle da Administragéo Pablica como o
poder de fiscalizacdo e corregdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de
garantir a conformidade de sua atuag&o com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico. [1]

Nesse sentido, entende-se, em apertada sintese, por controle da administragdo, o conjunto de
instrumentos juridicos de fiscalizagdo e revisdo da atuacdo dos agentes e Orgdos publicos, pela
propria Administragdo Publica, pelos Poderes Legidlativo e Judiciario, pelo Ministério Publico e
pelos cidadaos.

As ferramentas de controle poderéo ser internas, externas e popular, sendo as internas aquelas
realizadas pela propria administragdo no zelo da legalidade de seus atos, corrigindo os atos que
conflitarem com a lei. Existirdo, para tanto, 6rgaos especialmente designados para o controle
interno, como controladorias e corregedorias, por exemplo. Quanto ao controle externo, este €
exercido por 6rgdo que ndo integra 0 mesmo Poder do qual emanou o ao controlado.
Expressamente, a Constituicéo Federal de 1988 afirma, no art. 71, caput, que “ O controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido”, e
estabelece, no art. 49, V, do texto constitucional, que cabe ao Congresso Nacional “ sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagao
legislativa” .

Ressalta-se ainda que o controle externo também € exercido pelo Poder Judiciario, quando no
exercicio da funcéo jurisdicional e pelo Ministério Publico, como assim expde a eminente jurista
Maria SylviaZanellaDi Pietro:

Atualmente, uma instituicdo que desempenha importante papel no controle da Administracdo Publica € o Ministério Publico, em
decorréncia das funcdes que Ihe foram atribuidas pelo artigo 129 da Constitui¢éo. Além da tradicional fungéo de denunciar autoridades
publicas por crimes no exercicio de suas fungdes, ainda atua como autor na agdo civil publica, sgja para defesa de interesses difusos e
coletivos, seja para repressido & improbidade administrativa. Ainda tem legitimidade para ajuizar agdes de responsabilizacdo contra
pessoas juridicas que causam dano a Administragdo Publica, com fundamento no artigo 19 da Lei anticorrupgdo. Embora outras
entidades disponham de legitimidade ativa para a propositura dessas agoes, a independéncia do Ministério Publico e os instrumentos que
Ihe foram outorgados pelo referido dispositivo constitucional (competéncia para realizar o inquérito civil, expedir notificacdes, requisitar
infor magdes e documentos, requisitar diligéncias investigatérias) fazem dele o érgéo mais bem estruturado e mais apto para o controle da
Administragdo Publica. [2]

A licitacdo, enquanto procedimento administrativo que se destina a selecionar a proposta mais
vantgjosa para a Administracdo Publica, € composto por diversos atos administrativos coordenados,
e guarda igualmente observancia aos principios implicitos e expressos do regime constitucional
juridico-administrativo, razéo pela qual ndo estdimune ao controle interno e externo exercido pelos

agentes competentes, notadamente o Ministério Publico, tal como sera posteriormente
pormenorizado ao longo deste trabal ho.

3. MINISTERIO PUBLICO: FUNDAMENTO, ATRIBUICOESE RESOLUTIVIDADE



O Ministério Publico é uma instituicdo essencial a funcédo da justica e independente do Poder
Legidativo, do Poder Executivo e do Poder Judiciario, tendo a Constituicdo Federal de 1988 elenca
como atribuicdo ministerial a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis, conforme inteligéncia do art. 127: “O Ministério Pablico €
instituicdo permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da
ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponivels.”

Da exegese do comando constitucional, extrai-se que o Ministério Publico é uma garantia
congtitucional fundamental de acesso a Justica tanto da sociedade, no plano da tutela coletiva,
amplamente considerada (ex: protecdo do meio ambiente, do consumidor, da seguranca publica, da
moralidade administrativa e do patrimonio publico, entre outros), quanto do individuo, no plano dos
direitos ou interesses individuais indisponiveis (ex:direito a vida, a liberdade e a salde, inter alia).
Dito de outro modo, concebe-se o Parquet ndo somente como mero fiscal da lei(fiscal da ordem
juridica), mas como garantidor dos direitos fundamentais, que participa de forma ativa das decisdes
governamentais, em especial diante da omissdo total ou parcia estatal na promocdo de politicas
publicas.

Em sequéncia, o legisador congtituinte apresenta um rol exemplificativog’l de funcdes
institucionais ministeriais, evidenciado, entre outros, pelos poderes investigatorio civel e criminal,
requisitorio, notificatério, de promogdo privativa da acéo penal publica e promog&o concorrente da
acdo civil publica; de sorte a concluir que a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
consagrou dois modelos de atuagéo do Ministério Publico: atuacdo judicial e extrgjudicial, visando
este aresolucdo consensual dos conflitos.

A respeito do Ministério Publico, ensinam Adriano Andrade, Cleber Masson, Landolfo Andrade
quel4l

Algumas vezes, a Constituicdo ou a lei atribuem ao Parquet a promogao da agdo civil publica para a tutela de inter esses difusos, coletivos,
ou individuais homogéneos especificos.

Outras vezes, o ordenamento juridico incumbe ao Ministério PUblico a tutela de direitos transindividuais ndo especificos, valendo-se de
formulas abertas para atribuir-lhe, genericamente, a protecéo de qualquer espécie de direito difuso, coletivo ou individual homogéneo. E o
que se verifica, por exemplo, na LACP, que, apesar de enumerar algumas espécies de direitos difusos e coletivos passiveis de defesa via
acdo civil publica (p. ex., meio ambiente, ordem urbanistica, direitos dos consumidores), autoriza a defesa de “qualquer outro interesse
difuso ou coletivo” (art. 1.2, 1V). Em funcg&o de tais formulas abertas, ndo se exige do Ministério Publico pertinéncia temética, ou seja, ndo
se pode afirmar que s6 |he compete defender direito difuso, coletivo, ou individual homogéneo relacionado a um determinado tema (p. ex.,
somente interesse relacionado ao meio ambiente, ou ao consumidor, ou ao patrimdnio publico). Ele estd autorizado a defesa de direitos
transindividuais de qualquer temética. Essa é uma das razdes pelas quais 0 M P transformou-se no autor da esmagadora maioria das agdes
civis publicas em nosso pais.

Nesse sentido, exsurge ainda o conceito de Ministério Publico resolutivo, como decorréncia da
necessidade de racionalizacéo da atuacdo da instituicdo, para fins de atender, de forma eficaz, ao
comando constitucional de defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses sociais



eindividuais indisponiveis. O Ministério Publico resolutivo € um conceito comparativo e obtido por
contraste, pois pressupde uma relacdo com o Ministério Puablico demandista, sendo dois perfis de
necessaria convivéncia e didlogo reciproco. Para o perfil resolutivo ministerial, o Poder Judiciério,
assume a Ultima ratio, visto que a composi¢ao prévia e extrajudicial dos conflitos ou de eventuais
violagcoes a lei pelo Ministério Publico se insere no plano de acéo resolutiva como a prima ratio,
evitando assim a propositura de demandas judiciais em relacdo as quais a resolucdo extrgjudicial éa
mais indicada.

No bojo da atuagéo resolutiva, recomenda-se a realizacdo periddica de audiéncias e de consultas
publicas, a instauracdo de procedimento de investigacdo (procedimento preparatrio ou inquérito
civil) tanto para coleta das informagdes como para alicerce de medidas sanadoras de ilegalidades e
de responsabilizacdo, ou até mesmo para evitar persecuctes arbitrérias e substrato fético, e, uma
vez, constatadas as irregularidades, prima-se pela expedicéo de Recomendacdo, pela celebracéo de
Termo de Ajustamento de Conduta e de Acordos de ndo persecucdo civel, com a priorizacdo da
atuacdo em tutela coletiva em detrimento da individual, quando conveniente. No ambito criminal, a
resolutividade prima pela priorizacéo dos institutos da “ Justica Penal Negociada” : transacdo penal,
suspensdo condicional do processo e acordo de ndo persecucdo pena (ANPPA), respectivamente,
previstos nos arts. 76 e 89 da Lel n° 9099/95 e no Codigo de Processo Penal, art. 28-A.

E importante ressaltar, nesse passo, que existe ainda um movimento de racionalizagio da atuag&o
ministerial sgja na qualidade fiscal da lei seja na qualidade de garantidor dos direitos fundamentais.
N&o se constitui uma tentativa de se furtar da tarefa constitucional dirigida ao 6rgéo ministerial, ao
contrério, pretende-se direcionar a atividade finalistica aos verdadeiros contornos constitucionais,
fortalecendo ainstitui¢éo e permitindo uma atuacdo mais condizente com a sua fungdo social.

Como consabido, o art. 178 do Cadigo de Processo Civil editado em 2015 traz as hip6teses em que
havera intervencdo obrigatdria do Ministério Publico, ressaltando que a presenca da Fazenda
Pablica em juizo ndo configura, por si SO, caso de atuagdo do Parquet.

Art. 178. O Ministério Publico sera intimado para, no prazo de 30 (trinta) dias, intervir como fiscal da ordem juridica nas hipéteses
previstasem lei ou na Constitui¢do Federal e nos processos que envolvam:

| —interesse publico ou social;

Il —interesse deincapaz;

111 —litigios coletivos pela posse deterrarural ou urbana.

Par agrafo Unico. A participagdo da Fazenda Publica ndo configura, por si s, hipétese deintervengéo do Ministério Publico.

Quanto a atuacdo do Ministério Publico diante de demandas judicial que |he sdo postas, na
qualidade defiscal dalei:



Deve o Ministério Publico, ent&o, zelar apenas pelo interesse plblico que se apresenta como mais relevante, porque relevantes sdo suas
incumbéncias constitucionais. Assim, se ao Parquet incumbe “ a defesa da ordem juridica, do regime democr &tico, e dos inter esses sociais e
individuaisindisponiveis’, apenas o inter esse publico qualificado deve merecer sua fiscalizacéo no processo civil, sob pena de um perigoso
desvirtuamento da missdo constitucional da Instituicéo, que parece ser a de auténtica alavanca, procurando sempre a efetiva aplicacdo da
lei para propiciar o fortalecimento do Estado de Direito e a pacificagéo social.[5]

Dito isto, expostos as principais atribui¢des, o fundamento e as tendéncias do Ministério Publico
brasileiro, passa-se a analisar os aspectos gerais das contratacfes publicas e darecente lel federal n.°
14.133/2021.

4. ASPECTOS GERAISDA LICITACAO E DA LEI FEDERAL N.° 14.133/2021

Em sequéncia, convém pontuar que a licitagéo € o procedimento administrativo obrigatério que se
destina a selecionar a proposta mais vantgjosa para a Administracdo Publica, para fins de
contratagdo de obras, servicos, compras e alienagOes, em igualdade de condigOes a todos os
concorrentes. Para tanto, traz-se a colagdo a regra gera insculpida no art. 37, XXI, da Le
Fundamental, que estabelece a obrigatoriedade de licitar, para assegurar 0s principios
constitucionais da legalidade, da moralidade e daimpessoalidade, fixados no caput do artigo:

Art. 37. A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecer & aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI — ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servigos, compras e alienagOes ser 8o contratados mediante processo de
licitagdo publica que assegur e igualdade de condicdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento,
mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente per mitira as exigéncias de qualificagéo técnica e econémica
indispensaveis a gar antia do cumprimento das obrigagdes. (g.n.)

A renomada jurista Maria Sylvia Zanella Di Pietro apresente o seguinte conceito de licitacéo:

Aproveitando, parcialmente, conceito de José Roberto Dromi (1975:92), pode-se definir a licitagdo como o procedimento administrativo
pelo qual um ente publico, no exercicio da fungdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condigoes fixadas no
instrumento convocatério, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais selecionaré e aceitara a mais conveniente para a
celebracéo de contrato. Ao falar-se em procedimento administrativo, estd-se fazendo referéncia a uma série de atos preparatérios do ato
final objetivado pela Administrag&o.[6]
Convém consignar que a Nova Lei Geral de LicitagcBes e Contratos (Lel Federal 14.133/2021), foi
editada com base no art. 22, XXVII, da CF/88, isto € na competéncia privativa da Unido para

legislar sobre normas gerais de licitagdes e contratos, transcrito abaixo:

Art. 22. Compete privativamente a Uni&o legislar sobre:

XXVII — normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e
sociedades de economia mista, nostermosdo art. 173, § 1°, 111;

A licitagdo, como instituto do Direito Administrativo e com previsdo constitucional, deriva dos
principios da legalidade, da moralidade e da impessoalidade, nos termos do art. 5.°, caput, do art.
37, caput, e seu inciso XXI, da Congtituicdo Federal, e tem por finalidade assegurar o legitimo



interesse publico nas contratagbes, de modo a evitar quaisquer excessos e desvios de poder,
potencialmente prejudiciais ao erario. Nesse esteio, 0 art. 5° da Lei Federal n° 14.133/2021, com
vistas a complementar o arcabougo principiolégico constitucional, elenca ao total dezessete
principios setoriais das licitagdes e contratacfes administrativas, in verbis:

Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transpar éncia, da eficacia, da segregacéo
de funcdes, da motivagéo, da vinculagéo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da
propor cionalidade, da celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposicdes do Decreto-L el
no 4.657, de 4 de setembro de 1942 (L el de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).

Percebe-se que o dispositivo apresenta os principios gerais do Direito Administrativo elencados
pelo art. 37, da CF/88, como os principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade, da eficiéncia. Inova, porém, ao trazer expressamente principios que antes eram
implicitos em nosso ordenamento juridico, mas amplamente reconhecido pela prética administrativa
de contratacBes e pela jurisprudéncia, a saber: principios do interesse publico, da probidade
administrativa, do plangjamento, da transparéncia, da eficicia, da segregacdo de funcles, da
motivacdo, da vinculagcdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade,
da competitividade, da proporcionalidade, da cel eridade e da economicidade.

Além da funcéo de selecéo da proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica, faz-se mister
ainda mencionar a funcéo regulatéria dalicitacdo, a qual corresponde aideia de que alicitagcdo pode
ser utilizada como instrumento de intervencdo estatal indireta na economia, para regular mercados
em favor da concretizacdo de outros interesses publicos, como o incentivo a inovacdo, ao
desenvolvimento nacional sustentével, a reducéo das desigualdades de géneros e a promocgéo de
acOes afirmativas em prol de grupo vulneraveis, como a populacdo carceréria e as pessoas com
deficiéncia. Com a Lel n° 14.133/2021, é possivel notar um avango na funcé@o regulatéria das
contratacBes publicas?l. Nesse sentido, o art. 11 da Nova Lei Geral de Licitagdes e Contratos
positivou novos objetivos do processo licitatério, a fim de corroborar a funcdo regulatoria do
processo licitatério. Vejamos:

Art. 11. O processo licitatério tem por objetivos:

| —assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagéo mais vantajoso para a Administragéo Publica, inclusive no que
serefere ao ciclo devida do objeto;

Il —assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem como a justa competicéo;
111 —evitar contratagdes com sobreprego ou com pregos manifestamente inexequiveis e super faturamento na execugéo dos contr atos;

1V —incentivar ainovag&o e o desenvolvimento nacional sustentavel.



Em principio, ateor dos referidos comandos constitucionais genéricos de “ licitacdo e contratacao”
e de “ obras, servicos, compras e alienagdes’ , toda e qualquer forma de contratacdo administrativa
deve se submeter a Lei Federal n° 14.133/2021. Seguindo alinha tragada pela Constituicéo Federal,
aLei de LicitagOes estabelece logo no art.2° a delimitagcdo da normal geral:

Art. 2°Esta Lei aplica-se a:

| —alienacéo e concessdo de direito real de uso de bens;

Il —compra, inclusive por encomenda;

111 —locagéo;

1V — concessao e per misséo de uso de bens publicos;

V — prestagéo de servigos, inclusive os técnico-pr ofissionais especializados;
VI —obras e servigos de arquitetura e engenharia;

VII — contratacdes de tecnologia da infor mag&o e de comunicagao.

Por outro |lado, a proprialel Federal n° 14.133/2021 traz um rol de exclusdes de sua aplicagoll.

Na qualidade de procedimento administrativo, a licitacdo € composta por diversas etapas. A
doutrina administrativista sempre defendeu a existéncia de duas grandes fases na licitacdo: (i)
interna, dentro do 6rgdo ou entidade licitante, indo até a publicagdo do instrumento convocatorio;
(i) externa, iniciando-se com a publicagédo do ato de convocagdo dos licitantes e terminando com a
adjudicagcdo e homologacdo do certame. Foi somente com a Lel Federal n°® 14.133/2021 que o
legislador consignou expressamente das duas fases, a “fase preparatéria’, correspondente a
doutrinariamente conhecida fase interna, apds a qual segue um conjunto de outras fases que
podemos chamar de “competitiva’, fase externa da licitagdo, em rol do art. 1719, divulgacéo do
edital de licitagdo; apresentacdo de propostas e lances, quando for o caso; julgamento; habilitagéo;
recursal; e homol ogagéo.

4.1. DO CONTROLE INTERNO DA LICITACAO E DA CONTRATACAO

O controle interno exercido pela Administracdo Publica reexamina a legalidade e o mérito dos atos
administrativos por ela mesma editados, anulando-os quando ilegais — ou convalidando-os- e
revogando-os se inoportunos e inconvenientes, decorrendo da hierarquia administrativa (por
subordinagdo) ou da tutela administrativa (por vinculagéo).

A Novale Gera de Licitacbes (Lei Federal n° 14.133/2021) cria capitulo especifico paratratar das
formas de controle preventivo e de gestdo de riscos das contratagdes publicas, pelo sistema de
controle interno da Administracdo Publica, dividindo-as em trés linhas de defesa:



Art. 169. As contratagdes publicas dever&o submeter-se a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo,
inclusive mediante adogéo de recursos de tecnologia da informagcao, e, além de estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as
seguintes linhas de defesa:

| —primeiralinha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de
gover nancga do 6rgéo ou entidade;

Il —segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessor amento juridico e de controle interno do préprio 6rgéo ou entidade;

111 —terceiralinha de defesa, integrada pelo 6rgéo central de controleinterno da Administragéo e pelo tribunal de contas.

§ 3° Osintegrantesdaslinhas de defesa a que sereferem osincisos|, |1 el11 do caput deste artigo observar &0 o seguinte:

| — quando constatarem simples impropriedade formal, adotar &0 medidas para 0 seu saneamento e para a mitigacéo de riscos de sua nova
ocorréncia, preferencialmente com o aper feicoamento dos contr oles preventivos e com a capacitagéo dos agentes publicos responsaveis;

Il — quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragéo, sem prejuizo das medidas previstas no inciso | deste § 3°,
adotar do as providéncias necessérias para a apuragao das infracdes administrativas, observadas a segregacéo de funcdes e a necessidade
deindividualizag&o das condutas, bem como remeter &0 ao Ministério Publico competente cdpias dos documentos cabiveis para a apuragdo
dosilicitos de sua competéncia.

Art. 170. Os 6r géos de controle adotar &o, na fiscalizagdo dos atos previstos nesta L €, critérios de oportunidade, materialidade, relevancia
erisco e consider ar &o as razdes apr esentadas pelos 6r gdos e entidades r esponsaveis e os r esultados obtidos com a contr atacéo, obser vado o
disposto no § 3°do art. 169 desta L ei.

Da simples leitura dos incisos do dispositivo acima, o legislador infraconstitucional instituiu o
modelo tripartite de controle interno das contratagdes publicas, amplamente reconhecido pela
pratica administrativa e pela doutrina administrativista, envolvendo, de maneira cooperativa e
sistematica, 0s agentes responsaveis pelo processo de licitagdo (12 linha), as unidades de supervisao
e de controles internos setoriais (22 linha) e o 6rgdo de auditoria ou controle interno da
Administracdo Publica (32linha).

Os 6rgdos de controle deverdo avaliar os atos praticados no ambito da licitacdo e/ou da execucéo do
contrato com base nos critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e de risco, e adotaréo as
medidas necessarias ndo sO a apuracdo das ilegalidades, mas também a0 saneamento da
irregularidade, admitindo-se, por oportuno, a suspensao cautelar do processo licitatorio. Acrescenta
ainda que, em caso de constatacdo de dano a Administragcdo, remeter-se-4 ao Ministério Publico
copias dos documentos para a apuracdo de ilicitos de sua atribui céo.

Como consabido, o art. 115 da Nova Lel Geral de LicitacOes traz regra genérica e intuitiva acerca
da responsabilidade das partes contratantes:

Art. 115. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as clausulas avengadas e as normas desta Lei, e cada
parte responder & pelas consequéncias de sua inexecucao total ou parcial.

Em caso de infragdo administrativa por parte do licitante ou do contratado (pessoafisicaou juridica,
ou consorcio de pessoas juridi cas)fiol, as quais ensejam a aplicacdo de sangdes, o art. 155 daLei n°



14.133/21 elenca um rol de infragdes que podem ser agrupadas da seguinte forma: aquelas que
incidem durante a execucdo do contrato (incisos | a Ill do art. 155); aquelas que dificultam a
superacdo da fase documental do certame publico (incisos IV a VIII do art. 155) e; aguelas que
incide em hipdteses de conduta desidiosa e/ou fraudulenta na execucdo (incisos IX a X1l do art.
155).

Art. 155. O licitante ou o contratado ser & responsabilizado administr ativamente pelas seguintes infr agdes:
| —dar causa ainexecugdo parcial do contrato;

Il — dar causa a inexecugéo parcial do contrato que cause grave dano a Administragéo, ao funcionamento dos servicos publicos ou ao
inter esse coletivo;

11l —dar causa a inexecugdo total do contrato;
1V —deixar deentregar a documentacéo exigida para o certame;
V —n&o manter a proposta, salvo em decorréncia de fato super veniente devidamente justificado;

VI —n&o celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacdo exigida para a contratagéo, quando convocado dentro do prazo de validade
de sua proposta;

VIl —ensgjar oretardamento da execucéo ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado;

VIII —apresentar declaracdo ou documentagéo falsa exigida para o certame ou prestar declarag&o falsa durante a licitagédo ou a execugéo
do contrato;

IX —fraudar alicitacéo ou praticar ato fraudulento na execucéo do contrato;

X —comportar-se de modo iniddneo ou cometer fraude de qualquer natureza;

X| —praticar atosilicitos com vistasa frustrar os objetivos da licitacéo;

XII —praticar ato lesivo previsto no art. 5° da L el n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.

Art. 156. Ser &o aplicadas ao responsavel pelasinfracdes administrativas previstas nesta L ei as seguintes sangoes:
| —adverténcia;

I —multa;

111 —impedimento de licitar e contratar;

1V —declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar.

§ 9° A aplicagdo das san¢Bes previstas no caput deste artigo ndo exclui, em hipétese alguma, a obrigagéo de reparagéo integral do dano
causado a Administragdo Publica.

Art. 159. Os atos previstos como infragdes administrativas nesta Lei ou em outras leis de licitagdes e contratos da Administragéo Publica
que também sgjam tipificados como atos lesivos na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, ser&o apurados e julgados conjuntamente, nos
mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade competente definidosnareferida Lei.

Art. 160. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que utilizada com abuso do direito para facilitar, encobrir ou
dissimular a préatica dos atosiilicitos previstos nesta Lei ou para provocar confusdo patrimonial, e, nesse caso, todos os efeitos das sancoes
aplicadas a pessoa juridica ser&o estendidos aos seus administrador es e socios com poder es de administragéo, a pessoa juridica sucessora
ou a empresa do mesmo ramo com relagdo de coligagdo ou controle, de fato ou de direito, com o sancionado, observados, em todos os



casos, o contraditério, a ampla defesa e a obrigatoriedade de andlise juridica prévia.

Saliente-se que a aplicacdo das sancdes administrativas previstas no art. 156 (adverténcia, multa,
impedimento de licitar e contratar e de declaracéo de idoneidade) ndo exclui, em hip6tese alguma, a
obrigacdo de reparagéo integral do dano causado a Administracdo Publica, podendo os seus efeitos
serem estendidos para administradores, socios com poderes de administracdo, a pessoa juridica
sucessora ou a empresa coligada ou controladora.

4.2. RESPONSABILIDADE DOS AGENTES PUBLICOS DO ENTE
LICITANTE ECONTRATANTE

Enquanto longa manus do Estado, a nocdo de agente publico é bastante ampla, abrangendo toda e
gualquer pessoa gue atue em nome do estado, independentemente de com ele estabelecer vinculo
juridico especifico, mesmo gque sem remuneracdo e de forma transitéria, sendo essa a concepcao
firmada no 8 6° do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. A Lel de Improbidade Administrativa
(Lei Federa no 8.429/92) também encampa esse conceito amplo de agente publico, prescrevendo se
tratar de “todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por eleicao,
nomeacao, designacado, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato,
cargo, emprego ou fungdo (...)”, assim como a Nova Lei Geral de LicitagOes (art. 6°, inciso V, da
Lel n° 14.133/21), que considera como agente publico o “individuo que, em virtude de eleicao,
nomeacao, designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, exerce
mandato, cargo, emprego ou funcdo em pessoa juridica integrante da Administracdo Publica;”. E,
por fim, no mesmo sentido, o Cédigo Penal, cujo art. 327 estabelece que “ considera-se funcionario
publico, para efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneracao, exerca cargo,
emprego ou funcgo publica” . [111

Nos termos do art. 121 da Le Federal n° 8.112/90, o servidor responde civil, pena e
administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribuigcdes. No ambito administrativo
disciplinar, segundo a lei em comento, a responsabilidade do servidor pode decorrer de ato
0Omissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao erdrio ou a terceiros, sendo
passivel de sujeicdo as sancbes administrativas, como adverténcia, suspensao, demisséo, destituicao
ou cassacao de aposentadoria, conforme a gravidade do ato e o regime juridico do agente publico.

Por sua vez, a responsabilidade civil dos agentes publicos nas licitagbes publicas encontra
supedaneo no art. 37, 8 6°, da CF/88, gque estabelece que:

As pessoas juridicas de direito pablico e as de direito privado prestadoras de servicos publicos responder &0 pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a ter ceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.



Depreende-se do dispositivo constitucional que o 86° do art. 37 da CF/88, aém de estabelecer, com
base na teoria do risco administrativo, a responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de direito
publico pelos danos causados por seus agentes quando atuarem nessa qualidade, independentemente
de culpa ou dolo, estabelece o dever de o Estado, ap0s a reparacdo do dano, cobrar do agente
causador do dano os valores despendidos, desde que comprovado o dolo ou culpa na sua atuagéo, o
gue adoutrinadenomina“ Direito de regresso” .

Importante destacar que as responsabilidades civil, penal e administrativa sdo relativamente
independentes entre s e poderdo ser cumuladas. Diz-se “ relativamente independentes’ porgue,
excepcionalmente, havera interferéncia entre as diferentes esferas de responsabilidade no caso de
absolvicdo criminal pela negativa do fato ou da autoria, devendo, entdo, ser afastada a
responsabilidade nas esferas administrativa e civil (art. 126, da Lei Federal n° 8.112/90). A
contrario sensu, a absolvicao criminal por insuficiéncia de provas ou por qualquer outra razdo nao
interfere nas demais esferas.

Entretanto, a responsabilidade do servidor publico ndo se limita as esferas civil, pena e
administrativa. Isto porque vige no ordenamento juridico nacional um sistema multinivel de
responsabilizacdo do agente publico, que se diferenciard pelo 6rgéo julgador, pelo ato imputado
(atos ilicitos, atos culposos e atos dolosos), pelo elemento subjetivo da conduta (culpa, dolo,
fraude), pela natureza da responsabilidade (subjetiva, objetiva, por omissao), e pela norma juridica
violada.

Nessa linha, dispde Fernanda Marinela:

Importanteregistrar que as irregularidades praticadas no ambito das licitagdes e contratos ir&o ensejar responsabilidades diver sas, quais
sgjam: responsabilidade administrativa prevista nas préprias leis de licitagdes, responsabilidade administrativa funcional,
responsabilidade civil por dano ao erério, responsabilidade criminal, responsabilidade por atos de improbidade administrativa. Além
destas, poder &o ainda responder perante os Tribunais de Contas. S&o responsabilizados ndo somente os agentes publicos, mas, também, a
depender das condutas, as pessoas juridicas e seus r epr esentantes, conformeiremos tecer breves comentarios a seguir[12].

Dito isto, a responsabilizagéo do agente publico pode envolver a (i) responsabilidade administrativa
prevista nas proprias leis de licitagdes, a (ii) responsabilidade administrativa funcional, (iii) a
responsabilidade civil por dano ao erédrio, (iv) a responsabilidade criminal, (v) a responsabilidade
por atos de improbidade administrativa, a (vi) responsabilidade perante os Tribunais de Contas, e a
(vii) responsabilidade por ilicitude politico-administrativa (crime de reponsabilidade).

5. DO CONROLE EXTERNO DA LICITACAO E DA CONTRATACAO PROMOVIDO
PELO MINISTERIO PUBLICO

Por forca das disposicfes do poder constituinte originério, o Ministério Publico se revela guardido
do erario e dos direitos fundamentais no ambito de suas atribuigbes constitucionais, legais e
institucionais, ap exercer o controle externo dos atos administrativos praticados tanto pelos agentes



publicos do ente contratante quanto dos licitantes e contratados, a luz do sistema multinivel de
responsabilizacdo do agente publico do ordenamento juridico brasileiro.

Desta feita, especialmente em caso de omissdo total ou parcial dos agentes de controle interno da
Administracdo Publica, exsurge o poder-dever do ente ministerial de apurar as responsabilidades
legais de agentes publicos e particulares (pessoa fisica e pessoa juridica) envolvidos em violagéo as
normas juridicas do processo licitatorio, e de promover a sua responsabilizacéo na esfera judicial.
Para tanto, discorre-se a seguir acerca dos principais diplomas infraconstitucionais que conferem
legitimidade ao Ministério Publico parainstaurar processos judiciais.

5.1. LEl ANTICORRUPCAO (LEI N°12.846/2013)

A Le Anticorrupcdo (Lei n° 12.846/2013), que dispbe sobre a responsabilizacdo administrativa e
civil de pessoas juridicas pela préatica de atos contra a administragdo publica, nacional ou
estrangeira, se insere a um s tempo tanto na sistematica de controle interno quanto de controle
externo das contratagdes publicas, este a cargo do Ministério Publico.

Isto porque as pessoas juridicas, que atuaram de forma fraudulenta na licitacdo, podem ser
responsabilizadas, inclusive objetivamente, nos ambitos administrativo e civil, pelos atos lesivos
previstos na Lei Anticorrupcdo, sgja em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou néo,
Independentemente da responsabilizac&o individual das pessoas naturais, tais como seus dirigentes,
administradoras ou qual quer pessoa autora, coautora ou participe do ato ilicito.

N&o por outrarazdo o art. 155, inciso XII, daNovaLei Gera de LicitagcOes previu que praticar atos
previstos na Lei Anticorrupcdo (Lel n° 12.846/2013) no curso da execucdo de contrato firmado
entre o Poder Publico e o particular enseja igualmente a aplicacdo de sancles (adverténcia, multa,
impedimento de licitar e contratar e de declaracéo de idoneidade), que “ seréo apurados e julgados
conjuntamente, N0S MesMos autos, observados o rito procedimental e a autoridade competente
definidos” nalLel Anticorrupgéo[1_31.

Para fins elucidativos, colaciona-se as hipéteses de atos lesivos previstas na Lel Anticorrupcdo (L el
n° 12.846/2013), no tocante as contratagdes publicas:

Art. 5° Constituem atos lesivos & administracdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas
pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Unico do art. 1° que atentem contra o patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra
principios da administracéo publica ou contra os compromissos inter nacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos:

[

1V —no tocante a licitagdes e contr atos:



a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinaggo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento licitatério
publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar arealizagdo de qualquer ato de procedimento licitatério publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer tipo;

d) fraudar licitagéo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitacdo publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a
administrag&o publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatério da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeir o dos contratos celebrados com a administragéo publica;

Art. 6° Na esfera administrativa, ser&o aplicadas as pessoas juridicas consider adas responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as
seguintes sancoes:

| — multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da
instauragdo do processo administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca serd inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua
estimagao; e

|1 —publicagéo extraordinéria da decisio condenatoéria.

§ 1° As sangdes serdo aplicadas fundamentadamente, isolada ou cumulativamente, de acordo com as peculiaridades do caso concreto e
com a gravidade e natur eza das infragdes.

§ 2° A aplicagdo das sangdes previstas neste artigo sera precedida da manifestagéo juridica elaborada pela Advocacia Publica ou pelo
6rgédo de assisténcia juridica, ou equivalente, do ente publico.

§ 3° A aplicagdo das san¢des previstas neste artigo néo exclui, em qualquer hipétese, a obrigacéo da reparacéo integral do dano causado.

A Lei Anticorrupcao reforca o papel do Ministério Publico como agente de protecdo do patrimonio
publico, por lhe atribuir a legitimidade concorrente de perquirir a responsabilizacdo judicial de
natureza civel da pessoa juridica infratora e a legitimidade subsididria de provocar em juizo a
responsabilizagdo administrativa, em caso de omissao das autoridades administrativas. Ve amos:

Art. 19. Em razdo da prética de atos previstos no art. 5° desta L ei, a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das
respectivas Advocacias Publicas ou 6rgéos de representacdo judicial, ou equivalentes, e o Ministério Publico, poder&o ajuizar agéo com
vistas a aplicagdo das seguintes san¢des as pessoas j ur idicas infrator as:

| — perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infragéo,
ressalvado o direito do lesado ou de ter ceiro de boa-fé;

11 —suspensdo ou interdigéo parcial de suas atividades;
111 — dissolucéo compulsoria da pessoa juridica;

IV — proibicéo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doagBes ou empréstimos de 6rgéos ou entidades publicas e de instituicdes
financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e méximo de 5 (cinco) anos.

Art. 20. Nas agOes aj uizadas pelo Ministério Publico, poder do ser aplicadas as sangdes previstas no art. 6°, sem prejuizo daquelas previstas
neste Capitulo, desde que constatada a omissdo das autoridades competentes para promover aresponsabilizacdo administrativa



N&o se pode olvidar que, com as pessoas juridicas, pode ser celebrado o acordo de leniéncia
disciplinado no Capitulo V, do diplomaem comento. Em razéo da auséncia de previsdo legal acerca
da legitimidade do Ministério Publico para propor e celebrar o acordo de leniéncia, e de
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais, a recomendacdo é que seja celebrado conjuntamente
com a autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade publica.

Por fim, o artigo 30 da Lei anticorrupgdo expressamente determina que:

Art. 30. A aplicacdo das sangBes previstas nesta L el ndo afeta os processos de responsabilizagéo e aplicagéo de penalidades decorrentes de:
| —ato deimprobidade administrativa nostermos da L ei n° 8.429, de 2 dejunho de 1992; e

|1 —atosilicitos alcancados pela L ei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas de licitagdes e contr atos da administragéo publica,
inclusive no tocante ao Regime Difer enciado de Contratagdes Plblicas— RDC instituido pela Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011.

5.2. LElI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Le de Improbidade Administrativa, de 2 de junho de 1992, representou uma das maiores
conquistas no combate a corrupcdo e a ma gestdo dos recursos publicos, enquanto diploma
regulamentador do comando constitucional pertinente. Na esteira da intencdo do legislador
constituinte, que estabeleceu, no art. 37, § 4°, da Constituicdo Federal de 1988, verdadeiros cddigos
de conduta a Administracéo Publica e aos seus agentes, previu-se, inclusive, pela primeira vez no
texto constitucional, a possibilidade de responsabilizacdo e aplicacdo de graves sangdes pela préatica
de atos de improbidade administrativa, como a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo
publica. Vejamos:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecer & aos principios de legalidade, impessoalidade, mor alidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(..)

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importar&o a suspensdo dos direitos paliticos, a perda da funcéo publica, a indisponibilidade
dosbens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradagéo previstas em lei, sem prejuizo da agéo penal cabivel.

E cedico que o ato de improbidade administrativa € um ato ilicito civil qualificado — “ ilegalidade
gualificada pela pratica de corrupgao” — e exige, para a sua consumacao, um desvio de conduta do
agente publico, devidamente tipificado em lei, e que, no exercicio indevido de suas funcdes, afaste-
se dos padrdes éticos e morais da sociedade, pretendendo (i) obter vantagens materiais indevidas
e/ou (ii) gerar prejuizos ao patrimdnio publico €/ou (iii) ferir os principios e preceitos basicos da
administracdo publica, caracterizada esta hip6tese, por uma das condutas previstas em rol exaustivo,
do art. 11, daLe de Improbidade Administrativa.



O direito a probidade administrativa € um direito puablico subjetivo pertencente a coletividade,
vindicavel pelo parquet através da propositura da Acéo de Improbidade Administrativa em defesa
do patriménio publico e socia se encontra cabal mente sedimentada nos artigos 127, “ caput” , e 129,
inciso |11, daMagna Carta, c/c art. 17 daLei Federal n. 8.429/92, e vindicavel também pela Fazenda
Pablica do ente lesado, apds a Suprema Corte firmar que os entes publicos que tenham sofrido
prejuizos em razdo de atos de improbidade também estdo autorizados a propor Acdo de
Improbidade Administrativa e a celebrar acordos de ndo persecucdo civil em relacdo a esses atos,
declarando invalidos os dispositivos da Lei n® 14.230/2021, que conferiam ao Ministério Pudblico a
legitimidade exclusiva para a propositura das acdes por improbidade e para a realizagdo dos acordos
de ndo persecucso civel [14]

No mesmo sentido, |eciona Wallace Paiva Martins Janior:

(...) o direito a moralidade administrativa é direito publico subjetivo, cujo titular é a coletividade indivisivelmente considerada, que pode
exigir seu cumprimento da Administragdo Publica. Para efeito da disciplina interna desta, a moralidade administrativa impde aos seus
agentes a sua observancia, apar ecendo como um dever inerente ao desempenho de qualquer funcéo ou atividade publica. [15]

A Lei 14.230/2021 promoveu uma série de mudancas na Lei de Improbidade Administrativa, de 2
de junho de 1992, que, em geral, flexibilizaram, o sistema de responsabilizacdo por atos de
improbidade administratival16l.

Apesar da adteracdo da Lei de Improbidade Administrativa pelaLei 14.230/21, inserindo o art. 3°, 8§
2°, dispondo que as sangdes da LIA ndo se aplicam a pessoa juridica caso 0 ato de improbidade
também sgja sancionado como ato lesivo pela Lei Anticorrupcdo (Lei n® 12.846/2013), é importante
mencionar que ainda assim se aplicaa L e de Improbidade Administrativa. Tanto que a préopria Lel
de Improbidade Administrativa, em seu art. 12, § 3° ao tratar das sangOes, destaca que” na
responsabilizacdo da pessoa juridica, deverdo ser considerados os efeitos econdmicos e sociais das
sangoes, de modo a viabilizar a manutencdo de suas atividades’, e em seu art.12, 8§ 7°, da LIA,
dispde que “ As sancOes aplicadas a pessoas juridicas com base nesta Lel e na Lei n° 12.846, de 1°
de agosto de 2013, dever&o observar o principio constitucional do non bisinidem.” .

Considerando os posicionamentos mais recentes dos Tribunais superiores, pode-se concluir que 0s
agentes politicos (prefeitos, vereadores, deputados federais e estaduais), com excecéo do presidente
da Republica, encontram-se sujeitos a duplo regime sancionatério, aplicando-se a Lei de
Improbidade Administrativa em relacdo aos atos de improbidade e leis especificas relativamente
aos crimes de responsabilidade, a exemplo daqueles previstos na Lei 1.079/1950 e no Decreto-Lei
201/1967, em virtude da autonomia das instancias.[17]

A seu turno, faculta-se ao Ministério Publico postular judicialmente a indisponibilidade dos bens e
valores dos envolvidos, nos termos do art. 16, da Lei 8.429/92, e o afastamento dos agentes



publicos, se a medida se mostrar necesséaria a instrucdo processual €/ou para evitar a iminente
prética de novos ilicitos, com fulcro no art. 20, § 1°, da LIA. Pode-se como mencionado, nos casos
em que se mostrarem cabivels e autorizados pela norma, haver a proposta de acordo de ndo
persecucdo civel extrgjudicial (ANPC) aos envolvidos, nos termos do art. 17-A da Lei de
Improbidade Administrativa.

As sances civis previstas na Lel Federal n. 8.429/92 incluem: (i) ressarcimento integral do dano;
(i) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio; (iii) perda da funcdo publica;
(iv) suspensdo dos direitos politicos; (v) pagamento de multacivil; (vi) proibic¢&o de contratar com o
Poder Pablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Por fim, imperioso destacar que, ainda que a pretensdo de aplicacdo das sancdes decorrente dalei de
improbidade administrativa esteja prescrita, a pretensdo podera cingir-se ao ressarcimento ao erario
somente, desde que se comprove que o dolo ou culpa do agente publico e a leséo ao erario, tudo
com fundamento no art. 37, 85°, CF/88, j& que se trata de pretensdo imprescritivel.

5.3. LEI DA ACAO CIVIL PUBLICA (LEI N.°7.347/85)

A legitimidade ativa ad causam do Ministério Publico para a propositura da Acdo Civil Publicaem
defesa do patrimdnio publico e socia, relacionada as contratacbes publicas, em face de agentes
publicos, pessoas juridicas publicas e privadas, e pessoas naturais se encontra cabamente
sedimentada pelas suas atribui¢des constitucionais (arts. 127, 129, 111, da CF/88), legais (art.1°, IV,
e5O |, dale n.7.347/85; art.82, |, dalei n.° 8.078/1990) e ingtitucionais (art. 25, 1V, ainea“a”, da
LONMP)[@. A Acdo Civil Pdblica podera ainda ser precedida de Inquérito Civil, o qual se tratade
procedimento preparatério para a colheita de dados que permitam a formagdo da convicgdo do
representante do Ministério Plblico para o guizamento responsavel da acdo judicial.

Dentre as diversas fungdes institucionais do Parquet, o art. 129, Ill, da Constituicdo Federal,
preconiza “ promover o inquérito civil e aacdo civil publica, para a protecao do patriménio publico

e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos’. O art. 25, inc, 1V, ainea“d’,
daLe Organican® 8.625/93 estabel ece, por suavez, que:

Art. 25. Além das fungdes previstas nas Constituicdes Federal e Estadual, na Lel Organica e em outras leis, incumbe, ainda, ao Ministério
Publico:
(..n)

1V — Promover oinquérito civil ea acéo civil publica, naformadalei:

a) Para a protegdo, prevencdo e reparacdo dos danos causados ao meio ambiente, ao consumidor, aos bens e direitos de valor artistico,
estético, historico, turistico e paisagistico e outros inter esses difusos, coletivos e individuais indisponiveis e homogéneos”.



Quanto a legitimidade passiva, embora a lei de Acdo Civil Puablica (Lei n.° 7.347/85) ndo tenha
apresentado um rol taxativo para 0s sujeitos passivos como assim fez para os sujeitos ativos, a
doutrina e a jurisprudéncia perfilham o entendimento a parte passiva seréo o dos responsaveis pelos
atos que originaram a agdo, podendo ser pessoas fisicas, juridicas, de direito publico ou privado.

Osarts. 1°, 3° e 11 daLe de Acéo Civil Publica consagram os objetos da acdo, que se resumem aos
direitos coletivos lato sensu. O termo “ coletivo” é utilizado como género, abrangendo o dano moral
gue viola direitos difusos, direitos coletivos stricto sensu, direitos individuais homogéneos.
Veamos:

gt.;; Regem-se pelas disposi¢es desta L ei, sem prejuizo da acéo popular, as agdes de responsabilidade por danos mor ais e patrimoniais

usados

| — a0 meio-ambiente;

Il —ao consumidor;

11l —abensedireitosdevalor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

IV —a qualquer outro inter esse difuso ou coletivo.

V —por infrago da ordem econdmica;

VI —aordem urbanistica.

VIl —ahonra e a dignidade de grupos raciais, étnicos ou religiosos.

V111 — a0 patriménio pablico e social.

Paragrafo unico. Nao seréa cabivel acdo civil publica para veicular pretensdes que envolvam tributos, contribui¢des previdenciarias, o
Fundo de Garantia do Tempo de Servico — FGTS ou outros fundos de natureza institucional cujos beneficiarios podem ser
individualmente deter minados.

Art. 3° A acdo civil poderéater por objeto a condenacéo em dinheiro ou o cumprimento de obrigac&o de fazer ou n&o fazer.

Art. 11. Na ag8o que tenha por objeto o cumprimento de obrigag&o de fazer ou néo fazer, o juiz determinaré o cumprimento da prestagéo
da atividade devida ou a cessagdo da atividade nociva, sob pena de execugdo especifica, ou de cominacdo de multa diéria, se esta for
suficiente ou compativel, independentemente de requerimento do autor.

E entendimento pacifico que na ag&o civil plblica ha tutela preventiva e tutela reparatoria. A tutela
preventiva visa evitar ou interromper a pratica do ato ilicito, consequentemente, impede-se (ou pelo
menos diminui-se) a ocorréncia do dano, ao passo que a tutela ressarcitoria/reparatéria tem por
finalidade reparar 0 dano que ja se concretizou. A tutela ressarcitéria divide-se em (a) especifica,
por meio da qual se busca o perfeito adimplemento da obrigac&o, ou sgja, trata-se da reparacdo do
dano in natura, por exemplo, agdo judicial contra o corte de 50 &rvores, com a tutela especifica
manda-se plantar 50 &rvores; (b) genérica, que busca a reparacdo em peclnia, quando ndo for



possivel a tutela especifica, trata-se das perdas e danos (dano material), sendo imprescindivel a
prova efetiva do prejuizo patrimonial. Assim, caso se constate danos ao erario, em razdo da conduta
dolosa ou culposa, também podem ser cobrados os valores do prejuizo ao patriménio publico dos
agentes e/ou particulares envolvidos.

E cedico que, para a caracterizagio dos danos materiais, exige-se a prova efetiva da diminuicéo
patrimonial, ao contrario dos danos morais, que sdo presumidos pelo evento danoso e que se
caracterizam pela ssmples violacdo de um direito geral de personalidade, sendo incluida na tutela
ressarcitoria genéricamoral.

Ainda, a situagdo, conforme vasta jurisprudéncia, pode ensgjar postulacéo de reparacéo por dano
moral coletivo. Como consabido, 0 dano moral coletivo € categoria autbnoma de dano e se
caracteriza por lesdo grave, injusta e intoleravel a valores e ainteresses fundamentais da sociedade,
independentemente da comprovacdo de prejuizos concretos ou de efetivo abalo moral, e encontra
fundamento no principio fundamental da reparacdo integral, elencado nos seguintes dispositivos
legais e constitucionais. art. 1°, 111; art. 5°, V e X da Constituicéo Federal art. 6°, VI e VII, do CDC.

De mais a mais, convém pontuar que 0s danos sociais € uma nova espécie de dano reparavel, que
ndo se confunde com os danos materiais, morais e estéticos, e que decorre de comportamentos
socialmente reprovaveis, que diminuem o nivel social de tranquilidade.

Quanto & destinagdo das indenizagOes, tratando-se de direitos individuais homogéneos, os
destinatarios s80 as vitimas ou 0S Seus sucessores, ao passo que tratando-se de direitos difusos e
coletivos, os valores sdo destinados ao fundo de reparacéo para os bens lesados, nos termos do art.
13,daLAC:

Art. 13. Havendo condenagdo em dinheiro, a indenizag&o pelo dano causado reverterd a um fundo gerido por um Conselho Federal ou por
Conselhos Estaduais de que participar&o necessariamente o Ministério Publico e representantes da comunidade, sendo seus recur sos
destinados a reconstitui¢do dos bens lesados

5.4. CODIGO PENAL (DECRETO-LEI N° 2.848/1940)

Convém rememorar que 0 Ministério Publico é o titular exclusivo da acdo penal publica, tanto na
forma incondicionada quanto na condicionada, e encontra fundamento no uso de suas atribuicdes
constitucionais (art. 129, inciso I, da CF/88), legais (art. 24, art. 41 e art. 257, inciso |, todos do
CPP), e ingtitucionais (art.25, inciso Ill, da Lei 8.625/93), podendo ser precedida de Inquérito
policial, Procedimento Investigativo Criminal (PIC), ou qualquer outro procedimento de natureza
investigativa, que |he permite apurar el ementos de convicgéo de autoria e materiaidade de infragéo
penal.



A Le n° 14.133/21 — Nova Lei de Licitacbes e Contratos Administrativos — em seu art. 178,
acrescentou ao Codigo Penal, entre os Crimes contra a Administracéo Publica, onze tipos penais —
arts. 337-E a 337-P.

Embora a Lel no 14133/21, nos arts. 191 e 193, tenha estabelecido um regime de transi¢do para
aplicacdo da novel legislacdo, até o decurso do prazo de dois anos, a contar da publicagcdo — a qual
se deu em 01.04.2021, este dispositivo ndo abrange as alteracfes concernentes a tutela penal das
licitacBes e dos contratos administrativos. Assim sendo, na data da publicacdo da nova lei, foram
Imediatamente revogados os arts. 89 a 108 da Lel no 8666/93, passando a viger, na mesma data, 0
Capitulo 11-B do Cadigo Penal (Dos crimes em Licitagcdes e contratos Administrativos, inserido no
Titulo X1 dos Crimes contra a Administracdo Publica), modificando as redagdes dos tipos penais
antigos e adequando as suas disposi ¢oes.

Quanto aos novos tipos penais anteriormente previstos, tem-se, como regra, a incidéncia da
continuidade normativo tipica, agora revogadas pela Lel n° 14133/21. Embora tenha havido a
revogacdo dos crimes da Lel no 8666/93, ndo significa que tenha ocorrido “abolitio criminis’ (art.
2°, do CP), uma vez que ndo esta atrelada ao simples fato de ter ocorrido a revogacdo de um
dispositivo penal.

Fazendo a comparacao dos tipos penais de ambas as leis (e seus preceitos secundarios), percebe-se
gue a continuidade normativa tipica veio acompanhada de um maior rigor punitivo, ndo retroagindo
para alcancar fatos pretéritos. Portanto, para os fatos passados, as normas penais incriminadoras da
Lel no 8666/93, serdo ultrativas, ou sgja, aplicaveis mesmo apds suas revogacdes, pois sdo mais
benéficas aos investigados/acusados (inclusive para fins de capitulacdo nas denlncias). Vae
destacar que todos os crimes da Lei n° 8666/93 eram apenados com detencdo, o que impedia o
inicio do cumprimento da pena em regime fechado. Analisando os tipos penais inseridos pela nova
Lei, apenas os arts. 337-1 e 337-J continuam apenados com detencdo. Nos demais, portanto, €
admissivel o regimeinicial fechado na execugdo da pena.

Do rol de crimes, aLei no 14133/21 tipificou uma nova conduta, trazida no tipo penal do art. 337-
O, denominado pelo legislador de “Omisséo grave de dado ou de informacéo pro projetista’. Esse
tipo penal € de médio potencia ofensivo e tem como bem juridico tutelado a administragdo publica
no aspecto moral, correspondente a isonomia, moralidade, competitividade e regularidade do
processo licitatério, bem como no aspecto material, correspondente a defesa do patrimonio publico.

O rol de crimes constantes pela Nova Lei de Licitagdes — e que fazem parte do Codigo Penal
Brasileiro — sdo: (i) Contratacdo direta ilegal; (ii) Frustracdo do carater competitivo de licitacdo;
(iii) Patrocinio de contratacdo indevida; (iv) Modificagdo ou pagamento irregular em contrato



administrativo; (v) Perturbacdo de processo licitatério; (vi) Violacdo de sigilo em licitacéo; (vii)
Afastamento de licitante; (viii) Fraude em licitagcdo ou contrato (ix) Contratacdo iniddnea; (x)
Impedimento indevido; e xi) Omisséo grave de dado ou de informagéo por projetista.

6. CONCLUSAO

Como sabido, a edi¢do do novo diploma de contratagGes publicas que inaugurou o modelo tripartite
de controle interno das contratacdes publicas, envolvendo os agentes responsaveis pelo processo de
licitag8o, as unidades de supervisdo e de controles internos setoriais, e 0 6rgéo de auditoria ou
controle interno da Administragdo Publica, ndo pds termo aos atos irregulares, ilicitos e
fraudulentos praticados pelos agentes privados e publicos envolvidos na esfera das contratagoes
publicas.

Nesse sentido, a identificacdo, a sistematizacdo e a simplificacdo dos ferramentais legais de
responsabilizacdo dos atos antijuridicos cometidos pelos agentes publicos e privados ganha
importancia para 0 combate as irregularidades nas contratagcdes publicas, que sdo prejudiciais ao
erério e a concretizacdo dos direitos fundamentais individuais e sociais. Assim, a responsabilizacdo
do agente publico pode envolver individual ou em concurso a (i) responsabilidade administrativa
prevista nas proprias leis de licitagdes, a (ii) responsabilidade administrativa funcional, (iii) a
responsabilidade civil por dano ao erério, (iv) a responsabilidade criminal, (v) a responsabilidade
por atos de improbidade administrativa, a (vi) responsabilidade perante os Tribunais de Contas, e a
(vii) responsabilidade por ilicitude politico-administrativa (crime de reponsabilidade).

O Ministério Publico permanece como guardido do Estado Democratico Socioambiental de Direito,
inaugurando pela Constituicdo Federal de 1988, e dos direitos fundamentais no ambito de suas
atribuicbes constitucionais, legais e institucionais, ao exercer o controle externo dos atos
administrativos praticados pelo licitante ou contratante e pelos agentes publicos do ente licitante e
contratante, com base especificamente na Lel Anticorrupgdo, Lei de Improbidade Administrativa,
na Lei de Acdo Civil Publica e no Codigo Penal, na medida em que vige no ordenamento juridico
brasileiro um sistema multinivel de responsabilizacéo do agente publico e do agente privado, que se
diferenciara pelo 6rgdo julgador, pelo ato imputado (atos ilicitos, atos culposos e atos dolosos), pelo
elemento subjetivo da conduta (culpa, dolo, fraude), pela natureza da responsabilidade (subjetiva,
objetiva, por omissdo), e pelanorma juridica violada.
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Congresso Nacional e ratificados pelo Presidente da Republica, aém das condi¢Ges peculiares
previstas em normas e procedimentos dessas agéncias oficiais e organismos financeiros(art. 1°, 8
3°); (iv) Contratagdes relativas a gestéo, direta e indireta, das reservas internacionais do Pais,
inclusive as de servicos conexos ou acessorios a essa atividade, serdo disciplinadas em ato
normativo proprio do Banco Central do Brasil (art. 1°, § 5°); (v) Contratos que tenham por objeto
operacdo de crédito, interno ou externo, e gestdo de divida publica, incluidas as contratacbes de
agente financeiro e a concessao de garantia relacionadas a esses contratos; (vi) Contratagdes sujeitas
anormas previstas em legislacéo prépria.

[9] Art. 17. O processo de licitacgo observard as seguintes fases, em sequéncia
| — preparatéria;

Il —de divulgacdo do edital de licitagéo;

[11 — de apresentacéo de propostas e lances, quando for 0 caso;

IV —de julgamento;

V — de habilitag&o;

VI —recursal;

V1| — de homol ogacéo.

[10] Art. 6° Para os fins desta L ei, consideram-se:

V11l — contratado: pessoa fisica ou juridica, ou consorcio de pessoas juridicas, signatéria de contrato
com a Administracao;

IX — licitante: pessoa fisica ou juridica, ou consbrcio de pessoas juridicas, que participa ou
manifesta a intencdo de participar de processo licitatorio, sendo-lhe equiparével, para os fins desta
Lei, o fornecedor ou o prestador de servico que, em atendimento a solicitacdo da Administracéo,
oferece proposta;

[11] A expressdo “funciondrios publicos’ ndo possui ressonancia na Constituicdo Federal de 1988,
encontrando-se em desuso em razdo de sua equivocidade, sem contelido definido. Nada obstante,
consta ainda de alguns diplomas normativos, como o mencionado dispositivo do Cadigo Penal,
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[13] Art. 159. Os atos previstos como infragbes administrativas nesta Lel ou em outras leis de
licitagdes e contratos da Administracgo Publica que também segjam tipificados como atos lesivos na
Lel n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, serdo apurados e julgados conjuntamente, noS Mesmos
autos, observados o rito procedimental e a autoridade competente definidos nareferidaLei.

[14BRASIL. Supremo Tribunal Federal Plendrio. ADI 7042/DF e ADI 7043/DF. Rel. Min.
Alexandre de Moraes, Disponivel em: 31/8/2022. Acesso em 18 de setembro de 2024.

[1S]MARTINS JUNIOR. Wallace Paiva. Probidade administrativa. Sdo Paulo : Saraiva, 2001, p. 98.

[Ell)Necdade de comprovacdo de responsabilidade subjetiva para a tipificagdo do ato de
improbidade administrativa, exigindo — em todas as hipoteses — a presenca do elemento subjetivo
do tipo — dolo especifico (“vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito tipificado nos
arts. 9°, 10 e 11 desta Lei”), conforme se verifica nas novas redagfes dos artigos 1°, 88 1° e 2°, 9°,
10, 11; bem como na revogagdo do artigo 5°. 2) E importante destacar que nada obstante as
alteragbes na Lei de Improbidade Administrativa encetarem para tipificagdo Unica para cada ato
(art. 17, 8 10- D), tem-se a possibilidade de ocorréncia de vérias condutas e, assim, varias
tipificagbes. Ademais, ha a possibilidade de tipificacdes subsidiarias.

[17] BRASIL. Supremo Tribunal Federal Plendrio. RE 976566. Repercussio Geral — Tema576. Rel.
Min. Alexandre de Moraes, Disponivel em: 13/6/2023. Acesso em 18 de setembro de 2024.

[18]) ACP . Art. 5° Tém legitimidade para propor a agdo principal e aacdo cautelar: | —o Ministério
Pablico;

CF Art. 129. S8o funcdes institucionais do Ministério Pablico: (...) |1l — promover o inquérito civil
e aagdo civil publica, para a protecdo do patriménio publico e socia, do meio ambiente e de outros
interesses difusos e coletivos,

CDC. Art. 82. Para os fins do art. 81, paragrafo unico, sdo legitimados concorrentemente: | — 0
Ministério Publico,



