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RESUMO

O presente trabalho académico almeja realizar uma analise das sancdes
administrativas previstas na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e na Lei n°
10.520, de 17 de julho de 2002, principalmente no que se refere aos efeitos das
sancdes de suspensdo temporaria, de declaracdo de inidoneidade e de
impedimento de licitar e contratar. Inicialmente se analisa o surgimento da Lei
n° 8.666/93 e as peculiaridades oriundas da inclusdo da modalidade pregao
nas licitagcdes publicas através da promulgacéo da Lei n® 10.520/02. Verifica-se
o poder-dever da administracdo publica de instaurar procedimentos
administrativos sancionatérios e os principios aplicaveis a tais procedimentos.
Posteriormente, analisam-se as peculiaridades de cada uma das sancfes
previstas na lei geral de licitacdes e na lei do pregdo, debrucando-se sobre as
caracteristicas da adverténcia, da multa moratéria, da multa compensatoria, da
suspensao temporaria, da declaracdo de inidoneidade e do impedimento de
licitar e contratar. No derradeiro capitulo, os estudos desta monografia voltam-
se ao entendimento do Tribunal de Contas da Unido-TCU, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da Advocacia Geral da Unido —
AGU, do Superior Tribunal de Justica — STJ e do Ministério da Transparéncia,
especificando as divergéncias de posicionamento desses 6rgaos e atentando-
se as consequéncias dessa interpretacdo divergente, relacionando o assunto a
seguranca juridica e analisando a viabilidade juridica de uniformidade das
decisbes exaradas nos processos administrativos sancionadores.

PALAVRAS-CHAVE: Sancbes Administrativas. Suspensdo Temporaria.
Declaracdo de Inidoneidade. Impedimento de Licitar e Contratar. Efeitos das
sanc¢des administrativas.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica pauta as suas atividades no atendimento ao
interesse publico, que é formado por diversas necessidades as quais o poder
publico detém a atribuicdo de satisfazé-las direta ou indiretamente. Nesse
sentido, as licitagcdes e contratagdes administrativas possuem fungéo primordial

na protecdo dos interesses coletivos.

As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacbes e
locacbes abrangem incontaveis atos da administracdo em todas as esferas
federativas. A compra de uma viatura, o aluguel de um carro oficial, a aquisicéo
de um spectro de fiscalizacdo de telecomunicacbes, a compra de
computadores e de materiais de expediente sdo pequenos exemplos em
comparacdo as numerosas atividades de competéncia dos administradores

publicos.

Nesse sentido, os 6rgdos e entidades componentes da administracéo
direta e indireta ndo possuem a capacidade de realizar todas essas atividades
diretamente, sendo necessaria a contratacdo de pessoas fisicas ou juridicas

alheias a estrutura administrativa para desempenha-las.

Essas contratacfes ndo podem ser realizadas de forma arbitraria pelos
representantes do Estado, havendo a necessidade, portanto, de se observarem
as diversas normas que disciplinam o tema, almejando-se sempre 0 servigco

que melhor atenda ao interesse publico.

Nessa seara, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, adveio com o
intuito de regulamentar as aquisicdes publicas, dispondo acerca dos
procedimentos das licitacBes e dos contratos administrativos, e posteriormente
a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, introduziu a modalidade pregdo nas
contratacdes publicas, com o intuito de proporcionar maior celeridade nos
procedimentos licitatorios, visando a desburocratizacdo dos procedimentos

previstos na lei geral de licitagbes e contratos.



Ao realizar licitagcbes publicas e celebrar contratos administrativos, a
administragcdo encontra-se sujeita ao inadimplemento de alguma regra por
parte do particular que se relaciona juridicamente com o poder publico. Nesse
contexto, a administracdo publica detém o poder-dever de instaurar um
processo administrativo especifico para apurar a conduta deflagrada e
posteriormente aplicar a penalidade, caso se confirme a ocorréncia do ilicito

pela instrugéo processual.

Assim, a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e a Lei n° 10.520, de 17
de julho de 2002, ndo se limitaram a dispor acerca dos procedimentos de
lictacdo e de contratacdo, apresentando também um rol de sancles
administrativas que devem ser aplicadas em virtude de descumprimentos

obrigacionais por parte das empresas.
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A previsdo de penalidades é essencial no atendimento ao interesse
publico e no cumprimento do objetivo de tais dispositivos legais, ja que toda e
qualquer tentativa de desvio de finalidade publica deve ser investigada e

repelida por parte da administracao.

O estudo das sancbes administrativas requer, portanto, a analise das
diversas nuances atinentes ao tema, observando-se a sua necessidade dentro
das licitacbes e dos contratos administrativos e principalmente a sua
importancia no atendimento ao interesse publico. Ora, se a atuacdo do
representante do estado ndo pode ocorrer de forma arbitraria, inadmissivel
seria que o particular pudesse celebrar acordos com o poder publico e

descumpri-los sem qualquer consequéncia mais grave.

Diante do disso, o intuito do presente trabalho é analisar essas diversas
nuances do tema, aprofundando-se quanto as penalidades administrativas
previstas na legislacéo brasileira, aos principios que regem os procedimentos
sancionadores, a aplicabilidade pratica do tema e aos efeitos atribuido as

sangdes dentro do governo federal.

Almeja-se analisar a importancia da previsdo de sanc¢des administrativas
na prevencdo a pratica de ilicitos administrativos, adentrando-se as

caracteristicas do rito processual de penalizacéo e ao seu fundamento juridico.



Nesse sentido, o primeiro capitulo deste trabalho académico dispGe
acerca dos aspectos gerais das Licitagbes e Contratos administrativos, tratando
do surgimento da Lei n° 8.666/1993, de 21 de junho de 1993, como uma
tentativa de padronizacdo de procedimentos e aprofundando-se sobre a
importancia dessa lei no combate as arbitrariedades e aos desvios de

finalidades publicas.

Abordar-se-a, ainda, a inclusdo do Principio da Eficiéncia no “caput” do
Artigo 37 da Constituicdo Federal, analisando-se a influéncia da Emenda
Constitucional n°® 19 de 1998 nos processos de aquisicdes publicas e
consequentemente nas san¢des administrativas, dispondo acerca do objetivo
da promulgacao da Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002.

Ainda no capitulo inicial, adentrar-se-4 a identificacdo dos ilicitos
administrativos e do consequente poder-dever da administragdo em instaurar
um processo administrativo especifico para apurar tal conduta, atentando-se
quanto a caracteristica das sancfes serem consideradas uma clausula
exorbitante se comparadas aos contratos celebrados sob a égide do direito

privado.

No segundo capitulo, havera a andlise das peculiaridades do processo
sancionador, abordando-se os principios aplicaveis ao tema, discorrendo-se

pormenorizadamente acerca das caracteristicas de cada um.

No terceiro capitulo, adentrar-se-4 as principais definicdes do rol de
sancdes previstas na Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e na Lei 10.520, de
17 de julho de 2002, aprofundando-se em relacdo a cada uma das penalidades

e as disposi¢des doutrinarias quanto ao tema.

O derradeiro capitulo analisara o ambito de incidéncia das sanc¢bes de
suspensao temporaria, declaracdo de inidoneidade (Lei n° 8.666/93) e
impedimento de licitar e contratar (Lei n® 10.520/2002 e Decreto n°® 5.450/05) e
o entendimento e aplicabilidade pratica quanto ao tema pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controle, anteriormente denominado de Controladoria Geral da Unido (CGU),
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pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), pela Advocacia Geral da Unido (AGU)
e pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Por fim, ressaltar-se-a a relevancia e a contemporaneidade do assunto
sobre sancfes administrativas, uma vez que, diante do grande numero de
contratos celebrados pelos 6érgdos e entidades da administracdo publica em
todos os niveis da federacéo, os casos em que o poder publico atua na punicéo
de contratados, mediante processos administrativos especificos, sdo cada vez

maiores.

Ademais, a divergéncia doutrinaria quanto ao ambito de incidéncia da
aplicac@o das sancdes previstas legalmente, principalmente no que se refere a
suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo, a declaracdo de
inidoneidade para licitar ou contratar com a administracdo publica e o
impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios, previstas respectivamente nos incisos lll, 1V, do artigo 87 da Lei n°®
8.666, de 21 de junho de 1993, e no artigo 7° da Lei n°® 10.520, de 17 de julho
de 2002, requer estudo aprofundado, tendo em vista a abordagem divergente

de alguns 6rgaos e as consequéncias praticas que isso ocasiona.
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1 LICITACOES PUBLICAS E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS:
ASPECTOS GERAIS

O estudo aprofundado das sancdes administrativas requer uma analise
dos institutos juridicos dos contratos e das licitagdes publicas. A aplicacao de
uma penalidade administrativa decorre justamente da legitimidade que é
outorgada por lei aos 6rgdos e entidades representativos da administracdo
publica para apurar e penalizar os descumprimentos de alguma regra do

procedimento licitatorio ou prevista no contrato administrativo.

A administracdo publica, para desempenhar as atividades inerentes ao
atendimento do interesse publico e ao préprio funcionamento da estrutura
administrativa, realiza procedimentos licitatorios e celebra contratos

administrativos com particulares®.

A atuacdo em concreto da administracdo publica depende da realizac&o
de atividades que ndo sao prestadas diretamente pelos seus o6rgdos e
entidades, sendo necessaria a contratacdo de pessoas alheias a sua
composicao para a execucao de servicos, obras e o fornecimento de bens, com
a finalidade de manter o funcionamento da estrutura administrativa, bem como

atender aos anseios dos administrados.

O contrato € um acordo de vontades que tem o objetivo de criar tanto
obrigacdes quanto direitos de forma reciproca, sendo acordado de forma livre
pelas partes contratantes. Tratando-se de negOcio juridico bilateral e
comutativo, pressup0de liberdade e capacidade das partes do contrato para se
obrigarem a tal, requerendo um objeto licito com forma prescrita em lei. Mesmo
se tratando de figura tipica do direito privado, a administracao publica faz pleno

uso do instituto do contrato, com suas devidas adaptacdes para a realidade dos

' FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitacdes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.
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negocios publicos, sendo regidos pelo direito publico e focados no atendimento

do interesse publico®.

Os contratos administrativos diferenciam-se dos contratos gerais
firmados sob a égide do direito privado em virtude da supremacia do interesse
publico envolvido. A relacéo juridica formada nos contratos de direito privado
caracteriza-se pela horizontalidade, em que os sujeitos da relacao juridica se
nivelam, enquanto que nos contratos administrativos a administragdo age como
poder publico, com todo o seu poder de império sobre o particular, havendo

uma posicéo de verticalidade®.
Nesse sentido, afirma Hely Lopes Meirelles:

No Direito Privado a liberdade de contratar € ampla e
informal, salvo as restricbes da lei e as exigéncias
especiais de forma para certos ajustes, ao passo que no
Direito Publico a Administracdo esta sujeita a limitagbes
de conteudo e a requisitos formais rigidos, mas, em
contrapartida, dispde sempre dos privilégios
administrativos para a fixagdo e alteracdo das clausulas
de interesse publico e até mesmo para po6r fim ao
contrato em meio de sua execugdo. Sao essas
peculiaridades que caracterizam o contrato administrativo
e o distinguem do contrato privado.*

Observa-se, portanto, que os interesses tutelados pela administracéo
publica possibilitam a obtencdo de certas prerrogativas ndo estendidas aos
particulares que integram o outro polo contratual. Assim, a posicdo das partes
contratantes nos ajustes celebrados por pessoas juridicas representantes do
poder publico difere daquela observada nos contratos gerais regidos pelo

Direito Civil.

Quanto aos ajustes celebrados pela administracdo publica, ha um

género denominado contratos da administracdo, que abrange o0s conceitos de

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 223.
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contratos administrativos ° e de contratos privados firmados pela

Administracao®.

Os contratos administrativos detém maior incidéncia das normas de
direito publico, com as suas devidas prerrogativas, enquanto que, nos contratos
privados firmados pela administracdo, 0 negoécio juridico regula-se
predominantemente pelas regras gerais do direito privado, ou seja, ndo ha as

prerrogativas e restricbes inerentes a administragéo publica’.

Os contratos administrativos séo acordos celebrados pela administracéo
publica, que, atuando em consonancia com o atendimento do interesse publico,
e sob os ditames do direito publico, firma relagéo juridica com particulares ou

com outras entidades administrativas®.

Observa-se, portanto, que a caracteristica primordial para a
caracterizacdo de um contrato administrativo, diferenciando-o dos contratos de
direito privado firmados pela administracdo publica, é a utilizacdo das normas
de direito publico pelo polo representativo do poder publico.

Essa espécie do género contratos da administracdo representa as
situacdes em gque a administracdo detém prerrogativas ndo extensivas aos
sujeitos celebrantes de contratos privados. Isso decorre da supremacia do

interesse publico envolvido.

Ocorre que esses ajustes exigem diversas formalidades. Dentre essas, a
celebracdo de contratos administrativos pressupfe prévia licitacdo, que pode

ser dispensada, dispensavel ou inexigivel apenas nos casos expressamente

*“A expressdo contratos da administracdo é utilizada, em sentido amplo, para abranger todos

os contratos celebrados pela Administracdo Publica (...) a expresséo contrato administrativo €
reservada para designar tdo somente o0s ajustes que a Administracao, nessa qualidade, celebra
com pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins publicos,
segundo regime juridico de direito publico”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 263.

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009.

7 CHARLES, Ronny. Lei de Licitagdes Publicas Comentadas. 4. ed. Salvador: Jus Podivm,
2011.

® ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 19. ed. S&o
Paulo: Método, 2011.
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previstos . Importa dizer que “a licitacdo é o antecedente necessario do

contrato administrativo e o contrato é o consequente l6gico da licitacdo™”.

Nesse sentido, dispde o inciso XXI, do Artigo 37 da Constituicdo Federal:

Art. 37, XXI. Ressalvados os casos especificados na
legislacdo, as obras, servicos, compras e alienacbes
serdo contratados mediante processo de licitagcao publica
gque assegure igualdade de condicbes a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacfes
de pagamento, mantidas as condicdes efetivas da
proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitird as
exigéncias de qualificacdo técnica e econbmica
indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.™

A licitacdo™ é, portanto, um procedimento administrativo integrado por
atos e fatos da administracéo e do licitante a fim de que se forme a vontade

contratual entre o poder publico e o particular que ofereceu a proposta mais

vantajosa para a administracao.

O procedimento administrativo em epigrafe desenvolve-se por uma série
concatenada de atos vinculantes para a administracdo e para os licitantes, o

gue proporciona tratamento isonémico quanto as oportunidades oferecidas aos

2«0 artigo 37, XXI, da Constituicdo, ao exigir licitacdo para os contratos ali mencionados,
ressalva “os casos especificados na legislagdo”, ou seja, deixa em aberto a possibilidade de
serem fixados, por lei ordindria, hipdteses em que a licitacdo deixa de ser obrigatéria [...] A
diferenca basica entre as duas hipdteses esta no fato de que, na dispensa, ha possibilidade de
competicdo que justifique a licitacéo; de modo que a lei faculta a dispensa, que fica inserida na
competéncia discricionaria da Administracdo. Nos casos de inexigibilidade, ndo ha
possibilidade de competicdo, porque s6 existe um objeto ou uma pessoa que atenda as
necessidades da Administragéo; a licitagdo é, portanto, inviavel”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013, p. 288 e 289.

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 2010.

“Licitacdo é “o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio da fungéo
administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condi¢cbes fixadas no
instrumento convocatorio, a possibilidade de formularem propostas dentre as quais selecionara
e aceitara a mais conveniente para a celebracdo do contrato”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 373.
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participantes do certame e atua como fator de eficiéncia e moralidade nos

negdcios administrativos™.

Os interessados apresentam suas propostas de acordo com as
condigbes estabelecidas no instrumento convocatério, e a administracdo
seleciona, entre essas, a que melhor atende o interesse publico, de acordo

com os ditames legais™*.

Nesse sentido, a adjudicacdo do objeto licitado ndo ocorre de forma
arbitraria pelo administrador, uma vez que este se encontra vinculado a
entregar o objeto ao vencedor do certame na hip6tese da administragdo
confirmar o interesse na celebracdo do contrato. Trata-se do principio da

Adjudicacédo Compulséria®™.

Destarte, conclui-se que os contratos administrativos séo precedidos em
regra de um procedimento administrativo formal, que almeja proporcionar uma
disputa isondmica e selecionar a proposta que melhor atenda aos interesses

publicos. Esse procedimento denomina-se licitagdo publica™®.

1.1 O surgimento da Lei n.° 8.666/93, de 21 de junho de 1993, como uma

tentativa de padronizacéo de procedimentos

Licitacdes e contratacdes publicas requerem um estudo aprofundado

acerca das suas nuances e das legislacdes que regem tais assuntos, tendo em

B MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013.

® “Com relagdo ao principio da adjudicacdo compulséria, significa, segundo Hely Lopes
Meirelles (2003:267), que a Administracdo ndo pode, concluido o procedimento, atribuir o
objeto da licitacdo a outrem que ndo o vencedor [...] a expressao adjudicacdo compulséria é
equivoca, porque pode dar a idéia de que, uma vez concluido o julgamento, a Administracéo
esta obrigada a adjudicar; isto ndo ocorre, porque a revogacdo motivada pode ocorrer em
qualquer fase da licitagdo. Tem-se que entender o principio no sentido de que, se a
Administracao levar o procedimento a seu termo, a adjudicacdo s6 pode ser feita ao vencedor;
ndo ha um direito subjetivo a adjudicacdo quando a Administracdo opta pela revogagdo do
procedimento”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2013, p. 388.

' FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagBes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:

Atlas, 2015.
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vista que, por estarem relacionadas com a utilizacdo do erario, demandam

especial atencdo por parte dos administradores publicos.

Nos termos do inciso XXVII, do artigo 22, da Constituicdo Federal,
compete privativamente a Unido legislar sobre “normas gerais de licitagdo e
contratacdo, em todas as modalidades, para as administracdes publicas
diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, obedecido o disposto no artigo 37, XXI, e para as empresas

publicas e sociedades de economia mista, nos termos do artigo 173, §1°, [1I*".

Nessa seara, a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, a chamada lei de
licitacbes e contratos administrativos, adveio com o intuito de regulamentar
todo o procedimento de contratacao publica, desde a fase interna da licitacao
até a fiscalizacdo dos contratos*®.

As aquisi¢cdes publicas necessitavam de uma padronizacdo quanto ao
seu procedimento e a lei de licitagcdes foi fundamental nesse sentido, tendo em
vista que regulamentou a atuacdo do administrador publico por preceitos
normativos, que sdo de observancia imperativa. Isso propiciou um ganho

imensuravel no combate a corrupcdo e as manobras que até entdo eram

observadas nos certames publicos.

A lei em epigrafe estabelece as normas gerais sobre licitacdo para todos
os entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), podendo

estes estabelecer regras especificas de incidéncia em sua respectiva esfera®®.

O Principio Federativo € basilar no ordenamento juridico brasileiro, visto
gue obteve especial relevancia no texto da Constituicdo Federal. Entende-se,
assim, que o estabelecimento de normas gerais ndo consiste numa restricéo

para a autonomia federativa®.

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 2010.
'® GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012

Y FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2015.

® JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de licitacBes e contratos e administrativos. 12.
ed. Séo Paulo: Dialética, 2008.
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A vinculacdo de normas gerais editadas pela Unido que invadissem a
autonomia dos demais entes federativos, quanto a assuntos de interesse
eminentemente local, violaria a forma de estado adotada pela Republica
Federativa do Brasil. E possivel que os estados, os municipios e o Distrito
Federal estabelecam normas especificas acerca de licitacbes e contratacfes
publicas, sempre se norteando pelas disposi¢cdes gerais da Lei n° 8.666, de 21
de junho de 1993.

O advento dessa lei contribuiu para a diminuicdo da pessoalidade dos
representantes do Estado na conducdo dos certames licitatorios. O cargo
publico ndo pode ser utilizado para a satisfacdo de interesses pessoais. Nesse
sentido, a existéncia de uma lei que regulamenta a forma como a
administracdo adquire os produtos e 0s servicos prestados por terceiros,
sempre com o intuito do atendimento ao interesse publico, € essencial no

combate aos desvios da finalidade publica.

1.2 O Principio da Eficiéncia e o surgimento da Lei n.° 10.520, de 17 de
julho 2002

A administragdo da “res publica” exige a observancia de maiores
formalidades quanto aos procedimentos a serem tomados para o0 atendimento
do interesse publico. O artigo 37, XXI da Constituicdo Federal de 1988 exigiu
gue todas as compras e contratacdes realizadas pelo poder publico fossem
feitas através de um processo licitatério. Nesse contexto que surgiu a Licitacao
Publica.

Conforme abordado anteriormente, em 21 de junho de 1993 foi
promulgada a Lei de Licitacbes e Contratacbes Publicas, que trouxe para o

Direito Administrativo brasileiro 5 (cinco) modalidades de licitagdes?', sendo

' “As licitagdes sdo classificadas em diferentes modalidades, conforme as peculiaridades do
respectivo procedimento, ou do objeto do futuro contrato administrativo a ser celebrado. A Lei
8.666/1993 prevé em seu art. 22, somente cinco diferentes modalidades de licitacdo —
concorréncia, tomada de precos, convite, concurso e leildo [...] E interessante registrar que a
Lei n° 8.666/1993 expressamente declara vedada a criacdo de outras modalidades de licitac&o
ou a combinacdo das modalidades nela referidas (art. 22, §8°)” ALEXANDRINO, Marcelo;
PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 19. ed. S&o Paulo: Método, 2011, p.
619.
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elas o Concorréncia®’, a Tomada de Precos®®, o Convite?*, o Concurso® e o

Leildo®°.

Ocorre que a preocupacao da lei de licitagbes e de contratos
administrativos com a regulamentacdo e com a padronizagdo das compras
publicas acarretou algumas criticas pelo excesso burocratico das aquisicdes
publicas, que se tornaram excessivamente longas e ineficientes, atrasando a

prestacao dos servigos.

O momento histérico da promulgacao da Lei geral de licitacBes exigia a
limitacdo da discricionariedade dos representantes publicos nas contratacdes,
como uma forma de se normatizar o procedimento e combater a pessoalidade,
os favorecimentos e a corrup¢cdo na maguina administrativa. Posteriormente
surgiu a necessidade de adaptacdo desse regulamento as novas necessidades
dos administrados, que passaram a exigir resultados mais ageis e satisfatorios

no atendimento de seus interesses.

Esses novos parametros da administracdo publica advieram da

|27

emergéncia da administracdo gerencial “* , voltada para os resultados,

?“Concorréncia é a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados que, na fase inicial

de habilitagdo preliminar, comprovem possuir 0s requisitos minimos de qualificagdo exigidos no
edital para execugdo de seu objeto”. BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de
LicitagGes. Art. 22, §1°,

2 “Tomada de precos é a modalidade de licitacdo entre interessados devidamente cadastrados
ou que atenderem a todas as condi¢bes exigidas para cadastramento até o terceiro dia anterior
a data do recebimento das propostas, observada a necessaria qualificagdo” BRASIL. Lei n°
8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licita¢des. Art. 22, §2°.

*“Convite é a modalidade de licitagdo entre interessados do ramo pertinente ao seu objeto,
cadastrados ou ndo, escolhidos e convidados em nimero minimo de 3 (trés) pela unidade
administrativa, a qual afixar4, em local apropriado, cépia do instrumento convocatério e o
estenderd aos demais cadastrados na correspondente especialidade que manifestarem seu
interesse com antecedéncia de até 24 (vinte e quatro) horas da apresentacdo das propostas”
BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licita¢des. Art. 22, §3°.

»“Concurso é a modalidade de licitagdo entre quaisquer interessados para escolha de trabalho
técnico, cientifico ou artistico, mediante a instituicdo de prémios ou remuneracdo aos
vencedores, conforme critérios constantes de edital publicado na imprensa oficial com
antecedéncia minima de 45 (quarenta e cinco) dias” BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de
1993. Lei de LicitagBes. Art. 22, 84°.

% “Leildo é a modalidade de licitacdo entre quaisquer interessados para a venda de bens
moveis inserviveis para a administracdo ou de produtos legalmente apreendidos ou
penhorados, ou para a alienacdo de bens imdveis prevista no art. 19, a quem oferecer o maior
lance, igual ou superior ao valor da avaliagdo” BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993.
Lei de LicitagOes. Art. 22, §4°,

7 “Administracdo Publica Gerencial constitui um avanco, e até um certo ponto um rompimento
com a administracdo publica burocratica. Isso ndo significa, entretanto, que negue todos os
seus principios. Pelo contrario, a administracédo publica gerencial estd apoiada na anterior, da
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principalmente com o plano diretor da reforma do aparelho do Estado®®, e com
a inclusdo do principio da eficiéncia no caput do artigo 37%° da Constituicéo
Federal, por meio da Emenda Constitucional n® 19/1998.

Trata-se do mais moderno principio da administracdo publica, que
deixou de exigir que seus agentes atuassem apenas com legalidade e
moralidade, exigindo que os resultados fossem &ageis e satisfatorios para a
sociedade. Infere-se, portanto, que “a eficiéncia esta relacionada ao modo pelo
qual se processa o desempenho da atividade administrativa; a ideia diz

respeito, portanto, & conduta dos agentes®””.

Nessa seara, a Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002, almejou a
obtencéo de resultados mais eficientes nas contratacdes publicas. Com foco na
aguisicdo de bens e servicos comuns, o principal objetivo dessa nova
modalidade foi tornar os processos licitatérios mais ageis, simplificados e

econdmicos, de forma que se alcancassem melhores resultados®'.

A modalidade licitatéria Pregdo surgiu como uma grande inovagdo na
administracdo publica brasileira, tendo sido elaborada com o objetivo principal
de respeitar o principio da eficiéncia, bem como de trazer a possibilidade de

contencéo de despesas na contratacédo de bens e servigos.

qual conversa, embora flexibilizando, alguns dos seus principios fundamentais, como a
admissdo segundo rigidos critérios de mérito, a existéncia de um sistema estruturado e
universal de remuneracgéo, as carreiras, a avaliacdo constante de desempenho, o treinamento
sistematico. A diferenga fundamental est4 na forma de controle, que deixa de basear-se nos
processos para concentrar-se nos resultados, e ndo na rigorosa profissionalizacdo da
administracdo publica, que continua um principio fundamental”. GRANJEIRO, J. Wilson.
Administracéo Piblica. 14. ed. Brasilia: Gran Cursos, 2010, p. 289.

8«A reforma do Estado & um projeto amplo que diz respeito as varias areas do governo e,
ainda, ao conjunto da sociedade brasileira, enquanto que a reforma do aparelho do Estado tem
um escopo mais restrito: esta orientada para tornar a administracdo publica mais eficiente e
mais voltada para a cidadania. Este plano diretor focaliza sua atencédo na administragao publica
federal, mas muitas das suas diretrizes e propostas podem também ser aplicadas no nivel
estadual e municipal”. GRANJEIRO, J. Wilson. Administracdo Publica. 14. ed. Brasilia: Gran
Cursos, 2010, p. 286.

» “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[...]. BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil. Art. 37. Brasilia: Senado Federal, 2010.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 25 e 26.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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Por esse motivo, essa modalidade licitatoria deve ser necessariamente
adotada nas licitacbes para aquisicdo de bens e servicos comuns, sendo

preferencialmente utilizada a sua forma eletronica.

Diante disso, com esse enfoque na primazia da eficiéncia e na maior
celeridade no atendimento do administrado, percebe-se que o Pregdo buscou
contribuir para um maior avanco social. Sendo a modalidade utilizada para
aquisicdo de bens e servicos comuns pela Unido, Estado, Distrito Federal e
Municipios, qualquer que seja o valor estimado da contratacdo, a disputa

ocorre pela interposicédo de propostas e lances em sess&o publica®.

Na modalidade pregéo, a habilitacdo € fase posterior ao julgamento das
propostas, diferentemente do que ocorre nas demais modalidades constantes
na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Tal habilitacdo far-se-a primeiramente
com a verificacdo de que o licitante estd em situacdo regular com os érgaos
fiscais da administracdo publica (Fazenda Nacional, Seguridade Social, etc.),
havendo a possibilidade de recurso por parte de qualquer licitante em funcdo

de tal ato declaratorio®.

Além da inversédo nas fases de habilitagdo e proposta, o que facilita a
aplicacdo da modalidade pregdo é também o fato de ele ser mais qualitativo
gue quantitativo, ou seja, a lei ndo determina especificamente um valor minimo
ou maximo de contratacdo por pregao, estipulando apenas que seja realizado
para aquisicdo de bens e servicos comuns. Estes sédo entendidos pela doutrina
como “aqueles cujos padroes de desempenho e qualidade possam ser
objetivamente definidos pelo edital, por meio de especificacbes usuais de

mercado>””.

Salienta-se que a modalidade pregdo, de acordo com o artigo 5° do
Decreto n° 3.555, de 08 de agosto de 2000, “ndo se aplica as contratagdes de

obras e servicos de engenharia, bem como as locacdes imobiliarias e

*BRASIL. Lei n° 10.520 de 17 de julho de 2002. Lei do Pregéo. Art. 2°.

* FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.

34 BRASIL. Lei n° 10.520 de 17 de julho de 2002. Lei do Pregéo. Art. 1°.
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alienacdes em geral®”

, OU seja, ressalvadas essas excecOes, a modalidade
pregédo pode ser utilizada para contrato de qualquer valor, sem necessidade de

obedecer a uma respectiva faixa de prego.

Quanto a eficacia e a eficiéncia da modalidade pregéo, nao ha discusséo
doutrindria, pois esta comprovadamente cumpre com a sua obrigacgao.
Entretanto, discute-se hodiernamente acerca do desuso das demais
modalidades de licitacdo e na necessidade de atualizacao da Lei de licitacOes e

contratos administrativos.

A grande quantidade de contratacdes realizadas pelo poder publico
atualmente rege-se sob os tramites da modalidade da lei dos pregdes publicos,
em razao da maior celeridade conferida ao procedimento. Ocorre que esse
diploma legal determina que as contratacdes regidas por ela limitam-se aos
bens e servicos comuns, tornando-se claro, portanto, que ndo é qualquer

compra que possa ser realizada pela modalidade pregéao.

Diante da grande quantidade de servico a que estdo submetidos os
administradores publicos e das numerosas regras burocraticas que a Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, impde, a administracdo opta por realizar o
pregao, enquadrando os bens e servicos como comuns para que se viabilize o
procedimento. Dai os iniUmeros questionamentos acerca da possibilidade

juridica dessas manobras.

Desta forma, observa-se que ocorreu uma grande mudanca estrutural no
procedimento licitatorio com as inovacdes trazidas pelo Pregao, principalmente
no que concerne a celeridade e eficiéncia trazidas em comparacdo as demais
modalidades, jA que a inversdo da ordem das fases de habilitacdo e de
propostas reduziu o numero de recursos da fase de habilitacdo (s6 se habilita a
proposta ja decidida como mais vantajosa) e destravou consideravelmente o

procedimento licitatério®.

Em contrapartida, o beneficio oriundo da criagdo do Pregdo acarretou

uma maior rigidez na forma de punir o particular que descumprir alguma

* BRASIL. Decreto n° 3555 de 8 de agosto de 2000. Regulamentacdo da modalidade de
licitagdo pregéo. Art. 5°. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d3555.htm>. Acesso em: 6 jun. de 2016.

** GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.
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exigéncia do procedimento licitatorio, principalmente para evitar que
particulares sem condi¢cdes de participar da licitacdo o fagam, evitando-se que
se verifique na fase de habilitacdo que o licitante apresentou proposta sem as
condicGes necessarias para receber a adjudicacdo do objeto licitado, punindo-
se aqueles que movimentaram a atuacao da administracdo sem a observancia

das condicBes impostas no instrumento convocatério®”.

1.3 O Inadimplemento Contratual e o poder-dever de sancionar

A administracdo, ao realizar procedimentos licitatérios e celebrar
contratos administrativos, encontra-se sujeita ao inadimplemento por parte dos
licitantes e dos contratados, o0 que, diante da supremacia do interesse publico
envolvido, possibilita a aplicacdo de san¢cfes administrativas aos particulares.

A Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, e a Lei n°® 10.520, de 17 de julho
de 2002, nédo se limitaram a orientar o processo de aquisicdo e contratacdo da
Administracdo Publica, no tocante aos tipos e modalidades de licitagcdes e aos
contratos administrativos, mas também se preocuparam em cominar

penalidades aqueles que cometem infracdes administrativas.

Percebe-se que “a previsao do estabelecimento de sancdes € primordial
para o cumprimento do objetivo da lei mencionada, pois o interesse publico
deve ser protegido de todo e qualquer ato que estabeleca desvios de finalidade

publica®®.

Verificada a ocorréncia do descumprimento de um contrato
administrativo ou de uma regra de um processo licitatorio, o administrador tem
o dever de instaurar processo especifico para apurar o inadimplemento,
observando-se os principios constitucionais e do Direito Administrativo que

guardem relagéo com 0s processos punitivos.

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de licitagdes e contratos e administrativos. 12.
ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008.

** ABREU JUNIOR. Claudio J. Impedimento de licitar e contratar: observancia da conjuncéo de
alternatividade “ou”, 2014. p. 7. Disponivel em <http://www.zenite.blog.br/impedimento-de-
licitar-e-contratar-observancia-da-conjuncao-de-alternatividade-ou/#.V-NQiFsrKM8>.  Acesso
em: 6 jun. de 2016.
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No ambito das penalidades aplicadas por descumprimentos observados
durante as licitacbes publicas, a deflagracdo de processo administrativo
sancionador € incumbéncia do profissional responsavel pelo processo
licitatério, da comissdo de licitacdo ou do pregoeiro, dependendo da
modalidade licitatéria. A esse responsavel atribui-se a competéncia da
identificacdo da infracdo administrativa estabelecida no instrumento
convocatorio e a prestacdo de informacfes a area ou autoridade competente

para apuracéo das irregularidades verificadas®®.

JA4 em relacdo as sancOes propostas no bojo de contratos
administrativos, a instauracdo do processo sancionador € de competéncia da
area responsavel pela fiscalizacdo dos contratos *° . Dessa forma, o
acompanhamento contratual pelo gestor ou pelo fiscal mostra-se fundamental
na verificacdo de ilicitos administrativos que ensejam a aplicacdo de

penalidades*.

Trata-se de poder-dever*? do administrador publico, tendo em vista que,
uma vez identificada a infracdo, este se encontra vinculado a instauracdo do

processo sancionador.

N&o se trata, portanto, de mera faculdade do poder publico, em que o

administrador poderia atuar ou ndo a seu critério, uma vez que tal prerrogativa

* ABREU, Eliane Régis de. O processo de sangdo administrativa como instrumento de
preservacdo do interesse publico na relagdo entre a Administracdo Publica e as empresas
licitantes: uma analise pratica da aplicacao da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f.
Monografia/Graduagéo — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, 2015.

0« ] fiscalizagdo é prerrogativa do poder publico, estabelecendo que o acompanhamento
contratual deve ser realizado por um representante da Administracdo designado para tal
atividade. O fiscal designado é responsavel pelo registro de todas as ocorréncias relacionadas
a execucdo contratual e deve agir de maneira a regularizar faltas observadas durante a
fiscalizagdo contratual’. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2013, p. 257.

* ABREU, Eliane Régis de. O processo de sancdo administrativa como instrumento de
preservacdo do interesse publico na relagdo entre a Administracdo Publica e as empresas
licitantes: uma analise pratica da aplicacao da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f.
Monografia/Gradua¢édo — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, 2015.

* “Precisamente por ndo poder dispor dos interesses publicos cuja guarda lhes é atribuida por
lei, os poderes atribuidos a Administracao tém o carater de poder-dever; sdo poderes que ela
ndo pode deixar de exercer, sob pena de responder pela omisséo [...] Assim [...] ndo pode
deixar de punir quando constate a pratica de ilicito administrativo [...] Cada vez que ela se
omite no exercicio de seus poderes, é o interesse publico que esta sendo prejudicado”. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 67.
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€ indisponivel, devendo ser exercido em consonancia com 0s parametros

legais, inadmitindo-se abusos e desvios*.
Corrobora com esse entendimento Claudio J.:

O administrador publico tem o dever de instauracdo do
processo sancionador diante da verificacdo de um
descumprimento obrigacional no processo licitatorio e nos
contratos administrativos. Assim, nao h&
discricionariedade na decisdo de apurar um
descumprimento obrigacional, pois se trata de um ato
plenamente vinculado, em decorréncia do poder
sancionador da Administracdo Publica.*

Depreende-se, portanto, que poderes administrativos sdo prerrogativas
conferidas a Administracdo para que esta atenda aos interesses da
coletividade. Conceituam-se “como o conjunto de prerrogativas de direito
publico que a ordem juridica confere aos agentes administrativos para o fim de

permitir que o Estado alcance seus fins*”.

Ressalta-se que, embora de conceitos bem semelhantes, o Poder
Sancionador difere do Poder Disciplinar, uma vez que este se opera no ambito
interno da prépria organizacdo estatal e aquele se aplica em detrimento de
interesses nao-estatais, especificamente contra sujeitos e interesses para-
estatais, uma vez que o particular se sujeita ao poder sancionador apenas no

decorrer do contrato administrativo ou da participacdo em licitagdes publicas*®.

Marisa Pinheiro conceitua sancdo administrativa como “a consequéncia
negativa atribuida a inobservancia de um comportamento prescrito pela norma

juridica, que deve ser imposta pelos 6rgdos competentes, e, se necessario,

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013.

* ABREU JUNIOR. Claudio J. Impedimento de licitar e contratar: observancia da conjuncéo de
alternatividade “ou”, 2014. p. 19. Disponivel em <http://www.zenite.blog.br/impedimento-de-
licitar-e-contratar-observancia-da-conjuncao-de-alternatividade-ou/#.V-NQiFsrKM8>.  Acesso
em: 6 jun. de 2016.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 44.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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com a utilizacdo dos meios coercitivos, tal que previsto no préprio ordenamento

juridico®”.

Nesse mesmo sentido, dispde VITTA:

[...] é a consequéncia repressiva, estipulada pela ordem
juridica e imposta por autoridade administrativa, no
exercicio da funcdo administrativa, desfavoravel ao
sujeito (infrator ou responsavel), com a finalidade de
desestimular as pessoas a descumprirem as normas do
ordenamento normativo, em virtude de conduta
(comissiva ou omissiva) praticada em ofensa ao
mandamento da norma juridica.*®

Verifica-se, assim, que a sancdo administrativa é a prerrogativa
conferida ao poder publico para sancionar administrativamente aqueles que
optam por se submeter as regras de um edital de licitacdo publica ou aqueles
que celebram contrato com o algum 6rgdo ou entidade publica, possuindo
funcdo relevante no atendimento ao interesse publico, que pauta a atividade

fim da administragcdo publica®.

As penalidades administrativas sao aplicadas por ato administrativo, no
qual se materializa a atuacado da administracdo em virtude do descumprimento
da norma. A imposicdo da sancao relaciona-se a executoriedade, ou seja, aos

atos materiais que visam a satisfacdo do conteddo do ato administrativo

sancionador®.

Quanto a isso, imperiosa faz-se a citacdo do disposto por José Carlos
Oliveira:
As sancdes administrativas previstas no art. 87 da Lei n°

8.666/93 correspondem a prerrogativas do Poder Publico
para garantir o interesse publico nos contratos realizados

* CAVALCANTI, Marisa Pinheiro. Abrangéncia da Declaracéo de Inidoneidade para Licitacdes.
2012. Disponivel em <http://jus.com.br/artigos/23262>. Acesso em 08 de setembro de 2015,
p.1.

*® VITTA, Heraldo Garcia. A sancéo no direito administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 66.

* FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2015.

*® OLIVEIRA, José Carlos. SancBes Administrativas e Crimes Licitatérios. Curso de
Aperfeicoamento em Licitacdo e Contratacdo Publica. 1. ed. Sdo Paulo: Unesp Corporativa,
2012.
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pela Administracdo com o particular, bem como a
moralidade administrativa.>

Observa-se, portanto, que, para a celebracdo de um vinculo contratual,
utilizam-se recursos publicos oriundos do esforco comum da populacédo e
busca-se satisfazer algum interesse de cunho coletivo, dessa forma a atuacao
do poder publico na apuracao e na puni¢do dessas condutas corresponde a um
dever da administracé@o na tutela do interesse publico.

O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo emitiu em
2014 o Caderno de Logistica acerca das san¢des administrativas relativas a
licitacbes publicas e contratos administrativos, o que ratifica o entendimento

supracitado:

[...] As sanc¢bes sédo entendidas como uma consequéncia
da inobservancia ou observancia inadequada a um
comportamento descrito pela norma juridica. Sua
aplicacdo e registro devem ser realizados pelos 6rgéos e
autoridades que detém competéncia para fazé-lo. No
caso de sancbes administrativas em licitagbes e
contratos, estas sdo consequéncias de um ato ou um
conjunto de atos, praticados por licitantes e contratados
da Administracdo Publica que causem prejuizo a
Administracdo ou violem normas de observancia
obrigatéria.>

Outrossim, as penalidades administrativas possuem func¢ao primordial na
seguranca juridica das relacBes estabelecidas com o poder publico. Nesse

sentido, dispde Claudio J. Abreu:

[...] as san¢Bes administrativas séo institutos que buscam
0 retorno ao status quo ante, ou seja, diante da
verificacdo de determinada irregularidade, busca-se o
retorno a normalidade, considerando que as clausulas
avencadas no processo licitatério e no contrato

administrativo devem ser respeitadas e o0s gastos

>l OLIVEIRA, José Carlos. Sancdes Administrativas e Crimes Licitatérios. Curso de
Aperfeicoamento em Licitagdo e Contratacdo Publica. 1. ed. Sdo Paulo: Unesp Corporativa,
2012, p.234.

*> BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de
sancbes administrativas em licitagbes e contratos, 2014, p.5. Disponivel em
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/arquivos/caderno/manual-sancoes-22-09.pdf>.
Acesso em: 25 jun de 2016.
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publicos devem ser protegidos de ac¢des que visem ao
atendimento de interesses particulares.>®

Assim, a administracdo detém a legitimidade para impor sanc¢fes aos
violadores de contratos administrativos, uma vez que, apoiando-se nos
principios da Supremacia do Interesse Publico e na Indisponibilidade do
Interesse Publico, detém funcédo primordial na defesa do interesse publico, ndo
podendo quedar-se inerte perante prejuizos que Ihe sdo causados.

1.4 A prerrogativa das clausulas exorbitantes e a sua incidéncia nos
processos sancionadores

Os contratos administrativos possuem caracteristicas que os diferem dos
contratos gerais regidos pelo direito privado. Isso decorre da supremacia do

interesse publico envolvido.

A Administracdo Publica conferem-se prerrogativas que ndo s&o
estendidas ao particular que compde o outro polo da relagdo juridico-
processual do contrato administrativo. Essas prerrogativas sdo denominadas

clausulas exorbitantes™.

Corrobora com esse entendimento Hely Lopes Meirelles:

[...] Da sua caracteristica essencial, consubstanciada na
participacdo da Administragdo com supremacia de poder,
resultam para o0 contrato administrativo certas
peculiaridades que o0s contratos comuns, sujeitos as
normas do Direito Privado, ndo ostentam. Tais
peculiaridades constituem genericamente, as chamadas
clausulas exorbitantes, explicitas ou implicitas em todo
contrato administrativo®”.

>* ABREU JUNIOR. Claudio J. Impedimento de licitar e contratar: observancia da conjuncéo de
alternatividade “ou”, 2014. p. 7. Disponivel em <http://www.zenite.blog.br/impedimento-de-
licitar-e-contratar-observancia-da-conjuncao-de-alternatividade-ou/#.V-NQiFsrKM8>.  Acesso
em: 6 jun. de 2016.

> “S30 clausulas exorbitantes aquelas que ndo seriam comuns ou que seriam ilicitas em
contrato celebrado entre particulares, por conferirem prerrogativas a uma das partes (a
Administracéo) em relacdo a outra; elas colocam a administracdo em posi¢cdo de supremacia
sobre o contratado”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o
Paulo: Atlas, 2013, p. 280.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S0 Paulo: Malheiros,
2013, p.224.
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Os ajustes firmados pela administracéo sob os ditames do direito publico
buscam o atendimento do interesse coletivo. Assim, as partes de um contrato
administrativo ndo se encontram em igualdade, visto que sado atribuidas a
Administracdo Publica prerrogativas que l|he colocam em patamar de
superioridade em face do particular. Sdo as denominadas clausulas
exorbitantes, que constituem poderes conferidos pela lei a administracdo que

extrapolam os limites comumente utilizados no Direito Privado®.

A imposicdo de penalidades diretamente pela administracdo esta
atrelada ao controle do contrato®’, uma vez que a atividade de fiscalizacéo do
poder publico tornar-se-ia inutil caso ndo se pudessem tomar medidas
concretas de punicdo aos infratores. A clausula exorbitante da aplicacdo de

penalidades decorre da autoexecutoriedade®® dos atos administrativos®.

Nesse sentido, a faculdade de impor sancdes administrativas constitui-
se em uma clausula exorbitante, uma vez que é uma prerrogativa inexistente
nos contratos privados, sendo legalmente prevista nos contratos
administrativos em virtude da supremacia da administracdo publica, ja que esta

represente o interesse publico.

** PEREIRA, Gustavo Leonardo Maia. A rescisdo unilateral do contrato administrativo pelo
poder publico: possibilidade, limites e consequéncias. Disponivel em
<http://www.conteudojuridico.com.br/artigo,a-rescisao-unilateral-do-contrato-administrativo-
pelo-poder-publico-possibilidade-limites-e-consequencias,39717.html>. Acesso em: 10 jul. de
2016.

>’ “[...] o controle do contrato administrativo € um dos poderes inerentes & Administracéo e, por
isso mesmo, implicito em toda contratacdo publica, dispensando clausula expressa. Com
efeito, desde que a Administragdo incubem a realizacdo de obras publicas e a prestagdo de
servicos a coletividade, ha de ter a correspondente prerrogativa de controlar os seus contratos
e de adequé-los as exigéncias do momento, supervisionando, acompanhando e fiscalizando a
sua execucdo ou nela intervindo”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
39. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2013, p. 230 e 231.

*% “A autoexecutoriedade consiste na possibilidade que certos atos administrativos ensejam de
imediata e direta execugdo pela propria Administragdo Publica, independentemente de ordem
judicial”. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2013, p. 171.

*> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013.
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2 OS PRINCIPIOS APLICAVEIS AOS PROCESSOS SANCIONADORES

A imposicao de uma san¢ao a um particular que descumpriu um contrato
administrativo requer a instauragdo um processo administrativo especifico para
apurar as condutas que se atribuem ao acusado, estando presentes nesse
procedimento alguns principios do devido processo legal, como o contraditorio,

ampla defesa e a razoavel duracéo do processo®.

Os principios sado as normas gerais, de cunho abstrato, que
fundamentam o sentido e determinam o alcance das regras de um dado
subsistema do ordenamento juridico, balizando a interpretagdo e a propria

producdo normativa®.

A carta magna do ordenamento juridico patrio preocupou-se com a
atividade administrativa, reservando o Capitulo VII- Da Administracdo Publica,
do Titulo Ill- Da Organizacdo do Estado, para tratar das normas e principios
que regulam a atividade da Administracdo Publica no Brasil. Dentre essas
disposicdes constitucionais, observam-se varias de aplicabilidade ao tema das

penalidades administrativas.

A preocupacdo do constituinte origindrio com o Direito Administrativo
decorre da relevancia e da natureza juridica dos direitos que tal matéria
envolve, uma vez que o representante do Estado lida cotidianamente com
interesses coletivos, que excedem o ambito particular dos individuos,

merecendo, portanto, atencao especial por parte do legislador.

Nesse contexto, o entendimento dos principios que norteiam o0s

processos sancionadores faz-se necessario, uma vez que esses fundamentam

% “E imperioso que a aplicagdo da penalidade seja justificada por parametros, sendo objetivos,

mas fulcrados nos principios constitucionais pertinentes, como a proporcionalidade,
razoabilidade, isonomia, ampla defesa e impessoalidade. Assim, o procedimento necessério de
apuracdo de responsabilidade deve respeitar 0 regramento necessario aos Pprocessos
administrativos, inclusive garantias e principios previstos na Lei n° 9.784/99”. CHARLES,
Ronny. Lei de Licitag6es Publicas Comentadas. 4. ed. Salvador: Jus Podivm, 2011, p.425.

®1 “Os 6rgaos e entes da administracdo direta e indireta, na realizacdo das atividades que lhes
competem, regem-se por normas. Além das normas especificas para cada matéria ou setor, ha
preceitos gerais que informam amplos campos de atuagdo. S&o os principios do direito
administrativo. Tendo em vista que as atividades da administragdo publica sdo disciplinadas
preponderantemente pelo direito administrativo, tais principios podem ser considerados
também principios juridicos da administragdo publica brasileira”. MEDAUAR, Odete. Direito
Administrativo Moderno. 18. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p.139.
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as normas que regulam tais processos administrativos, propiciando uma visao
mais ampla e aprofundada do procedimento a ser tomado pelo administrador
publico na aplicacéo de penalidades®.

2.1 Principio da Legalidade

O Principio da Legalidade norteia os mais diversos ramos da doutrina
juridica e no Direito Administrativo isso ndo é diferente. A legalidade nesse
ramo do direito refere-se a necesséria observancia dos ditames legais pelos
administradores publicos e por aqueles que se relacionam juridicamente com a

Administracdo Publica®.

A Constituicdo Federal dispbs expressamente acerca da necessidade da
observancia pela Administracdo Publica do principio em apreco. Nesse sentido,
imperiosa faz-se a citagdo do “caput” do artigo 37 da carta magna do

ordenamento juridico patrio:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de
qgualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...J**

O Principio da Legalidade possui aplicabilidade distinta em relacdo aos
particulares e ao administrador publico, uma vez que ao particular aplica-se o
disposto no Artigo 5°, Il da Constituicdo Federal, no qual se percebe que todos
poderdo fazer aquilo que lei ndo proiba, entendendo-se nesse caso o siléncio

da lei como uma permissdo. Nesses termos, dispde o artigo supracitado:

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de
gualquer 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:

[...]

[I. ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei;*®

> PESTANA, Marcio. Licitagdes Publicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 e
10.520/2002. S&o Paulo: Atlas, 2012.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013.

* BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 2010.

® BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitacdes. Art. 87.
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Em sentido contrario, o Principio da Legalidade aplicavel ao poder
publico € mais rigoroso, uma vez que o administrador s6 pode realizar aquilo
gue a lei expressamente autoriza, ou seja, a lacuna legal importa a proibicdo da

pratica de determinada conduta®®.

As sancbes administrativas aplicadas em decorréncia de
descumprimentos de contratos celebrados entre particulares e o poder publico,
vinculo este estabelecido através de certame licitatorio ou de dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo, foram previstas na Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, e posteriormente na Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002.

Disp0s a lei de licitagbes e contratos administrativos:

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a
Administracdo podera, garantida a prévia defesa, aplicar
ao contratado as seguintes sangoes:

| - adverténcia;

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

[l - suspensédo temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracdo, por prazo
nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar
com a Administracdo Publica enquanto perdurarem o0s
motivos determinantes da punicdo ou até que seja
promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que
aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que 0
contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos
resultantes e apos decorrido o prazo da sangéo aplicada
com base no inciso anterior.®’

A Lei que regulamenta a modalidade pregdo previu a aplicacdo de
penalidades nos seguintes termos:

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 execucdo de seu
objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na
execuc¢do do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou
cometer fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar
com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e,

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009.
*” BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitacdes. Art. 87.
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serd descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de
cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso
XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos,
sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato
e das demais cominac6es legais.®®

Ressalta-se que todas essas sang¢des administrativas merecem analise
aprofundada acerca de suas caracteristicas, de forma que serdo objetos dos
capitulos 3 (trés) e 4 (quatro) do presente trabalho académico, momento em
que se analisard pormenorizadamente cada uns desses instrumentos

penalizantes.

Dessa forma, a atuacdo da Administracdo Publica em punir aqueles que
descumprem pactos atinentes ao atendimento do interesse publico encontra

respaldo legal, indo ao encontro do Principio da Legalidade.

Nesse sentido, conclui-se que, de acordo com o principio em epigrafe, a
“‘Administracdo Publica ndo pode, por simples ato administrativo, conceder
direitos de qualquer espécie, criar obrigacbes ou impor vedacbes aos

administrados; para tanto, ela depende de lei®®”.

Diogenes Gasparini manifestou-se quanto principio em epigrafe,
corroborando com o entendimento supracitado:

O principio da legalidade significa estar a Administracao
Pdblica, em toda a sua atividade, presa aos
mandamentos da lei, deles ndo se podendo afastar, sob
pena de invalidade do ato e responsabilidade de seu
autor. Qualquer acéo estatal sem o correspondente calco
legal, ou que exceda ao ambito demarcado pela lei, é
injuridica e expde-se a anulagéo.”

Observa-se, portanto, que a atuacdo administrativa deve seguir as
disposicOes legais, atuando discricionariamente apenas quando houver
autorizacdo legal nesse sentido e dentro dos limites indicados pela norma.
Diante da importancia do interesse tutelado pela doutrina administrativa, o

poder publico jamais pode atuar de forma arbitraria, desviando-se da finalidade

* BRASIL. Lei n° 10.520 de 17 de julho de 2002. Lei do Preg&o. Art. 7°.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p.
68.

" GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.61.
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do atendimento do interesse publico, por isso a imensa relevancia do principio

em estudo’®.

2.2 Principios do Contraditorio e da Ampla Defesa

A aplicacdo de penalidades administrativas constitui uma interferéncia
da Administracdo Publica em alguns direitos dos particulares, no qual o Estado,
prevalecendo-se da supremacia do interesse publico, impde penalidades

aqueles que descumprem um acordo firmado com o poder publico.

Ocorre que, para a aplicacao de sancdes aos particulares que cometem
ilicitos administrativos, € necessario instruir um processo administrativo
sancionador especifico, de forma que se conceda direito de defesa ao
acusado. Assim, a aplicacdo de penalidades ndo pode ser exercida de forma
arbitraria, devendo-se conceder o direito ao contraditorio e & ampla defesa dos
apenados’?.

O Artigo 5°, LV da Constituicdo Federal dispde que:

Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de
gualquer 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:

[...]

LV. aos litigantes, em processo judicial ou administrativo,
e aos acusados em geral sao assegurados o contraditorio
e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes.”

Nesse contexto, entende-se como ampla defesa o oferecimento de todos
0S meios juridicamente possiveis para o exercicio do direito de defesa e o
contraditorio como a garantia de manifestacdo quanto a todos os atos que lhe

forem imputados no decorrer de um tramite processual’.

"' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 18. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2005.

72 OLIVEIRA, José Carlos. San¢Bes Administrativas e Crimes Licitatérios. Curso de
Aperfeicoamento em Licitagdo e Contratacdo Publica. 1. ed. S&o Paulo: Unesp Corporativa,
2012.

”? BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia:
Senado Federal, 2010.

" MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32. ed. S&0 Paulo: Atlas, 2016.
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No ambito das sancbes administrativas, ressalta-se que a instrucao
processual deve observar todas as formas de defesa legalmente previstas.
Desde a notificagdo até o transito em julgado no &mbito administrativo, as
alegacdes da empresa devem ser levadas em consideracao, sob consequéncia

de nulidade dos atos em virtude de cerceamento de defesa”.

Dessa forma, o direito de defesa da sociedade empreséaria no curso do
tramite procedimental excede a simples apresentacdo de alegacbes, sendo
primordial que tais alegagbes sejam consideradas e devidamente analisadas

pelas autoridades que instruam o processos administrativos’®.

A Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula 0 processo
administrativo na Administragdo Direta e Indireta federal, possui como

principios expressos o contraditério e a ampla defesa. Veja-se:

Art. 2°. A Administracdo Publica obedecerd, dentre
outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.

PARAGRAFO UNICO: Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, os critérios de:

[.]

X. garantia dos direitos a comunicacao, a apresentagao

de alegacdes finais, a producdo de provas e a
interposicao de recursos, nos processos de que possam
resultar sancdes e nas situacdes de litigio.”’

Nota-se, portanto, que a propria lei que regula o processo administrativo
federal atentou-se a importancia do direito de defesa nos tramites que possam
resultar na aplicabilidade de alguma sancdo. Qualquer restricdo de direitos
requer a prévia concessdao de contrarrazbes no exercicio da aplicacdo de

penalidades.

Outrossim, a lei geral de licitacbes também se reporta ao direito de

ampla defesa e contraditério no 8§ 2° do seu artigo 87, dispondo que “as

” SIMOES, Odair Raposo. Sangdes Administrativas em contratos publicos. 2013. Disponivel
em <https://jus.com.br/artigos/25512/sancoes-administrativas-em-contratos-publicos>. Acesso
em: 4 jul. de 2016.

® FURTADO, Lucas Rocha. Curso delicitacdes e contratos administrativos. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2015

" BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Lei do processo administrativo federal. Art.
20, X.
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sancdes previstas nos incisos I, Ill 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 Gteis™”".

No ambito pratico, tal direito é exercido pela notificacdo para a
apresentacao de defesa, de alegacdes finais, e, ainda, pela possibilidade da
interposicdo de recurso administrativo para analise do mérito da sancao pela
autoridade hierarquicamente superior aquela que a aplicou em primeira
instancia, conforme disposto na alinea “f” do inciso | e no inciso lll, ambos do
art. 109 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993:

Art. 109. Dos atos da Administracdo decorrentes da
aplicagcdo desta Lei cabem: | - recurso, no prazo de 5
(cinco) dias uteis a contar da intimacdo do ato ou da
lavratura da ata, nos casos de: f) aplicacdo das penas de
adverténcia, suspenséo temporaria ou de multa; [...] lll -
pedido de reconsideracdo, de decisdo de Ministro de
Estado, ou Secretario Estadual ou Municipal, conforme o
caso, na hipotese do § 4° do art. 87 desta Lei, no prazo
de 10 (dez) dias Gteis da intimac&o do ato.”

Quanto a esse tema, dispde Claudio J. Abreu:

Assim, a Administracdo Publica detém a prerrogativa de
instauragdo de processo sancionador diante de falhas
contratuais. Contudo, a empresa licitante ou contratada
deve possuir oportunidade de manifestagdo nos autos do
processo sancionador, tendo em vista a possibilidade de
apresentacdo de argumentos que reduzam ou excluam
as sancdes, diante da evidenciacdo, por exemplo, de
caso fortuito ou for¢ga maior. Assim, cabe a Administracéo
Publica a abertura de prazo para apresentacao de defesa
e recurso, conforme disposto na legislacéo pertinente®.

Portanto, conclui-se que apenas com a concessao do direito de defesa
permite-se que a parte contraria apresente contrapontos em relacdo ao ilicito
que lhe esta sendo imputado, possibilitando a exclusdo ou a atenuacdo das
penalidades.

® BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitacdes. Art. 87, §2°.

”” BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitages. Art. 109.

80 ABREU JUNIOR. Claudio J. Impedimento de licitar e contratar: observancia da conjuncéo
de alternatividade “ou”, 2014. Disponivel em <http://www.zenite.blog.br/impedimento-de-licitar-
e-contratar-observancia-da-conjuncao-de-alternatividade-ou/#.V-NQiFsrKM8>. Acesso em: 6
jun. de 2016, p. 19.
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A instrucdo de um processo sancionador sem a observancia desses
principios acarretaria, portanto, grave ofensa as garantias constitucionais
asseguras a quaisquer sujeitos passiveis de punicdo por algo. Dessa forma, a
ampla defesa e o contraditério devem ser concedidos de forma mais ampla
possivel, pautando-se o administrador pela preocupagcdo com a transparéncia,
com a informacdo e com a andlise das consideracfes feitas pela sancionada

durante todo o procedimento administrativo.

2.3 Principio da Motivacéo

A instrucdo de um processo administrativo sancionador deve preocupar-
se com a exteriorizacao de todos os atos do processo. Além de adentrar-se a
legalidade e ao direito de defesa da empresa, a fundamentacédo das decisbes é

essencial na transparéncia do procedimento.

A motivacdo de um ato administrativo corresponde a exposicao dos
motivos que embasaram e fundamentaram a pratica de tal ato®. No ambito dos
processos sancionadores, € a propria motivacdo que demonstrard se a

administragao portou-se de forma adequada.
Nesse sentido, imperiosa faz-se a citagédo de Marcio Pestana:

[...] pode-se bem perceber o quanto & importante o
atendimento, no caso, do principio da motivagéo. Atraves
dele é que divisaremos se a solu¢do adotada para a
infragdo concretamente considerada foi a mais adequada,
foi aquela exatamente proporcional em relagdo a ofensa
cometida, foi, enfim, a mais razoavel e em harmonia com
a lei aplicada®™.

A fundamentacdo dos atos sancionatérios € vinculada, inclusive, por

expressa exigéncia da lei que regula o processo administrativo federal.

Nesses termos, dispde o artigo 50, Il da Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de
1999:

¥ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 18.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005.

® PESTANA, Marcio. Licitagdes Publicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 e
10.520/2002. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 854.
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Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados,
com indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos,
guando:

[..]
Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou
sangoes®.
N&o se devem confundir os conceitos de motivo e de motivacdo. Aquele
se refere aos pressupostos faticos e de direito que levam o administrador
publico a realizacdo de um ato, sendo considerado um requisito do ato

administrativo; ja este é a exposicao, a divulgacao desses pressupostos.

Portanto, o motivo corresponde a um elemento do ato administrativo, ou
seja, toda exteriorizacdo da vontade de agentes da Administracdo Publica ou
de seus delegatarios, nessa condicdo, que, sob regime de direito publico, vise
a producao de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico

possui um motivo, mas nem todo ato administrativo possui motivacéo®*.

Ocorre que a motivacdo do ato administrativo € de tal importancia que a
doutrina e a jurisprudéncia a consagraram como principio, sendo esta

necessaria nos processos administrativos sancionadores®.

Nesse diapasdo, Maria Sylvia Zanella afirma que “o principio da
motivacdo exige que a administragao publica indique os fundamentos de fato e
de direito de suas decisdes. [...] se trata de formalidade necesséaria para

permitir o controle de legalidade dos atos administrativos®®”.

2.4 Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade

A instauracdo de processo sancionador especifico para apurar
descumprimento de clausula contratual ou de regra de procedimento licitatério
ndo se encontra na esfera discricionaria do administrador publico, tratando-se

de poder-dever do representante do Estado.

¥ BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Lei do processo administrativo federal. Art.
50, Il

# MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 18.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005.

¥ MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 18. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2014.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 82.
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Contudo, observa-se que a Lei geral de licitacbes e de contratacOes
publicas, ao definir as penalidades administrativas no seu artigo 87, nado
determinou as condutas que se enquadrariam no ambito de aplicabilidade de
cada sancdo, existindo, consequentemente, a necessidade de que o
administrador analise a conduta no caso concreto e defina a sancao de acordo

com a sua gravidade e com as consequéncias ao interesse publico®’.

Ha, portanto, na fase de aplicacdo de sancdo, maior liberdade de
atuacao por parte do administrador, que, de acordo com toda a instrucao
processual e com as disposicbes do contrato ou do edital da licitacdo, ira

aplicar a sangéo no caso concreto®.

Dessa forma, a discricionariedade encontra-se sujeita aos ditames dos
Principios da Proporcionalidade e da Razoabilidade. Quanto a esse assunto,

cita-se 0 exposto pelo Ministro José Delgado:

[...] o art. 87, da Lei n° 8.666/93, ndo estabelece critérios
claros e objetivos acerca das sanc¢fes decorrentes do
descumprimento do contrato, mas por 6bvio existe uma
gradacdo acerca das penalidades previstas nos quatro
incisos do dispositivo legal. 3. Na contemporaneidade, os
valores e principios constitucionais relacionados a
igualdade substancial, justica social e solidariedade,
fundamentam mudancas de paradigmas antigos em
matéria de contrato, inclusive no campo do contrato
administrativo que, desse modo, sem perder suas
caracteristicas e atributos do periodo anterior , passa a
ser informado pela nogdo de boa-fé objetiva,
transparéncia e razoabilidade no campo pré-contratual,
durante o contrato e pdés-contrato. 4. Assim deve ser
analisada a questdo referente a possivel penalidade
aplicada ao contratado pela Administracdo Publica, e
desse modo, o art. 87, da Lei n° 8.666/93, somente pode
ser interpretado com base na razoabilidade, adotando,
entre outros critérios, a propria gravidade do
descumprimento do contrato, a no¢do de adimplemento
substancial e a proporcionalidade®.

¥ FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.

8 «A aplicacdo, em concreto, das sancdes administrativas muito exige da autoridade publica.
Isso porque, diante de uma excessiva flexibilidade contida nos preceptivos aplicaveis, exige-se
que o aplicador da sancéo aja com proporcionalidade e razoabilidade ao fixar a pena adequada
para a infragdo cometida pelo administrado”. PESTANA, Marcio. Licitagdes Publicas no Brasil:
exame integrado das Leis 8.666/1993 e 10.520/2002. Séo Paulo: Atlas, 2012, p. 853.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial. REsp n° 914087/RJ. Ministro
Relator José Delgado. Brasilia, 29 de outubro de 2007.
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Observa-se, portanto, que a razoabilidade refere-se ao bom senso e ao
equilibrio na atividade do administrador, que deve fazer um juizo de valor entre
0S meios e os fins almejados, de forma que haja uma compatibilidade entre
eles. O administrador ndo pode aplicar san¢cdes mais graves em punicdo a
condutas consideradas de menor lesividade, sob a consequéncia acarretar a
irrazoabilidade do ato e uma desestabilidade das relacdes juridicas entre os

particulares e o poder publico®.

As inexecuc0es totais de obras ou servi¢os, por exemplo, ndo podem ser
punidas com sancdes consideradas leves, tendo em vista a gravidade do
descumprimento em que a empresa incorreu na execugado contratual. Dessa
forma, inadimplementos menos danosos, relacionada a descumprimentos
obrigacionais que ndo comprometam diretamente a execugéo contratual, ndo
podem acarretar punicdes mais gravosas, que impecam a empresa de
participar de outras licitacdes, por exemplo™.

Quanto a proporcionalidade, a edicdo do ato deve ser proporcional ao
dano ou ao perigo, ou seja, hdo se podem impor san¢gdes desproporcionais ao

descumprimento identificado®.

A incidéncia dos principios da proporcionalidade e da razoabilidade
guarda relacdo com a culpabilidade. Deve-se analisar o descumprimento
obrigacional, o elemento subjetivo referente a conduta do agente e a sancéo
compativel com a gravidade da ocorréncia, motivando-se sempre a decisdo

tomada pela administrac&o®.

Dessa forma, em que pese a aplicagio de uma penalidade
administrativa possibilite dentro dos limites impostos pela legislacdo uma maior
liberdade de atuacdo do administrador no caso concreto, este ndo se encontra
isento de qualquer preocupagdo com as consequéncias da sancdo imposta.

Nesse aspecto que entra a relevancia dos principios em epigrafe, uma vez que

** DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013

*' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013.

> GASPARINI, Diogenes. DireitoAdministrativo. 17. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012

* JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de licitacdes e contratos e administrativos. 12.
ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008.
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o representante do Estado deve orientar-se em toda instrucéo processual pelos

principios da razoabilidade e da proporcionalidade®.

2.5 Principio da Discricionariedade

Conforme exposto anteriormente, a apuracdo e a aplicacdo de sancodes
nos casos da verificacdo de descumprimentos obrigacionais representam um
poder-dever da administracdo publica, ou seja, ndo cabe ao agente publico
responsavel pela fiscalizacdo do contrato optar ou ndo pela abertura do

processo sancionador especifico.

Dessa forma, o principio em epigrafe ndo incide nos processos
sancionadores quanto a instauracdo ou ndo do processo administrativo, mas

sim na gradacéo da sancao.

A Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, ndo definiu os casos concretos
especificos em que se deve aplicar as sancdes previstas em seu artigo 87. As
condutas que ensejam a aplicagcdo da sancédo de adverténcia, de multa, de
suspensao temporaria ou da declaracdo de inidoneidade sdo previstas
geralmente na tabela geral de obrigacbes do contrato ou do instrumento

convocatorio®.

Diante dos inUmeros acontecimentos que podem ocasionar prejuizos a
administracdo durante o certame licitatério e o0 contrato administrativo, ha
situagcbes em que a gradacdo da sancdo deve ser determinada pelo
administrador de acordo com a razoabilidade, a proporcionalidade e a conduta

observada no caso concreto®.

* FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.

® FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.

*®“Essa andlise é fundamental, pois os descumprimentos obrigacionais devem ser sanados
com punicdes na medida adequada para a correcdo da situacdo. Assim, ndo se deve ser
utilizada sancao inferior ou superior a gravidade da conduta da empresa, mas na medida de tal
conduta. Entretanto, essa ndo € uma tarefa facil para o administrador publico, sobretudo em
casos que ndo podem ser interpretados totalmente com o teor dos documentos que regem o
processo licitatorio”. ABREU, Eliane Régis de. O processo de sanc¢do administrativa como
instrumento de preservacédo do interesse publico na relacdo entre a Administracdo Publica e as
empresas licitantes: uma analise pratica da aplicacdo da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n°



41

As disposi¢cdes normativas que imponham sancdes demasiadamente
graves sao inconstitucionais, visto que é dever da autoridade aplicadora da
penalidade dimensionar a extensdo e a intensidade da sancdo aos
pressupostos do ilicito verificado. Trata-se da aplicacdo do Principio da

Proporcionalidade97.

O administrador deve, portanto, analisar a conduta em que a empresa
incorreu, as alegactes de defesa e do fiscal do contrato, de forma que néo se
imponha sang¢des mais graves a condutas menos danosas e nem sangdes
mais brandas a fatos que tenham infringido o interesse publico com mais

gravidade.

O préprio artigo 87 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, previu uma
gradacdo das penalidades e, seus incisos, que vai da sancdo de adverténcia,
prevista no inciso “I”, a penalidade de declaracao de inidoneidade, prevista no
inciso “IV”, devendo ser aplicada aquela mais razoavel e proporcional ao caso
concreto. E na andlise da sancéo a ser aplicada que se verifica a incidéncia do

principio em epigrafe nos processos sancionadores.

Observa-se que a atuacdo administrativa ndo é arbitraria, mas sim

discricionaria, uma vez que ele atua dentro dos parametros legais.

O agente publico ndo pode, portanto, aplicar sancées nao previstas em
lei ou a condutas néo consideradas como ilicitas no edital ou no contrato. A
discricionariedade encontra seus limites na lei e nos principios da razoabilidade

e da proporcionalidade®.

10.520/2002.59 f. Monografia/Graduacdo — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia,
2015.

"’ JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de licitagbes e contratos e administrativos. 12.
ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008.

*® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013.
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3 SANCOES ADMINISTRATIVAS NO DIREITO BRASILEIRO

3.1 O llicito Administrativo e o fluxo do processo de san¢do na Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL)

A deflagracdo de um processo sancionador decorre de um ilicito juridico
que impulsiona o exercicio do poder-dever de apurar por parte da
administracdo publica, uma vez que a antijuridicidade acarreta a incidéncia de
outras normas, incluindo os comandos, que contenham a sangéo da originaria

violac&o®.

A atuacdo estatal em repelir alguma conduta indesejada esta
intrinsecamente ligada a infracdo cometida, uma vez que esta € a condicao
necessaria para a movimentagdo da maquina administrativa na investigacao da

conduta que podera acarretar a aplicacédo da penalidade.

O licito corresponde, portanto, a “conduta (acdo ou omissao) que
contravém o0 mandamento da norma, a qual estabelece a consequéncia
juridica, institucionalizada, organizada normativamente: a sanc¢do. Assim,
conforme se vé, apenas quando houver descumprimento do mandamento da

norma juridica, poder-se-a falar em ilicito e sua consequéncia (a sangéo)”*%.

Quanto ao ilicito administrativo, destaca-se que este é espécie do
género ilicito juridico, sendo caracterizado pelo fato da sancéo ser aplicada por
autoridade administrativa, a qual detém competéncia para a pratica de tal ato.
Infere-se, portanto, que o ilicito é denominado administrativo quando a

imposicéo da sancg&o for funcdo administrativa®®.

No ambito pratico da Agencia Nacional de Telecomunicac6es (ANATEL),

a identificacdo do ilicito administrativo é funcdo do pregoeiro ou da comissdo

% VITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no direito administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros,

2003.

'Y VITTA, Heraldo Garcia. A san¢éo no direito administrativo. 8. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p.29.

% “Fungdo administrativa é a fungdo estatal, exercida normalmente pelo Poder Executivo e
seus sujeitos auxiliares e atipicamente por drgdos de outros Poderes, sempre na conformidade
de um regime hierarquico, e que, tal como resulta do sistema constitucional brasileiro,
caracteriza-se juridicamente pelo fato de ser desempenhada mediante comportamentos
infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais vinculados, submissos todos a controle
de legalidade pelo judiciario”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito
Administrativo. 18.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.349.
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responsavel por conduzir a licitacdo ou da area responsavel pela fiscalizacao

do contrato.

Identificado o ilicito administrativo, o pregoeiro ou o fiscal do contrato
encaminham Informe Técnico a area responséavel pela instrucdo do processo
sancionador. Esta ir4 analisar se ha indicios suficientes da ocorréncia do ilicito

para a continuidade do processo administrativo.

Havendo justa causa para o0 prosseguimento do processo, a area
responsavel juntara aos autos todos os documentos relevantes para o
conhecimento e a defesa da empresa, como o contrato em sua integralidade, a
portaria que designa os servidores responsaveis pela fiscalizagdo do contrato,

0s termos aditivos e os apostilamentos.

Em seguida, notifica-se a empresa que para a apresentacdo de defesa
prévia no prazo de 5 (cinco) dias Uteis'®?, assegurado o prazo de 10 (dez) dias,
caso a conduta da contratada enseje a aplicabilidade da sancdo de

Inidoneidade™®.

Apresentada a defesa pela sociedade empresaria, verifica-se a
tempestividade da protocolizacdo da peca de defesa. Caso essa se dé dentro
de 5 (cinco) dias Uteis ou em 10 (dez) dias, no caso da sugestao da sancao de
inidoneidade, o documento devera ser encaminhado ao gestor do contrato ou
ao responsavel pela realizacao da licitacdo, ocasido em que se devera analisar

todas as alegacOes de defesa.

Na hipotese da intempestividade da defesa prévia, certifica-se por meio
de documento oficial especifico a ndo observancia do prazo previsto em lei
para a interposicdo da defesa e emite-se novo oficio para apresentacédo de
alegacdes finais, que é a segunda oportunidade para a acusada se manifestar

NO Processo.

2 »As sancdes previstas nos incisos |, Il e IV deste artigo poderdo ser aplicadas juntamente

com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo prazo de 5 (cinco)
dias Uteis”. BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitagbes. Art. 87, §2°.

1% “A sancdo estabelecida no inciso IV deste artigo é de competéncia exclusiva do Ministro de
Estado, do Secretario 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 ap6s 2 (dois) anos de sua aplicagao”. BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de
junho de 1993. Lei de Licitagdes. Art. 87, §3°.
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Ocorre que na prética a administracdo publica muitas vezes opta por nédo
agir dessa maneira, de forma que, mesmo diante da intempestividade da
defesa, decide analisa-la. Isso é uma decorréncia do principio do contraditorio
e da ampla defesa, uma vez que o poder publico opta por levar em
consideracdo o alegado pela empresa e motivar a sua decisdo quanto a
pretensdo de defesa, de forma que se resguarde de qualquer posterior acéo
judicial em virtude de cerceamento de defesa.

A fase seguinte é a abertura de prazo para a apresentacéo de alegacdes
finais. Destaca-se que essa fase processual € concedida tanto nos casos de
apresentacao de defesa prévia quanto nos casos da empresa quedar-se inerte

perante a notificagdo inicial.

Na hipotese da empresa ter protocolado defesa prévia, o oficio
encaminhado a sociedade empresaria indicara se a administracdo manteve a
sugestédo inicial da sangéo, se a extinguiu ou se a atenuou. Identificando-se
outros descumprimentos obrigacionais, deve-se proceder com nova notificacéo,
ja que a empresa detém o direito de se defender com todos os meios possiveis
admitidos em lei e na defesa prévia manifestou-se apenas acerca da sanc¢ao

mais branda indicada inicialmente.

A agravacdo da sancao apés a notificacdo e a abertura direta do prazo
para alegacdes finais suprimiria uma fase processual do exercicio da ampla
defesa. Dessa forma, a majoracdo da sancdo apds o inicio da instrucdo
processual enseja necessariamente a renotificagdo da empresa, ou seja, o

reinicio do processo administrativo sancionador.

A notificacdo para a apresentacdo de alegacdes finais também se da por
oficio direcionado diretamente a empresa. A entrega desse documento oficial &
monitorada pela administracdo, assim como na fase da defesa prévia, por meio
das certidbes exaradas pelo sitio eletrénico dos correios e pelo aviso de
recebimento. Documentos esses que sao juntados aos autos para fins de

registro interno, da transparéncia concedida a empresa e do controle dos
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orgaos fiscalizadores. O prazo para a apresentacdo de defesa prévia € de 10
(dias)*?.

Apresentando-se as alegacoes finais, o procedimento a ser tomado é
idéntico ao observado na protocolizacao de defesa prévia, ou seja, remetem-se
0s autos com a peca de defesa a area gestora ou aos responsaveis pela
realizacdo da licitacdo e esses indicardo se acatardo ou ndo as pretensées da

empresa'®.

Posteriormente ao intersticio processual das alegacdes finais, proceder-
se-a a elaboracdo dos documentos necessarios a aplicagdo da sancéo.
Primeiramente, a area responsavel pela instru¢cdo do processo elaborard um
Informe Técnico resumindo todas as fases do processo e sugerindo a
autoridade competente que penalidade devera ser aplicada, baseando-se
sempre nas manifestacdes da area gestora ou da area responsavel pela

licitacao.

Elabora-se, entdo, o Despacho Decisorio que aplicara a sancdo e
informa-se a empresa acerca da penalidade e da abertura do prazo 5 (cinco)
dias uteis para apresentacdo de recurso administrativo ou de 10 (dez) dias
Uteis no caso de pedido de reconsideracdo, nos casos de proposicdo de
sancdo de declaracdo de inidoneidade, uma vez que esta penalidade é

aplicada pela autoridade maxima do 6rgao.

O conhecimento ou ndo da peca recursal dependera da tempestividade
da peca de defesa, haja vista que, caso ela seja protocolada dentro dos 5

(cinco) dias Uteis, a area gestora ou o responsavel pela licitacdo analisard o

% BRASIL. Lei n° 9.784 de 29 de janeiro de 1999. Art. 2°, inciso X.

1% “0 documento de alegagdes finais € novamente submetido a analise da area gestora, que
pode acatar os argumentos apresentadas ou dar seguimento ao processo que passara para a
fase da aplicacdo da sancdo, com fundamento na Lei n°® 8.666/93, Lei n° 10.520/02, Lei n°
9.784/99 (...) Percebeu-se nessa fase que as empresas apresentam argumentos de fato e de
direito muito préximos daqueles apresentados na fase de defesa prévia, levando a area gestora
a reiterar argumentos tragados na andlise da defesa prévia. Além disso, em alguns casos, nao
h& apresentacéo de alegacdes finais pela empresa”. ABREU, Eliane Régis de. O processo de
sancdo administrativa como instrumento de preservagéo do interesse publico na relagdo entre
a Administracdo Publica e as empresas licitantes: uma andlise pratica da aplicagdo da Lei n°
8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f. Monografia/Graduacdo — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, 2015, p.47.
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que foi alegado pela empresa e a autoridade imediatamente superior aquela

que aplicou a sancédo deferird ou ndo o recurso no mérito.

Posteriormente a elaboracédo do Despacho Decisorio referente ao
recurso administrativo, registrar-se-a4 a san¢ao nos sistemas competentes, para
fins de publicidade e emitir-se-a o oficio de transito em julgado administrativo,
no qual se informa a empresa sancionada que a decisao tronou-se irrecorrivel

no ambito administrativo.

3.2 Penalidades Previstas na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e na Lei
n° 10.520, de 17 de julho de 2002

O estudo das sancfes administrativas requer uma andlise da legislacéo
gue rege o assunto. Nesse sentido, a Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, é o
principal diploma quanto a previsdo de penalidades aplicadas em virtude de

ilicitos administrativos.

O legislador reservou o Capitulo IV- Das Sanc¢des Administrativas e da
Tutela Judicial- da lei geral de licitagbes e contratos para tratar do assunto em
epigrafe. Nessa seara, dispde a Sec¢ao Il — Das Sancdes Administrativas — do

Capitulo Supracitado:

Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contrato
sujeitara o contratado a multa de mora, na forma prevista
no instrumento convocatério ou no contrato'®.

8§ 1o A multa a que alude este artigo ndo impede que a
Administracdo rescinda unilateralmente o contrato e
aplique as outras sancdes previstas nesta Lei.

8§20 A multa, aplicada apés regular processo
administrativo, sera descontada da garantia do respectivo
contratado.

8 30 Se a multa for de valor superior ao valor da garantia
prestada, além da perda desta, responderd o contratado
pela sua diferenca, a qual serd descontada dos
pagamentos eventualmente devidos pela Administracao
ou ainda, quando for o caso, cobrada judicialmente.

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a
Administracdo podera, garantida a prévia defesa, aplicar
ao contratado as seguintes sancoes:

| - adverténcia;

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

®BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitacdes. Art. 86.
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Il - suspensédo temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracdo, por prazo
nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar
com a Administracdo Pudblica enquanto perdurarem o0s
motivos determinantes da punicdo ou até que seja
promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que
aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o
contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos
resultantes e ap6s decorrido o prazo da sanc¢éo aplicada
com base no inciso anterior.

8 1o Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia
prestada, além da perda desta, responderd o contratado
pela sua diferenga, que serd descontada dos pagamentos
eventualmente devidos pela Administracdo ou cobrada
judicialmente.

8§ 20 As sangOes previstas nos incisos I, Ill e IV deste
artigo poderao ser aplicadas juntamente com a do inciso
I, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo
processo, no prazo de 5 (cinco) dias uteis.

8 30 A sancdao estabelecida no inciso IV deste artigo € de
competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretario 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 apos 2 (dois) anos
de sua aplicacao.

Art. 88. As sancdes previstas nos incisos Ill e IV do
artigo anterior poderdo também ser aplicadas as
empresas ou aos profissionais que, em razdo dos
contratos regidos por esta Lei:

| - tenham sofrido condenacdo definitiva por praticarem,
por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimento de
guaisquer tributos;

Il - tenham praticado atos ilicitos visando a frustrar os
objetivos da licitacao;

lll - demonstrem ndo possuir idoneidade para contratar
com a Administracdo em virtude de atos ilicitos

praticados'®’.

Quanto as sanc¢des administrativas previstas na Lei n°® 8.666/93, dispbs

Marcio Pestana:

As sancdes, no caso, de natureza administrativa,
estabelecidas pela norma geral licitatéria, de aplicacao
nacional, sdo vocacionadas para serem aplicadas, em
concreto, segundo graduacgéo de gravidade e intensidade
da desconformidade havida, principiando com a espécie
adverténcia, passando para multa, ingressando na
suspensdo do direito de licitar e contratar com a

"’ BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de LicitagBes. Art. 87.
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administracdo publica para, finalmente, materializar-se na

declaracéo de inidoneidade!®.

Assevera-se, portanto, que o0 regramento sobre sancionamento
administrativo previsto nessa lei manteve-se similar as disposicées do Decreto-
Lei n° 2.300/86%°, em que se previa a aplicacdo da adverténcia de adverténcia,
de multa, de suspensao temporaria e de declaragdo de inidoneidade em funcéo

de descumprimentos parciais ou totais das avencas administrativas'*°.

A aplicacdo de quaisquer dessas san¢Oes administrativas requer um ato
administrativo punitivo especifico, uma vez que a Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993, estabeleceu atos de carater sancionador em virtude de

inadimplementos parciais ou totais dos contratos™*.

Observa-se que ndo ha uma tipicidade fechada na lei em epigrafe, de
forma que se definam diretamente quais condutas ensejam a aplicacdo das
sangfes previstas. A partir disso que ha a incidéncia dos principios da

razoabilidade e da proporcionalidade nos processos dessa natureza.
Quanto ao tema, dispde Lucas Rocha Furtado:

Deve ser observada, ademais, regra de
proporcionalidade na aplicacdo das sanc¢des. Assim, para
pequenas infragbes que ndo tenham causado qualquer
dano, a Administracdo deve aplicar a pena de
adverténcia. Para a eventualidade de reincidéncia no
cometimento de pequenas infracdes, e para as hipoteses
de infragBes mais rigorosas, mas que nao justifiquem a
rescisdo do contrato, a pena indicada é a multa. Sempre
qgue houver violacdo de clausula do contrato que justifique
sua rescisdo, deve ser aplicada a pena de suspenséao
temporaria. Em hipotese de fraude praticada pelo
contratado, de que seria exemplo a juntada ao processo
de declaragcbes falsas com o proposito de receber
pagamento por servicos ndo executados, deve ser

108

PESTANA, Marcio. Licitagdes Publicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 e
10.520/2002. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 839.

% BRASIL. Decreto Lei n° 2.300 de 21 de novembro de 1986. Estatuto juridico das licitacdes e
contratos administrativos revogado. Brasilia, 1986.

" CHARLES, Ronny. Lei de Licitagdes Publicas Comentadas. 4. ed. Salvador: Jus Podivm,
2011.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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aplicada a pena mais rigorosa, a declaracdo de

inidoneidade™*?.

Trata-se, portanto, de um rol taxativo de penalidades, ndo havendo a
possibilidade de que a administracdo imponha sanc¢des ndo previstas nessa lei
ou em outros diplomas legais, haja vista o disposto pelo Principio da

Legalidade 3.

Dessa forma, de acordo com o inadimplemento observado
aplicar-se-4 a sancdo considerada mais razoavel e proporcional dentro

daquelas previstas na lei.

Os contratos administrativos que contenham sangdes ndo previstas em
lei encontram-se maculados por vicio de legalidade, uma vez que néo cabe a
administracdo criar qualquer tipo de penalidade, devendo esta atuar dentro dos
parametros da Lei Geral de LicitacGes e Contratos e das demais normas que
abarcam esse tema. Assim, baseando-se de uma analise inicial da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, as sancdes aplicadas com base nesse estatuto

devem ser as previstas no seu artigo 86 e nos incisos do artigo 87.

O artigo 86 refere-se a multa de mora'*, que é aquela aplicada no caso
de atraso injustificado na execuc¢ao do contrato. A moratéria deve possuir, além
de previsdo expressa no edital e no contrato, o seu adequado detalhamento, as
condicBes para sua imposi¢cdo, 0S percentuais aplicaveis e a sua respectiva
gradacdo, evitando-se, dessa forma, que medidas arbitrarias sejam tomadas

por parte do administrador'*

"2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. Sdo Paulo:

Atlas, 2015, p.460.

'8 “O modelo tradicional também se caracteriza por uma falta de tipicidade especifica,
inexistindo minuciosa descricdo legal do fato indicado para a imputacédo da respectiva sanc¢ao”.
CHARLES, Ronny. Lei de Licitagcdes Publicas Comentadas. 4. ed. Salvador: Jus Podivm, 2011,
p.424.

4“0 art. 86 estabelece a situacdo de aplicacdo da multa de mora diante de atrasos
injustificados. Tal previsdo de multa deve estar presente no instrumento convocatério e no
contrato administrativo, com a especificacdo das condi¢cdes de imposicao da referida sancao.
Cabe ressaltar que o atraso deve ser configurado como injustificado para que a multa moratéria
seja aplicada”. ABREU, Eliane Régis de. O processo de sancdo administrativa como
instrumento de preservacao do interesse publico na relagdo entre a Administracdo Publica e as
empresas licitantes: uma analise pratica da aplicacdo da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n°
10.520/2002.59 f. Monografia/Gradua¢do — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia,
2015, p. 22.

" FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Licitacbes e Contratos: Lei n® 8.666/93. 16. ed. S&o
Paulo: Férum, 2015.
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A rescisdo contratual unilateral pela administrac&o™*®

Artigo 86 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ndo é excluida pela
possibilidade da aplicacdo da multa de mora. Esta é aplicada no caso de atraso

, prevista no 81° do

injustificado e aquela em virtude de inadimplementos inescusaveis e ainda em

razdes de interesse publico, de alta relevancia e de amplo conhecimento.

A auséncia de uma tipicidade fechada no artigo 87 da Lei Geral de
Licitagbes e Contratos encontra criticas dentro da doutrina especializada.
Sobre o tema dispde Margal Justen Filho:

[...] o artigo 87 restringiu-se a arrolar um elenco de
sancbdes administrativas cabiveis em virtude da
“‘inexecucao total ou parcial” do contrato. A lei silenciou
acerca dos pressupostos de aplicacdo de cada sanc&o. E
impossivel definir os casos de aplicacdo das diversas
sangfes. Quando muito, o inciso Il remete ao regramento
estabelecido no ato convocatorio, que € insuficiente e
ofende o principio da legalidade. Nem mesmo a
penalidade de multa pode ser aplicada se seus
pressupostos e sua extensao nao forem determinadas
por lei. Se o edital e o contrato previrem uma “pena de
multa®, de natureza financeira, devera reputar-se que a
figura tera natureza civil (clausula penal), correspondendo
a uma predeterminacdo de perdas e danos [...] A lei ndo
pode remeter a Administracdo a faculdade de escolher
guando e como aplicar cada san¢ao prevista no artigo 87,
pois isso ofenderia o principio da legalidade. Logo, sera
impossivel aplicar qualquer das sancdes previstas no
artigo 87 sem que as condigbes especificas de imposi¢éo

estejam explicitadas™'®.

Assim, considerando-se a alegacdo do autor, destaca-se que a
Administracdo Publica aplica as san¢des do artigo 87 através de uma analise
da razoabilidade e da proporcionalidade verificada no curso do processo

118«A possibilidade de rescindir unilateralmente um contrato inexiste no direito privado, uma vez

gue as partes se encontram em posicao de igualdade juridica. Os contratos administrativos,
diferentemente, sao regidos predominantemente pelo direito publico, o que confere a uma das
partes- a administracéo publica — posi¢do de supremacia juridica ante a outra — o particular (...)
Uma das mais expressivas manifestagfes dessa desigualdade juridica entre as partes em um
contrato administrativo consiste na possibilidade que a lei confere a administracéo publica de
rescindir unilateralmente o contrato, isto €, extingui-lo antes do prazo, sem necessidade de
recorrer ao Poder Judiciario ou de obter o consentimento do particular contratado”.
ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo Descomplicado. 19. ed. Sao
Paulo: Método, 2011, p. 511.

" “A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administracdo rescinda unilateralmente o
contrato e aplique as outras sancdes previstas nesta Lei”. BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho
de 1993. Lei de Licitagcdes Artigo 1°, §1°.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de licitagdes e contratos e administrativos. 12.
ed. Séo Paulo: Dialética, 2008, p.619.
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sancionador, observados sempre os comandos do edital e do contrato, ainda
que ndo haja a tipicidade especifica que defina o ambito de incidéncia de cada
penalidade.

Passando-se a analise das sanc¢fes previstas no art. 87, verifica-se que
ha a necessidade do enquadramento das condutas previstas no contrato as

penalidades tipificadas.

Destaca-se que o vocabulo “podera”, constante do “CAPUT” do artigo
87, ndo pode ser entendido como uma opcdo do administrador publico em
instaurar ou n&o O processo administrativo uma vez verificado o
inadimplemento contratual. A faculdade disposta corresponde, portanto, a
possibilidade de se impor alguma daquelas sancdes a depender do

descumprimento.

No tocante a imposicdo dessas penalidades, o administrador deve
basear-se pelo descumprimento obrigacional verificado e a correspondente
sanc¢do que deve ser atribuida. Assim, € a definicdo em concreto dos 6rgaos e
entidades, através do instrumento convocatorio e do contrato, que se

demonstrara a sancéo cabivel.

N&o ha grau de discricionariedade por parte do administrador em relagcéo
ao momento e a forma de se aplicar a penalidade, tendo em vista que essas
sdo definidas de acordo com as disposicbes da lei. Atribuir tal
discricionariedade acarretaria ofensa ao principio da legalidade. H4, nesse
sentido, uma aproximacdo dos ditames do direito penal ao direito
administrativo, em que a fiel execucdo da lei se torna fundamental na garantia

dos direitos dos apenados™*

Cada sancédo detém, portanto, um carater educativo e punitivo para as

condutas previamente definidas no contrato, nesse contexto que se indicara

" JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de licitagdes e contratos e administrativos. 12.

ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008.
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qual das penalidades previstas no artigo 87 serd a mais juridicamente

adequada®.

Diante do exposto, parte-se para a analise das sancfes previstas no
Artigo 87 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

3.2.1 Adverténcia

A sancdo de adverténcia®®! esta prevista no inciso | do Artigo 87 da Lei
n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo aquela aplicada para os
descumprimentos contratuais de menor lesividade e gravidade, ou seja, 0s

inadimplementos de natureza leve'?.

Trata-se de uma manifestacdo formal da administracdo na qual se
comunica a sociedade empreséria a verificagdo de um descumprimento
contratual, embora de natureza leve, mas com o intuito de atentar a outra parte
da relacéo juridica-processual de que a fiscalizacdo tem sido realizada e que a
incidéncia de inadimplementos mais graves acarretara a aplicacdo de

penalidades mais severas'?.

A sancéo de adverténcia é, portanto, um instrumento de comunicacéo de
carater educativo entre a administracéo e a contratada, sendo dirigida de forma

proporcional aos acontecimentos que 0 contrato previu como de menor

Y FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. Sao Paulo:

Atlas, 2015.

L «A sangdo de adverténcia consiste em uma comunicagdo formal ao fornecedor, apds a
instauracdo do processo administrativo sancionador, advertindo-lhe sobre o descumprimento
de obrigacdo legal assumida, clausula contratual ou falha na execucdo do servico ou
fornecimento, determinando que seja sanada a impropriedade e, notificando que, em caso de
reincidéncia, sancdo mais elevada podera ser aplicada”. BRASIL. Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de san¢des administrativas em licitacdes e
contratos, 2014, Disponivel em
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/arquivos/caderno/manual-sancoes-22-09.pdf>.
Acesso em: 25 jun de 2016.

2 FEERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Licitacdes e Contratos: Lei n° 8.666/93. 16. ed. S&o
Paulo: Férum, 2015.

2 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Licitacdes e Contratos: Lei n° 8.666/93. 16. ed. S&o
Paulo: Férum, 2015.
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importancia e utilizada como prevencdo de irregularidades que possam

atrapalhar o desenvolvimento do contrato administrativo®?*.

Sobre o tema, Marcal Justen Filho preocupou-se em definir a natureza
juridica dessa penalidade e de indicar as suas peculiaridades:
A adverténcia corresponde a uma san¢do de menor
gravidade e envolve dois efeitos peculiares. O primeiro é
a submissao do particular a uma fiscalizagdo mais atenta.
O segundo consiste na comunicacéo de que, em caso de
reincidéncia (especifica ou genérica), havera punicédo
mais severa. Sera invalida a aplicacdo ao particular da
sancdo da adverténcia se inexistir discriminacao legal dos
seus pressupostos. Quando muito, tera cunho de mera

comunicagdo da insatisfacdo da Administracdo. N&o
podera constar de quaisquer cadastros nem ser invocada

\

para reproduzir efeitos negativos a reputacdo e a

idoneidade do particular'®.

Observa-se, portanto, que o consagrado autor atentou-se a necessidade
de que os pressupostos da penalidade estejam devidamente previstos no
contrato, uma vez que qualquer comunicacao formal da administracdo que néo
corresponda a uma conduta contratualmente prevista como passivel de
adverténcia ndo pode ensejar a aplicacdo de uma penalidade, tornando-se no
maximo em um documento de insatisfacdo da administracdo, ndo sendo
suscetivel consequentemente de qualquer registro nos sistemas de cadastro de

sancionados.

Os contratos administrativos normalmente contém clausulas que
dispdem que a reincidéncia das infracfes suscetiveis da aplicacdo da sancéo
de adverténcia ensejam a incidéncia de outras san¢des mais graves. Ressalta-
se, contudo, que a adverténcia ndo € uma sancao precedente as demais
penalidades previstas no Artigo 87 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993,

constituindo-se, portanto, em uma sanc¢ao auténoma.

3.2.2 Multa Sancionatéria ou Compensatéria

?* “A adverténcia, que é a sangdo mais branda nos dominios administrativos, normalmente é
utilizada para exigir-se o cumprimento de uma obrigacéo prevista no contrato firmado com a
administragcao publica, e que se encontra insatisfeita”. PESTANA, Marcio. Licita¢cBes Publicas
no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 e 10.520/2002. Sdo Paulo: Atlas, 2012, P. 883.
> JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios & Lei de licitagdes e contratos e administrativos. 12.
ed. Séo Paulo: Dialética, 2008, p. 482.
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A multa prevista no inciso Il do Artigo 87 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993'?°, corresponde a um instituto juridico diverso da multa moratéria

prevista no Artigo 86 dessa mesma lei.

Enquanto a multa moratéria corresponde aquela aplicada no caso de
inexecucao total ou parcial do contrato, a multa sancionat6ria ou compensatoria
€ a sancao, também de cunho pecuniéario, que pode ser aplicada em virtude de

diversos inadimplementos, desde que devidamente previstos no contrato™?’.

A sancdo em epigrafe € aplicada as condutas de maior gravidade se
comparadas aquelas tipificadas contratualmente como passiveis da sancdo de
adverténcia, definidas de acordo com o grau de importancia do

inadimplemento.

Ha de se destacar que a penalidade em epigrafe pode ser cumulada

com as demais sanc¢des previstas na lei geral de licitacées e contratos'?.

3.2.3 Suspenséo temporéria de participacdo em licitagdo e impedimento de
contratar com a Administragdo, por prazo n&o superior a 2 (dois) anos

A sancéo de suspensao temporaria € prevista no inciso lll, do artigo 87,
da Lei n 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo aplicada aos inadimplementos
considerados graves, ndo passiveis de punicdo com adverténcia ou com multa

compensatoria.

O efeito dessa penalidade é a inabilitacdo da sancionada para licitar e

contratar com a administracdo pelo prazo maximo de até dois anos, sendo

aplicada pela autoridade competente do 6rgéo ou da entidade'®.

% “Oinc. Il do art. 87 da Lei de Licitacdes estabelece a sangdo de multa, “na forma prevista no

instrumento convocatério ou no contrato”. Trata-se da multa sancionatéria ou compensatoria
que, distintamente da multa de mora, pode estar relacionada ao descumprimento de diversas
obrigacdes. Assim, considerando o grau de importancia de determinadas obrigagfes, os
descumprimentos relacionados a elas s@o punidos de maneira mais gravosa quando
comparadas aos descumprimentos obrigacionais que levam a incidéncia da sancdo de
adverténcia”. ABREU, Eliane Régis de. O processo de sancdo administrativa como instrumento
de preservacao do interesse publico na relagdo entre a Administragdo Publica e as empresas
licitantes: uma analise pratica da aplicagcao da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f.
Monografia/Graduacgéo — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, 2015, p.26.

” FURTADO, Lucas Rocha. Curso de licitagdes e contratos administrativos. 6. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2015.

) PESTANA, Marcio. Licitacdes Publicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 e
10.520/2002. S&o Paulo: Atlas, 2012.
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Observa-se que a previsao legal do lapso temporal de inabilitacdo € de
até dois anos, devendo o administrador no caso concreto determinar, de
acordo com a proporcionalidade, a razoabilidade e as consequéncias do

inadimplemento, definir o prazo da penalidade®°.

Punem-se com essa sancao as sociedades empresarias que infringem o
edital ou o contrato de forma culposa e que nao ocasionam prejuizos
gravissimos a administracdo, uma vez que, caso haja dolo ou o prejuizo seja

gravissimo, a san¢éo mais adequada é a declaracdo de inidoneidade®*.

3.2.4 Declaracéo de inidoneidade para licitar ou contratar com a administracéo
publica

A sangéo prevista no inciso IV do artigo 87, da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, constitui-se na penalidade mais gravosa estabelecida pela lei

geral de licitagdes e contratos.

A natureza juridica desta penalidade consiste na inabilitacdo da empresa
para a participacdo em licitacdes e contratos com a administracdo publica.
Trata-se de instituto semelhante as san¢des de suspensao temporaria e de
impedimento, mas que se diferencia pelos seus efeitos, pelo lapso temporal da

inabilitacdo e pela autoridade competente para a sua aplicacdo™*.

Esta é a penalidade aplicada aos descumprimentos considerados
gravissimos pelo contrato, no qual se presumem prejuizos de consequéncias
mais danosas ao poder publico. Destaca-se que esses prejuizos ndo sao

necessariamente financeiros, visto que sao observadas penalizagdes por este

1294 ] quanto ao prazo e & competéncia para imposicdo da sanco. A suspens&o temporaria

pode ser decretada pelo prazo maximo de dois anos, cabendo sua imposi¢do a autoridade
competente do 6rgéo contratante”. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentéarios a Lei de licitagBes e
contratos e administrativos. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 482 e 483.

130 “y/ale ressaltar que a sangéo de suspens&o temporaria pode ser de até 2 (dois) anos. Assim,
caberd ao administrador publico estabelecer o periodo mais adequado para a fixacdo da
sancdo supracitada, tendo em vista 0os descumprimentos obrigacionais, estabelecendo uma
dosimetria da sancéo e utilizando os principios da razoabilidade e proporcionalidade”. ABREU,
Eliane Régis de. O processo de sancdo administrativa como instrumento de preservacao do
interesse publico na relacdo entre a Administracdo Puablica e as empresas licitantes: uma
analise pratica da aplicacdo da Lei n° 8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f.
Monografia/Graduacgéo — Faculdade de Direito, Universidade de Brasilia, 2015, p. 29.

B! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013.
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instituto em virtude de inadimplementos que néo prejudicam o erario, mas que

também infringem o contrato de forma gravissima®.

A lei geral de licitacbes e contratos previu que essa penalidade s6 pode
ser aplicada pelo Ministro de Estado, Secretdrio de Estado e Secretario
Municipal competente. Dessa mesma forma dispde o Caderno de Logistica de
sancbes administrativas do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e
Gestéo:

A aplicacdo desta sancdo é de competéncia exclusiva do
Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal,
conforme o caso, podendo a reabilitacdo ser requerida
apos 2 (dois) anos de sua aplicagédo™*.

Observa-se, portanto, que, diante da gravidade das condutas que
ensejam a declaracdo de inidoneidade, o legislador determinou que a sua
imposicdo excede a competéncia das autoridades internas do 6rgdo ou
entidade sancionadora, diferenciando-se, assim, das demais san¢des previstas
na Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993'%,

A inidoneidade é caracterizada pelo dolo no cometimento de faltas
graves pela empresa contratada. Assim, caso ndo haja ma-fé ou o

cometimento de faltas graves, a penalidade a ser imposta ndo deve ser a de

33« ] ha casos graves que ndo geram necessariamente prejuizos ao setor publico, mas que

devem ser punidos com a referida san¢éo, tal como no exemplo da documentacgéo falsificada,
situacdo que pode gerar ou ndo prejuizos financeiros”. ABREU, Eliane Régis de. O processo
de sancdo administrativa como instrumento de preservacao do interesse publico na relagéo
entre a Administracao Publica e as empresas licitantes: uma andlise pratica da aplicacdo da Lei
n° 8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f. Monografia/Graduacdo — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, 2015, p. 30.

BYBRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de
sancbes administrativas em licitacgbes e  contratos, 2014. Disponivel em
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/arquivos/caderno/manual-sancoes-22-09.pdf>.
Acesso em: 25 jun de 2016, p.12.

35« pela inexecucao total ou parcial do contrato a Administracdo podera, garantida a prévia
defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangoes: [...] 83° A sangdo estabelecida no inciso IV
deste artigo € de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do Secretario 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 aplicacdo”. BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitagbes.
Art. 87.
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declaracdo de inidoneidade, recorrendo o administrador as outras sancdes

estabelecidas em leil*®.

3.2.5 Impedimento de licitar e contratar

A penalidade de impedimento de licitar e contratar adveio com a
instituicdo da modalidade pregéo nas contratacdes publicas, sendo prevista no
artigo 7° da Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002**". Assim, observa-se que a
tipificacdo dessa sancdo ocorreu posteriormente a previsdo das penalidades da
Lei n°® 8.666, de 21 de julho de 1993.

O Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, que regulamenta a
modalidade de contratacdo pregdo na esfera federal, também previu a

possibilidade de aplicacdo da penalidade em epigrafe:

Art. 28. Aquele que, convocado dentro do prazo de
validade de sua proposta, ndo assinar o contrato ou ata
de registro de precos, deixar de entregar documentagao
exigida no edital, apresentar documentagéo falsa, ensejar
o retardamento da execucdo de seu objeto, ndo mantiver
a proposta, falhar ou fraudar na execugdo do contrato,
comportar-se de modo inidéneo, fizer declaragdo falsa ou
cometer fraude fiscal, garantido o direito a ampla defesa,
ficar4 impedido de licitar e de contratar com a Unido, e
sera descredenciado no SICAF, pelo prazo de até cinco
anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no
contrato e das demais cominagdes legais'®.

Observa-se, assim, que a penalidade de impedimento é aplicada em
virtude da ocorréncia de algum dos descumprimentos previstos na lei do

pregao ou no decreto que regulamenta essa modalidade no ambito federal.

136

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013.

B7«“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 execucdo de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na
execucdo do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficara
impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera
descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o
inciso XIV do art. 40 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas
previstas em edital e no contrato e das demais cominacdes legais”. BRASIL. Lei n° 10.520 de
17 de julho de 2002. Lei do Pregé&o. Art. 7°.

¥ BRASIL. Decreto Lei n® 5.450 de 31 de maio de 2005. Regulamenta o pregdo, na forma
eletrbnica, para aquisi¢cdo de bens e servicos comuns, e da outras providéncias. Brasilia, 2005.
Art. 28.
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Trata-se de sancdo prevista para ser aplicada em virtude de
descumprimentos nas aquisi¢coes realizadas especificamente pela modalidade

pregdo™®.

A natureza juridica dessa san¢do também se assemelha a suspensédo
temporaria e a declaracdo de inidoneidade, diferenciando-se pelo lapso
temporal da inabilitacdo, pela autoridade sancionadora e pelos efeitos do

impedimento.

Ha de se destacar que o legislador estipulou o prazo de até 5 anos para
a inabilitacdo de contratar e licitar em virtude do impedimento. Dessa forma,
também incidem aqui os principios da proporcionalidade e da razoabilidade,
uma vez que o administrador publico devera observar o descumprimento no
caso concreto e definir o prazo do impedimento de acordo com 0s principios

supracitados e com as regras do edital e do contrato.

9 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Licitacdes e Contratos: Lei n° 8.666/93. 16. ed. S&o
Paulo: Férum, 2015.
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4 AMBITO DE |INCIDENCIA DAS SANCOES DE SUSPENSAO
TEMPORARIA, DE DECLARACAO DE INIDONEIDADE (Artigo 87, lll e IV da
Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993) E DE IMPEDIMENTO DE LICITAR E
CONTRATAR (Artigo 7° da Lei 10.520, de 17 de julho de 2002)

No que se refere as sancdes de adverténcia e de multa compensatoria,
nao restam muitos questionamentos quanto aos seus efeitos, uma vez que
essas serdo aplicadas em virtude de descumprimentos mais ou menos graves,
tipificados no contrato administrativo, sendo a adverténcia uma notificacao
formal de cunho educativo e a multa uma pena pecuniaria que visa

reestabelecer o status “a quo” da relagao contratual.

Ocorre que, em relacdo as sancdes de Suspensdo Temporéria, de
Declaracéo de Inidoneidade e de Impedimento de Licitar e Contratar, previstas
na lei geral de licitacdes e contratos e na lei do pregdo, ha uma divergéncia
doutrindria e de entendimento de alguns o6rgdos da Administracdo Publica

quanto aos efeitos dessas penalidades*°.

As trés penalidades possuem natureza juridica bem parecidas, ja que
impossibilitam a empresa sancionada de licitar e contratar com o poder publico
por um lapso temporal definido no Despacho Decisorio da autoridade
competente, sempre respeitando os limites indicados na lei. Dessa forma, o
conhecimento técnico desses trés institutos torna-se tarefa fundamental para a

correta aplicacao de qualquer dessas penalidades.

E sdo justamente as semelhancas desses institutos juridicos
sancionatorios que acarretam a divergéncia doutrinaria e jurisprudencial quanto

ao ambito de incidéncia dos seus efeitos, tendo em vista que h4 uma vasta

"0 “Maiores dificuldades, entretanto, apresentam os apenamentos mais severos, coadjuvantes

a adverténcia e a imposicdo de multa. Referimo-nos a suspensdo do direito de licitar e
contratar com a administracdo durante determinado periodo e & declaragcao de inidoneidade,
san¢Bes essas passiveis de serem impostas a determinados participantes e interessados na
licitagdo, assim como o0s subscritores e executores de contratos assinados com a
administragdo. [...] Por vezes, contudo, tais graves sanc¢des ndo sdo precedidas do
preenchimento dos requisitos para tanto previstos em lei, incorrendo a autoridade competente
emissora do apenamento, em vitanda arbitrariedade. Outras vezes, ainda, as sancdes
aplicadas ndo sao adequadas a infracdo havida, ocorrendo evidente afronta aos principios da
proporcionalidade e razoabilidade que, necessariamente, devem encontrar-se presentes na
aplicacdo de qualquer tipo de apenamento a aquele que toma parte da licitagcdo ou de um
contrato envolvendo a administragao publica, inclusive no caso em que a sancéo é de natureza
administrativa”. PESTANA, Marcio. Licitacdes Publicas no Brasil: exame integrado das Leis
8.666/1993 e 10.520/2002. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 839 e 840.
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discusséo por parte dos componentes da Administracdo Publica quanto aos

limites da impossibilidade de licitar e contratar.

Diverge-se principalmente quanto a ampliagéo ou a restricdo dos efeitos
dessas penalidades, no sentido de se verificar se a empresa sancionada
encontra-se impossibilitada de licitar e contratar com Administracdo Publica em
todas as esferas federativas, com todos os o6rgdos e entidades do ente
federativo do 6rgdo sancionador ou apenas com a entidade ou érgdo que

aplicou a penalidade.

Na prética, observam-se diversas interpretacbes no governo federal, o
gue vem acarretando a producéo de efeitos distintos para a mesma penalidade,
a depender do entendimento do 6rgdo ou entidade publica sancionadora. Isso
se apresenta como um relevante elemento de inseguranca juridica, visto que
ndo ha uma uniformidade nas consequéncias da aplicabilidade de cada uma

dessas sancoes.

O estudo de como alguns érgaos do governo federal vém interpretando
as leis que dispdem sobre o tema e aplicando-as mostra-se fundamental no
levantamento de dados para que se atente quanto a necessidade de uma

pacificacdo do assunto.

As sancfes administrativas de Suspensdo Temporaria, de Declaracéo
de Inidoneidade e de Impedimento de Licitar e Contratar representam uma
grande interferéncia do poder publico nas atividades das sociedades
empresarias, uma vez gque diversas empresas obtém a sua principal fonte de
recursos através de contratos celebrados com o governo, e, portanto, a
impossibilidade de licitar e contratar pode culminar com o encerramento da
atividade empresarial, influenciando diretamente na vida dos soOcios da

empresa, dos empregados e das suas respectivas familias.

Ademais, ressaltam-se, ainda, 0s casos de existirem poucas sociedades
empresarias no ramo de fabricacdo de determinado produto ou da prestacéo
de determinado servico. Nessas situacOes, a imposicdo de qualquer dessas
penalidades pode comprometer a prestacdo de um servico publico de

relevancia para a populacéo.
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A titulo exemplificativo, mas com total relacdo com a realidade
enfrentada pelo administrador publico em seu cotidiano, suponhamos que haja
no mercado apenas duas empresas que fornecam uma determinada espécie
de medicamento para o tratamento de uma doenca grave, a qual o Estado
detém a obrigacéo de fornecer a populacdo impossibilitada financeiramente de

adquiri-lo particularmente.

Nesse caso, a aplicacdo de qualquer dessas sancdes a qualquer dessas
duas empresas acarretard uma consequéncia direta para a populacdo que
necessita do medicamento. Caso uma delas seja declarada inidénea, apenas
uma sociedade empresaria podera continuar no mercado, o que acabara com a
concorréncia e influenciara diretamente no preco pelo qual a segunda empresa

fornece o medicamento.

Outrossim, suponha-se que as duas empresas sejam declaradas
inidébneas, dessa forma o fornecimento do produto restara prejudicado, o que
impedira a prestacdo de um servico publico de imensa relevancia pra um

grande numero de pessoas.

Assim, demonstrada a importancia do amplo conhecimento desses
institutos sancionatorios, passa-se a analise do entendimento de alguns 6rgaos

publicos e entidades publicas do governo federal.

4.1 O entendimento e a aplicabilidade pratica pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), pelo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao
e pela Advocacia Geral da Unido (AGU)

A interpretacdo adotada por esses 0rgaos decorre da prépria literalidade
dos incisos Il e IV do Artigo 87 da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, e do
Artigo 7° da Lei n 10.520, de 17 de julho de 2002, partindo-se da premissa de
qgue a lei ndo contém palavras inlteis e de que essa forneceu em seu préprio
texto elementos suficientes para diferenciar os efeitos das sancdes em

epigrafe.

No tocante as sancdes de Suspensdo Temporaria e de Declaracdo de

Inidoneidade, alega-se que a resolucdo da divergéncia encontra-se nos
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vocabulos  “administracdo” e  “administracéo publica”, dispostos

respectivamente nos incisos Ill e IV do Artigo 87 da lei geral de licitagcdes™*.

Nos termos do inciso XI do Artigo 87 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, a “administracéo publica” compreende a administracdo direta e indireta
de todos os entes federativos, abrangendo, inclusive, as pessoas juridicas de
direito privado controladas pelo poder publico e as fundacdes instituidas ou

mantidas por este’*.

Dessa forma, conforme expressa previsao do inciso IV do Artigo 87 da
lei supracitada, a sancdo de Declaracdo de Inidoneidade impossibilita a
sociedade empresaria de licitar e contratar com a Administracdo Publica, o que
impede a participacdo em certames licitatérios e a celebracdo de contratos
administrativos com todos os 6rgdos e entidades da 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 fundagdes por ele instituidas ou

mantidas'*®.

Ja em relacdo a sancdo de Suspensdao Temporaria, alega-se que o
inciso Il do Artigo 87 dispbe que ela se constitui como um impedimento para
licitar e contratar com a administracdo, e, de acordo com o inciso Xll do Artigo

"1« ] o legislador, quando trata da suspensao, remete ao impedimento para licitar e contratar

em relacdo a Administracdo, ja quando discorre sobre a declaracdo de inidoneidade, imp&e
esse mesmo impedimento em relacdo a Administragdo Publica. Assim, o estatuto estaria
estipulando que no caso da suspenséo, a penalidade de impedimento deveria ter seus efeitos
restritos ao 6rgdo ou unidade Administrativa que a aplicou, o que permitiria que a empresa
penalizada participasse, mesmo no prazo de dois anos, de certames realizados por outras
pessoas juridicas de direito publico”. CHARLES, Ronny. Lei de Licitacdes Publicas
Comentadas. 4. ed. Salvador: Jus Podivm, 2011, p. 428 e 429.

2 “Para os fins desta Lei, considera-se: [...] XI- Administracdo Publica - a administragéo 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
fundac®es por ele instituidas ou mantidas”. BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei
de Licitagdes. Art. 6°.

3 “Com relacdo a sancdo de declaragdo de inidoneidade, o termo “Administragdo Publica” na
definicdo legal da sancgdo estabelece que a empresa declarada iniddnea estara impedida de
licitar e contratar com toda a Administragdo Publica”. ABREU, Eliane Régis de. O processo de
san¢do administrativa como instrumento de preservacéo do interesse publico na relacdo entre
a Administracdo Publica e as empresas licitantes: uma andlise pratica da aplicagdo da Lei n°
8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f. Monografia/Graduacdo — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, 2015, p.35.
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6° da Lei geral de licitagbes e contratos, esta se limita ao 6rgdo ou entidade

publica que aplicou a penalidade®*.

Nesse mesmo sentido, dispde MOURA:

[...] partindo da premissa de que a lei ndo contém
palavras inlteis e ndo cabe ao intérprete alargar o
espectro do texto legal, sob pena de estar criando
hipotese ndo prevista, podemos dizer que a suspensao
temporaria produz efeito na entidade administrativa que a
aplicasse enquanto a declaracdo de inidoneidade produz

efeito em todos os 6rgdos da Administracdo Publica, ou

seja, em todos os entes federativos™*.

Observa-se, portanto, que, de acordo com esse entendimento, o
legislador procurou conferir um ambito de incidéncia maior aos efeitos da
sancédo de inidoneidade em relacdo a san¢éo de suspensao, prevendo que, em
decorréncia da gravidade das infragbes administrativas previstas para a
penalidade de inidoneidade, o apenado fica impossibilitado de licitar e contratar

com a administracéo publica em todas as suas esferas™*°.

Partindo para a andalise do entendimento e da aplicabilidade dessas
penalidades por parte de alguns 6rgdos do governo federal, verifica-se
inicialmente o entendimento do Tribunal de Contas da Unido — TCU, que
partilha do entendimento pela distingdo das san¢des de Suspensédo Temporaria
e de Declaracdo de Inidoneidade através dos efeitos da impossibilidade de

licitar e contratar.

Nessa seara, a jurisprudéncia dessa corte de contas é predominante no
sentido de que a diferenciacdo imposta pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de

1993, quanto aos termos “Administracao” e “Administracdo Publica”, representa

“* “Para os fins desta Lei, considera-se: [...] XlI- Administraco - 6rgéo, entidade ou unidade

administrativa pela qual a Administracéo Puablica opera e atua concretamente”. BRASIL. Lei n°
8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitagbes. Art. 6°.

> MOURA. Rodolfo André P. Licitacdo: abrangéncia das penalidades — Lei 8.666/1993 e
10.520/2002. 2014. p. 02. Disponivel em
<https://portal.conlicitacao.com.br/licitacao/artigos/licitacao-abrangencia-das-penalidades-lei-
866693-105202002/>. Acesso em: 23 set. de 2016.

"¢ «A diferenca do regime legal regulador dos efeitos da suspensdo e da declaragdo de
inidoneidade reside no alcance de uma e de outra penalidade. Aplicada a primeira, fica a
empresa punida impedida perante as licitagbes e contratacbes da Administracdo, aplicada a
segunda, a empresa sancionada resulta impedida perante as licitagbes e contratacfes da
Administragdo Publica’. PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres Comentarios a lei das licitagdes e
contratacdes da administracdo publica. 8. ed. Sdo Paulo: Renovar, 2009, p. 860 e 861.
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uma restricdo dos efeitos da suspensdo®*’ e uma ampliacdo dos efeitos da

declaragéo de inidoneidade. Vejamos:

[...] determinacdo ao municipio para que, em licitacdes
com fonte de recursos federias, atente para a correta
interpretacdo do TCU quanto a aplicabilidade do inciso I,
artigo 87 da Lei n 8.666/1993, haja vista que a suspensao
temporaria para participar em licitacdes ou contratar com
a administracdo (inciso Ill) deverd ficar adstrita téo-
somente ao Orgdo, entidade ou unidade administrativa
gue a aplicou, ndo podendo Ihe ser aplicado o mesmo
tratamento da declaracdo de inidoneidade (inciso V),
sancdo que veda a participacdo em licitagbes e
contratacbes com toda a Administracdo Publica,
conforme Decisdo n 52/99-Plenario, Decisdo n 302/2001-
Plenario e Acorddo n 1.533/2006-Plenario™*.

A camara de contas também diferenciou claramente os efeitos desses
institutos sancionatorios em uma representacdo formulada por empresa que
apontou possiveis irregularidades na conducdo do Pregdo Presencial n°® 11/2011,
promovido Prefeitura Municipal de Cambé/PR, que teve por objeto o fornecimento de
medicamentos para serem distribuidos nas Unidades Béasicas de Salude e na Farméacia
Municipal. Trata-se de uma decisdo que merece ser analisada, ja que 0s
ministros se contrapuseram quanto aos efeitos das penalidades em epigrafe,
mas ao final decidiu-se pela restricdo dos efeitos da penalidade de suspenséao

temporaria.

O relator desse caso, Ministro Ubiratan Aguiar, indicou que, né&o
obstante os entendimentos anteriores do tribunal fossem pela restricdo dos
efeitos da sancéo prevista no inciso Il do artigo 87 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, a penalidade de suspensédo também deveria produzir efeitos
nas trés esferas de governo, o que acarretaria a desclassificacdo da

reclamante em funcdo desta encontrar-se suspensa por outro 6rgao***

74[...] A sanc&o prevista no art. 87, inciso lll, da Lei n° 8.666/1993 (suspens&o temporaria de
participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracdo) tem aplicacdo
restrita ao 6rgéo ou entidade que a cominou” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao
n® 1.017 de 12 de mar¢o de 2013. Primeira Camara. Ministro Relator Valmir Campelo. Brasilia,
2013. Disponivel em < https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set. de
2016.

“* BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n 538 de 17 de fevereiro de 2009. 12
camara. Brasilia, 2009. Disponivel em <https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso
em: 23 set. de 2016.

9 “Entre as questbes avaliadas nesse processo, destaque-se a exclusdo de empresas do
certame, em razdo de terem sido apenadas com a sanc¢éo do art. 87, lll, da Lei n° 8.666/93 por
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O primeiro revisor, Ministro José Jorge, destacou a necessidade de se
distinguir os efeitos das san¢bes de suspensao e de inidoneidade, contudo
indicou que aquela deve impossibilitar a sancionada de licitar e contratar com
toda a administracdo do ente federativo do 6rgdo ou entidade sancionadora,
indo dessa forma de encontro a jurisprudéncia dominante do Tribunal de
Contas da Unido — TCU™®,

O segundo revisor, Ministro Raimundo Carreiro, baseou seu voto na
jurisprudéncia predominante do Tribunal de Contas — TCU, dispondo que os
efeitos da sancdo de suspensao limitar-se-iam ao 6rgdo ou entidade que
aplicou a penalidade, determinando, assim, que a reclamante ndo deveria ser
desclassificada do certame licitatério, uma vez que n&o havia impedimento
nenhum frente ao 6rgéo que estava realizando a licitagdo151. Dispds o revisor

€em seu voto:

outros orgaos e entidades publicos. Passou-se, em seguimento de votacgao, a discutir o alcance
que se deve conferir as sangdes estipuladas nesse comando normativo (“suspenséo
temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a Administragéo”). O
relator, Ministro Ubiratan Aguiar, anotara que a jurisprudéncia do Tribunal havia-se firmado no
sentido de que a referida sangdo restringia-se ao 6rgéo ou entidade que aplica a punigdo. A
sanc¢do prevista no inciso IV do mesmo artigo, relativa a declaracdo de inidoneidade para licitar
ou contratar com a Administragdo Publica, produziria efeitos para os 6rgéos e entidades das
trés esferas de governo. O relator, a despeito disso, ancorado em precedente revelado por
meio do Acorddo n° 2.218/2011-12 Camara, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues,
e na jurisprudéncia do dominante do STJ, encampou o entendimento de que a sancdo do
inciso Il do art. 87 também deveria produzir efeitos para as trés esferas de governo”. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 3243 de 28 nov. de 2012. 22 Camara. Ministro
Redator Raimundo Carreiro. Brasilia, 2012. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set. de 2016.

0“0 primeiro revisor, Ministro José Jorge, sustentou a necessidade de se reconhecer a
distincdo entre as sancfes dos incisos lll e IV, em funcdo da gravidade da infragdo cometida.
Pugnou, ainda, pela modificacdo da jurisprudéncia do TCU, a fim de se considerar que “a
sociedade apenada com base no art. 87, lll, da Lei n° 8.666/93, por érgao/entidade municipal,
ndo podera participar de licitacdo, tampouco ser contratada, para a execucdo de objeto
demandado por qualquer ente publico do respectivo municipio”. BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido. Acérddo n° 3243 de 28 nov. de 2012. 22 Camara. Ministro Redator Raimundo Carreiro.
Brasilia, 2012. Disponivel em < https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set.
de 2016.

' O segundo revisor, Min. Raimundo Carreiro, por sua vez, ao investigar o significado das
expressodes “Administragdo” e “Administragao Publica” contidos nos incisos Ill e IV do art. 87 da
Lei n® 8.666/1993, respectivamente, assim se manifestou: “Consoante se |1é dos incisos Xl e XlI
do art. 6° da Lei n° 8.666/93, os conceitos definidos pelo legislador para ‘Administragao Publica’
e para ‘Administragdo’ sdo distintos, sendo o primeiro mais amplo do que o segundo. Desse
modo, ndo creio que haja espaco hermenéutico tdo extenso quanto tem sustentado o Superior
Tribunal de Justica nos precedentes citados no voto do relator no que concerne ao alcance da
sancgao prevista no inciso Il do art. 87”. Mencionou, também, doutrinadores que, como ele,
privilegiam a interpretacéo restritiva a ser emprestada a esse comando normativo. Ressaltou,
ainda, que as sang¢des dos incisos Ill e IV do art. 87 da multicitada lei “guardam um distinto
grau de intensidade da sancdo”, mas que “referidos dispositivos ndo especificaram as
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Consoante se |é dos incisos Xl e XII do art. 6° da Lei n®
8.666/93, os conceitos definidos pelo legislador para
‘Administragdo Publica’ e para ‘Administracdo’ sao
distintos, sendo o primeiro mais amplo do que o segundo.
Desse modo, ndo creio que haja espaco hermenéutico
tdo extenso quanto tem sustentado o Superior Tribunal
de Justica nos precedentes citados no voto do relator no
gue concerne ao alcance da sancao prevista no inciso Il
do art. 87%2,

Assim, prevaleceu nesse caso concreto o voto do segundo revisor, de
forma que a corte de contas federal decidiu pela possibilidade de participagéo
da empresa suspensa por outro 6rgdo no certame licitatério promovido pela

Prefeitura Municipal de Cambé/PR™.

Outro acorddo do Tribunal de Contas da Unido — TCU que tratou dos
efeitos das sangdes previstas nos incisos Ill e IV do Artigo 87 da Lei n 8.666,
de 21 de junho de 1993, foi o Acorddo 842/2013, de 10 de abril de 2013154.

Nesse acoérddo, o colegiado teve que decidir acerca do questionamento da

hip6teses de cabimento de uma e de outra san¢do...”. Segundo ele, ndo se poderia, diante
desse panorama normativo, admitir que o alcance de ambas san¢des seria 0 mesmo. Chamou
atengéo para o fato de que “a sangéo prevista no inciso lll do art. 87 é aplicada pelo gestor do
Orgéo contratante ao passo que a sancédo do inciso IV é de competéncia exclusiva do Ministro
de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso”. E arrematou: “... para a
sancdo de maior alcance o legislador exigiu também maior rigor para a sua aplicacdo, ao
submeté-la a apreciagéo do titular da respectiva pasta de governo”. Acrescentou que a sangao
do inciso Il do art. 87 da Lei de Licitacbes n&o poderia ter alcance maior que o da declaracéo
de inidoneidade pelo TCU (art. 46 da Lei n® 8.443/1992). Por fim, invocou o disposto no inciso
Xl do art. 6° da Lei de Licitagbes, que definiu “Administragcdo” como sendo “6rgéo, entidade ou
unidade administrativa pela qual a Administragao Publica opera e atua concretamente”, para
refutar a proposta do primeiro revisor, acima destacada. BRASIL. Tribunal de Contas da Uniéo.
Acérda@o n° 3243 de 28 nov. de 2012. 28 Camara. Ministro Redator Raimundo Carreiro. Brasilia,
2012. Disponivel em < https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set. de
2016.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 3243 de 28 nov. de 2012. 22 Camara.
Ministro Redator Raimundo Carreiro. Brasilia, 2012. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 23 set. de 2016.

33«0 Tribunal, entdo, ao aprovar, por maioria, a tese do segundo revisor, Ministro Raimundo
Carneiro, decidiu “9.2.determinar a Prefeitura Municipal de Cambé/PR que nas contratagdes
efetuadas com recursos federais observe que a sancao prevista no inciso Ill do artigo 87 da Lei
n 8.666/93 produz efeitos apenas em relagdo ao 6rgao ou entidade contratante”. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n° 3243 de 28 nov. de 2012. 228 Camara. Ministro
Redator Raimundo Carreiro. Brasilia, 2012. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set. de 2016

'>* “Representacéo formulada por empresa apontou suposta ilegalidade no edital do Pregéo
Eletrénico n 13/2013, conduzido pela Secao Judiciaria do Rio de Janeiro da Justica Federal,
com o objetivo de contratar empresa especializada em servicos de manutencéo de instalacdes
civis, hidrossanitarias e de gas e rede de distribuicdo do sistema de combate a incéndios”.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°® 842 de 10 de abril de 2013. Primeira
Céamara. Ministro Relator Raimundo Carreiro. Brasilia, 2013. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em 23 set. de 2016.
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legalidade de clausula do edital que ndo permitia a participacdo de empresas

gue fossem declaradas suspensas ou inidoneas.

O relator dessa impugnacéo suspendeu cautelarmente o certame e
procedeu com a oitiva do tribunal. O pleno decidiu pela revogacéao da cautelar e
optou novamente pela restricdo dos efeitos da sancédo de suspensao ao ambito
da propria entidade sancionadora:

[...] recomendar a Secao Judiciaria do Rio de Janeiro da
Justica Federal que, em seus futuros editais de licitacéo,
especifique que estdo impedidas de participar da licitagdo
as empresas que tenham sido sancionadas com base no

artigo 87, lll, da Lei n 8.666/93, somente pela propria
Secao Judiciaria do Rio de Janeiro da Justica Federal'*®

Observa-se, portanto, mais uma vez a preocupacdo do Tribunal de
Contas da Unido — TCU de que os érgaos promovedores de licitagcbes publicas
especifiqguem, em relacdo as empresas suspensas temporariamente, que
apenas as apenadas pelos proprio 6rgdo ou entidade licitante encontram-se

impedidas de participar do certame.

Dessa forma, apenas a clausula do edital promovido pela Secéo
Judiciéria da Justica Federal do Rio de Janeiro que impedia a participacao de
empresas declaradas inidoéneas ia ao encontro da jurisprudéncia do Tribunal de
Contas da Unido — TCU, uma vez que essa penalidade gera efeitos em todos

0s niveis federativos.

Corroborando com o posicionamento supracitado, destaca-se, ainda, o
posicionamento desse tribunal de contas em representacdo da sociedade
empresaria RCM Engenharia e Projetos Ltda. por supostas irregularidades em
concorréncias conduzidas pela Universidade Federal do Acre — UFAC, que tém

por objeto a construcéo de prédios no seu campus™®.

> BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 842 de 10 de abril de 2013. Primeira
Camara. Ministro Relator Raimundo Carreiro. Brasilia, 2013. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em 23 set. de 2016.
** BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n.° 902 de 18 de abril de 2012. Primeira
Cémara. Ministro Relator José  Jorge. Brasilia, 2012. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set. de 2016.
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A autora alegou ilegalidade na sua desclassificacdo do certame em
virtude de anterior penalizacdo de suspensdo temporaria pelo Tribunal de
Justica do Acre. Nessa decisdo, manteve-se o0 entendimento exposto nos
acordaos acima:

[...] decidiu: [...] determinar a UFAC que: “adote as
medidas necessarias para anular a decisdo que
desclassificou a proposta de precos da empresa RCM

Engenharia e Projetos Ltda., no ambito das

Concorréncias 13, 14 e 15/2011, aproveitando-se 0s atos

até entdo praticados™’.

Observa-se, assim, que, em relacdo as sangdes previstas nos incisos |l
e IV, do artigo 87, da Lei n 8.666, de 21 de junho de 1993, o Tribunal de Contas
da Unido — TCU posicionou-se por diversas vezes no sentido de diferenciar o
ambito de incidéncia dessas penalidades, portando-se pela restricdo dos
efeitos da sancdo de suspensdo temporaria ao 6rgao sancionador e pela
ampliacdo dos efeitos da declaragdo de inidoneidade a toda a Administragéo

Publica.

Quando a penalidade de Impedimento de licitar e contratar, prevista na
Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, e no Decreto n° 5.520, de 24 de agosto
de 2005, o Tribunal de Contas da Unido- TCU mantém entendimento de que as
empresas sancionadas por essa penalidade encontram-se impedidas de licitar
e contratar com qualquer 6rgdo ou entidade do mesmo ente federativo da

unidade sancionadoraiss.

A corte de contas exarou entendimento nesse sentido no Aco6rdao
2081/2014-Plenario:

" BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n.° 902 de 18 de abril de 2012. Primeira
Cémara. Ministro Relator  José  Jorge. Brasilia, 2012. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight>. Acesso em: 23 set. de 2016.

38« ] a sangdo de impedimento de licitar e contratar, apresentada na Lei n° 10.520/02 e no
Decreto n° 5.450/05, gera efeitos em todo o ente federativo que abrange o érgao responséavel
pela aplicacdo da sancao. Assim, a san¢do de impedimento de licitar aplicada por um érgao
federal gera efeitos em toda a Unido, mas permite a participacdo da empresa punida com a
referida sangéo nas licitagbes estaduais e municipais”. ABREU, Eliane Régis de. O processo
de sancdo administrativa como instrumento de preservacao do interesse publico na relagcéo
entre a Administracdo Publica e as empresas licitantes:uma analise préatica da aplicacdo da Lei
n° 8.666/1993 e da Lei n° 10.520/2002.59 f. Monografia/Graduacdo — Faculdade de Direito,
Universidade de Brasilia, 2015, p.35.
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[...] A sancdo de impedimento de licitar e contratar
pautada no art. 7° da Lei 10.520/02 (Lei do Pregéo)
produz efeitos ndo apenas no ambito do 6rgao/entidade
aplicador da penalidade, mas em toda a esfera do
respectivo ente federativo (Unido ou estado ou municipio
ou Distrito Federal). Embargos de Declaracdo opostos
contra decisdo prolatada pelo Plenario do TCU — pela
qgual fora considerada improcedente representacao
formulada por sociedade empreséria contra sancédo de
impedimento para licitar e contratar com toda a
administracdo publica federal — apontara possivel
omissdo no julgado, consistente na ndo apreciacdo de
argumento formulado pela recorrente acerca de possivel
equivaléncia das punicdes previstas no art. 7° da Lei
10.520/02 e no art. 87 da Lei 8.666/93. Na inicial, arguira
a representante a legalidade da restricdo a ela imposta
no Sicaf de licitar e contratar com quaisquer O6rgaos
federais, com base no art. 7° da Lei 10.520/02. Em seu
entendimento, a punigdo deveria se restringir & entidade
especifica da administracdo que lhe aplicou a sancao.
Em juizo de mérito, relembrou o relator que, segundo a
jurisprudéncia predominante no TCU, “quando se aplica a
punicdo baseada no art. 87, inciso Ill, da Lei de
Licitacbes, a proibicdo de contratar adstringe-se a
entidade sancionadora”. Nesse sentido, o que ‘o
embargante pleiteia é justamente o paralelismo de
entendimento relativo a aplicacdo do sobredito art. 87 da
Lei 8.666/93 e do art. 7° da Lei 10.520/02”. O relator
anotou que o0 caso requeria uma avaliagdo especifica da
interpretagdo conferida ao art. 7° da Lei 10.520/02, pelo
qual — para os ilicitos que enumera — o licitante “ficara
impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no
Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de
fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 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”. Sobre o assunto, relembrou que o
posicionamento doutrindrio majoritario € que a punigéo
pautada na Lei do Pregédo aplica-se para todo o ente
federativo aplicador da sancdo. Assim, a aplicacdo da
referida pena “torna o licitante ou o contratado impedido
de licitar e contratar com a Unido, o que quer dizer:
impedido de licitar e contratar com todos 0s seus 6rgédos
respectivamente subordinados, bem como com as
entidades vinculadas, nomeadamente, autarquias,
fundacbes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista, além do descredenciamento do licitante
ou do contratado no Sistema de Cadastramento Unificado
de Fornecedores (SICAF). O licitante ou contratado
impedido, nessas condicdes, ndo estara proibido de
participar de licitacbes e contratar com 6érgdos e
entidades da Administracdo Publica estadual, municipal
ou do Distrito Federal”. O Plenario, acompanhando a
proposta formulada pelo relator, acolheu parcialmente os
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embargos, promovendo altera¢des no acordao recorrido,
mantendo o juizo pela improcedéncia da representacao
original, desta vez, com base em entendimentos
esposados na jurisprudéncia do TCU, no sentido de que
a sancao prevista no art. 7° da Lei 10.520/02 produz

efeitos no ambito interno do ente federativo que a

aplicar™®.

Depreende-se desse julgado, portanto, que a conjungao “ou” constante
do Artigo 7° da lei do pregao, ao determinar que o licitante “ficara impedido de
licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios”*®,
possibilitou a interpretacdo de que a sancédo de impedimento impossibilita a
sociedade empresaria de licitar e contratar no ambito do ente federativo em
que foi penalizada e ndo em relacdo a administracdo publica em todas as

esferas federativas.

No tocante ao artigo 7° da Lei n° 10.520/02, Abreu Junior, corroborando
com o entendimento do Tribunal de Contas da Uni&o, dispde que:
[...] E imprescindivel a observancia da conjuncdo de
alternatividade “ou” prevista pelo legislador no dispositivo
citado, uma vez que com base no principio federativo,
cada ente possui autonomia politica e administrativa, ou

seja, um ente federativo ndo esta obrigado a aceitar

penalidade aplicada por outros entes, em nome de sua

autonomia®®®,

Destarte, na visdo do Tribunal de Contas, as sancbes em estudo
possuem efeitos bem definidos, sendo a Declaracdo de Inidoneidade a mais
abrangente, jA que abarca a Unido, os estados-membros, o Distrito Federal e
0s Municipios. A penalidade de Impedimento a segunda mais gravosa, uma
vez que possui efeitos estendidos a todos os érgdos e entidades no mesmo
nivel federativo do ente sancionador. A de suspensdo a mais branda dentre as
trés, visto que impossibilita a sancionada apenas em face do érgao aplicador

da sancgéo.

9 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acérddo n° 2081 de 6 de agosto de 2014. Primeira
Cémara. Ministro Relator Substituto Augusto Sherman Cavalcanti. Brasilia, 2014. Disponivel
em < https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight>. Acesso em: 23 set. de 2016.

O BRASIL. Lei n° 10.520 de 17 de julho de 2002. Lei do Preg&o. Art. 7°.

181 ABREU JUNIOR. Claudio J. Impedimento de licitar e contratar: observancia da conjuncéo de
alternatividade “ou”, 2014. Disponivel em <http://www.zenite.blog.br/impedimento-de-licitar-e-
contratar-observancia-da-conjuncao-de-alternatividade-ou/#.V-NQiFsrKM8>. Acesso em: 6 jun.
de 2016, p. 1.
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O Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, que possui
como uma de suas atribuicdes primordiais exarar normativos disciplinando a
matéria de licitagbes e contratacbes publicas, expressou-se de forma clara
quanto a esse assunto no artigo 40 da Instrucdo Normativa n° 02/2010,

transcrito abaixo:

Art. 40. S8o sancdes 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;

Il — multa, na forma prevista no instrumento convocatério
ou no contrato, conforme o inciso |l do art. 87 da Lei n°
8.666, de 1993;

lll — suspensédo temporaria, conforme o inciso lll do art.
87 da Lei n°® 8.666, de 1993;

IV — declaragao 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 Uniéo,
Estados, Distrito Federal ou Municipios, conforme o art.
7° da Lei n°® 10.520, de 2002.

8 1° A aplicagdo da sancdo prevista no inciso Il deste
artigo impossibilitard o fornecedor ou interessado de
participar de licitacdes e formalizar contratos, no ambito
do 6rgdo ou entidade responsavel pela aplicacdo da
sancao.

8§ 2° A aplicagdo da sangdo prevista no inciso IV deste
artigo impossibilitara o fornecedor ou interessado de
participar de licitagbes e formalizar contratos com todos
0s Orgaos e entidades da Administracdo Publica direta e
indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios'®.

Nesse sentido, destaca-se que o Ministério do Planejamento adotou
expressamente a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido — TCU, uma
vez que diferenciou claramente os efeitos das san¢fes de suspensao e de
declaracédo de inidoneidade.

Observa-se que 0 81° e 0 82° do artigo 40 da instrucdo normativa em
apreco dispuseram de forma mais clara ainda que a propria lei geral de
licitacdes e contratos, uma vez que nao se referiram a “administragao publica”

e a “administragcao”, mas sim determinaram de forma taxativa que a aplicacdo

12 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gest&o. Instrugdo Normativa n° 02,

de 11 de outubro de 2010. Disponivel em
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/paginas/instrucoes-normativas/instrucao-
normativa-no-02-de-11-de-outubro-de-2010>. Acesso em: 23 set. de 2016.
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da sancéo de suspenséo impossibilita o fornecedor ou interessado de participar
de licitagbes e formalizar contratos, no ambito do o6rgdo ou entidade
responsavel pela aplicacdo da sancdo, e que aplicacdo da sancdo de
declaracdo de inidoneidade impossibilita o fornecedor ou interessado de
participar de licitacbes e formalizar contratos com todos os 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

Ainda sobre o0 entendimento do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo,ha de se destacar que esse Ministério recomendou
expressamente em seu caderno de logistica que, em que pese a divergéncia
existente entre os tribunais superiores e o Tribunal de Contas da Unido, seja
adotado o posicionamento desta corte de contas®®.

A Advocacia Geral da Unido — AGU possui entendimento semelhante ao
do Tribunal de Contas da Unido e do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, dispondo que os efeitos de cada uma dessas

sancdes possuiriam ambito de incidéncia especifico.

No Parecer n° 08/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, determinou-se

que:

9. As sancdes dos incisos Il e IV guardam um distinto
grau de intensidade da sancédo que deve ser preservado
pelo intérprete, principalmente ao se considerar que
referidos dispositivos ndo especificaram as hip6teses de
cabimento de uma e de outra sang¢éo, tendo ao contrario
adotado o denominado tipo aberto, no qual a descri¢cdo
da conduta é extremamente ampla, 0 que permite ao
aplicador do Direito larga margem de atuacdo no tocante
a posterior adequacéo tipica da conduta praticada em
concreto.

10. Portanto, se diante desse quadro, ainda for se admitir
que o alcance de ambas sancbes € 0 mesmo,
praticamente ndo mais havera distincdo entre essas

' “No momento da elaboracdo deste documento, o Superior Tribunal de Justica entende que a
sancdo de suspensdo se aplica a todos os entes federados, enquanto o Tribunal de Contas da
Unido tem posicionamento no sentido de que a sancao fica adstrita apenas ao 6rgéo que aplica
a sancdo. Recomenda-se a adoc¢ao do posicionamento do TCU, sem prejuizo da consulta ao
o6rgao de assessoramento juridico respectivo acerca da questdo”. BRASIL. Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de san¢8es administrativas
em licitacbes e contratos, 2014. p. 28. Disponivel em
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/arquivos/caderno/manual-sancoes-22-09.pdf>.

Acesso em: 25 jun de 2016.
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sancdes, 0 que milita contra a dosimetria da pena e, por
consequéncia, contra a necessaria proporcionalidade que
a sancdo deve guardar em relacdo ao grau de
culpabilidade.

11. Além disso, chamo a atencdo para o fato de que a
sancao prevista no inciso Il do artigo 87 € aplicada pelo
gestor do érgdo contratante ao passo que a sanc¢do do
inciso IV é de competéncia exclusiva do Ministro de
Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o
caso. Ou seja, vé-se que para a san¢do de maior alcance
o legislador exigiu também maior rigor para a sua
aplicacdo, ao submeté-lo & apreciacdo do titular da
respectiva pasta de governo.

[...]

49. Pelo exposto, deve-se concluir que:

a) O artigo 87, 1, da Lei n° 8.666/93 proibe a participacao
de empresas em licitacbes e contratacbes do ente
responsavel pela aplicagéo de sangéo;

b) O artigo 7° da Lei n°® 10.520/02 somente veda a
participacdo de empresas em licitacdes e contratagcdes
em toda a Administracéo Publica Federal se a penalidade
houver sido aplicada por ente federal*®.

Dessa forma, observa-se que no parecer em epigrafe, a Advocacia
Geral da Unidao-AGU foi explicita na diferenciacdo dos efeitos das sancdes de
suspensao temporaria, de declaracdo de inidoneidade e de impedimento,
adotando, portando, a jurisprudéncia majoritaria do Tribunal de Contas da
Unido — TCU.

4.2 O posicionamento do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle

O Superior Tribunal de Justica — STJ possui entendimento diferente do
exarado pela jurisprudéncia predominante do Tribunal de Contas da Unido —
TCU quanto aos efeitos das sancdes previstas nos incisos Il e 1V, do artigo 87,
da Lei n 8.666, de 21 de junho de 1993, e do artigo 7°, da Lei n 10.520, de 17
de julho de 2002.

A jurisprudéncia desse tribunal superior posiciona-se no sentido de
ampliar os efeitos da penalidade de suspensdo temporaria, uma vez que a
quebra da confianca em relagdo ao 6rgdo sancionador deve ser levada em

consideracdo na participagdo em certames licitatorios e na celebracdo de

'* BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer n°® 08/2013/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.
Disponivel em <www.agu.gov.br/page/download/index/id/17775171>. Acesso em: 23 set. de
2016.
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contratos administrativos com outros 6rgdos e entidades que compdem a

administracé@o publica.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justica decidiu em 27/08/2013, no
bojo do Mandado de Seguranca n 19.657/DF, que:

A suspensao temporaria do direito de licitar e contratar
com a administracdo publica ndo se restringe ao estado
gue aplicou , mas se estende a todos os 6rgaos publicos,
federais e dos demais estados
Assim, é licita a inclusdo do nome da empresa no Portal
da Transparéncia e no Cadastro de Empresas Inidéneas

e Suspensas (CEIS), geridos pela Controladoria-Geral da

Unido (CGU), que pode firmar acordo de cooperagdo com

os estados para trocas de informacdes'®.

Depreende-se, assim, que, segundo o Superior Tribunal de Justica, caso
uma empresa seja penalizada com uma suspensdo por um 6rgdo do governo
federal, essa encontrar-se-ia impedida de licitar com qualquer integrante da
administracdo publica, em todas as esferas federativas, uma vez que essa
penalidade ensejaria 0 cadastro das empresas Portal da Transparéncia e no
Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS), que sdo consultados

em qualquer licitacdo realizada no pais.

Nesse mesmo sentido, decidiu o referido tribunal superior no Recurso
Especial 151567/RJ, de relatoria do Ministro Francisco Pecanha Martins, no
qual se entendeu pela inexisténcia de diferenca entre o0s termos
“administracdo” e a “administracdo publica”, razdo pela qual nido haveria
motivos para a distincdo dos efeitos da suspensdo e da declaracdo de

inidoneidade™®®.

' BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranca. Mandado de seguranca n°

19.657. Brasilia, 14 de agosto de 2013.

1%“E jrrelevante a distingdo entre os termos Administracdo Publica e Administracéo, por isso
que ambas as figuras (suspenséo temporaria de participar em licitacdo — inc. Ill) e declaragéo
de inidoneidade (inc. IV) acarretam ao licitante a ndo-participacdo em licitacdes e contratacfes
futuras [...] A Administragdo Publica € uma , sendo descentralizadas as suas fun¢des para
melhor atender o bem comum [...] A limitagdo dos efeitos da “suspenséo de participagao de
licitagdo” ndo pode ficar restrita a um 6rgdo do poder publico, pois os efeitos do desvio de
conduta que inabilita o sujeito para contratar com a Administracdo se estendem a qualquer
o6rgdo da Administragdo Publica”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial.
Resp n° 151567/RJ. Relator: Ministro Francisco Pecanha Martins. Segunda Turma. Brasilia, 14
de abril de 2003.
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Conclui-se, pois, que, para o STJ, tampouco haveria distingdo entre as
sancoes previstas nos incisos Il e IV do art. 87 da Lei 8.666/93 no que diz
respeito aos 6rgaos e entidades em face dos quais essas penalidades seriam
validas. A distincdo entre essas limitar-se-ia, portanto, ao prazo de inabilitacdo
e a autoridade competente para aplica-las, conforme dispde o artigo 87 da lei

geral de licitagOes e contratos.
Nesse sentido posicionou-se Carvalho Filho:

Na verdade, ndo conseguimos convencer-nos, data
vénia, de qualquer dos pensamentos que concluem no
sentido restritivo dos efeitos punitivos. Parece-nos que o
efeito deva ser sempre extensivo. Em primeiro lugar, ndo
conseguimos ver diferenca de conceituacdo naqueles
incisos do art. 6° j4 que o que podemos constatar é
apenas uma péssima e atécnica definicdo de
Administracdo Publica; com efeito, nenhuma diferenca
existe entre Administracdo e Administracao Publica. Além
disso, se um contratado € punido por um ente federativo
com a aplicacdo de uma daquelas sangfes, a razdo s6
pode ter sido a inexecucgédo total ou parcial do contrato,
isto €, o inadimplemento contratual, como esté afirmado
na lei (art. 87). Desse modo, ndo nos parece facil
entender por que tal infracdo também n&o acarretaria
riscos para as demais entidades federativas no caso de
alguma delas vir a contratar com a empresa punida. Quer
dizer: a empresa € punida, por exemplo, com a
suspensdo do direito de licitar perante uma entidade
federativa, mas poderia licitar normalmente perante outra
e, como é obvio, sujeita-la aos riscos de novo
inadimplemento. Para nds ndo ha légica em tal solugéo,
porque a Administracao Publica é uma so, € uma, é um
todo, mesmo que, em razdo de sua autonomia, cada
pessoa federativa tenha sua propria estrutura.*®’

Observa-se, portanto, que, segundo o autor, as condutas que ensejam a
aplicacao da penalidade de suspenséo sédo consideradas graves, e, portanto, o
efeito punitivo ndo pode se limitar apenas ao sancionador. Estendem-se, dessa
forma, os efeitos dessa sanc¢ao, atribuindo-lhes as mesmas consequéncias da

declaracédo de inidoneidade.

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 213.
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O Ministério da Transparéncia, anteriormente denominado de
Controladoria Geral da Unido -CGU, também se posicionou, quanto ao tema
em apreco, da mesma forma que o Superior Tribunal de Justica.

Por intermédio de Memorando Circular do Consultor Geral da Uniéo,
destinado aos 6rgdos consultivos da esfera federal, juntamente com copia do
Parecer n°® 087/2011/DECOR/CGU/AGU168, esse 6rgdo determinou que, no
tocante a abrangéncia, ndo ha diferenca entre as penalidades de Suspensao
Temporaria de Participacdo em Licitacdo e Impedimento de Contratar com a
Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos, e Declaracdo de
Inidoneidade para Licitar ou Contratar com a Administracdo Publica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punicao ou até que seja promovida a
reabilitacdo perante a prépria autoridade que aplicou a penalidade, previstas

respectivamente nos incisos lll e IV do artigo 87 da Lei 8.666/93.

Dessa forma, observa-se que ambos os 6rgdos conferem efeitos amplos
a sancdo de suspensao, igualando os efeitos de incidéncia dessa penalidade

aos dispensados a declaracao de inidoneidade.

4.3 O conflito entre o entendimento do Tribunal de Contas da Unido — TCU
e do Superior Tribunal de Justica — STJ e a viabilidade juridica da
uniformidade dos efeitos das san¢des administrativas previstas na Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, e da Lei n°® 10.520, de 17 de julho de 2002

Diante de todo o exposto, identifica-se que a adocdo do posicionamento
do Tribunal de Contas da Unido ou do Superior Tribunal de Justica pode
acarretar consequéncias de grande relevancia no ambito juridico, uma vez que
os efeitos da penalizacdo diferem-se de acordo com a corrente adotada pelo

orgao ou pela entidade sancionadora.

168 “SUSPENSAO TEMPORARIA DE PARTICIPACAO EM LICITACAO E IMPEDIMENTO DE
CONTRATAR COM A ADMINISTRACAO. ART. 87, lll, DA LEI N 8.666/93. EFEITOS
SUBJETIVOS AMPLOS. A suspensao temporaria de licitar e contratar prevista no art. 87, 1ll, da
Lei n 8.666/93 possui alcance subjetivo amplo, impedindo as empresas punidas de licitar e
contratar com toda a Administracédo Publica brasileira, e ndo somente com o 6rgéo
sancionador”. BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Parecer n. ° 087/2011/DECOR/CGU/AGU.
DispOe sobre os efeitos da sancdo de Suspensédo temporaria de participagdo em licitagdo e
impedimento de contratar com a Administracao (art. 87, lll, da Lei n.° 8.666/93). 11 nov. 2011.
Disponivel em:

<www.agu.gov.br/page/download/index/id/9664342>. Acesso em: 22 set. de 2016.
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Caso se entenda pela restricdo dos efeitos da suspensao, diferenciando-
os dos atribuidos & declaragdo de inidoneidade e ao impedimento, uma
empresa suspensa por um 6rgdo poderia perfeitamente participar de certames
licitatérios e contratar com quaisquer outros 6rgaos da administracao, em todas

as suas esferas, a excecao do proprio sancionador.

Contudo, caso se observe a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica, uma empresa penalizada com base no inciso Ill do artigo 87 da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, encontrar-se-ia inabilitada perante toda a

administracao publica.

Nesse ponto se encontra a grande necessidade de uma padronizagéao
das decisfes do poder publico quanto ao tema, visto que as decisdes dispares
verificadas hodiernamente representam um grave risco a seguranca juridica
das licitantes e contratadas, e, inclusive, dos representantes da administracao
na conducado de certames posteriores a sancao.

O parametro atual, no qual se atribuem a institutos juridicos
sancionatorios idénticos consequéncias distintas, representa elemento de
inseguranca juridica, pois as empresas podem ser penalizadas de forma mais
gravosa pela mesma sancao, isso dependendo do entendimento da unidade

que aplica a sanc¢ao.

Nesse sentido, destaca-se que a atividade hermenéutica literal das
legislagbes que regem a atividade sancionadora administrativa acarreta
entendimento idéntico ao que tem sido adotado pelo Tribunal de Contas da
Unido - TCU, contrapondo-se assim ao que dita o Superior Tribunal de Justica
— STJ.

Partilha desse posicionamento Ronny Charles:

[..] diante da necessidade de utlizagdo de
proporcionalidade na aplicacdo da penalidade e a pouca
coercdo, na pratica, conseguida tdo somente pela
aplicacdo da adverténcia e multa contratual, acreditamos
qgue o entendimento abracado pelo TCU esta correto, pois
permite uma ampliacdo dos parametros de aplicacao das
penalidades, sem permitir exageros. Lembramos que a
suspensdo pode ser aplicada pela autoridade
responsavel pelo procedimento, mesmo quando realizado
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em um pequeno 6rgdo, motivo pelo qual admitir que tal
manifestacdo criasse um empecilho nacional para
participacdo em procedimentos licitatérios, parece criar
uma perspectiva de pouca razoabilidade e até dar ensejo
a punicdes indevidas, com o objetivo de restringir a
participacdo de empresas contratadas em outros
certames de maior relevancia'®.

O entendimento de que a suspensédo impede o apenado de contratar e
participar de licitacbes com o0 0Orgdo ou entidade sancionadora, e a
inidoneidade, com toda a administracdo publica, entendida esta, de acordo com
a literalidade do artigo 6°, Xl e XIl da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993.

Assim, corroborando com o entendimento do Tribunal de Contas da
Unido — TCU, dispos Marcal Justen Filho:

A suspensédo temporéria de participar em licitacdo e a
declaracdo de inidoneidade (inciso 1V) acarretam efeitos
similares. Nos dois casos, veda-se ao particular a
participacdo em licitagbes e contratacbes futuras. E
possivel estabelecer uma distingdo de amplitude entre
elas. A suspensdo do direito de participar de licitagéo
produz efeitos no ambito da entidade administrativa que a
aplicar; a declaragdo de inidoneidade abarca todos os
orgdos da Administracdo Publica. Essa interpretacédo
deriva da redacdo legislativa, pois o inciso Il utiliza
apenas o vocabulo “administracdo”, enquanto o inciso IV
contém “administrac&o publica™ .

Em relacdo a sancdo de impedimento, o proprio texto da lei define o
ambito de aplicacédo da sancdo, tendo em vista que dispés expressamente que
o impedimento abrangera a Unido, os Estados, o Distrito Federal ou os
Municipios, o que representa que a incidéncia do artigo 7° da Lei 10.520, de 17
de julho de 2002, no que se refere aos efeitos da penalidade, é inerente a

esfera federativa do 6rgdo ou entidade que aplicou a sancéo.

Portanto, a titulo exemplificativo, caso a Agéncia Nacional de
TelecomunicacBes — ANATEL apligue essa san¢do a algum contratado, este

ficara impedido em relacdo a qualquer 6rgdo federal, uma vez que a entidade

169

CHARLES, Ronny. Lei de Licitagfes Publicas Comentadas. 4. ed. Salvador: Jus Podivm,
2011, p. 430.

Y0 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios & Lei de licitacdes e contratos e administrativos. 12.
ed. Séo Paulo: Dialética, 2008, p. 482 e 483.
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sancionadora € uma autarquia sob regime especial vinculada ao Ministério das

Comunicag0es, portanto, entidade da Unido.

Diante de todo o exposto, observa-se que se deve atribuir a lei
interpretacdo de cunho a torna-la efetiva, dando a méaxima relevancia possivel
para o texto legal. Ou seja, considerando as sanc¢des administrativas e
principalmente a gradacdo que a legislacdo concedeu a elas em decorréncia da
gravidade dos descumprimentos contratuais, ndo se pode admitir que uma
sancdo menos grave, no caso a Suspensao, possua aplicabilidade idéntica a

uma mais grave, a Declaracéo de Inidoneidade.

O dispositivo legal ndo contém palavras indteis ou desnecessérias, por
isso had de se utilizar a diferenciacdo de “administracdo” e “administracdo
publica” da Lei n° 8.666, de 21 de julho de 1993, no tocante ao ambito de

incidéncia das sanc¢des administrativas.

O entendimento do Tribunal de Contas da Unido — TCU, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestédo e da Advocacia Geral da Unido —
AGU parece-me como o mais adequado juridicamente, uma vez que se
diferencia e se delimita a abrangéncia dos efeitos da Suspensdo, da

Inidoneidade e do Impedimento.

O posicionamento do Superior Tribunal de Justica — STJ ndo se mostra
como o mais adequado ao tema das sangOes administrativas, considerando a
inseguranca juridica que se ocasionaria ao estender-se os efeitos de uma
sancdo menos gravosa ao mesmo patamar de uma penalidade expressamente
mais gravosa e de consequéncias mais prejudiciais ao interesse publico.

Caracterizar-se-ia, dessa forma, um elemento de inseguranca juridica.

Assim, diante de todo o exposto, conclui-se que a aplicabilidade das
sancdes de suspensdo temporaria, de declaracdo de inidoneidade e de

impedimento de licitar e contratar ocorreria da seguinte forma'™:

Quadro Demonstrativo

I BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestédo. Caderno de Logistica de

sancbes administrativas em  licitagdes e  contratos, 2014. Disponivel em
<http://www.comprasgovernamentais.gov.br/arquivos/caderno/manual-sancoes-22-09.pdf>.
Acesso em: 25 jun de 2016, p. 14.
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Abrangéncia

Sancao

Dispositivo Legal

ORGAO SANCIONADOR:

Ex: Ministério do

Planejamento

Suspensao temporéria de
participar de licitacdo com
a Administracéo Publica

111, do Art. 87 da lei n°
8.666/93

Impedimento de contratar
com a Administracao

Publica

111, do Art. 87 da Lei n°
8.666/93

ENTE DA FEDERACAO:

Ex: UNIAO, ESTADO,
DISTRITO FEDERAL OU
MUNICIPIO  (de

isolada)

forma

Impedimento de licitar com
o ente federativo

sancionador

Art. 7° da Lei n° 10.520/02

Impedimento de contratar
com o ente federativo

sancionador

Art. 7° da Lei n° 10.520/02

TODOS 0OS ORGAOS E
ENTIDADESDA
ADMINISTRACAO
PUBLICA

Declaracéo de
Inidoneidade

IV, do Artigo 87 da Lei n°
8.666/93

Entende-se, conclusivamente, que a delimitacdo dos efeitos de cada

hY

uma das sancdes em epigrafe corresponde a adequada interpretacdo da

legislacdo, da jurisprudéncia e da doutrina especializada, de forma que a

penalidade de declaragdo de inidoneidade impossibilita a participagdo em

licitacbes e a contratacdo com a administracdo publica de todo o pais, a

sancdo de impedimento com todoa esfera federativa da unidade penalizante e

a suspensao unicamente com o 6rgao ou entidade sancionadora.
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CONCLUSAO

Diante de todo o exposto neste trabalho académico, asseverou-se que
as sanc¢Oes administrativas sdo um relevante instrumento na garantia do
regular desenvolvimento dos certames licitatorios e das contratacdes
administrativas, uma vez que buscam a estabilizacdo das relaces juridicas
diante do cometimento de ilicitos administrativos pelas sociedades empresérias

em determinada licitagdo ou contrato.

Ratificou-se, dessa forma, que as licitagcbes e 0s contratos sao
instrumentos essenciais na garantia do interesse publico, visto que afastam a
arbitrariedade do administrador nas compras e alienacfes realizadas pelo
poder publico. Pdde-se demonstrar, ainda, que a administracdo publica, na
busca pela satisfacdo do interesse publico, deve obedecer a regras pré-
estabelecidas, de forma que evitem favorecimentos pessoais ou desvios de

finalidade.

Nesse sentido, o capitulo 1 buscou analisar os aspectos gerais das
licitacOes e contratos administrativos, de forma que se verificou que a Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, representou um grande avango na
padronizacdo dos processos administrativos licitatérios e de contratacéo,
constituindo-se como fator de impessoalidade nas contratacbes, uma vez que
positivou os procedimentos pelos quais o administrador publico deve pautar-se

e conferiu maior transparéncia e controle nas aquisi¢cdes publicas.

Observou-se que a Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002, que instituiu a
modalidade licitatoria pregdo, destinada a contratacdo de bens e servigos
comuns, adveio com o intuito de proporcionar maior celeridade as licitacdes,
ocasido em que se analisou o periodo histérico de sua promulgacao e a sua

relacdo com o Principio da Eficiéncia.

Concluiu-se, portanto, que a inversdo das fases de habilitacdo e de
julgamento das propostas foi fundamental na celeridade da prestacdo dos
servicos pela administracdo publica, tendo em vista que a administracédo
passou a analisar a documentacdo de habilitacdo apenas da proposta mais

vantajosa, otimizando-se, assim, tempo e recurso publico, uma vez que nas
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outras modalidades licitatorias se verifica previamente a habilitacdo de todas as
empresas interessadas e posteriormente se analisam as propostas, para entéo
haver a adjudicacéo do objeto licitado.

Ainda no capitulo inicial, comprovou-se a importancia da atividade
fiscalizatoria da Administracdo Publica, ja que se caracterizou o poder-dever de
se instaurar um processo administrativo apuratorio especifico e de se aplicar as

san¢des administrativas no caso de descumprimentos contratuais e editalicios.

Assim, destacou-se que, verificada a ocorréncia do descumprimento de
um contrato administrativo ou de uma regra de um processo licitatorio, o
administrador tem o poder-dever de instaurar processo especifico para apurar
o inadimplemento, observando-se 0s principios constitucionais e do Direito

Administrativo que guardem relagcdo com 0s processos punitivos.

Em relacdo ao segundo capitulo, demonstrou-se a importancia de alguns
principios no processo administrativo sancionador, abordando-se as principais
peculiaridades dos Principios da Legalidade, da Razoabilidade, da

Proporcionalidade, da Motivacao e da Discricionariedade.

Entendeu-se, portanto, que, em que pese o0s administradores publicos
detenham o incontestavel poder-dever de apurar e de punir quaisquer
inadimplementos contratuais, tal procedimento deve obedecer as regras legais

e aos principios de defesa que protegem os sancionados.

As sancdes administrativas constituem-se em uma grave incidéncia do
Estado em direitos de particulares, por isso os principios do contraditério e da
ampla defesa devem ser amplamente assegurados na apuracdo de ilicitos

administrativos.

No capitulo 3, ao analisarem-se as principais leis que regem o tema de
licitacOes e contratos no Brasil, observou-se que tanto a lei geral de licitacOes e
contratos quanto a lei do pregdo previram a aplicacdo de sancdes

administrativas nas hipoteses de descumprimentos contratuais.

A Lei n.° 8.666, de 21 de junho de 1993, e a Lei n.° 10.520, de 17 de

julho de 2002, ndo se limitaram, portanto, a orientar 0 processo de aquisi¢ao e
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contratacdo da Administracdo Publica, no tocante aos tipos e modalidades de
licitacbes e aos contratos administrativos, mas também se preocuparam em

descrever penalidades aqueles que cometem infracfes administrativas.

Percebeu-se que a previsao do estabelecimento de sancdes € primordial
para o cumprimento do objetivo das leis mencionadas, pois o interesse publico
deve ser protegido de todo e qualquer ato que estabeleca desvios de finalidade
publica.

No derradeiro capitulo, analisou-se o entendimento de alguns 6rgéos
publicos da administracdo publica federal, e destacou-se que a atividade
hermenéutica literal das legislagbes que regem a atividade sancionadora
administrativa acarreta entendimento idéntico ao que tem sido adotado pelo
Tribunal de Contas da Unido - TCU, contrapondo-se assim ao que dita o
Superior Tribunal de Justica — STJ, de forma que se diferencia e se delimita a
abrangéncia dos efeitos de cada uma das sancfes previstas nos incisos Il e
IV, do artigo 87, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, e no artigo 7° da Lei
n° 10.520, de 17 de julho de 2002.

Asseverou-se, entdo, que a delimitacdo dos efeitos de cada uma das
sancbes de suspensédo, de declaracdo de inidoneidade e de impedimento
corresponde a adequada interpretacdo da legislacdo, da jurisprudéncia e da
doutrina especializada, de forma que a penalidade de declaracdo de
inidoneidade impossibilita a participacdo em licitacbes e a contratacdo com a
administracdo publica de todo o pais, a sancao de impedimento com toda a
esfera federativa da unidade penalizante e a suspensdo unicamente com o0

orgao ou entidade sancionadora.

Diante de todo o exposto, concluiu-se que o estudo das sancles
administrativas é de imensa importancia na preservacao do interesse publico,
e, diante das divergéncias ainda existentes quanto aos efeitos de cada
penalidade, que se deve atribuir & lei interpretacdo de cunho a torna-la efetiva,
dando maxima relevancia possivel para o seu préprio texto. A partir disso,
observou-se que o legislador conferiu um ambito de incidéncia especifico para

cada sancao.
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Por fim, ressalta-se que o intuito deste trabalho dirige-se a
conscientizacdo da necessidade da constante atualizagdo do administrador
publico quanto ao tema em apreco, de forma que este permeie as suas
decisbes de acordo com os ditames legais, do edital, do contrato e
principalmente com a razoabilidade e com a proporcionalidade, atuando
sempre na busca incessante pela satisfacdo do interesse publico dos

administrados.
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