SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

MANDADO DE SEGURANCA N° 31567 - DF (2025/0301781-6)

RELATOR : MINISTRO FRANCISCO FALCAO
IMPETRANTE : NEXUS VIGILANCIA LTDA
ADVOGADOS : LARISSA BENEVIDES GADELHA - DF029268

ANTONIO CARLOS DE ALMEIDA CASTRO - DF004107
BRUNO FISCHGOLD - DF024133

LAURA BEATRIZ CARVALHO GRANIJA - DF083005
MANUELLA SABACK VINHAES DA COSTA - DF082110
ROBERTA CRISTINA RIBEIRO DE C. QUEIROZ - DF011305
MARCELO TURBAY FREIRIA - DF022956

ANA SYLVIA DA FONSECA PINTO COELHO - DF042428
LILIANE DE CARVALHO GABRIEL - DF031335

SUSANA BOTAR MENDONCA - DF044800

ALVARO GUILHERME DE OLIVEIRA CHAVES - DF044588
JULTIANA MONTEIRO DE CASTRO FONSECA - DF(077220
ANANDA FRANCA DE ALMEIDA - DF059102

IMPETRADO - MINISTRO DA CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
INTERES. - UNIAO
EMENTA
MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO

ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZACAO - PAR. PRESCRICAO
QUINQUENAL. INOCORRENCIA. ALEGACOES DE NULIDADES NO
PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. INEXISTENCIA DE
ViCIOS. AUSENCIA DE DIREITO LiQUIDO E CERTO.
NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
PRECEDENTES. SEGURANCA DENEGADA. AGRAVO INTERNO
PREJUDICADO.

I. Mandado de seguranca impetrado por NEXUS VIGILANCIA
LTDA., com pedido de liminar, contra ato do Ministro da Controladoria-
Geral da Unido (CGU) consubstanciado na Decisao n°® 302/2025-CGU, que
indeferiu o pedido de reconsideragao, mantendo as sanc¢des administrativas
impostas no Processo Administrativo de Responsabilizagdo - PAR n°
00190.105919/2022-12, quais sejam: multa de RS 10.344,227,45 (dez
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milhdes, trezentos e quarenta e quatro mil, duzentos e vinte e sete reais e
quarenta e cinco centavos), publicacdo extraordinaria e impedimento de
licitar e contratar pelo prazo de trés anos.

II. O cerne da impetracdo diz respeito as nulidades do Processo
Administrativo de Responsabilizacdo (PAR) e, consequentemente, das
sancdoes dai advindas, pela (i) ocorréncia da prescricio quinquenal
consumada; (i1) cerceamento de defesa decorrente de mudanca acusatoria;
(111) atipicidade das condutas imputadas, porquanto ausentes a presenga de
dolo/ardil, além de ter seguido orientagdo do proprio INSS (violagdo
ao principio da confianga legitima); e (iv) violagcdo ao principio da isonomia;
(v) desproporcionalidade e falta de razoabilidade na aplicagdo da pena, além
da necessidade de revisao da dosimetria.

II1. Consoante preceitua a Simula 635 desta Corte — adotada aqui
por analogia, vez que trata de prazo prescricional que integra o microssistema
de procedimento administrativo sancionador — 0s prazos prescricionais
"iniciam-se na data em que a autoridade competente para a abertura do
procedimento administrativo toma conhecimento do fato, interrompem-se
com o primeiro ato de instauracao valido - sindicancia de carater punitivo ou
processo disciplinar - e voltam a fluir por inteiro, apds decorridos 140 dias
desde a interrupgdo".

IV. No caso, em 03/02/2020, foi a data em que houve ciéncia
formal dos fatos pelo Corregedor-Geral do INSS — autoridade competente
para instaurar ou representar pela instauracdo de PAR, dando inicio ao prazo
de cinco anos, sendo o termo final para a prescricdo da pretensdo punitiva a
data de 02/02/2025, tendo sido o prazo interrompido com a instauragao do
PAR ora atacado, em 13/07/2022, nos termos do paragrafo tnico do art. 25 da
LAC, deslocando o termo final da prescricdo para 13/07/2027, afastando
assim, a alegacao de prescrigao.

V. Como se nao bastasse, ndo hd nos autos documentos que
comprovem que tais irregularidades foram comunicadas a quem de direito na
data de 27/01/2015, como afirma a impetrante, haja vista que deixou de
acostar aos autos o referido Oficio n°® 1/2015/SECON/PSFE/INSS/JDF/PGF
/AGU. Com efeito, o mandado de seguranca pressupde a existéncia de prova
pré-constituida do direito ou violacdo ao direito alegado pela parte
impetrante. Precedentes.

V1. Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, a decisdo tomada no
ambito do processo administrativo goza de presuncdo de legitimidade no que
se refere ao mérito infracional, conforme a instrucdo probatodria realizada com
garantia de contraditorio e ampla defesa, ndo podendo, assim, haver
interferéncia indevida na analise técnico-administrativa, sem a caracterizagao
flagrante de erro, que poderia justificar, excepcionalmente, uma tomada de
decisdo substitutiva, infringindo, portanto, o principio da separacdo dos
Poderes, imprescindivel para assegurar concretamente o Estado Democratico
de Direito.
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VII. Assim, o controle jurisdicional do processo administrativo
sancionatorio, como no caso, restringe-se ao exame da regularidade do
procedimento e a legalidade do ato, a luz dos principios do contraditério, da
ampla defesa e do devido processo legal, sendo-lhe defesa qualquer incursao
no meérito administrativo, a impedir a andlise e valoragdo das provas
constantes nos autos. Em reforco a essa diretriz, citam-se os seguintes
julgados, representativos do entendimento consolidado no STJ: MS 16.121
/DF, Primeira Se¢ao, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 6.4.2016; MS
17.479/DF, Primeira Se¢do, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 5.6.2013; MS
22.828/DF, Primeira Se¢ao, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe 21.9.2017.

VIII. Quanto a alegacdo de cerceamento de defesa, a luz da
documentagdo carreada tanto pela parte impetrante quanto pelas informagdes
prestadas pela autoridade coatora, ndo ha como vingar. Com efeito, extrai-se
do Termo de Indiciagdo (fls. 220-229), acostado pela impetrante, que "A
Comissao de Processo Administrativo de Responsabilizacdo (...) decide
INDICIAR (...) por, supostamente, fraudar licitacdo publica (...) assim
incidindo nos atos lesivos tipificados no art. 5o, inciso 1V, alineas “d” e “f”,
respectivamente, da Lei n® 12.846/2013, e, ainda, demonstrar comportamento
inidoneo, incidindo no art. 7°, da Lei n® 10.520/2002, com base nas razdes de
fato e de direito a seguir explicitadas." (fl. 220). Ainda: "diferentemente do
que alega a processada, a irregularidade concernente a 'apresentagao de
documentagdo inveridica' foi devidamente mencionada, por exemplo, na Nota
Técnica n°® 850/2022/COREP - ACESSO RESTRITO/COREP/CRG (SEI
2436177) e no Termo de Indiciagdao (SEI 2504019), que identificaram
indicios de fraude na comprovagdo das vistorias prévias, etapa essa que
constava como requisito de habilitagdo no Edital de Licitagdo do PE — 02
/2014: (...) foram identificados elementos de informagao indicativos de que a
pessoa juridica teria fraudado o Pregdo n°® 02/2014, ao apresentar
documentacdo inveridica para sustentar sua habilitagdo no processo
licitatorio. (...) Assim, por terem sido identificados elementos de informagao
que indicam que a documentagdo apresentada ndo ¢ veridica, a Nexus
Vigilancia Ltda. (...) fraudou a realizagdo de vistorias necessarias na fase de
habilitacao ao Edital PE - 02/2014, assim também atuando de modo inidoneo.
(...) conforme disposto no referido Termo de Indiciacdo, a empresa foi
notificada e lhe foi concedido o prazo de 30 dias para tomar ciéncia dos autos
e apresentar defesa escrita (SEI n.° 2513373). (...) Diante disso, ndo prospera
a alegacdo de auséncia de contraditdrio ou inovagdo processual com relagdo a
imputacao de fraude, uma vez que a empresa foi regularmente cientificada da
acusacdo e teve oportunidade de se defender (SEI n.° 2834678, itens 35-52).
(...) Inclusive, a empresa exerceu seu direito de defesa, trazendo em sua peca
argumentos voltados a afastar tal imputagdo, como se observa no seguinte
trecho (SEI 2834678, pags. 50 e 52): (...)".

IX. O cerceamento de defesa ndo se presume; tem de ser
efetivamente demonstrado por parte de quem alega, mediante exposi¢ao
detalhada do vicio e sua repercussio. E o chamado principio do pas de nullité
grief, amplamente aceito pela doutrina e jurisprudéncia patria. E, segundo
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jurisprudéncia consolidada desta Corte, "ndo ha que se falar em cerceamento,
no caso, incidindo o entendimento de que, em processo administrativo
sancionador, apenas se declara a nulidade de um ato processual quando
houver efetiva demonstragcdo de prejuizo a defesa, por forca da aplicagdo do
principio pas de nullité sans grief." (AREsp n. 2.075.429/DF, relator Ministro
Francisco Falcao, Segunda Turma, julgado em 18/4/2023, DJe de 17/6/2024)
. Diante de todo acervo fatico constante dos autos, observa-se que o Processo
Administrativo de Responsabilizagdo (PAR) foi conduzido de maneira
adequada, permitindo a ampla defesa da impetrante, com a apuracdo dos
fatos, os correspondentes enquadramentos e respectivas penalidades previstas
em lei, ndo havendo falar em ilegalidade ou irregularidade a viabilizar sua
nulidade.

X. Em relagdo a alegacao de violagdo aos principios da protecdo da
confianca legitima e da vedacdo ao comportamento contraditério, alega a
empresa, em suma, que apenas teria seguido a orientacdo oficial, agindo de
boa-f€, e ndo poderia ser acusada de falsidade. Todavia, da documentagdo
carreada pela impetrante e das informagdes prestadas pela autoridade coatora,
extrai-se conclusdo diversa. Diante desse contexto, observa-se a existéncia de
inconsisténcias entre o que alega a impetrante, o que restou apurado no
proprio PAR — o qual, reitere-se, ndo consta dos autos a copia integral —, e o
que afirma a autoridade coatora. Desta feita, para apuracao das alegacdes da
parte impetrante, inarredavelmente, faz-se necessaria dilacdo probatoéria, o
que, como ja dito refoge ao meio constitucional escolhido. Precedentes.

XI. Consoante pacifica jurisprudéncia desta Corte, "Quando o
conjunto probatdrio ndo ¢ suficiente para comprovar o direito pleiteado e
houver a necessidade de incursdo em situacdes faticas especificas, ndo sera
possivel a utilizagdo do mandamus, por impossibilidade de dilagao
probatéria. Nesse sentido: MS n. 11.01 I/DF, Rel. Ministro Rogério Schietti
Cruz, Terceira Secao, julgado em 12/3/2014, DJe 25/3/2014; Agint no RMS
n. 48.533 / MS, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em
6/3/2018, DlJe 13/3/2018" (AgInt no RMS n. 58.931/ES, relator Ministro
Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 28/9/2020, DJe de 30/9/2020.)
Com efeito, "O Mandado de Seguranca ndo configura a via adequada para o
reexame das provas produzidas no processo administrativo disciplinar, o que
demandaria dilagdo probatdria em tal agdo constitucional, que ¢ exatamente a
hipétese dos autos" (Aglnt no MS n. 27.232/DF, relator Ministro Herman
Benjamin, Primeira Se¢do, julgado em 31/8/2021, DJe de 13/10/2021.).

XII. No tocante, a alegacao de atipicidade da conduta por auséncia
de dolo e prejuizo, sem razao a impetrante, vez que a prescindibilidade de se
identificar a existéncia de prejuizo ou dano para responsabilizagdo objetiva da
pessoa juridica, resta evidenciada no art. 2° da LAC ("As pessoas juridicas
serdo responsabilizadas objetivamente, nos ambitos administrativo e civil,
pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu interesse ou
beneficio, exclusivo ou nao"). Do mesmo modo, ndo se faz necessaria a
demonstracao de ocorréncia de dano ao erario ou de qualquer outro resultado
material, uma vez que os bens juridicos tutelados pela legislagdo
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anticorrup¢do sao, no caso concreto, a probidade e a impessoalidade nas
relagOes estabelecidas com a Administracdo Publica. Assim, em tese, a
simples comprovagdo da fraude ja seria suficiente para a configuracao do ato
lesivo em andlise, sendo irrelevante a demonstragdo de efetivo prejuizo
econdmico.

XIII. De fato, "Em boa hora a Lei 12.846/2013 foi promulgada
para ampliar e fortalecer, no ordenamento brasileiro, os mecanismos de
combate administrativo e judicial a comportamentos 'contra a administragao
publica', fazendo-o sob um duplo regime de responsabilidade objetiva (para a
pessoa juridica) e responsabilidade subjetiva (culpa, para a pessoa fisica),
consoante os arts. 1°, 2° e 3° § 2° Nela, a responsabilizacdo se realiza no
ambito administrativo (art. 6 e segs.) e no ambito judicial (art. 18 e segs), sem
prejuizo de medidas adicionais fixadas em outras esferas e regimes juridicos
aplicaveis." (REsp n. 1.808.378/RN, relator Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 22/2/2022, DJe de 26/9/2022.)

XIV. Por fim, ¢ de ser afastada, também, a alegacdo de violagdo ao
principio da isonomia. Com efeito, a apuracdo da conduta do servidor publico
submete-se ao regime subjetivo da Lei n° 8.112/1990, que exige
demonstra¢ao de dolo ou culpa para a aplicagdo de penalidades. J& a empresa,
como visto, sujeita-se ao regime da Lei n® 12.846/2013, que estabelece a
responsabilidade objetiva da pessoa juridica, bastando a comprovagao do
nexo entre a conduta e o ato ilicito, independentemente da intencdo de
fraudar. Demais disso, o art. 3°, §1°, da Lei n® 12.846/2013 ¢ expresso ao
dispor que os regimes sancionadores de pessoas fisicas e juridicas sdo
independentes, ndo havendo que se falar em violagdo a isonomia em razao da
diferenga de sanc¢des aplicadas.

XV. No que se refere a proporcionalidade das sangdes aplicadas e
a dosimetria da pena, nos termos da jurisprudéncia desta Corte, "Nao cabe,
em mandado de seguranga, apreciar a proporcionalidade da pena aplicada,
salvo se a sua discrepancia fosse tal aberrante que afrontasse o proprio
principio da legalidade, o que ndo se verifica no caso concreto" (Aglnt no MS
n. 26.447/DF, relator Ministro Francisco Falcao, Primeira Secdo, julgado em
20/9/2022, DlJe de 22/9/2022.)

XVI. No caso, verifica-se que as penalidades obedeceram aos
critérios estabelecidos na Lei n® 12.846, de 2013 e Lei n® 10.520, de 2002 ¢
respectivo regulamento (Decreto n® 11.129, de 2022). Destaque-se, ainda, que
as sangOes recomendadas pela CPAR foram objeto de revisdo pela
Consultoria Juridica da CGU nos termos do Despacho de Aprovagao n° 00119
/2024/CONJURCGU/CGU/AGU. A referida analise juridica resultou em
efetiva reducdo das penalidades inicialmente sugeridas. Houve, inclusive,
diminuicao da aliquota aplicada para a multa, do valor da multa preliminar,
do valor final da multa (aplicada no minimo legal) e, ainda, da pena de
impedimento para licitar e/ou contratar com a Unido (fls. 379-409). Tais
ajustes evidenciam que a dosimetria foi devidamente calibrada em
conformidade com a limitagdo do escopo acusatorio, afastando qualquer
alegacdo de descompasso ou excesso punitivo.

Documento eletronico VDA53049882 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): FRANCISCO FALCAO Assinado em: 11/12/2025 09:42:49
Publicagdo no DJEN/CNJ de 15/12/2025. Cédigo de Controle do Documento: 0970eabd-a288-41e6-9789-e185bed8c0e5



XVII. Quanto a alegacdo da impetrante de que o calculo teria sido
realizado sobre o faturamento bruto global da empresa, € ndo sobre os valores
dos contratos especificos relacionados a infragdo, em desacordo com os
critérios estabelecidos pela Lei n® 12.846/2013 e seu decreto regulamentador,
nos termos em que proposto na inicial, qualquer aprofundamento, nessa linha
argumentativa, dependeria de dilagdo probatdria, inviavel, na via eleita.
Precedentes.

XVIII. Ausente a demonstracao do alegado direito liquido e certo,
ndo ha como vingar a pretensdo mandamental. Seguranc¢a denegada.

XIX. Com o julgamento final da presente acio mandamental, resta
prejudicado o agravo interno, voltado contra o indeferimento da medida
liminar.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas, acordam os
Ministros da PRIMEIRA SECAO do Superior Tribunal de Justiga, em Sessdo Virtual de
04/12/2025 a 10/12/2025, por unanimidade, denegar a seguranga, nos termos do voto do
Sr. Ministro Relator.

Os Srs. Ministros Maria Thereza de Assis Moura, Benedito Gongalves, Marco
Aurélio Bellizze, Sérgio Kukina, Gurgel de Faria, Paulo Sérgio Domingues, Teodoro Silva
Santos e Afranio Vilela votaram com o Sr. Ministro Relator.

Presidiu o julgamento a Sra. Ministra Regina Helena Costa.

Brasilia, 11 de dezembro de 2025.

Ministro Francisco Falcao
Relator

Documento eletronico VDA53049882 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): FRANCISCO FALCAO Assinado em: 11/12/2025 09:42:49
Publicagdo no DJEN/CNJ de 15/12/2025. Cédigo de Controle do Documento: 0970eabd-a288-41e6-9789-e185bed8c0e5



SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

MANDADO DE SEGURANCA N° 31567 - DF (2025/0301781-6)

RELATOR : MINISTRO FRANCISCO FALCAO
IMPETRANTE : NEXUS VIGILANCIA LTDA
ADVOGADOS : LARISSA BENEVIDES GADELHA - DF029268

ANTONIO CARLOS DE ALMEIDA CASTRO - DF004107
BRUNO FISCHGOLD - DF024133

LAURA BEATRIZ CARVALHO GRANIJA - DF083005
MANUELLA SABACK VINHAES DA COSTA - DF082110
ROBERTA CRISTINA RIBEIRO DE C. QUEIROZ - DF011305
MARCELO TURBAY FREIRIA - DF022956

ANA SYLVIA DA FONSECA PINTO COELHO - DF042428
LILIANE DE CARVALHO GABRIEL - DF031335

SUSANA BOTAR MENDONCA - DF044800

ALVARO GUILHERME DE OLIVEIRA CHAVES - DF044588
JULTIANA MONTEIRO DE CASTRO FONSECA - DF(077220
ANANDA FRANCA DE ALMEIDA - DF059102

IMPETRADO - MINISTRO DA CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO
INTERES. - UNIAO
EMENTA
MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO

ADMINISTRATIVO DE RESPONSABILIZACAO - PAR. PRESCRICAO
QUINQUENAL. INOCORRENCIA. ALEGACOES DE NULIDADES NO
PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. INEXISTENCIA DE
viclos. AUSENCIA DE DIREITO LIiQUIDO E CERTO.
NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA. IMPOSSIBILIDADE.
PRECEDENTES. SEGURANCA DENEGADA. AGRAVO INTERNO
PREJUDICADO.

I. Mandado de seguranca impetrado por NEXUS VIGILANCIA
LTDA., com pedido de liminar, contra ato do Ministro da Controladoria-
Geral da Unido (CGU) consubstanciado na Decisao n° 302/2025-CGU, que
indeferiu o pedido de reconsideragao, mantendo as sanc¢des administrativas
impostas no Processo Administrativo de Responsabilizagcdo - PAR n°
00190.105919/2022-12, quais sejam: multa de RS 10.344,227,45 (dez
milhdes, trezentos e quarenta e quatro mil, duzentos e vinte e sete reais e

Documento eletronico VDA52190515 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): FRANCISCO FALCAO Assinado em: 10/11/2025 10:34:40
Codigo de Controle do Documento: 2908dala-473a-42e0-b22b-c8ca676b7689



quarenta e cinco centavos), publicacdo extraordindria e impedimento de
licitar e contratar pelo prazo de trés anos.

II. O cerne da impetragdo diz respeito as nulidades do Processo
Administrativo de Responsabilizacdo (PAR) e, consequentemente, das
san¢oes dai advindas, pela (i) ocorréncia da prescrigdo quinquenal
consumada; (ii) cerceamento de defesa decorrente de mudanca acusatoria;
(i11) atipicidade das condutas imputadas, porquanto ausentes a presenca de
dolo/ardil, além de ter seguido orientagdo do proprio INSS (violagdo
ao principio da confianga legitima); e (iv) violagdo ao principio da isonomia;
(v) desproporcionalidade e falta de razoabilidade na aplicagdo da pena, além
da necessidade de revisao da dosimetria.

III. Consoante preceitua a Simula 635 desta Corte — adotada aqui
por analogia, vez que trata de prazo prescricional que integra o microssistema
de procedimento administrativo sancionador — o0s prazos prescricionais
"iniciam-se na data em que a autoridade competente para a abertura do
procedimento administrativo toma conhecimento do fato, interrompem-se
com o primeiro ato de instauragdo valido - sindicancia de carater punitivo ou
processo disciplinar - e voltam a fluir por inteiro, apos decorridos 140 dias
desde a interrupcao".

IV. No caso, em 03/02/2020, foi a data em que houve ciéncia
formal dos fatos pelo Corregedor-Geral do INSS — autoridade competente
para instaurar ou representar pela instauragao de PAR, dando inicio ao prazo
de cinco anos, sendo o termo final para a prescricdo da pretensdo punitiva a
data de 02/02/2025, tendo sido o prazo interrompido com a instaura¢ao do
PAR ora atacado, em 13/07/2022, nos termos do paragrafo tnico do art. 25 da
LAC, deslocando o termo final da prescrigdo para 13/07/2027, afastando
assim, a alega¢ao de prescricao.

V. Como se ndo bastasse, ndo hd nos autos documentos que
comprovem que tais irregularidades foram comunicadas a quem de direito na
data de 27/01/2015, como afirma a impetrante, haja vista que deixou de
acostar aos autos o referido Oficio n° 1/2015/SECON/PSFE/INSS/JIDF/PGF
/AGU. Com efeito, 0 mandado de seguranga pressupde a existéncia de prova
pré-constituida do direito ou violacdo ao direito alegado pela parte
impetrante. Precedentes.

V1. Nos termos da jurisprudéncia desta Corte, a decisdo tomada no
ambito do processo administrativo goza de presunc¢do de legitimidade no que
se refere ao mérito infracional, conforme a instru¢ao probatoria realizada com
garantia de contraditorio e ampla defesa, ndo podendo, assim, haver
interferéncia indevida na analise técnico-administrativa, sem a caracterizagao
flagrante de erro, que poderia justificar, excepcionalmente, uma tomada de
decisdo substitutiva, infringindo, portanto, o principio da separagcdo dos
Poderes, imprescindivel para assegurar concretamente o Estado Democratico
de Direito.

VII. Assim, o controle jurisdicional do processo administrativo
sancionatorio, como no caso, restringe-se ao exame da regularidade do
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procedimento e a legalidade do ato, a luz dos principios do contraditério, da
ampla defesa e do devido processo legal, sendo-lhe defesa qualquer incursao
no mérito administrativo, a impedir a andlise e valoragdo das provas
constantes nos autos. Em reforco a essa diretriz, citam-se os seguintes
julgados, representativos do entendimento consolidado no STJ: MS 16.121
/DF, Primeira Se¢ao, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 6.4.2016; MS
17.479/DF, Primeira Se¢do, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 5.6.2013; MS
22.828/DF, Primeira Se¢ao, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe 21.9.2017.

VIII. Quanto a alegacdo de cerceamento de defesa, a luz da
documentagdo carreada tanto pela parte impetrante quanto pelas informagdes
prestadas pela autoridade coatora, ndo ha como vingar. Com efeito, extrai-se
do Termo de Indiciagdo (fls. 220-229), acostado pela impetrante, que "A
Comissao de Processo Administrativo de Responsabilizacdo (...) decide
INDICIAR (...) por, supostamente, fraudar licitacdo publica (...) assim
incidindo nos atos lesivos tipificados no art. 5o, inciso 1V, alineas “d” e “f”,
respectivamente, da Lei n® 12.846/2013, e, ainda, demonstrar comportamento
inidoneo, incidindo no art. 7°, da Lei n°® 10.520/2002, com base nas razoes de
fato e de direito a seguir explicitadas." (fl. 220). Ainda: "diferentemente do
que alega a processada, a irregularidade concernente a 'apresentagao de
documentagdo inveridica' foi devidamente mencionada, por exemplo, na Nota
Técnica n° 850/2022/COREP - ACESSO RESTRITO/COREP/CRG (SEI
2436177) e no Termo de Indiciagao (SEI 2504019), que identificaram
indicios de fraude na comprovacdo das vistorias prévias, etapa essa que
constava como requisito de habilitagdo no Edital de Licitagdo do PE — 02
/2014: (...) foram identificados elementos de informagdo indicativos de que a
pessoa juridica teria fraudado o Pregdo n°® 02/2014, ao apresentar
documentacdo inveridica para sustentar sua habilitagdo no processo
licitatério. (...) Assim, por terem sido identificados elementos de informagao
que indicam que a documentagdo apresentada ndo € veridica, a Nexus
Vigilancia Ltda. (...) fraudou a realizagdo de vistorias necessarias na fase de
habilitacao ao Edital PE - 02/2014, assim também atuando de modo inidoneo.
(...) conforme disposto no referido Termo de Indiciacdo, a empresa foi
notificada e lhe foi concedido o prazo de 30 dias para tomar ciéncia dos autos
e apresentar defesa escrita (SEI n.° 2513373). (...) Diante disso, ndo prospera
a alegacdo de auséncia de contraditdrio ou inovagdo processual com relagao a
imputacdo de fraude, uma vez que a empresa foi regularmente cientificada da
acusacdo e teve oportunidade de se defender (SEI n.° 2834678, itens 35-52).
(...) Inclusive, a empresa exerceu seu direito de defesa, trazendo em sua peca
argumentos voltados a afastar tal imputagdo, como se observa no seguinte
trecho (SEI 2834678, pags. 50 e 52): (...)".

IX. O cerceamento de defesa nao se presume; tem de ser
efetivamente demonstrado por parte de quem alega, mediante exposi¢cao
detalhada do vicio e sua repercussio. E o chamado principio do pas de nullité
grief, amplamente aceito pela doutrina e jurisprudéncia patria. E, segundo
jurisprudéncia consolidada desta Corte, "ndo ha que se falar em cerceamento,
no caso, incidindo o entendimento de que, em processo administrativo
sancionador, apenas se declara a nulidade de um ato processual quando
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houver efetiva demonstracdo de prejuizo a defesa, por forca da aplicagcdo do
principio pas de nullité sans grief." (AREsp n. 2.075.429/DF, relator Ministro
Francisco Falcao, Segunda Turma, julgado em 18/4/2023, DJe de 17/6/2024)
. Diante de todo acervo fatico constante dos autos, observa-se que o Processo
Administrativo de Responsabilizagdo (PAR) foi conduzido de maneira
adequada, permitindo a ampla defesa da impetrante, com a apuracdo dos
fatos, os correspondentes enquadramentos e respectivas penalidades previstas
em lei, ndo havendo falar em ilegalidade ou irregularidade a viabilizar sua
nulidade.

X. Em relagdo a alegacao de violagdo aos principios da protecdo da
confianca legitima e da vedacdo ao comportamento contraditério, alega a
empresa, em suma, que apenas teria seguido a orientagdo oficial, agindo de
boa-f€, e ndo poderia ser acusada de falsidade. Todavia, da documentagdo
carreada pela impetrante ¢ das informagdes prestadas pela autoridade coatora,
extrai-se conclusdo diversa. Diante desse contexto, observa-se a existéncia de
inconsisténcias entre o que alega a impetrante, o que restou apurado no
proprio PAR — o qual, reitere-se, nao consta dos autos a copia integral —, € o
que afirma a autoridade coatora. Desta feita, para apuracao das alegacdes da
parte impetrante, inarredavelmente, faz-se necessaria dilacdo probatoéria, o
que, como ja dito refoge ao meio constitucional escolhido. Precedentes.

XI. Consoante pacifica jurisprudéncia desta Corte, "Quando o
conjunto probatdrio ndo € suficiente para comprovar o direito pleiteado e
houver a necessidade de incursdo em situacdes faticas especificas, ndo sera
possivel a utilizagdo do mandamus, por impossibilidade de dilagao
probatéria. Nesse sentido: MS n. 11.01 I/DF, Rel. Ministro Rogério Schietti
Cruz, Terceira Secao, julgado em 12/3/2014, DJe 25/3/2014; Agint no RMS
n. 48.533 / MS, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em
6/3/2018, DlJe 13/3/2018" (AgInt no RMS n. 58.931/ES, relator Ministro
Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 28/9/2020, DJe de 30/9/2020.)
Com efeito, "O Mandado de Seguranca ndo configura a via adequada para o
reexame das provas produzidas no processo administrativo disciplinar, o que
demandaria dilagcdo probatdria em tal agdo constitucional, que ¢ exatamente a
hipétese dos autos" (Aglnt no MS n. 27.232/DF, relator Ministro Herman
Benjamin, Primeira Se¢do, julgado em 31/8/2021, DJe de 13/10/2021.).

XII. No tocante, a alegacao de atipicidade da conduta por auséncia
de dolo e prejuizo, sem razao a impetrante, vez que a prescindibilidade de se
identificar a existéncia de prejuizo ou dano para responsabilizagdo objetiva da
pessoa juridica, resta evidenciada no art. 2° da LAC ("As pessoas juridicas
serdo responsabilizadas objetivamente, nos ambitos administrativo e civil,
pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu interesse ou
beneficio, exclusivo ou nao"). Do mesmo modo, ndo se faz necessaria a
demonstracao de ocorréncia de dano ao erario ou de qualquer outro resultado
material, uma vez que os bens juridicos tutelados pela legislagdo
anticorrup¢do sao, no caso concreto, a probidade e a impessoalidade nas
relagdes estabelecidas com a Administragdo Publica. Assim, em tese, a
simples comprovacao da fraude ja seria suficiente para a configuracdo do ato
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lesivo em andlise, sendo irrelevante a demonstragdo de efetivo prejuizo
econdmico.

XIII. De fato, "Em boa hora a Lei 12.846/2013 foi promulgada
para ampliar e fortalecer, no ordenamento brasileiro, os mecanismos de
combate administrativo e judicial a comportamentos 'contra a administragao
publica', fazendo-o sob um duplo regime de responsabilidade objetiva (para a
pessoa juridica) e responsabilidade subjetiva (culpa, para a pessoa fisica),
consoante os arts. 1°, 2° e 3° § 2° Nela, a responsabilizacdo se realiza no
ambito administrativo (art. 6 e segs.) e no ambito judicial (art. 18 e segs), sem
prejuizo de medidas adicionais fixadas em outras esferas e regimes juridicos
aplicaveis." (REsp n. 1.808.378/RN, relator Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 22/2/2022, DJe de 26/9/2022.)

XIV. Por fim, ¢ de ser afastada, também, a alegacdo de violagdo ao
principio da isonomia. Com efeito, a apura¢do da conduta do servidor publico
submete-se ao regime subjetivo da Lei n° 8.112/1990, que exige
demonstra¢ao de dolo ou culpa para a aplicagdo de penalidades. J& a empresa,
como visto, sujeita-se ao regime da Lei n® 12.846/2013, que estabelece a
responsabilidade objetiva da pessoa juridica, bastando a comprovagao do
nexo entre a conduta e o ato ilicito, independentemente da intencdo de
fraudar. Demais disso, o art. 3°, §1°, da Lei n® 12.846/2013 ¢ expresso ao
dispor que os regimes sancionadores de pessoas fisicas e juridicas sdo
independentes, ndo havendo que se falar em violag@o a isonomia em razao da
diferenga de sanc¢des aplicadas.

XV. No que se refere a proporcionalidade das sang¢des aplicadas e
a dosimetria da pena, nos termos da jurisprudéncia desta Corte, "Nao cabe,
em mandado de seguranga, apreciar a proporcionalidade da pena aplicada,
salvo se a sua discrepancia fosse tal aberrante que afrontasse o proprio
principio da legalidade, o que ndo se verifica no caso concreto" (Agint no MS
n. 26.447/DF, relator Ministro Francisco Falcao, Primeira Secdo, julgado em
20/9/2022, DlJe de 22/9/2022.)

XVI. No caso, verifica-se que as penalidades obedeceram aos
critérios estabelecidos na Lei n°® 12.846, de 2013 e Lei n°® 10.520, de 2002 ¢
respectivo regulamento (Decreto n® 11.129, de 2022). Destaque-se, ainda, que
as sanc¢Oes recomendadas pela CPAR foram objeto de revisdo pela
Consultoria Juridica da CGU nos termos do Despacho de Aprovagao n° 00119
/2024/CONJURCGU/CGU/AGU. A referida analise juridica resultou em
efetiva reducdo das penalidades inicialmente sugeridas. Houve, inclusive,
diminuicdo da aliquota aplicada para a multa, do valor da multa preliminar,
do valor final da multa (aplicada no minimo legal) e, ainda, da pena de
impedimento para licitar e/ou contratar com a Unido (fls. 379-409). Tais
ajustes evidenciam que a dosimetria foi devidamente calibrada em
conformidade com a limitagdo do escopo acusatorio, afastando qualquer
alegacdo de descompasso ou excesso punitivo.

XVII. Quanto a alegagdo da impetrante de que o calculo teria sido
realizado sobre o faturamento bruto global da empresa, € ndo sobre os valores
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dos contratos especificos relacionados a infragdo, em desacordo com os
critérios estabelecidos pela Lei n° 12.846/2013 e seu decreto regulamentador,
nos termos em que proposto na inicial, qualquer aprofundamento, nessa linha
argumentativa, dependeria de dilagdo probatoria, inviavel, na via eleita.
Precedentes.

XVIII. Ausente a demonstragdao do alegado direito liquido e certo,
nao ha como vingar a pretensdo mandamental. Seguranca denegada.

XIX. Com o julgamento final da presente acio mandamental, resta
prejudicado o agravo interno, voltado contra o indeferimento da medida
liminar.

RELATORIO

Trata-se de mandado de seguranga impetrado por NEXUS VIGILANCIA
LTDA., com pedido de liminar, contra ato do Ministro da Controladoria-Geral da Unido
(CGU) consubstanciado na Decisao n° 302/2025-CGU, que indeferiu o pedido de
reconsideracdo, mantendo as sangdes administrativas impostas no Processo Administrativo
de Responsabilizagdo - PAR n° 00190.105919/2022-12, quais sejam: multa de RS$
10.344,227,45 (dez milhdes, trezentos e quarenta e quatro mil, duzentos e vinte e sete reais
e quarenta e cinco centavos), publicacdo extraordinaria e impedimento de licitar e contratar

pelo prazo de trés anos.

A controvérsia que culminou no ato coator ora impugnado tem origem no edital
do Pregdo Eletronico para Registro de Pregos n. 02/2014 do INSS (Edital PE — 02/2014)
destinado a contratacao de servigos de vigilancia eletronica e convencional para 170 (cento

e setenta) Agéncias da Previdéncia Social (APS) no Estado de Minas Gerais.

O cerne da impetracdo estd na nulidade do Processo Administrativo de

Responsabilizacao (PAR) e, consequentemente, nulidades das sangdes dai advindas, pela

(i) prescricao quinquenal consumada; (ii) cerceamento de defesa decorrente de mudanca

acusatoria; (ii1) atipicidade das condutas imputadas, porquanto ausentes a presenca de dolo
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/ardil, além de ter seguido orientacao do préprio INSS (violagao ao principio da confianca
legitima); e (iv) viola¢do ao principio da isonomia; (v) desproporcionalidade e falta de

razoabilidade na aplicacdo da pena, além da necessidade de revisao da dosimetria.

Afirma a impetrante, para tanto, que:

(...) o PAR instaurado em 2022 ja nasceu insubsistente, pois a pretensao punitiva
da Administracio encontrava-se extinta pelo decurso do prazo prescricional de 5 (cinco)
anos, previsto no art. 25 da Lei 12.846/2013.

(..

O referido dispositivo estabelece que as infragdes nela previstas prescrevem em 5
(cinco) anos, contados “da data da ciéncia da infracdo”, ressalvadas hipoteses de atos
continuados.

No presente caso, essa ciéncia deu-se em 27 de janeiro de 2015, quando a PFE
/INSS comunicou formalmente os indicios de irregularidade 8 CGU/AGU (Oficio n.° 1
12015).

Considerando-se tal data como dies a quo, o prazo de 5 (cinco) anos se completou
em 26 de janeiro de 2020. Logo, ao ser instaurado o PAR somente em 12 de julho de
2022, ja haviam se passado mais de 7 (sete) anos desde a ciéncia inicial — ou seja, o prazo
legal ja estava esgotado ha mais de 2 (dois) anos. Havia um excesso de mais de 900
(novecentos) dias além do quinquidio legal, do de 2015 até a portaria de instauracio do
PAR em 2022.

A situagdo €, portanto, de prescrigdo consumada.

()

Caso superada a preliminar de prescricdo, o que se admite apenas para argumentar, ha
de se considerar que a Decisdo CGU n. 302/2025 deve ser anulada em razao de clara
violacdo a ampla defesa e ao contraditorio, insertos no art. 5° inciso LV, da CF. A
alteracdo substancial da acusagfo fatica no curso do processo administrativo sem a reabertura
de prazo para manifestacdo da Impetrante trouxe incontestes prejuizos a defesa. No Termo de
Indiciacdo, foi apontado que as vistorias ndo teriam sido realizadas porquanto inexequiveis,
visto que a documentagdo apresentada ndo sustentaria algumas distincias percorridas em um
unico dia por um mesmo representante da empresa e por um mesmo servidor do INSS.

Comprovada a adogao de percursos distintos dos apontados pela CGU e da inexisténcia
de algumas unidades, o que tornaria possivel o cumprimento da exigéncia editalicia, a
acusacdo de inexequibilidade foi substituida pela de falsidade de documentos, sobre a
qual a Impetrante teve apenas oportunidade de se manifestar em pedido de
reconsideracio.

Além disso, a NEXUS Vigilancia Ltda. ndo pode ser penalizada por ter seguido
orientaciio do INSS para atender a requisitos de qualificacio técnica do edital.

(..

O primeiro vicio a atingir o ato coator ¢ de natureza eminentemente formal: houve

flagrante cerceamento do direito de defesa da Impetrante no processo administrativo,
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decorrente de alteracdo indevida da base acusatdria sem a correspondente reabertura do
contraditorio. Tal ocorréncia configura tipica mutatio libelli em sede administrativa, vedada
pelos principios do devido processo legal (CF, art. 5°, LIV e LV) e pela legislagdo processual
aplicavel (Lei 9.784/1999).

(..

Em suma, a Impetrante foi acusada de um fato, defendeu-se desse fato, mas acabou
condenada pelo fato distinto — clara violacio a regra basica de correlacao entre acusacio
e decisdo. No ambito do direito sancionador, seja ele penal ou administrativo, vigora o
principio da estabilidade da imputag@o: o sujeito s6 pode ser condenado por fato que lhe foi
prévia e formalmente comunicado para defesa.

()

O modelo da “Declaragdo de Vistoria” contido no Anexo IV do Edital PE — 02/2014 nao
contemplava todas as peculiaridades de todas as 170 (cento e setenta) APS, como imodveis
ainda ndo inaugurados ou sequer construidos. Contudo, como o objetivo da apresentacdo dessa
documentagdo era exclusivamente resguardar a Administragcdo Publica de eventual pedido de
revisdo contratual por alegacdo de desconhecimento das condi¢des existentes nos locais de

prestacdo de servigos, a Impetrante indicou que todas as 170 (cento e setenta) unidades

estavam contempladas na proposta feita, por meio do preenchimento das “Declaragdes de
Vistoria” previstas no Edital PE — 02/2014.
(-

Ou seja, ao atestar que o servico objeto do certame deveria contemplar todas as 170

(cento e setenta) unidades de acordo com o modelo de “Declaracao de Vistoria” contido
no Edital PE — 02/2014, a Impetrante nao apresentou declaracio falsa ou adotou
comportamento inidoneo: ela atestou ter ciéncia das condicdoes de todas essas unidades
para inserir dentro dos valores propostos no procedimento licitatorio, o que vai ao
encontro do interesse da Administracio ao exigir esse requisito de qualificacio técnica.

(...)

Punir uma irregularidade meramente formal, praticada sem dolo, sem
consequéncias lesivas e causada pelo préprio Poder Publico, com sanc¢des milionarias e
restritivas de direito, com consequéncias gravissimas a operacio da Impetrante, viola o
principio da proporcionalidade e desvirtua a finalidade do direito sancionador, que é o
de reprimir condutas socialmente danosas, e nio o de punir o formalismo pelo
formalismo.

(..))

A condenacio da Impetrante assenta-se na premissa de que a empresa cometeu o
ato lesivo de "fraudar licitacio", tipificado no art. 5°, IV, "d", da Lei n.® 12.846/2013, ¢
de apresentar "documentagdo falsa", conforme o art. 7° da Lei n.° 10.520/2002. Contudo, a
analise aprofundada do tipo sancionador, a luz da doutrina e da jurisprudéncia, demonstra a
manifesta atipicidade da conduta da empresa.

(..))

Subsidiariamente, ainda que se admitisse a existéncia de alguma irregularidade
formal, as sanc¢Oes aplicadas sido manifestamente desproporcionais e irrazoaveis,

configurando um excesso de poder punitivo que autoriza o controle judicial.
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A aplicacio cumulativa de uma multa superior a R$ 10 milhdes, a publicaciao
extraordinaria da decisdo e a proibicio de licitar por 3 (trés) anos representa uma
verdadeira "pena de morte contratual" para a Impetrante.

Tal sancido é desproporcional a uma conduta praticada sem dolo, sem causar
qualquer prejuizo ao erario — fato atestado pelo préprio INSS — e sem gerar vantagem
competitiva indevida, uma vez que a orientacio foi dada a todos os licitantes.

(..

A analise comparativa entre o tratamento dispensado a Impetrante ¢ aquele conferido ao
agente publico envolvido no mesmo contexto factual evidencia uma latente disparidade,
indicativa de violagdo a isonomia e ao equilibrio que deve nortear a atividade sancionadora.
De toda sorte, a propria assinatura do TAC evidencia o reconhecimento de que a
Administracdo deu causa ao problema.

Conforme consta dos autos, o servidor do INSS que participou dos fatos — aquele que
apos o visto validando as declaragdes de vistoria na GEX/Contagem — foi objeto de apuracao
no ambito de sua responsabilidade individual. Entretanto, o resultado para ele foi
extremamente brando: celebrou um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC) — (Doc. 19),
pelo qual ndo sofreu qualquer punicdo efetiva, e sua conduta foi classificada oficialmente
como de “menor potencial ofensivo”.

()

No presente caso, existiam diversos fatores atenuantes claros, totalmente ignorados na
decisdo final: (a) auséncia de dano efetivo (como ja mencionado, nenhum prejuizo ocorreu);
(b) boa-fé¢ e colaboracdo da Impetrante durante o processo (a empresa forneceu informacoes,
respondeu a todas as diligéncias, ndo tentou obstruir a apuragdo); (c) orientagdo administrativa
prévia (o fato de ter agido sob comando do INSS deveria, no minimo, ter sido considerado
uma circunstancia mitigadora relevante); (d) auséncia de reincidéncia ou de antecedentes
negativos (a Impetrante ndo possui historico de infragdes). Apesar disso, a CGU ndo fez
referéncia dessas circunstincias ao quantificar a pena. Ao contrario, impds punicdo de

magnitude reservada as condutas mais reprovaveis e danosas.

Liminar indeferida as fls. 458/461, dando ensejo ao Agravo Interno de fls. 467

/482.

As fls. 496-502, a UNIAO requereu seu ingresso no feito.
Informacgodes prestadas pela autoridade coatora, as fls. 511/531, e impugnagao ao

Agravo Interno, as fls. 538/547.
Parecer do Ministério Publico Federal, as fls.558-568, pela denegacao da ordem.

E o relatorio.
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VOTO

A pretensao autoral ndo merece prosperar.

Quanto a alegacdo da ocorréncia da prescricdo consumativa, dispde o art. 25 da
Lein® 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao):

Art. 25. Prescrevem em 5 (cinco) anos as infragoes previstas nesta Lei, contados da data
da ciéncia da infragdo ou, no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver
cessado.

Paragrafo tinico. Na esfera administrativa ou judicial, a prescricdo serd interrompida

com a instaurag¢ao de processo que tenha por objeto a apuracao da infragao.

No caso, alega a impetrante que ocorreu a prescri¢ao, porquanto "No presente
caso, essa ciéncia deu-se em 27 de janeiro de 2015, quando a PFE/INSS comunicou
formalmente os indicios de irregularidade a CGU/AGU (Oficio n.° 1/2015).
Considerando-se tal data como dies a quo, o prazo de 5 (cinco) anos se completou em 26
de janeiro de 2020. Logo, ao ser instaurado o PAR somente em 12 de julho de 2022, ja
haviam se passado mais de 7 (sete) anos desde a ciéncia inicial — ou seja, o prazo legal ja
estava esgotado ha mais de 2 (dois) anos. Havia um excesso de mais de 900 (novecentos)

dias além do quinquidio legal, do de 2015 até a portaria de instauragao do PAR em 2022".

Por sua vez, a autoridade coatora assevera que, "em relacdo a prescri¢ao a
contagem do prazo prescricional se iniciou em 03/02/2020, data em que houve a
ciéncia formal dos fatos pelo Corregedor-Geral do INSS. (...) A prescrigdo ocorreria em
02/02/2025, sendo interrompida com a instauracdo do PAR, ocorrida em 13/07/2022 (SEI
n.° 2438154), e o termo final o dia 13/07/2027 (...) e modo que a prescricdo da pretensao
punitiva se dara somente em 13/07/2027. (...) Em que pese a argumentacio da defesa,
nio ha nos autos documentos que comprovem que tais irregularidades foram

comunicadas a quem de direito na data de 27/01/2015" (fls. 517-518).

Com efeito, consoante preceitua a Simula 635 desta Corte — adotada aqui por

analogia, vez que trata de prazo prescricional que integra o microssistema de procedimento
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administrativo sancionador — os prazos prescricionais "iniciam-se na data em que a
autoridade competente para a abertura do procedimento administrativo toma conhecimento
do fato, interrompem-se com o primeiro ato de instauragdo valido - sindicancia de carater
punitivo ou processo disciplinar - e voltam a fluir por inteiro, apos decorridos 140 dias

desde a interrupcao".

Desta feita, no caso, em 03/02/2020, foi a data em que houve ciéncia formal dos
fatos pelo Corregedor-Geral do INSS — autoridade competente para instaurar ou representar
pela instauracdo de PAR, dando inicio ao prazo de cinco anos, sendo o termo final para a
prescricdo da pretensdo punitiva a data de 02/02/2025, tendo sido o prazo interrompido
com a instauragao do PAR ora atacado, em 13/07/2022, nos termos do paragrafo unico do
art. 25 da LAC, deslocando o termo final da prescricao para 13/07/2027, afastando assim,

a alegacao de prescrigao.

De mais a mais, tal como constou das informag¢des prestadas, nio ha nos autos
documentos que comprovem que tais irregularidades foram comunicadas a quem de
direito na data de 27/01/2015, haja vista que a impetrante deixou de acostar aos autos

o referido Oficio n° 1/2015/SECON/PSFE/INSS/JDF/PGF/AGU.

Com efeito, o mandado de seguranca pressupde a existéncia de prova pré-

constituida do direito ou violagdo ao direito alegado pela parte impetrante.

De qualquer modo, tratando-se de argumentos faticos que foram rechacgados
pela autoridade coatora, a apuracdo do termo inicial da prescricio demandaria dilagao

probatoria, o que ¢ inviavel, como cedigo, na via mandamental.

Nesse pensar:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO MANDADO
DE SEGURANCA. PROCESSO ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. PENA DE
DEMISSAO. NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA. VIA INADEQUADA.
PRESCRICAO DA PRETENSAO ADMINISTRATIVA NAO CONSUMADA.
ARGUMENTOS INSUFICIENTES PARA DESCONSTITUIR A DECISAO ATACADA.
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I - Cuida-se de de mandado de seguranca onde se pretende a concessdo da ordem para
anular penalidade de demissdo aplicada a Servidor Publico devido a suposta pratica da
infragdo prevista no art. 132, IV, da Lei n. 8.112/1990, mediante a Portaria n. 155, de
11.04.2019 e publicada no DOU de 12.04.2019.

II - E firme o entendimento desta Corte de que o termo inicial do prazo prescricional do
Processo Administrativo Disciplinar ¢ a data do conhecimento inequivoco da infracdo pela
autoridade competente para a instauracdo do PAD.

IIT - O prazo prescricional, previsto no art. 142 da Lei n. 8.213/1991 néo se inicia no
momento em que qualquer servidor tenha conhecimento dos fatos, mas, sim, no momento em
que a autoridade competente para a abertura do processo administrativo disciplinar toma
ciéncia.

IV - O conhecimento dos fatos pela autoridade coatora somente se perfectibilizou no
momento do recebimento de dentincia anénima em 28.3.2011 (fl. 1.352¢), sendo constituida a
Comissao Processante em 17.03.2016.

V - Nesse contexto, observo nao assistir razdo ao Impetrante, no que toca a suscitada
prescricao da pretensdo punitiva, quando ainda ndo ultrapassado o prazo prescricional de 5
anos, entre a ciéncia dos fatos e a instauracdo do processo administrativo disciplinar.

VI - Esta Corte possui entendimento consolidado segundo o qual a impetragdo de
mandado de seguranca pressupde a existéncia de direito liquido e certo, comprovado mediante
prova pré-constituida.

VIII - No caso, as provas juntadas sdo insuficientes para demonstrar a certeza do direito
alegado, porquanto ndo comprovam ter a autoridade competente tomado ciéncia dos fatos em
momento anterior a data de recebimento da dentncia andnima. Ademais, concluir em sentido
diverso demandaria dilagdo probatoéria, o que ndo é possivel em sede de mandado de
seguranga, no qual se exige prova documental pré-constituida. Precedentes.

IX - Nao apresentacdo de argumentos suficientes para desconstituir a decisdo recorrida.

X - Agravo interno ndo provido.

(AglInt no MS n. 25.150/DF, relatora Ministra Regina Helena Costa, Primeira Segdo,
julgado em 20/6/2023, DJe de 22/6/2023.)

Afasta-se, assim, a alegacio de prescri¢cio consumativa.

Quanto ao mais, nao se olvida que a decisdo tomada no ambito do processo

administrativo goza de presuncao de legitimidade no que se refere ao mérito infracional,
conforme a instrugdo probatoria realizada com garantia de contraditorio e ampla defesa,
nao podendo, assim, haver interferéncia indevida na andlise técnico-administrativa, sem a
caracterizacao flagrante de erro, que poderia justificar, excepcionalmente, uma tomada de
decisdo substitutiva, infringindo, portanto, o principio da separagdo dos Poderes,

imprescindivel para assegurar concretamente o Estado Democratico de Direito.
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Ou seja, o controle jurisdicional do processo administrativo sancionatorio, no
caso, restringe-se ao exame da regularidade do procedimento e a legalidade do ato, a luz
dos principios do contraditorio, da ampla defesa e do devido processo legal, sendo-lhe
defesa qualquer incursdo no mérito administrativo, a impedir a andlise e valoracdo das

provas constantes nos autos.

Em refor¢co a essa diretriz, citam-se os seguintes julgados, representativos do
entendimento consolidado no STJ: MS 16.121/DF, Primeira Se¢dao, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, DJe 6.4.2016; MS 17.479/DF, Primeira Se¢do, Rel. Min. Herman
Benjamin, DJe 5.6.2013; MS 22.828/DF, Primeira Se¢do, Rel. Min. Gurgel de Faria, DJe
21.9.2017.

Firmadas tais balizas, no caso, a luz da documentacao carreada tanto pela parte
impetrante, quanto pelas informagdes prestadas pela autoridade coatora, nio ha como
vingar a alegacio de cerceamento de defesa pela alteracdo da acusacdo (de

inexequibilidade de vistoria para falsidade de documentos).

Com efeito, extrai-se do Termo de Indiciagdo (fls. 220-229), acostado pela
impetrante, que "A Comissao de Processo Administrativo de Responsabilizagao (...) decide
INDICIAR a pessoa juridica Nexus Vigilancia Ltda., CNPJ 06.911.840/0003-54, por,
supostamente, fraudar licitacdo publica bem como o contrato dela decorrente e obter
vantagem indevida em contrato com a Administracdo Publica, assim incidindo nos atos
lesivos tipificados no art. So, inciso IV, alineas “d” e “f’, respectivamente, da
Lei n° 12.846/2013 , e, ainda, demonstrar comportamento inidoneo, incidindo no art. 7°, da
Lei n°® 10.520/2002, com base nas razdes de fato e de direito a seguir explicitadas." (fl.

220).

Ainda, do Relatério Final do PAR 00190.105919/2022-12, acostado pela propria

impetrante, as fls. 230-245, observa-se:
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4.8 A pessoa juridica Nexus Vigilancia Ltda. (Vigiminas), apresentou defesa escrita em
02/06/2023 (2834678).

4.9. A seguir sdo tratados os argumentos apresentados pela defesa da pessoa juridica
Nexus Vigilancia Ltda. (Vigiminas), em uma disposicdo estruturada pela Comissdo
Processante (...)

(-

4.111. Afirma que, sobre os locais ainda ndo inaugurados ou nao edificados, o edital ndo
faz qualquer ressalva sobre as vistorias.

4.112. Segundo o entendimento da defesa, no siléncio do edital, 'ou as empresas nao
entregariam as declaragdes em relagdo aos locais que ndo estavam em funcionamento, ou
alterariam o teor da declaracdo ou firmariam as declaragdes tal como estava no modelo do
edital’, e, ainda, que se ndo entregassem as declaragdes, a desclassificagdo seria sumaéria.

(-

4.118. Ademais, alega que o fato de a empresa ter firmado as declaracdes relativas
aos locais que nfio estavam funcionando ou nem sequer existiam, que foram visadas pelo
servidor responsavel, nao pode ser tido como fraude.

(..

4.119. Primeiramente, cumpre destacar os trechos do edital do Pregdo Eletronico 02

/2014 no que se refere a algumas regras de participacdo do pregdo e aos atestados de visitas
técnicas.

Ttem 26. Das disposi¢des finais (...) Anexo IV. Declaragiio de vistoria (...) SERAO
ACEITOS ATESTADOS COM OUTRAS REDACOES E FORMATACOES, DESDE
QUE CONSTEM TODOS OS ELEMENTOS EXIGIDOS NO PRESENTE MODELO.

4.120. Pode se perceber que o edital é enfatico quanto a necessidade das vistorias
técnicas. Porém, afirma, também que o desatendimento a exigéncias formais ndo essenciais
ndo ira afastar o licitante, assim, como permite adequacdo da redacdo na declaragio de
vistoria.

4.121. Uma vez que a visita técnica se justifica pela seguranga do contrato, como dito
no edital, e que este ndo traz ressalvas quanto as agéncias que ndo estavam em funcionamento
ou nao haviam sido construidas, como apontado pela defesa, se era de conhecimento da Nexus
a condi¢do de tais agéncias, deveria ter sido informado nas declaragdes a elas referentes. Pois
assim seria firmada a verdade sobre elas e teria sido atendida a questdo de que a empresa
vencedora ndo poderia alegar que desconhecia a peculiaridade e ou dificuldade para
implantagdo/execucdo dos servigos.

4.122. Ora se a empresa declara que visitou um determinado local, pressupde-se que ele
existe fisicamente.

4.123. No campo observacdes do Anexo IV - Declaracio de Vistoria, consta que as
visitas devem ser previamente agendadas nas sedes das Geréncias Executivas. Se, a época
dos fatos, como alegado pela defesa, nio existiam tais agéncias, nao havia como agendar
visitas e menos ainda como visitar o local onde se daria a execuc¢ao do contrato.

4.124. Desse modo, deveria a empresa ter se utilizado da possibilidade constante do
anexo quanto a apresentacio de atestado com outra redacio, informando que naquela
APS nio foi possivel realizar a visita devido a inexisténcia da unidade.

(..)
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4.127. Dessa forma, passa-se a analisar a questio da falsidade dos atestados

apresentados pela empresa Nexus.

()

4.130. Importa aqui reproduzir o seguinte trecho da defesa: 'as suposicdoes da CGU

de que as visitas ndo foram feitas baseadas tdo somente nos mapas do Maps, além de terem
sido rechacadas com os mapas dos trechos efetivamente percorridos pelos funcionarios da
Nexus, devem ser afastadas com a evidéncia de que a proposta apresentada pela empresa
considerou todas as condigdes peculiares e relevantes das 170 APS, que ndo constavam do
edital”

4.131. Como pode ser percebido, as vistorias nao haviam sido feitas e os atestados
entregues no ambito da licitacdo do Pregao Eletronico 02/2014 eram falsos.

4.132. Outrossim, cumpre abordar a clausula décima da minuta da ARP, que trata das
penalidades (Documento Processo Pregdo n° 02/2014 - 35131.00564/2014-45, vol. 4, fls. 238,
doc 2436113), a qual dispoe que "com fundamento no art. 7° da Lei 10.520/2002 e no art. 28
do Decreto n® 5.450/2005, ficara impedido de licitar e contratar com a Unido, serd
descredenciado do SICAF pelo prazo de até 5 (cinco) anos, e sera aplicada multa de até¢ 10%
(dez por cento) sobre o valor estimado para a contratacdo, sem prejuizo das demais
cominacdes legais, garantida a ampla defesa, o licitante que: (...) c¢) apresentar
documentacio falsa; (...) €) comportar-se de modo inidoneo; (...) f) fizer declaracio falsa;

4.133. Por certo que a minuta foi extremamente clara quanto as consequéncia
provenientes do descumprimento convocatorio, que, como visto, trouxe de modo explicito
as penalidades constantes da legislacido que norteou o procedimento licitatério do qual
participou.

4.134. Assim, por todo o exposto, ndo sio acolhidos os argumentos apresentados

pela defesa e se mantém a imputacio preliminarmente apresentada no Termo de

Indiciacao.

Por fim, das informagdes prestadas pela autoridade coatora (fls. 512-521):

(...) foi instaurado o Processo Administrativo de Responsabilizagio — PAR n°
00190.105919/2022 - 12, ora atacado, para a apuragdo da responsabilidade da Nexus
Vigilancia Ltda. (Vigiminas), mediante a Portaria n® 1.493, de 12/07/2022, publicada no DOU
no 131, de 13/07/2022, que designou a respectiva Comissao do PAR.

23. A pessoa juridica foi entdo indiciada e apresentou sua defesa, razdes e
contraditas.

()

45. O Processo Administrativo de Responsabilizacio foi conduzido de maneira
adequada, seguindo-se o rito ordinario da Lei n° 12.846/2013.

46. Da analise dos autos do PAR atacado, verifica-se que os trabalhos conduzidos pela
Comissao de PAR (doravante CPAR) observaram o rito previsto na IN CGU n° 13, de 8 de
agosto de 2019, bem como os principios do contraditorio e da ampla defesa, previstos no art. 5
° inciso LV, da CF/88.

47. Com efeito, a portaria de instauracdo foi publicada no DOU de acordo com o que
estabelece o art. 10 da Portaria CGU n°® 910, de 7 de abril de 2015, entdo vigente. O PAR foi
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instaurado pelo Corregedor-Geral da Unido, conforme delegacdo prevista no art. 30, inciso I,
da Instrugdo Normativa n° 13, de 8 de agosto de 2019, a época da instauracdo (atualmente,
ap6s reformas administrativas, é o Secretario de Integridade Privada que promove a
instauracdo e instrucdo regular dos processos administrativos de responsabilizacdo perante
entes privados no ambito da CGU).

(..))

51. Em se tratando da observancia aos principios do contraditorio e da ampla defesa, foi
oportunizado a empresa amplo e irrestrito acesso aos autos, possibilitando-se a sua
visualizagdo integral e o peticionamento eletronico.

52. Aos seus representantes foi concedido acesso externo desde o inicio do PAR.
Registre-se que nenhum ato instrutorio foi realizado sem prévia notificagdo das empresas.
Foram deferidas todas as solicitagdes de producgdo e apresentagdo de provas e, inclusive, foi
concedida dilagdo de prazo de 30 dias, para apresentagdo de sua defesa (SEI 2796247).

(...) O termo de indiciamento (SEI 2504019) foi elaborado em conformidade com os
requisitos previstos no artigo 17 do referido normativo, contendo descricio clara e
objetiva do ato lesivo imputado e o apontamento das provas.

54. Quanto ao enquadramento legal, a CPAR entendeu por manter o
enquadramento legal dos fatos em face da empresa NEXUS no Relatério Final (SEI
2891080), em conformidade com o enquadramento constante no Termo de Indiciacao.

55. A empresa foi devidamente notificada das acusagdes, nos termos do art. 18 da
IN n° 13/2019, assegurando a ampla ciéncia e possibilidade de manifestacao.
Tempestivamente, apresentou sua defesa.

56. O Relatério Final (SEI 2891080), por sua vez, mencionou as provas em que se
baseou a CPAR para a formacio de sua convic¢io e enfrentou bem todas as alegacoes
apresentadas pela defesa, concluindo, ao final, pela responsabilizacdo da acusada,
indicando o dispositivo legal infringido e a respectiva penalidade.

57. A pessoa juridica impetrante foi intimada por meio de seu representante e/ou
procurador, para, querendo, manifestar-se no prazo de 10 (dez) dias, nos termos do artigo 22
da IN n° 13/2019, acerca do Relatdrio Final da CPAR (SEI 2891080).

58. Ciente, a empresa impetrante usufruiu de tal faculdade no prazo previsto no

referido artigo, apresentando suas Alegacées Finais (SEI 2952102).

(...)
62. A Consultoria Juridica da CGU se manifestou por meio do Parecer n°. 00057/2024

/CONJUR-CGU/CGU/AGU, que acolheu as recomendacgdes da CPAR e da SIPRI.

63. Contudo, o referido parecer foi aprovado parcialmente pelo Consultor Juridico por
meio do DESPACHO DE APROVACAO n. 00119/2024/CONJUR-CGU/CGU/AGU, o qual
entendeu que das condutas que foram imputadas a pessoa juridica remanesceria apenas
a imputacio 11.2: “Descumprimento de item de qualificacio técnica do edital relativa a
vistoria prévia in loco.”, incidindo no ato lesivo tipificado no artigo 5°, inciso IV, d e f, da
Lei n 12.846/2013, bem como no art. 7° da Lei n 10.520/2002. Em raziao disso, a
dosimetria das penalidades sugerida pela CPAR foram também revisadas pelo consultor
juridico.

(...)

66. Tendo a pessoa juridica obtido ciéncia da condenacdo em 8 de julho de 2024 (data
da republicagdo da respectiva decisdo recorrida no Diario Oficial da Unido — DOU n°® 129,
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secdo 1 - SEI n® 3280763) e protocolado Pedido de Reconsideragdo em 18 de julho de 2024, o
pedido foi considerado tempestivo.

67. Por fim, por meio da Decisdo 302 publicada no DOU de 06/08/2025 (SEI 3731902),
esta CGU conheceu e indeferiu o pedido de reconsideragdo da pessoa juridica impetrante, com
fundamento no Parecer n® 00123/2025/CONJUR- CGU/CGU/AGU, aprovado pelo Despacho
de Aprovagdo n°® 00590/2025/CONJUR-CGU/CGU/AGU da Consultoria Juridica junto a esta
Controladoria-Geral da Unido (SEI 3725073).

68. Verifica-se, portanto, o procedimento observou rigorosamente os normativos e
legislacao vigente, bem como os principios do contraditério e da ampla defesa, previstos
no art. 5°, inciso LV, da CF/88.

(..

83. A Impetrante alega que teria ocorrido “flagrante cerceamento do direito de defesa da
Impetrante no processo administrativo, decorrente de alteracdo indevida da base acusatoria
sem a correspondente reabertura do contraditorio”, situacdo que configuraria uma mutatio
libelli em sede administrativa, vedada pelo devido processo legal e pela Lei n® 9.784/1999.
Sustenta que, no direito sancionador, admite-se a emendatio libelli, quando ha mera corre¢ao
da capitulagdo juridica sem alteracdo dos fatos narrados, mas que se proibe a mutatio libelli,
caracterizada pela introducdo de fatos novos que modificam a esséncia da imputacao.

84. Segundo a Impetrante, o Termo de Indiciacdo de 2022 (SEI 2504019) limitava-se a
tese de “inexequibilidade logistica” das vistorias, mas o Relatorio Final (SEI 2891080) de
26/07/2023 teria inovado ao acusar a empresa de “falsidade dos atestados de vistoria”. Essa
mudanca, de uma imputagdo de impossibilidade material para uma de fraude ativa,
representaria violagdo ao principio da correlagdo entre acusagio e decisdo, pois “a Impetrante
foi acusada de um fato, defendeu- se desse fato, mas acabou condenada por fato distinto”,
caracterizando “decisdo surpresa” vedada pelo Codigo de Processo Civil.

85. A Impetrante argumenta que, no processo administrativo sancionador, vigora o
principio da estabilidade da imputagdo, de modo que qualquer fato novo exige aditamento
formal e reabertura de prazo para manifestagdo. Afirma que, no caso, a Comissao introduziu
“um fato juridico novo (falsidade ideolégica) apenas no relatorio final, sem base fatica
sélida no processo prévio, e sem permitir contrarrazées dirigidas a esse novo fato”, o que
teria viciado o processo e configurado ofensa direta ao contraditorio e a ampla defesa
(CF, art. 5°, LV).

()

92. Com efeito, diferentemente do que alega a processada, a irregularidade
concernente a "apresentacio de documentac¢ao inveridica" foi devidamente mencionada,
por exemplo, na Nota Técnica n° 850/2022/COREP - ACESSO RESTRITO/COREP
/CRG (SEI 2436177) e no Termo de Indiciacao (SEI 2504019), que identificaram indicios
de fraude na comprovacio das vistorias prévias, etapa essa que constava como requisito
de habilitacdo no Edital de Licitacio do PE — 02/2014:

(...)
Nota Técnica n° 850/2022/COREP

5.70. Pelo exposto nesse ponto, foram identificados elementos de informacao

indicativos de que a pessoa juridica teria fraudado o Pregio n° 02/2014, ao

apresentar documentacio inveridica para sustentar sua habilitacio no processo

licitatorio. Nesse sentido, entende-se pela existéncia de elementos de autoria e
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materialidade de possivel cometimento do ato lesivo previsto, pelo art. 5°, 1V, d, ab
initio, da Lei n® 12.846/2013, bem como no art. 7° da Lei n° 10.520/2002.
Termo de Indiciagdo

2.41. Da anélise do processo relativo a contratacdo da empresa Nexus Vigilancia
(Vigiminas) constatou-se a existéncia de indicios de fraude na comprovagio das
vistorias prévias in loco, etapa a qual foi considerada como requisito de habilitacio
no Edital de Licitacao do PE - 02/2014.

(..))

2.54. Assim, por terem sido identificados elementos de informacio que
indicam que a documentaciio apresentada nfo € veridica, a Nexus Vigilincia Ltda.
teria incidido no ato lesivo tipificado no artigo 5°, inciso IV, d, da
Lei n° 12.846/2013, bem como no art. 7° da Lei n° 10.520/2002, uma vez que
fraudou a realizacao de vistorias necessarias na fase de habilitacdo ao Edital PE -
02/2014, assim também atuando de modo inidoneo.

3.32. Ademais, conforme disposto no referido Termo de Indiciacdo, a
empresa foi notificada e lhe foi concedido o prazo de 30 dias para tomar ciéncia
dos autos e apresentar defesa escrita (SEI n.° 2513373). Nesse contexto, ficou
claramente explicitado que a empresa NEXUS teria incorrido em ato lesivo
tipificado no art. 5°, inciso IV, "d", da Lei n° 12.846/2013, bem como no art. 7° da
Lei n° 10.520/2002, ao fraudar a realizacdo das vistorias exigidas para habilitacao
no processo licitatorio.

3.33. Com efeito, foi oportunizado a processada amplo e irrestrito acesso aos
autos, mediante concessio de acesso externo ao SEI, para visualizacao integral do
processo e peticionamento eletronico, sem qualquer violacio ou restricao a direitos.

3.34. Foi-lhe assegurado, de igual modo, o direito de apresentar defesa,
alegacoes finais, pedido de reconsideracio e demais manifestacoes, bem como o de
juntar documentos, etc, tendo sido respeitado, pois, o devido processo legal.

3.35. Diante disso, ndo prospera a alegacio de auséncia de contraditdério ou
inovacio processual com relacio a imputacio de fraude, uma vez que a empresa
foi regularmente cientificada da acusacio e teve oportunidade de se defender (SEI
n.’ 2834678, itens 35-52).

93. De fato, no Termo de Indiciacao (SEI 2504019), a empresa foi regularmente
notificada, tendo-lhe sido concedido o prazo de 30 dias para tomar ciéncia dos autos e
apresentar defesa escrita. Nesse contexto, ficou expressamente consignado que a
Impetrante teria incorrido em ato lesivo tipificado no art. 5° inciso IV, “d”, da
Lei n° 12.846/2013, bem como no art. 7° da Lei n° 10.520/2002, ao apresentar
documentacio inveridica com o intuito de fraudar a realizacdo das vistorias exigidas
como requisito de habilitacio no processo licitatério.

94. Inclusive, a empresa exerceu seu direito de defesa, trazendo em sua peca

argumentos voltados a afastar tal imputacio, como se observa no seguinte trecho (SEI
2834678, pags. 50 e 52): (...)"
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Diante de todo acervo fatico constante dos autos, observa-se que o Processo
Administrativo de Responsabilizacio (PAR) foi conduzido de maneira adequada,
permitindo a ampla defesa da impetrante, com a apuragdo dos fatos, os
correspondentes enquadramentos e respectivas penalidades previstas em lei, ndo havendo

falar em ilegalidade ou irregularidade a viabilizar sua nulidade.

De fato, diferentemente do que foi alegado pela impetrante, foi assegurado o
direito ao contraditério e ampla defesa de todos os fatos imputados, tendo a mesma se

defendido da alegac¢do de indicios de fraude.

O cerceamento de defesa nao se presume; tem de ser efetivamente demonstrado
por parte de quem alega, mediante exposicdo detalhada do vicio e sua repercussio. E o
chamado principio do pas de nullité grief, amplamente aceito pela doutrina e jurisprudéncia
patria. E, segundo jurisprudéncia consolidada desta Corte, "ndo ha que se falar em
cerceamento, no caso, incidindo o entendimento de que, em processo administrativo
sancionador, apenas se declara a nulidade de um ato processual quando houver efetiva
demonstragdo de prejuizo a defesa, por forca da aplicacdo do principio pas de nullité sans
grief." (AREsp n. 2.075.429/DF, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma,
julgado em 18/4/2023, DJe de 17/6/2024).

Ainda, registra-se que o processado defende-se dos fatos que lhe sdo imputados,
podendo a autoridade administrativa adotar capitulacao legal diversa durante a instrugdo
processual, sem que implique, por si s, cerceamento de defesa. A proposito: MS 28.214

/DF, relator Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, D Je de 30/6/2022.

Em relacdo a alegag¢do de violacio aos principios da protecdo da confianca
legitima e da vedacido ao comportamento contraditoério, alega a empresa, em suma,
que o Edital PE — 02/2014 exigia a apresentacao de “Declaragdes de Vistoria” em todas as

170 unidades da APS, mas ndo previu tratamento diferenciado para imodveis ainda ndo
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inaugurados ou sequer construidos. Diante dessa omissdo, as Secdes de Logistica das
Geréncias Executivas teriam orientado todas as empresas interessadas a preencherem as
declaragdes “nos mesmos moldes exigidos no edital e que elas seriam visadas por um
servidor da Logistica da GEX”. Assim, a empresa apenas teria seguido a orientacao oficial,

agindo de boa-fé, e ndo poderia ser acusada de falsidade.

Todavia, da documentacdo carreada pela impetrante, extrai-se conclusdo
diversa (fls. 242-245):

4.106. No que tange ao acompanhamento do servidor Tiago Vinicius Silva, Técnico do
Seguro Social, que teria assinado 9 declaracdes de vistoria no dia 17/10/2014, a defesa
apresenta excertos de trechos do Termo de Indiciagao.

4.107. A seguir, explica que 'o Edital 02/2014 ja contempla APS que estavam incluidas
no Programa de Expansdo da Rede de Atendimento do INSS (...) mas que ndo tinham sido
inauguradas ou sequer construidas".

(-)

4.109. A defesa ainda alega que a questdo da vistoria técnica foi exaustivamente
debatida no ambito interno do INSS, sendo que a Secdo de Logistica, Licitagdes e Contratos e
Engenharia do INSS sustentava a sua necessidade em virtude dos encargos a serem exigidos
do futuro contratante.

(...)

4.111 Afirma que, sobre os locais ainda ndo inaugurados ou ndo edificados, o edital ndo
faz qualquer ressalva sobre as vistorias.

4.112. Segundo o entendimento da defesa, no siléncio do edital, 'ou as empresas nio
entregariam as declaragdes em relacdo aos locais que ndo estavam em funcionamento, ou
alterariam o teor da declaragdo ou firmariam as declaracdes tal como estava no modelo do
edital', e, ainda, que se ndo entregassem as declaragdes, a desclassificacdo seria sumaria.

(...)

4.118. Ademais, alega que o fato de a empresa ter firmado as declaracdes relativas
aos locais que niao estavam funcionando ou nem sequer existiam, que foram visadas pelo
servidor responsavel, nao pode ser tido como fraude.

(...)

4.119. Primeiramente, cumpre destacar os trechos do edital do Pregdo
Eletronico 02/2014 no que se refere a algumas regras de participacdo do pregdo
e aos atestados de visitas técnicas.

Ttem 26. Das disposi¢des finais (...) 26.4. O desatendimento de

exigéncias formais nio essenciais ndo importara no afastamento do
licitante (...) Anexo IV. Declaragdo de vistoria (...) SERAO ACEITOS ATESTADOS

COM OUTRAS REDACOES E FORMATACOES, DESDE QUE CONSTEM TODOS
OS ELEMENTOS EXIGIDOS NO PRESENTE MODELO.
4.120. Pode se perceber que o edital é enfatico quanto a necessidade das vistorias

técnicas. Porém, afirma, também que o desatendimento a exigéncias formais ndo essenciais
ndo ira afastar o licitante, assim, como permite adequacio da redacdo na declaracio de

vistoria.
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4.121. Uma vez que a visita técnica se justifica pela seguranga do contrato, como dito
no edital, e que este ndo traz ressalvas quanto as agéncias que ndo estavam em funcionamento
ou ndo haviam sido construidas, como apontado pela defesa, se era de conhecimento da Nexus
a condi¢do de tais agéncias, deveria ter sido informado nas declaragdes a elas referentes. Pois
assim seria firmada a verdade sobre elas e teria sido atendida a questdo de que a empresa
vencedora ndo poderia alegar que desconhecia a peculiaridade e ou dificuldade para
implantagdo/execucao dos servigos.

4.122. Ora se a empresa declara que visitou um determinado local, pressupde-se que ele
existe fisicamente.

4.123. No campo observacdes do Anexo IV - Declaracao de Vistoria, consta que as
visitas devem ser previamente agendadas nas sedes das Geréncias Executivas. Se, a época
dos fatos, como alegado pela defesa, nio existiam tais agéncias, nao havia como agendar
visitas e menos ainda como visitar o local onde se daria a execuc¢ao do contrato.

4.124. Desse modo, deveria a empresa ter se utilizado da possibilidade constante do
anexo quanto a apresentacio de atestado com outra redacio, informando que naquela
APS nao foi possivel realizar a visita devido a inexisténcia da unidade.

()

Como se nao bastasse, assevera a autoridade coatora (fls. 522-523):

103. Os argumentos expostos na inicial do Mandado de Seguranca ja foram objeto de
detida apreciacdo pela CGU no curso da instru¢do do Processo Administrativo de
Responsabilizacdo, passa-se, mais uma vez, a transcri¢do da analise contida na Nota Técnica
n°® 1356/2025/CGIPAV-ACESSO RESTRITO/DIREP/SIPRI (SEI 3610591):

3.7. Ainda, o edital exigia vistoria in loco, ¢ ndo mera validagdo burocratica a
posteriori (Processo Pregdo n°® 02/2014 — 35131.00564/2014-45, vol. 3, fls. 217, SEI n°
2436107). (...) o fato de a empresa ter seguido eventual "orientacdo' informal
/verbal (SEI 3114812 e 3294629) para validar as vistorias posteriormente na GEX
Contagem/MG nao elide sua responsabilidade, pois cabia a licitante assegurar a
veracidade das informacdes prestadas e cumprir integralmente as exigéncias
editalicias.

(..

3.14. (...) Ademais, a propria indiciada reconheceu a falsidade das
informacoes, alegando ter seguido eventual "orientaciao'" informal/verbal para a
apresentaciao de documentacio falsa. No entanto, tal justificativa ndo afasta sua
responsabilidade, uma vez que a empresa tinha pleno conhecimento das normas
editalicias e dos meios adequados para assegurar a regularidade do procedimento,
sendo inadmissivel qualquer tentativa de transferir a obrigacio de veracidade a
terceiros.

(...)

3.17. O principio da vinculacdo ao edital impde que a empresa siga estritamente
as normas estabelecidas no certame. O edital exigia vistoria in loco, e nio mera
formalizacido de documentos sem a realizacio efetiva da visita. A NEXUS niao
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poderia simplesmente seguir uma orientacdo verbal ou informal do INSS que
contrariava o edital. O correto seria questionar a exigéncia formalmente ou impugnar
o edital, conforme previsto no item 5 do instrumento convocatério. Em vez disso, a
empresa preferiu validar declaracdes falsas, assumindo um risco juridico e
contratual de forma consciente.

3.18. E aqui cabe citagdo de trecho do Despacho de Aprovagdo n° 00119/2024
/CONJUR-CGU/CGU/AGU (SEI n° 3270116): 35. A infracao de "apresentaciao de
documentacdo falsa" é objetivamente aferida pela falsidade do documento,
reconhecido como tal, inclusive, pela propria indiciada. A opcao feita pela empresa
em aceitar eventual "orientacdo' para falsificacio de documento, quando
dispunha de normas editalicias para trazer o feito a regularidade, em nada elide
sua responsabilidade.

()

3.20. Sobre a utilizacdo de declaragdes do gerente da empresa (SEI n° 3294625) e
de vistoriadores de empresa concorrente (SEI n® 3294626 e 3294628) como contra-
argumento para reforgar a tese de que a empresa seguiu orientacdes gerais do INSS, ¢
questdo irrelevante para o presente apuratorio, conforme exposto acima. Além disso, as
declaracdes contrariam os demais elementos probantes constantes nos autos e
foram prestadas por pessoas diretamente envolvidas nos fatos, como o funcionario
responsavel por gerenciar as vistorias e servidores do INSS vinculados aos
procedimentos licitatérios. Ressalta-se que o 6rgiao federal conduziu investigacao
disciplinar sobre os mesmos fatos, razio pela qual tais depoimentos devem ser
analisados com cautela, considerando a possibilidade de estreita relacdo dos
declarantes com os eventos apurados.

3.21. Acrescente-se, ainda, que a alegacio de que as condutas da empresa

teriam sido orientadas por diretrizes gerais do INSS mostra-se manifestamente

desprovida de respaldo fitico e juridico. Conforme destacado no Despacho de
Aprovacio n. 00119/2024/CONJUR-CGU/CGU/AGU (SEI n° 3270116, item 33), a

suposta orientacio institucional sé veio a ser mencionada formalmente por érgao

executor do INSS em 2024, ou seja, seis anos apos a constatacio das

irregularidades em relatorio de auditoria emitido pelo préprio INSS, em 2018. (...)

Ademais, em nenhuma das manifestacées anteriores da empresa - notadamente em
suas defesas prévias apresentadas no decorrer da apuragio - constou qualquer
referéncia a existéncia de orientacido da autarquia federal para que as declaracdes
de vistoria fossem emitidas de forma irregular.

(..

106. Importa salientar, ademais, que, dentre as mais de dez licitantes que
participaram do certame - conforme reconhecido pela prépria Impetrante (SEI 3294619,
item 57) - apenas duas empresas, a propria Impetrante e outra concorrente (Segurar
Vigilancia) (peticao do writ, pag. 3), e ainda assim apenas apds varios anos, passaram a
alegar a existéncia de uma suposta “orientacdo geral” do INSS. Esse dado refor¢a o
carater isolado e inconsistente da alegacdo, afastando a tese de que teria havido uma
diretriz institucional de aplicacio ampla e publica.
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Diante desse contexto, observa-se a existéncia de inconsisténcias entre o que
alega a impetrante, o que restou apurado no proprio PAR — o qual, reitere-se, ndo consta
dos autos a copia integral —, e o que afirma a autoridade coatora. Desta feita, para apuragao
das alegacdes da parte impetrante, inarredavelmente, faz necessaria dilagao probatoria, o

que, como ja dito refoge ao meio constitucional escolhido.

Ora, consoante pacifica jurisprudéncia desta Corte, "Quando o conjunto
probatério nao € suficiente para comprovar o direito pleiteado e houver a necessidade de
incursdo em situagdes faticas especificas, ndo serd possivel a utilizagdo do mandamus, por
impossibilidade de dilacdo probatoéria. Nesse sentido: MS n. 11.01 I/DF, Rel. Ministro
Rogério Schietti Cruz, Terceira Se¢do, julgado em 12/3/2014, DJe 25/3/2014; Aglnt no
RMS n. 48.533 / MS, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 6/3/2018,
DJe 13/3/2018" (AgInt no RMS n. 58.931/ES, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda
Turma, julgado em 28/9/2020, DJe de 30/9/2020.)

Com efeito, "O Mandado de Seguranca ndo configura a via adequada para o
reexame das provas produzidas no processo administrativo disciplinar, o que demandaria
dilacdo probatoria em tal agdo constitucional, que ¢ exatamente a hipdtese dos
autos" (AgInt no MS n. 27.232/DF, relator Ministro Herman Benjamin, Primeira Secao,

julgado em 31/8/2021, DJe de 13/10/2021.).

De igual modo, quanto a alegacio de atipicidade da conduta por auséncia de

dolo e prejuizo, melhor sorte nao socorre a impetrante.

No caso, a 1mpetrante nsiste na alegac;ao de sua conduta ¢ atipica, haja vista que
ndo houve a comprovagdo de prejuizo ao erdrio e frustragdo o cardter competitivo do
certame. Alega ainda que a configuracdo da fraude exige o dolo especifico de enganar,
empregando um meio ardiloso, ndo tendo a conduta da impetrante os elementos necessarios
para ser tipica.

Sem razao, contudo.
A prescindibilidade de se identificar a existéncia de prejuizo ou dano para

responsabiliza¢do objetiva da pessoa juridica, resta evidenciada no art. 2° da LAC ("As
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pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente, nos ambitos administrativo e civil,
pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou
nao").

De fato, a Lei n° 12.846/2013 ndo exige necessariamente que haja um prejuizo
ao erario para a responsabilizacdo da pessoa juridica, pois o objetivo € responsabilizar
objetivamente por atos lesivos a Administracao Publica.

Do mesmo modo, nao se faz necessaria a demonstragao de ocorréncia de dano
ao erario ou de qualquer outro resultado material, uma vez que os bens juridicos tutelados
pela legislagdo anticorrupcdo sdo, no caso concreto, a probidade e a impessoalidade nas
relacdes estabelecidas com a Admlnlstrag:ao Pubhca Assim, em tese, a simples
comprovagdo da fraude ja seria suficiente para a conﬁguragao do ato lesivo em analise,
sendo irrelevante a demonstragao de efetivo prejuizo econdmico.

O ato de fraudar a licitacdo possui natureza formal, de modo que sua
consumacao independe da producdo de resultado material, bastando a pratica da conduta
que comprometa a lisura, a isonomia e a transparéncia do certame.

Sendo assim, identificada a conduta da pessoa juridica, como no caso, em
licitagdo na qual € apresentado documento falso perante a Administracdo, ndo € necessario
apurar culpa ou dolo, por apresentar o documento perante a Administragao.

Dessa forma, nao ha a exigéncia de dolo especifico, mas sim a realizagdo da
conduta para fins de tipicidade, o que restou exaustivamente comprovado na esfera
administrativa.

A conduta deve estar vinculada ao interesse ou beneficio da pessoa juridica, que
no caso em aprego foi a contratagdo. Sendo assim, a utilizacdo de documento fraudulento
para fins de contratagdo com a Administragao Publica foi suficiente para a tipicidade, nao
sendo necessaria a comprovagao de prejuizo ao erario ou dolo da empresa envolvida.

A responsabilidade basta-se com o dano e o nexo causal, que no caso foi
comprovado, ou seja, a empresa utilizou-se de documento fraudulento para se beneficiar
em processo licitatorio. Qualquer anélise em sentido contrario quanto a este ponto, como
visto, exigiria incursdo probatéria, providéncia incabivel na via eleita.

De fato, "Em boa hora a Lei 12.846/2013 foi promulgada para ampliar e
fortalecer, no ordenamento brasileiro, os mecanismos de combate administrativo e judicial
a comportamentos 'contra a administragdo publica', fazendo-o sob um duplo regime de
responsabilidade objetiva (para a pessoa juridica) e responsabilidade subjetiva (culpa, para
a pessoa fisica), consoante os arts. 1°, 2° e 3°, § 2°. Nela, a responsabilizacdo se realiza no
ambito administrativo (art. 6 € segs.) e no ambito judicial (art. 18 e segs), sem prejuizo de
medidas adicionais fixadas em outras esferas e regimes juridicos aplicaveis." (

REsp n. 1.808.378/RN, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
22/2/2022, DJe de 26/9/2022.)
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Por fim, é de ser afastada, também, a alegacio de violacio ao principio da
isonomia; desproporcionalidade e falta de razoabilidade na aplicacdo da

pena; e auséncia de fundamentac¢ao na dosimetria.

Com efeito, em relacdo a alegacdo de violagdo ao principio da isonomia,
porquanto em descompasso a apuragdao da conduta do servidor publico e a apuragdo da
responsabilidade da empresa ora impetrante, merece registro que o servidor submete-se ao
regime subjetivo da Lei n° 8.112/1990, que exige demonstracdo de dolo ou culpa para a

aplicacdo de penalidades.

Ja a empresa, como visto, sujeita-se ao regime da Lei n° 12.846/2013, que
estabelece a responsabilidade objetiva da pessoa juridica, bastando a comprovacao do nexo

entre a conduta e o ato ilicito, independentemente da intencao de fraudar.

Demais disso, o art. 3°, §1°, da Lei n°® 12.846/2013 ¢ expresso ao dispor que os
regimes sancionadores de pessoas fisicas e juridicas sdo independentes, ndo havendo que se

falar em violagdo a isonomia em razao da diferenca de sang¢des aplicadas:

Art. 3° A responsabilizagdo da pessoa juridica ndo exclui a responsabilidade individual
de seus dirigentes ou administradores ou de qualquer pessoa natural, autora, coautora ou
participe do ato ilicito.

§ 1° A pessoa juridica sera responsabilizada independentemente da
responsabilizacio individual das pessoas naturais referidas no caput.

Desta feita, ndo ha como vingar a alegacdo de disparidade de tratamento
(violag@o a isonomia), pois a responsabilidade da empresa decorre de normas especificas,
com fundamentos, critérios e consequéncias juridicas proprios, distintos daqueles

aplicéveis ao servidor publico.

No que se refere a proporcionalidade das san¢des aplicadas e a dosimetria da
pena, nos termos da jurisprudéncia desta Corte, "Nao cabe, em mandado de seguranca,
apreciar a proporcionalidade da pena aplicada, salvo se a sua discrepancia fosse tal

aberrante que afrontasse o proprio principio da legalidade, o que ndo se verifica no caso
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concreto" (Aglnt no MS n. 26.447/DF, relator Ministro Francisco Falcdo, Primeira Se¢do,

julgado em 20/9/2022, DJe de 22/9/2022.)

No caso, ao que se tem dos autos, nos exatos termos da Decisao n° 147 da CGU
(fl. 53), oriundo do Processo 00190.105919/2022-12, ratificada pela Decisao n° 302/2025
(fl. 52) — objeto do presente mandamus —, a autoridade coatora, "com fulcro no artigo 6°,
incisos I e II, da Lei n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013 c/c os artigos 11, inciso I, 19,
incisos I e II, 22 e 23, do Decreto n° 11.129, de 11 de julho de 2022", aplicou "a pessoa
juridica NEXUS VIGILANCIA LTDA., (CNPJ 06.911.840/0003-54), por incidir no ato
lesivo tipificado no artigo 5°, inciso IV, “d” e “f” , da Lei n° 12.846, de 2013 e no 7° da

Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002" (fl. 53), que assim dispdem:

Lei 12.846/2013:

Art. 5° Constituem atos lesivos a administragdo 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 administragdo publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo
Brasil, assim definidos:

()

IV - no tocante a licitagdes e contratos:

()

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

()

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificacdes ou

prorrogacoes de contratos celebrados com a administracdo publica, sem autoriza¢do em lei, no

ato convocatorio da licitacdo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais; ou

(..)

Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas

responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta Lei as seguintes sangoes:

I - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do
faturamento bruto do ultimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo administrativo,
excluidos os tributos, a qual nunca sera inferior a vantagem auferida, quando for possivel sua
estimacao; e

IT - publicacdo extraordindria da decisdo condenatdria.

Decreto n® 11.129/2022, que regulamenta a Lei n°® 12.846/2013:
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Art. 11. Concluidos os trabalhos de apuracgdo e analise, a comissao elaborara relatorio a
respeito dos fatos apurados e da eventual responsabilidade administrativa da pessoa juridica,
no qual sugerira, de forma motivada:

I - as sangdes a serem aplicadas, com a respectiva indicacdo da dosimetria, ou o
arquivamento do processo;

(...)

Art. 19. As pessoas juridicas estdo sujeitas as seguintes sangdes administrativas, nos
termos do disposto no art. 6° da Lei n® 12.846, de 2013:

[ - multa; e

II - publicacdo extraordinaria da decisdo administrativa sancionadora.

(...)

Art. 22. O célculo da multa se inicia com a soma dos valores correspondentes aos

seguintes percentuais da base de calculo:

(...)
Art. 23. Do resultado da soma dos fatores previstos no art. 22 serdo subtraidos os

valores correspondentes aos seguintes percentuais da base de calculo:

()
E pela entdo vigente Lei n° 10.520/2002:

Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o
contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacdo falsa exigida para o certame, ensejar
o retardamento da execugdo de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na
execucdo do contrato, comportar-se de modo inidéoneo ou cometer fraude fiscal, ficara

impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera

descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o

inciso XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas

previstas em edital e no contrato e das demais cominagdes legais.

Verifica-se, portanto, que as penalidades obedeceram aos critérios estabelecidos
na Lei n® 12.846, de 2013 e Lei n°® 10.520, de 2002 e respectivo regulamento (Decreto n°
11.129, de 2022).

Destaque-se, ainda, que as san¢des recomendadas pela CPAR foram objeto de
revisao pela Consultoria Juridica da CGU nos termos do Despacho de Aprovacao n° 00119
/2024/CONJURCGU/CGU/AGU, acostado aos autos pela propria impetrante, que precedeu

e fundamentou a decisdo que condenou a empresa.

A referida andlise juridica resultou em efetiva redugdo das penalidades

inicialmente sugeridas. Houve, inclusive, diminui¢do da aliquota aplicada para a multa, do
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valor da multa preliminar, do valor final da multa (aplicada no minimo legal) e, ainda, da

pena de impedimento para licitar e/ou contratar com a Unido (fls. 379-409).

Tais ajustes evidenciam que a dosimetria foi devidamente calibrada em
conformidade com a limitacdo do escopo acusatdrio, afastando qualquer alegacdo de

descompasso ou excesso punitivo.

Ademais, sustenta a impetrante que o calculo teria sido realizado sobre o
faturamento bruto global da empresa, e ndo sobre os valores dos contratos especificos
relacionados a infragdo, em desacordo com os critérios estabelecidos pela
Lei n® 12.846/2013 e seu decreto regulamentador. Porém, nos termos em que
proposto, qualquer aprofundamento, nessa linha argumentativa, por parte do impetrante,

dependeria de dilacao probatodria, inviavel, na via eleita.

Desta feita, ausente a demonstragdo do alegado direito liquido e certo, ndo ha

como vingar a pretensao mandamental.

Por fim, registra-se que, certo ou errado, o ato punitivo ora combatido (fl.
52) manteve a condenacao da impetrante "na tipificagdo constante do artigo 5°, inciso IV, *
d’ e “f”,daLein® 12.846, de 2013 e no 7° da Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002" (fl.
53). Ou seja, ainda que afastada a incidéncia da alinea "d", nos termos em defendido no
presente mandamus, ainda subsistiria a penalidade com espeque na alinea "f' do mesmo

permissivo legal.

Ante todo o exposto, denego a seguranga. Prejudicado o agravo interno de fls.

467-495.

E 0 voto.
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ASSUNTO : DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
LICITAGOES - SANGOES ADMINISTRATIVAS

SUSTENTAGAO ORAL

Dr(a). LILIANE DE CARVALHO GABRIEL, pela parte: IMPETRANTE: NEXUS
VIGILANCIA LTDA.

TERMO

A PRIMEIRA SECAO do Superior Tribunal de Justica, em Sessao Virtual de 04/12/2025
a 10/12/2025, por unanimidade, decidiu denegar a seguranca, nos termos do voto do Sr. Ministro
Relator.

Os Srs. Ministros Maria Thereza de Assis Moura, Benedito Gongalves, Marco Aurélio
Bellizze, Sérgio Kukina, Gurgel de Faria, Paulo Sérgio Domingues, Teodoro Silva Santos e Afranio
Vilela votaram com o Sr. Ministro Relator. Presidiu o julgamento a Sra. Ministra Regina Helena
Costa.

Brasilia, 10 de dezembro de 2025
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