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RESUMO

A presente Dissertacdo tratou de temas relevantes do Direito Administrativo Sancionador —
DAS, sobretudo relacionados a lacunas normativas do processo sancionador na nova Lei de
LicitacOes e Contratos Administrativos (n° 14.133/2021). Observou-se que temas importantes
estdo ausentes nesse novo regime das contratacGes publicas, a exemplo de definicdo de
competéncia para instaurar, conduzir e decidir o0 processo, prazo de sua duracdo e a definicédo
do termo inicial dos efeitos sangdo imposta. A pesquisa teve por objetivo principal verificar se
essas lacunas podem ser supridas a partir de uma interpretacdo conforme a Constituicdo e da
utilizacdo de métodos cléssicos de integragdo normativa. Para tanto, examinou-se o DAS no
Estado Democratico de Direito e os elementos informadores do devido processo legal,
abordaram-se os dispositivos de direito material e processual previstos na citada Lei e
identificaram-se as lacunas das normas processuais. Por meio de pesquisa bibliografica
qualitativa sobre a legislacao de regéncia e amparado em precedentes dos tribunais patrios e em
publicacdes académicas, ao final dos trabalhos foi possivel defender que as lacunas do processo
sancionador na nova Lei de Licitagdes podem ser supridas pela analogia e pelos principios
gerais do direito, associados a uma interpretacdo conforme a Constituicdo, confirmando-se a
hip6tese da pesquisa.

Palavras-chave: direito administrativo sancionador; nova lei de licitacBes; devido processo
legal; lacunas normativas.



ABSTRACT

The following dissertation touches on themes related to the Sanctioning Administrative Rights
— Direito Administrativo Sancionador (DAS), above all related to the normative gaps in the
sanctioning process, currently part of the most recent Administrative Contract and Government
Bidding Law (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, n® 14.133/2021). Relevant themes
had been observed and have been noted to be absent from this new method of public
procurement, which is found to be currently lacking: a proper definition to set up, conduct and
decide upon the procurement; the duration of such; and a definition for the start of its term. The
main objective of this research was to verify whether these gaps could be supplemented through
the lens of the Constitution, making use of methods of normative integration. With that in mind,
the DAS has been examined considering the Democratic State, and its informative elements of
the Due Process of Law; the mechanisms of material and procurement rights provided by Law
have been approached; and gaps in the procurement norms have been identified. Through the
means of a qualitative bibliographical research on the current legislation, and supported by court
precedents and academic papers, the end result is that it is indeed possible to defend that the
gaps previously mentioned can, in fact, be supplemented by the presented method of analogy
and by the general principles of law, whilst associated with an interpretation closely aided by
the Constitution.

Keywords: sanctioning administrative rights; new government bidding law; due process;
normative gaps.



INTRODUCAO

Os contratos administrativos celebrados pelo poder publico gozam de prerrogativas e
garantias que os distinguem do direito civil comum. Em raz&o desse horizonte juridico, tem-se
que as partes do negdcio juridico ndo estdo situadas em posicao de igualdade, nem tampouco
possuem simetria em direitos e obrigacGes. Nesse contexto, ganha relevo o poder-dever da
Administracdo em aplicar san¢fes as empresas contratadas pela inexecucéo total ou parcial do
ajuste, sempre de forma motivada e garantindo-se o contraditorio e a ampla defesa, nos termos
do devido processo legal.

Apesar da relevancia da matéria, a atual Lei Geral de Licitacdes (n° 8.666/93) foi
bastante sucinta ao dispor sobre as normas do processo sancionador. Basicamente, conforme se
depreende do 8§2° do artigo 86, caput do artigo 87 e 882° e 3° do mesmo dispositivo, imp0s a
necessidade de instauracdo do devido processo administrativo. Com o advento da nova Lei de
Licitacbes e Contratos e Administrativos (n° 14.133/2021), acreditava-se que esse problema
seria resolvido, mediante regras claras e objetivas do processo administrativo sancionador, o
que ndo ocorreu.

Dessa forma, observa-se que as normas do processo sancionador no anterior e no novo
regime das contratagdes publicas sdo omissas ou contraditérias em questfes essenciais, 0 que
pode acarretar prejuizo ao devido processo legal. A titulo exemplificativo, a nova Lei de
LicitacOes e Contratos ndo € clara acerca dos seguintes pontos: i) qual a autoridade competente
para instauracdo do processo? ii) Qual o ato instaurador? iii) o processo de responsabilizacdo é
dispensavel para as san¢des de adverténcia e de multas? iv) quem conduz o processo? V) qual
o tempo de duracdo do processo? vi) Quem é competente para a decidir o processo? e vii) A
partir de quando a san¢do imposta surte seus efeitos?

Para além do estudo da legislacdo de regéncia, vale pontuar que a constatacdo da
existéncia das lacunas normativas do processo sancionador nas contratagfes publicas decorre
também de conhecimento empirico do autor da presente pesquisa. Nesse sentido, ao longo de
mais de mais de 14 (catorze) anos trabalhando diretamente com a tematica no exercicio de suas
atribuicOes legais do cargo publico para o qual foi investido no &mbito do Ministério Publico
do Trabalho, o autor se deparou com diversas situacfes que corroboram essa afirmacdo. De
igual modo, na condicdo de instrutor de cursos de capacitacdo relacionados a licitagdes e
contratos para servidores publicos nos quatro entes da federacéo brasileira, € possivel verificar
que tal situacdo ndo é um problema pontual, mas aflige todos aqueles que trabalham com o

processo apuratorio de responsabilidade decorrentes das contratagdes publicas.



Dessa angustia e inquietagdo profissional e académica, decorre o seguinte problema de
pesquisa: as lacunas normativas do processo sancionador na nova Lei de Licitacfes e Contratos
Administrativos inviabilizam a concretude do devido processo legal? Como hipotese, acredita-
se que ndo, porque 0s métodos tradicionais de integracdo normativa presentes no ordenamento
juridico (analogia, costumes e principios gerais do direito) associados a técnica de interpretagdo
conforme a Constituicdo seriam adequados e suficientes para resolver o problema objeto do
presente trabalho.

As normas gerais contidas na Lei n° 8.666/93 e na nova Lei de LicitagGes e Contratos
Administrativos (n° 14.133/2021) possuem abrangéncia nacional e alcangam, portanto, todos
os entes da federacdo brasileira. Por essa razdo, acredita-se que o problema de pesquisa sob
analise provoca angustia e inquietacdo a todos os atores que trabalhnam com o direito
sancionador das contratac@es publica, nos diversos érgdos e entidades da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

Dessa forma, o presente trabalho pode ser entendido como ferramenta capaz de auxiliar
as partes no desenrolar do devido processo legal administrativo. A partir dele, serd possivel
examinar essas lacunas normativas do processo sancionador do novo marco legal das
contratacbes publicas, identificar os meios mais adequados de colmatacdo normativa,
associados a uma interpretacdo conforme a Constituicdo, e, em ultima andlise, propor edicéo de
normativo especifico a tratar da matéria. Além disso, sera possivel, também, propor
uniformizagédo de procedimentos no ambito das unidades gestoras da Administracdo Publica e
isso visa a fomentar a pacificagédo social e justifica o objeto da pesquisa.

Nesse contexto, o presente estudo tem como objetivo principal verificar se a lacunas
normativas do processo sancionador previsto na nova Lei de Licitacbes e Contratos
Administrativos podem ser supridas pela analogia, pelos principios gerais do direito e pela
interpretacdo conforme a Constitui¢do, tendo como pano de fundo os elementos informadores
do devido processo legal. Para tanto, objetiva-se especificamente: i) examinar os elementos
informadores do devido processo legal do direito administrativo sancionador; ii) abordar as
normas materiais e processuais do direito sancionador previsto na nova Lei de Licitaces; e iii)
identificar as lacunas normativas do processo sancionador desse novo marco legal das
contratacOes publicas e a possibilidade de colmatacdo normativa.

Para fins de organizacdo do trabalho, a presente pesquisa estd estruturada em 3 (trés)
capitulos: o primeiro serd dedicado a exploracédo bibliogréfica acerca da importancia do devido
processo legal para o Estado Democratico de direito e os elementos informadores do devido

processo legal no Direito Administrativo Sancionador; por sua vez, no segundo trataremos do
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direito sancionador na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, com destaque para
as lacunas das normas processuais; por fim, no terceiro e Gltimo capitulo, pretende-se
demonstrar se é possivel o preenchimento desses hiatos legislativos com os métodos classicos
de integracdo normativa — analogia e principios gerais do direito, associados a interpretacao
conforme a constituicdo, de modo que se obtenha do devido processo legal.

O metodo escolhido para o desenvolvimento desta dissertacdo foi o hipotético dedutivo.
Nesse sentido, a partir do problema apresentado (as lacunas normativas do processo
sancionador na nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos inviabilizam a concretude
do devido processo legal), tem-se a hipGtese a ser (ndo, porque os métodos tradicionais de
integracdo normativa presentes no ordenamento juridico - analogia e principios gerais do
direito, associados a técnica de interpretacdo conforme a constitui¢cdo, seriam adequados e
suficientes para resolver o problema objeto do presente trabalho). Ao final do trabalho, sera

verificado se a hipdtese foi confirmada ou refutada.
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1 O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR (DAS) NA DEMOCRACIA

A fim de se aprofundar ao tema especifico desta pesquisa, faz-se necessario definir
alguns conceitos operativos com 0s quais se trabalhara ao longo desta dissertacdo, sejam eles
“Direito Administrativo Sancionador” (DAS), “democracia”, ¢ “devido processo legal”, por
exemplo. Pretende-se, com isso, estabelecer o minimo de interlocucdo e contornos para esses
termos, tendo em vista a possibilidade de multiplos significados entre eles. Em razéo disso, este
capitulo foi dividido didaticamente em trés secdes.

A primeira secdo serd responsavel por contextualizar o Direito Administrativo
Sancionador — DAS no ambito do Estado Democratico de Direito. Objetiva-se, com isso,
explorar a importancia do devido processo legal no processo sancionador da nova Lei de
Licitacbes e Contratos Administrativos. Embora ndo seja o foco do trabalho, indispensavel
algumas comparages entre o DAS e o Direito Penal, tendo em vista que ambos os ramos do
direito publico tratam da pretensdo punitiva do Estado e que compartilham, em certa medida, o
mesmo substrato principiolégico democratico. No mais, problematicas como as lacunas
existentes nas normas processuais, objeto do presente estudo, serdo apresentadas de forma mais
aprofundada e devidamente discutidas nos capitulos 2 e 3.

Na secdo seguinte serdo retratados os principios aplicaveis ao DAS, com o fito de se
estabelecer, desde o inicio, o pilar valorativo que rege essa area do ordenamento juridico,
dialogando-a com o texto constitucional e com as bases do Estado Democratico de Direito. Para
os fins da presente pesquisa, serdo considerados “elementos informadores” do devido processo
legal todos os principios que dele decorrem. Neste ponto, urge enfatizar que ndo se pretende
trabalhar com todos os principios existentes sobre a matéria, mas apenas aqueles julgados mais
relevantes para a argumentacéo dissertativa.

Faz-se necessario conhecer os principios regentes dessa area do conhecimento para que
se possa evitar infragdes, tanto por parte dos representantes do aparato publico, quanto dos
particulares que se encontrarem sujeitos ao processo sancionador. A luz dos valores e da
supremacia da Constituicdo, a imersdo aos principios elencados possibilita também a integracédo
de omissbes que possam se apresentar no texto legal.

Na ultima secdo, serdo apresentadas normas legais aplicaveis ao Direito Administrativo
Sancionador, tanto daquelas externas a legislacdo administrativa (como a Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Administrativo) como daquelas proprias do DAS. Néo se aprofundara, neste
momento, a legislacdo especifica que rege o processo administrativo sancionador nas

contratagdes publicas, ja que isso sera realizado no Capitulo 2. Por sua vez, serdo trabalhadas
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normas que também possam guiar e orientar o intérprete ou interessado na verificagdo da
regularidade do processo sancionatdrio, inclusive valendo-se da integracdo normativa — a
exemplo da analogia e dos principios gerais do direito, com o objetivo de resolver omissdes ou

contradicdes eventualmente verificadas.

1.1 O Direito Administrativo Sancionador no Estado Democratico de Direito

brasileiro

Para entender a relevancia das lacunas do processo sancionador na nova Lei de
LicitacBes e Contratos Administrativos — introduzidas e discutidas mais a frente, é necessario
contextualizar o Direito Administrativo Sancionador no Estado Democratico de Direito,
inclusive comparando-o com os preceitos do Direito Penal. Para fins de delimitacdo deste
capitulo, sera feita uma breve digressao até a criacdo do Estado Moderno, marco histérico que
inaugura o implemento de direitos dos individuos e a limitacdo do poder do soberano. No
ambito de tais ramos do direito publico, pretende-se destacar a relevancia da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e da consolidacdo do devido processo legal, momento em que o
processo passa ser encarado como uma garantia fundamental para que o acusado possa se
defender.

O Direito Administrativo — e por consequéncia, o Direito Administrativo Sancionador
— passou a se formar historicamente junto ao desenvolvimento do Estado Liberal, caracterizado
pelas grandes revoluc@es iluministas. Antes disso, observa-se que a ldade Média foi regida
predominantemente pelo sistema monarquico absolutista, no qual todo o poder pertencia ao
soberano, inclusive o de refutar direitos e garantias individuais da populacdo (KFOURI, 2007).
Nesse sentido, ndo havia razdo para se se falar sobre limitacdo ou divisdo de poderes,
caracteristicas predominantes do Estado de Direito, dado que o monarca concentrava em Si
todas as manifestagdes de poder estatal: o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Em consequéncia dessa estrutura singular, o direito publico era caracterizado pelo
direito ilimitado do monarca para administrar, representado pelo principio de que o soberano
nédo erra — quod regi placuit lex est no latim, the king can do no wrong no inglés, e le roi ne
peut mal faire no francés (KFOURI, 2007). Nesse cenario é possivel vincular o poder
sancionador a figura do monarca, ja que este detinha o poder de aplicar discricionariamente
punicBes as condutas administrativas consideradas por ele transgressdes disciplinares. Como o

soberano se encontrava acima do ordenamento juridico, ndo havia instancia capaz de moderar
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seu poder sancionatdrio, de maneira que a punicdo aplicada encontrava, como unico limite, o
designio do monarca.

Na transicdo do Estado Absolutista para o Estado Liberal, a figura do soberano
centralizador se suprimiu e transpassou para o centro do governo da lei o real detentor do poder.
O que se tem, portanto, € a instalacdo do Estado de Direito, regime estatal no qual o poder passa
a ser restrito pelas barreiras da norma juridica, responsavel por regular as relagbes sociais e
determinar as sancdes passiveis de serem impostas e executadas pelo poder de policia. Teve-se
assim o estabelecimento do principio da separacdo de poderes, a fim de distinguir-se as
atividades administrativas [Executivo], legiferante [Legislativo] e jurisdicional [Judiciario],
bem como do principio da legalidade. Este, por ultimo, seria responsavel pela submissdo de
todos — inclusive dos governantes — aos limites formalizados da norma juridica (DI PIETRO,
2020).

Foi atraves da referida transicao que se estabeleceram, enquanto disciplinas autbnomas,
0 Direito Administrativo e o Direito Penal. Em linhas gerais, esses dois ramos do Direito
representavam as areas responsaveis por determinar como se dariam as relagdes entre o Estado
e a coletividade, definindo-se as fronteiras da atividade estatal, tal como as sancdes aplicaveis
pelo Estado aos individuos em caso de descumprimento das normas dispostas. Com essa
transicdo social da hegemonia do poder monarquico e absolutista para 0 modelo de Estado de
Direito, passou-se a evitar a aplicacdo de penas exageradas ou imprevisiveis, limitando a
pretensdo punitiva arbitraria do gestor por meio dos contornos propostos pela lei.

Ao conceituar san¢do, Ferreira (2001) a descreve como a consequéncia juridica direta e
imediata, de carater repressivo e restritiva de direitos, estabelecida pela norma juridica em razédo
de uma conduta comissiva ou omissiva nela prevista. Observa-se que esse conceito é aplicavel
tanto ao Direito Penal quanto ao Direito Administrativo Sancionador, mudando apenas o bem
juridico tutelado: enquanto o primeiro tem a missdo de tipificar crimes e cominar penas,
inclusive a restritiva de liberdade, o segundo estabelece as infracbes e as sancOes
administrativas cabiveis — inclusive pecuniarias e restritivas de direito. Nesse sentido, observa-
se que o estudo da aplicabilidade dos direitos e garantias fundamentais previstas
constitucionalmente para o Direito Penal (DP) ao campo do DAS pode ser apontado como um
dos fatores relacionados ao acelerado desenvolvimento do Direito Administrativo Sancionador
brasileiro (OLIVEIRA; GROTTI, 2020).

Digno de nota enfatizar que ndo serdo objeto do presente estudo maiores
aprofundamentos acerca das semelhancas e diferencas entre o Direito Penal e o Direito

Administrativo Sancionador. Ainda assim, € possivel verificar vinculos existentes entre esses
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importantes ramos do direito publico, sendo que o ultimo foi originado do primeiro. Disso
decorre o entendimento juridico de que o poder publico administra a aplicacdo da sangdo ao
cidaddo, por meio de orgdos e entidades do aparato estatal, e isso se aplica tanto a
Administracdo Pablica, quanto a Justica Criminal ou Civel (GONCALVES; GRILO, 2021).

Nesse contexto, evidencia-se que tanto o Direito Administrativo, quanto o Direito Penal
compartilham de um mesmo substrato histérico e que, apesar de tratarem de matérias diversas,
encontram-se conjugados como instrumentos de limitagdo da soberania do governante; ao passo
que, por outro lado, separam-se quanto a suas finalidades e regimes juridicos. Dito isso, 0
Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador encontram-se unidos por sua
possibilidade de aplicacdo de sancdo (MERCADO, 2004). Contudo, tem-se em contraposicdo
o0 principio norteador classico da matéria penal, segundo o qual o Direito Penal deveria atuar
exclusivamente como ultima ratio (“altimo recurso”), concepgao essa contrariada pela continua
expansdo da atividade punitiva, tendo inclusive criminalizado condutas que antes eram
exclusivamente reguladas pelo Direito Administrativo.

Ao mesmo tempo, fatores relevantes demonstram o distanciamento entre tais campos e
a separacgdo historica entre o Direito Penal e Direito Administrativo marcam principiologias,
finalidades e regimes distintos. Dessa feita, em caso de utilizacdo da denominacdo DAS,
subentende-se um rompimento com concepgdes do passado: abandonam-se 0s campos da
Policia e do Direito Penal para focar no Direito Administrativo, de modo que a expressao
adquire o valor de um simbolo e de uma confissdo doutrinal (NIETO, 2008 — traducéo livre
nossal).

De todo modo, torna-se necessario reconhecer que a possibilidade de imposi¢do de
sancdo pelo Estado s6 se da, no Estado de Direito, enquanto decorréncia do Direito
Constitucional, que permite e restringe essa atividade ao ente estatal (GONCALVES; GRILO,
2021). Assim, s6 se pode pensar em sanc¢ao administrativa ou penal enquanto manifestacdo da
Constituicdo, sendo por ela definida e limitada (GUIMARAES; FREITAS, 2019). E nesse
sentido que Rafael Munhoz de Mello (2007) comenta que ndo se trata de exclusividade de
principios de direito penal, mas sim de principios a nortear toda a pretensdo punitiva do poder

publico, seja no &mbito penal, seja no administrativos.

! Na integra: ““La utilizacion de esta denominacion (DAS) implica, pues, una ruptura deliberada con concepciones
del passado: se abandonan los campos de la Policia y del Derecho Penal para asentarse en el Derecho
Administrativo. La expresion adquiere asi el valor de un emblema y de una confesién doctrinal” (NIETO, 2008,
p. 172).
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Dessa breve evolucdo historica, chegamos até a atual Constituicdo da RepuUblica
Federativa do Brasil de 1988. A partir de entdo, é possivel observar que o Direito
Administrativo Sancionador (DAS), engquanto integrante do regime juridico-administrativo,
tem passado por relevantes transformacdes, expansao e revigoramento em direcdo aos direitos
e garantias fundamentais (OLIVEIRA; GROTTI, 2020). E ndo poderia ser diferente, ja que, na
democracia, a despeito da alegada protecdo ao bem comum, ndo é concebivel que a
Administracdo atue afetando a liberdade e o patrimonio dos cidaddos fora dos contornos
estabelecidos pela lei (THEODORO JUNIOR, 1995).

No contexto do Estado Democratico de Direito o poder do estado esta limitado pelos
direitos do cidaddo a partir de criacdo de leis que irdo gerir a vida em sociedade. Essa forma em
que o Estado se organiza para exercer seu poder sobre a sociedade, como definido pelo artigo
1° da Constituicdo, além de apresentar um Estado submisso a lei, um Poder Judiciario
independente do executivo para impedir a formagdo de tribunais de excecdo e manter um
contrapeso e um juiz natural legalmente apto a exercer a magistratura de forma independente e
imparcial, também exige que o poder emane do povo (BRASIL, 1998).

Nesse contexto, o Estado so pode ser considerado democratico se 0 povo exercer seu
poder e vontade tanto indiretamente — através de seus representantes, quanto, por vezes,
diretamente, como € o caso de proposicdes legislativas (FIGUEIREDO, 1997). Os principios
norteadores que marcam a existéncia de uma democracia sdo definidos por Silva (2000) como
sendo: principio da constitucionalidade, principio democratico, principio da justica social,
sistema de direitos fundamentais, principio da isonomia, principio da separacdo de poderes,
principio da legalidade e da seguranca juridica. Sendo essa caracteriza¢do fundamental para a
validacdo do Estado Democratico de Direito, o devido processo legal é incluso como um valor
indissociavel, sobretudo quando o assunto é o direito sancionador.

Grotti (1998) esclarece que o conceito meramente formal do devido processo legal
surgiu na Carta Magna inglesa em 1215, ao definir que os direitos a vida, a propriedade e a
liberdade do baronato s6 poderiam ser suprimidos segundo as regras da lei da terra. 1sso se deu
para que o baronato se protegesse dos abusos da Coroa Inglesa, uma vez que o soberano definia
as leis e as cumpria. O devido processo legal hoje consagrado sé se estabeleceu na lei inglesa
em 1354 e, mais tarde, se estendeu a Constituicdo dos EUA através da Emenda V (1791), ao
dizer que nenhuma pessoa poderia ter privacédo da vida, liberdade e propriedade sem o devido
processo legal. Por fim, espalhou-se pelos sistemas constitucionais de diversos paises, até
chegar a Constituicdo brasileira de 1988, promulgada sob o prisma da democracia

representativa.
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O instituto do devido processo legal evoluiu com o tempo, passando de um aspecto
formal — adjetivo — onde apenas ha uma exigéncia de verificacdo de ritos de um processo
definido, para um aspecto material — substantivo —, que se volta aos pormenores dos conteudos
dos atos do Poder Publico, a fim de evitar decisdes arbitrérias e irrazodveis (GROTTI, 1998).
E importante notar que, nesse ponto, o devido processo legal e os principios de igualdade andam
lado a lado. A partir do momento em que o conceito de igualdade na lei foi estabelecido,
trazendo consigo a importancia da observacdo das motivacOes, condicBes e caracteristicas
especificas dos atos, e do estabelecimento direto e claro na lei de processos que honrem o
principio de isonomia, o devido processo legal € o que, justamente, torna tudo isso possivel
(FIGUEIREDO, 1997).

Infere-se, portanto, que o devido processo legal tem a pretensdo de validar a ideia de
democracia de forma pratica dentro dos contornos legais. Originalmente o conceito de devido
processo legal foi instituido no Direito Penal, garantindo o direito ao contraditorio e a ampla
defesa dos cidaddos, consagrando-se com a presuncao de inocéncia. Mais adiante, esse conceito
se estendeu aos demais ramos do direito, a exemplo do Direito Civil e, recentemente, do Direito
Administrativo, representando uma garantia fundamental, de modo que a garantia
constitucional do due processo of law estara presente para solucionar a controvérsia juridica,
seja no ambito judicial, seja no administrativo (THEODORO JUNIOR, 1995). Delimitado ao
poder de compra estatal, o Direito Administrativo, de forma sucinta, trata das relacoes
contratuais do Estado com entes privados, os quais, diante da democracia, devem ter seus
direitos preservados e cumpridos nos exatos contornos da lei (FIGUEIREDO, 1997).

Considerando o0s pontos apresentados, inegavel constatar as similaridades entre o
Direito Penal e o Direito Administrativo Sancionador, inclusive no tocante a seus principios em
comum — principios esses que, conforme mencionado, sdo decorréncia do Estado Democratico
de Direito. Apesar de tais semelhancgas, o relevante fator que segrega tais disciplinas é a
diferenca de regime juridico e a respectiva hermenéutica. O Direito Penal, como manifestado
pelos principios da intervencdo minima e da fragmentariedade, deve se ocupar unicamente das
condutas que ofendam gravemente os bens juridicos protegidos pelo Estado. Em razéo disso, a
atividade do Direito Penal é subsidiaria em relacdo as manifestacfes de outras areas do Direito,
ja que so se expressa quando todo o restante do ordenamento ndo se mostrou capaz de impedir
a infracdo sobre o bem juridico tutelado.

Enquanto isso, o Direito Administrativo possui como objetivo central a preservacgao do
interesse publico. Entretanto, esse interesse ndo pode, em regra, ser soberano ao Direito Penal,

sob o risco de passagem do in dubio pro reo para um cenario de in dubio pro societate. Em
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matéria penal, a presuncdo de inocéncia ainda é uma das principais balizas na aplicacdo da
legislacdo, sob o risco de se punir um inocente com a sanc¢éo privativa de liberdade — sancéo
essa que e impossivel de desfazer ou recompensar. Nessa toada, o juiz penal deve sustentar
sempre o in dubio pro reo: na hipétese de duvida acerca da culpabilidade do acusado deve-se
sempre presumir sua inocéncia. Ja quando se trata de Direito Administrativo Sancionador, 0
principio da presuncdo de inocéncia pode ser flexibilizado, sendo plenamente possivel a
aplicacdo do in dubio pro societate.

Essa flexibilizagdo aplicivel ao Direito Administrativo Sancionador pode ser ilustrada
por meio da ementa do Recurso Especial n® 1.197.406/MS, a seguir:

[..] é suficiente a demonstracdo de indicios razodveis de pratica de atos de
improbidade e autoria, para que se determine o processamento da acdo, em obediéncia
ao principio do in dubio pro societate, a fim de possibilitar o maior resguardo do
interesse publico (STJ. Recurso Especial n® 1.197.406/MS. Rel. Min. Eliana Calmon.
Segunda Turma. Publicado em: 22 ago. 2013 — p. 39).

Veja que o magistrado acolheu a tese de prosseguimento do feito ajuizado para apurar
transgressoes a Lei de Improbidade Administrativa a partir de indicios de conduta delitiva e de
autoria, a fim de preservar o interesse publico subjacente. Com isso, infere-se que, apesar de
semelhancas entre o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal, ndo se pode
confundir as finalidades e os principios que guiam cada uma desses campos do ordenamento.

E possivel, como exposto aqui, a consulta e aplicagio analdgica de algumas normas e
principios do Direito Penal na hipotese de omissdo nas normas legais do DAS; no entanto, essa
consulta deve ser ponderada e cuidadosa, sendo impossivel a transicao direta de regras daquela
area para esta (ARAUJO, 2020). A diferenca entre o in dubio pro reo do Direito Penal em
relacdo ao in dubio pro societate do Direito Administrativo Sancionador serve como exemplo
claro das diferencas que permeiam seus respectivos campos.

Observa-se que o ordenamento juridico brasileiro ndo possui sistematizacdo de
principios e normas referentes ao Direito Administrativo Sancionador — diferentemente do
Direito Penal e do Processo Penal, que possuem seus Codigos proprios. Assim, na aplicacdo do
DAS, essencial que o julgador tenha em mente também a principiologia do campo penal
(FERRAZ; DALLARI, 2002), mas isso ndo permite, conforme anteriormente explicitado, a
transferéncia irrefletida entre esses dois campos do conhecimento (OLIVEIRA; SOUZA,
2020).

Em face de todos esses elementos, faz-se necessario verificar a base axioldgica aplicavel

ao Direito Administrativo Sancionador, bem como refletir quais principios do Direito Penal
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podem ser trazidos e aplicados analogicamente aquele campo do direito. Nesse contexto, cabe
frisar que ndo se deve pretender o engessamento das normas administrativas, a partir de uma
aplicacdo inadequada e indesejada de normas de direito penal (OSORIO, 2009). De todo modo,
apos contatacdo de eventuais lacunas ou contradi¢@es no processo sancionador das contratacdes
publicas, poderd o intérprete e aplicador do direito se valer das normas inerentes a outros
campos do conhecimento, inclusive o Direito Penal.

Para avaliar tais possibilidades, o subcapitulo a seguir procedera a analise do devido
processo legal e de seus elementos informadores na disciplina sancionatério-administrativa,
colocando-os frente aos do Direito Penal, mas apenas quando Util & sua complementacdo. Frise-
se, mais uma vez, que nao se pretende maiores aprofundamentos acerca dessa tematica, pois
ndo se trata do foco central deste estudo. Em verdade, o que se visa € apresentar os principios
que regem as relacbes entre os particulares e a Administracdo Publica em situacéo
sancionatdrio-administrativa, de maneira que, em eventual omissdo ou contradicdo legal, esteja
consolidado o conjunto de valores que deve guiar tais relacdes, facilitando ao intérprete da lei

a resolucéo de tais Obices.

1.2 Os elementos informadores do devido processo legal administrativo

As normas constitucionais, em especial as regras e principios sobre direitos e garantias
fundamentais, possuem eficécia direta nas relagdes privadas e isso caminha para um consenso
na atual doutrina constitucional e civilista (TEPEDINO, 2006). Se entre particulares faz-se
imperar o comando constitucional, esse raciocinio se torna ainda mais relevante quando o
assunto sdo as normas que disciplinam o Direito Administrativo Sancionador. Nesse caso, as
controvérsias envolvem, de um lado, o particular envolvido na causa; de outro, a propria
Administracdo, que também sera a responsavel por proferir a decisdo final e afetar direitos e
garantias dos individuos.

Partindo-se dessa premissa, infere-se que o Direito Administrativo Sancionador,
inclusive relacionado com as contratacdes publicas, deve possuir principios e regras que
estejam em consonancia com normas constitucionais (MOREIRA NETO; GARCIA, 2013).
Nessa relacdo processual, litigam o particular e a Administracdo Publica, em evidente cenario
de privilégio a favor do ente pablico. A um s6 tempo temos a parte processual que também sera
o responsavel pelo julgamento e ainda possui prerrogativas proprias que exorbitam do direito

civil comum.
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Tudo isso posto, comega-se a analise dos principios informadores do devido processo
legal aplicaveis ao Direito Administrativo Sancionador — DAS nas contratagbes publicas.
Importante ressaltar que ndo sera objeto do presente trabalho realizar maiores aprofundamentos
sobre todos os principios inerentes ao DAS, embora se reconheca a possibilidade de cataloga-
los e classifica-los em principios materiais — incidentes na relacdo juridico-administrativa, e
principios processuais — incidentes a relacdo juridico-processual (OLIVEIRA; GROTTI, 2020).
No caso, serdo trabalhos alguns relevantes principios decorrentes do devido processo legal,
considerados direitos e garantias albergados pela Carta Maior e que impactam na regularidade
processual, mas sem qualquer pretensédo de refutar ou excluir a existéncia de outros.

H& de se reconhecer a possibilidade de o gestor aplicar, ao particular, sancdes por
eventuais infracGes disciplinares praticadas no curso dos procedimentos licitatorios ou da
execucao contratual, mas isso s6 se sustenta se observado o devido processo legal (TCU,
Acorddo n° 1.793/2011 — Plenério). Considerando tal contexto, a reprimenda estatal deve estar
lastreada no estrito cumprimento das normas juridicas, de modo que o processo sirva de
instrumento de preservacao de direitos e de garantias fundamentais, em harmonia com o Estado
Democrético de Direito.

Nesse cenario, tem-se que o devido processo legal é aquele desenvolvido em estrita
observancia das regras aplicaveis a matéria e em conformidade com os direitos fundamentais
prescritos na Carta Maior. Trata-se de garantia basica, ai incluida a preservacdo material das
liberdades e direitos fundamentais, de modo que o devido processo legal ndo acolhe atos do
poder publico desprovidos de facticidade e razoabilidade (MOREIRA NETO; GARCIA, 2013).
Enquanto principio fundamental a existéncia do Estado de Direito, dele também decorrem
outros principios de igual peso e relevancia, como se verificara mais a frente.

Importante ressaltar, neste ponto, que o devido processo legal pode ser conceitualmente
dividido em duas facetas: devido processo legal formal (procedural due process) e devido
processo legal substantivo (substantive due process), 0s quais se passa a analisar, brevemente,
a seguir (TEUTONIO et al., 2017).

O nivel formal do devido processo legal determina o respeito aos ritos e procedimentos,
de maneira a se evitar qualquer comportamento que possa eivar de nulidade o processo. Em
outras palavras, o procedural due process permite que as partes envolvidas saibam,
precisamente, qual caminho o processo seguira, coibindo um possivel cenario de
imprevisibilidade e de inseguranca juridica. J& o nivel substantivo imbui o devido processo
legal de certo contetido axiologico, na medida em que exige das normas processuais a efetiva

obtencdo de um julgamento razoavel e proporcional. Nesse sentido, Di Pietro (2020) enuncia
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gue o substantive due process possibilita ao magistrado examinar, para além da observancia ao
procedimento, a razoabilidade de suas decisdes quando se deparar com conceitos juridicos
indeterminados contidos na norma.

Em razdo de sua centralidade ao ordenamento juridico, o devido processo legal se
encontra consagrado enquanto principio na Carta Maior. Conforme se depreende da leitura do
artigo 5°, inciso LIV, da CF/88 o individuo s6 pode ser privado de sua liberdade ou de seus
bens, ap6s o devido processo legal (BRASIL, 1988). Em uma interpretacdo gramatical, tal
garantia a liberdade pode parecer mais restrito as penas privativas de liberdade e/ou as san¢des
patrimoniais — ou seja, a disciplina do Direito Penal (VITORELLI, 2018), o que n&o é o caso.

O devido processo legal, enquanto principio constitucional, também faz imperar o
respeito as normas procedimentais que disponham sobre qualquer processo estatal
sancionatorio. Inclusive, aqueles relativos ao Direito Administrativo Sancionador nas
contratacfes publicas, objeto do presente estudo. Isso faz-se claro quando analisado o inciso
LV, também do artigo 5° da Constituicdo, ao declarar que sao assegurados o contraditorio e a
ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes, o todos que se encontram em situacdo
de litigancia no &mbito do processo judicial ou administrativos (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, tem-se claro, a partir de tal enunciado, que o devido processo legal esta
intimamente ligado ao principio do contraditério e ampla defesa. E exatamente esse o
entendimento de Di Pietro (2020), para quem tal garantia exige o necessario cumprimento de
formalidades indispensaveis a protecao dos individuos, a exemplo do contraditério e da defesa
ampla, além da possibilidade de recorrer das decisdes que Ihe sdo contrarias. E por meio da
exigéncia das referidas formalidades que se aproximaram os regimes juridicos dos processos
judicial e administrativo como extensdo de garantias essenciais (MARRARA, 2020).

A fim de complementar a conceituacdo exposta, resgatam-se as palavras de J. J.
Canotilho (2000, p. 482), segundo o qual o processo razoavel e adequado esta ligado a ideia
substantiva do devido processo legal, fundamento para que o aplicador da lei possa analisar 0s
requisitos intrinsecos da norma. A titulo de exemplo, o nivel substantivo do devido processo
legal foi aplicado, pelo Ministro Gilmar Mendes, do Supremo Tribunal Federal, quando do
julgamento do Agravo de Instrumento n® 529.733/RS. Por pertinéncia do que até foi exposto,

transcreve-se excerto desse julgado:

O principio do devido processo legal, que lastreia todo o leque de garantias
constitucionais voltadas para afetividade dos processos jurisdicionais e
administrativos, assegura que todo julgamento seja realizado com observancia das
regras procedimentais previamente estabelecidas, e, além disso, representa uma
exigéncia de fair trial, no sentido de garantir a participacio equanime, justa, leal,
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enfim, sempre imbuida pela boa-fé e pela ética dos sujeitos processuais (STF.
Agravo de Instrumento n°® 529.733-1-RS. Relator: Min. Gilmar Mendes. Segunda
Turma. Publicado no Diério de Justica em: 01 dez. 2006 — p. 45, grifo nosso).

Ha de se considerar, ainda, a possibilidade de lacuna nas normas juridicas, como ocorre
no direito sancionador das contratacdes publicas, de forma que se manifeste infracdo ao nivel
formal do devido processo legal. Nessa hipdtese, ja se mostra possivel a integracdo normativa
por meio da consideracdo do nivel substantivo do devido processo legal, tendo-se como base
seu valor axioldgico — o qual visa a garantir as partes um andamento processual que respeite a
previsibilidade exigida. Assim sendo, no cenario de uma omissao legal, imperativo considerar-
se 0s valores que regem o julgamento razoavel e proporcional, mostrando-se inaceitavel
qualquer norma ou conduta que fira a participacdo equanime das partes.

Em intima conexdo com o devido processo legal, tem-se o principio da legalidade,
também simbolo de um Estado de Direito e, como tal, manifestacédo direta do artigo 5°, inciso
I1, da Carta Magna. Tal mandamento estabelece que somente a lei podera obrigar o individuo a
fazer ou a ndo fazer algo (BRASIL, 1988). Ha, no entanto, diferenca importante a ser ressaltada
entre as esferas do Direito Privado e a do Direito Publico: no primeiro, tem-se que o particular
possui liberdade para fazer ou deixar de fazer qualquer coisa, exceto pelos limites definidos
pela lei; no segundo, 0 agente publico somente possui liberdade para fazer aquilo que esta
explicitamente definido em lei.

Tratando-se de processo sancionatério — seja ele penal, seja administrativo, o principio
da legalidade se mostra absolutamente essencial enquanto manifestagdo do Estado Democréatico
Constitucional. Com base nesse principio, assentou-se o entendimento de que ndo é possivel
culminar pena sem a existéncia da infracao definida anteriormente por lei. E por essa razao que,
somente por expressa previsdo legal, tem-se a possibilidade de, ao licitante e/ou ao contratado,
aplicar san¢des administrativas pelo descumprimento de obrigagdes assumidas no curso das
licitacbes ou no bojo das contratagdes publicas.

O principio da legalidade possui dois aspectos a também serem avaliados: a reserva
legal e a supremacia da lei. Esta Gltima esta intimamente conectada ao Estado de Direito, de
modo que o aparato publico e as relagdes sociais devem ser regidos pelo ordenamento juridico
— responsavel por determinar direitos, deveres e possibilidades tanto dos entes publicos quanto
dos privados. Enfatiza-se que todas as normas estabelecidas no ordenamento juridico péatrio
devem se submeter aos parametros constitucionais, sendo que é a Carta Maior a responsavel

por apresentar os limites dentre 0s quais se organiza o Estado (MARRARA, 2014).
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J& a reserva legal diz respeito a atribuicdo, por parte do texto constitucional, de
determinada matéria a exigéncia de lei formal. Em outras palavras, a reserva legal aplicada ao
Direito Administrativo Sancionador informa sobre a necessidade de lei anterior que discipline
as condutas transgressoras e suas respectivas sanc¢des, bem como a forma de procedimento do
Estado na apuracéo e punigdo face a tais comportamentos (MARRARA, 2014). No contexto
sancionatorio, pode-se aproximar o conceito de reserva legal a ideia de que a sancdo a ser
aplicada exige que o ato tipico (infracdo) esteja descrito previamente na lei, determinando
também sua forma de apuracéo.

Ha&, ademais, duas espécies de reserva legal. Tem-se reserva legal absoluta quando a
Constituicdo determina que certa matéria é reservada a lei estrita, anteriormente discutida e
aprovada pelos representantes do povo e posteriormente sancionada pelo Chefe do Executivo,
ndo podendo ser regulada por qualquer outro elemento infralegal. J& a reserva legal relativa
admite que a matéria seja influenciada por outras fontes infralegais, contribuindo para sua maior
flexibilidade, ainda que seu cerne esteja determinado por lei especifica. Um exemplo da reserva
legal relativa é a possibilidade, pelo Estado, de alteracdo de impostos por meio da edicdo de
decretos, ainda que, para tanto, deva respeitar integralmente a legislacdo tributaria nacional e
seus parametros (SILVA, 2000).

Intimamente relacionado ao principio da legalidade e dentro de um contexto de devido
processo legal, ha que se observar a incidéncia do principio da prescricdo. A prescricdo pode
ser compreendida como o lapso temporal conferido pela lei para que o poder pablico exerca a
competéncia de aplicar a san¢do em face do particular que praticou a infragdo (CANDIDO,
2009). Em outros dizeres, a pretensdo punitiva da Administragdo em decorréncia de supostas
transgressdes praticadas no curso das licitagdes ou da execucdo contratual precisa ser exercida
dentro do prazo legal. Referido instituto tem por finalidade a pacificacdo social almejada em
todo Estado Democratico de Direito.

Importante mencionar que a Lei n°® 8.666/93 ndo possui dispositivo expresso a tratar do
prazo prescricional. Nesse caso, seria possivel a aplicacdo analdgica do disposto no artigo 1° da
Lei n° 9.873/99, segundo o qual a pretensdo punitiva da Administracdo Pablica Federal, direta
e indireta, prescreve no prazo de 5 (cinco) anos, contados do cometimento do fato ou, no caso
de infracdo continuada ou permanente, do dia em que tiver cessado (BRASIL, 1999). Por sua

vez, a nova Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos supriu essa lacuna legislativa ao
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disciplinar a prescricdo em dispositivos préprio, embora confusos e até mesmo de dificil
compreensdo?, cujos detalhes serdo abordados nos capitulos seguintes deste trabalho.

Conforme ja mencionado, como consequéncia do principio do devido processo legal,
tem-se a essencialidade do principio do contraditério e da ampla defesa, intimamente
conectados ao Estado de Direito. O contraditério € o irmdo siamés da ampla defesa,
representado pelo direito do interessado se manifestar no processo de modo a influenciar sua
decisdo final. Vale dizer: deve-se garantir uma efetiva participacdo dos sujeitos do processo, a
fim de se promover a igualdade substancial e a plenitude do contraditério (GUARDIA, 2014).

Desta feita, pode-se concluir incompativel com o devido processo legal a omissao
administrativa dos atos proprios do processo sancionador nas contratacdes publicas. E direito
do afetado ser devidamente citado da existéncia do processo, intimado da possibilidade de
producdo de provas, da participacdo de audiéncia e de oitivas de testemunhas. Enfim, o
contraditorio € inerente ao conhecimento dos atos e fatos do processo, para que deles a parte
interessada possa se manifestar e se defender, valendo-se de todos os meios admitidos no direito
para provar a verdade dos fatos.

Em relacdo a defesa no processo administrativo, como o proprio nome do principio
indica, ela deve ser ampla e ndo pode ser impossibilitada ou embaragada, sob o risco de se ver
aproximagdo a um Estado autoritario, em absoluta colisdo com a ideia de democracia. O
interessado tem o direito de participar ativamente do processo e se manifestar em todas as suas
fases. Disso decorrem diversos direitos e possibilidades, como o direito de peticdo aos poderes
publicos e de obtencdo de certidGes em reparticGes (Constituicdo Federal, artigo 5°, inciso
XXXIV, alineas “a” e “b”), o direito de defesa técnica mediante representacdo por advogado
ou, até mesmo, dispensando a participacdo do patrono (Stmula Vinculante n°® 5 do STF®),
direito a comunicacao, a producdo de todas as provas licitas e Uteis ao processo, a apresentacao

de alegacdes finais e a interposicdo de recursos (Lei n° 9.784/99, artigo 2°, paragrafo Unico,

2 “Art. 158 A aplicagdo das sancOes previstas nos incisos Il e IV do caput do art. 156 desta Lei requerera a
instauracdo de processo de responsabilizacdo, a ser conduzido por comissdo composta de 2 (dois) ou mais
servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstancias conhecidos e intimara o licitante ou o contratado para, no
prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contado da data de intimagéo, apresentar defesa escrita e especificar as provas que
pretenda produzir. [...]

§ 4° A prescricdo ocorrerd em 5 (cinco) anos, contados da ciéncia da infracdo pela Administracéo, e sera:

| - interrompida pela instauracdo do processo de responsabilizacdo a que se refere o caput deste artigo;

Il - suspensa pela celebracdo de acordo de leniéncia previsto na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013;

111 - suspensa por decisdo judicial que inviabilize a conclusio da apuragdo administrativa” (BRASIL, 2021, p. 60).
3 Na integra: “A falta de defesa técnica por advogado no processo administrativo disciplinar ndo ofende a
Constituicdo”. In: STF. Simula Vinculante n® 5. Aprovado em: 07 mai. 2008. Publicado no Diério de Justiga em:
16 mai. 2008.
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inciso X). Ademais, a ampla defesa confere ao litigante o direito de permanecer em siléncio, se
assim o desejar, a fim de ndo produzir prova desfavoravel a seus interesses.

Conexo aos parametros de justica e legalidade, bem como a fim de estar de acordo com
0 principio do contraditério e da ampla defesa, necessario que o processo seja conduzido e
decidido por agente publico imparcial e, portanto, sem visdo preconcebida sobre os fatos. No
ambito do processo administrativo, essa ideia ganha mais relevo, haja vista que a litigancia é
entre o particular e a propria Administracdo Publica — que também ira decidir os resultados e,
eventualmente, as san¢Ges a serem impostas. Por isso, espera-se que o responsavel pela
conducdo do processo e, sobretudo, a autoridade competente para decidir, sejam isentos e
imparciais, de modo que ndo tenham formado previamente qualquer convencimento sobre o
resultado da demanda.

E exatamente por essa razdo que a Lei de Processo Administrativo no ambito da
Administragido Pulblica Federal* dedicou o Capitulo VII para os casos de impedimento e
suspeicdo do servidor ou autoridade. Nessa linha, estdo impedidos de atuar no processo
administrativo aqueles que tenham interesse direto ou indireto na matéria (Ibidem, artigo 18,
inciso 1), participaram ou venham a participar como perito, testemunha ou representante, ou se
tais situacdes ocorrem quanto ao seu conjuge, companheiro ou parente e afins até o terceiro
grau (inciso II), ou, ainda, se estiverem litigando com a parte do processo ou seu
conjuge/companheiro (inciso Il1). Ja& a suspeicdo se refere a casos de amizade intima ou
inimizade notdria com o interessado ou com 0s respectivos conjuges, companheiros, parentes
e afins até o terceiro grau (Ibidem, artigo 20).

Além de imparcial, é desejavel que o responsavel pela conducdo e julgamento do
processo esteja previamente definido para a demanda antes mesmo do surgimento da
controvérsia. E a ideia consagrada na Constituicio da Republica do juizo natural ou da
impossibilidade de juizo ou tribunal de excecdo, conforme disposto no artigo 5°, inciso
XXXVII, da Carta Maior. Espera-se que o 6rgdo ou entidade responsavel pela apuracdo da
infracdo praticada no &mbito administrativo possua comissdo, servidores ou autoridades
previamente constituidos para conducdo e decisao do processo.

Vale ressaltar que estruturas administrativas menores, como ocorre na maioria das
reparticbes publicas municipais, ndo possuem quadro de servidores capazes de definicdo a

priori do encarregado de conduzir o processo. Pelo contrario, a depender do nimero de

4 BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragio
Publica Federal. Diario Oficial da Unido, Brasilia/DF, 29 jan. 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil03/1e1s/19784.htm>. Acesso em: 04 fev. 2022.
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servidores de determinado 6rgdo ou entidade, ndo é raro a concentracdo de atribuicdes em um
mesmo servidor, o que vai de encontro principio da segregacdo de funcdo expressamente
previsto no texto da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos®. 1sso, no entanto, ndo
afasta a necessidade da imparcialidade dos responsdveis pela condugdo do processo
sancionatorio.

Por sua vez, a recorribilidade é principio implicito consagrado no texto constitucional
e, de igual modo, decorre do postulado do devido processo legal. E o direito que todo litigante
possui de ter a decisdo apreciada por outra instancia, também imparcial, por meio da
interposicdo de recursos proprios. Em ambito federal, o artigo 57 da Lei do Processo
Administrativo estabelece que, regra geral, o recurso tramitara no maximo por trés instancias.
Ja o artigo 56 da citada Lei assegura a possibilidade de recorrer de decisdes por razbes de
legalidade e de mérito” (BRASIL, 1999). Com efeito, das decisdes administrativas que lhes sdo
contrérias, o interessado pode interpor recurso, seja para nova discussao acerca de eventuais
ilegalidades, seja por razbes de mérito administrativo.

Em matéria de contratacdes publicas, ganha relevo o direito a recorribilidade no curso
dos procedimentos licitatorios publicados sob a égide da Lei n° 10.520/2002, que cria a a
modalidade pregéo, para contratagcdes de bens e servigos comuns®. Conforme alude o artigo 4°,
inciso XVIII da citada lei, declarado o vencedor, qualquer licitante poderd manifestar imediata
e motivadamente a intencao de recorrer, quando lhe sera concedido o prazo de 3 (trés) dias para
apresentacdo das razdes recursais, ficando os demais licitantes desde logo intimados para
apresentar contrarrazdes em igual niamero de dias. Conforme disposto na norma, esta é a Unica
possibilidade que o licitante tera para se manifestar nos autos do processo licitatério, o que
ressalta a importancia desse principio.

Ademais, conflita com os postulados da Democracia e do devido processo legal e,
portanto, é vedada a possibilidade de reformatio in pejus em sede recursal. Admitir a
possibilidade de agravar a situacdo do apenado, por 6bvio isso seria um obstaculo ao exercicio
do direito de recorrer e da garantia constitucional ao duplo grau de jurisdi¢do (FIGUEIREDO,

1997). Nesse sentido, o paragrafo unico do artigo 64 da Lei n® 9.784/99 exige notificacdo prévia

> “Art. 7° [...]. 8 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio da segregacdo de
funcgdes, vedada a designacdo do mesmo agente publico para atuacdo simultanea em funcgdes mais suscetiveis a
riscos, de modo a reduzir a possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva
contratagdo” (BRASIL, 2021, p. 08).

6 “Art. 1° Para aquisi¢io de bens e servicos comuns, poderé ser adotada a licitagio na modalidade de pregio, que
sera regida por esta Lei.

Paragrafo Gnico. Consideram-se bens e servigos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos padrdes
de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especifica¢es usuais no
mercado” (BRASIL, 2002, p. 01).
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ao recorrente para que ele possa formular suas alegagOes antes de eventual decisdo que possa
Ihe trazer gravames.

Apesar de ndo haver previsdo expressa no texto constitucional, decorre do devido
processo legal — assim como do principio de justica que impera em um Estado Democratico —
a nocdo de proporcionalidade e razoabilidade da decisdo. Embora se reconheca a discusséo
doutrinaria, ndo é objetivo do presente trabalho maiores aprofundamentos sobre as semelhancas
¢ diferentes entre “proporcionalidade” ¢ “razoabilidade”, tampouco 0 exame acerca de seu
correto enquadramento na teoria da norma juridica — se regra, se principio (SILVA, 2003). Para
os fins aqui aplicaveis, considera-se que a proporcionalidade e razoabilidade sdo principios a
pautarem todo o procedimento administrativo, admitindo-se, portanto, sua diferenca e, ao
mesmo tempo, sua proximidade. 1sso posto, necessario que a decisdo a ser tomada no processo
administrativo — isto €, na primeira instancia ou em grau de recurso — seja proporcional a
conduta reprovavel do particular.

Para ser proporcional e razoavel, a reprimenda aplicada deve ser adequada, necessaria
e dentro dos padrdes de compatibilidade entre meios e fins, sob pena de revisdo em sede de
controle judicial. Algumas indagagfes acerca do tema podem guiar o estabelecimento das
sanc¢des, como por exemplo: seria de fato necessario instaurar o processo de responsabilizagdo
diante da conduta analisada? A suposta infracdo em tela possui relevancia juridica para
movimentar a maquina pablica? Os beneficios obtidos com a apuragdo e sancao sao suficientes
para justificar os seus custos? A san¢do imposta € adequada, dentro da medida que o caso
reclama? Esses questionamentos podem auxiliar os responsaveis pelo procedimento
sancionatério a verificar se as penas aplicadas sdo caracterizadas por proporcionalidade e
razoabilidade; caso ndo sejam razoaveis ou proporcionais, tem-se assim um elemento a ser
utilizado como argumento recursal.

Como ndo poderia deixar de ser, € direito do individuo a necessaria celeridade na
tramitagdo do processo administrativo. Afinal, de nada adiantaria uma decisao extremamente
acertada, mas emitida décadas ap6s o cenario ensejador do procedimento. O artigo 5°, inciso
LXXVIII da CF/88 assegura a todos a duracéo razoavel do processo judicial ou administrativo
e 0S meios que garantam sua tramitacdo de forma célere (BRASIL, 1988). A instauracéo do
processo por si sé gera estresses e inconvenientes ao particular que, por vezes, tem seu destino
vinculado & deciséo proferida depois de anos de tramitac&o.

No mesmo sentido, para a Administracdo Publica, o processo de apuragdo de
responsabilidade é oneroso e burocréatico. Assim sendo, como consequéncia ldgica, tem-se que

a celeridade processual esta intimamente conectada a eficiéncia administrativa: um processo
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deve ser agil, poupar custos desnecessarios a Administragdo e que preservar os direitos e
garantias do interessado. O perfeito equilibrio entre esses elementos é dificultoso; em razdo
disso, no cenario concreto do procedimento sancionatdrio, indispensavel que as garantias do
particular sejam preservadas, ainda que com maiores custos e maior dispéndio de tempo, sob o
risco de se infringir o texto constitucional e, assim, aproximar-se de comportamento autoritario.
Frise-se que devido processo legal traduz a nocdo de Estado Democratico de Direito e
democracia ndo comporta atos arbitrarios e autoritarios do gestor publico.

Ao final da instrucdo processual, espera-se que a deciséo a ser tomada pelo gestor seja
justa, proporcional e observe todos os preceitos do devido processo legal, ndo cabendo dupla
punicdo para um mesmo fato transgressor. Essa é a concepcdo do consagrado principio do non
bis in idem, o que ndo afasta a possiblidade de uma mesma conduta transgressora dar ensejo a
duas sangOes administrativas previamente estabelecidas na lei (FLEURY, 2016). De igual
modo, a proibi¢do do bis in idem ndo impede que, por um mesmo fato da vida, o transgressor
possa ser punido na esfera administrativa, civil e penal.’

Dessa forma, ndo fere o principio do non bis in idem a aplicacdo cumulativa da sancédo
de multa com a sancdo de declaracdo de inidoneidade, conforme expressamente previsto no
atual® e no novo regime® das contratagdes publicas, a depender da gravidade da conduta
transgressora. O que tal principio prescreve é a proibi¢do de uma nova punicao a ser aplicada
pela Administracdo por fatos que foram devidamente apurados e culminados com a imputacao
ao particular de sancéo pretérita. A lei, dentro dos parametros constitucionais, deve estipular as
sanc¢des, ainda que mdltiplas, razoaveis e proporcionais a conduta, para a correta observancia

desse principio.

T<Art. 82. Os agentes administrativos que praticarem atos em desacordo com os preceitos desta Lei ou visando a
frustrar os objetivos da licitacdo sujeitam-se as san¢des previstas nesta Lei e nos regulamentos préprios, sem
prejuizo das responsabilidades civil e criminal que seu ato ensejar” (BRASI, 1993, p. 43).

8 “Art. 87. Pela inexecugo total ou parcial do contrato a Administragio podera, garantida a prévia defesa, aplicar
ao contratado as seguintes sangdes: [...]

Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo Publica enquanto perdurarem os
motivos determinantes da puni¢do ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que
aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos
resultantes e ap6s decorrido o prazo da sancao aplicada com base no inciso anterior.

8 2° As sangdes previstas nos incisos I, 111 e 1V deste artigo poderéo ser aplicadas juntamente com a do inciso Il,
facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias Gteis” (Ibidem, P. 43-
44).

9«Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infragGes administrativas previstas nesta Lei as seguintes sangGes:

[.-]

Il - multa;

IV - declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar.

8 7° As sanc¢0es previstas nos incisos I, 111 e IV do caput deste artigo poderdo ser aplicadas cumulativamente com

a prevista no inciso Il do caput deste artigo” (BRASIL, 2021, p. 59).
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Para o encerrar desta secdo, essencial tratar do principio da motivacdo que deve permear
toda decisdo da autoridade publica. Por esse principio, o administrador tem o dever de indicar
os fundamentos de fato e de direito que embasaram a tomada de determinada decis@o no &mbito
administrativo, demonstrando a correlagdo légica entre os fatos imputados ao particular e as
providéncias adotadas pela Administracdo, e ndo se resume a mera fundamentacdo legal
(GROTTI, 1998). Assim como todos os outros enumerados neste trabalho, é possivel inferir
que tal principio decorre do devido processo legal e é corolario do Estado Democratico de
Direito, na medida em que serve de fundamento juridico para validar a finalidade, a legalidade
e a moralidade da conduta do agente publico.

Dada a relevancia, o principio da motivacéo foi previsto expressamente no artigo 5° da
nova Lei de Licitagbes e Contratos Administrativos, embora ndo se tenha duvida de sua
aplicacdo na égide da Lei n® 8.666/93. Inclusive, ja havia previsdo expressa no artigo 2° da Lei
do processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal (Lei n® 9.784/1999),
aplicavel ao processo sancionador. Enfim, a motivacdo denota o reforco a transparéncia e ao
controle dos atos administrativos, caracteristica propria da democracia que a ordem
constitucional tanto anseia.

Para se apresentar a estrutura do regimento legal que ordena o Direito Administrativo
Sancionador — DAS, na sec¢do a seguir serdo analisadas as normas que o caracterizam. No
entanto, ndo se passara, ainda, a analise das normas especificas do DAS nas contratacdes
publicas, atividade essa que serd realizada nos capitulos 2 e 3. Neste momento, serdo analisadas
somente as leis esparsas que, apesar de informadoras do processo de san¢do administrativa, néo

estdo a ela restritas, também regulando outros campos do ordenamento.

1.3 Asnormas aplicaveis ao Direito Administrativo Sancionador

Antes de se proceder a andlise dos dispositivos legais presentes nas Leis de Licita¢des
e Contratos Administrativos (tanto a Lei n°® 8.666, de 21 de junho 1993, quanto a n°® 14.333, de
1° de abril de 2021) e a comparacdo entre eles, faz-se necessario apresentar, ainda que
sucintamente, quais normas estdo relacionadas ao Direito Administrativo Sancionador e que se
mantém mesmo com a vigéncia da Nova Lei de Licitacbes. Com isso, pretende-se fornecer, a
eventual aplicador da disciplina administrativa ou particular interessado, subsidios que
parametrizem a atuacdo da Administragdo Puablica quando da instauragdo de processo

administrativo sancionador. Frise-se, ainda ndo serdo analisados os dispositivos especificos de
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licitagcOes e contratos, mas somente aqueles que estdo, de algum modo, conexos ao poder
sancionador da Administracdo Publica.

Para tanto, serdo analisados os dispositivos mais relevantes da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n° 4.657/1942), da Lei do Processo Administrativo
Federal (n® 9.784/1999), da Lei do Pregéo (n° 10.520/2002), da Lei do Regime Diferenciado de
Contratacdo — RDC (n° 12.462/2011), da Lei Anticorrupcao (n° 12.846/2013) e, por fim, da Lei
de Improbidade Administrativa (n° 8.429/1992).

Para tanto, necessario iniciar rememorando a aplicabilidade da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB (Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942), que
sera essencial ao presente trabalho. Dada a relevancia, na aplicacdo desse novo marco legal das
contratagdes publicas, o legislador determinou a observancia de diversos principios norteadores
da Administracio Publica, bem assim das disposi¢oes contidas na LINDB,

Conforme explicita disposicdo do artigo 4° da LINDB, ainda que haja omissdo
legislativa, o julgador ndo pode se omitir, devendo exarar sua decisao de acordo com a analogia,
0s costumes e os principios gerais de direito (BRASIL, 1942). Redacdo semelhante esta prevista
no artigo 140 do Cddigo de Processo Civil, segundo a qual o juiz ndo pode deixar de decidir
sob a alegacdo da existéncia de lacuna ou obscuridade no ordenamento juridico (BRASIL,
2015). Em relacdo a analogia, procedeu-se, na secdo 1.1 deste trabalho, a aproximar o Direito
Administrativo Sancionador e o Direito Penal, de maneira a ilustrar a possibilidade de se
estabelecer analogias entre esses dois campos do conhecimento, na hipdtese de omissdo na
legislacdo administrativa, desde que respeitando as diferencas entre seus regimes juridicos.

Os principios gerais do direito, sendo alguns deles responsaveis por guiar o Direito
Administrativo Sancionador, foram expostos na se¢do 1.2, demonstrando algumas das balizas
que o aplicador da lei administrativa deve ter em mente quando do estabelecimento de sancdes.
O Unico elemento faltante, para ter-se analisado por inteiro o artigo 4° da LINDB, seriam 0s
costumes vigentes no campo da Administragdo Publica, o que se fard na se¢do 1 do capitulo 3
deste trabalho.

Prosseguindo, o artigo 5° da LINDB também é fundamental para a analise da Nova Lei

de LicitacGes. Como disposto, o0 juiz deve atender aos fins sociais pretendidos pela norma e as

10 «Art. 5° Na aplicacdo 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
transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungdes, da motivagdo, da vinculagdo ao edital, do julgamento
objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n° 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro)” (BRASIL, 2021, p. 05).
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exigéncias do bem comum (BRASIL, 1942). Tratando-se de processo administrativo
sancionador, o responsavel por elaborar a decisdo deve, primeiro, considerar qual a intencdo
social da Lei (sendo, no caso do Direito Administrativo, o objetivo primario a defesa da
coletividade e seus interesses). Com isso, ha concomitante protecdo as exigéncias do bem
comum, igualmente disposto nesse artigo 5°.

Tem-se, nesse sentido, que o ente sancionador deve sempre pautar sua atuacdo na defesa
do bem comum, desde que respeitados as normas e 0s principios constitucionais. No entanto,
isso ndo concede a permissdo de justificar eventual acdo autoritaria com base no interesse
coletivo, motivo pelo qual exige-se alta reflexdo e precisdo do ente sancionador. Na hipdtese
de superprotecdo do interesse coletivo, poderia restar caracterizada a infracdo aos direitos e
garantias fundamentais da pessoa, de maneira que, na tentativa de proteger o Estado, acabaria
restando caracterizada violacdo ao Estado Democratico de Direito.

Com essas normas gerais postas, pode-se avancar a legislagdo mais diretamente
conectada ao DAS, trabalhando-se as leis esparsas que auxiliam a estabelecer as fundacdes do
processo administrativo sancionador. Inicia-se esta sucinta analise, pois, com a Lei n®9.784, de
29 de janeiro de 1999, que regula o processo administrativo no @mbito da Administracao
Publica Federal. Em seu artigo 1°, a mencionada lei ja menciona seu objetivo, que é estabelecer
normas basicas sobre o processo administrativo no ambito da Administracdo Federal direta e
indireta, visando, sobretudo, a proteger os direitos dos individuos e ao melhor cumprimento dos
fins da Administracdo (BRASIL, 1999).

Como j& extensivamente colocado ao longo deste trabalho, a finalidade central do
processo administrativo sancionador, bem como do Direito Administrativo em geral, é a defesa
do interesse publico; isso se reflete na redacdo desse primeiro artigo, reconhecendo-se que sua
finalidade €, justamente, a protecdo dos direitos dos administrados. Assim sendo, quando se
pensa em sancao administrativa, tais reprimendas devem ser imputadas com propésito fulcral
de defesa dos direitos coletivos, observados os principios da proporcionalidade e da
razoabilidade.

Em seguida, o artigo 2° da Lei n® 9.784/99 traz, explicitamente, 0s principios que regem
a aplicacédo do procedimento administrativo federal. Conforme disposicéo desse artigo, o poder
publico deve obediéncia aos principios norteadores da Administracdo Publica, com destaque
para a legalidade, finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia (BRASIL, 1999). Apesar
de ndo inovar (ja que o Direito Administrativo como um todo deve ser prioritariamente pautado

nesses principios), é didatico que o legislador tenha decidido colocé-los no inicio da Lei, com
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o fito de reforcar a base axioldgica sobre a qual o processo administrativo deve se estruturar. O
mesmo se aplica ao paragrafo tnico desse artigo'?, ao reiterar que a Administracéo Plblica deve
se pautar na defesa do interesse da coletividade, fazendo ecoar a redacao do artigo 5° da LINDB.

Encerrando a breve anélise dessa lei, menciona-se seu artigo 68, paragrafo Unico, Gnico
item que dispde explicitamente sobre o processo sancionatdrio. De acordo com sua redacgéo, as
sancOes devem ser aplicadas por autoridade competente e terdo natureza pecuniaria ou
consistirdo em obrigacdo de fazer ou de ndo fazer, assegurado sempre o direito de defesa
(BRASIL, 1999). Como se percebe, a lei falhou em, a0 menos, apontar parametros mais
especificos para 0 processo sancionatorio, as penas cominaveis e os limites da atuacao e da
sancdo administrativa, de maneira que faz necessario o estudo de outras leis esparsas e mais
especificas, trabalhadas a seguir.

Comecando-se com a Lei do Pregdo (n° 10.520, de 17 de julho de 2002), constata-se
que ela trouxe, em seu artigo 7°, disposicdo acerca do direito sancionatorio administrativo,
expondo normas de direito material e de direito processual em um dnico dispositivo. Como se
vé por sua redacdo, tal regramento nao diz respeito especificamente a modalidade licitatdria
denominada pregéo, sendo desnecessaria sua insercdo em lei especifica, como foi realizado. De
qualquer forma, de acordo com o artigo 7°'?, a consequéncia para o particular que realizar
alguma das condutas ali especificadas sera o impedimento de licitar e contratar com a
Administracdo Publica da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, pelo
prazo de até 5 anos, sem prejuizo de multas e demais sang¢des previstas no edital e no contrato.

Redacdo bastante semelhante foi inserida no artigo 47 da Lei do Regime Diferenciado
de Contratagdo — RDC (n° 12.462, de 4 de agosto de 2011). De igual forma a Lei do Pregéo, ela

possui somente um artigo condizente as san¢des administrativas cominaveis ao licitante ou

11 «paragrafo inico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

| - atuacdo conforme a lei e o Direito;

Il - atendimento a fins de interesse geral, vedada a rentncia total ou parcial de poderes ou competéncias, salvo
autorizagdo em lei; [...]

IV - atuagdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé; [...]

VI - adequagdo entre meios e fins, vedada a imposicéo de obrigagdes, restri¢des e san¢des em medida superior
aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico; [...]

VIII - observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos administrados; [...]

X111 - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim publico a que se
dirige, vedada aplicagdo retroativa de nova interpretagdo.” (BRASIL, 1999, p. 01)

12 «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 execucéo de seu
objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execucéo do contrato, comportar-se de modo iniddéneo ou
cometer fraude fiscal, ficard impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios
e, serd descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV
do art. 4° desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e
das demais cominagdes legais” (BRASIL, 2002, p. 05).
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contratado que realize alguma das condutas descritas, impedindo-o de licitar e contratar com a
Administracdo Publica por 5 anos, sem prejuizo das multas previstas no instrumento
convocatdrio e demais cominacdes legais. Percebe-se que ndo ha inovacdo quando comparado
ao artigo da Lei do Pregéo, mas estabelecendo, como elencado no § 2° do artigo em tela®, um
didlogo das fontes, de modo que as sang¢bes administrativas nela cominadas poderiam ser
aplicadas também aos contratos regidos pela Lei n° 8.666/1993.

Ja a Lei de Improbidade Administrativa e a Lei Anticorrupcao abrangeram normativos
mais especificas aos seus respectivos processos administrativos sancionatérios. Tratando-se
dessa primeira (Lei n° 8.429/1992'%), em seu artigo 12, estabeleceu-se as sancdes imputaveis
ao responsavel por ato de improbidade, sancdes essas independentes do dever de reparacédo
integral do dano patrimonial efetivamente causado a da Administracdo Publica, bem como da
possibilidade de responsabilizacdo criminal, civil e administrativa prevista em legislacdo
especifica. Convém, antes de avangar ao estudo das san¢@es, verificar-se quais sdo as condutas
tipificadas pela lei, nos artigos 92, 10 e 11.

Pela redagdo do artigo 9°%°, a Lei inicia tipificando as condutas dolosas que enriquecam
ilicitamente o responsavel, realizada de qualquer forma no uso de sua fungdo publica e

importando prejuizo para o ente pablico. Para tal infragdo, cominou-se, no artigo 12, inciso 1%,

13 «Art. 47. Ficara impedido de licitar e contratar com a Uni&o, Estados, Distrito Federal ou Municipios, pelo prazo
de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas no instrumento convocatério e no contrato, bem como das
demais cominacdes legais, o licitante que:

I - convocado dentro do prazo de validade da sua proposta ndo celebrar o contrato, inclusive nas hipoteses previstas
no paragrafo Gnico do art. 40 e no art. 41 desta Lei;

Il - deixar de entregar a documentacédo exigida para o certame ou apresentar documento falso;

I11 - ensejar o retardamento da execucao ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado;

IV - ndo mantiver a proposta, salvo se em decorréncia de fato superveniente, devidamente justificado;

V - fraudar a licitacéo ou praticar atos fraudulentos na execucéo do contrato;

VI - comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal; ou

VI - der causa a inexecucdo total ou parcial do contrato.

§ 1° A aplicacgdo da sancdo de que trata o caput deste artigo implicara ainda o descredenciamento do licitante, pelo
prazo estabelecido no caput deste artigo, dos sistemas de cadastramento dos entes federativos que compbem a
Autoridade Pablica Olimpica.

§ 2° As sangBes administrativas, criminais e demais regras previstas no Capitulo IV da Lei n® 8.666, de 21 de junho
de 1993, aplicam-se as licitagdes e aos contratos regidos por esta Lei (Ibidem, p. 03).

14 Com o advento da Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021, a Lei de Improbidade Administrativa (n° 8.429, de
2 de junho de 1992) sofreu diversas alteracdes em seu texto, inclusive no que se refere aos atos de improbidade
administrativa que importam enriquecimento ilicito (artigo 9°), que causam dano ao erério (artigo 10) e que
atentam contra os principios da administracdo puablica (artigo 11). A partir dessa mudanca legislativa, danos
causados por culpa simples — imprudéncia impericia ou negligéncia ndo configuram mais atos de improbidade
administrativa, exigindo-se a comprovacao do dolo, ou seja, da vontade livre e consciente do agente publico para
alcancar o resultado ilicito.

15 «Art, 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando em enriquecimento ilicito auferir, mediante a
prética de ato doloso, qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razéo do exercicio de cargo, de mandato,
de funcéo, de emprego ou de atividade nas entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente:” [...] (BRASIL,
1992, p. 03).

16 «<Art. 12....]
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as sangdes de perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos, pagamento de multa,
proibicao de contratar com o poder publico e/ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios. Como visto anteriormente, a proibi¢cdo de contratar com o poder publico também
estava disposta na Lei do Pregédo e na Lei do RDC, mas restritas ao prazo maximo de até 5 anos,
que, neste artigo da Lei de Improbidade, foi estendido para até 14 anos.

Em seguida, o artigo 10 da Lei de Improbidade Administratival’ tipificou aquelas
condutas ou omissdes dolosas que, embora ndo ensejem o enriquecimento ilicito do autor,
acabam por lesar o erario. Verifica-se, portanto, que, nesta modalidade, a infracdo ndo precisa
resultar em beneficio patrimonial ao agente, mas somente causar prejuizo a Administracao
Publica. A sancdo cominada a esta infracdo é idéntica ao daquela aplicada a conduta descrita
no artigo 9, com uma excec¢do: 0 prazo maximo para a suspensdo dos direitos politicos e de
impedimento de contratar com a Administracdo Pablica é reduzido de 14 para 12 anos®®. E,
portanto, tipo sancionatério menos grave que o anterior.

O ultimo tipo de conduta tipificada na Lei consta em seu artigo 11'°, que descreve atos
comissivos ou omissivos dolosos que se manifestem enquanto infragdes aos principios da
Administracdo Publica, tais como honestidade, imparcialidade e legalidade. Esse rol de
principios ndo pode ser considerado como taxativo, mas somente exemplificativo, dado que a
funcdo publica se encontra abrangida pela principiologia administrativa e, assim sendo, herda
todos os deveres oriundos da sua base axiologica.

Para essas condutas, o artigo 12, inciso 111?° da Lei de Improbidade determina o
pagamento de multa civil de até 24 vezes o valor da remuneracao do agente. Ademais, seguindo

I - na hip6tese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, perda da funcéao
publica, suspensdo dos direitos politicos até 14 (catorze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor do
acréscimo patrimonial e proibigdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario,
pelo prazo ndo superior a 14 (catorze) anos;” (Ibidem, p. 07).

17«Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer agio ou omisséo dolosa,
que enseje, efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacéo
dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: [...]” (Ibidem, p. 04).

Benrt, 12.[...]

Il - na hipétese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, se concorrer
esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos até 12 (doze) anos, pagamento de
multa civil equivalente ao valor do dano e proibi¢do de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sOcio majoritario, pelo prazo ndo superior a 12 (doze) anos;” (Ibidem, p. 07).

19 «Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo pablica
a acdo ou omissao dolosa que viole os deveres de honestidade, de imparcialidade e de legalidade, caracterizada
por uma das seguintes condutas: [...]” (Ibidem, p. 05).

2«art, 12, [...]

Il - na hip6tese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e quatro) vezes o valor da
remuneracdo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios ou
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a mesma teleologia dos artigos anteriores, aplica-se a proibi¢cdo de contratar com o poder
publico, desta vez pelo prazo maximo de 4 anos. E, portanto, a conduta tipica menos gravosa
dentre as trés, para a qual ndo se aplica, por exemplo, a perda da funcdo publica — o que,
dependendo do nivel de infragdo aos principios administrativos, poderia mostrar-se necessario.

A Lei Anticorrupcdo (n° 12.846/2013), ultima a ser abordada nesta se¢édo, € a norma que
mais detalhadamente tratou das condutas sancionaveis, suas respectivas penas e do processo
administrativo responsavel pela averiguacdo de eventuais irregularidades, tendo
verdadeiramente criado um microssistema sancionador de responsabilidade objetiva das
pessoas juridicas por atos que atentem e causem lesdo a Administracdo Publica nacional ou
estrangeira (FERREIRA, 2019). Importante notar que essa norma diz respeito especificamente
a pratica, por pessoas juridicas, de atos contra a Administracdo Publica. Objetivou-se combater
a pratica de atos de corrupcdo das pessoas juridicas especialmente em licitagdes e contratos —
ndo tratando, portando, da corrupgdo praticada por pessoa fisica, que ja se encontra tipificada
na legislacdo penal ordinaria.

A descricdo do rito do processo administrativo sancionador comeca a ser exposto a partir
do artigo 8° da Lei, indo até seu artigo 15. Ja os artigos 10 e 112! dispdem sobre como sera
composta a comissao de apuracdo e 0 prazo para o término da investigacdo. O Decreto n°
11.129, de 11 de julho de 2022 regulamenta os dispositivos da Lei Anticorrupgao e trata de
maiores detalhes e aprofundamentos do processo de responsabilizacdo. Em razdo da extensdo
e complexidade da norma em tela, somente alguns de seus artigos pertinentes ao processo
administrativo serdo abordados, sem a menor pretensao de esgotar o assunto.

A disposic¢éo legal acerca das san¢des aplicaveis as condutas tipificadas nessa Lei possui
redacdo simples. Conforme se vé no artigo 6°%, a sancdo administrativa cominavel &,

essencialmente, patrimonial. Como disposto no inciso I, tem-se a possibilidade de aplicacéo de

incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro) anos;” (Ibidem, p. 07).

2L <Art. 10. O processo administrativo para apuracio da responsabilidade de pessoa juridica sera conduzido por
comissédo designada pela autoridade instauradora e composta por 2 (dois) ou mais servidores estaveis. [...]

§ 3° A comisséo deverd concluir o processo no prazo de 180 (cento e oitenta) dias contados da data da publicagéo
do ato que a instituir e, ao final, apresentar relatorios sobre os fatos apurados e eventual responsabilidade da pessoa
juridica, sugerindo de forma motivada as sanc¢Ges a serem aplicadas.

Art. 11. No processo administrativo para apuracao de responsabilidade, serd concedido a pessoa juridica prazo de
30 (trinta) dias para defesa, contados a partir da intimagéo.” (Ibidem, p. 03).

22 «“Art, 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos
lesivos previstos nesta Lei as seguintes sancGes:

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

Il - publicacéo extraordinaria da decisdo condenatéria” (BRASIL, 2013, p. 02).
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multa de 0,1 a 20% do faturamento bruto do Gltimo exercicio, e, conforme o inciso Il, tem-se a
publicacdo extraordinaria da decisio condenatdria. Por sua vez, o artigo 192 estabelece outras
possibilidades sancionatdrias, desde que realizadas por meio judicial e por iniciativa dos entes
publicos e isso ndo configura ofensa ao principio do non bis in idem, conforme j& debatido na
secéo anterior deste trabalho.

Um elemento notavel dessa Lei, e que poderia estar presente nas normas ja expostas, €
0 estabelecimento pelo legislador, no artigo 7°2*, de parametros para a dosimetria das sancoes
a serem imputadas, dando maior transparéncia, ao particular e ao agente publico, acerca do
racional do processo decisorio. Tais balizas, desde que efetivamente utilizadas pelo ente
julgador quando da profericdo da decisdo e consequente sancdo, permitem ao interessado
verificar, com mais clareza, o ato decisorio, propiciando também argumentos para eventual
recurso. Verifica-se, portanto, que tal normativa concretiza o principio da razoabilidade e
proporcionalidade, fornecendo parametros para a aplicacdo da penalidade.

2 «“Art. 19. Em razdo da pratica de atos previstos no art. 5° desta Lei, a Unifio, os Estados, o Distrito Federal ¢ os
Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou 6rgados de representacdo judicial, ou equivalentes, e
0 Ministério Publico, poderdo ajuizar agdo com vistas a aplicacdo das seguintes san¢des as pessoas juridicas
infratoras:

| - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos
da infracdo, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fe;

Il - suspensdo ou interdicdo parcial de suas atividades;

111 - dissolucéo compulsoria da pessoa juridica;

IV - proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencées, doacbes ou empréstimos de 6rgdos ou entidades
publicas e de institui¢des financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e
méaximo de 5 (cinco) anos.

§ 1° A dissolugdo compulsoria da pessoa juridica seré determinada quando comprovado:

| - ter sido a personalidade juridica utilizada de forma habitual para facilitar ou promover a prética de atos ilicitos;
ou

Il - ter sido constituida para ocultar ou dissimular interesses ilicitos ou a identidade dos beneficiarios dos atos
praticados.

§ 2° (VETADO).

§ 3° As san¢Ges poderao ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa.

§ 4° O Ministério Publico ou a Advocacia Publica ou ¢érgdo de representagdo judicial, ou equivalente, do ente
publico podera requerer a indisponibilidade de bens, direitos ou valores necessarios a garantia do pagamento da
multa ou da reparacéo integral do dano causado, conforme previsto no art. 7°, ressalvado o direito do terceiro de
boa-fé” (BRASIL, 2013, p. 07-08).

24 «Art. 7° Serdo levados em consideracdo na aplicagio das sangdes:

| - a gravidade da infrac&o;

Il - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;

I11 - a consumacéo ou néo da infracéo;

IV - o0 grau de lesdo ou perigo de lesdo;

V - o efeito negativo produzido pela infracéo;

VI - a situacdo econémica do infrator;

VII - a cooperacao da pessoa juridica para a apuracdo das infracoes;

VIII - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade, auditoria e incentivo a dendncia de
irregularidades e a aplicagdo efetiva de cddigos de ética e de conduta no &mbito da pessoa juridica;

IX - 0 valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgdo ou entidade publica lesados; [...]” (BRASIL,
2013, p. 02-03).
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Encerrando-se essa prévia analise, importante tratar das normas relativas ao acordo de
leniéncia, dispostas entre os artigos 162° a 172, que pode ser visto como instrumento de fomento
a capacidade investigativa do Estado em prol do interesse publico (ZIMMER, 2019). Enquanto
0 artigo 16 trata da possibilidade da realizagdo do acordo de leniéncia com pessoas juridicas
envolvidas nas infracGes tipificadas na Lei Anticorrupcao, o 17 dispde sobre sua aplicabilidade
as infracdes dispostas na Lei de Licitacbes. Dada a relevancia, no préximo capitulo serdo
aprofundados maiores detalhes deste importante mecanismo de manutencdo da atividade
empresarial.

Deve-se rememorar, neste ponto, que a Lei Anticorrupcdo tem aplicacdo restrita as
pessoas juridicas, ndo se aplicando as pessoas fisicas envolvidas em atos de corrup¢do ou de
infracdo licitatoria. Em razao disso, seria importante haver previsao, em lei especifica, acerca
da possibilidade de cooperacéo de pessoa fisica, envolvida nas infragdes, que possa auxiliar nas
investigagdes e no processo administrativo sancionatorio. Como exemplo, tem-se a previséo da
Colaboracdo Premiada, na Lei de Organizag¢6es Criminosas (n° 12.850, de 2 de agosto de 2013),
em seus artigos 3° a 7°, que possibilita a participacdo de pessoas fisicas no procedimento
investigatorio, com consequentes benesses judiciais. No entanto, a Colaboragdo Premiada é
instituto essencialmente penal e judicial, ndo pode ser automaticamente transladada aos
processos administrativos sancionatdrios — ja que, conforme exposto na secdo 1.1, esses dois
campos possuem objetivos e regimes juridicos diferentes.

Tendo se apresentado algumas das normas conexas as Leis de Licitagcdes, pode-se
prosseguir, no capitulo seguinte, a analise dessas normas especificas. Sendo que ja foram

abordadas neste capitulo, as normas esparsas nao serao tratadas com maior profundidade nos

25 «Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade plblica podera celebrar acordo de leniéncia com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as
investigacGes e 0 processo administrativo, sendo que dessa colaboracéo resulte:

| - aidentificagcdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber; e

Il - a obtencdo célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apuragdo.

§ 1° O acordo de que trata o caput somente podera ser celebrado se preenchidos, cumulativamente, os seguintes
requisitos:

| - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse em cooperar para a apuragao do ato ilicito;
Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infracdo investigada a partir da data de propositura
do acordo;

111 - a pessoa juridica admita sua participagdo no ilicito e coopere plena e permanentemente com as investigacfes
e 0 processo administrativo, comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais,
até seu encerramento.

§ 2° A celebracédo do acordo de leniéncia isentara a pessoa juridica das sanc¢@es previstas no inciso 11 do art. 6° e
no inciso IV do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicavel.

§ 3° O acordo de leniéncia ndo exime a pessoa juridica da obrigacdo de reparar integralmente o dano causado. [...]
(Ibidem, p. 05-06).

2 «Art, 17. A administragdo publica podera também celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsavel
pela prética de ilicitos previstos na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com vistas a isen¢do ou atenuacao das
sanc¢Bes administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88” (Ibidem, p. 06).
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capitulos seguintes, passando a enfocar-se nas normas especificas que envolvem as
contratacdes publicas. Quando necessario, havera mencéo dos institutos tratados nesta secéo,

mas, como posto, evitando-se digressdes a legislacao extravagante.
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2 O DIREITO SANCIONADOR NA NOVA LEI DE LICITACOES: AVANCOS E
RETROCESSOS

Apresentados 0s contextos atinentes ao devido processo legal e seus elementos
informadores, neste capitulo destacaremos o direito sancionador na nova Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos. A fim de se compreender integralmente 0s avangos e retrocessos
legislativos, faz-se necessario o estudo comparativo entre os dispositivos constantes no antigo
regime das contratac6es publicas (Lei n°® 8.666/93, Lei n° 10.520/2002 e Lei n® 12.462/2011) e
0 novo regime (Lei n® 12.462/2011). Vale registrar que essas regras da entdo Lei Geral de
LicitacBes e Contratos Administrativos irdo subsistir no ordenamento juridico patrio até o ano
de 2034, como se vera mais adiante.

Os contratos administrativos celebrados pelo poder publico gozam de prerrogativas e
garantias que os distinguem do direito civil comum. No entendimento de Justen Filho (2019),
em sua obra dedicada ao estudo da Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, tal negdcio
juridico se caracteriza por um regime de direito publico que confere a Administracdo um
conjunto de prerrogativas diferenciadas, comumente denominadas de ‘prerrogativas
extraordinarias’ ou ‘clausulas exorbitantes’.

Em razdo desse horizonte juridico, tem-se que as partes do contrato administrativo ndo
estdo situadas em posicao de igualdade, nem tampouco de simetria em direitos e obrigacfes
(PESTANA, 2021). Nesse contexto, ganha relevo o poder-dever da Administracdo em aplicar
san¢des a contratada pela inexecucdo total ou parcial do ajuste, sempre de forma motivada e
garantindo-se o contraditorio e a ampla defesa, conforme disposto no artigo 5°, inciso LV, da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Para organizacéo dos trabalhos, este capitulo foi dividido em 3 (trés) secdes, sendo que
a primeira abordara os Meios Alternativos de Solucdo de Controvérsia previstos na nova Lei de
LicitagOes (n° 14.133/2021), bem como o Acordo de Leniéncia disposto na Lei Anticorrupgéo
(n° 12.846/2013). A segunda secdo, por sua vez, serd responsavel por tratar das normas
materiais do direito sancionador no ambito das contratacdes publicas. Por fim, a terceira secdo
cuidara das normas processuais, ressaltando, ainda, as lacunas normativas existentes no novo

marco legal das contratacdes publicas.
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2.1  Os Meios Alternativos de Solucdo de Controvérsia e o Acordo de Leniéncia

A Constituicdo da Republica de 1988 assegura que a lei ndo excluird da apreciacdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito?”. O consagrado principio da inafastabilidade de
jurisdicdo, contudo, ndo atribui ao Poder Judiciario a exclusividade ou monopdlio de acesso a
justica. Por essa razdo é que o legislador trouxe uma nova dinamica no atual Codigo de Processo
Civil: tal lei admite, expressamente, determina que o Estado promova a solucdo consensual dos
conflitos, e exige de juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico
o estimulo a utilizacao de conciliacdo, mediacdo e outros métodos consensuais, ora no curso do
processo judicial, ora no ambito administrativo?®. Dai a ideia de justica multiportas: para além
do Poder Judiciario, o legislador colocou a disposicédo do interessado varias formas de se fazer
justica.

N&o é de hoje que a Administracdo Pablica utiliza os Meios Alternativos de Solucéo de
Controvérsias (MASC), inclusive em ambito administrativo. Apenas a titulo exemplificativo,
citam-se a Lein®11.079/2004 (Lei da Parceria Publico-Privado) e a Lei n® 11.196/2005 (alterou
a Lei de Concessdes e Permissdes de Servigos Publicos — n° 8.987/95), que possibilitaram a
previsdo mecanismos privados de solugdo de controvérsias, inclusive arbitragem, nos contratos
de parceria publico-privada e nos de concesséo de servicos publicos, respectivamente; a Lei n°
13.129/2015 (alterou a Lei de Arbitragem — n° 9.307/96), que permitiu a arbitragem na
administracdo publica direta e indireta em conflitos que envolvam direitos patrimoniais
disponiveis; a Lei n® 13.140/2015 (Lei da Mediacdo), que permitiu aos entes da federacao a
criacdo de camaras de prevencdo e resolucdo administrativa de conflitos; e o atual CPC (Lei n°
13.105/2015, artigo 3°, § 2° c/c artigo 174), que criou para o Estado o dever de promover a
solucdo consensual de conflitos, inclusive mediante a criagdo de camaras de mediacdo e
conciliagéo.

De igual modo, em ambito regulamentar ha diversas normas que admitem a utilizagdo
dos MASC pela Administragio Plblica. E o caso do Ato Regimental n® 05/2007 da AGU, que

27 «Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXV - a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito;” (BRASIL, 1988, p. 04).
28 «Art. 3° Ndo se excluira da apreciago jurisdicional ameagca ou lesdo a direito.

§ 1° E permitida a arbitragem, na forma da lei.

§ 2° O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos.

§ 3° A conciliacdo, a mediagdo e outros métodos de solugdo consensual de conflitos deverdo ser estimulados por
juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial”
(BRASIL, 2015, p. 01).
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cria a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administracdo Federal — CCAF; da Resolucao
n® 125/2010 — CNJ, que dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos
conflitos de interesses no ambito do Poder Judiciario; do Decreto n® 10.025/2019, que prevé a
arbitragem nos contratos de infraestrutura; e da Resolugdo n°® 697/2020 do STF, que disp0e
sobre a criagcdo do Centro de Mediagdo e Conciliacdo, responsavel pela busca e implementacédo
de solucgdes consensuais no Supremo Tribunal Federal.

As Cortes superiores também reconhecem a utilizacdo dos MASC pela Administracéo
Publica. O Superior Tribunal de Justica (STJ) em mais de uma oportunidade se manifestou pelo
cabimento do juizo arbitral nos contratos celebrados pelo Poder Publico (ex:. REsp 612.439/RS,
SEGUNDA TURMA, DJ 14/09/2006, p. 299; REsp 606.345/RS, SEGUNDA TURMA, DJ
08/06/2007, p. 240; e MS 11.308/DF, Primeira Secdo, julgado em 09/04/2008, DJe
19/05/2008). Nessa mesma linha é o entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF), no
precedente do Al. 52.191, Pleno, Rel. Min. Bilac Pinto. in RTJ 68/382.

Mesmo diante de decisdes das Cortes Superiores e de tantas normas prevendo a
utilizacdo dos MASC (em especial da arbitragem) pelos 6rgéos e entidades da Administracdo
Publica, havia controvérsias sobre sua utilizacgdo no curso das licitagbes e contratos
administrativos regidos pela Lei n° 8.666/93. Isso porque essa Lei ndo continha dispositivo
expresso autorizando o gestor a se valer desses mecanismos na composi¢cdo dos conflitos
oriundos das contratacdes publicas. Calcado nessa premissa de uma interpretacdo mais
restritiva, o Tribunal de Contas da Unido — TCU por mais de uma vez se manifestou pela
ilegalidade de utilizagdo da arbitragem nos contratos administrativos, ante a falta de amparo
legal.

Inicialmente, essa proibi¢do veio por meio da Decisdo 286/1993-Plenario, proferida
pela Corte de Contas em sede de consulta formulada pelo Exmo. Sr. Ministro de Minas e

Energia. Naquela oportunidade, o TCU se manifestou no sentido de que:

[...] o juizo arbitral é inadmissivel em contratos administrativos, por falta de expressa
autorizacdo legal e por contrariedade a principios basicos de direito pablico (principio
da supremacia do interesse publico sobre o privado, principio da vinculagdo ao
instrumento convocatorio da licitagdo e a respectiva proposta vencedora, entre outros)
(TCU, Decisdo 286/1993, Plenério, Rel. Min. Homero Santos, DOU 04/08/1993 — p.
05).

Mais adiante, agora no bojo do Acérddo n® 584/2003-Segunda Camara, a Corte de
Contas decidiu que “ndo existindo autorizacao legal para que a CBEE pudesse ter estabelecido

a via arbitral para solucdo das controvérsias contratuais, tal previsdo ndo obedeceu a um dos
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principios fundamentais que regem a administracéo publica, que é o da legalidade” (TCU, 2003,
p. 20). Esse mesmo assunto foi revisitado na analise do recurso interposto contra essa decisao.
Na oportunidade, o TCU reiterou seu entendimento por meio do Acordao n° 537/2006-Segunda
Camara, “no sentido de que ndo existe amparo legal para a adogao de juizo arbitral nos contratos
administrativos” (TCU, 2006, p. 15).

Com o advento da nova Lei Geral de Licitagbes e Contratos Administrativos esse
paradigma foi alterado, levando ao entendimento de que a inseguranca juridica que se operou
pelas decisbes do TCU deveria, portanto, ser afastada. O legislador expressamente previu a
utilizacdo dos MASC nos contratos administrativos, sobretudo a mediacédo, a conciliagdo e o
comité de resolugdo de disputa e a arbitragem?®. Ademais, houve previsdo de utilizacio da
mediacdo, da conciliacdo ou do comité de resolucdo de conflitos na definicdo quanto a
necessidade de rescisdo consensual dos contratos, desde que haja interesse da Administragao.
Além disso, a extingdo do contrato também pode se operar por decisdo arbitral, em decorréncia
de clausula compromissoria ou compromisso arbitral®.,

Estabelece o artigo 151 da nova Lei que, nos contratos regidos por ela, poderdo ser
utilizados esses mecanismos de solucéo de contendas, notadamente a conciliagdo, a mediacéo,
0 comité de resolucdo de disputas e a arbitragem (BRASIL, 2021). Observa-se que o legislador
deixou aberta a possibilidade de utilizacdo de outros métodos na solugdo dos conflitos, pois o
vocéabulo “notadamente” denota a ideia de “em especial”, “especialmente”, “sobretudo”, mas
ndo de “somente” ou “exclusivamente”. Interessante observar que a nova Lei admite a
utilizacdo dos MASC inclusive em contratos em andamento, conforme expressamente previsto

no artigo 153. Nesse caso, tendo em vista que a autonomia de vontade é marca central dos

29 «Art, 150. Nenhuma contratagdo sera feita sem a caracterizagio adequada de seu objeto e sem a indicacéo dos
créditos orgamentérios para pagamento das parcelas contratuais vincendas no exercicio em que for realizada a
contratagdo, sob pena de nulidade do ato e de responsabilizacdo de quem lhe tiver dado causa.

Art. 151. Nas contratagdes regidas por esta Lei, poderéo ser utilizados meios alternativos de prevencéo e resolucdo
de controvérsias, notadamente a conciliagéo, a mediagéo, o comité de resolucéo de disputas e a arbitragem.
Paragrafo Unico. Sera aplicado o disposto no caput deste artigo as controvérsias relacionadas a direitos patrimoniais
disponiveis, como as questdes relacionadas ao restabelecimento do equilibrio econdémico-financeiro do contrato,
ao inadimplemento de obrigacdes contratuais por quaisquer das partes e ao calculo de indenizacgdes.

Art. 152. A arbitragem serd sempre de direito e observara o principio da publicidade.

Art. 153. Os contratos poderdo ser aditados para permitir a adocdo dos meios alternativos de resolucdo de
controvérsias” (BRASIL, 2021, p. 58).

30 «Art. 138. A extingdo do contrato podera ser: [...]

Il - consensual, por acordo entre as partes, por conciliacdo, por mediacdo ou por comité de resolucao de disputas,
desde que haja interesse da Administragdo” (Ibidem, p. 54).

31 «Art. 138. A extingdo do contrato podera ser: [...]

111 - determinada por decisdo arbitral, em decorréncia de clausula compromisséria ou compromisso arbitral, ou por
decisdo judicial” (Ibidem, p. 55).
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MASC, infere-se que esse aditamento sO pode ocorrer por acordo entre o contratado e a
Administracao.

Merece destaque a preocupacao do legislador quanto a natureza da controvérsia que
admite a utilizacdo dos MASC. Pela dic¢do do pardgrafo tnico do artigo 150 a celeuma deve
se restringir a direitos patrimoniais disponiveis. Por outro lado, ao exemplificar o que seriam
esses direitos, o paragrafo Unico desse dispositivo menciona questdes relacionadas ao
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato, ao inadimplemento de obrigacfes assumidas e
a célculos de. Com efeito, entende-se que a utilizacdo dos MASC abarcard a maioria das
controvérsias eventualmente surgidas na execucdo do contrato administrativo, haja vista
estarem relacionadas com descumprimento de obrigacdes e discussdo acerca do cabimento de
repactuacao, reajuste ou revisao dos precgos.

O atual Cdodigo de Processo Civil traz uma distingdo entre os classicos métodos
autocompositivos. A conciliacdo teria cabimento nos casos em que ndo exista vinculo anterior
entre as partes e o conciliador podera propor solugdo ao conflito®. J4 a mediagao seria utilizada
nos casos em que houver vinculo anterior entre os envolvidos e o mediador tera o papel de
auxiliar as partes com objetivo de restabelecer a comunicacdo entre eles. Nesse caso, 0
mediador ndo tem a funcdo de propor a solugdo para o caso, mas de auxiliar as partes no
processo de compreender a questdo conflituosa e de identificar a solugdo consensual mais
adequada®.

Na prética seria possivel pensar numa hipotese de mediacgéo, por exemplo, no curso do
acompanhamento e fiscalizagcdo do contrato, diante de uma divergéncia de posicionamento
entre o fiscal e a contratada, para se evitar a instauracdo de processo apuratorio. Nesse caso, 0
mediador teria o papel de auxiliar e aproximar as partes, com o objetivo de restabelecer a
comunicacdo entre eles, identificando a solugdo consensual mais adequada ao caso sob
discussdo. Ja a conciliacdo, por sua vez, poderia ser utilizada nas demandas surgidas no
transcorrer da licitagdo, pois ainda ndo se estabeleceu vinculo entre a Administracdo e 0s

licitantes. Seja como for, por aplicagdo analdgica do CPC, seria incumbéncia do agente publico

32 «prt, 165. Os tribunais criardo centros judiciarios de solugéo consensual de conflitos, responsaveis pela
realizacdo de sessdes e audiéncias de conciliacdo e mediagdo e pelo desenvolvimento de programas destinados a
auxiliar, orientar e estimular a autocomposicéo. [...]

§ 2° O conciliador, que atuard preferencialmente nos casos em que ndao houver vinculo anterior entre as partes,
podera sugerir solucbes para o litigio, sendo vedada a utilizagdo de qualquer tipo de constrangimento ou
intimidacgao para que as partes conciliem’ (BRASIL, 2015, p. 27).

33 «Art. 165.[...] § 3° O mediador, que atuara preferencialmente nos casos em que houver vinculo anterior entre as
partes, auxiliard aos interessados a compreender as questdes e os interesses em conflito, de modo que eles possam,
pelo restabelecimento da comunicacdo, identificar, por si proprios, solu¢des consensuais que gerem beneficios
matuos” (Ibidem, p. 27).
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promover a autocomposicdo, desde que observada a livre autonomia dos interessados®, néo
sendo, portanto, uma imposicao estatal.

A arbitragem como meio de solucdo de controvérsia envolvendo a Administracdo
Publica ganhou relevo com o advento da Lei n° 13.139/2015, que alterou a Lei de Arbitragem
para prever expressamente essa possibilidade. Mas o assunto ainda é polémico, sobretudo em
razdo da definicdo do objeto em discussdo, que deve ser sempre um direito patrimonial
disponivel. Por essa razdo, a convencao de arbitragem ganha relevancia porque a Administracdo
ndo pode adotar providéncias sem coeréncias e inconsistentes e com falta de planejamento
JUSTINO; FAIWICHOW, 2019). Ademais, estabelece a nova Lei Geral de LicitagcOes que a
arbitragem sera sempre de direito e observara o principio da publicidade®, reproduzindo o que
ja havia prescrito a Lei de Arbitragem®® e afasta alegacbes de subjetividade na decisio do
arbitro.

A lei de Arbitragem é uma norma federal e, por essa razdo, cabe ao STJ unificar sua
interpretacio®, e decidir em caso de conflito de competéncia entre a jurisdicdo arbitral e a
judiciaria®®. Nesse contexto, essa Corte Superior firmou o entendimento da convivéncia
harmonica do direito patrimonial disponivel da Administracdo Publica com o principio da
indisponibilidade do interesse publico. Ademais, ficou esclarecido que a Administracdo Publica
“ao recorrer a arbitragem para solucionar litigios que tenham por objeto direitos patrimoniais
disponiveis, atende ao interesse publico, preservando a boa-fé dos atos praticados pela

Administragdo Pablica, em homenagem ao principio da seguranca juridica™°,

34 «Art. 139. O juiz dirigira o processo conforme as disposi¢Ges deste Cadigo, incumbindo-lhe: [...]

V - promover, a qualquer tempo, a autocomposicéo, preferencialmente com auxilio de conciliadores e mediadores
judiciais;

Art. 166. A conciliacdo e a mediacdo sdo informadas pelos principios da independéncia, da imparcialidade, da
autonomia da vontade, da confidencialidade, da oralidade, da informalidade e da deciséo informada. [...]

§ 4° A mediacdo e a conciliagdo serdo regidas conforme a livre autonomia dos interessados, inclusive no que diz
respeito a definicdo das regras procedimentais™ (Ibidem, p. 22-28).

35 «Art. 152. A arbitragem sera sempre de direito e observara o principio da publicidade” (BRASIL, 2021, p. 58).
36 «Art. 2° A arbitragem podera ser de direito ou de eqiidade, a critério das partes. [...]

§ 3° A arbitragem que envolva a administragdo publica serd sempre de direito e respeitard o principio da
publicidade” (BRASIL, 1996, p. 01).

37 «Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica: [...]

111 - julgar, em recurso especial, as causas decididas, em Unica ou Ultima instancia, pelos Tribunais Regionais
Federais ou pelos tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territérios, quando a decisdo recorrida:

a) contrariar tratado ou lei federal, ou negar-lhes vigéncia;

c) der a lei federal interpretacdo divergente da que Ihe haja atribuido outro tribunal” (BRASIL, 1988, p. 64).

38 «Art. 105. Compete ao Superior Tribunal de Justica: [...]

| - processar e julgar, originariamente:

g) os conflitos de atribuicdes entre autoridades administrativas e judicidrias da Unido, ou entre autoridades
judiciarias de um Estado e administrativas de outro ou do Distrito Federal, ou entre as deste ¢ da Unido;” (Ibidem,
p. 63-64).

39 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA — STJ. EDcl no CONFLITO DE COMPETENCIA N° 139.519 - RJ
(2015/0076635-2). Rel. Min. Regina Helena Costa. Publicado no Diario de Justica em: 18 out. 2018.
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Por sua vez, o comité de resolugdo de disputa ainda é uma novidade e a nova Lei ndo
traz qualquer dispositivo conceituando esse instituto. Também conhecido como dispute boards,
foi utilizado pela primeira vez no bojo da execucdo da segunda etapa do Tanel Eisenhower, em
1975, no estado americano do Colorado (WALD, 2004). Trata-se de mecanismo de resolucéo
de conflito sem forca jurisdicional, desenvolvido por engenheiros que buscavam minimizar os
gastos com processos judiciais ou juizo arbitral em decorréncia de problemas surgidos no curso
dos contratos da construcdo civil internacional (SALLA, 2019).

No Brasil, os dispute boards foram empregados, pioneiramente e com sucesso, ainda
em 2003, para resolver contendas envolvendo a construcdo da linha 4 — Amarela do metr6 de
Sdo Paulo, por imposicdo do Banco Internacional para Reconstrucdo e Desenvolvimento —
BIRD, que financiara a obra do governo estadual paulista (JOBIM; RICARDINO;
CAMARGO, 2016). Em ambito normativo, o Municipio de S&o Paulo saiu na frente ao editar
a primeira lei que regulamenta a criacdo e instalacdo dos Comités de Prevencéo e Solucéo de
Disputas nos contratos administrativos continuados celebrados pela capital paulista (BRASIL,
2018)*. Importante notar que essa Lei da Prefeitura de Sdo Paulo admite a utilizagdo dos
dispute boards para os contratos continuados celebrados com a Administragédo, nao se limitando
aos contratos de obras publicas.

Para os contratos de obras publicas, os comités sdo formados, geralmente, em niimero
de 3 (trés) profissionais especialistas, isentos e independentes, podendo ser 2 (dois) engenheiros
e 1 (um) advogado, ndo obstante admita-se outra formatagdo. Esses profissionais terdo inteiro
conhecimento das obrigacGes assumidas pelas partes contratantes e irdo acompanhar a execucao
da obra durante todas as fases, com objetivo de implementar a cultura de prevencéo do litigio.
Ademais, esses comités podem atuar de forma revisional, adjudicataria ou mista: o comité
revisor auxilia as partes a chegarem na composicdo do problema, enquanto o de adjudicacéo
emite recomendacdes vinculantes entre as partes; ja 0 misto assume as duas fungdes, ou seja,
orienta e emite decisdes vinculativas (TRINDADE; SALIBA JUNIOR; NEVES; SOARES,
2016).

A previsdo expressa de utilizacao dos comités de resolucdo de disputas (dispute boards)

afasta eventual questionamento sobre ofensa ao principio da legalidade. Inclusive, foi com

40 BRASIL. Lei Municipio de Sdo Paulo n° 16.873, de 22 de fevereiro de 2018. Reconhece e regulamenta a
instalacdo de Comités de Prevencdo e Solugdo de Disputas em contratos administrativos continuados celebrados
pela Prefeitura de S&o Paulo. Didrio Oficial da Cidade, Sdo Paulo/SP, 23 fev. 2018. Disponivel em:
<http://documentacao.saopaulo.sp.leg.br/iah/fulltext/leis/L16873.pdf>. Acesso em: 17 ou. 2022.
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fundamente nessa premissa que o TCU, em recente julgado®!, determinou a Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres (ANTT) que adotasse as medidas necessarias para que a aplicacao
dos referidos comités somente ocorra apdés a edicdo de regulamentacdo. Referido julgado
analisou os termos do processo de desestatizacdo para acompanhar a outorga de concessdo dos
trechos das rodovias federais BR153/TO/GO e BR-080/414/GO.

N&o se pode olvidar a complexidade de execucdo de uma obra, sobretudo as de médio
e grande porte. Por mais bem planejada e projetada que seja, ha uma grande probabilidade de
surgirem “rusgas” no curso de sua execugdo, ¢ isso ganha mais relevo ainda nas obras
conduzidas pelo poder publico. Embora seja um instituto relativamente novo em nosso pais,
percebe-se que a utilizacdo dos comités de resolucdo de disputa tende a ser cada vez mais
demandada, uma vez que os resultados sdo muito promissores. Pelo menos em tese, 0s
profissionais que compdem esses comités possuem a expertise técnica e o conhecimento
juridico necessarios para evitar a judicializacdo ou instituicdo do juizo arbitral para resolver as
demandas oriundas desses grandes contratos. Com isso, ganham nao so as partes contratantes,
mas também o empreendimento a ser executado.

Do exposto, infere-se que a possibilidade de utilizacdo dos Meios Alternativos de
Solucdo de Controvérsias oriundas dos contratos administrativos pode ser dividida em dois
momentos distintos: antes e depois da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Da
inseguranca juridica surgida com decisdes defensivas do TCU, a nova Lei traz um capitulo
expresso permitindo o uso dos MASC nas contrata¢Oes, além de admitir aditamento contratual
para sua utilizag&o.

Isso tudo tende a contribuir com a pacificagéo social, economia processual e celeridade
nas decisbes, aumentando a eficiéncia administrativa, em conformidade com os principios
norteadores da Administragio Plblica previstos na Carta Maior*2. Como resultado, todos saem
ganhando, e ndo apenas pela otimizacdo de tempo, recursos financeiros e esforcos das partes
em abrir mdo de uma disputa judicial, como também pela ideia de preservagdo de cooperagao
entre as partes, algo fundamental para p6r fim a contenda, o que nao deveria ser esquecido pelo
poder pablico (JUSTINO; RAZZINI, 2020).

“I TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - Acérdio 4037/2020 (Plenério). Rel. Min. Benjamin Zymler. Processo
de desestatizacdo para acompanhar a concessdo das rodovias BR-163/MT/PA e BR-230/PA. Entidade: Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres; Empresa de Planejamento e Logistica S.A.; Ministério da Infraestrutura.
Sessdo extraordinaria: 8 dez. 2020.

42 «“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unidio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia” (BRASIL, 1988, p. 24).
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Realizada a analise dos MASC na nova Lei de LicitagOes, passemos aos apontamentos
referentes ao Acordo de Leniéncia previsto na Lei Anticorrupgéo. De inicio, vale registrar que
nédo ¢ objeto do presente estudo a analise aprofundada dos dispositivos da Lei n° 12.846/2013,
mas apenas pontuar os aspectos mais relevantes, o que ja foi feito na secdo 3 do primeiro
capitulo deste trabalho. Por outro lado, admitindo que o Acordo de Leniéncia pode ser
entendido como instrumento capaz de pér fim a controvérsia em decorréncia de infracdes
praticadas no bojo das contratagbes publicas, entende-se pertinente o esboco de breves
consideracdes sobre o assunto.

A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos elenca os tipos sancionatorios
passiveis de serem aplicados as empresas em seu artigo 162 — multa moratéria —, e nos incisos
| a IV do artigo 156 — adverténcia, multa, impedimento de licitar e contratar e declaracdo de
inidoneidade. Percebe-se, portanto, que essas san¢des sdo semelhantes ao que ja existia no
artigo 86 e artigo 87, incisos I 1l e IV da Lei n® 8.666/93 e no artigo 7° da Lei n° 10.520/2002.
Infere-se que o legislador tipificou as san¢des numa escala de gravidade da conduta. Com isso,
para transgressoes disciplinares leves, é possivel aplicar adverténcia; para as médias, multas; ja
as graves, o impedimento de licitar e contratar; enquanto as gravissimas, caberia a declaracdo
de inidoneidade.

Observa-se a existéncia de dialogo das fontes entre a Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos e a Lei Anticorrupcdo. Nesse sentido, estabelece o artigo 155, inciso XII do
novo marco legal das contrata¢Ges publicas que o licitante ou contratado sera responsabilizado
por praticar ato lesivo a Administracdo Publica nacional ou estrangeira, conforme previsto no
artigo 5° da Lei n° 12.846/2013. Além disso, o artigo 150 da nova Lei de Licita¢cdes determina
que as infracBes nela previstas e que também sejam tipificadas como atos lesivos a
Administracdo Publica serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, de acordo
com o rito processual e a autoridade competente definidos na referida Lei Anticorrupcao.

A Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, dispOe sobre a responsabilizacédo
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica,
nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Essa norma ficou conhecida no nosso
ordenamento juridico como Lei Anticorrupcao e trata da responsabilidade objetiva das pessoas
juridicas pela pratica de atos de corrupcao praticados pelos seus dirigentes ou administradores
em face da Administracdo Publica. A atual regulamentacdo e detalhamento dessa foi
disciplinada pelo Decreto n® 11.129, de 11 de julho de 2022.

O legislador estabeleceu diversas condutas que constituem atos lesivos a Administracéo

Publica nos incisos do artigo 5° dessa Lei. Entre eles, destacam-se a promessa ou oferecimento
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de vantagem indevida, a fraude a licitacdo e o obstaculo & atividade de investigacdo ou
fiscalizacdo. Como consequéncia, a pessoa juridica pode ser punida com fundamento nessa Lei,
mediante a aplicacdo de severas multas, que podem chegar a 20% do faturamento bruto do
altimo exercicio anterior ao da instauracdo do processo apuratério, além de publicacdo da
decisdo condenatoria®®. Isso tudo sem prejuizo de aplicagdo de demais sangdes previstas na
legislagdo propria de licitagGes e contratos**, a exemplo de uma declaragio de inidoneidade.

O acordo de leniéncia esta disciplinado entre os artigos 16 e 17 da Lei Anticorrupcdo e
no Capitulo 1V (artigos 32 a 55) do Decreto regulamentar. Trata-se de procedimento que
possibilita a cooperacao das pessoas juridicas envolvidas em atos de corru¢do com determinada
investigacdo administrativa. Em outras palavras, a pessoa juridica admite a participacdo em
certa infracdo e se compromete a cooperar com a investigacdo promovida pelo poder pablico,
com o objetivo de obter determinados beneficios legais.

Por se tratar de um acordo, acredita-se que as partes envolvidas terdo beneficios
decorrentes de sua celebracdo: pelo lado do governo, a Administracdo tera o beneficio de acesso
a provas e documentos para elucidacao dos fatos que dificilmente teria na auséncia do acordo,
bem como a cessacdo das atividades infratoras, além da confisséo e da cooperacao da pessoa
juridica envolvida no ilicito*; ja a pessoa juridica se beneficiaria com a diminui¢do da multa,

que pode chegar a 2/3, a permissdo para continuar recebendo incentivos, beneficios e

43 «“Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos
lesivos previstos nesta Lei as seguintes sanges:

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

Il - publicagdo extraordinaria da decisdo condenatéria” (BRASIL, 2013, p. 02).

44 «Art. 30. A aplicagio das sangdes previstas nesta Lei ndo afeta os processos de responsabilizagdo € aplicagdo de
penalidades decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992” (Ibidem, p. 09).

45 «“Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade piiblica podera celebrar acordo de leniéncia com as
pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos nesta Lei que colaborem efetivamente com as
investigacGes e 0 processo administrativo, sendo que dessa colaboracéo resulte:

| - aidentificagdo dos demais envolvidos na infragdo, quando couber; e

Il - a obtencdo célere de informagdes e documentos que comprovem o ilicito sob apurac&o.

1° O acordo de que trata o caput somente poderé ser celebrado se preenchidos, cumulativamente, os seguintes
requisitos:

| - a pessoa juridica seja a primeira a se manifestar sobre seu interesse em cooperar para a apuragdo do ato ilicito;
Il - a pessoa juridica cesse completamente seu envolvimento na infracdo investigada a partir da data de propositura
do acordo;

111 - a pessoa juridica admita sua participagdo no ilicito e coopere plena e permanentemente com as investigacfes
e 0 processo administrativo, comparecendo, sob suas expensas, sempre que solicitada, a todos os atos processuais,
até seu encerramento” (Ibidem, p. 05).
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empréstimos do poder publico e a isencdo ou atenuacgdo das sangOes impeditivas de direito de
participar de licitagdes ou celebrar contratos com o poder publico®.

Vale ressaltar que tais beneficios ndo isentam a pessoa juridica da obrigacédo de reparar
integralmente o dano causado ao erario*’. O acordo de leniéncia, portanto, pode ser visto como
instrumento de fomento a capacidade investigativa do Estado em prol do interesse publico. E,
como tal, merece prosperar a tese de que serve como mecanismos de desenvolvimento
econémico, sobretudo para as grandes corporacdes que empregam milhares de pessoas,
recolhem cifras significativas em tributos e contribuem com a geracdo de renda para a nagéo
(ZIMMER, 2019).

Estabelece a Constituicdo Federal de 1988 que a ordem econbmica é fundada na
valorizacéo do trabalho humano e na livre iniciativa, cujo objetivo € assegurar a todos existéncia
digna*. Ademais, a Carta Politica garante a todos o livre exercicio da atividade econémica,
admitida autorizagdo do poder plblica apenas nos casos previstos na lei. O desenvolvimento
econémico de uma nacdo depende de politicas publicas que incentivem a participacdo da
iniciativa privada na economia, seja por meio dos negacios estabelecidos com os particulares,
seja por meio das contratagdes publicas.

Com efeito, é possivel concluir que as compras publicas se inserem no contexto de
desenvolvimento nacional sustentavel, principio expresso arrolado entre tantos outros no artigo
5° da nova Lei®. Ocorre, no entanto, que contratar com o governo é uma atividade tecnicamente
complexa: requer profissionalismo e expertise dos empresarios, sobretudo para mitigar os riscos

da atividade econbmica. Entre os riscos envolvidos, ha a possibilidade de a empresa ser

46 “Art. 16. [...] §2° A celebragdo do acordo de leniéncia isentard a pessoa juridica das sangOes previstas no inciso
Il do art. 6° e no inciso 1V do art. 19 e reduzird em até 2/3 (dois tergos) o valor da multa aplicavel.

Art. 17. A administracéo publica podera também celebrar acordo de leniéncia com a pessoa juridica responsavel
pela prética de ilicitos previstos na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, com vistas a isencdo ou atenuacdo das
sancBes administrativas estabelecidas em seus arts. 86 a 88” (Ibidem, p. 05-06).

47 «Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas responsaveis pelos atos
lesivos previstos nesta Lei as seguintes sangées: [...]

§ 3° A aplicacéo das sangles previstas neste artigo ndo exclui, em qualquer hipétese, a obrigacdo da reparacdo
integral do dano causado” (Ibidem, p. 02-03).

48 «“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacio do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social” (BRASIL, 1988, p. 101).

49 «Art, 170. [...] Paragrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econémica,
independentemente de autorizagdo de 6rgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei” (Ibidem, p. 102).

50 <Art. 5° Na aplicacéo 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
transparéncia, da eficacia, da segregacdo de fungdes, da motivagdo, da vinculagdo ao edital, do julgamento
objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da celeridade, da
economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n° 4.657,
de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro)” (Ibidem, p. 01).
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sancionada por transgressao disciplinar praticada no curso das licitagdes ou na execucdo
contratual.

Sendo a empresa uma atividade econémica organizada para producao ou circulacéo de
bens ou de servicos®, o legislador deu especial atencéo para sua preservacao. Inclusive, o artigo
47 da Lei 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, estabelece que a recuperagdo judicial tem por
objetivo viabilizar a superacdo da situacao de crise econdmico-financeira do devedor, a fim de
permitir a manutencdo da fonte produtora do emprego dos trabalhadores e dos interesses dos
credores, promovendo, assim, a preservacdo da empresa, sua funcdo social e o estimulo a
atividade econémica. Infere-se, portanto, que o acordo de leniéncia encontra sua razdo de
existéncia nessa mesma fonte: trata-se de procedimento investigativo em que a pessoa juridica
colabora com o poder publico no bojo das investigacdes e, em troca, recebe incentivos para
manutencéo da atividade empresarial e desenvolvimento econdmico.

O empresario e os administradores da empresa tém o poder-dever de harmonizar as
atividades empresariais segundo o interesse da sociedade, mediante a observancia de
determinados deveres positivos e negativos e isso constitui a funcdo social da empresa
(JUSTEN FILHO, 2010). A exploracédo da atividade econémica pelo mercado capitalista tem
por objetivo central a aferi¢do de lucro, mas isso ndo pode ocorrer calcado em atos de corrupcao,
0 que justifica a necessidade de tipificacdo de condutas e de previsdo de severas sancdes para
os infratores. Por outro lado, a celebracdo do acordo de leniéncia contribui para a preservacao
da atividade empresarial, solidifica sua funcdo social e acarreta, por conseguinte, 0
desenvolvimento econdmico da nagéo.

Para além disso, vale registrar que a celebracdo de Acordo de Leniéncia tera impacto
direto e imediato em eventual processo de responsabilizacdo instaurado no curso de licitagoes
e contratos. Isso porque o artigo 158, § 4°, inciso Il da nova Lei de Licitagdes estabelece a
suspensdo do prazo prescricional na ocorréncia de celebracéo desse ajuste. Por essa razéo, deve
a autoridade competente verificar a ocorréncia dessa prejudicial nos autos do processo
apuratorio.

Feitas essas consideracOes sobre o Acordo de Leniéncia, passemos a analise das normas

materiais sancionadoras previstas na nova Lei de Licitacdes.

51 «“Art. 966. Considera-se empresario quem exerce profissionalmente atividade econdmica organizada para a
producdo ou a circulacdo de bens ou de servi¢os” (BRASIL, 2002, p. 69).
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2.2 Asnormas materiais do direito sancionador na nova Lei de Licitagdes

Depois de longo periodo de tramitacéo nas Casas do Congresso Nacional, em 1° de abril
de 2021 finalmente foi publicada a nova Lei de LicitacGes e Contratos Administrativos (Lei n°
14.133/2021, de 1° de abril de 2021). Ao analisar os dispositivos desse novo marco legal das
contratacdes publicas, observa-se a intencéo do legislador em compilar, num Gnico texto legal,
as regras existentes no bojo da entdo Lei Geral de LicitacGes e Contratos Administrativos (Lei
n° 8.666, de 21 de junho de 1993), da Lei do Pregdo (Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002),
do Regime Diferenciado de Contratagc@es Publicas (Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011),
além de importantes decises do Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Vale notar que a nova Lei entrou em vigor na data de sua publicacdo (1° de abril de
2021), mas houve previsao expressa de convivéncia harmoénica entre o antigo e 0 novo regime.
Com efeito, durante um prazo de 2 (dois) anos, a contar da publicacdo dessa Lei, 0 gestor tera
a opcao de escolher licitar ou contratar diretamente de acordo com suas regras, ou da legislacédo
antiga. Nesse caso, a escolha deve constar expressamente no instrumento convocatorio ou no
aviso de contratacdo direta, sendo vedada a aplicacdo cumulativa de ambos os regimes®2.
Interessante previsdo legislativa, pois facultara ao gestor promover a migracdo para 0 novo
regime de forma paulatina, mitigando a possibilidade de erros.

Ademais, observa-se que o contrato resultante da licitagdo ou da contratacdo direta
segue as regras do regime escolhido pela Administracéo (seja do regime antigo, seja do novo),
inclusive quanto a duracio e alteragdes®. Como consectario logico-legal, as regras relativas as
sancOes administrativas caminham na mesma trilha: licitagGes e contratos pelo novo regime
implicam novas regras de sanc¢des, nos termos da Lei n® 14.133/2021; de outro modo, se a
escolha foi o regime antigo, este ira disciplinar as regras punitivas em conformidade com o
previsto na legislacéo antiga (Lei n° 8.666/93, Lei do Pregdo ou Lei do RDC).

Em decorréncia da possibilidade de licitacGes e contratos regidos pelas normas do antigo
regime, é possivel vislumbrar a aplicacdo de regras sancionatdrias até o ano de 2034. Para tanto,
basta imaginar um contrato de prestacdo de servi¢cos continuados celebrado no ano de 2023,

com vigéncia inicial de 12 (doze) meses: nesse caso, admitidas as prorrogacoes legais, referido

52 «“Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso 11 do caput do art. 193, a Administracdo podera optar por
licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis citadas no referido inciso, e a
opcdo escolhida devera ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou instrumento de contratacdo direta,
vedada a aplicacdo combinada desta Lei com as citadas no referido inciso” (BRASIL, 2021, p. 68).

58 «Art. 191. [...] Paragrafo tinico. Na hipdtese do caput deste artigo, se a Administragdo optar por licitar de acordo
com as leis citadas no inciso Il do caput do art. 193 desta Lei, 0 contrato respectivo serd regido pelas regras nelas
previstas durante toda a sua vigéncia” (Ibidem, p. 68).
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ajuste pode vigorar até o ano de 2029°*; soma-se a isso 0 prazo prescricional de 5 (cinco) que a
Administracdo teria para instaurar o processo de responsabilizacdo, teriamos, portanto, a
possibilidade de aplicacdo do direito sancionador do regime antigo até o ano de 2034. Por essa
razdo, sempre que necessdria a melhor compreensdo da temética, serdo delimitadas
comparagdes entre 0 novo e o antigo regime sancionatdrio das contratac@es publicas.

Pode-se inferir que o direito sancionador na legislacdo anterior € deveras confuso e
desorganizado. Na Lei do Pregdo, por exemplo, num mesmo dispositivo ha previsdo de
condutas transgressoras (ndo celebrar o contrato, apresentar documentacdo falsa etc.) e de
consequéncias (sancdo de impedimento de licitar e contratar e descredenciamento de sistemas).
A nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos dedicou um capitulo exclusivo ao direito
sancionador das contrataces publicas. Trata-se do Capitulo | do Titulo IV denominado “Das
infragdes e SancBes Administrativas”. Nesse ponto, digno notar que o legislador demonstra
preocupacao com a tematica e busca sistematizar os dispositivos desse assunto que € da mais
alta relevancia.

Os incisos | a XII do artigo 155 da nova Lei trazem as condutas passiveis de
responsabilizacdo do licitante ou contratado®®. Acertadamente, a nova Lei antevé condutas
transgressoras que possam ocorrer durante a realizacao das licitagdes (incisos 1V, V e Xl), no
curso da execugéo contratual (incisos I, I1, 111 e V1), entre a licitacdo e a celebracéo do ajuste
(inciso V1) e, ainda, comuns a licitacdes e a contratos (incisos VIII, IX e X). Ademais, € previsto

também como causa de responsabilizacdo a pratica de atos lesivos a Administragdo Publica

5 «Art. 57. A duragdo dos contratos regidos por esta Lei ficard adstrita a vigéncia dos respectivos créditos
orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano Plurianual, os quais poderéo
ser prorrogados se houver interesse da Administracdo e desde que isso tenha sido previsto no ato convocatério;

Il - a prestacéo de servicos a serem executados de forma continua, que poderao ter a sua duragéo prorrogada por
iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencdo de precos e condigdes mais vantajosas para a administracéo,
limitada a sessenta meses;

[-]

§ 4° Em caréater excepcional, devidamente justificado e mediante autorizagéo da autoridade superior, o prazo de
que trata o inciso Il do caput deste artigo podera ser prorrogado por até doze meses” (BRASIL, 1993, p. 36).

5 «Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes infragdes: | -
dar causa a inexecucdo parcial do contrato; Il - dar causa a inexecug¢do parcial do contrato que cause grave dano a
Administracdo, ao funcionamento dos servicos publicos ou ao interesse coletivo; Il - dar causa a inexecugao total
do contrato; IV - deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame; V - ndo manter a proposta, salvo em
decorréncia de fato superveniente devidamente justificado; VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a
documentacdo exigida para a contratacdo, quando convocado dentro do prazo de validade de sua proposta; VII -
ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado; VIII - apresentar
declaracdo ou documentacdo falsa exigida para o certame ou prestar declaracdo falsa durante a licitacdo ou a
execucdo do contrato; IX - fraudar a licitagdo ou praticar ato fraudulento na execugéo do contrato; X - comportar-
se de modo iniddneo ou cometer fraude de qualquer natureza; XI - praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os
objetivos da licitacdo; XII - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013
(BRASIL, 2021, p. 58-59).
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nacional ou estrangeira tipificados nos incisos | a V do artigo 5° da Lei Anticorrupg&o®. Nesse
aspecto, a nova legislacdo é mais cuidadosa e organizada, diferentemente do regime antigo.
Constitui infracdo administrativa passivel de responsabilidade do licitante as condutas
de deixar de entregar documentos exigidos no certame, entregar documentos ou declaragoes
falsos, ndo manter a proposta apresentada no certame sem justa causa, frustrar 0s objetivos da
licitacdo, fraudar o certame ou comportar-se de modo iniddéneo. Por sua vez, o contratado pode
ser punido por dar causa a inexecucdo parcial ou total do contrato, ensejar o retardamento da
execucdo ou da entrega do objeto do contrato sem motivo justo, prestar declaragéo falsa ou
praticar fraude durante a execucdo contratual. Ademais, a lei prevé punicdo para a recusa
injustificada para celebracdo do contrato ou a ndo entrega de documentacédo exigida, quando o
licitante vencedor do certame for convocado dentro do prazo de validade de sua proposta.
Sobre as consequéncias da transgressao administrativa, ou seja, as reprimendas pelo
comportamento reprovavel (as sancdes em espécie), essas foram disciplinadas no artigo 156,
incisos | a IV. Trata-se das san¢fes de adverténcia, multa, impedimento de licitar e contratar e
de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar. Para além disso, o artigo 162 dispde
acerca do cabimento da multa moratéria no caso de cumprimento tardio de obrigacOes

assumidas pela empresa.

%6 “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
patrimdnio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra 0s compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos:

| - Prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a
ele relacionada;

Il - Comprovadamente, financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a préatica dos atos ilicitos
previstos nesta Lei;

Il - comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais
interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados;

IV - No tocante a licitages e contratos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinacdo ou qualquer outro expediente, o cardter competitivo de
procedimento licitatdrio pablico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacéo de qualquer ato de procedimento licitatorio pablico;

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

d) fraudar licitacdo publica ou contrato dela decorrente;

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

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagBes ou prorrogacdes de contratos
celebrados com a administracdo publica, sem autorizagdo em lei, no ato convocatorio da licitagdo publica ou nos
respectivos instrumentos contratuais; ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados com a administragéo pablica;
V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizacdo de érgdos, entidades ou agentes publicos, ou intervir em
sua atuagdo, inclusive no ambito das agéncias reguladoras e dos 6rgdos de fiscalizagdo do sistema financeiro
nacional” (BRASIL, 2013, p. 01-02).
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Chama a atencgdo o fato de a multa moratdria ter sido deslocada para o artigo 162°7,
como se ndo fizesse parte das san¢Ges administrativas. Segundo o pardgrafo Unico desse
dispositivo legal, é possivel a conversdo da multa moratéria em compensatdria com a aplicagédo
cumulada de outras sanc¢des previstas na lei, sem prejuizo da valoracdo de conveniéncia e
oportunidade administrativa em rescindir unilateralmente o contrato. Nesse sentido, percebe-se
gue a multa prevista no inciso Il do artigo 156 é do tipo compensatdria ou contratual e tem
cabimento no caso de descumprimento de obrigacdes assumidas, enquanto a do artigo 162 é do
tipo moratdria e seré cabivel quando houver o cumprimento de obrigac¢des, mas fora do prazo.

Ainda sobre a multa do artigo 156, inciso 1, a nova Lei estipula a necessidade de sua
previsdo no edital e no contrato e delimita o percentual entre 0,5% (meio por cento) e 30%
(trinta por cento), cuja base de célculo sera o valor do contrato. Esses limites percentuais sdo
inovacdo do novo regime das contratacGes publicas e isso traz mais seguranca juridica as partes
envolvidas no negdcio. Outra novidade sobre as multas é a forma de cobranga. Pelo regime
antigo, havia previsdo da seguinte ordem®: i) abater da garantia eventualmente prestada; ii)
compensar de eventuais créditos em favor da empresa; e iii) cobrar judicialmente. Agora, no
novo regime, primeiro haverd compensacdo com eventuais créditos da empresa, ficando a
possibilidade de abater da garantia prestada para segundo plano, e, por ultimo, a cobranca
judicial®®. Sem duvida isso traz mais celeridade e eficiéncia ao processo de execucio.

Em relacdo a adverténcia nenhuma novidade quanto a reprimenda propriamente dita. A
principio, trata-se de reproducdo do que vinha sendo praticado nas contratac@es publicas: uma
sancao de natureza leve, para transgressoes de igual modo leves. Por outro lado, a empresa que
ja tenha sido punida com adverténcia pode ter sua situacdo agravada na fase de dosimetria da
san¢ao numa eventual nova apuracao de responsabilidade. 1sso porque a nova Lei de Licitagdes

prevé que na aplicacio das sangbes serdo consideradas, entre outras coisas®®, as situacoes

ST «Art. 162. O atraso injustificado na execucgdo do contrato sujeitara o contratado a multa de mora, na forma
prevista em edital ou em contrato” (BRASIL, 2021, p. 60).

8 «Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a prévia defesa, aplicar
ao contratado as seguintes sangdes: [...]

§ 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, responderd o contratado
pela sua diferenca, que sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administracdo ou cobrada
judicialmente” (BRASIL, 1993, p. 44).

59 “Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infrages administrativas previstas nesta Lei as seguintes
sancoes: [...]

§ 8° Se a multa aplicada e as indenizaces cabiveis forem superiores ao valor de pagamento eventualmente devido
pela Administracdo ao contratado, além da perda desse valor, a diferenca serd descontada da garantia prestada ou
seré cobrada judicialmente” (BRASIL, 2021, p. 59-60).

60 «Art. 156.[...] § 1° Na aplicacdo das sangdes serdo considerados:

| - a natureza e a gravidade da infracdo cometida;

Il - as peculiaridades do caso concreto;

111 - as circunsténcias agravantes ou atenuantes;



54

agravantes ou atenuantes. Logo, entende-se que a reincidéncia na transgressdo as normas, por
mais leve que seja, é uma situacdo agravante a ser considerada na aplicacdo de nova penalidade.

Além de circunstancias agravantes e atenuantes, outros fatores deverao ser considerados
na fase de dosimetria da sangdo administrativa, conforme expressamente previsto nos incisos
do 8§ 1° do artigo 156. Nesse caso, a Administracdo deve observar a natureza e a gravidade da
infracdo, as caracteristicas do caso concreto e eventuais danos causados ao poder publico.
Ademais, a implantacdo ou até mesmo o aperfeicoamento de programas de integridade, a partir
de normas orientadoras de 6rgdos de controle, deverdo ser considerados nessa importante fase
do processo sancionador, e tudo isso constitui novidade trazida pela nova Lei de LicitagOes,
tendo em vista que o antigo regime nao dispunha sobre o assunto.

As grandes mudancas em relacdo as sancdes em espécie ficaram por conta das
penalidades restritivas de direito. Agora, em circunstancia de transgressoes de natureza grave,
o licitante ou contratado podera ser punido com impedimento de licitar e contratar por prazo de
até 3 (trés) anos — cujos efeitos alcancam todos os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica
do ente federativo que tiver aplicado a sancéo (artigo 156, Il c/c § 4°). Ao passo que, caso a
transgressao seja de natureza gravissima, a punicao serd de declaracdo de inidoneidade para
licitar e contratar pelo prazo minimo de 3 (trés) e méaximo de 6 (seis) anos — e, nesse caso,
alcancara toda a Administracdo Publicas dos entes federados (artigo 156, IV c/c § 5°). Para
entender esses avancos legislativos, necessario contextualizar como as san¢fes impeditivas de
direito estdo disciplinadas no regime anterior.

As sanc0es restritivas de direito da Lei n® 8.666/93 estdo tipificadas nos incisos I11 e IV
do artigo 87. Trata-se das san¢des de suspensdo temporaria de participar de licitagcdes e celebrar
contratos com a Administracao pelo prazo de até 2 anos e de declaracdo de inidoneidade com
toda a Administracdo Publica, respectivamente. Adicionalmente, o artigo 7° da Lei n°
10.520/2002 dispde acerca da san¢édo de impedimento de licitar e contratar com o ente federado
pelo prazo de até 5 anos, sem prejuizo de multas previstas no edital e no contrato e outras
cominacdes legais.

A sancao estabelecida no artigo 87, inciso IV, da Lei n° 8.666/93 é a mais severa prevista
nessa norma. Ao ser punido com fundamento nessa reprimenda, a contratada ficard impedida
de licitar e contratar com a Administracdo Publica enquanto perdurarem 0s motivos

determinantes da punig&o ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade

IV - 0s danos que dela provierem para a Administracdo Publica;
V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas e orientagdes dos 6rgdos
de controle” (Ibidem, p. 59).



55

que aplicou a penalidade. Essa reabilitagdo serd concedida sempre que o contratado ressarcir a
Administracdo pelos prejuizos resultantes e apos decorrido o prazo minimo de 2 anos de sua
aplicacdo (8 3° do artigo 87).

Administracdo Pablica é conceituada pela Lei como a administracdo direta e indireta da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades
com personalidade juridica de direito privado sob controle do poder publico e das fundacdes
por ele instituidas ou mantidas (artigo 6°, inciso XI, Lei n° 8.666/93). Infere-se, portanto, que
essa sangdo tem o potencial de por fim ao objetivo social da organizacdo, caso 0 negocio
principal da empresa seja executar contratos com o governo. Por essa razdo, o legislador
atribuiu a competéncia exclusiva para sua aplicacdo ao do Ministro de Estado, do Secretario
Estadual ou Municipal, conforme o caso®’.

Ja a sancdo prevista no inciso 11 do artigo 87 da Lei n° 8.666/93 suspende o direito de
o infrator participar de licitacdes e celebrar contratos com a Administracdo, por prazo ndo
superior a 2 (dois) anos. Vale dizer, no entanto, que o alcance e extensdo dos efeitos dessa
san¢do ha muito é motivo de divergéncia de entendimento entre o Tribunal de Contas da Uniéo
— TCU e o Superior Tribunal de Justica — STJ. O TCU entende que o fornecedor punido com
fundamento nesse dispositivo legal fica impedido de participar de licitacbes ou celebrar
contratos apenas com o 6rgdo ou entidade que aplicou a san¢do, conforme disposto no Acérdao
n° 504/2015 — Plenario®. Ou seja, por essa interpretacio, essa sangio tem seus efeitos restritos
ao oOrgdo sancionador. Ja o STJ entende que o sancionado estaria com o direito suspenso de
licitar ou contratar em qualquer 6rgdo ou entidade de quaisquer dos entes federados®®. Nos
termos da jurisprudéncia dessa Corte, essa san¢do suspende temporariamente os direitos da
empresa em participar de licitacdes e contratar com a administracio em ambito nacional®.

Depreende-se que o legislador optou por diferenciar as san¢fes de acordo com a

gravidade da conduta transgressora. Por essa razdo o alcance da sangéo prevista no inciso Il

61 «Art, 80. A rescisdo de que trata o inciso | do artigo anterior acarreta as seguintes conseqiiéncias, sem prejuizo
das sances previstas nesta Lei: [...]

§ 3° Na hipdtese do inciso Il deste artigo, o ato devera ser precedido de autoriza¢do expressa do Ministro de Estado
competente, ou Secretério Estadual ou Municipal, conforme o caso” (BRASIL. 1993, p. 42-43).

62 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — TCU. Acérddo 504/2015 (Plenario). Rel. Min. Weder de Oliveira.
Entidade: Coordenacdo-Geral de Recursos Logisticos do Ministério das Cidades (CGRL/MCid). Interessados:
Coordenacdo-Geral de Recursos Logisticos do Ministério das Cidades (CGRL/MCid) e 3R Locagdo de Veiculos
e Turismo Ltda. DOU de 11 mar. 2015.

63 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA — STJ. Recurso Especial n°® 174.274/SP. Rel. Min. Castro Meira.
Segunda Turma. Julgado em 19 out. 2004. Publicado no Diério de Justica em: 22 nov. 2004.

4 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA — STJ. Mandado de Seguranga n° 19.657/DF. Rel. Min. Eliana Calmon.
Primeira Sessao. Julgado em 14 ago. 2013. Publicado no Diéario de Justica em 23 ago. 2013.
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do artigo 87 deve ser mais restrito que o previsto no inciso 1V do mesmo dispositivo legal. Do
contrario, ndo faria sentido prever dispositivos legais distintos para a mesma sancao.

Inclusive, o vocabulo “Administragao” mencionado no inciso III foi conceituado como
6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a Administracdo Publica opera e atua
concretamente; ja “Administragdo Publica” do inciso IV é a administracdo direta e indireta da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades
com personalidade juridica de direito privado sob controle do poder publico e das fundacdes
por ele instituidas ou mantidas (Artigo 6°, incisos Xl e XII).

Oartigo 7°da Lei n®10.520/2002, a seu turno, trata do impedimento de licitar e contratar
com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem
prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das demais cominacdes legais. Diversas
séo as condutas ensejadoras dessa san¢ao, como deixar de entregar ou apresentar documentagéo
falsa exigida na licitacdo, desisténcia de proposta, recusa injustificada para celebrar o contrato,
retardamento do objeto contratual, fraudar ou falhar na sua execu¢do, comportamento inidéneo
ou a pratica de fraude fiscal. Como consequéncia dessa san¢do, 0 transgressor sera, ainda,
descredenciado do Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores mantidos pelos
demais entes federados. Sancdo semelhante a do caput do artigo 7° da Lei do Pregdo esta
disciplinada no artigo 47 da Lei do Regime Diferenciado de Contratacdo — RDC (Lei n°® 12.462,
de 4 de agosto de 2011).

Quanto a abrangéncia, o transgressor punido com fundamento na san¢do da Lei do
Pregdo (ou na Lei do RDC) ficard impedido de licitar e celebrar contrato com ente federado a
que integra o 6rgdo ou entidade sancionador (Unido, ou Estados, ou Distrito Federal, ou
Municipio). Por isso, infere-se que essa san¢do é mais branda que a declaracdo de inidoneidade
para licitar e contratar com a Administracao Publica (artigo 87, IV, Lei 8.666/93), e mais rigida
do que a suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e de contratar com a Administracao
(artigo 87, 111, Lei 8.666/93), conforme decidido pelo TCU®®.

Na nova Lei, houve uma aparente fusdo entre a sang¢ao prevista no artigo 87, inciso Ill
da Lei n® 8.666/93 (suspensdo do direito de licitar e contratar por até 2 anos) com a san¢édo da
Lei do Pregdo e do RDC (impedimento do direito de licitar e contratar com o ente federado por
até 5 anos), com os devidos e necessarios ajustes. Prevista no artigo 156, inciso 11, o sancionado

fica impedido de licitar e contratar com a administracéo direta e indireta do ente federado do

55 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — TCU. Acérdéo n° 2530/2015 (Plenéario). Rel. Bruno Dantas. Entidade:
Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos - Diretoria Regional - Minas Gerais (ECT/DR/MG). DOU de 22 out.
2015.
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0rgdo ou entidade que aplicou a san¢do, por prazo méaximo de 3 anos. Essa san¢ao possul,
portanto, abrangéncia semelhante a Lei do Pregdo e do RDC (alcanca todo o ente federado),
mas com um prazo menor. Ao ndo prever a sancdo de suspensdo do direito de participar de
licitacBes e de celebrar contratos, tal como previsto na Lei n° 8.666/93, o legislador p6s fim a
divergéncia de entendimento entre 0 TCU e 0 STJ acerca da extensdo dos efeitos dessa sancéo,
ressaltando um cendrio de seguranca juridica aos envolvidos.

A sancdo de declaracdo de inidoneidade é a mais grave prevista na legislacéo vigente, e
isso vale para o antigo e para 0 novo regime das contratacfes publicas. Ao ser punido com
fundamento nessa reprimenda, a contratada ficara impedida de licitar e contratar com a
Administracdo Publica direta e indireta de todos os entes da federacdo. Infere-se, portanto, que
se trata de infracdo gravissima, cuja consequéncia tem o potencial de pdr fim ao objetivo social
da organizacdo, caso 0 neg6cio principal da empresa seja executar objetos para o governo.

Ainda sobre a sangdo de inidoneidade, a nova Lei de Licitagbes trouxe algumas
diferencas em relacdo ao que previa a Lei n° 8.666/93. Nesta, os efeitos da san¢do subsistem
enquanto perdurarem os motivos determinantes da punicdo ou até que seja promovida a
reabilitacdo perante a prépria autoridade que aplicou a penalidade. Essa reabilitacdo serad
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e apos
decorrido o prazo minimo de 2 anos de sua aplicacdo (8 3° do artigo 87).

Ja a nova Lei estabelece o prazo minimo de 3 e maximo de 6 anos, admitida a
reabilitacdo do apenado nos termos previstos no artigo 163. A reabilitacéo é o instituto juridico
que tem por objetivo cessar os efeitos das san¢Ges de impedimento de licitar e contratar e de
declaracdo de inidoneidade. Para tanto, o legislador exigiu o cumprimento de uma série de
requisitos®® que podem até mesmo inviabilizar sua efetivacdo. Além disso, caso a infracdo se
refira as condutas descritas nos incisos Il e XI1I do artigo 155 (apresentacdo de declaracéo ou

documentos falsos e préatica de atos lesivos a Administracdo previstos na Lei Anticorrupcdo), a

86 «Art. 163. E admitida a reabilitagdo do licitante ou contratado perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, exigidos, cumulativamente:

| - reparacgdo integral do dano causado a Administragdo Puablica;

Il - pagamento da multa;

111 - transcurso do prazo minimo de 1 (um) ano da aplicacdo da penalidade, no caso de impedimento de licitar e
contratar, ou de 3 (trés) anos da aplicacdo da penalidade, no caso de declaracéo de inidoneidade;

IV - cumprimento das condi¢des de reabilitagdo definidas no ato punitivo;

V - analise juridica prévia, com posicionamento conclusivo quanto ao cumprimento dos requisitos definidos neste
artigo.

Paragrafo Gnico. A sancao pelas infracfes previstas nos incisos VIII e XII do caput do art. 155 desta Lei exigira,
como condicdo de reabilitacdo do licitante ou contratado, a implantacdo ou aperfeicoamento de programa de
integridade pelo responsavel” (BRASIL, 2021, P. 66).
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reabilitacdo do apenado fica condicionada a implantacdo ou ao aperfeicoamento de programa
de integridade.

De uma leitura um pouco mais atenta acerca dos requisitos obrigatorios da reabilitagéo,
é possivel aferir que a aplicacdo desse instituto so faria sentido depois de analisado o tempo da
san¢do imposta: no caso da san¢do de impedimento de licitar e contratar por prazo de até 1 ano,
melhor para o apenado cumprir a reprimenda sem falar em reabilitagdo; o0 mesmo ocorre no
caso da sancdo de declaracao de inidoneidade por prazo de até 3 anos. Em ambos 0s casos, 0
sancionado estaria apto a celebrar contratos ou participar de licitagdes apds o transcurso dos
mencionados prazos, sem a necessidade de cumprimento dos requisitos da reabilitagédo (a
exemplo de reparacédo integral do dano causado ao erario e pagamento de multa), o que pode
desestimular o uso desse instituto.

O legislador optou por manter na nova Lei a possibilidade de cumulagéo de sangdes, tal
como previsto no regime anterior®”. Nesse sentido, a depender da gravidade da conduta
transgressora e apds o cotejo dos elementos essenciais da dosimetria, o infrator pode ser punido
com a san¢do de adverténcia, ou de impedimento de licitar e contratar, ou com a declaracao de
inidoneidade, cumulativamente com a sangdo de multa tipificada no inciso Il do artigo 156
adverténcia. Vale ressaltar que essa possibilidade de cumulacdo das sancdes foi opcdo do
Legislativo e se trata de politica de prevencédo aos ilicitos administrativos, ndo se constituindo,
portanto, afronta ao principio do non bis in idem, conforme visto na secdo 2 do capitulo 1
(quando tratamos dos elementos informados do devido processo legal).

Ainda sobre a cumulacdo de sancdes, entende-se ndo ser possivel a aplicacdo conjunta
da multa moratéria do artigo 162 com a multa compensatéria do artigo 156 para uma mesma
san¢do transgressora. 1sso porque a multa de mora terd cabimento para as situacdes em que
houver o cumprimento tardio da obrigacdo, enquanto a multa compensatoria tera cabimento
para situacGes em que a contratada ndo cumprir obrigaces assumidas na relacdo contratual.
Dessa forma, possivel defender pela impossibilidade de cumulagdo das sang¢des pecuniérias,
porque o que justifica a aplicagcdo de uma exclui o da outra: ou a empresa cumpriu a obrigacao
fora do prazo, ou ndo a cumpriu — ndo sendo possivel ocorrer os dois fatos a0 mesmo tempo.

Nesse caso, 0 legislador admitiu a conversdao da multa de mora em compensatdria com a

67 <Art. 87. Pela inexecugéo total ou parcial do contrato a Administragio podera, garantida a prévia defesa, aplicar
ao contratado as seguintes sancdes: [...]

§ 2° As sangdes previstas nos incisos I, 111 e IV deste artigo poderdo ser aplicadas juntamente com a do inciso Il,
facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis” (BRASIL, 1993,
p. 43-44).
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cumulacdo das demais sangdes previstas na lei, sem prejuizo da rescisdo do contrato (artigo
162, paragrafo Unico).

O termo inicial da contagem do prazo da pretensdo punitiva da Administragcdo também
sofreu alteracGes. Vale lembrar que o regime anterior ndo tratava desse assunto. Ou seja, nem
a Lei n° 8.666/93, nem a Lei do Pregéo, nem a Lei do RDC continham dispositivos sobre
prescricdo. Por essa razdo, aplica-se, por analogia, o prazo de 5 anos, a contar da data da pratica
do ato ou, no caso de infracdo permanente ou continuada, do dia em que tiver cessado, nos
termos do artigo 1° da Lei n°® 9.873, de 23 de novembro de 1999.

A nova Lei disciplina expressamente o assunto da prescricdo no 8 4° do artigo 158,
estabelecendo que a Administracdo tem o prazo de 5 anos para instauracdo do processo
punitivo, contados da ciéncia da infragio pela Administracio®. Em seguida, o inciso | do citado
dispositivo estabelece que a instauracdo do processo de responsabilizacdo para aplicacdo das
sancOes de impedimento de licitar e de declaracdo de inidoneidade sdo causas de interrupgéo
da prescricdo. Por fim, os incisos 11 e 111 definem que a prescri¢do sera suspensa em decorréncia
da celebracdo do acordo de leniéncia previsto na Lei Anticorrupcao ou por deciséo judicial que
prejudique a conclus@o do processo apuratorio.

Por fim, outra novidade trazida pela nova Lei de LicitacGes que merece destaque é a
possibilidade de desconsideracdo da personalidade juridica, hipdtese prevista no artigo 160.
Referido instituto tera cabimento quando a pessoa juridica for utilizada com abuso de direito
ou para facilitar, encobrir ou dissimular a pratica de ilicitos previstos na Lei de LicitacOes, e
ainda quando houver confusdo patrimonial. Nesses casos, serdo estendidos os efeitos da san¢ao
imposta a pessoa juridica aos seus administradores e socios com poder de administracao, bem
como a eventual pessoa juridica sucessora ou do mesmo ramo com relacdo de coligacdo ou
controle, de fato ou de direito, com o sancionado.

Embora ndo houvesse previsdo expressa na Lei n° 8.666/93, a possibilidade de

desconsideracgdo da personalidade juridica no ambito administrativo jé estava prevista no artigo

68 «Art. 158. A aplicacdo das sancdes previstas nos incisos Il e IV do caput do art. 156 desta Lei requerera a
instauracdo de processo de responsabilizacdo, a ser conduzido por comissdo composta de 2 (dois) ou mais
servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstancias conhecidos e intimara o licitante ou o contratado para, no
prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contado da data de intimagao, apresentar defesa escrita e especificar as provas que
pretenda produzir. [...]

§ 4° A prescrigdo ocorrerd em 5 (cinco) anos, contados da ciéncia da infragdo pela Administracéo, e seréa:

| - interrompida pela instauracdo do processo de responsabilizacdo a que se refere o caput deste artigo;

Il - suspensa pela celebragdo de acordo de leniéncia previsto na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013;

111 - suspensa por decisdo judicial que inviabilize a conclusdo da apuracdo administrativa” (BRASIL, 2021, p. 60).
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14 da Lei Anticorrupcao®, no ambito do Superior Tribunal de Justica — STJ™, e sobretudo na
jurisprudéncia do TCU. Ha diversos julgados’> em que a Corte de Contas admite a
desconsideracédo da personalidade juridica para estender efeitos da sancéo restritiva de direito
de participar de licitagdo e celebrar contratos a outras empresas posteriormente constituidas
com o intuito de fraudar a licitagdo — o que ficou conhecimento como ocorréncia impeditiva
indireta.

Segundo o TCU, essa fraude decorre do fato de criacdo de nova pessoa juridica (com
identidade de socios, objeto social similar, transferéncia de acervo técnico ou humano etc.) com
objetivo de burlar a san¢do anteriormente imposta a outra sociedade que praticara infragdo
administrativa. Como resultado, admite-se a desconsideracdo da personalidade juridica, para
extensdo dos efeitos da sancdo imposta a essa nova pessoa juridica, de modo que ela também
ficaria impedida de licitar e contratar com o governo, observado o contraditério e a ampla
defesa. A previsdo expressa desse instituto na nova Lei de Licitagdes afasta eventuais
discussdes sobre sua aplicabilidade, mitiga a incidéncia de fraude a licitacdo e traz seguranca
juridica para todos os envolvidos.

Pelo exposto, é possivel constatar que houve avancos significativos das normas
materiais do DAS na nova Lei de Licitagfes. Destacam-se a previsao de utilizacdo de meios
alternativos de solugdo de controvérsias na resolugdo de questdes patrimoniais, a consolidacdo
dos tipos sancionatorios, inclusive com a exclusao da san¢do de suspensdo do direito de licitar
e contratar prevista no artigo 87, inciso 111 da Lei n® 8.666/93, além das regras mais claras sobre
a dosimetria da pena, desconsideracdo da personalidade juridica e reabilitacdo do apenado.
Tudo isso tende a contribuir com a desejada seguranca juridica que deve permear a relacdo entre
a Administracdo Publica e o individuo que com o Estado pretende contratar.

Abordadas as normas materiais do direito sancionador nas contratacdes publicas,
destacando-se 0s avangos previstos na nova Lei de Licitacbes e os comparando ao regime

anterior, na proxima secéo serdo avaliadas as normas processuais.

69 «Art. 14. A personalidade juridica podera ser desconsiderada sempre que utilizada com abuso do direito para
facilitar, encobrir ou dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei ou para provocar confusdo
patrimonial, sendo estendidos todos os efeitos das san¢des aplicadas & pessoa juridica aos seus administradores e
socios com poderes de administracdo, observados o contraditorio e a ampla defesa” (BRASIL, 2013, p. 04).

0 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA — STJ. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n® 15166/BA.
Rel. Min. Castro Meira. Segunda Turma. Data de Julgamento 07 ago. 2003. Publicado no Diario de Justica em: 08
set. 2003.

L Por exemplo, Acorddos n° 928/2008-Plenario; n° 2.218/2011-Primeira Camara; n° 1.986/2013-Plendrio; n°
1.987/2013-Plenario; n° 2.593/2013-Plenario; n° 1.831/2014-Plenario; n° 2.115/2015-Plenério.
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2.3 Asnormas processuais do direito sancionador na nova Lei de Licita¢oes

Na primeira secdo do primeiro capitulo deste trabalho, enfatizou-se que os elementos
informadores do devido processo legal sdo carateristicas marcante do Estado Democrético de
Direito. Nesse sentido, a pretensdo punitiva do Estado — seja no @mbito judicial, ou na seara
administrativa — deve observar ritos, formas e procedimentos bem ordenados na aplicacdo do
direito material, a fim de que o0 processo seja o instrumento de respeito aos direitos e garantias
dos individuos previstos na Constituicdo Federal. Nesta secdo analisaremos 0s aspectos mais
relevantes do direito processual previsto na nova Lei de Licitagfes e Contratos Administrativos
(n° 14.133/2021), comparando-os, quando necessario para a melhor compreensdo do assunto,
com as normas do antigo regime das contratacdes publicas.

A Lei Geral de Licitagcdes (8.666/93) foi bastante sucinta ao dispor sobre o rito
apuratério necessario a aplicacdo de san¢des administrativas. Em sintese, impds a necessidade
de instauracdo do devido processo administrativo, garantindo-se, ainda, prévia defesa e acesso
a recursos administrativos, conforme se depreende do §2° do artigo 86 e 88 2° e 3° do artigo 87.
Em razéo de tal peculiaridade, a Administracdo Publica ndo se obriga a seguir ritualistica rigida
e fechada, desde que sejam observados, de forma plena, os ditames do contraditorio e da ampla
defesa — ganhando relevo, assim, o principio do formalismo moderado.

De igual modo, observa-se que a nova Lei de Licitag6es foi bastante sutil (para dizer o
minimo) e perdeu a oportunidade de corrigir as lacunas do regime anterior em relagéo as normas
do processo sancionatério. Apenas para as san¢des impeditivas de direito (impedimento de
licitar e declaracdo de inidoneidade — artigo 156, incisos 1l e 1V, respectivamente) é que foi
prevista a instauracdo de processo de responsabilizacdo a ser conduzido por comissdo composta
por 2 (dois) servidores estaveis’®>. Dessa forma, a rigor no ha previsdo de processo de
responsabilizacdo para as sangdes de adverténcia ou de multas, o que pode soar flagrante
desrespeito ao devido processo legal.

Por sua vez, ao fazer uma correlagéo entre a infracdo praticada e a sangédo a ser imposta,
o legislador procura trazer regras claras e objetivas para o processo, vislumbrando seguranca
juridica para as partes envolvidas. No entanto, percebe-se que seria possivel limitar ainda mais

a discricionariedade administrativa, haja vista a fluidez das normas sancionadoras que

72 «Art, 158. A aplicacdo das sancdes previstas nos incisos 111 e IV do caput do art. 156 desta Lei requerera a
instauragdo de processo de responsabilizacdo, a ser conduzido por comissdo composta de 2 (dois) ou mais
servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstancias conhecidos e intimaré o licitante ou o contratado para, no
prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contado da data de intimagao, apresentar defesa escrita e especificar as provas que
pretenda produzir” (BRASIL, 2021, p. 60).
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possibilitam a aplicagdo de mais de uma sanc¢éo para a mesma infragdo. E isso ocorre em todas
as hipdteses previstas na norma, como se passa a demonstrar.

A primeira parte do § 2° do artigo 156" estabelece que a sancdo de adverténcia sera
aplicada exclusivamente para os casos de inexecucao parcial do contrato — infragdo capitulada
no artigo 155, inciso I. Se essa fosse a norma estabelecida, teriam-se regras claras e objetivas e
consequente limitacdo da discricionariedade administrativa. Ocorre que a parte final do
mencionado dispositivo permite a aplicacdo de penalidade mais grave para a infracdo de
inexecucéo parcial do contrato, exigindo apenas justificativa.

A mesma situacdo é verificada na correlagdo entre as infracBes previstas nos incisos Il
a VIl do artigo 1557 e a sancéo de impedimento de licitar e contratar. Assim, ao cometer a
infracdo de “dar causa a inexecu¢do total do contrato” (artigo 155, Ill), por exemplo, o
contratado pode ser punido com essa sanc¢ao (impedimento de licitar e contratar), mas a norma
admite a aplicacdo de penalidade mais grave — declaracéo de inidoneidade (artigo 156, § 4°).
Percebe-se, portanto, fluidez e discricionaridade demasiada a disposicdo do gestor publico e
consequente inseguranca juridica para as partes do processo.

Ademais, nesse novo marco legal das contratacdes publicas, o direito de defesa na
sangéo de adverténcia parece néo existir (20 menos nada foi previsto). Importante mencionar
que a adverténcia prevista no artigo 156, inciso | da nova Lei é uma san¢do administrativa e
ndo se confunde com a atividade tipica de fiscalizacdo de contrato. O artigo 117 esclarece que
a execucdo do objeto contratual sera acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais de
contrato, agente publico formalmente designado para essa finalidade.

No curso da fiscalizagcdo, sdo inerentes a propria atividade as “adverténcias”,
notificacdes e determinagOes para a regularizacao de falhas ou defeitos verificados, servindo de

alerta ao contratado sobre determinada providéncia (MACHADO, 2014). Por sua vez, caso a

73 «<Art. 156. [...]

§ 2° A sancdo prevista no inciso | do caput deste artigo sera aplicada exclusivamente pela infracdo administrativa
prevista no inciso | do caput do art. 155 desta Lei, quando néo se justificar a imposicéo de penalidade mais grave”
(idem, p. 59).

"4 «Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes infracdes:

[]

Il - dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause grave dano & Administragdo, ao funcionamento dos
servigos publicos ou ao interesse coletivo;

111 - dar causa & inexecucdo total do contrato;

IV - deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame;

V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacdo exigida para a contratacdo, quando convocado dentro
do prazo de validade de sua proposta;

VII - ensejar o retardamento da execug@o ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado;” (I1bidem,

p. 58).
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atividade de fiscalizagdo ndo seja capaz de resolver os problemas apontados, deve o agente
publico levar as informacdes a seus superiores para que sejam tomadas as medidas pertinentes.
Como resultado, sera possivel instaurar o devido processo legal de responsabilizacdo e
aplicacdo da sancdo cabivel, podendo ser inclusive a adverténcia.

Importante frisar que a reincidéncia é uma circunstancia agravante e fator a ser
observado na dosimetria da pena, conforme expressamente previsto no § 1°, inciso 1ll, artigo
156 da nova Lei. Por essa razdo, entende-se que até mesmo para aplicagdo da sancdo de
adverténcia o acusado tera o direito de se defender com todos os meios admitidos no
ordenamento juridico, muito embora a nova Lei ndo traga nenhuma mencéo a respeito. Ja na
sancdo de multa esse direito foi bastante mitigado, pois a norma prevé que sera facultada defesa
do interessado no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contado da data de sua intimacio’®.
Depreende-se, portanto, que ndo haveria defesa prévia ou alegacGes finais, em patente
contrariedade com os principios fundamentais arrolados na Carta Politica.

Ademais, a nova Lei ndo prevé a necessidade de instauracdo de processo de
responsabilizacdo quando da aplicacéo da sancdo de multa, repetindo a mesma falha da sancéo
de adverténcia. Nao parece razoavel impedir o exercicio do contraditdrio e da ampla defesa do
interessado, com a possibilidade de participar ativamente do processo, se a decisao final puder
comprometer seu patriménio em patamar de até 30 (trinta) por cento do valor contrato, como é
0 caso da multa compensatéria’®. Interessante notar que a multa do artigo 156, inciso I, podera
ser aplicada por quaisquer das infragcbes enumeradas no artigo 155, ampliando sobremaneira a
discricionaridade administrativa.

Ainda mais displicente é a dindmica processual da multa moratoria prevista no artigo
162. Nesse caso, o0 legislador se limitou a informar a natureza dessa reprimenda, que tem
fundamento no atraso injustificado na execuc¢do do contrato, além de admitir sua conversdo em
multa compensatéria com aplicacdo cumulada das outras san¢Ges previstas na Lei, bem como
a promogdo da extingédo unilateral do contrato. Para a multa de mora a nova Lei ndo prevé a

instauracdo do processo de responsabilizacdo e nem a possibilidade de defesa do acusado, seja

5 «Art. 157. Na aplicagdo da sangdo prevista no inciso Il do caput do art. 156 desta Lei, sera facultada a defesa do
interessado no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contado da data de sua intimagéo” (Ibidem, p. 60).

76 «Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infracGes administrativas previstas nesta Lei as seguintes
sancdes: [...]

§ 3° A sangdo prevista no inciso Il do caput deste artigo, calculada na forma do edital ou do contrato, ndo podera
ser inferior a 0,5% (cinco décimos por cento) nem superior a 30% (trinta por cento) do valor do contrato licitado
ou celebrado com contratagdo direta e serd aplicada ao responsavel por qualquer das infragbes administrativas
previstas no art. 155 desta Lei” (Ibidem, p. 59).
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no inicio, seja no curso da instrucdo processual, 0 que exige do aplicador uma interpretacéo
sistematica de seus dispositivos com as normas do texto constitucional.

A instauracdo do processo responsabilizacdo é exigida apenas para as sangdes de
impedimento de licitar e contratar e para a declaracdo de inidoneidade. Segundo o artigo 158
da nova Lei, esse processo sera conduzido por comissdo composta por 2 ou mais servidores
estaveis. Ja para os 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica que ndo possuem quadro de
servidores estatutarios, o § 1° desse artigo exige que a comissdo seja formada por 2 ou mais
empregados publicos pertencentes aos seus quadros permanentes, e preferencialmente com ao
menos 3 (trés) anos de tempo de servico.

Digno de nota a preocupacdo do legislador com a composi¢cdo dos membros da comissao
do processo de responsabilizacdo. A norma exige servidores oriundos de cargo publico efetivo
e que ja tenha passado pelo estagio probatdrio, ou empregados publicos dos quadros
permanentes com o minimo de 3 (trés) anos de tempo de servigo, ndo sendo possivel, em tese,
comissdo formada por servidores ou empregados publicos cuja investidura ndo observou as
regras do concurso publico previsto na Constituicio da Republica”. Infere-se que essa
exigéncia visa a mitigar a influéncia do gestor sobre 0os membros da comissao, tendo em vista
que servidores estaveis gozam de estabilidade no servico publico e os empregados publicos ndo
podem ser demitidos sem justa causa.

Instaurado o processo, por razdes de economia processual, entende-se prudente verificar
se ocorreu a prescricdo da pretensdo punitiva da Administracdo. Conforme visto na secéo
anterior, a prescricdo é o instituto juridico que impede a Administracdo de aplicar san¢do ao
acusado em razdo do esgotamento de lapso temporal. O § 4° do artigo 158 informa que a
prescri¢do ocorrera em 5 (cinco) anos, contados da ciéncia da infracdo pela Administracdo. De
uma leitura mais atenta sobre referido dispositivo, surgem algumas duvidas de ordem prética,
a saber: o termo inicial da contagem do prazo prescricional é da ciéncia da infracdo ou da ciéncia
dos fatos imputados? Quem seria a “Administracdo”?

Entende-se que a interpretacdo mais sensata € no sentido de que o prazo prescricional

comeca a fluir a partir do momento em que se teve ciéncia dos fatos imputados, tendo em vista

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

I - os cargos, empregos e fungdes publicas sao acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos
em lei, assim como aos estrangeiros, na forma da lei;

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou
de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei,
ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacéo e exoneragdo;” (BRASIL,
1988, p. 24).
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que apenas com o desenrolar do devido processo legal sera possivel afirmar com grau de certeza
e objetividade a existéncia de uma infragdo administrativa. Antes disso o0 que se tem é a alegacéo
de conduta supostamente infracional, a qual sera valorada no processo de responsabilizagdo em
que sejam assegurados o contraditério e a ampla defesa do acusado. Ao final do processo, é
possivel até mesmo que a documentacdo probatoria carreada aos autos demonstre a inocéncia
do acusado, situacao que exigira o arquivamento do feito.

Por sua vez, importante delimitar qual seria 0 agente publico competente para ter ciéncia
dos fatos supostamente infracionais de modo a deflagar o termo inicial da contagem da
prescricdo. Em tese, os fatos imputados ao acusado sdo de conhecimento da fiscalizacdo
contratual, ou seja, de um ou mais agentes publicos representantes da Administracao
formalmente designados para acompanhar e fiscalizar o contrato (artigo 117). Por outro lado, a
fiscalizacdo ndo tem competéncia para instaurar processo de responsabilizacdo, mas deve levar
ao conhecimento da autoridade superior, em tempo habil para ado¢do das medidas pertinentes,
situacBes que demandar providéncias ou decisdes que ultrapassem suas atribuicdes (§ 2°, artigo
117).

Essa omissdo legislativa acerca do termo inicial da contagem do prazo prescricional
pode gerar discussdes de ambos os lados envolvidos no processo. Pelo lado do acusado, melhor
seria suscitar que o inicio do prazo ocorreu com a ciéncia da suposta infracdo por parte da
fiscalizacdo do contrato, independente do conhecimento de seus superiores. Por sua vez, para a
Administracdo mais cOmodo sustentar que o prazo prescricional comeca a correr com a ciéncia
da autoridade superior, aquele dotado de poder decisério.

A aplicacédo da sancéo de impedimento de licitar e contratar terd cabimento por préatica
de infracdes previstas nos incisos Il a VII do artigo 155. S8o hipoteses de: inexecucdo parcial
do contrato que cause grave dano a Administracdo; inexecucdo total do contrato; deixar de
entregar documento; desisténcia imotivada de proposta; recusa em celebrar o contrato; e atraso
injustificado na execucdo ou entrega do objeto. Para esses casos, 0 apenado tem suspendido o
direito de participar de procedimentos licitatérios ou de celebrar contratos com 6érgdos e
entidades do ente federado que tiver aplicado a sancdo, pelo prazo de até 3 (trés) anos. Além
disso, se houver justificativa, o legislador permite a imposicdo de penalidade mais grave
(declaracéao de inidoneidade), ampliando, mais uma vez, a discricionaridade administrativa.

A sancdo de declaracdo de inidoneidade podera ser aplicada pelas mesmas infragdes
previstas para a san¢ao de impedimento de licitar, desde que devidamente justificado. No mais,
a declaracéo de inidoneidade tera cabimento para as infracGes previstas nos incisos VIII a XII

do artigo 155 e impedira o responsavel de participar de licitacbes ou de celebrar contratos em



66

toda a Administracdo Publica de todos os entes federados, por prazo minimo de 3 (trés) anos e
maximo de 6 (seis). Trata-se de sancdo gravissima para combater infracdes de alta
reprovabilidade, como é o caso de apresentacdo de documentos falsos, fraude a licitacdo ou a
execucao contratual, comportamento inidéneo, pratica de ilicitos com objetivo de frustrar os
objetivos da licitacdo e pratica de atos anticorrupgao.

No curso de processo de responsabilizacdo para as san¢es restritivas de direito, a nova
Lei prevé a possiblidade de o acusado apresentar defesa escrita no prazo de 15 (quinze) dias
Uteis da intimacdo, e de especificar provas que pretenda produzir (artigo 158). A comissdo deve
se manifestar sobre o pedido de producdo de novas provas ou de juntada de provas
indispensaveis ao deslinde do caso, podendo indeferir, com a devida motivacdo, aquelas
julgadas ilicitas, impertinentes, desnecessarias, protelatorias ou intempestivas. Se deferido, o
licitante ou contratado tera o direito de apresentar alegagdes finais, no prazo de 15 (quinze) dias
Uteis da intimag&o (88§ 2° e 3°, artigo 158).

A sancao de declaracdo de inidoneidade € a Unica tipificada na nova Lei em que o
legislador delimitou a competéncia para sua aplicacdo. Nesse sentido, o § 6° do artigo 156
procura corrigir impropriedades da Lei n° 8.666/93, segundo a qual tal incumbéncia competiria,
exclusivamente, ao Ministro de Estado, Secretario Estadual ou Municipal’®, restringindo apenas
ao Poder Executivo dos entes da federagcdo. Agora, no novo marco legal das contratagOes
publicas a aplicacdo dessa san¢do compete, com exclusividade™: a) no ambito do Poder
executivo, aos Ministros de Estado, Secretarios Estaduais ou Municipais, e as autoridades
méaximas das autarquias e fundagdes publicas; b) no &mbito dos demais Poderes, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica, as autoridades de nivel hierarquico equivalente as enumeradas

no Poder Executivo, cuja definicdo exata sera tratada em regulamento.

8 <Art. 87. Pela inexecugao total ou parcial do contrato a Administragdo podera, garantida a prévia defesa, aplicar
ao contratado as seguintes sangdes: [...]

§ 3° A sancdo estabelecida no inciso IV deste artigo é de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretério Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo processo, no
prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitacdo ser requerida apds 2 (dois) anos de sua
aplicagdo” (BRASIL, 1993, p. 43-44).

7 «Art, 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infracbes administrativas previstas nesta Lei as seguintes
sangoes: [...]

§ 6° A sancdo estabelecida no inciso 1V do caput deste artigo sera precedida de anélise juridica e observara as
seguintes regras:

| - quando aplicada por 6rgdo do Poder Executivo, serd de competéncia exclusiva de ministro de Estado, de
secretario estadual ou de secretario municipal e, quando aplicada por autarquia ou fundacéo, sera de competéncia
exclusiva da autoridade maxima da entidade;

Il - quando aplicada por 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério Publico e pela Defensoria
Publica no desempenho da fungdo administrativa, serd de competéncia exclusiva de autoridade de nivel hierarquico
equivalente as autoridades referidas no inciso | deste paragrafo, na forma de regulamento” (BRASIL, 2021, p. 59).
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Por sua vez, a nova Lei ndo definiu a competéncia para aplicacdo das demais sangoes
nela previstas — adverténcia, multas moratdria e compensatoria e impedimento de licitar. Essa
mesma situacdo também esta presente no regime antigo, pois ndo ha previsdo de competéncia
para aplicacdo dessas sanc¢des na Lei n° 8.666/93, nem tampouco na Lei do Pregdo ou na Lei
do RDC. Outro ponto digno de nota é que a nova Lei ndo prevé manifestacdo obrigatoria do
orgdo de assessoramento juridico acerca da regularidade da conducgéo do processo sancionador,
repetindo a mesma falha do regime anterior.

A apreciacdo juridica tem por finalidade o controle prévio de legalidade da instrucéo
processual e deve avaliar todos os elementos indispenséveis da instrugdo com a exposic¢ao dos
pressupostos faticos e de direito levados em consideracdo. Dessa forma, a manifestacdo da
assessoria juridica tem por objetivo subsidiar a tomada de decisdo do gestor no processo de
responsabilizacéo, pois lastreada em analise que atesta o cumprimento do devido processo legal,
a harmonia com o ordenamento juridico e a adeséo a jurisprudéncia dos tribunais patrios. Por
essa razdo, entende-se que a participacdo do 6rgdo de assessoramento no processo apuratério
seria indispensavel, mas nao foi assim estabelecido na nova Lei de Licitacdes.

Do ato que decide por aplicar sancdo de adverténcia, de multa compensatoria ou de
impedimento de licitar e contratar cabe recurso, no prazo de 15 (quinze) dias Uteis, contado da
data de intimacdo (artigo 166). Em razdo da natureza de recurso hierarquico, o inconformismo
sera dirigido a autoridade que aplicou a san¢éo, a fim de que seja possivel a reconsideracdo da
decisdo no prazo maximo de 5 (cinco) dias, ou, motivadamente, fazer os autos subir
devidamente instruidos a autoridade superior, para decisdo final no prazo maximo de 20 (vinte
dias) Uteis do recebimento do processo (paragrafo Unico, artigo 166). Vale mencionar que a
nova Lei ndo prevé recurso da decisdo que aplicar a san¢do de multa moratdria tipificada no
162, o que denota mais uma lacuna normativa.

Por sua vez, cabera pedido de reconsideracao da aplicacdo da penalidade de declaracdo
de inidoneidade, a ser protocolado no prazo méximo de 15 (quinze) dias Uteis da intimacao da
decisdo sancionatoria. Nesse caso, por se tratar de pedido de reconsideracdo, a decisdo final
deve ser proferida no prazo maximo de 20 (vinte) dias Uteis pela mesma autoridade que aplicou
a sancao, nao havendo previsdo de reanalise por autoridade superior. Vale ressaltar que o duplo
grau de jurisdicdo ndo possui status de garantia constitucional, conforme ja decidido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF. DEVIDO PROCESSO LEGAL - NEGATIVA DE
SEGUIMENTO A RECURSO. JURISDICAO - DUPLO GRAU — INEXIGIBILIDADE
CONSTITUCIONAL. Ag. Reg. em Al n° 210.048-0/SP. Rel. Min. Marco Aurélio. DJ, 4 de
dezembro de 1998).
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Interposto o recurso hierarquico ou formulado o pedido de reconsideracdo em face de
ato que aplicou sancéo, enquanto ndo sobrevier decisdo final da autoridade competente, ficam
suspensos os efeitos da decisdo combatida (artigo 168). Nesse caso, a nova Lei prevé a
participacdo obrigatdria do 6rgéo de assessoramento juridico na fase recursal, diferente do que
ocorre na fase da primeira decisdo. Com efeito, o paragrafo Unico do citado artigo prescreve
que a decisdo recursal serd amparada por auxilio da assessoria juridica, a qual ird dirimir
duvidas e subsidiar a tomada de deciséo do gestor.

Observa-se que a dindmica recursal sofreu singelas alteragcdes ao se comparar os dois
regimes de contratacfes publicas, mormente relativas a prazo e efeitos. No caso da Lei n°
8.666/93, 0 assunto esta disciplinado no artigo 109%° e prevé a possibilidade de recurso
hierarquico no prazo maximo de 5 dias Uteis da intimagdo da decisdo - para as sancOes de
adverténcia, multa e suspensao do direito de licitar e contratar, e pedido de reconsideracéo no
prazo de 10 dias Uteis — para a declaragdo de inidoneidade, cuja decisdo deve ser proferida no
prazo 5 dias Uteis. Nesse caso, 0 recurso interposto ndao possui eficacia suspensiva, nem exige
a manifestacdo do 6rgdo de assessoramento juridico, ao contrario do que prevé a nova Lei.

Para finalizar esta secdo, vale mencionar que o artigo 161 da nova Lei prevé que 0rgaos
e entidades da Administracdo Publica de todos os entes da federagdo (Unido, Estados, DF e
Municipios) deverdo, no prazo maximo de 15 (quinze) dias Uteis da aplicacdo da sancéo,
informar e manter atualizados os dados referentes a san¢Ges por eles aplicadas. Isso serad
possivel por meio de publicidade no Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas
(Ceis) e no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (Cnep), ambos instituidos pelo Executivo

federal. De acordo com o artigo 174, 8§ 3°, inciso V, esses sistemas poderéo ser acessados pelo

80 «“Art. 109. Dos atos da Administracio decorrentes da aplicagio desta Lei cabem:

| - recurso, no prazo de 5 (cinco) dias (teis a contar da intimag&o do ato ou da lavratura da ata, nos casos de:

()

f) aplicacdo das penas de adverténcia, suspenséo temporaria ou de multa;

111 - pedido de reconsideragdo, de decisdo de Ministro de Estado, ou Secretario Estadual ou Municipal, conforme
0 caso, na hipotese do § 40 do art. 87 desta Lei, no prazo de 10 (dez) dias Uteis da intimag&o do ato.

§ 1° A intimacdo dos atos referidos no inciso I, alineas "a", "b", "c" e "e", deste artigo, excluidos os relativos a
adverténcia e multa de mora, e no inciso I, sera feita mediante publicacdo na imprensa oficial, salvo para 0s casos
previstos nas alineas "a" e "b", se presentes 0s prepostos dos licitantes no ato em que foi adotada a decisao, quando
poderd ser feita por comunicagdo direta aos interessados e lavrada em ata.

§ 2° O recurso previsto nas alineas "a" e "b" do inciso | deste artigo tera efeito suspensivo, podendo a autoridade
competente, motivadamente e presentes razGes de interesse publico, atribuir ao recurso interposto eficacia
suspensiva aos demais recursos.

(.-.)

8§ 4° O recurso seré dirigido a autoridade superior, por intermédio da que praticou o ato recorrido, a qual podera
reconsiderar sua decisdo, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis, ou, nesse mesmo prazo, fazé-lo subir, devidamente
informado, devendo, neste caso, a decisdo ser proferida dentro do prazo de 5 (cinco) dias Uteis, contado do
recebimento do recurso, sob pena de responsabilidade” (BRASIL, 1993, p. 40-41).
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Portal Nacional de Contratacdes Publicas®!, ferramenta de governanca, transparéncia e controle
que tem a pretensdo de centralizar todos os atos referentes a licitacbes e contratos
administrativos dos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica.

Com isso, neste capitulo foram abordados os aspectos mais relevantes do Direito
Sancionador na nova Lei de Licitacfes e Contratos Administrativos. Em relacdo as normas de
direito material, forcoso reconhecer avancos significativos, com destaque para: possibilidade
de utilizacdo de meios alternativos de solucdo de controvérsias e de desconsideracdo da
personalidade juridica; regras mais claras e objetivas acerca da dosimetria da pena; extin¢do da
sancao de suspensdo do direito de licitar e contratar; e delineados contornos sobre a reabilitagéo
do apenado.

Por sua vez, em relacdo as regras do direito processual, ainda podem-se constatar
diversas lacunas ou contradi¢fes indesejadas ao processo e a seguranca juridica que podem
comprometer o devido processo legal - objeto do problema de pesquisa. Isso posto, o0 préximo

capitulo cuidara da possibilidade do preenchimento desses vazios legislativos a partir de meios

81 «Art. 174. E criado o Portal Nacional de Contratagdes Publicas (PNCP), sitio eletrénico oficial destinado a:

| - divulgacdo centralizada e obrigatéria dos atos exigidos por esta Lei;

Il - realizacdo facultativa das contratacdes pelos 6rgdos e entidades dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
de todos os entes federativos.

()

§ 2° O PNCP contera, entre outras, as seguintes informagdes acerca das contrataces:

| - planos de contratagdo anuais;

Il - catalogos eletrénicos de padronizacéo;

111 - editais de credenciamento e de pré-qualificacdo, avisos de contratacao direta e editais de licitacdo e respectivos
anexos;

IV - atas de registro de precos;

V - contratos e termos aditivos;

VI - notas fiscais eletronicas, quando for o caso.

§ 3° O PNCP deverg, entre outras funcionalidades, oferecer:

| - sistema de registro cadastral unificado;

Il - painel para consulta de pre¢os, banco de precos em salde e acesso a base nacional de notas fiscais eletrdnicas;
I11 - sistema de planejamento e gerenciamento de contratagdes, incluido o cadastro de atesto de cumprimento de
obrigacoes previsto no § 4° do art. 88 desta Lei;

IV - sistema eletronico para a realizacdo de sessdes publicas;

V - acesso ao Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (Ceis) e ao Cadastro Nacional de Empresas
Punidas (Cnep);

VI - sistema de gestdo compartilhada com a sociedade de informagdes referentes a execucdo do contrato, que
possibilite:

a) envio, registro, armazenamento e divulgacdo de mensagens de texto ou imagens pelo interessado previamente
identificado;

b) acesso ao sistema informatizado de acompanhamento de obras a que se refere o inciso Il do caput do art. 19
desta Lei;

¢) comunicacdo entre a populacao e representantes da Administracdo e do contratado designados para prestar as
informagdes e esclarecimentos pertinentes, na forma de regulamento;

d) divulgacdo, na forma de regulamento, de relatério final com informac6es sobre a consecucao dos objetivos que
tenham justificado a contratacdo e eventuais condutas a serem adotadas para o aprimoramento das atividades da
Administragdo” (BRASIL, 2021, p. 69-70).
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adequados de colmatacdo normativa, associados a interpretacdo conforme a Constituigéo, para

fins de confirmar ou refutar a hipotese da pesquisa.
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3 AS LACUNAS DO PROCESSO SANCIONADOR NA NOVA LEI DE
LICITACOES

O primeiro capitulo da presente dissertacdo voltou-se para a importancia do devido
processo legal no contexto do Estado Democratico de Direito. Nessa oportunidade foram
delimitados os elementos informadores em conjunto com as normas aplicaveis ao Direito
Administrativo Sancionador — DAS. Prosseguiu-se no segundo capitulo para o estudo dos
avancos e retrocessos do DAS na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
comparando-o com o disposto no regime anterior. Iniciou-se com os detalhes dos meios
alternativos de solucédo de controvérsia e da possibilidade de celebracdo do acordo de leniéncia,
ao passo que a analise das normas materiais e processuais ficaram para as se¢fes posteriores.

Agora, neste terceiro e ultimo capitulo, serdo elaboradas breves anotacdes conceituais
acerca do método de interpretacdo conforme a Constituicdo e dos institutos integrativos -
analogia, costumes e principios gerais do direito. Em seguida, sera realizado o apontamento das
lacunas processuais constatadas na nova Lei de LicitacBes, demonstrando como a existéncia
desses fatores podem inviabilizar a concretude do devido processo legal. Por fim, sera analisada
a viabilidade do preenchimento de tais lacunas com os citados métodos classicos de integracao
normativa associados a utilizacéo da técnica de interpretacdo conforme a Constitui¢ao e se essas
possiveis solucBes seriam adequadas e suficientes para resolver a problematica em questéo,

hipdtese do presente trabalho.

3.1 Ainterpretacdo conforme a Constituicdo e a integracdo normativa

Inicialmente importa esclarecer que o presente trabalho néo tem a pretensdo de maiores
aprofundamentos nem tampouco esgotar o assunto relacionado as formas de interpretacdo
constitucional e ao aos métodos de integracdo normativa, mas apenas tecer breves
consideracdes a respeito da tematica. Esses apontamentos conceituais sdo importantes, haja
visto ser com base em tais técnicas que se pretende a resolugdo do problema apresentado na
presente pesquisa. Para tal, sera verificada a possibilidade de utilizar analogias, principios
gerais do direito e costumes associados a interpretacao dos dispositivos processuais da nova Lei
de Licitacdes em conformidade com a supremacia da Constituicdo, a fim de suprir as lacunas

verificadas na Ultima se¢do do capitulo anterior.



72

No ambito da interpretacdo constitucional, ha diversos métodos que s&o utilizados por
intérpretes ou aplicadores do direito, a fim de concretizar os principios constitucionais e
solucionar os casos concretos. A maioria desses métodos, como visto em Mendes, Coelho e
Branco (2009), entendem a Constituicdo como um conjunto de normas abertas e incompletas
que necessitam de interpretacdo — partindo do pressuposto de que a lei ndo se faz no vacuo, mas
se concretiza na materialifrdade. Entendida essa proposta abertura da Constituicdo, é importante
frisar que, ainda que exista certa liberdade hermenéutica, toda e qualquer interpretacdo, para
que seja valida, precisa ir ao encontro dos principios fundamentais da Lei Maior, 0s quais séo
fundamentos indispensaveis para a concretude do devido processo legal (MENDES; COELHO;
BRANCO, 2009).

Na dificil atividade de entender o real alcance do comando legal, é possivel vislumbrar
mais de uma resposta ou solucdo para 0 mesmo problema posto a analise, sendo que algumas
tendem para a constitucionalidade e outras para um cenério de inconstitucionalidade. Nesse
caso, deve o intérprete ou aplicador do direito se valer do método ou principio de interpretacao
conforme a Constituicdo, para decidir qual a resposta mais adequada ao caso concreto. Para
Lenza (2012), esse principio possui algumas dimensdes a serem observadas, com destaque para
a supremacia da Constituicao sobre as demais normas do ordenamento juridico.

Nesse sentido, Mendes®?, citado por Friede (2017), esclarece que, ao adotar uma
interpretacdo conforme a Constituicdo restringindo o sentido de determinada expressao literal
ou preenchendo uma lacuna contida na norma ordinaria, ndo afirma diretamente a ilegitimidade
da lei. Nessa mesma linha, Barroso (1996) descreve a interpretacdo conforme a Constituicao
como uma forma de interpretar a norma juridica de modo a manté-la em consonancia com a
Carta Politica, sendo que tal interpretacdo tenta encontrar o real sentido possivel do texto
legislativo. Por essa razdo, a interpretacdo da lei em conformidade com a Constituicdo nédo é
mera prescri¢cdo hermenéutica, mas também um mecanismo de controle de constitucionalidade,
na medida em que se declara ilegitima certa leitura de uma norma juridica.

A interpretacdo conforme a Constituicdo pode ser percebida, portanto, como forma de
limitar os métodos hermenéuticos existentes, uma vez que tem como maior principio a
supremacia da Constituicdo (SICCA, 1999). Dai a relevancia desse principio para a pesquisa
da presente dissertacdo: diante das lacunas existentes no processo sancionador na Nova Lei de

Licitagdes e Contratos, busca-se verificar se a utilizacdo de métodos de integracdo normativa

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — STF. RECLAMAGAO 4.335 ACRE (Plenario). Rel. Min. Gilmar
Mendes. Julgado em: 20 mar. 2014. Publicado no Diério de Justica em: 22 out. 2014.
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(analogia, costumes e principios gerais do direito), associados a uma interpretacdo conforme a
Constituicdo, sao adequados e suficientes para preenchimento desses hiatos legislativos, a fim
de concretizar o devido processo legal consagrado como garantia constitucional.

A norma juridica ndo consegue prever todas as situacdes possiveis e imaginaveis de
convivéncia humana, ndo sendo razoavel imaginar que, para cada fato da vida, haveria uma lei
disciplinando a matéria e dando a devida solucdo. Quando ndo ha lei prévia a tratar de um fato
concreto e existente, decorre-se uma lacuna, situacdo que exige do aplicador do direito o uso
de métodos para o preenchimento desse vazio. Vale lembrar que o ordenamento juridico patrio
ndo permite que o magistrado se abstenha de julgar determinado caso alegando omissao ou
lacuna legislativa, pois no direito brasileiro vige o principio da Vedacdo ao Non Liquet®,
previsto no artigo 140 do CPC®, conceito relacionado a integracdo normativa (FERREIRA,
2014). Como visto, essa ideia esta reproduzida no artigo 4° da LINDB, segundo o qual deve o
juiz se valer da analogia, dos costumes e dos principios gerais de direito para suprir omissao
legal.

Nader (2014) define o costume como uma pratica gerada pelas forcas sociais de forma
espontanea, sendo este considerado uma norma, mas que nédo é oficialmente validado. Ainda de
acordo com o autor, o costume € gerado a partir das necessidades sociais de resolugdes de
conflitos de forma pratica, a luz de uma visdo coletiva e natural de justica. Uma vez que ndo
haja uma lei ou norma oficial vigente para um caso concreto, as partes envolvidas se valem do
bom-senso para chegar a uma solucao que, por ser racional e ajustar com o bem comum, acaba
por servir de modelo para casos semelhantes que possam vir a ocorrer.

A partir dessa premissa basica, é possivel imaginar que os costumes sdo praticas
utilizadas pela sociedade de forma oral, enquanto a lei assume a forma escrita. Ferreira (2014)
traz o costume como uma pratica considerada obrigatdria, reiterada ao longo do tempo e que
apresenta dois elementos que o compdem: o uso continuo (elemento objetivo) e a crenca
generalizada de sua obrigatoriedade (elemento subjetivo). Nesse sentido, infere-se que o0s
costumes séo diferentes da ideia de praxe administrativa, que se vale apenas do elemento
objetivo e ndo pode ser usada como método de integracdo normativa.

Apesar de os costumes serem entendidos como uma expresséo legitima do ordenamento
juridico, ele ndo possui a seguranca juridica do Direito codificado, sobretudo quando o assunto

é o direito sancionador, e pode até mesmo esta carregado de questdes morais e religiosas. Por

8 Vedac&o ao Non Liquet: “vedagdo de ndo julgar”.
84 <Art. 140 O juiz ndo se exime de decidir sob a alegacdo de lacuna ou obscuridade do ordenamento juridico”.
(BRASIL, 2015, p. 23).
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sua vez, a norma escrita define padrdes de comportamento que alcangcam a todos, independente
de cultura e tradicdo. Ainda assim, o Direito Costumeiro tem seu valor para o Direito brasileiro
e é forma de integragdo normativa que pode ser aplicada em quase todas as areas do saber
juridico, com a excecéo do Direito Penal, por conta do principio da reserva legal®® (NADER,
2014).

Ja a analogia, ainda de acordo com Nader (2014) é o instituto juridico consistente em se
aplicar, a uma hipdtese ndo prevista na lei, a solucdo apresentada para uma outra hipdtese
fundamentalmente semelhante a ndo prevista. Essa ferramenta de interpretacdo expansiva nao
é entendida como uma fonte formal, conforme os entendimentos do autor em tela, pois ndo cria
normas juridicas, apenas conduz o intérprete as normas ja existentes a fim de solucionar o caso
concreto. Como se vera mais a frente, a analogia serd de grande valia para a integracao das
lacunas das normas processuais da nova Lei de Licitagoes.

Ferreira (2014) relembra a maxima de que casos similares devem ser decididos de forma
similares. Portanto, o uso da analogia esta restrito para estender um preceito legal a casos que
ndo foram previstos no texto da lei, mas que, em razdo de suas caracteristicas semelhantes,
merece igual tratamento. A analogia tem por fundamento evitar contradigdes, dada a maxima
anteriormente citada, uma vez que permite a harmonia entre casos semelhantes, excluindo a
possibilidade de tratamentos diferentes entre estes e impedindo, assim, a injustica. Essa
metodologia, importante frisar, ndo € ilimitada. Em relacdo ao Direito Penal e ao Direito
Tributario, a analogia so pode ser aplicada in bonam partem (em favor da parte), ou seja, ndo
cabendo seu uso de forma discriminada e prejudicial, principalmente para aplicagéo de penas
(FERREIRA, 2014).

Por sua vez, os principios gerais do direito tém aplicacdo no ato de elaboracédo das leis
e no momento de aplicacdo do Direito no caso de lacunas existentes. Ainda que ndo estejam
escritos, 0s principios gerais sdo as regras que servem como mandamentos, informam e dédo
suporte ao ordenamento juridico, utilizados como base para a cria¢do e integracdo das normas,
respaldados pelo ideal de justica (PAIVA, 2013). Esses principios norteiam o roteiro da
autoridade competente por criar e aplicar as leis, uma vez que este tipo de ato exige definicdo
prévia de propositos e planejamento.

Dos trés métodos de integracdo normativa existentes, a utilizagdo dos principios gerais
do direito enquanto integragdo normativa fica em ultimo lugar. Assim, sua utilizacdo depende

de auséncia de solucéo prevista na lei e da impossibilidade de uso de analogia e de costumes

8 Enunciado por Feuerbach: “nullum crimen, nulla poena, sine lege praevia (ndo ha crime, ndo ha pena, sem lei
anterior)”. In: NADER, P. Introduc¢do ao estudo do Direito. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014.
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que preencham devidamente determinada lacuna (NADER, 2014). No caso, ganha relevo o
principio do devido processo legal, objeto do primeiro capitulo desta dissertacao e que, em si,
abrange diversos outros principios que séo indispensaveis para sua concretude.

No ambito das integrac@es normativas é essencial observar se o cenério em tela retne
justificativas e previsdes para a utilizagdo do método. I1sso porque, como jd mencionado, ndo
sdo todas as areas do Direito e nem todos os casos que permitem o uso de ferramentas de
interpretacdes expansivas. No mais, ndo é prudente, tampouco legalmente aceitavel, o uso
irrestrito e impensado das modalidades da colmatacdo normativa, principalmente quando o
objetivo é a concretude do devido processo legal em normas sancionadoras.

Dito isso, no préximo item sera analisada a confirmacéo ou refutacdo da hipdtese objeto
da presente pesquisa: 0os métodos tradicionais de integracdo normativa presentes no
ordenamento juridico, associados a técnica de interpretacdo conforme a Constituicdo, seriam
adequados e suficientes para preencher as lacunas existentes na nova Lei de Licitages,

viabilizando a concretude do devido processo legal.

3.2 O preenchimento das lacunas do processo sancionador na nova Lei de Licitagdes:
viabilidade do devido processo legal?

Conforme dissertado no capitulo anterior, a nova Lei de Licitacfes prevé expressamente
a possibilidade de utilizacdo de meios alternativos de solucdo de controvérsias (MASC),
notadamente a conciliagcdo, a mediacao, o comité de resolucéo de disputas e a arbitragem (artigo
151). Vale ressaltar que essa regra ndo exclui da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito®®, pois traduz a nocio de justica multiportas: para além do Poder Judiciario, o
legislador coloca a disposicdo do interessado outras formas de acesso a justica, fomenta a
eficiéncia e celeridade na tramitacdo do feito e colabora para desafogar o Poder Judiciario.
Ademais, a nova Lei supre lacuna existente na legislacdo anterior (Lei n°® 8.666/93) e afasta
alegacdes de falta de amparo legal para utilizagdo dos MASC nos contratos administrativos,

conforme decisBes do Tribunal de Contas da Unido — TCU?'.

8 «Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingiio de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[...] XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;” (BRASIL, 1988, p.
04).

87 Exemplos: Decisio 286/1993-Plenario; Acérdaos n° 584/2003-Segunda Camara; n° 537/2006-Segunda Camara.
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Até aqui percebe-se que as regras de direito material sancionador parecem bem
resolvidas, mas nao se pode dizer 0 mesmo quantos as regras processuais, pois 0 NOvo marco
legal das contratacfes publicas nao cuidou do assunto com a devida cautela. Nesse sentido, sao
ausentes dispositivos fixando regras sobre atos e fases do rito processual que possam promover
a necessaria seguranca juridica, a exemplo de: i) qual a autoridade competente para instauragdo
do processo?; ii) qual o ato instaurador?; iii) 0 processo de responsabilizacdo é dispensavel para
as sancOes de adverténcia e de multas?; iv) quem conduz o processo?; v) qual o tempo de
duracdo do processo?; vi) quem € competente para a decidir 0 processo no caso de sanc¢des de
adverténcia, multas e impedimento de licitar e contratar?; e vii) a partir de quando a sanc¢ao
imposta surte seus efeitos?

Vejamos, portanto, se a utilizacdo de métodos classicos de integracdo (analogia e
principios gerais do direito) associados a técnica de interpretacdo normativa conforme a
Constituicdo sdo adequados e suficientes para responder as perguntas acima.

)] Qual a autoridade competente para instauracéo do processo?

Inicialmente, convém esclarecer que a nova Lei de Licitagdes define o rito
procedimental e a competéncia para o processo sancionador instaurado apenas com a finalidade
de apurar infracGes nela previstas que também sdo tipificadas como atos lesivos a
Administracdo Publica (artigo 155, XII). Conforme redacdo do artigo 159, nessa situacao os
atos serdo apurados e julgados conjuntamente, observados o rito e a competéncia previstos na
Lei Anticorrupcdo. Dessa forma, a competéncia para instauracdo e para julgamento do processo
de responsabilizacdo sera do Ministro de Estado — no caso de 6rgdo da administracdo direta
federal — ou da autoridade maxima da entidade que sofreu o ato lesivo, e aplica-se o rito previsto
no Decreto n° 11.129, de 11 de julho de 2022%8. Remanescem, portanto, as dividas acerca do
rito e da competéncia para as demais infragdes previstas nos incisos | a XI do artigo 155.

Competéncia é elemento do ato administrativo da mais alta relevancia, e se trata do
conjunto de atribuicGes e responsabilidades conferidas pela lei ao agente publico responsavel
pela pratica de determinados atos administrativos. Inclusive, o artigo 11 da Lei do 9.784/99
determina que a competéncia é irrenunciavel e exercida pelos 6rgdos administrativos a que foi
atribuida como propria, embora sejam possiveis 0s casos de delegacdo e avocagao previstos no

ordenamento juridico.

8 Regulamenta a Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, que dispde sobre a responsabilizacdo administrativa e
civil de pessoas juridicas pela préatica de atos contra a administracdo publica, nacional ou estrangeira.
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De acordo com Marrara (2010), a competéncia é elemento do ato administrativo que
esta relacionado a medida de acdo e omissdo do agente publico. Nesse contexto, para aléem da
capacidade de exercer seu oficio enquanto representante do ente publico, o individuo deve estar
imbuido do poder-dever que lhe é outorgado pela legislacdo para a pratica de determinado ato.
O autor ainda frisa que, ao contrario do direito privado em que a competéncia existe como regra,
no direito publico a competéncia deve direta ou indiretamente decorrer do ordenamento
juridico, sob pena de ser considerada inexistente.

A competéncia para a pratica de atos administrativos é, portanto, expressdo do principio
da legalidade, na medida em que orienta e delimita o proceder dos agentes e dos 6rgaos
administrativos. Como visto, esse principio condiciona a atuacao do agente, que somente pode
fazer ou ndo fazer algo amparado em autorizacdo legal. Ao contrario do particular, que pode
fazer qualquer coisa que néo esteja proibida em lei. Disso decorre a inferéncia de que todo
agente publico precisa de competéncia para pratica de atos administrativos, cuja definicéo sera
explicitada em comandos legais, sob pena de abrir margem a discussdo quanto a declaracdo de
nulidade do ato.

O artigo 17 da citada Lei do Processo Administrativo®®, por sua vez, esclarece que na
auséncia de definicdo de competéncia legal especifica o processo deve se iniciar perante a
autoridade de menor grau hierarquico para a tomada de decisdo. A teleologia por tras desse
comando normativo € possibilitar, em momento posterior, a aprecia¢do de determinada decisao
por outra autoridade hierarquicamente superior, por meio de eventual recurso interposto. E a
ideia do consagrado principio do duplo grau de jurisdicdo que, como decidido pelo STF, ndo é
obrigatorio no direito administrativo brasileiro.

Ante a auséncia de regra especifica, entende-se cabivel aplicar por analogia o artigo 17
da Lei n°® 9.74/99 como método de integracdo normativa. Como resultado, entende-se que, na
nova Lei de Licitacfes, a competéncia para instaurar o processo de responsabilizacao sera
da autoridade de menor grau hierarquico com poder decisério. O cargo ocupado por essa
autoridade pode variar de 6rgao para 6rgdo ou de entidade para entidade, a depender da estrutura
organica de cada unidade administrativa, sendo desejavel que regulamento interno disponha
sobre a matéria.

Definida a competéncia para instauracdo do processo, segue-se para a segunda

indagacéo:

8 «Art. 17. Inexistindo competéncia legal especifica, 0 processo administrativo devera ser iniciado perante a
autoridade de menor grau hierarquico para decidir” (BRASIL, 1999, p. 3).
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i) Qual o ato instaurador do processo?

Para responder essa pergunta, necessario entender como a noticia de suposta infragdo
chega ao conhecimento da autoridade competente. Consoante expressa previsdo do artigo 37,
inciso XXI, da CF/88, regra geral as contratacGes publicas sdo precedidas de procedimento
licitatdrio, ressalvados os casos de contrata¢Oes diretas definidos na legislacao ordinaria. Como
resultado, as infragdes administrativas podem ocorrer no curso das licitagdes ou na fase de
execucdo contratual, sendo que, em ambos 0s casos, essa noticia precisa chegar ao
conhecimento da autoridade competente para instaurar o processo de responsabilizagéo.

No caso de infracdes praticadas por licitantes, cabera ao responsavel pela condugdo do
certame levar essas informacdes ao conhecimento de seus superiores, para que sejam tomadas
as medidas cabiveis. Nessa hipotese, se a licitacdo tiver por objeto a contratacdo de bens e
servigos cujos padrdes de desempenho e qualidade possam ser objetivamente definidos no
instrumento convocatdrio por meio de especificagdes usuais do mercado, tal atribuicdo sera da
competéncia do pregoeiro (artigo 8° § 5° c/c artigo 28, inciso I). Para os demais casos, a
conducdo da licitacdo sera da incumbéncia da comissao ou do agente de contratacao (artigo 6°,
incisos L e LX).

A nova Lei prevé diversas hipdteses de infragdes passiveis de ocorrer no curso das
licitacbes, a exemplo de deixar de entregar documentos exigidos para o certame. A titulo
exemplificativo, citam-se as condutas de desisténcia de proposta, apresentacdo de documentos
falsos, préatica de fraude a licitacdo ou de ilicitos com objetivo de frustrar os objetivos do
certame (artigo 155, incisos 1V, V, VIII, IX e XI). Nesses casos, deve o responsavel pela
conducdo da licitacdo elaborar relatério circunstanciado no qual conste a noticia das supostas
infracdes e enviar os autos devidamente instruidos ao conhecimento da autoridade competente,
sugerindo a instauragdo do processo de responsabilizacao.

Por sua vez, no curso da execucdo do objeto, infere-se que as infracGes praticadas
possam ser identificadas com mais facilidade pelos fiscais do contrato. Trata-se de
representantes da Administracdo especificamente designados para acompanhar e fiscalizar o
cumprimento das obrigacfes assumidas pela empresa contratada (artigo 117). A inexecucgéo
parcial ou total do contrato, o atraso da execucdo ou da entrega do objeto e a préatica de atos
lesivos a Administragdo Publica sdo hipdteses de infragcdes previstas na norma na fase de
execucdo contratual (artigo 155, incisos I, I, 11, VII e XIlI). Ndo sendo cumpridas as
determinac@es da fiscalizacdo para regularizacdo de faltas verificadas, e esgotadas todas as

medidas admitidas em direito para composicdo do problema, cabera ao fiscal instruir os autos
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e levar ao conhecimento de seus superiores, para a ado¢do de medidas convenientes (88 1° e 2°
do artigo 117).

Para além dos relatorios dos responsaveis pela conducdo das licitagbes ou dos
representantes da Administracdo designados para acompanhar e fiscalizar os contratos,
qualquer pessoa fisica ou juridica, licitante ou contratado tem legitimidade para representar
acerca de irregularidade na aplicacdo da lei, inclusive perante os 6rgédos de controle interno e
tribunais de contas (artigo 170, § 4°). Nessa mesma linha, a Constitui¢cdo da Republica assegura
a todos, independente do pagamento de taxas, o direito de peticdo a Administracdo Publica, em
defesa de direitos ou contra ilegalidades e abuso de poder (artigo 5°, inciso XXXIV, alinea “a”).
Trata-se de mecanismo de controle e transparéncia como meio de protecdo ao erario, corolario
do Estado Democratico de Direito.

Diante da informacdo de suposta pratica de infragdes perpetradas por licitantes ou por
contratadas, entende-se prudente e desejavel que a autoridade competente realize o exame de
admissibilidade acerca da noticia de fato. A apuracdo de responsabilidade ndo pode ser vista
como uma obrigacdo inquestiondvel do gestor, j& que nem todas as noticias podem ser
consideradas infragdes disciplinares conforme definidas na norma. Por outro lado, em perfeita
harmonia com o principio do in dubio pro societate, aplicavel ao Direito Administrativo
Sancionador, na davida deve a autoridade competente instaurar 0 processo, para que sejam
apurados os fatos imputados e, se for o caso, aplicada a sanc¢do cabivel.

A intencéo do juizo de admissibilidade é evitar a instauragdo de processo sem o minimo
de plausibilidade da noticia de suposta infracdo, carentes de objeto, improcedentes ou
inoportunas, ou até mesmo com algum aspecto prejudicial que impossibilite seu curso. A titulo
exemplificativo, podemos pensar na noticia apresentada pelo fiscal de contratos de que “a
empresa ndo estd cumprindo suas obrigagdes”. Veja que, nesse caso, trata-se de uma informagéo
genérica e obscura, pois a deflagracdo de processo de responsabilizacdo exige indicios
razodveis de préatica de infracdo administrativa praticada pela empresa contratada, de forma
clara e objetiva.

Ademais, neste momento verifica-se oportuno examinar a ocorréncia duas situacdes que
possam impactar diretamente no bom andamento do processo: eventual celebracdo de Acordo
de Leniéncia e a eleicdo da via arbitral para solucdo de conflitos. Como visto, a primeira
hipdtese é causa de suspensao do prazo prescricional (artigo 158, § 4°, inciso Il, nova Lei de
Licitagdes); ja a segunda impede que a controversia seja resolvida pela via administrativa, tendo
em vista que a competéncia da jurisdicdo arbitral possui preferéncia até mesmo sobre a judicial

— principio competéncia-competéncia (artigo 8°, paragrafo Unico, Lei da Arbitragem).
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Embora ndo haja previsao expressa na nova Lei de Licitagdes, nem tampouco no regime
da Lei n°8.666/93, o juizo de admissibilidade é disciplinado no artigo 3° do citado Decreto
n° 11.129/2022, cujas regras poderiam ser utilizadas aqui de forma analdgica. Ao final
dessa reflexdo cognitiva, a autoridade competente terd condi¢fes de se manifestar acerca da
instauracdo do processo de responsabilizacdo, ou do arquivamento da matéria, ou até mesmo
da abertura de investigacao preliminar. Neste Gltimo caso, tal procedimento teria por objetivo
identificar indicios de autoria e materialidade de infracdo supostamente praticada por licitante
ou contratado em face da Administrag&o.

Realizado o juizo de admissibilidade da noticia de fato ou denlncia e presentes os
elementos indispensaveis de materialidade e autoria, cabera a autoridade competente instaurar
0 processo de responsabilizacdo. A forma do ato instaurador ndo encontra resposta no Direito
Administrativo Sancionador das contratages publicas — seja no regime da Lei n° 8.666/93, seja
no da nova Lei de Licitagdes n°® 14.133/2021. A definicdo desse ato € importante para se
deflagrar o inicio do feito e principalmente para interromper a prescricao.

Como visto, nanova Lei de Licitaces o prazo prescricional é de 5 (cinco) anos, a contar
da ciéncia da infragdo. A titulo exemplificativo, imaginemos que houve uma infragdo no curso
da execucéo de determinado contrato celebrado com prazo de vigéncia de 2 (dois) anos, mas a
Administracdo so teve ciéncia do ato infracional 8 (oito) anos depois, ou seja, com contrato
extinto por decurso de prazo. Por essa regra de prescri¢do, a Administracdo podera instaurar o
devido processo legal administrativo, se observado o prazo maximo de 5 (cinco) anos do
conhecimento da infracdo, independente da extingdo do negdcio juridico, dai a importancia de
se definir o ato instaurador.

No siléncio da Lei acerca da forma do ato de instauracdo do processo, entende-se
possivel vislumbrar qualquer ato decisorio admitido em direito, tais como Despacho, Resolugdo
ou Portaria. Nesse ponto, vale lembrar que o artigo 22 da Lei n® 9784/99 estabelece que 0s atos
do processo ndo exigem forma determinada, exceto se houver determinacdo legal em sentido
oposto. Como resultado, por aplicacdo analdgica desse dispositivo é possivel inferir que o ato
instaurador do processo de responsabilizacdo pode assumir qualquer forma admitida em
direito, desde que nele conste expressamente a informacdo de sua finalidade: instaurar o
processo de apuracdo de responsabilidade em face do licitante ou do contratado que
supostamente praticou infragdo administrativa.

Dito isso, surge a proxima pergunta:
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iii) O processo de responsabilizacao é dispensavel para as sancdes de adverténcia e de

multas?

No Estado Democratico de Direito o processo acusatério é entendido como meio de
garantia para o exercicio do contraditorio e da ampla defesa do acusado, como observado ao
longo desse trabalho. Nesse sentido, as perguntas que ficam sdo as seguintes: no ato da
instauracdo do processo de responsabilizacdo é possivel antever com a certeza, prudéncia e
cautela que o caso exige qual san¢do serd imposta? Apenas com a noticia ou informacéo de que
houve suposta pratica de conduta infracional por parte de licitante ou de contratada, terd a
autoridade competente condicdes de concluir qual sancdo sera aplicada?

Para responder essas indagacGes, importante rememorar que a nova Lei de Licitacbes
enumerou as infracGes passiveis de responsabilizacdo no artigo 155, arrolando diversas
condutas transgressoras. J& no artigo 156 foram tipificadas as san¢fes a serem impostas aos
licitantes ou contratados, apés verificacdo de subsuncdo do fato a norma, podendo ser desde
uma simples adverténcia — para as transgressdes leves, até mesmo uma declaracdo de
inidoneidade, para as infragfes gravissimas. Por fim, nos 88 2° a 5° desse artigo o legislador
procurou correlacionar a infragdo praticada com a sangéo a ser imposta, sem, contudo, limitar
a discricionariedade da Administragéo.

Nesse sentido, 0 § 2° do artigo 156 estabelece que sera aplicada a sangéo de adverténcia
exclusivamente quando a conduta transgressora for “a inexecu¢ao parcial do contrato”, mas
admite a aplicacdo de outra penalidade mais grave, com as devidas justificativas. Na teoria, 0
instrumento contratual é celebrado para ser executado na sua plenitude pelas partes, nos exatos
termos do que foi estabelecido em suas clausulas e observadas a normas legais aplicaveis (artigo
155). Por outro lado, na pratica diversas circunstancias podem ocorrer e caracterizar a
inexecucdo parcial do contrato, situacdo em que se observa descumprimento de obrigacdes
assumidas, mas ainda factivel levar a termo a execucéo do objeto contratual.

Para ilustrar a possibilidade de aplicacdo da sancdo de adverténcia, imaginemos que 0
contratado tenha se omitido a apresentar determinado documento exigido em clausula
contratual. Nessa situacéo, apos valoragédo de conveniéncia e oportunidade administrativa, seria
possivel pensar na manutencdo do contrato, a fim de ter seu objeto executado, muito embora
tenha ocorrido a inexecugdo parcial por parte da empresa. Como consequéncia, o infrator
poderia ser punido com a sancao de adverténcia. Porém a norma também admite a aplicacao de

penalidade mais grave, desde que devidamente motivado e observado o devido processo legal.
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A partir desse raciocinio, é razodvel inferir que a sancdo a ser imposta por
descumprimento de obrigacBes contratuais deve ser auferida ap0s o transcurso do processo
apuratorio, ndo sendo possivel a fixacdo da penalidade com a simples noticia de suposta
infracdo praticada. Pensar de modo diverso é 0 mesmo que admitir condenagdes antecipadas,
carateristica de modelos inquisitoriais e Estados tiranicos. Somente ao final da instrugdo
probatdria mediante a garantia do contraditorio e da ampla defesa é que sera possivel definir,
de forma clara e objetiva, se sera o caso de aplicacdo de sancdo — podendo até mesmo se
comprovar a inocéncia do acusado e ensejar o arquivamento do feito.

Como resultado, a partir de uma interpretacao conforme a Constituigdo acerca dos
dispositivos da nova Lei que tratam do processo sancionador para os casos de adverténcia
e de multa, entende-se que sera necessario instaurar processo de responsabilizacdo para
apuracdo de quaisquer fatos caracterizados como infragdes administrativas,
independente da sangdo a ser imposta, observados os elementos informadores do devido
processo legal.

Pois bem, definida a autoridade competente para instaurar o processo, o ato instaurador
e a necessidade de processo de responsabilizacdo para aplicacdo de quaisquer das sancdes

tipificadas na norma, passemos a proxima pergunta:

iv) Quem conduz o processo?

Como visto no tépico anterior, embora a nova Lei de Licitagdes preveja a necessidade
de instauracéo de responsabiliza¢do apenas para as sangdes restritivas de direito — impedimento
de licitar e contratar e declaracdo de inidoneidade (artigo 158), entende-se que essa regra vale
para toda e qualquer sanc¢do. Admitindo essa premissa, a conducao do processo fica a cargo da
comissdo a que alude o citado dispositivo: no caso de 6rgdos com quadro de servidores
estatutarios, serdo ao menos 2 (dois) servidores estaveis; ja para 0os demais 6rgados e entidades
da administracdo com quadro de empregados publicos, de igual modo serdo ao menos 2 (dois)
do quadro permanente e com o minimo de 3 (trés) anos de tempo de servico.

Essa comissdo pode assumir o carater de unidade permanente ou temporaria. Desejavel
que fosse do tipo permanente — ou seja, previamente constituida antes da ocorréncia da suposta
infracdo — pois estaria em perfeita harmonia com a teleologia do principio do juizo natural ou
da vedacdo de juizo ou tribunal de excecdo (CF/88, artigo 5°, inciso XXXVII). Por outro lado,
admite-se a criagdo de comissdo especifica para apuracdo de fatos determinados e cujas

atribuicOes de seus membros estardo adstritas a duracdo do processo apuratorio.
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Independente do modelo da comiss@o, deve-se observar a imparcialidade de seus
membros. A Lei 9.784/99 dedicou o capitulo VII para tratar das hipoteses de impedimento e
suspeicdo do agente publico®. Assim, fica impedido de compor a comissdo do processo de
responsabilizacdo o fiscal do contrato que levou ao conhecimento da autoridade superior a
noticia de suposta infracdo, porque tem interesse direto na matéria. Por sua vez, é suspeito o
servidor que tenha relacdo de amizade intima com parente até o terceiro grau do acusado.

Nessa mesma linha, o artigo 7° da nova Lei de Licitagbes elenca os requisitos a serem
preenchidos pelos agentes publicos no desempenho de suas fungGes. Entre eles, o inciso 1l
veda que o servidor seja conjuge ou companheiro dos licitantes e das contratadas, impedindo
também que com estes possuam vinculo de parentesco até o terceiro grau, colateral ou por
afinidade. O mesmo dispositivo veda também que o agente possua vinculo de natureza técnica,
comercial, econdmica, financeira, trabalhista e civil com o licitante ou contratado.

Por fim, importante salientar que 0s membros da comissdo do processo de
responsabilizacdo deverdo possuir capacitacdo e conhecimento adequados para o desempenho
de suas funcbes. Ndo a toa, a nova Lei de Licitagbes determina que a autoridade competente
dos orgdos e entidades da Administracdo devera promover a gestdo por competéncia dos
agentes publicos no desempenho de suas funcGes essenciais (artigo 7°). Ademais, 0 § 1° desse
dispositivo exige observancia ao principio de segregacdo de fungdes, ou seja, proibe que um
mesmo servidor seja designado simultaneamente para o desempenho de fungbes mais
suscetiveis a riscos.

Dessa forma, a partir de uma interpretacdo conforme a Constituicdo, entende-se
gue a competéncia para conducdo do processo de responsabilizacdo serd da mesma
comissdo a que alude o artigo 158 da nova Lei, independente da san¢do a ser imposta.

Devidamente instaurado e definida a competéncia para sua conducao, agora analisa-se

o0 tempo de douracao do processo.

% «Art. 18. E impedido de atuar em processo administrativo o servidor ou autoridade que:

| - tenha interesse direto ou indireto na matéria;

Il - tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou representante, ou se tais situacdes ocorrem
quanto ao cdnjuge, companheiro ou parente e afins até o terceiro grau;

111 - esteja litigando judicial ou administrativamente com o interessado ou respectivo conjuge ou companheiro.
Art. 19. A autoridade ou servidor que incorrer em impedimento deve comunicar o fato a autoridade competente,
abstendo-se de atuar.

Paragrafo Gnico. A omissdo do dever de comunicar o impedimento constitui falta grave, para efeitos disciplinares.
Art. 20. Pode ser argliida a suspeicéo de autoridade ou servidor que tenha amizade intima ou inimizade notéria
com algum dos interessados ou com os respectivos conjuges, companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.
Art. 21. O indeferimento de alegagdo de suspeigdo podera ser objeto de recurso, sem efeito suspensivo” (BRASIL,
1999, p. 04-05).
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V) Qual o tempo de duracéo do processo?

Antes de perquirir o tempo de duracao do processo, importante observar que a comissao
encarregada de conduzir os trabalhos poderia, logo no inicio dos trabalhos, propor medidas
composi¢do do problema, com o objetivo de p6r fim a contenda. Isso € norma fundamental
prevista no § 2° do artigo 3° do Codigo de Processo Civil, segundo a qual o Estado tem o dever
de promover, sempre que possivel, a solugcdo consensual dos conflitos. Nesse caso, embora
instaurado o processo, entende-se cabivel a tentativa de conciliagdo ou a media¢do, como meio
alternativo de solucdo de controvérsia, conforme previsto no artigo 151 da nova Lei de
Licitacdes.

Restando infrutiferas as tentativas de conciliagdo ou mediacdo, 0 processo segue seu
curso normal até sua conclusdo. O novo marco legal das contratagdes publicas ndo estabelece
0 prazo razoavel de duracgao do processo de responsabilizacdo, mas isso ndo pode ser entendido
como autorizacao para instru¢bes com tempo ilimitado. A propria Constituicdo da Republica
em seu artigo 5° inciso LXXVIII assegura a todos o prazo razoavel de duracdo do processo e
0S meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo, e isso se aplica ao &mbito judicial, como
também no administrativo.

A morosidade na conclusdao do processo pode, inclusive, ter repercusséo no prazo
prescricional, instituto que tem por objetivo consolidar os efeitos juridicos em razéo do passar
do tempo. De acordo com a Lei n® 9.873/99, em processo pendente de julgamento ou despacho
por prazo superior a 3 (trés) anos, incide a prescricdo. Entende-se que essa regra possa ser
utilizada de forma analdgica no ambito da nova Lei de licitacBes, mas se trata de tempo de
prescri¢do dentro do processo, remanescendo a divida quanto a seu prazo de duracao.

O regime disciplinar contido na Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990° traz regras
claras e objetivas quanto ao tempo de duracdo do processo instaurado em face de servidor
publico federal. No caso, a norma prevé o prazo maximo de 140 dias — considerando 120 dias
para a conclusdo dos trabalhos da comissédo processante, contados do ato de instauracdo,
acrescidos 20 dias para a decisdo da autoridade competente (artigo 142, 88 3° e 4° ¢/c 152 c/c
167). Transcorrido o prazo maximo de duragdo do processo administrativo em questao, o prazo
prescricional volta a correr, conforme entendimento pacifico do STJ (MS n° 8.418/DF) e do
STF (RMS n° 23.436/DF).

91 Dispde sobre o regime juridico dos servidores pblicos civis da Unido, das autarquias e das fundagGes plblicas
federais.
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No caso das contratacBes publicas, o assunto é tratado de forma ainda obscura pelo ja
citado Decreto 11.129/2022, que regulamenta a Lei Anticorrupcdo. A regra estabelecida no 8§
4°, artigo 5° desse normativo delimita o prazo de conclusédo dos trabalhos da comissdo em 180
dias, admitida prorrogacdo — podendo chegar entdo a 360 dias. Concluidos os trabalhos da
comissao, a norma ainda prevé 10 (dez) dias para alega¢es finais da pessoa juridica processada,
bem como analise de regularidade e de mérito da controladoria da unidade, e igualmente
manifestacdo do 6rgdo de assessoramento juridico, sem definicdo de prazo. Depois disso, 0s
autos vao para decisédo da autoridade competente, mas o normativo ndo define em que prazo o
ato deve ser exarado.

Por sua vez, a citada Lei do Processo Administrativo (n® 9.784/99) trata do dever de
decidir no capitulo XI. O artigo 48 esclarece que a decisdo em processos instaurados e sobre
solicitacdes e reclamacfes ndo é uma mera faculdade administrativa, mas sim um dever da
autoridade competente, pois consagra a utilidade do direito de peticdo prevista no artigo 5°,
inciso XXXIV, alinea “a”, CF/88. Em seguida, o artigo 49 deixa claro que a Administracdo tem
o0 prazo de 30 dias, admitida prorrogacdo por igual periodo - chegando a 60 dias, desde que
devidamente motivada, a contar da conclusdo da instrugdo, para decidir os processos
administrativos.

Dessa forma, a partir de uma interpretacdo conforme a Constituicdo e aplicagdo
analogica dos artigos 142, 88 3°e 4°, 152 e 167 da Lei n®8.112/90 c/c artigos 4° e 5° do Decreto
n®11.129/2022 c/c artigo 49 da Lei n®9.784/99 é possivel solucionar a questdo analisada. Nesse
caso, infere-se que o prazo razoavel de duracdo do processo sancionador na nova Lei de
Licitacdes é de 420 dias. Isso considerando o prazo ordinario de 180 para concluséo da instrucéo
somado aos 180 da prorrogacéo, acrescido o prazo inicial de 30 dias para decisdo mais 30 dias
da prorrogacao.

Ademais, em conformidade com a citadas decisdes do Superior Tribunal de Justica e do
Supremo Tribunal Federal, o esgotamento desse prazo ndo tem o condao de anular ou impedir
a decisdo no processo. Por outro lado, comega a fluir novamente por inteiro o prazo
prescricional de 5 (cinco) anos, o que pode prejudicar a pretensdo punitiva da Administracao.
Nesse caso, a inércia do agente publico na conclusdo do processo pode caracterizar erro
grosseiro e sujeitar a responsabilidade pessoal de quem deu causa (artigo 28, LINDB).

Por fim, ha de se atentar para o fato de que a prescri¢do so se interrompe uma Unica vez
para 0 mesmo fundamento, a teor do que dispde o artigo 202 do Codigo Civil. Com efeito,
instaurado o processo de responsabilizacdo, o prazo prescricional é interrompido, ou seja, fica

“zerado” como se nunca tivesse fluido. Por sua vez, passado o prazo maximo de duracdo do
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processo (para fins deste trabalho, 420 dias), o prazo prescricional volta a fluir novamente e
ndo poderd mais ser interrompido, ja que referido instituto tem por objetivo conferir certeza as
relacdes juridicas, na busca da pacificacdo social e da seguranca juridica.

Concluida a instrucdo, agora cabe-nos verificar qual a autoridade competente para

decisdo do processo.

vi) Quem é competente para a decidir o processo no caso de sanc¢des de adverténcia,

multas e impedimento de licitar e contratar?

Como visto no inicio deste capitulo, a nova Lei de Licitagdes ndo define a autoridade
competente para instaurar o processo de responsabilizacdo. Depois de uma interpretacdo
conforme a Constituicdo e aplicacdo analdgica dos dispositivos da Lei do Processo
Administrativo, foi possivel inferir que essa atribui¢cdo incumbe a autoridade de menor grau
hierarquico com poder decisério no 6rgdo ou entidade onde ocorreu a suposta infracdo.
Interessante notar que essa competéncia se refere ao ato de instauragdo do processo, 0 que nao
significa, necessariamente, g atribuicdo de competéncia para decidi-lo.

Instauracdo e decisdo sao institutos juridicos distintos que se inserem em fases distintas
do processo. Pelo ato de instauragdo, a autoridade competente deflaga a apuragédo de
reponsabilidade do licitante ou do contratado que supostamente praticaram infracdo
administrativa, com 0 objeto de apuragdo da verdade dos fatos. Por sua vez, o ato de decidir
esta na outra extremidade —apds concluida a instrucdo — e visa a por fim ao processo que outrora
foi instaurado, em conformidade com a documentacgéo probatéria carreada aos autos e mediante
decisdo motivada.

Vale rememorar que a nova Lei de Licitagdes delimitou a competéncia para decidir o
processo apenas quando a sancao a ser imposta for a declaracéo de inidoneidade. No caso do
Poder Executivo, para os 6rgdos despersonalizados a competéncia sera do titular da pasta
ministerial ou dos secretarios estaduais ou municipais, conforme o caso. Ja para as autarquias
ou fundacéo publicas, tera competéncia a autoridade méaxima dessas entidades (artigo 156, § 6°,
). Em relacdo aos demais poderes da Republica (Judiciario e Legislativo), ao Ministério
Publico a Defensoria Publica, o inciso Il prescreve que essa competéncia serd da autoridade de
nivel hierarquico equivalente as mencionadas no inciso anterior.

N&o se pode olvidar a evolucgdo legislativa em relagéo a previsao de competéncia para a
aplicacdo da sancéo de inidoneidade. Por outro lado, ainda remanescem dividas que poderiam

ser sanadas, como por exemplo: no ambito do Judiciario federal, qual seria a autoridade
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equivalente a um Ministro de Estado ou presidente de uma autarquia: o Desembargador
presidente do Tribunal, o Juiz titular de determinada Vara ou Secdo judiciaria ou o Diretor-
Geral? No ambito do Ministério Publico da Unido, quem seria a autoridade competente para
aplicar a sancédo de declaragdo de inidoneidade por infracdo praticada num contrato gerido por
uma Procuradoria Regional do Trabalho: o Procurador-Chefe, o Procurador-Geral do Trabalho
ou o Procurador-Geral da Republica? Para esclarecer essas indagacdes, a nova Lei estabelece
que regulamento ira dispor sobre a matéria.

Por sua vez, a nova Lei ndo definiu a competéncia para aplicacdo das demais sanc¢des
nela previstas — adverténcia, multas moratéria e compensatdria e impedimento de licitar e
contratar com o ente federado por até 3 anos (artigo 156, incisos I, Il e 1l1). Essa lacuna
legislativa também esta presente no regime antigo, pois ndo ha previsdo de competéncia para
aplicacdo dessas sancdes na Lei n° 8.666/93, nem tampouco na Lei do Pregdo ou na Lei do
RDC. Como resultado, observa-se que ndo ha uniformidade de procedimento, de modo que a
competéncia para aplicacdo de sancdes pode variar de 6rgdo para 6rgao e de entidade para
entidade nas diversas unidades administrativas da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, trazendo inseguranga juridica para todos os envolvidos.

Em nosso sentir, deve ser afastada qualquer possibilidade de atribuicdo da competéncia
para aplicar san¢do aos responsaveis pela conducdo do procedimento licitatorio e aos fiscais e
gestores dos contratos. Primeiro porque, nao raro, o processo de responsabilizacao € instaurado
em razdo de noticia de suposta infracéo levada ao conhecimento da autoridade superior por
esses agentes publicos, o que os torna impedido de atuar no processo®2. Segundo porque essa
competéncia ndo consta entre o rol de atribuicdes desses importantes atores da cadeia de
compra.

Vale rememorar que a competéncia dos fiscais de contratos se relaciona com o
acompanhamento e fiscalizacdo do objeto, cabendo-lhes anotar em registro proprio todas as
ocorréncias verificadas e determinar a correcdo de falhas ou erros, e levar ao conhecimento de
seus superiores as situacfes que demandam a tomada de decisdes (artigo 117, 88 1° e 2°). J4 0s
pregoeiros ou comissdo e agente de contratacdo tém por competéncia a pratica de atos
relacionados ao bom andamento do certame até a sua efetiva homologacéo (artigo 8°). Como
resultado, resta afastada a possiblidade de atribuir aos fiscais de contratos ou responsaveis por
conducdo da licitacdo a competéncia para decidir o processo de responsabilizacéo, pois ndo ha

consequente respaldo no principio da legalidade.

92 para maiores detalhes sobre os casos de impedimento e suspeigdo do agente publico, ver item iv) deste capitulo,
onde foram delimitados os individuos passiveis de conduzir o processo.
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Ainda no regime antigo das contrataces publicas esse assunto foi enfrentado pela
Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio da Orientacdo Normativa n° 48. Na oportunidade
ficou consignado que — a excec¢do da sancdo de declaracdo de inidoneidade — a competéncia
para aplicar as san¢des de adverténcia, multas, suspenséo do direito de licitar (Lei n° 8.666/93
artigo 87, incisos I, Il e 111) e de impedimento de licitar e contratar (Lei n°® 10.52/2002, artigo
7°) é da autoridade responsavel para celebrar o contrato ou de outra definida em regimento.
Nesse caso, caberia ao ordenador de despesas tal incumbéncia, pois se trata da autoridade
responsavel por empenhar despesas e autorizar pagamentos, suprimento e dispéndio de recursos
publicos (Decreto-Lei n° 200/67, artigo 80, 8§ 1°).

Por todo o exposto, diante da auséncia de regra especifica definindo o assunto, possivel
aplicar por analogia o artigo 17 da Lei n®9.784/99 como método de integracdo normativa, assim
como sugerido no caso de autoridade competente para instaurar o processo. Dessa forma, a
competéncia para decidir o processo de responsabilizacdo, exceto no caso de sangdo de
declaracéo de inidoneidade, serd da autoridade de menor grau hierarquico com poder
decisorio. Dessa decisdo cabera recurso hierarquico, nos termos dissertados neste trabalho,

findo o qual a san¢éo imposta podera surtir seus efeitos, objeto do préximo topico.

vii) A partir de quando a sangao imposta surte seus efeitos?

Decididos eventuais recursos interpostos, agora resta saber a partir de quando a sangao
aplicada comeca a surtir seus efeitos, assunto sem resposta no antigo regime e na nova Lei de
LicitacOes. Para os casos de sancOes restritivas de direito, certamente a definicdo do termo
inicial da contagem do prazo da reprimenda imposta € fundamental para compreender o tempo
de suspensd@o do direito de licitar e contratar com o poder publico. No caso das san¢des de
adverténcia e de multas é importante definir o tempo a partir do qual correm os efeitos da
sanc¢do, pois isso terd efeitos na dosimetria de eventual nova penalidade.

Vimos que a nova Lei de LicitacBes considera as circunstancias agravantes na
dosimetria da pena e a reincidéncia é fato de agravamento da situacdo do acusado, e isso vale
para todas as sanc¢des impostas, inclusive a adverténcia (artigo 156, 8§ 1°, inciso Il1). Ademais,
no caso de sancdo de multa e a partir dos efeitos da deciséo, se houver recusa de pagamento
espontdneo, deve a Administracdo promover sua execucdo — com a possibilidade de
compensacdo de eventual crédito em favor da sancionada, desconto da garantia prestada ou

cobranca judicialmente (artigo 156, § 8°).
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Ademais, as penalidades restritivas de direitos surtem efeitos sobre eventuais contratos
administrativos vigentes, mas celebrados em momento anterior a san¢do aplicada. A partir de
uma leitura do artigo 54, inciso XI11 da Lei n° 8.666/93% ou do artigo 92, inciso XVI da nova
Lei de Licitagbes™, seria juridicamente plausivel defender que a aplicagdo dessas sancdes
implicaria a rescisdo do contrato. Referidos dispositivos determinam que € obrigacdo da
contratada manter, durante a vigéncia do ajuste, todas as condi¢fes de habilitacdo no certame.
Se, durante a execucao contratual, a contratada perder a qualificacdo de habilitacdo, estaria
prejudicada, entdo, a manutengédo do contrato.

Por outro lado, melhor sustentar que as san¢des de impedimento de licitar e contratar e
de declaracdo de inidoneidade produzem efeitos prospectivos, para o futuro - ex nunc, e ndo
para o passado ou retroativo — ex tunc. Essa conclusdo é amparada em precedentes do Superior
Tribunal de Justica — STJ (MS 14002/DF)® e do Tribunal de Contas da Uni&o — TCU (Acordéo
2183/2019-Plenario)®. Dessa forma, firmou-se o entendimento segundo o qual essas sangoes
ndo possuem o conddo de anular contratos ou demais ajustes celebrados anteriormente a
aplicacdo da puni¢do, nem tampouco acarretam-lhes automaticamente a rescisao.

Ainda de acordo com citados precedentes, a rescisdo dos contratos em curso em
decorréncia de aplicacdo de sancdo restritiva de direito deve passar por uma valoracdo de
conveniéncia e oportunidade administrativa, sobretudo porque essa medida ndo pode acarretar
maiores prejuizos a Administracdo. Basta imaginar um contrato de prestacdo de servigos
continuados e essenciais, no qual a signataria venha a sofrer uma sangdo de impedimento de
licitar e contratar. Nesse caso, a rescisdo automatica do contrato podera impactar diretamente
no bom andamento das atividades administrativas, acarretando prejuizos indesejaveis ao
interesse publico.

A nova Lei de LicitacGes determina que todos os 6rgdos e entidades da Administracao

Publica deverdo informar e manter atualizados os dados referentes as san¢Ges por eles aplicadas.

93 “Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:

[..]

X1l - a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execugdo do contrato, em compatibilidade com
asobrigacdes por ele assumidas, todas as condi¢des de habilitacao e qualificacdo exigidas na licitagdo” (BRASIL,
1993, p. 27).

9 «Art, 92. S0 necessarias em todo contrato clausulas que estabelegcam:

[.]

XVI - a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execucdo do contrato, em compatibilidade com as
obrigagdes por ele assumidas, todas as condicfes exigidas para a habilitacdo na licitacdo, ou para a qualificacéo,
na contratagéo direta” (BRASIL, 2021, p. 47-48).

% SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTIGA — STJ. Mandado de Seguranga n® 14002/DF. Rel. Min. Teori Alvino
Zavascki. Primeira Secédo. Julgado em 28 out. 2009. Publicado no Diério de Justica em: 06 nov. 2009.

% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO — TCU. Ac6rddo n® 2183/2019 (Plenario). Rel. Ministro-Substituto
Augusto Sherman. Entidade: Instituto Rio Branco - MRE. DOU de 23 set. 2019.
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Essa informacdo deve ocorrer no prazo maximo de 15 (quinze) dias Uteis da aplicacdo da
sancdo, com a finalidade de dar publicidade no Cadastro Nacional de Empresas Iniddneas e
Suspensas (Ceis) e no Cadastro Nacional de Empresas Punidas (Cnep), ambos instituidos pelo
Executivo federal (artigo 161). Esses sistemas poderdo ser acessados pelo Portal Nacional de
ContratacGes Publicas, ferramenta de governanca, transparéncia e controle dos atos referentes
a licitacOes e contratos administrativos (artigo 174, § 3°, inciso V).

Por sua vez, no regime da Lei n® 8.666/93, as san¢Bes impostas por 6rgaos, autarquias e
fundacges publicas do Poder Executivo federal, inclusive impedimento de licitar e de contratar
com o ente federado tipificada na Lei do Pregdo, deverdo ser registradas e publicadas no
Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - Sicaf®’. Ademais, poderdo utilizar o
bando de dados do Sicaf qualquer 6rgdo ou entidade dos demais poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, mediante adesdo®. E com base nas informagdes
constantes no Sicaf que a Administracdo coleta informagdes acerca de ocorréncias impeditivas
de participar de procedimentos licitatorios e de celebrar contratos dos interessados em contratar
com o poder publico.

Na nova Lei, o Sicaf serd uma dentre varias funcionalidades oferecidas pelo Portal
Nacional de Contratacfes Publicas — PNCP (artigo 174, § 3°, inciso 1). Vale reiterar que esse
Portal tem a pretensdo de reunir todas as informacdes relacionadas a licitagbes e contratos
administrativos de todos os 6rgéos e entidades de toda a federacéo brasileira. Por essa razao,
embora a falta de previsdo expressa, infere-se os efeitos da sangdo imposta comecam a fluir do
registro no sistema de registro unificado de fornecedores. A partir desse registro, observam-se
trés consequéncias: i) agrava a situa¢do do acusado numa proxima infracdo; ii) deflagram os

meios de execucdo da multa, no caso de recusa de pagamento espontaneo; iii) no caso de

97 «Art, 32. O 6rgéo ou entidade integrante do Sisg, ou que aderiu ao Siasg, responsavel pela aplicagio de sangio
administrativa, prevista na legislacéo de licitagdes e contratos, devera registrar a ocorréncia no Sicaf.

()

Art. 34. Sdo sancBes passiveis de registro no Sicaf, além de outras que a lei possa prever:

| - adverténcia por escrito, conforme o inciso | do art. 87 da Lei n° 8.666, de 1993, e o inciso I, do art. 83 da Lei
n° 13.303, de 30 de junho de 2016;

Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato, conforme o art. 86 e o inciso Il do art.
87 da Lei n° 8.666, de 1993, e o inciso Il do art. 83 da Lei n° 13.303, de 2016;

I11 - suspenséo tempordria, conforme o inciso Il do art. 87 da Lei n°® 8.666, de 1993, e o inciso Il do art. 83 da
Lei n° 13.303, de 2016;

IV - declaracéo de inidoneidade, conforme o inciso IV do artigo 87 da Lei n° 8.666, de 1993; e

V - impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, conforme o art. 7°
da Lei n° 10.520, de 2002” (BRASIL, 2018, p. 13-14).

% «Art, 56. A Secretaria de Gestdo da Secretaria Especial de Desburocratizagdo, Gestdo e Governo Digital do
Ministério da Economia podera ceder o uso do seu sistema eletrénico a drgéo ou entidade dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, mediante celebragdo de termo de acesso” (BRASIL, 2019, p.
15).
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sangOes restritivas de direito: a) impede o apenado de participar de licitagOes e de celebrar
contratos, pelo tempo da san¢éo; e b) prejudica a manutencao de contratos celebrados antes da
san¢do imposta.

Pelo acima explanado, verifica-se a confirmacdo da hipdtese de pesquisa da presente
dissertacdo: a utilizagdo dos métodos de integracdo normativa, associados a interpretagdo
conforme a Constituicdo, sdo adequados e suficientes para preencher as lacunas do direito
processual sancionador da nova Lei de Licitagdes, viabilizando a concretude do devido
processo legal. Ademais, considerando os tdpicos dissertados neste ultimo capitulo, seria

possivel sugerir o seguinte rito processual:

1. Exercicio do juizo de admissibilidade

Justificativa: verificar a presenca de materialidade do fato supostamente infracional e
indicios de autoria da licitante ou do contratado, evitando a deflagracdo de processos sem justa
causa ou com falta de objeto. Nesse momento, oportuno verificar a ocorréncia de prescricao ou
eleicdo da via arbitral para dirimir a controversia — hipéteses prejudiciais ao bom andamento
do processo, além de eventual celebracdo de Acordo de Leniéncia, hip6tese que suspenderia 0

prazo prescricional.

Competéncia: autoridade de menor grau hierarquico com poder decisorio,

preferencialmente definido em regulamento interno.

Referéncia: aplicacdo analdgica do artigo 17 da n° Lei 9.784/99 e do artigo 3° do
Decreto n°® 11.129/2022; artigo 158, 8§ 4°, inciso Il ¢/ artigo 151 da Lei n° 14.133/2021; artigo
8°, paragrafo tnico da Lei 9.307/96.

2. Instauracéo do processo apuratorio

Justificativa: presentes indicios de pratica infracional e autoria, cabe ao gestor pablico
instaurar 0 devido processo de apuracdo de responsabilidade em face do infrator. Na
eventualidade de duvidas, deve a autoridade competente instaurar o processo, pois aplica-se 0
principio do in dubio pro societate. Ademais, o ato instaurador podera assumir qualquer forma

admitida em Direito, desde que nele conste sua finalidade.
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Competéncia: autoridade de menor grau hierarquico com poder decisorio,

preferencialmente definido em regulamento interno.

Referéncia: aplicacdo analdgica do artigo do artigo 17 c/c artigo 22 da Lei n® 9.784/99;
artigo 155 da Lei n°® 14.133/2021.

3. Conducéo do processo

Justificativa: apds a instauragdo do processo, 0s autos serdo encaminhados & comissao
encarregada de conduzir os trabalhos. Para os fins desta pesquisa académica, qualquer que seja
a sancdo a ser aplicada, entende-se que o processo deve ser conduzido pela comissao a que
alude o artigo 158 da nova Lei de LicitacGes, garantindo-se o contraditério e ampla defesa do
acusado e sua participacao efetiva no processo, a fim de influenciar na deciséo final.

Competéncia: comissao formada por ao menos 2 (dois) servidores estaveis, no caso de
Orgdos com quadro de estatutarios; ja para os demais 0rgaos e entidades da administragdo com
quadro de empregados publicos, de igual modo serdo ao menos 2 (dois), do quadro permanente

e com o minimo de 3 (trés) anos de tempo de servico.

Referéncia: interpretacdo conforme a Constituicdo do artigo 158 da Lei n® 14.133/2021.
4. Instrucéo do processo

Justificativa: a comissdo responsavel pela condugdo do processo deve a todo tempo
realizar atividades destinadas a elucidacéo dos fatos, a fim de subsidiar a tomada de deciséo da
autoridade competente. Nessa fase processual, admite-se todas as provas licitas que possam

trazer & luz a verdade material e a participacdo do acusado € indispensavel.

Competéncia: comissdo encarregada de conduzir o processo ou do proprio 6rgdo em

que ele foi instaurado.

Referéncia: interpretacdo analdgica do artigo 29 da Lei n°® 9784/99 c/c artigo 158 da
Lei n® 14.133/2021.
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5. Decisdo do processo

Justificativa: apos a correta instrucdo do processo, deve a comissdo elaborar relatério
conclusivo e encaminhar os autos para a decisdo da autoridade competente, oportunizando a
manifestacdo do acusado, em sede de alegacdes finais. A fim de subsidiar a tomada de deciséo
do gestor, prudente e desejavel a manifestacdo do 6rgdo de assessoramento juridico, que
avaliara o cumprimento do devido processo legal. Por fim, necessario observar o prazo razoavel
de duracdo do processo, o qual, para os efeitos deste trabalho, é de 420 dias — contados da

instauracdo até o ato decisorio, sob pena de voltar a fluir novamente o prazo prescricional.

Competéncia: a) sancdo de declaracdo de inidoneidade: no caso do Poder Executivo,

para 0os 6rgdos despersonalizados a competéncia sera do titular da pasta ministerial ou dos
secretérios estaduais ou municipais, conforme o caso; j& para as autarquias ou fundacéo
publicas, sera competente a autoridade maxima dessas entidades. Em relacdo aos demais
poderes da Republica (Judiciario e Legislativo), ao Ministério Publico e a Defensoria Publica,
essa competéncia sera da autoridade de nivel hierarquico equivalente as mencionadas no inciso

anterior; e b) sancfes de adverténcia, multas moratdria e compensatéria e impedimento de

licitar e contratar, a decisdo do processo cabera a autoridade de menor grau hierarquico com

poder decisorio, preferencialmente definido em regulamento interno.

Referéncia: aplicacdo analdgica dos artigos 17 e 49 da Lei n°® 9.784/99 e do artigo 5°
do Decreto n°® 11.129/2022; artigo 156, § 6°, incisos | e 1l da Lei n°® 14.133/2021; artigo 5°,
inciso LXXVIII da CF/88.

6. Fase recursal

Justificativa: Da decisdo que aplicar quaisquer das sangdes previstas na norma, cabera
interposicdo de recurso a autoridade competente, no prazo de 15 dias uUteis da intimacdo da
decisdo. No caso de san¢édo de declaracdo de inidoneidade, serd pedido de reconsideracdo a
mesma autoridade que decidiu o processo; ja para as demais sancOes, trata-se de recurso
hierarquico. Em ambos os casos, 0 recurso terd efeito suspensivo, exige manifestacdo
obrigatoria do 6rgdo de assessoramento juridico e a decisdo final deve ser proferida no prazo

de 20 dias Uteis.
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Competéncia: no caso de declaracdo de inidoneidade, sera a mesma autoridade
recorrida, por meio de pedido de reconsideracdo; para as san¢fes de adverténcia, multas
moratoria e compensatéria e impedimento de licitar e contratar, serd da autoridade superior

aquela que proferiu a decisédo recorrida.

Referéncia: Interpretacdo conforme a Constituicdo dos artigos 166, 167 e 168 da Lei n°
14.133/2021.

7. Publicacéo da decisao

Justificativa: Decididos os recursos eventualmente interpostos, deve a Administracéo
promover a publicacdo da decisdo no sistema de registro cadastral unificado de fornecedores.
O proposito da publicacdo é possibilitar o inicio dos efeitos da san¢do imposta e dar a devida
publicidade ao ato. No caso de adverténcia, o efeito pratico é constar como hipdtese de situacdo
agravante numa nova punicdo; ja para as multas, corre o prazo de execucdo da reprimenda
pecunidria; por fim, no caso de declaracdo de inidoneidade ou impedimento de licitar e
contratar, a san¢ao imposta impede temporariamente o apenado de participar de procedimentos
licitatdrios e de celebrar contratos com o poder publico, além de prejudicar eventuais contratos

anteriormente celebrados e ainda vigentes.

Competéncia: trata-se de ato de mero expediente que sera ultimado por qualquer agente

publico que receber essa atribuicgéo.

Referéncia: principio da hierarquia.
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CONSIDERACOES FINAIS

Depois de mais de uma década tramitando nas Casas do Legislativo nacional, em 1° de
abril de 2021 foi publicada a nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (n°
14.133/2021). Trata-se de um compilado das normas existentes no regime da Lei Geral de
Licitaces (n° 8.666/93), da Lei do Pregdo (n° 10.520/2002), da Lei do Regime Diferenciado
de Contratacdes (n° 12.462/2011) e de decisdes consolidadas do Tribunal de Contas da Unido
— TCU. A fim de conceder aos gestores publicos um prazo de transicdo, sera possivel a escolha
do regime a disciplinar as licita¢cGes publicadas e os contratos celebrados até 1° de abril de 2023,
quando ocorrera a revogacdo das citadas Leis.

Diversas regras sobre o direito processual sancionador estdo ausentes na nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos, repetindo as mesmas falhas da Lei n°® 8.666/93. A
despeito da importancia da temética, de uma leitura das normas processuais desse novo marco
legal das contratacdes publicas, verificam-se lacunas normativas que podem comprometer o
devido processo legal. Estdo ausentes, por exemplo, dispositivos que tratam do regime de
competéncia para instaurar, conduzir e decidir o processo, do ato instaurador e do tempo de
duracéo.

Diante desse problema de pesquisa apresentado, o objetivo principal da presente
Dissertacdo foi avaliar se a utilizacdo dos classicos métodos de integracdo normativa previstos
no ordenamento juridico patrio, associada a uma interpretacdo conforme a Constituicdo das
normas processuais sancionadoras da nova Lei de LicitacOes, seriam adequados e suficientes
para preencher o vazio legislativo constatado. Para tanto, buscou-se examinar os elementos
informadores do devido processo legal do Direito Administrativo Sancionador no Estado
Democratico de Direito, abordar as nomas materiais e processuais do direito sancionador
previsto na nova Lei de Licitagdes e identificar as lacunas normativas existentes.

Na primeira parte do presente trabalho, dissertou-se sobre o Direito Administrativo
Sancionador — DAS na Democracia e sobre os elementos informadores do devido processo
legal. Como resultado, constatou-se que o DAS tem passado por relevantes transformacdes ao
longo do tempo, sobretudo com a transicdo do Estado Absolutista para o Estado Liberal.
Inicialmente, esse ramo do direito publico era caracterizado pelo sistema monarquico-
absolutista, no qual todo o poder pertencia ao soberano e em favor dele era exercido. Essa
ruptura foi marcada pelas revolugdes iluministas e introduziu uma nova concepgdo da ordem
juridica, cuja carateristica principal € a limitacdo do poder estatal segundo os contornos da lei,

materializada pelo Estado de Direito.
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A partir de entdo ganha relevo a cléssica separacdo dos poderes do Estado — Legislativo,
Executivo e Judicidrio, e a submissdo de todos, inclusive do governante, aos limites
estabelecidos pela norma juridica. No caso brasileiro, com a promulgacdo da Constitui¢do
Federal de 1988 tem-se a consolidagédo do Direito Administrativo Sancionador dentro dos
contornos de Estado Democratico de Direito, no qual todo o poder emana do povo. Nesse
sentido, inconcebivel imaginar o exercicio do poder punitivo estatal fora dos limites delineados
pelos direitos e garantias fundamentais previstos na Carta Maior.

No segundo capitulo, buscou-se ressaltar 0s avancos e retrocessos do DAS na nova Lei
de Licitagbes. Sempre que necessario para melhor compreensdo da matéria, foram realizadas
comparagfes com as normas constantes no regime da Lei n° 8.666/93, ai incluido a Lei do
Pregdo (n° 10.520/2022) e a Lei do RDC (12.462/2011). Logo de inicio destacou-se o
aperfeicoamento legislativo ao prever a utilizacdo dos meios alternativos de solugdo de
controvérsias —em especial conciliacdo, mediacéo, comité de resolucédo de disputa e arbitragem,
para resolver questdes relacionadas a direitos patrimoniais disponiveis.

Em seguida, constatou-se significativo aprimoramento das normas de direito material.
Nesse caso, digno destacar a preocupacédo do legislador em consolidar os tipos sancionatorios,
inclusive com a exclusdo da sancdo de suspensédo do direito de licitar e contratar prevista no
artigo 87, inciso 111 da Lei n° 8.666/93, além de disciplinar regras mais claras e objetivas sobre
a dosimetria da pena, a desconsideracdo da personalidade juridica e a reabilitacdo do apenado.
Por outro lado, verificou-se que as normas de direito processual ainda continuam confusas,
omissas ou contraditorias, problema da presente pesquisa, o que pode gerar inseguranca juridica
as partes do processo.

O terceiro e ultimo capitulo buscou destacar a problematica das lacunas processuais
sancionadoras na nova Lei de Licitacdes e verificar se a interpretacdo de seus dispositivos
conforme a Constituicdo e a utilizacdo de analogias, principios gerais do direito e costumes
seriam adequados e suficientes para resolver o citado problema, hip6tese da presente pesquisa.
No inicio, de forma breve e objetiva foram contextualizados os métodos de integracdo
normativa existentes e a importancia da interpretacdo conforme a Constituicdo na Democracia.
Em seguida, a partir da aplicacdo desses métodos nas lacunas identificadas, constataram-se, em

sintese, os principais achados da pesquisa:

1) qual a autoridade competente para instaurar o processo de responsabilizagdo? A
autoridade de menor grau hierarquico com poder decisorio, por aplicacdo analdgica do
artigo 17 da Lei n° 9.784/99;
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i) qual o ato instaurador do processo? Esse ato pode assumir qualquer forma
admitida em direito (Portaria, Resolucdo Instrucdo Normativa etc.), desse que nele
conste expressamente a informagdo de sua finalidade: instaurar o processo de
responsabilizacdo. Aplicacéo analdgica do artigo 22 da Lei n® 9784/99;

iili) o processo de responsabilizacéo € dispensavel para as san¢Ges de adverténcia e
de multas? A partir de uma interpretacdo conforme a Constituicdo e dos principios
corolarios do devido processo legal, a resposta s pode ser negativa;

iv) guem conduz o processo de responsabilizacdo? Por uma interpretacdo conforme
a Constituicdo, independente da san¢do a ser imposta, compete a comissdo a que alude
0 artigo 158 da nova Lei de LicitagcBes: para érgdos com quadro de servidores
estatutarios, sera formada por ao menos 2 (dois) servidores estaveis; ja para 0s demais
orgéos e entidades da administracdo com quadro de empregados publicos, ao menos 2

(dois) do quadro permanente e com o minimo de 3 (trés) anos de tempo de servico;

V) qual o tempo de duragdo do processo? 420 dias € 0 prazo razoavel e limite de
duracdo do processo, nos termos da interpretacdo conforme a Constitui¢do e aplicacéo
analogica dos artigos 142, 88 3° e 4°, 152 e 167 da Lei n° 8.112/90 c/c artigos 4° e 5° do
Decreto n® 11.129/2022 c/c artigo 49 da Lei n°® 9.784/99;

Vi) guem €é competente para decidir o processo de responsabilizacdo no caso de
sancOes de adverténcia, multas e impedimento de licitar e contratar? A autoridade de
menor grau hierarquico com poder decisério. Aplicacdo analdgica do artigo 17 da Lei
n®9.784/99; e

vii) A partir de quando a sancdo imposta surte seus efeitos? A partir do registro no
sistema de registro unificado de fornecedores. Interpretacdo conforme a Constitui¢do do

174, 8§ 3% inciso | da nova Lei de LicitacGes.

Observa-se, portanto, a confirmacao da hipotese da presente pesquisa. Vale dizer, cada
uma das omiss@es legislativas constatadas nas normas processuais da nova Lei de Licitacdes

foi especificada, individualmente analisada e devidamente preenchida, a partir de uma
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interpretacdo conforme a Constituicdo e valendo-se de métodos classicos de integracdo
normativa, viabilizando a concretude do devido processo legal. Ademais, foi possivel sugerir o
rito do processo de responsabilizacdo. Como resultado, acredita-se que este estudo possa servir
de caminho para que os diversos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica uniformizem
procedimentos e se inspirem na edi¢do de regulamentos sobre 0 DAS nas contrata¢des publicas,
trazendo luz para o caminho que as partes devem percorrer para 0 exercicio dos direitos e
garantias fundamentais inerentes ao devido processo legal, conforme previsto na Constituicdo
Federal.

Por fim, dada a complexidade, extensdo e dinamismo da matéria, ndo € pretensdo desta
pesquisa que o0 assunto se esgote em si mesma. Pelo contrario, como indicacdo de estudos
futuros, sugere-se aprofundar a discussao acerca dos seguintes pontos: o arcabougo normativo
citado na presente pesquisa se insere num contexto de microssistema do DAS? Seria viavel
pensar numa alteracdo legislativa para suprir as lacunas aqui encontradas de modo que as
normas sobre do DAS nas contratacdes publicas fossem unificadas em todos os entes da

federacdo?
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