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RESUMO

O presente trabalho académico objetiva analisar, comentar e comparar a responsabilizacdo de
particulares por irregularidades no ambito de contratos administrativos segundo o sistema
estabelecido pela Lei 8.666/93 e segundo o sistema estabelecido pela Nova Lei de Licitagdes
e Contratos Administrativos, Lei 14.133/2021. Foi utilizado precipuamente o método de
pesquisa exploratoria e explicativa, na forma de revisao de literatura, com pontuais mengoes a
julgados dos Tribunais do Poder Judiciario e dos Tribunais de Contas. Foi contextualizado, a
principio, o Contrato Administrativo no Direito. Foi constatado que o procedimento de
aplicagdo de penalidades no ambito dos Contratos Administrativos ¢ uma clausula exorbitante
dessa espécie de contrato, decorrente também da Supremacia do Interesse Publico. Foi
apresentado o sistema de aplicacdo de penalidades regido pela Lei 8.666/93, previsto entre
seus arts. 86 a 88. Foi apresentada a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a
Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, como o novo marco legal da matéria, e foram analisadas
e comentadas as regras pertinentes a aplicagdo de penalidades no ambito dos Contratos
Administrativos nesse sistema, entre seus arts. 155 e 163. Foram promovidas algumas
comparagoes entre o sistema antigo, regido pela Lei 8.666/93, e o sistema novo, regido pela
Lei 14.133/2021. Compreendeu-se, ao fim, que a promulgacao da Lei 14.133/2021 representa
um grande avango no aspecto da seguranca juridica no processo de responsabilizacdo por
irregularidades na execugdo de contratos administrativos.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Contratos Administrativos. Inadimplemento
contratual. Aplicagdo de penalidades. Nova Lei de Licitagcdes € Contratos Administrativos.



SUMARIO

INTRODUGAOD. ... eeeeens 8

1 OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS ... e, 12

L1 VISAO GETal. .. ettt ettt ettt ettt et nneas 12
1.2 A caracterizagdo dos Contratos Administrativos .............cooeeeiiiiieieieeeinnnenn.. 14
1.2.1 O Crit€rio SUDJEIIVO...c.uviiiieiieeiiecieeieeriie ettt ettt e e b e seaeesbeessneennees 14
1.2.2 O Critério da SUJEICA0....c..eerueriiriieieeieniteieeiteett ettt 15
1.2.3 O Crit€rio do ODJET0......uiieiiieeiiieeiieeeie et eeee e ee et ee e e enee 15
1.2.4 O Critério da Finalidade de Interesse PUbIICO..........ccooevieniiiiininniiiene, 16
1.2.5 O Critério do Procedimento..........cceeecuvieiiiieriieeiiee e 16
1.2.6 O Critério das Clausulas EXOrbitantes............cccceeveeevienieineenicnnieniceeee 17
1.3 As Clausulas EXOrbitantes ...........o.ovuiiieiiiiit i 18
1.3.1 Alterag@o Unilateral.............oooooiiiiiiii e, 19
1.3.2 Extingdo Unilateral..............oooiiiiii e 20
1.3.3 Fiscalizacao da Execugdo do Contrato............coevvuiiieneiinieniienniann, 20
1.3.4 Ocupag@o ProviSOria........c.vviuiiiiii i e e 21
1.3.5 Aplicac@o de SanGOES. ......eoueentiet et ettt et et e 21

2. O INADIMPLEMENTO CONTRATUAL E AS SANCOES AOS CONTRATADOS......22
2.1 VISA0 GRIal ..o e 22
2.2 As sangdes aplicaveis segundo o sistema liderado pela LEI 8.666 de 1993 .............26
2.3 O procedimento aplicavel segundo o sistema liderado pela LEI 8.666 de 1993........32

3 A APLICACAO DE PENALIDADES A CONTRATADOS NO AMBITO DO SISTEMA A
SER IMPLEMENTADO POR OCASIAO DA LEI 14.133 DE 2021 .....ooovovieeveeevceiens 38
3.1 Visao Geral da NOVa Lel cc..vviviiiiiiii it 3O
3.2 As condutas SANCIONAVEIS. ... ..uuntiiiiiiiiiienie ettt ettt sie e ettt e et esbeesabeenaeeeas 41
3.3 As sangdes aplicaveis € SeU CabIMENtO. ... ......oviivieriieiie et 46

3.4 0 ProcediMmento ....ueeueiiiiiitee it eiiie e e eerieeeeeeereeesreeesreeesseeessseeensneesnneesnsnees DD



3.5 Disposi¢Oes adicionais € deStAQUES. ... ..ccecvvieriierieeriieeieeriee e eriee e eeeeeeeesaeeesreeenes 59

4 ALGUMAS COMPARACOES ENTRE O SISTEMA ANTIGO E O NOVO................. 64
4.1 Resolucdo de antigo conflito acerca do ambito de incidéncia das sancdes de
declaracao de inidoneidade e de impedimento de licitar e contratar ............................065
4.2 Integragdo com a Lei Anticorrupgao

4.3 Influéncia do Direito Penal e mitiga¢do da discricionariedade da autoridade ..........74

CONSIDERACOES FINAIS. ...ttt et et evesee e se s esevesesesesesesesesenas 79
REFERENCTIAS. ...t ees et s e ees e eeean. 84



INTRODUCAO

Nos termos do preambulo da Constituicdo Federal de 1988, verifica-se que a funcao
do Estado Democratico Brasileiro ¢ “assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a
liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia

social'.

Essas fungdes e objetivos constitucionalmente previstos para o Estado sdo realizados
pela Administragcdo Publica, que ¢ o meio possibilitador da sua efetivacdo. Segundo
Alexandre de Moraes®, a administragdo publica pode ser definida como a atividade concreta e
imediata que o Estado desenvolve para a consecugao dos interesses coletivos e subjetivamente
como o conjunto de 6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da fungdo

administrativa do Estado.

Nao seria razoavel, nesse contexto, que uma instituicdo de tal porte, objeto e
significado viesse a se curvar perante as variacdes e incertezas da vida e interesses dos
individuos que a ela estdo sujeitos, de alguma forma. E necessario mencionar, portanto, o

principio da Supremacia do Interesse Publico, que ¢ grande orientador da agcdo do Estado.

Quanto a esse principio, Celso Anténio Bandeira de Mello® afirma se tratar de
verdadeiro axioma reconhecivel no moderno Direito Publico, cujo objetivo é proclamar a
superioridade do interesse da coletividade e sua prevaléncia sobre o do particular, como
condi¢do, até mesmo, da sobrevivéncia e asseguramento deste ultimo. E, na opinido do

mesmo autor, um pressuposto de uma ordem social estavel e segura.

As atividades da Administragdo visam ao bem estar da coletividade, que ¢ o fim
ultimo de sua atuagao. Logo, por ndo ser o individuo o foco principal da Administragdo, e sim

o grupo social, é seguro dizer que em determinadas ocasides os interesses de um e de outro

! BRASIL. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, de 05.10.1988. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.>. Acesso em 03/09/2021.

2 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 242.

3 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 27. ed. Sdo Paulo: MALHEIROS
EDITORES LTDA, 2010, p. 69.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

entrardo em rota de colisdo. Nesses casos, o principio ora estudado instrui que ha de

prevalecer o interesse publico.’

Um dos campos em que a Supremacia do Interesse Publico tem grande relevo ¢ o dos
contratos administrativos. A doutrina conceitua essa espécie de contrato como "o ajuste
firmado entre a Administragdo Publica e um particular, regulado basicamente pelo direito

publico, e tendo por objeto uma atividade que, de alguma forma, traduza interesse publico”.’

E seguro, assim, afirmar que o contrato administrativo busca efetivar, proteger e
garantir o interesse publico, que ¢ principio primordial orientador de todo o Direito
Administrativo, e tendo em vista ser a Administracdo Publica a defensora do interesse publico
por exceléncia, “existe uma certa desigualdade entre as partes contratantes, fato que confere a

Administragdo posi¢do de supremacia em relagdo ao contratado.” ®

Essa supremacia se manifesta especialmente na existéncia das clausulas exorbitantes,
aplicaveis a todas as espécies de contratos administrativos, entre as quais, ressalta-se agora, se
encontra o poder/dever da Administrag¢do de fiscalizar a execugdo contratual, e eventualmente

penalizar o contratado por inexecucdes e falhas, o que serd o objeto principal do nosso estudo.

Nesse contexto, foi recentemente promulgada a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021,
que redesenhou o sistema de licitagdes e contratos administrativos no Brasil apos 28 anos de
vigéncia da Lei 8.666 de 1993. A mudanga foi deveras esperada: o Projeto de Lei 4.253/2020,
que originou a nova lei, foi produto de diversos outros projetos, a exemplo dos PLs
1292/1995, 6814/17, 559/2013 (Senado) e mais de 200 outros processos que aquele foram
apensados.” Note-se que, enquanto o texto da lei antiga dedicou apenas uma se¢do com trés
artigos a matéria de san¢des administrativas, o texto da lei nova aborda o assunto em um

capitulo com nove artigos.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. S3o Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 35.

> CARVALHO FILHO, op. cit, p. 183.

® CARVALHO FILHO, op. cit, p. 189.

7 ALMEIDA, Hebert. Nova Lei de Licitagdes: Projeto APROVADO revoga a Lei 8666. Estratégia Concursos,

2021. Disponivel em: <https://www.estrategiaconcursos.com.br/blog/nova-lei-de-licitacoes/ >. Acesso em:
03/09/2021.


https://www.estrategiaconcursos.com.br/blog/nova-lei-de-licitacoes/
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Entende-se por inegével, assim, a importancia e relevancia do tema para o mundo do
Direito e para o mundo dos fatos. Os procedimentos de aplicacdo de penalidade dizem
respeito a integridade e protegdao ao proprio interesse publico, e por isso interessam a todos os

individuos que usufruem da presenga, seguranga e servigos prestados pelo Estado.

A razdo para isso ¢ simples: quando a Administragdo ndo se posiciona e toma
providéncias em relagdo as infragdes aos termos do contrato firmado com o particular, ou nao
o faz conforme os principios e regras previstos em Direito, prevalecem os interesses daquele
em face dos interesses de toda a coletividade, o que ¢ inaceitavel pelo sistema juridico

brasileiro, além de ser antiético e imoral.

O estudo académico acerca das sancdes aplicaveis em contratos administrativos, em
especial quanto as diferengas e semelhangas entre o sistema antigo de aplicacdo de sang¢des no
ambito de contratos administrativos € o sistema novo, inaugurado pela Lei n® 14.133, de 1° de

abril de 2021, se mostra relevante e atual.

O objetivo geral do presente trabalho ¢, assim, apresentar o procedimento de
aplicagdo de penalidades no ambito dos contratos administrativos regido pela Lei 8.666 de
1993, as previsdes da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos acerca desse tema e
destacar criticamente algumas alteragdes a serem implementadas nos procedimentos futuros
com a entrada em vigor da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, sem prejuizo das

comparagdes entre os dois diplomas legais a serem promovidas no decorrer do trabalho.

A partir desse ponto, sdo decorréncias ldgicas os objetivos especificos do trabalho,

desdobrados nos seus capitulos, em exposi¢do a seguir.

A principio, abordar-se-do os contratos administrativos, suas caracteristicas e
contexto historico. Depois, sera contextualizado no Direito o procedimento de aplicagdo de
penalidades no ambito dos contratos administrativos, em especial como uma clausula
exorbitante dessa espécie de contrato. Serdo apresentadas, entdo, as regras pertinentes a
aplicacdo de penalidades no ambito dos contratos administrativos durante a vigéncia do

sistema federal regido pela Lei 8.666 de 1993.
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Posteriormente sera apresentada a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, como o novo marco legal da matéria,
bem como serdo analisadas e comentadas as regras pertinentes a aplicagcdo de penalidades no

ambito dos contratos administrativos nesse sistema.

Por fim, serdo identificadas e interpretadas criticamente algumas novidades e
destaques a serem implementados nos procedimentos futuros com a entrada em vigor da Nova
Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a luz dos estudos, fontes e criticas elaboradas

pela doutrina e jurisprudéncia.
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1 OS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O primeiro capitulo deste trabalho tem a pretensao de lancgar as bases e nivelar os
conceitos necessarios ao dominio do seu tema principal: o sistema de responsabiliza¢do de
contratados da Administracdo por irregularidades na execucdo de contratos administrativos.
Serdo brevemente comentadas a origem dos contratos da Administragdo, as caracteristicas
definidoras dos contratos administrativos e sua relagdo com os procedimentos sancionadores

em seu ambito. Sendo assim, serd um solido primeiro passo na direcao da reflexdao proposta.

1.1 VISAO GERAL

Para a perfeita compreensdo dos institutos que se buscard analisar, ¢ necessario
contextualizar, brevemente, a origem e justificativa teorica dos contratos da Administragao,
cujo conceito ndo ¢ idéntico ao dos contratos administrativos, como sera explicitado ainda

neste topico.

De forma simples, Clovis Bevilaqua define contratos em geral como sendo acordos
de vontades que tem por finalidade criar, modificar ou extinguir direitos.® Note-se que ndo
ha, no ambito desse conceito, nenhum Obice a celebracdo de contratos pela Administragao
Publica, tendo em vista que essa também pode se beneficiar da formalizacdo de acordos de

vontades que criam, modificam ou extinguem direitos.

Em verdade, os primeiros registros de celebra¢des de acordos de vontades entre uma
Administra¢do Publica e particulares é deveras antigo: segundo afirma Jean-Paul Valette’, ja
na Babilonia do século XIX a.C. e no antigo Egito era comum a celebragdo de espécies de
contratos de arrendamento de terras publicas com particulares que eram, por tais

instrumentos, obrigados a satisfazer determinadas necessidades coletivas.

& BEVILAQUA, Clovis. Codigo civil dos Estados Unidos do Brasil: commentado, 1926, p. 245. apud
HORBACH, Carlos Bastide. Contratos administrativos: conceito e critérios distintivos. Revista Brasileira de
Politicas Publicas, Brasilia, volume 6, n° 1, p. 43-58, JAN-JUL, 2016. Disponivel em:
<https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/3665/pdf>. Acesso em: 03/09/2021.

? Service public a la frangaise. Paris: Ellipses, 2000. p. 10-11 apud HORBACH, Carlos Bastide, op. cit.
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E seguro inferir que a riqueza da evolugdo social e a complexidade tedrico-fatica
desenvolvidas pelo Estado contribuiram significativamente para a aplicagdo dos contratos
celebrados pela Administragdo Publica, especialmente durante o Estado Liberal do século
XVII e XIX: naquele periodo, o Poder Publico nao era organizado o suficiente ou ndo visava

a execuc¢do de grandes projetos, por ser um estado minimo, entdo contratava com particulares.

10

Observe-se ainda que a Administragdo Publica pode expressar sua vontade em
diversas formas: unilateralmente, a exemplo dos atos administrativos, bilateralmente, a
exemplo dos contratos da Administragdo ou mesmo plurilateralmente, a exemplo dos
consorcios € de alguns convénios''. Os contratos da Administragdo, portanto, estdo inseridos
no ambito das manifestagdes de vontade da Administragdo que se comunicam ou coincidem

com as vontades de um particular.

Ha que se diferenciar, neste momento, o género contratos da Administracdo da
espécie contratos administrativos. Segundo Alexandre Mazza'?, contratos da Administra¢do
sdao todos aqueles firmados pela Administracdo Publica, incluidos os regidos pelo direito
privado, a exemplo classico dos contratos de locacdo. Em contrapartida, a espécie contratos
administrativos € composta somente pelos contratos da Administracdo os quais se submetem

ao regime juridico-administrativo para a consecucao de objetivos de interesse publico.

A doutrina tradicional do direito administrativo tende a apontar que essa nocao de
contrato administrativo surgiu na Franga, por meio da atividade jurisdicional do Conselho de
Estado. O sistema francés ¢ conhecido como o do “contencioso administrativo”, porquanto
afasta da competéncia do Poder Judicidrio as questdes de ordem administrativa, tais como 0s
contratos administrativos. Nesse sentido, levou-se em consideracdo a ideia de que tais
contratos eram substancialmente diferentes dos contratos civis, o que justificava a sua
apreciagdo pelo citado contencioso administrativo. Em verdade, na busca por fixar os limites

desse contencioso, o Conselho de Estado francés identificou nesses pactos tragos

1 HORBACH, Carlos Bastide, op. cit.

' OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e Contratos Administrativos - Teoria e Pratica, 9. ed. Sdo
Paulo:Editora Método Ltda., 2020, p. 231.

2 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo, 9 ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2018, p. 606.
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caracteristicos que os distinguiriam, fazendo com que apresentassem um regime juridico

proprio."?

Dessa forma, ¢ atingido o contexto do presente estudo: os contratos administrativos.
Di Pietro' os conceitua como “ajustes que a Administragio, nessa qualidade, celebra com
pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas, para a consecucao de fins publicos, segundo
regime juridico de direito publico”. Fica claro que os contratos administrativos buscam
efetivar, proteger e garantir o interesse publico, por meio de um regime juridico que lhes é

caracteristico: o de Direito Publico.

1.2 A CARACTERIZACAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Existem critérios doutrinarios que diferenciam os contratos administrativos dos
contratos do direito privado, chamados de critérios distintivos. Esses critérios, por serem
intrinsecos a natureza dessa espécie de contratos, devem ser entendidos como principios
orientadores e definidores da nossa analise. Logo, considera-se relevante apresentd-los em

explanagio a seguir, segundo classificacdo organizada por Horbach'.

1.2.1 O Critério Subjetivo

Tem-se, a principio, o critério subjetivo. Como seu titulo sugere, este critério permite
a cogni¢do de que basta a presengca da Administragdo Publica em um dos polos da relagao
juridica contratual para que seja o contrato dela decorrente um contrato administrativo. Nesse
sentido, qualquer contrato poderia ser considerado “administrativo”, sendo para isso

suficiente que uma das partes seja uma pessoa coletiva publica no exercicio da funcao

¥ HORBACH, Carlos Bastide. Contratos administrativos: conceito e critérios distintivos. Revista Brasileira de
Politicas  Publicas, Brasilia, volume 6, n° 1, p. 43-58, JAN-JUL, 2016. Disponivel em:
<https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/3665/pdf>. Acesso em: 03/09/2021.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 251.

> HORBACH, Carlos Bastide. op. cit.
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administrativa do Estado.'® Este conceito ja foi superado na doutrina brasileira, nos termos da
jé& abordada diferenciagdo entre os contratos da Administragdo e os contratos administrativos.
Nao obstante, ndo ¢ errado afirmar que o critério em tela € conditio sine qua non para a
caracterizagdo de um contrato administrativo, tendo em vista que ndo se vislumbra a formagao

de tal espécie de contrato sem que haja a participagdo da Administragdo Publica.

1.2.2 O Critério da Sujeicao

A seguir, vale mencionar o critério da sujei¢cdo, o qual se trata de manifestagao direta
do principio da supremacia do interesse publico. Segundo o proprio Horbach'’, nos contratos
administrativos a Administracdo Publica se apresenta perante o contratado com autoridade,
com o chamado poder de império. Por forca do interesse publico, sobre o qual se constréi a
relacio de administragdo materializada no contrato administrativo, ¢ necessario o
reconhecimento de uma sujei¢do do particular em relagdo a Administragdo Publica para que
ela possa continuar a zelar pelos interesses da coletividade. Note-se que essa sujei¢do nao ¢
opcional a Administragdo, porquanto essa nao pode se desonerar contratualmente do dever de

buscar a realizacao do interesse publico.

1.2.3 O Critério do Objeto

Menciona-se brevemente o critério do objeto. Nesse contexto, Jean Rivero afirma'®
que o contrato ¢ administrativo quando tem por objeto ajudar no funcionamento de um
servico publico. O problema e a critica a esse quesito ¢ que depende sempre do conceito de
servico publico adotado naquele momento. Tal conceito ja sofreu diversas alteracdes ao longo
do tempo e espago. Melhor seria, dessa forma, substituir a expressdo “servigo publico” por

“atividade publica”, nos termos do conceito de “administragdo publica” (em minusculas) de

8 RIVERO, Jean. Direito administrativo, 1981 apud HORBACH, op. cit.
" HORBACH, op. cit.
8 RIVERO, Jean. Direito administrativo, 1981 apud HORBACH, op. cit.
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Alexandre Mazza'”: a atividade estatal consistente em defender concretamente o interesse
publico; em sentido objetivo, material ou funcional. Nesse sentido, o contrato seria

administrativo quando tivesse por objeto ajudar no funcionamento de uma atividade publica.

1.2.4 O Critério da Finalidade de Interesse Publico

Passa-se ao critério da finalidade de interesse publico. Segundo este critério, um
contrato ¢ administrativo se tem como fim a efetivacdo de uma necessidade coletiva, de
responsabilidade da Administracio Publica.”® Quanto a este quesito, ¢ destaque a
argumentagdo construida por Di Pietro®!, que questiona e aponta o seguinte: tudo o que a
Administracdo faz deve ser pautado no interesse publico. Todos os contratos que celebra
serdo, portanto, administrativos? Evidentemente, esse ndo ¢ o caso. Nao ¢ suficiente, portanto,
o critério da finalidade de interesse publico. Nao obstante, deve haver interesse publico na
celebracdo dos contratos administrativos, o que enquadra este quesito também como conditio

sine qua non.

1.2.5 O Critério do Procedimento

O proximo ¢ o critério do procedimento, o qual prevé” que o traco distintivo dos
contratos administrativos seria a necessidade de observancia de determinadas formalidades,
tais como a necessidade de licitagdo, as quais ndo sdo exigidas em contratos privados. Os
procedimentos contratuais, assim, indicariam a diferenca entre um e outro tipo de contratagao.
Maria Jodo Estorninho®, entretanto, critica acertadamente este critério, apontando que a
auséncia de certas formalidades ndo retira do contrato sua natureza administrativa, se foi

assim celebrado, e que muitos dos contratos tipicos do direito civil exigem formalidades

¥ MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo, 9 ed. Sdo Paulo:Editora Saraiva, 2018, p. 53.
2 HORBACH, op. cit.

21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 235.

2 HORBACH, op. cit.

2 ESTORNINHO, Maria Jodo. Requiem pelo contrato administrativo. Coimbra: Almedina, 1990, apud
HORBACH, op. cit.
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previstas em lei, o que ndo os transforma em administrativos. A isso acrescenta-se a
existéncia dos contratos administrativos verbais em caso de compras de pequena monta (Lei
8.666/1993, art. 60, paragrafo unico; Lei 14.133/2021, art. 95, §2°), os quais a principio nao
seguem formalidades especificas pela natureza contratual, e também que talvez a logica do
critério esteja equivocada: as formalidades especiais a que se refere sdo necessarias porque o

contrato ¢ administrativo, € ndo para que ele seja.

1.2.6 O Critério das Clausulas Exorbitantes

Finalmente, aborda-se o critério das clausulas exorbitantes, que serdo explanadas em
maior profundidade no proximo topico. Muitos autores, a exemplo de Alexandre Santos de
Aragdo®, defendem que o que realmente caracteriza um contrato como administrativo é a
existéncia de clausulas exorbitantes, acreditando ser este o critério definidor necessario e
suficiente de um contrato dessa espécie. Ocorre que o direito comum permite ampla liberdade
de disposicao contratual. Caso concordassem os particulares, as mesmas clausulas comumente
chamadas de exorbitantes ndo poderiam figurar em um contrato de direito privado comum,
nos termos do principio pacta sunt servanda? A resposta encontrada por Horbach® é que esse
regime exorbitante ¢ caracterizado pelos seguintes tragos essenciais: a existéncia de
prerrogativas da Administragdo, ligadas ao interesse publico, que quebram a igualdade natural
dos contratos privados; e a verificagdo de limitagdes a liberdade contratual e a atuagdo do
poder publico. Dessa forma, o ponto central do critério € que a Administragdo ndo tem plena
liberdade para prever as cldusulas exorbitantes, como eventualmente poderiam ter os
particulares no direito comum: ela tem o dever legal de proceder dessa maneira em seus

contratos.

Fica claro que nenhum dos critérios basta por si s6. Normalmente hd uma
combinacdo de critérios para identificar um contrato como administrativo. Horbach* chega a

conclusdo que mais relevante na dindmica do regime brasileiro dos contratos administrativos

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo, 2 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 355.
» HORBACH, op. cit.
2 HORBACH, op. cit.
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¢ identificar quais critérios subsidiaram a atividade do legislador quando da elaboracdo da
legislagdo a respeito, que seriam os seguintes: da sujei¢cdo, das clausulas exorbitantes,
subjetivo e da finalidade de interesse publico. Esses seriam, portanto, os critérios e principios

orientadores dos contratos administrativos, bases do regime juridico a eles aplicado.

1.3 AS CLAUSULAS EXORBITANTES

Feitas as consideragdes pertinentes acerca dos contratos administrativos, ¢ necessario
tratar por um momento das clausulas exorbitantes (ou competéncias anomalas, ou cldusulas de
privilégio, ou prerrogativas especiais, etc), apresentadas como critérios definidores e

principios orientadores dessa espécie de contratos.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho”, as clausulas de privilégio, também
chamadas de clausulas exorbitantes, sao prerrogativas especiais da Administracao no contrato
administrativo em razdo de sua posi¢do de supremacia em relagdo a parte contratada. Essas
cladusulas constituem, na visao do mesmo autor, verdadeiros principios de direito publico, os
quais formam a prépria estrutura do regime juridico de direito publico, que, como ja foi dito, ¢

aplicavel aos contratos administrativos.

As clausulas exorbitantes consistem, assim, em uma lista de prerrogativas da
Administragdo no ambito de um contrato administrativo. Tais prerrogativas estao positivadas
na legislacdo, e a Administragdo Publica ndo pode se eximir de prevé-las e se utilizar delas,

caso se faga necessario.

Este assunto ja foi mais pacifico entre os doutrinadores e administradores publicos.

Hoje se observa a presen¢a daqueles que defendem a existéncia e utilizagao das prerrogativas
28 s 7 . . ;. .

em tela™, normalmente com base no ja mencionado principio da Supremacia do Interesse

Publico; e daqueles que criticam o instituto, enxergando-o como uma fonte de possiveis

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 201.
» MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 241.
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abusos ¢ um perigo a viabilidade econdmica da contratacdo. Nesse sentido tem-se as ideias de
Diogo de Figueiredo Moreira Neto® de que as clausulas exorbitantes se justificaram a época
do Estado Moderno, quando vigorava a economia semidirigida, “sob o palio da supremacia
indiscriminada do Estado”, sem maiores preocupacdes com a competitividade por capitais e
tecnologias. Entretanto, ainda na visdo do autor, no contexto do Estado Pds-moderno e no
contexto da economia de mercado, preocupada com a alta competitividade, as tradicionais

vantagens das clausulas exorbitantes desapareceriam.

Margal Justen Filho, que antes fazia coro com os defensores das cliusulas
exorbitantes, repensou seu posicionamento®®. Argumenta, nesse sentido, que a tutela ao
interesse publico ndo pode significar a autorizag¢do juridica para o sacrificio automatico,
generalizado e sistematico dos interesses dos individuos. Nao deveria, portanto, ser adotado
um conceito incerto € potencialmente autoritario de interesse publico por essas razdes teoricas
e também por razdes faticas: tal posicionamento levaria a reducdo da quantidade de
particulares dispostos a contratar com o Estado e acarretaria na elevagao dos precos estimados
pelos particulares. A consequéncia logica seria, segundo o autor, o aumento do preco
desembolsado pela Administracdo para haver as utilidades de que necessita. O Estado pagaria

mais para participar da relagdo juridica caracterizada pela sua supremacia.

De todo modo, ¢ fato que as clausulas exorbitantes existem no Regime Juridico da
Lei 8.666/1993, art. 58, e ao que tudo indica, ndo deixardo de ser utilizadas em um futuro
proximo: foram novamente previstas no art. 104 da Lei 14.133/2021. Sendo assim, faz-se

necessario menciona-las, brevemente, para fins de contextualizagao.

1.3.1 Alteracio Unilateral

A primeira, alteracdo unilateral, ¢ a possibilidade dada & Administracdo de modificar

o contrato sem anuéncia do contratado, respeitados os seus direitos, para melhor efetivacao do

» MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos administrativos.
apud ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito administrativo e seus
novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 581-582 e 586.

% JUSTEN FILHO, Margal.Comentarios 4 lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletronico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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interesse publico. Pode ser qualitativa ou quantitativa, havendo necessidade de motivacao, e
que a alteragdo decorra de fato superveniente a contratacdo. Ainda, ndo deve ocorrer a

descaracterizacdo do objeto contratual, e o equilibrio econdmico-financeiro deve ser mantido.

31

1.3.2 Extin¢ao Unilateral

A seguir, tem-se a extin¢do unilateral, que ¢ a prerrogativa de por fim ao contrato
sem a necessidade de propositura de acdo judicial, embora o ato esteja sujeito a amplo
controle jurisdicional. Neste ponto, ressalta-se a diferenca entre os textos das leis: a Lei
8.666/1993 previu a “rescisdo unilateral”, enquanto a Lei 14.133/2021 previu a “extingdo
unilateral”. Entre outras formalidades, a extincdo deve ser precedida de ampla defesa e de

contraditorio, nos termos do art. 137 da lei nova.

1.3.3 Fiscaliza¢ao da Execucao do Contrato

Tem-se ainda a fiscalizagdo da execu¢do do contrato, um poder-dever deixado a
Administragdo com vistas a garantia do atingimento dos objetivos da contratacao e satisfagao
do interesse publico. Nesses termos, a execucdo do contrato deve ser acompanhada e
fiscalizada por um representante da Administracdo especialmente designado, permitida a
contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidid-lo de informagdes pertinentes a essa
atribuicdo. Rafael Carvalho Rezende Oliveira ensina, assim, que o agente publico designado
para fiscalizar um contrato precisa necessariamente possuir conhecimento técnico minimo
sobre o objeto da contratacdo, para que a fiscalizacdo seja eficiente e para evitar eventual

responsabilidade por culpa in eligendo da autoridade que o nomeou para a fungdo.*

3 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e Contratos Administrativos - Teoria e Pratica, 9. ed. Sdo
Paulo:Editora Método Ltda., 2020, p. 242.
32 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit. p. 246.
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1.3.4 Ocupaciao Provisoria

A ocupacdo provisoOria consiste no apossamento provisorio pela Administragdao dos
bens modveis e imdveis, bem como a utilizacdo de pessoal e de servigos do contratado
(relacionados ao objeto do contrato). Ambas as leis preveem que essa medida ¢ destinada a
casos de risco a prestacdo de servigos essenciais e de necessidade de acautelar a apuracao
administrativa de faltas contratuais pelo contratado, inclusive apos extingdo do contrato,

embora a nova lei tenha organizado essas hipdteses em alineas (art. 104, inciso V).

1.3.5 Aplicacdo de Sancoes

Finalmente, alcanga-se a quinta e ultima (consideradas as previstas no art. 58 da Lei
8.666/1993 e no art. 104 da Lei 14.133/2021) prerrogativa especial da Administracdo: a
aplicacdo de sangdes ao contratado no caso de inexecucdo total ou parcial do ajuste. Foi
necessario, até aqui, abordar as bases do instituto para melhor compreensao do sistema que o
envolve, tendo em vista a centralidade e importdncia do tema para o dia a dia da

Administragdo Publica que lida com contratos administrativos.

Esse tema seréd extensivamente estudado nos topicos a seguir. Por ora, sdo relevantes
os ideais de Margal Justen Filho®”, que explica que a Administragdo, diferentemente do
verificado nos contratos privados, possui o poder de impor e executar sangdes pelo
inadimplemento  contratual. Essa prerrogativa, segundo o autor, derivaria da
autoexecutoriedade dos atos administrativos, a qual, por sua vez, consiste na possibilidade de
a Administragao Publica, sem a interferéncia do Poder Judiciario, obter a satisfacdo de uma
pretensdo propria ou solucionar um litigio de que participa, produzindo os atos materiais
necessdrios a tanto. Dessa forma, a Administragdo tem o poder-dever de, quando da

fiscalizacdo da execucao dos contratos, identificar irregularidades cometidas pelo particular e,

3 JUSTEN FILHO, Margal.Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletronico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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ndo obtendo solucdo ou resposta em tempo habil, apurar sua responsabilidade e penaliza-lo

pela inexecucdo, total ou parcial.

2 O INADIMPLEMENTO CONTRATUAL E AS SANCOES AOS CONTRATADOS

Analisados os aspectos que demonstram a relevancia do contrato administrativo e a
presenca de caracteristicas que o singularizam, ¢ pertinente examinar um aspecto a ele
relacionado e que constitui a tematica principal deste trabalho: a possibilidade de a
Administragdo sancionar o seu contratado na presenga de inadequagdes na execucgdo do objeto

contratual, entre outras situacoes.

2.1 VISAO GERAL

O instrumento juridico da aplicagdo de penalidades pela Administragdo aos seus
contratados ¢ fruto do ja muito mencionado principio da Supremacia do Interesse Publico, na
medida em que se caracteriza como uma forma de garantir preventivamente que o particular
obedec¢a aos termos do que foi pactuado com a Administragdo no contrato administrativo, e
puni-lo, reativamente, caso ndo os cumpra; porquanto o objeto do contrato ¢ sempre uma

atividade que traduz o interesse publico™.

Além disso, como previsto no art. 58 da Lei 8.666/1993 e no art. 104 da Lei
14.133/2021, é também uma clausula exorbitante dos contratos administrativos, sendo uma
prerrogativa especial da Administragdo sobre os particulares contratados e parte integrante da

propria estrutura do regime juridico de direito publico aplicavel a esses contratos.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 189.
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Por conseguinte, deve estar claro o que se pretende dizer com a expressao
“inadimplemento contratual”. A principio, ocorreria inadimplemento quando o particular ndo
cumprisse os termos a que voluntariamente se submeteu. Entretanto, como ensina Marcal
Justen Filho®’, a infracdo aos termos do contrato somente pode ser reconhecida nos casos em
que o descumprimento aos deveres traduz um posicionamento subjetivo verdadeiramente
reprovavel. Para a imposicdo de qualquer san¢do administrativa, entdo, seria necessario o
elemento subjetivo da culpabilidade (sentido amplo). O autor defende, portanto, a
impossibilidade de punir o particular em virtude do simples acontecimento de um evento

material indesejavel, sem a verificagdo da existéncia do elemento subjetivo.

Nesse sentido, Justen Filho utiliza as ideias de Hans Welzel e formula o pensamento
de que “quando se produz a lesdo a um bem juridico sem que tal se configure como resultado
de uma acdo ou omissdo reprovavel de um sujeito, tratar-se-a de ‘uma desgraca, mas nao de

um injusto’”.%

Ressalte-se que o elemento subjetivo reprovavel ndo ¢ somente a intencdo de agir
propositadamente de forma antijuridica ou a assuncao dos riscos antijuridicos de sua agao,
mas ¢ também deixar de adotar as precaucdes e cautelas inerentes a posi¢cdo juridica de
participe de uma relagdo juridica com a Administragdo Publica, o que caracteriza a culpa’’. A

culpa em sentido estrito consistiria, assim, na auséncia de eventual diligéncia necesséria e

inerente ao sujeito contratado para executar uma certa prestagao.

Depreende-se desses ideais que ndo basta que a Administragdo sofra algum prejuizo
em decorréncia do contrato que firmou: € necessario que fique demonstrada a conduta do
particular, manchada pelo elemento subjetivo do dolo ou da culpa. Desse modo, ndao haveria
inadimplemento contratual e a empresa ndo poderia ser responsabilizada quando da

ocorréncia de um acontecimento a que nao deu causa, de nenhuma forma.

Em verdade, existem algumas teorias as quais buscam determinar e caracterizar as

situagdes em que fica afastada a responsabilidade do particular por meio do afastamento do

3 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletrdnico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.

% Hans Welzel. El nuevo sistema del derecho penal — Una introduccién a la doctrina de la accion finalista.
Montevideo/Buenos Aires: Editorial Ibdef, 2001 apud JUSTEN FILHO, Margal op. cit. [Livro eletronico]

3 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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elemento subjetivo reprovavel. Considera-se necessario menciona-las a seguir, porquanto sao
alegacdes comuns dos particulares contratados quando da apuracdo de irregularidades na

execucao do contrato.

Tem-se, a principio, a teoria da imprevisao (théorie de [’imprévision). Esta foi
consagrada pelo Conselho de Estado francés (ja mencionado anteriormente) no julgamento do
caso “Gaz de Bordeaux”, de 30.03.1916, no qual a concessionaria pleiteava a revisao do
contrato administrativo de producdao de gas, pois o preco da matéria-prima necessaria a
producdo foi excessivamente onerado em razdo da I Guerra Mundial. Naquela situacdo, o
Conselho de Estado estabeleceu as condi¢des de aplicacdao da teoria da imprevisao e garantiu

o direito a revisdo do contrato.*®

Essa teoria € aplicavel aos eventos imprevisiveis, supervenientes e extracontratuais
de natureza econOmica (4dlea extraordindria econdmica), ndo imputaveis as partes. Tem
relacdo com a cldusula rebus sic stantibus aplicada no Direito Civil, que determina o

cumprimento do contrato enquanto mantém-se o equilibrio inicialmente estabelecido.”

A seguir, apresenta-se a teoria do fato do principe, cujo cerne € a existéncia de um
fato extracontratual praticado pela Administragdo que gera efeitos no contrato administrativo.
O exemplo classico ¢ um eventual aumento da aliquota do tributo que incide sobre o objeto
contratual. Trata-se, portanto, de um fato genérico e extracontratual de responsabilidade da
Administragdo Publica, que acarreta indiretamente no aumento dos custos do contrato

administrativo (4lea extraordinaria administrativa).

Como ensina Rafael Carvalho Rezende Oliveira,* existem controvérsias doutrinarias
no que concerne a delimitacdo do fato do principe. Alguns estudiosos entendem que somente
o fato extracontratual praticado pelo ente que celebrou o contrato sera fato do principe*' Neste

caso, se o fato fosse originado em outro ente federativo, ambas as partes contratantes

33 LONG, M; WEIL, P.; BRAIBANT, G.; DEVOLVE, P.; GENEVOIS, B. Les grands arréts de la jurisprudence
administrative. 16. ed. Paris: Dalloz, 2007. p. 189-197 apud OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e
Contratos Administrativos - Teoria e Pratica, 9. ed. Sdo Paulo:Editora Método Ltda., 2020.

¥ OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes ¢ Contratos Administrativos - Teoria e Pratica, 9. ed. Sdo
Paulo:Editora Método Ltda., 2020, p. 264.

0 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit, p. 264.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p. 279.
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(Administragdo e particular) seriam surpreendidas, dando causa a aplicagdo da teoria da
imprevisdo. O outro entendimento, em geral mais simples e aplicavel, ¢ de que os fatos
praticados pela Administragdo Publica em geral (entidade contratante ou ndo) sao

considerados fatos do principe.*

Finalmente, vale mencionar brevemente a teoria do caso fortuito e for¢ca maior.
Entende-se como irrelevante distinguir um e outro, tendo em vista que sua aplicagdo e efeitos
sdo praticamente os mesmos em um caso concreto. De qualquer forma, o conceito abrange a
ocorréncia de eventos imprevisiveis da natureza, como a situa¢do da pandemia de COVID-19,
que assombra a humanidade desde o final de 2019*, e eventos causados pela a¢cdo humana,

tais quais a paralisagdo de caminhoneiros ocorrida no ano de 2018 no Brasil.*

Sdo essas as teorias que comumente embasam o afastamento do elemento subjetivo

reprovavel, que ¢ necessario a caracterizagdo do inadimplemento contratual.

Nao obstante, caso verificado o inadimplemento, o particular se sujeita a
responsabilizacdo civil, administrativa e penal, que sdo esferas diversas e, em regra,
independentes entre si. A responsabilizacdo civil consiste, em suma, na subordinacdo do
particular a indenizar as perdas e danos decorrentes de sua conduta antijuridica. A
responsabilizacdo penal, por sua vez, envolve a aplicagdo de pena a criminoso, a qual consiste
em gravosa restricao a direitos e interesses daquele que praticou conduta dotada de elevado
grau de reprovabilidade. J4 a responsabilizagdo administrativa, como ensina Justen Filho®, é a
submissdo do sujeito que infringiu deveres na esfera administrativa a consequéncias punitivas

no ambito das relagdes administrativas.

A responsabilizagdo administrativa seria marcada, especialmente, por trés facetas: a

punitiva (submeter o infrator a um sofrimento equivalente), a de desincentivo (a puni¢ao

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. S3o Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 222.

“ PEBMED. Coronavirus: tudo o que vocé precisa saber sobre a nova pandemia. Disponivel em:
<https://pebmed.com.br/coronavirus-tudo-o-que-voce-precisa-saber-sobre-a-nova-pandemia/>.  Acesso  em:
04/09/2021.

“ Economia UOL. Greve dos caminhoneiros: a cronologia dos 10 dias que pararam o Brasil. Disponivel em:
<https://economia.uol.com.br/noticias/bbc/2018/05/30/greve-dos-caminhoneiros-a-cronologia-dos-10-dias-que-p
araram-o-brasil.htm> Acesso em 04/09/2021.

* JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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conduz o sujeito a atuar regularmente para evitar o sofrimento) e a preventiva (vedacdo a que
o sujeito punido possa atuar novamente no &mbito administrativo). Observe-se que mesmo em
situagdes nas quais a responsabilizacdo administrativa envolve uma penalidade pecuniaria,
esta ndo se confunde com a indenizagdo por perdas e danos, por ndo se destinar a recompor o
patrimonio da parte inocente. Essa multa tem por finalidade atender as facetas punitiva e de
desincentivo, e por isso a penalidade pecuniaria ndo se reserva somente a situagdes em que ha

prejuizo pecunidrio da Administragdo. *

Por fim, aponta-se que toda aplicagdo de penalidade a contratados da Administracao
deve ser precedida de adequado processo administrativo. Nesse sentido, verifica-se que nao ¢
discricionaria a autoridade administrativa a instaura¢do de procedimento com vistas a
apuracdo da responsabilidade do particular quanto a inexecucdo do contrato administrativo,

porquanto ¢ por meio deste procedimento que ¢ possibilitada a ampla defesa e contraditorio

ao contratado, principios regentes do Estado Democratico de Direito.

Até o momento foi discutida a possibilidade de sang¢do a particulares no ambito de
contratos administrativos de forma geral. Nos proximos topicos, serdo abordados os sistemas
juridicos os quais se apresentam aos operadores do Direito neste momento histérico para

manuseamento deste instrumento de materializacdo do interesse publico.

2.2 AS SANCOES APLICAVEIS SEGUNDO O SISTEMA LIDERADO PELA LEI 8.666
DE 1993

A Lei Federal 8.666, de 21 de junho de 1993, objetivou estabelecer normas gerais
sobre licitagdes e contratos administrativos pertinentes a obras, servigos, compras, alienagdes
e locacdes no ambito de todos os Poderes, em todos os entes federados, conforme seu Art. 1°,

regulamentando assim o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal.

* JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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Quanto ao foco central do presente trabalho, nota-se que o referido ato normativo
dedicou uma secdo (Capitulo 1V, Secao II) contendo 3 artigos (arts. 86 a 88) as disposicdes
especificas acerca da possibilidade de sancionar particulares no ambito de contratos

administrativos, fora outros dispositivos uteis ao assunto, mas ndo incluidos na referida Secao.

Como informa Di Pietro*, a referida lei indica as sangdes cabiveis, mas ndo define as
infragdes administrativas. Limitou-se, portanto, a incluir entre as prerrogativas da
Administragdo (clausulas exorbitantes, previstas no art. 58) o poder de aplicar sangdes
motivadas pela inexecucao total ou parcial do contrato e a determinar que a inexecugao total
ou parcial do contrato da a Administracdo a prerrogativa de aplicar sangdes de natureza
administrativa (art. 87). Assim, a preocupagdo central da Lei 8.666/93 neste assunto foi o
estabelecimento das quatro sancdes aplicdveis aos particulares encontrados em

inadimplemento contratual perante a Administracao.

Conforme avalia Carvalho Filho*®, o Estatuto relacionou em seu art. 87 uma série de
atos administrativos de carater punitivo, que traduzem san¢des pela inexecu¢do total ou
parcial do contrato. Mais leves seriam as sanc¢des de adverténcia e de multa na forma do
contrato ou instrumento convocatorio. Mais graves seriam as de suspensdo temporaria de
participagdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administragdo por prazo nao
superior a dois anos, ¢ a declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administragdo, enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que seja
promovida a reabilitagdo, perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, a ser
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e
apos decorrido o prazo de 2 anos. E pertinente analisar com mais cuidado as sancdes

supracitadas, o que se fara a seguir.

A principio, tem-se a penalidade de adverténcia, prevista no inciso I, art. 87 da Lei
8.666/93. Essa consiste em uma comunica¢do formal ao contratado apds regular processo

administrativo sancionador, notificando-lhe sobre o descumprimento de uma obrigacao legal

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Editora Forense Ltda, 2021, p.
307.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. S3o Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 230.
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assumida, cldusula contratual ou mesmo uma falha na execugdo do servigo ou fornecimento,
determinando o saneamento da irregularidade e advertindo-lhe que, em caso de reincidéncia,

podera ser aplicada san¢do mais gravosa.

A adverténcia ¢ marcada, assim, por seu carater educativo e instrutivo. Busca
especialmente gerar um efeito positivo na execucao do contrato, com a demonstracdo de que a
Administragdo esta prestando aten¢ao no servigo ou fornecimento prestado pelo contratado e
notou que algo ndo estd de acordo com o pactuado, ainda havendo a possibilidade de
corregdo. Perceba-se, entretanto, que eventuais notificagdes simples emitidas pelo fiscal do
contrato nao se caracterizam como adverténcia, porquanto essa ¢ uma penalidade resultante de

processo administrativo sancionador.

\

Passa-se a andlise da penalidade de multa, prevista no art. 87, inciso II da Lei
8.666/93, ¢ também no art. 86 da mesma lei. Nos termos do Caderno de Logistica do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdio™’, a sancdo de multa tem natureza
pecunidria e sua aplicagdo se dara na gradagdo prevista no instrumento convocatdrio ou no
contrato quando houver atraso injustificado no cumprimento da obrigacao contratual (multa
moratoria), ¢ em decorréncia da inexecugdo parcial ou total do objeto da contratacdo (multa

compensatoria).

Conforme lembra Rafael Carvalho Rezende Oliveira®', a tinica sangdo que pode ser
aplicada cumulativamente com as demais ¢ a multa. Para a sua efetivagdo, a Administragdo
podera reter a garantia prestada no ambito daquele contrato, ou mesmo descontar o seu valor
dos pagamentos eventualmente devidos pela Administragdo, caso a garantia ndo seja
suficiente a satisfagdo da penalidade, existindo sempre a possibilidade de cobranca judicial

dos valores.

*  BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento € Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes

administrativas em licitagdes e contratos, 2014. Disponivel em
<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/manual-sancoes-22-09.pdf
>. Acesso em: 04/09/2021.

®  BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento € Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licitacdes e contratos, 2014. op. cit.

> OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitagdes e Contratos Administrativos - Teoria e Pratica, 9. ed. Sdo
Paulo:Editora Método Ltda., 2020, p. 280.
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A seguir, tem-se a penalidade de suspensdo temporaria de participa¢do em licitagdo e
impedimento de contratar com a Administracdo por até 2 (dois) anos, prevista no art. 87,
inciso III da Lei 8.666/93. Trata-se, neste sistema juridico, de duas san¢des diversas, mas
intrinsecamente ligadas e por isso concomitantes. A san¢do de suspensdo tempordria de
participar em licitacdes suspende o direito dos particulares de participarem de procedimentos
licitatérios por até 2 anos. A san¢do de impedimento de contratar impede os fornecedores de
formalizarem contratos com a Administracdo por até 2 anos (podem ser estabelecidas em
prazo inferior a 2 anos). Nesse sentido, o Caderno de Logistica do Ministério do
Planejamento, Or¢camento e Gestdo™ manifesta que estdo incluidos na proibi¢do dessa sangio
qualquer ajuste entre a Administragdo Publica e o particular em que haja um acordo de
vontades para a formacao de vinculo juridico e a estipulacdo de obrigagdes reciprocas, seja

qual for a nomenclatura utilizada.

A ultima penalidade prevista no art. 87 da Lei 8.666/93, em seu inciso IV, é também
a mais grave dentre essas: a declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administragdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que
seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade,
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e
apos decorrido o prazo de 2 (dois) anos, previsto para a san¢ao de suspensdo temporaria de

participagdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administracao.

Anote-se que esta penalidade ¢ reservada para situagdes administrativas muito
graves, pois ndo pretende julgar como irregular apenas um ato ou aspecto da execugao de um
contrato administrativo e aplicar uma corre¢do, mas sim declarar que o proprio particular
contratado, em si, ndo ¢ digno da confianca da Administragdao Publica. Além disso, tem como
prazo minimo o periodo de 2 anos, mas perdura enquanto a empresa nao buscar sua
reabilitacdo perante a autoridade que aplicou a penalidade, podendo ser por tempo

indeterminado.

2 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento € Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes

administrativas em licitacdes e contratos, 2014. op. cit.
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Vale mencionar que a sangdo possui efeitos temporais futuros (ex nunc), ndo
retroagindo automaticamente para prejudicar os contratos administrativos j& assinados,
conforme ensina Rafael Carvalho Rezende Oliveira®™ e se observa da seguinte decisdo do

Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. DECLARACAO DE INIDONEIDADE PARA
LICITAR E CONTRATAR COM A ADMINISTRACAO PUBLICA.
EFEITOS EX NUNC DA DECLARACAO DE INIDONEIDADE:
SIGNIFICADO. PRECEDENTE DA 1* SECAO (MS 13.964/DF, DJe DE
25/05/2009).

1. Segundo precedentes da 1* Secdo, a declaracdo de inidoneidade "so
produz efeito para o futuro (efeito ex nunc), sem interferir nos contratos ja
existentes ¢ em andamento”" (MS 13.101/DF, Min. Eliana Calmon, DJe de
09.12.2008). Afirma-se, com isso, que o efeito da sancdo inibe a empresa de
‘licitar ou contratar com a Administragdo Publica’ (Lei 8666/93, art. 87),
sem, no entanto, acarretar, automaticamente, a rescisdo de contratos
administrativos ja aperfeicoados juridicamente € em curso de execucao,
notadamente os celebrados perante outros oOrgdos administrativos nao
vinculados a autoridade impetrada ou integrantes de outros entes da
Federagdo (Estados, Distrito Federal ¢ Municipios). Todavia, a auséncia do
efeito rescisdrio automatico ndo compromete nem restringe a faculdade que
tém as entidades da Administragdo Publica de, no ambito da sua esfera
autdbnoma de atuacdo, promover medidas administrativas especificas para
rescindir os contratos, nos casos autorizados e observadas as formalidades
estabelecidas nos artigos 77 a 80 da Lei 8.666/93.

2. No caso, esta reconhecido que o ato atacado ndo operou automaticamente
a rescisdo dos contratos em curso, firmados pelas impetrantes.

(MS 14.002/DF, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA
SECAO, julgado em 28/10/2009, DJe 06/11/2009°*

Por ser a san¢do mais grave, a declaragdo de inidoneidade ¢ de competéncia
exclusiva do Ministro de Estado ou de Secretario Estadual ou Municipal, sempre garantido o
contraditorio (art. 87, § 3°). José dos Santos Carvalho Filho>® ressalta que a san¢do pode ser

também aplicada pelo Tribunal de Contas da Unido, com base no art. 70, pardgrafo unico, da

¥ OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit., p. 282.

** BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga. MS n° 14.002/DF. Ministro Relator TEORI
ALBINO ZAVASCKI. Brasilia, 6 de novembro de 2009. Disponivel em:
<https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200802673714&dt_publicacao=06/11/200
9> Acesso em 04/09/2021.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 232.
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CF, e art. 46 da Lei Organica (Lei no 8.443/1992), no exercicio de sua fun¢ao fiscalizatoria

constitucional.

Findado o estudo das penalidades previstas no art. 87 da Lei 8.666/93, vale
mencionar que as referidas sangdes devem ser aplicadas dentro do prazo prescricional de
cinco anos, e que a Administracdo deve exercer o juizo de proporcionalidade, aplicando a
sangdo mais adequada a gravidade da infragdo no caso concreto’®. Além disso, a
Administragdo tem o dever de dar publicidade ao fato de que uma determinada empresa
sofreu penalizacdo, em especial as penalizacdes dos incisos III e IV do art. 87. Para tanto, foi
criado o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas - CEIS, disponivel no site do

Portal da Transparéncia.’’

As san¢des mencionadas neste topico também sdo extensiveis a outros particulares,
além do proprio contratado, nos termos do art. 88 da Lei 8.666/93. Sao estes: os que
praticaram atos ilicitos para frustrar os objetivos da licitagdo; os que demonstrarem nao ter
idoneidade para contratar com a Administragdo, em razao de outros atos ilicitos praticados; e
os que tenham sofrido condenac¢dao definitiva em virtude de fraude fiscal dolosa no

recolhimento de quaisquer tributos.

Apds a andlise das sangdes aplicaveis aos particulares no ambito do sistema
inaugurado pela Lei 8.666/93, ¢ pertinente concluir esclarecendo que a Administragdo nao
pode adotar qualquer providéncia sancionatoria que extrapole a relagao do art. 87 do Estatuto,

tendo em vista, especialmente, os principios da seguranga juridica e legalidade administrativa.

58

Dai se extrai e € importante mencionar que a rescisao contratual ndo possui natureza
sancionatoria, porquanto nao esta elencada no rol de sang¢des previsto no art. 87. Além disso,
ndo se trata de uma genérica pretensdo punitiva do Estado, sendo nao mais do que uma
ruptura dos efeitos decorrentes da relacdo contratual entre a administracdo publica e a

contratada, que se tornou insustentavel diante de uma situacdo especifica, a qual pode ter sido

*® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit, p. 247.

%’ Brasil. Portal da Transparéncia. Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas. Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/sancoes/ceis?ordenarPor=nome&direcao=asc>. Acesso em 04/09/2021.
¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit, p. 233.
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ocasionada por quaisquer das partes contratantes, ou mesmo por nenhuma delas (nos termos
das trés teorias afastadoras do elemento subjetivo reprovavel), bastando que se torne inviavel

a continuidade da execugdo do objeto.”’

2.3 O PROCEDIMENTO APLICAVEL SEGUNDO O SISTEMA LIDERADO PELA LEI
8.666 DE 1993

Ainda no contexto do sistema de aplicagdo de penalidades em contratos
administrativos conforme a Lei 8.666/93, atente-se agora ao fato de que as sangdes previstas
no art. 87 da referida lei somente podem ser aplicadas em estrita observancia aos principios da
legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla
defesa, contraditorio, seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia®. O meio adequado
para assegurar o cumprimento de tais principios ndo é outro sendo o regular processo

administrativo.

Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que o processo administrativo ¢ uma
sucessdo itineraria e encadeada de atos tendentes a um resultado final ®'. No caso em tela, esse
conjunto de atos ordenados em sequéncia logica visa a apuracao de um fato ou irregularidade

administrativa que pode resultar em possivel aplicacdo de sangao.

Quanto a necessidade de apuragdo da irregularidade contratual por esse meio, traz-se

a baila o seguinte julgado do TCU, bastante didatico em seu enunciado:

** BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licita¢des e contratos, 2015. Disponivel em
<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno-de-logistica-de-sa
ncao-2.pdf>. Acesso em: 04/09/2021.

% BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licitagdes e contratos, 2014. Disponivel em
<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/manual-sancoes-22-09.pdf
>. Acesso em: 04/09/2021.

® MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 27. ed. Sdo Paulo: MALHEIROS
EDITORES LTDA, 2010, p. 337.
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A instauragdo de processo administrativo para a aplicagdo de penalidades
contratuais € ato administrativo vinculado. Isso porque o poder sancionador é
uma prerrogativa detida pela Administracdo Publica para ser aplicado em
beneficio da coletividade, na hipdtese de descumprimento de deveres por ela
impostos. Assim, com fundamento no principio da legalidade, a
Administracdo é obrigada a submeter-se a todos os comandos que a lei
contém, ndo lhe sendo permitida qualquer conduta que a eles se contraponha.
[...] Isso ndo quer dizer que, apos a instauracdo do processo administrativo, a
aplicacdo da san¢do seja obrigatoéria, pois ha de haver o devido processo
legal, no qual o particular podera exercer os seus direitos ao contraditorio e a
ampla defesa. Podera ser esclarecida a irregularidade ou ficar comprovado
que o inadimplemento contratual decorre de caso fortuito, fato exclusivo de
terceiro, motivo de for¢a maior ou de fato da Administragdo, que, por agdo
ou omissdo, impossibilitou o cumprimento do avengado.” (Acordio
2.345/2017, Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler, TCU).

Ficam claras, nesse sentido, algumas regras a que o Poder Publico deve se submeter
no que concerne a instauragcdo de processo administrativo para aplicagdo de penalidades: a
propria obrigatoriedade da instauracdo, em decorréncia dos principios da legalidade
administrativa e do devido processo legal, e a ndo obrigatoriedade de aplicagcdo de san¢do uma
vez finalizado o processo, porquanto a autoridade administrativa pode se convencer de que, na
verdade, ndo houve irregularidade na execuc¢dao do contrato, ou que restou comprovada a

auséncia de dolo e culpa na conduta do contratado.

E pertinente lembrar, ainda, que este processo administrativo precisa obedecer aos
procedimentos estabelecidos nas normas gerais licitatérias, e de forma subsidiaria, no ambito
dos orgaos federais, as regras constantes da Lei 9.784/1999, a lei que regula o processo

administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, como ensina Marcio Pestana®.

Para a compreensdo da natureza do processo administrativo sancionador em tela, €

necessario mencionar também o entendimento do Superior Tribunal de Justica no Recurso em

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de Auditoria. Acérdio 2.345/2017, Plenario. Ministro

Relator Benjamin Zymler. Brasilia, 18/10/2017. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps 1.g i/ d J d 1d [
CORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMA CORDAOINT%2520desc/0/%2520

>. Acesso em 04/09/2021.
8 PESTANA, Marcio. Licitagdes publicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 € 10.520/2002, 1 ed.
Sao Paulo: Atlas, 2013, p. 880.


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2345%2520ANOACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
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Mandado de Seguranga n° 24.559/PR, DJ 01.02.2010%, no sentido de que se aplicam os
principios fundamentais do Direito Processual Penal a atividade sancionatdria ou disciplinar
da Administracao Publica, com as devidas adaptacdes, em virtude dos valores garantistas de
protecdo e defesa da dignidade da pessoa humana que se consagram e fortalecem
especialmente naquela vertente do Direito. A verdade ¢ que ambos os processos tém potencial
restritivo de direitos de um determinado particular, entdo o Estado deve agir com cautela e

seguranga para garantir a decisdo mais justa.

Passa-se, portanto, ao estudo do procedimento administrativo para aplicagdo de

penalidades a particulares contratados, segundo o sistema da Lei 8.666/93, em si.

A principio, identifica-se a competéncia para a aplica¢ao de cada sangdo elencada no
art. 87. A Lei 8.666/93 apenas indica expressamente (art. 87, § 3% qual ¢ a autoridade
competente para a aplicacdo da san¢do de declaragdao de inidoneidade para licitar e contratar
com a Administragdo Publica, que ¢ a mais gravosa: é exclusiva do Ministro de Estado, do
Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso. Quanto as demais penalidades, o Caderno
de Logistica® conclui que a competéncia para a sua aplicagio pode ser objeto dos normativos
internos de cada 6rgdo ou entidade. Mesmo assim, ha entendimento da Advocacia-Geral da
Unido, conforme Orientagdo Normativa n® 48 °, de que é competente para a aplicagdo das
penalidades previstas nas Leis n° 10.520/2002, e n°® 8.666/1993, excepcionada a sancdo de
declaracdo de inidoneidade, a autoridade responsdvel pela celebragdo do contrato ou outra
prevista em regimento. A seguir, discutir-se-a o rito procedimental da aplicagdo de

penalidades e os atos a ele inerentes.

Quando a Administracdo Publica firma um contrato, cabe ao fiscal/executor indicado
(art. 58, inciso III da Lei 8.666/93) garantir que as condi¢des estabelecidas no edital e na

proposta vencedora sejam cumpridas durante toda a sua execugdo, para que o interesse

 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso em Mandado de Seguranga. RMS n° 24.559/PR. Ministro
Relator ~ NAPOLEAO NUNES MAIA  FILHO. Brasilia,  01/02/2010.  Disponivel  em:
: 1] ista/intei istro=2007016 it publicacao=01/02/201

0 18.br/
0>. Acesso em 04/09/2021.
 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licitacdes e contratos, 2015. op. cit.

% BRASIL. Advocacia Geral da Unifio. Orientagdo Normativa n° 48, de 25 de abril de 2014. Publicada no DOU
I 2/5/2014, p.2-3. Disponivel em: <https://antigo.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/1256046>. Acesso em
04/09/2021.


https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200701653771&dt_publicacao=01/02/2010
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publico seja atingido. Assim, quando o executor se depara com uma irregularidade, deve
identifica-la e autuar um processo administrativo para sua apuragdo, oferecendo subsidios
para a eventual aplicacdo de sancdo, juntamente com sua analise da reprovabilidade do
comportamento, bem como todos os documentos pertinentes ao embasamento da situagdo, a
exemplo do contrato, do edital, de eventuais provas da irregularidade, entre outros.®” Anote-se
que a noticia da infragdo pode vir de diversas fontes, devendo sempre ser reduzida a termo

para andlise no processo.

Deve ser entdo comunicada a autoridade competente para aplicacdo das sangdes, que

normalmente ¢ o ordenador de despesas do 6rgdo, dando-lhe ciéncia da ocorréncia do fato.

Com vistas a garantia da imparcialidade, ¢ importante fazer com que a apuragao seja
estruturada com a reparti¢do de fungdes entre os agentes publicos envolvidos, cuidando para
que estes ndo acumulem competéncias que sejam incompativeis, tais como as de fiscalizagao,
analise e aplicacdo de sangOes. Essa medida decorre também do principio da moralidade,

previsto no art. 37 da Constituicdo Federal®

. H4, portanto, a possibilidade de instituir
comissao temporaria ou permanente composta por servidores para acompanhar o desenrolar

do processo.

E necessério, a seguir, informar o particular da existéncia do processo administrativo
sancionador em seu desfavor. O Caderno de Logistica aponta, conforme o art. 26 da Lei n°
9.784/99, que a notificacdo da Administracdo deve conter a descri¢do dos fatos, as clausulas
infringidas, a finalidade da notificagdo, o local de protocolo da defesa e recurso, as
informacdes sobre acesso aos autos e outras informacoes destinadas a garantia da plenitude do
contraditorio e ampla defesa. Nessa ocasido, entende-se pertinente o fornecimento de prazo ao
particular para prestacdo de eventuais esclarecimentos. Caso esses esclarecimentos forem
considerados suficientes pela autoridade competente, o processo pode ser arquivado por
despacho fundamentado. No caso de ndo serem considerados suficientes os esclarecimentos,

deve ser delimitada a infracdo correspondente e indicada a sancao cabivel, apds o qué a

¢ BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licita¢des e contratos, 2015. op. cit.

% BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licita¢des e contratos, 2015. op. cit.

% BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil, de 05.10.1988. Brasilia, 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.>. Acesso em 03/09/2021.
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empresa sera formalmente notificada a apresentar sua Defesa Prévia no prazo legal, que é, em

regra, de 5 dias (art. 87, § 2° da Lei 8.666/93).”

E obrigatoria 2 Administragdo a oferta da oportunidade de apresentacio de Defesa
Prévia ao particular, nos termos do art. 87, caput, que garante esse direito. O particular,
entretanto, ndo ¢ obrigado a apresentar a defesa mencionada, tendo em vista que os §§ 2° e 3°
do mesmo artigo a ele a “facultam”. Essa garantia estd em consonancia com o art. 5°, inciso
LV da Constituicdo Federal, que assegura aos litigantes em processo judicial ou
administrativo o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes. No
processo sancionador em tela, o interessado dispde do prazo de cinco dias para apresentar sua
Defesa Prévia, salvo na hipotese de declaragdo de inidoneidade, em que o prazo se eleva para

dez dias, conforme os paragrafos mencionados acima.”'

Acerca da defesa prévia, José dos Santos Carvalho Filho™ afirma ainda que, sem a
oportunizagdo do contraditério, a sancdo estaria eivada de vicio de legalidade, o que
simplesmente ensejaria a sua anulagdo. Seria desproporcional, no entanto, a anulagdo de todo
0 processo punitivo: apenas seriam desfeitos os atos supervenientes a oportunidade em que a

Administragdo deveria ter permitido ao particular o exercicio do direito de defesa e ndo o fez.

Neste ponto, o Caderno de Logistica™ sugere que os autos sejam encaminhados a
autoridade competente com vistas ao saneamento do procedimento. Essa medida ndo ¢
obrigatéria, mas ¢ uma forma util de se evitar eventuais vicios, irregularidades ou nulidades

processuais.

Ao fim do procedimento, caberd a propria autoridade competente emitir a decisdo,
com base na analise dos documentos constantes nos autos, contemplando sempre as razdes
que a levaram a entender pela inexisténcia ou presenc¢a da violagdo as regras do contrato, bem

como pela rejeicdo ou aceitacao da tese de defesa apresentada. Este documento deve também

7 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento € Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes

administrativas em licitacdes e contratos, 2015. op. cit.

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Editora Forense Ltda, 2021, p.
308.

2. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. S3o Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 231.

’* BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licitacdes e contratos, 2015. op. cit.
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delimitar a infragdo cometida e determinar claramente a san¢do aplicada. O Caderno de
Logistica™ instrui que este ¢ o momento, também, de decidir pela rescisdo contratual, se for o
caso. Ademais, vale mencionar que a peca de decisdo normalmente contempla os fatos, os

fundamentos juridico-administrativos e o dispositivo.

Quanto a penalizacdo em si, Di Pietro ensina” que deve ser considerado o disposto
no artigo 22, §§ 1°, 2° e 3°, da Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro. O paragrafo
primeiro instrui que, em decisdes tais como a discutida, devem ser consideradas as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente. De
acordo com o § 2°, devem ser consideradas na aplicacdo de sangdes a natureza e a gravidade
da infracdo, os danos causados a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou
atenuantes e os antecedentes do agente. E conforme o § 3°, as san¢des aplicadas a um agente
serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e relativas ao

mesmo fato.

Essas normas dao instrugdes gerais para a dosimetria da pena, que ndo foi
contemplada diretamente pela Lei 8.666/93. Di Pietro destaca’®, especialmente, a intengio do
legislador de impedir o bis in idem (§ 3°, artigo 22, LINDB), tendo em vista que um fato pode
vir a ser objeto de san¢do conforme diversas leis: a lei de licitagdes, a lei de improbidade
administrativa, a lei anticorrup¢do, entre outras. Em casos como este, a san¢do aplicada em
uma das esferas deve ser levada em considerag@o nas demais esferas, para evitar a punicdo em

duplicidade pelo mesmo fato.

Quanto a possibilidade de recorrer da decisdo, o art. 109, I, f, e § 4° da Lei 8.666/93
prevé que da aplicagdo das penas de adverténcia, multa e suspensdo temporaria cabe recurso
no prazo de cinco dias uteis a contar da intimagdo do ato. O recurso ¢ dirigido a autoridade
que aplicou a penalidade, a qual pode reconsiderar sua decisdo em até 5 dias tteis. Caso ndo o
faca, deve fazer subir o recurso a autoridade competente, que deverd decidir também no prazo

de 5 dias uteis. O recurso pode ter efeito suspensivo, caso a autoridade assim o determine (art.

7 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licita¢des e contratos, 2015. op. cit.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 34 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense Ltda, 2021,
p. 310.

76 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 310.
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109, § 2°). Ja no caso de declaragdo de inidoneidade, a Lei 8.666/93 prevé que cabe pedido de
reconsideragdo a autoridade que aplicou a sancdo, no prazo de 10 dias Uteis da intimagdo do

ato (art. 109, III).

Foi apresentado, portanto, o processo administrativo de apuragdo da responsabilidade
do contratado por inexecu¢do contratual e aplicagdo de penalidades. Entendeu-se por
absolutamente necessaria a compreensao do procedimento administrativo em tela nos moldes
da Lei 8.666/93, porquanto este ¢ o sistema que vigeu por 28 anos e ainda hoje ¢ aplicado na

consideravel maioria dos contratos administrativos.

3 A APLICACAO DE PENALIDADES A CONTRATADOS NO AMBITO DO
SISTEMA A SER IMPLEMENTADO POR OCASIAO DA LEI 14.133 DE 2021

Sera abordada a partir de agora a Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. De inicio, sera brevemente
apresentada a lei em si. Logo em seguida, ja no tema do sistema de aplicacdo de penalidades a
contratados da Administracdo, serdo estudadas e comentadas as condutas sancionaveis, as
sancoes aplicaveis e seu cabimento, o procedimento para sua aplicacdo, bem como as demais
disposi¢des relacionadas as irregularidades. Ressalta-se a importancia de tomar como base
para o entendimento do contetdo deste capitulo as disposi¢des gerais anteriormente

estudadas.

3.1 VISAO GERAL DA NOVA LEI

E interessante apresentar, a principio, uma breve contextualizacdo prévia a discussao

especifica acerca de penalidades no ambito de contratos administrativos.
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A Lei 8.666/93 recebeu propostas de alteragdo muito cedo em sua vigéncia, tanto €
que em 1995 ja tramitava no Congresso o Projeto de Lei 1.292. Irene Patricia Diom Nohara
relata’” que houve mais de 200 projetos que buscaram alterar aquela lei, durante o tramite do
projeto que deu origem a nova lei. Essa autora destaca, ainda, que o maior impulso para a
alteracao hoje efetivada foi o PLS 559, de 2013, em que houve a estrutura¢ao de comissao no
Senado Federal para modernizacao e compilagdo de vérios diplomas de licitagdes em uma so

lei.

O PLS 559 foi entdo aprovado no final de 2016, e chegou a Camara dos Deputados
como Projeto de Lei n® 6.814/2017, tendo sido apensado ao antigo PL 1.292/95. Novo
contetdo foi aprovado pela Camara em 2019, e retornou ao Senado como PL 4.253, tendo
sido aprovado em dezembro de 2020 e enviado a san¢do presidencial em marco de 2021. A
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n° 14.133, foi assinada e publicada

em 1° de abril de 2021.

A nova lei preve a revogacdo do Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas -
RDC (Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011), da Lei do Pregdo (Lei n° 10.520, de 17 de julho
de 2002) e da propria Lei 8.666/93. Pretende, portanto, unir em si a disciplina dos atos e fatos
sujeitos a esses trés atos normativos. Assim, Irene Nohara™ observa que a nova lei mantém
muito do que havia nos diplomas que congrega, acoplando a experiéncia jurisprudencial
advinda de décadas de aplicacdo da Lei 8.666/93, bem como as previsdes pertinentes aos
outros regimes de licitagdo, objetos das outras leis. A proposta, portanto, ndo alteraria

profundamente o regime.

Além disso, ocorreu aumento expressivo do nimero de artigos em relacdo a Lei n°
8.666/93: de 126 artigos para 194, sendo um diploma mais maximalista, o que a essa altura ja
foi criticado pelos estudiosos. Rafael Carvalho Rezende, por exemplo, lamenta o que
considera um texto excessivamente detalhado e formalista, com pouca flexibilidade para
adaptagdes necessarias ao caso concreto, o que incrementa os custos de transacao nas

contratacdes publicas e estabelece a chamada “Administracdo Publica do medo”, marcada

"7 NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de licitagdes € contratos [livro eletrdnico]: comparada. 1. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.
" NOHARA, Irene Patricia Diom. op. cit. [Livro eletronico]
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pela confusdo entre o erro administrativo € o ato improbo, tolhendo o administrador publico

em suas possibilidades™.

Finalmente, vale mencionar que, segundo a autora Irene Nohara®, o projeto da Nova
Lei de Licitagdes e Contratos contou com a participacdo massiva de representantes de
diversas entidades, o6rgdos de controle, de procuradorias, de empresarios, engenheiros,
seguradoras, da comunidade académica de todo o Brasil, entre outros; o que ¢ digno de
elogios, ¢ deve significar uma norma mais democratica e adequada a realidade do Brasil,

apesar das criticas.

Nesse sentido, algumas alteragdes destaque trazidas pela nova lei sdo as seguintes:
inversao de fases como regra das licitagdes; o pregdo ¢ expandido para uso em servigos
comuns de engenharia; ado¢do facultativa e justificada de sistema de orgamento sigiloso;
obrigatoriedade de implantagdo de programa de integridade para as contratagdes de obras,
servigos e fornecimentos de grande vulto (superam 200 milhdes de reais); criagdo do Portal
Nacional de Contratagcdes Publicas (PNCP); atualizagao dos valores de contratagdao direta;
alteragdo no regime juridico e valor da garantia; procedimentos auxiliares como o
credenciamento, a pré-qualificagdo, o sistema do registro de precos e o registro cadastral,
supressao das modalidades de licitagdo tomada de pregos e convite e inclusdo da modalidade

diadlogo competitivo.®'

E importante, por fim, discutir as regras de transi¢do entre os sistemas, estabelecidas

nos arts. 190 a 193 da nova lei.

Esclarece-se que os contratos assinados antes da entrada em vigor da Lei n°
14.133/2021 continuardo a ser regidos pela lei vigente quando de sua assinatura. Além disso,
por 2 anos contados da publicacdo da nova lei, a Administracdo podera optar por licitar ou
contratar de acordo com 0 novo regime ou com o regime antigo, € a opcao escolhida devera

ser indicada expressamente no edital ou no aviso ou instrumento de contratacdo, sendo

 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 15.

8 NOHARA, Irene Patricia Diom. op. cit. [Livro eletronico]

8 NOHARA, Irene Patricia Diom. op. cit. [Livro eletrdnico]
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vedado combinar a aplicagdo da nova lei com as que esta revoga. No caso de escolha do

regime antigo, o contrato serd por aquele regido durante toda a sua vigéncia.

A nova lei declara também que os contratos sobre imoveis do patrimonio da Unido,
de suas autarquias e fundagdes permanecerao regidos pela legislacao pertinente, aplicando-se
subsidiariamente a Lei n® 14.133/2021. Ao fim, declara a revogagdo da Lei n® 14.133/2021, da

Lei do Pregdo e dos arts. 1° a 47-A da Lei do RDC, apds dois anos de sua propria vigéncia.

3.2 AS CONDUTAS SANCIONAVEIS

Inicia-se, pois, o estudo da aplicagdo de penalidades em contratos administrativos
conforme as previsdes da Lei n° 14.133/2021, a Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos. A nova lei cuida desse tema em seu Titulo IV, Capitulo I, dedicando-lhe um

total de 9 artigos: do 155 ao 163.

Ressalta-se que se aplicam a este sistema legal os assuntos gerais ja estudados no
presente trabalho, inclusive o topico 2.1, que objetiva apresentar uma visdo generalista do
inadimplemento contratual e das san¢des aos contratados. Assim, tendo por base o caminho

até aqui percorrido, sigamos.

De pronto, chama a atencdo o conteudo do art. 155: ¢ apresentada uma lista de
infragdes pelas quais pode ser responsabilizado administrativamente o licitante ou contratado.
Nesse sentido, o professor Rafael Carvalho Rezende™ observa que a nova Lei de Licitagdes
apresenta rol detalhado das infragcdes administrativas que podem acarretar a imputacdo de
responsabilidade aos personagens supracitados, ao contrario da Lei 8.666/93, a qual apenas
dizia que a inexecug¢do total ou parcial do contrato poderia ensejar a aplicagdo de sangdes

administrativas.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 372.
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Observa-se, portanto, que o posicionamento do legislador ao prever expressamente
as condutas ¢ plenamente justificdvel segundo os principios da seguranca juridica e
legalidade. Na mesma direcao, Marcal Justen Filho argumenta que seria inconstitucional uma
previsao legal que remetesse ao administrador publico a competéncia discriciondria para
determinar o conteudo da ilicitude em si, embora essa possa eventualmente ser definida por
cldusulas gerais que retratem a natureza do que o sujeito deve fazer e esta proibido de fazer.
Entretanto, prossegue, essa margem de autonomia ndo pode abranger inclusive a propria
qualificagao de determinada conduta como licita ou ilicita, segundo a vontade do agente
publico.® O administrador publico, portanto, ndo possui discricionariedade na defini¢do de
uma determinada conduta como irregular ou ndo, especialmente em face do conteudo do

artigo 155, em tela.

Sendo assim, este topico sera dedicado ao estudo do artigo 155 da Lei n°
14.133/2021, o qual prevé uma série de condutas infracionais, organizadas em ordem

crescente de gravidade.

A primeira infragdo prevista (incisos I, II e III) ¢ dar causa a inexecugao total ou
parcial do contrato. Por 6bvio, esses incisos somente se aplicam quando ja existe um contrato
administrativo a executar. Observa-se uma gradacdo entre os trés incisos: o primeiro
menciona apenas a inexecuc¢do parcial; o segundo menciona a inexecucao parcial somada a
ocorréncia de graves dificuldades, danos ou restricdes a Administragdo contratante, ao
funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo; e o terceiro menciona a

inexecucao total.

Quanto a distingdo entre inexecugdo parcial e total, Margal Justen Filho ensina que
na inexecucdo total ha uma situagdo insuscetivel de reparo por parte do contratado. Assim, o
objeto daquele contrato resta perdido, nada havendo que o contratado possa fazer para
executd-lo de forma util. Enquanto isso, a inexecuc¢do parcial indica a ocorréncia de defeito
que, ou comporta saneamento mediante atuacdo complementar, ou versa sobre aspectos

1.84

secundarios da obrigacdo contratual.®® Quanto a situacdo intermediaria prevista no inciso II, o

8 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletrdnico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
8 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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mesmo autor explica que, no caso, a prestagao ainda comporta execugdo posterior em favor da
Administragdo, ou ao menos admite corre¢des e reparos, conquanto apresente relevancia

negativa, por gerar danos significativos.

Ressalte-se que existem outros dispositivos os quais prevéem condutas que também
poderiam ser descritas como “dar causa a inexecu¢do contratual”, porém sdo especificas, e a
elas ndo se aplicam esses incisos. A diversificagdo nas previsdes se justifica por evitar o
tratamento idéntico a toda e qualquer falha na execugdo do contrato, o que seria injusto e

poderia gerar resultados desastrosos para o particular.

A proxima infragdo prevista no artigo 155 ¢ a auséncia de apresentagdo de
documentacdo exigida, conforme o inciso IV. Consiste em deixar de entregar documento
essencial, exigido no edital. Essa infracdo somente pode ocorrer durante a licitagcdo, ndo sendo

portanto parte do objeto do presente trabalho.

A seguir, o inciso V prevé a conduta irregular consistente em ndo manter a proposta.
No caso, o licitante age de forma incompativel com a futura contratacdo, mas em momento
anterior aquele previsto para a formalizacdo do vinculo juridico contratual. Novamente, ndo €

parte do escopo desta analise.

Em seguida, registra-se a existéncia da infracdo de recusar-se a formalizar o contrato
ou deixar de apresentar a documentacdo necessaria, quando convocado dentro do prazo de
validade de sua proposta (inciso VI). Ocorreria entre a licitagdo e a formalizagdo do contrato,

apos a adjudicagdo do objeto. Também nio faz parte do objeto deste trabalho, portanto.

Estudar-se-4 agora a infragdo de ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega
do objeto da licitagao sem motivo justificado (inciso VII). A redacao do dispositivo ¢ dubia, e
de inicio ndo ¢é possivel determinar se a infragdo ocorreria no ambito da licitacdo ou do
contrato. A duvida reside em ndo haver certeza quanto ao significado do termo “objeto da
licitagdo”. A principio, julga-se que o objeto da licitagdo € a propria assinatura do contrato ou
a execucdao de uma prestagdo em prol da Administragdo. Margal Justen Filho entende, ndo

obstante, que a conduta de “entrega” somente tem sentido quando associada a execugdo do
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proprio contrato. Define, entdo, que a lei diz “objeto da licitacdo” para indicar a conduta

juridica ou material que se busca obter por meio da licitagdo.®

A partir desse ponto, torna-se relevante identificar a conduta reprovada por este
inciso. Margal Justen Filho aponta que se trata da pratica de condutas omissivas ou comissivas
que atrasam as atividades necessarias a producdo do objeto do contrato (execu¢do) ou a
transferéncia de sua titularidade para a Administragdao (entrega). Dessa forma, conclui que
somente ocorreria a infragdo quando o retardamento decorresse da conduta do proprio
particular ou resultasse de um risco por ele assumido (o elemento subjetivo seria o dolo,

portanto).*

A infragdo seguinte ¢ a apresentacdo de declaracdo ou documentacao falsa exigida
para o certame ou prestar declaragdo falsa durante a licitacdo ou a execuc¢do do contrato
(inciso VIII). Sao compreendidas neste inciso a falsidade material e ideoldgica, que nao sao
iguais. Segundo Victor Eduardo R. Gongalves, na falsidade ideologica o documento ¢
auténtico em seus requisitos extrinsecos, e foi emitido, de fato, pela pessoa que consta como
seu autor, mas o conteudo ¢ falso. Ja a falsidade material consiste em criar um documento

total ou parcialmente falso, ou alterar o teor de documento verdadeiro.®’

Ademais, o inciso menciona a apresenta¢do de declaragdo falsa (durante a licitacdo
ou contrato) ou documentacdo falsa (somente durante a licitacdo). Nesse sentido, Margal
Justen Filho entende que qualquer documento falso apresentado pelo licitante, tenha ou ndo
sido por este produzido, configura a falsidade. Enquanto isso, a prestacdo de declaragdo falsa

consiste em conduta propria do sujeito.*

A seguir, no inciso IX, tem-se a infracdo de fraudar a licitagdo ou praticar ato
fraudulento na execucdo do contrato. Serd comentada somente a pratica de ato fraudulento na
execugdo do contrato, que se enquadra no objeto deste trabalho. Nessa senda, Justen Filho

ensina® que a fraude consiste na pratica maliciosa destinada a ocultar um inadimplemento do

8 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]

8 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]

8 GONCALVES, Victor Eduardo Rios. Sinopses Juridicas v 10 - Dos crimes contra a dignidade sexual aos
crimes contra a administracdo, 24 ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2020, p. 130.

8 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]

8 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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contratado ou a fazer com que a execugdo do contrato faga-se de modo menos oneroso para si.
A fraude ndo se confunde, portanto, com o inadimplemento em si: é necessario que haja uma
vontade especifica de confundir ou enganar o administrador publico. Desse modo, o elemento

subjetivo cabivel ¢ somente o dolo.

Abordar-se-d0 agora as condutas previstas no inciso X: comportar-se de modo
inidoneo ou cometer fraude de qualquer natureza. A primeira esta intimamente ligada a ja
conhecida san¢do de declara¢do de inidoneidade, entdo subentende-se que envolve uma
infragdo grave o suficiente para levar a crer que o particular ndo merece a confianga da
Administragdo para qualquer contratacdo. A conduta do particular, neste caso, foi de fato

extremamente reprovavel.

Quanto a segunda sangdo, o cometimento de fraude de qualquer natureza, Marcal
Justen Filho™ entende que foi criada para apanhar condutas graves que nio se enquadrem em
outros incisos do art. 155, incluidos o VIII e IX. A infracdo incluiria condutas que, conquanto
ndo diretamente envolvidas na atuag¢do do sujeito na licitagdo ou na execugdo do contrato,

gerariam efeitos no seu relacionamento com a Administragao.

A conduta prevista no inciso XI, praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os
objetivos da licitagdo, somente pode ocorrer no ambito da licitacdo, antes da assinatura do

contrato, logo, ndo integra o objeto deste trabalho.

O ultimo inciso, XII, prevé a infragcdo de praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei
n°® 12.846, de 1° de agosto de 2013. A lei em questdo ¢ a Lei Anticorrupcao, € o dispositivo
citado disciplina os atos lesivos a administragdo publica nacional ou estrangeira. Margal
Justen Filho®' apresenta o pertinente questionamento acerca da vedagio ao bis in idem. Ainda
estd por definir o eventual cabimento de multiplicidade de sancionamento nesta hipotese. Em
principio, o autor afirma que se pode aceitar que existird concurso material ou formal quanto

as infracdes previstas nas duas leis.

% JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
1 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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Finaliza-se, portanto, o estudo do artigo 155 da Lei n°® 14.133/2021, o qual prevé as
condutas infracionais aplicaveis. A seguir, passar-se-4 a analise do cabimento das sangdes a

essas condutas.

3.3 AS SANCOES APLICAVEIS E SEU CABIMENTO

Serdo estudadas agora as sangdes aplicaveis aos contratados da Administragdo no
ambito dos contratos administrativos celebrados sob a égide da Lei n® 14.133/2021 e seu
cabimento conforme as infragdes. O assunto esta expresso no art. 156 do referido diploma

legal.

E interessante ressaltar os pontos de inovagdo da nova lei acerca do tema: com
excecdo da multa, a nova lei correlacionou as sangdes e as infracdes administrativas
enumeradas no artigo 155 °%; foi eliminada a controvérsia existente quanto ao ambito de
aplicacdo da suspensdo do direito de licitar e contratar com a Administracao e a declaragdo de
inidoneidade; foram estabelecidos critérios expressos para a dosimetria. Percebe-se que as
alteragdes indicam forte tendéncia a positivacao do principio da proporcionalidade, o que sem
duvidas traz seguranca juridica aos particulares que se relacionam com a Administragdo.
Todas essas mudangas serdo abordadas em mais profundidade nos préximos topicos desta

analise.

Neste momento, serdo estudadas as sang¢des aplicaveis e seu cabimento. Tenha-se em
mente, desde ja, que o legislador buscou aplicar as sangdes mais graves as faltas mais graves,

e as sanc¢des mais leves as faltas mais leves.”

Cumpre dizer que as sanc¢des previstas no artigo 156 da nova lei continuam sendo as

mesmas anteriormente postas no artigo 87 da Lei 8.666/93, em andlise superficial. Conforme

92 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licita¢des e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 373.

% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletrdnico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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ensina Margal Justen Filho®, sdo previstas as quatro sangdes ja conhecidas: duas que geram
efeitos internos ao contrato (adverténcia e a multa) e duas que geram efeitos externos ao
contrato (impedimento de licitar e contratar com a Administragdo e a declaracao de

inidoneidade para licitar e contratar com a Administragao Publica).

Vale a pena, mesmo assim, estuda-las uma a uma, pois os paragrafos do artigo 156

trazem disposicoes especificas quanto a sua natureza e aplicagao.

O artigo 156, inciso I da Lei n° 14.133/2021, prevé ao responsavel por infragdes
administrativas em contratos administrativos a aplicagdo da penalidade de adverténcia. O
objeto desta sancdo €, nos termos do § 2° do mesmo artigo, punir exclusivamente a
inexecugdo parcial do contrato, quando ndo se justificar a imposicdo de penalidade mais
grave. Note-se que a adverténcia, nos termos dos dispositivos citados, simplesmente ndo pode
ser aplicada a nenhuma outra conduta prevista no artigo 155, que foi vista anteriormente, mas
tdo somente a inexecugdo parcial sem a ocorréncia de dano grave a Administragdo, ao

funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo.

Segundo Margal Justen Filho™, a referida sangdo tem como efeitos esperados a
intensificacdo da fiscalizagdo da Administracdo e o sobreaviso do contratado da possibilidade

de sancionamento mais severo, em caso de reincidéncia.

A seguir, o inciso II do artigo 156 da Lei n°® 14.133/2021 prevé a aplicagdo da sangdo
de multa. Trata-se de penalidade pecuniaria cujo propdsito principal nao €, nos termos dos
conceitos de responsabilizagdo civil e administrativa ja estudados, compensar as perdas e
danos acarretadas pela conduta ilicita, mas sim punir condutas ilicitas e desincentivar a sua

pratica®®.

Esta penalidade, ao contrario da anterior, pode ser aplicada ao responsavel pela
pratica de qualquer infragdo arrolada no artigo 155, inclusive cumulativamente. Em verdade,

destaca-se que a multa continua sendo a unica sancao passivel de aplicagdo conjunta com as

% JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
% JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
% JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]



48

demais sangdes previstas neste artigo. Além disso, deve ter seu valor calculado na forma do

edital ou do contrato.”’

Quanto a forma de cobranga da multa, previsdo necessaria para garantia de sua
aplicabilidade e utilidade, o entendimento que se extrai do art. 156, § 8.°, da nova lei € de que,
a principio, a multa aplicada e as indenizagdes cabiveis devem ser subtraidas do valor de
pagamento eventualmente devido pela Administragdo ao contratado. Caso esse valor se
mostre insuficiente, a diferenca deve ser descontada da garantia prestada. Se mesmo assim os

débitos ainda ndo foram satisfeitos, devem ser cobrados judicialmente do contratado.

Ressalta-se que o artigo 156, § 3°, da nova lei estabelece limite minimo e maximo
para a aplicacdo da penalidade em tela, a ser calculado em fun¢do do valor do contrato: a
multa ndo poderd ser inferior a 0,5% nem superior a 30% do valor do contrato licitado ou

celebrado com contratacao direta.

Abre-se um paréntese para mencionar, por ultimo, o conteudo do artigo 162 da nova
lei, o qual prevé que o atraso injustificado na execu¢@o do contrato ensejara a aplicagdo de
multa de mora, na forma prevista em edital ou em contrato, a qual ndo impede que a
Administragdo a converta em compensatoria € promova a extingao unilateral do contrato, com
a aplicacdo cumulada da multa com outras sang¢des. Sobre esta previsdo, Margal Justen Filho™
ensina que normalmente o instrumento contratual estabelece um prazo de tolerancia cujo
esgotamento ensejaria a multa moratdria em tela (progressiva ou cumulativa). Todavia, ndo
ocorre a rescisdo se o particular sana o defeito dentro de um certo termo, sendo cabivel apenas
a multa. Se ocorre, entretanto, a rescisao contratual, a multa moratdria originalmente imposta

por ser convertida em compensatoria.

A préxima sangdo prevista no artigo 156 da da Lei n°® 14.133/2021 ¢ o impedimento
de licitar e contratar (inciso III). A san¢do consiste, nos termos de seu titulo autoexplicativo,
em impedir o particular de participar de processos licitatorios e de formalizar contratos com a
Administra¢cdo. Conforme o § 4° do mesmo artigo, a san¢do pode ser aplicada por um prazo

maximo de 3 anos.

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit., p. 367.
% JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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O mesmo paragrafo determina, ainda, a quais condutas pode ser aplicada a sang¢ao de
impedimento de licitar e contratar, que sdo as previstas nos incisos II a VII do artigo 155 da
nova lei, quais sejam: causar a inexecu¢do parcial do contrato com grave dano a
Administragdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo; causar a
inexecucdo total do contrato; ndo entregar a documentagdo exigida no processo licitatorio;
ndo manter a proposta feita durante a licitagdo, salvo por fato superveniente justificado; nao
celebrar o contrato ou ndo entregar a documentagdo exigida para a contratagdo, se convocado
dentro do prazo de validade de sua proposta; e causar o retardamento da execucao ou da

entrega do objeto da licitagdo sem justificativa.

Nesse sentido, é necessario comentar os termos das infragdes a serem punidas com o
impedimento de licitar e contratar, para que haja a compreensdo da sua abrangéncia: desde a
nao entrega de documentacao exigida durante o processo licitatorio até causar o retardamento
da execu¢do do contrato sem justificativa. Dai se extrai que o legislador pretende a sua
aplicagdo a casos de diversos graus de gravidade, certamente por prazos diferentes, dentro da

discricionariedade do administrador.

Destaca-se a defini¢do expressa da esfera de aplicacdo dessa sangdo, de acordo com
0 § 4° do artigo 156: produz efeitos no dmbito da Administragdo Publica direta e indireta

(autarquias e fundagdes) somente do ente federativo que a aplicou.

A tltima san¢do, prevista no artigo 156, inciso IV da Lei n° 14.133/2021, ¢ a
declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar. Tal penalizagdo, como j& apontado em
outra oportunidade, consiste na constatacdo publica de que o particular contratado, em si, nao
¢ digno da confianca da Administragdo Publica, no que diz respeito a formalizagcdo de

avengas.

Esta san¢do, segundo o artigo 156, § 5° da nova lei, sera aplicada ao responsavel
pelas infra¢des previstas nos incisos Il a VII do artigo 155, ja explicitados, nos casos em que
ndo ¢ suficiente a aplicacdo da penalidade de impedimento para contratar e licitar; e também
nos casos previstos nos incisos VIII a XII do mesmo artigo, a seguir listados: apresentagao de
declaragcdo ou documentacao falsa durante o processo licitatorio ou prestar declaracao falsa

nesse periodo ou durante a execugdo do contrato; praticar fraude a licitag@o ou ato fraudulento
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na execu¢do do contrato; comportar-se de forma inidonea ou cometer fraude de qualquer
natureza; praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitagao; praticar ato lesivo
previsto no art. 5° da Lei Anticorrup¢do, o qual define uma série de atos lesivos a
administracao publica, nacional ou estrangeira, praticados contra principios da administra¢ao
publica ou contra os compromissos internacionais assumidos pelo Brasil. A observacdo que se
faz acerca dessas infragcdes ¢ sobre sua clara gravidade: o legislador conhece o peso da

penalidade em tela, e a reservou para condutas especialmente reprovaveis.

A competéncia para a aplicagdo da sangdo em comento ¢ definida expressamente no
§6° do artigo 156: quando aplicada na esfera do Poder Executivo, na Administragdo Direta,
sera de competéncia exclusiva das autoridades imediatamente inferiores ao Chefe do
Executivo, e quando aplicada por autarquia ou fundacdo, serd de competéncia exclusiva da
autoridade méxima daquela entidade. Ja quando for aplicada pelos Poderes Legislativo e
Judiciario, pelo Ministério Publico ou pela Defensoria Publica no desempenho da fungao
atipica administrativa, serd de competéncia exclusiva de autoridade de nivel hierarquico
equivalente as autoridades imediatamente inferiores ao Chefe do Executivo, conforme seus
regulamentos. Além disso, o mesmo paragrafo prevé expressamente que a aplicacdo deve ser
precedida de analise juridica, que wusualmente ¢ da competéncia das Assessorias

Juridico-Legislativas dos 6rgaos e entidades, conforme respectivos regimentos.

Uma duvida muito suscitada no ambito da declaracdo de inidoneidade para licitar ou
contratar ¢ seu efeito sobre outros contratos vigentes do mesmo particular com a
Administragdo. Sobre este ponto, Marcal Justen Filho” compreende que as contratagdes em
curso devem ser preservadas, ressalvadas as hipdteses em que o sancionamento decorre de
condutas que evidenciam a incapacidade do particular de executar satisfatoriamente o objeto

das demais contratagoes.

Por fim, acentua-se a alcada de aplicagdo da sancdo ora discutida, definida
expressamente no § 5° do artigo 156: a declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar

tem efeitos no ambito da Administragdo Publica direta e indireta (autarquias e fundagdes) de

% JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletrdnico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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todos os entes federativos. Outrossim, a san¢do tem prazo minimo de aplicagdo equivalente a

3 anos, e maximo de 6 anos.

Finalizado o estudo das san¢des administrativas previstas no artigo 156 da nova lei, é

pertinente tecer algumas consideragdes.

Acerca das sancdes de impedimento de licitar e contratar e declaragdo de

inidoneidade para licitar ou contratar, Margal Justen Filho'®

questiona e logo responde: qual
seria o proposito das duas sangdes que impedem o relacionamento da empresa com a
Administragdo? Existe a presun¢do de que ao se punir a pessoa juridica, sera atingido o titular
do seu poder de controle, supostamente responsavel pelas ilicitudes. Entretanto, argumenta
que as grandes empresas sao instrumentos de realiza¢cdo de interesses deveras mais amplos do
que simplesmente aqueles titularizados por seu acionista controlador, € que a restri¢do ao
mercado publico pode acarretar a necessidade de demissdao de empregados, a reducao do

pagamento de tributos, a cessagdo de atividades socialmente relevantes, além de reduzir o

proprio universo de participantes de processos licitatorios.

Seria, segundo esse entendimento, ferido o principio do personalismo da sancdo,
previsto constitucionalmente no art. 5°, XLV, o qual prevé que a penalidade ndo pode passar
da pessoa do agente, porquanto as puni¢cdes em tela afetariam os interesses de terceiros nao
envolvidos na pratica dos ilicitos, produzindo, também, efeitos mais nocivos do que os
estritamente necessarios para atingir o resultado punitivo pretendido. O autor apresenta, como
alternativa, a exigéncia de que a empresa adote todas as providéncias para eliminar desvios
em suas praticas futuras, o que € contemplado, de certa forma, na nova lei, pelas diversas

mengodes a implantagdo de programas de integridade, que serdo comentados mais a frente.

Na conclusdo das consideracdes acerca das sangdes, esclarece-se que, em que pese

191" a nova lei ndo trouxe entre as sangdes

posicionamento contrario de Margal Justen Filho
previstas no artigo 156 ou sequer estabeleceu em qualquer outro dispositivo que a extingao
unilateral do contrato prevista no artigo 138, inciso I, ¢ uma espécie de sancdo. Dessarte, por

estrita observancia ao principio da legalidade, permanece valido o entendimento da

100 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
101 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletrénico]
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Administragdo Publica Federal no Caderno de Logistica'®, mesmo porque a nova lei ndo
inovou neste ponto, sendo a extingdo nao mais do que uma ruptura dos efeitos decorrentes da
relacdo contratual entre a administragao publica e a contratada, que se tornou insustentavel
diante de uma situagdo especifica, ndo possuindo natureza sancionatoéria. Também por esta

razdo, a extingdo unilateral ndo serd objeto do presente estudo.

Sera comentado agora o § 1° do artigo 156 da Lei n® 14.133/2021, que traz regras
genéricas para a dosimetria das sangdes. Colaciona-se, assim, parte de Acordao do egrégio

Tribunal de Contas da Unido, de 2018, que traz o seguinte entendimento:

Como ¢ cedigo, as sanc¢des no Direito Administrativo estdo sujeitas a uma
tipicidade mais aberta, tanto com relacdo a descrigdo das condutas
consideradas como ilicitas como, principalmente, no que se refere ao
quantum das penas. Nao existe norma que estabeleca, de modo objetivo, que
aspectos devem ser considerados para a fixagdo da pena. '

(Acordao 1.214/2018, Plenario, rel. Min. Benjamin Zymler, TCU)”

Verifica-se que a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021, buscou alterar o cenario exposto pelo referido Acorddo: em
verdade, foram descritas as condutas infracionais no artigo 155, e foi incluido o § 1° no artigo
156, que prevé expressamente os quesitos a serem considerados pela Administragdo Publica

quando da aplicacdo das sangdes.

Marcal Justen Filho'®* afirma, nesse contexto, que é dever do aplicador dimensionar
e adequar a extensdo e a intensidade da sangdo a gravidade da infragdo cometida pelo

particular. A Administragdo ndo poderia, portanto, em respeito ao ja muito citado principio da

102 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento € Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licita¢des e contratos, 2015. Disponivel em
<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno-de-logistica-de-sa
ncao-2.pdf>. Acesso em: 05/09/2021.

103 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representagdo. Acorddo 1.214/2018, Plenario. Ministro Relator
Benjamin Zymler. Brasilia, 30/05/2018. Disponivel em:

>, Acesso em 05/09/2021
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proporcionalidade, impor sangdes excessivamente graves. As previsdes do dispositivo legal
em tela terdo utilidade, assim, para direcionar a cogni¢ao daquele responséavel pela dosimetria
das penalidades, representando importante avango legislativo no poder sancionador do
Estado, com a fixacdo de balizas que buscam garantir mais seguranga juridica e prote¢ao aos

direitos fundamentais dos contratados'®.

Mencionam-se, portanto, os critérios a serem considerados na aplicagao de sangdes a
particulares em contratos administrativos, conforme definidos pelo § 1°, artigo 156 da nova
lei: a natureza e a gravidade da infragdo; as peculiaridades do caso concreto; as circunstancias
agravantes ou atenuantes; os danos produzidos para a Administracao Publica; a implantacao

ou o aperfeicoamento de programa de integridade.

Acerca do critério das circunstincias agravantes ou atenuantes, Justen Filho'®

entende que foram deixadas a discricionariedade do administrador, e sugere a consulta aos
institutos do Direito Penal (arts. 61 e 62 do Codigo Penal para agravantes, arts. 65 ¢ 66 para
atenuantes). Ja4 quanto ao critério da implantacdo de programa de integridade, o mesmo autor
observa intima relagdo com uma tendéncia a vincular a duragdo das punicdes a praticas do
infrator voltadas a redu¢do do risco de novas infragdes, verificada especialmente no direito

comparado.

Foram estudadas neste topico as sangdes administrativas aplicaveis em casos de
infragdo, pelos particulares contratados, das regras relacionadas a contratos administrativos
celebrados em conformidade com a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a
Lei n® 14.133/2021; seu cabimento e instrugdes gerais para dosimetria, nos termos,
principalmente, do artigo 156 do referido diploma legal. A seguir, tera lugar o estudo do

procedimento para aplica¢do dessas sangdes.

195 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitagdes € Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 372.
106 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
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3.4 O PROCEDIMENTO

No presente topico serd estudado o procedimento para apuragao da responsabilidade
dos contratados em infragdes no ambito dos contratos administrativos, com vistas a aplicagao
das penalidades previstas na Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, a Lei n°

14.133/2021, nos termos nela previstos.

Antes de prosseguir, ¢ importante esclarecer que se aplicam a este procedimento as
consideragdes gerais tecidas nos primeiros paragrafos do topico acerca do procedimento no
ambito da Lei 8666/93, especialmente quanto aos principios aplicaveis (legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia); quanto a obrigatoriedade da instaurag¢do do
procedimento, em contrapartida da ndo obrigatoriedade de aplicagdo de sangdo uma vez
finalizado o processo, tendo em vista as possiveis conclusdes da analise; quanto a aplicagdo
subsidiaria, no ambito dos 6rgaos federais, das regras constantes da Lei 9.784/1999; e quanto
a aplicagdo dos principios fundamentais do Direito Processual Penal, em razdo da natureza

restritiva de direitos do procedimento em tela.

Nessa senda, destaca-se que o poder sancionador ¢ um poder-dever da
Administragdo, decorrente do principio implicito amplamente aceito da Supremacia do
Interesse Publico, conforme ja estudado. Nado obstante, em sua aplicagdo deve ser
especialmente observado o principio do Devido Processo Legal, que ¢ proeminente por

ocasido da processualiza¢do do Direito Administrativo'"’.

Devem ser consideradas, portanto, uma série de formalidades com vistas a protecao
dos direitos individuais, como o contraditorio e ampla defesa, a publicidade e o direito de

recorrer. Ademais, a necessidade de observancia a ampla defesa e o contraditorio na aplicacao

97 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Editora Forense Ltda, 2021, p.
59.
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das referidas sanc¢des decorre do art. 5.° da Constitui¢do Federal ™, embora ndo conste da

redacdo do art. 156 da nova lei, estudado anteriormente.

Tais formalidades sdo garantidas, em regra, no contexto do processo administrativo
sancionador, dentro do qual prevalece a busca da verdade real, consistente na orientagdo da

atividade persecutoria a revelar a verdade dos fatos.'"

Sem mais tardar, a presente andlise seguird com o estudo do artigo 158 da Lei n°
14.133/2021, que detalha a forma de processamento das infragdes administrativas capazes de
gerar as penalidades de impedimento de licitar e contratar e de declaracdo de inidoneidade
para licitar ou contratar. A principio, verifica-se a exigéncia de instauracdo de processo de
responsabilizacdo que avaliara fatos e circunstancias conhecidos e intimard o licitante ou o

contratado para apresentar defesa.

O processo previsto no referido do artigo, que pode ser realizado de forma eletronica,
deve ser instaurado por ato da autoridade competente, com base na existéncia de indicios
suficientes quanto a existéncia do ilicito e de sua autoria.'’ E constituida, entdo, uma

comissdo processante que sera responsavel por conduzir os trabalhos.

A nova lei exige (§ 1°, artigo 158) que a referida comissdo seja composta de dois ou
mais servidores estdveis ou, caso o quadro funcional do 6rgdo ndo seja formado por
servidores estatutdrios, como acontece ainda em muitas municipalidades, empregados

publicos integrantes do quadro permanente, preferencialmente a a0 menos trés anos.'"

A comissao processante deve, entdo, convocar formalmente o licitante ou o
contratado para apresentar defesa por escrito em até 15 dias uteis, bem como para indicar as
provas que pretende produzir. Feito isso, a comissdo decide sobre a producdo das provas,

avaliando sua pertinéncia e contetido. O § 3° do artigo 158 prevé que a devem ser indeferidas

18 BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de 05.10.1988. Brasilia, 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.>. Acesso em 03/09/2021.

109 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletronico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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"1 NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de licitagdes e contratos [livro eletronico]: comparada. 1. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.
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por decisdo fundamentada provas ilicitas, impertinentes, desnecessarias, protelatorias ou

intempestivas.

Sobre esse topico, Margal Justen Filho''

aponta que a simples demora na producdo
de uma determinada prova ndo a torna protelatéria. Essa qualificagdo somente ¢ cabivel
quando resta evidente que a intencdo da parte ¢ impedir a conclusdo do processo. Se a prova
solicitada ¢ relevante e essencial para a defesa do particular, ¢ vedada a denegagdo de sua
producdo por possivel demora. Além disso, na visdo do mesmo autor, quando se trata de
prova de fato negativo, a propria Administragdo deve comprovar que a infragdo se consumou,
porquanto nao ¢ valido presumir como verdadeira a imputagao de irregularidade. A presuncao
de legitimidade de ato administrativo ndo se aplicaria, dessa forma, no contexto de um

processo administrativo que versasse sobre a responsabilizagdo de particular por uma

ilicitude.

A seguir, note-se que apos o deferimento de pedido de producdo de novas provas ou
a juntada de provas julgadas indispensaveis pela comissdo, o particular pode apresentar

alegacodes finais, também no prazo de 15 dias uteis (§ 2° do artigo 158).

Encerrada, portanto, a instrucao, deve ser ouvida a assessoria juridica do 6rgdo, e sO
entdo a comissdo devera proferir a decisdo, que deve ser fundamentada nos termos do art.

489, § 1°, do Cddigo de Processo Civil.'"

Findada a analise do procedimento formal previsto no artigo 158 da nova lei, que se
aplica as situacdes em que sdo cabiveis as penalidades de impedimento de licitar e contratar e
de declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar, passa-se a comentar o que poderia ser
considerada uma lacuna na nova lei: o procedimento aplicdvel quando sdo cabiveis as

penalidades de adverténcia e multa.

Quanto a aplicagdo da sanc¢do de multa, o art. 157 da nova lei somente estabelece que
sera facultada a defesa do interessado no prazo de 15 dias uteis. Da diferenciacao entre as

previsdes do artigo 158, ja estudado, e esta do artigo 157, nota-se que houve a tentativa de

112 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletronico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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criagdo de um procedimento simplificado para a aplicagdo da san¢do de multa, em contraste
com a criacdo de um procedimento mais complexo para as duas san¢des mais graves. Como

se nota, nada foi dito sobre a adverténcia.

No entender de Margal Justen Filho'*

, 0 que aconteceu, de fato, foi que a Lei
14.133/2021 julgou dispensavel observar a garantia do devido processo legal em todas as
hipdteses de sancionamento ao particular. O autor argumenta que a Constituicdo Federal exige
a observancia do devido processo legal sempre que a Administragdo exerga seu poder
sancionador, e que todos os sujeitos tém direito a um processo garantido pelo contraditério,
pela ampla defesa e pela imparcialidade de julgamento e conclui pela aplicagdo das garantias

previstas no artigo 158 também nas hipoteses em que forem cominadas sangdes de

adverténcia e de multa as infragdes imputadas ao particular.

Em que pese a intencdo acertada do referido autor ao pretender proteger o particular,
estendendo-lhe as garantias previstas para situagdes puniveis com umas infragdes a situagoes
puniveis com outras infracdes, entende-se que deve ser respeitado o principio da estrita
legalidade administrativa na forma da vontade expressa pelo legislador, que nao pretendeu a
aplicagdo dos mesmos procedimentos a todas as penalidades, mas ao contrario, separou-as em
dois artigos diferentes. A instauracdo de comissdo processante, por exemplo, seria medida
desproporcional a aplicacdo da penalidade de adverténcia, além de gerar custos
desnecessarios ao Estado. Seria cabivel, entdo, a instauracdo de procedimento administrativo
simplificado para a apuragdo dessas penalidades, para os quais bastaria a observancia de todos
os principios aplicaveis ao processo administrativo sancionador, incluidos o devido processo
legal, ampla defesa e contraditorio, entre outros. Com relagdo a multa, é necessaria ainda a

observancia dos termos do artigo 157, ja citado.

Passa-se agora a comentar o conteudo do § 4° do artigo 158 da nova lei. Segundo
esse dispositivo, a prescrigdo ocorrera em 5 anos, contados da ciéncia da infragcdo pela
Administragdo. A lei pretende, portanto, disciplinar o fim da pretensdo punitiva da
Administragdo contra as irregularidades praticadas pelos contratados. O paragrafo determina

também as hipoteses de interrupcdo (somente uma: a instauracdo do processo de

14 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
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responsabilizacdo) e suspensdo (a celebragdo de acordo de leniéncia ou por decisdo judicial

que inviabiliza a conclusdo da apuragdo administrativa) desse prazo.

Note-se, todavia, que o citado paragrafo apenas se refere as sangdes de impedimento
de licitar e contratar e de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, indicadas no
caput do dispositivo, sem alcangar, a principio, as demais san¢des. Ainda sim, Rafael

115

Carvalho Rezende ° considera que o mesmo prazo devera ser observado para aplicacao da

adverténcia e da multa, entendimento que € bastante razoavel.

Na iminéncia do fim deste topico, devem ser feitos ainda trés apontamentos, como se

segue.

O primeiro ¢ quanto a competéncia do TCU para aplicar as sangdes até aqui
estudadas. Margal Justen Filho''® menciona que um unico fato ilicito ndo poderia ser
subordinado a competéncias punitivas idénticas, reservadas a autoridades diversas, pois essa
situacdo violaria as garantias do devido processo legal ao gerar a irrelevancia de decisdo
proferida num processo regularmente desenvolvido. Todavia, esse pensamento nao € aplicado
com frequéncia: segundo o artigo 46 da Lei 8.443/1992, o Tribunal de Contas € sim investido
de competéncia para, por exemplo, declarar inidoneidade em caso de fraude comprovada a

licitagao.

O segundo ¢ relacionado ao artigo 159 da nova lei, e também de certa forma
relacionado aos ideais expostos no paragrafo acima: como bem destaca Irene Nohara''’, os
atos previstos como infragdes administrativas na Lei 14.133/2021 ou em outras leis de
licitagdes e contratos da Administragdo Publica que também sejam tipificados como atos
lesivos na Lei n° 12.846, a Lei Anticorrupcao, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos
mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade competente definidos nesta

Lei.

15 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 376.
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Por fim, a analise ¢ finalizada com o terceiro apontamento, baseado em pertinente

'8: em observancia ao principio do Devido Processo

ensinamento de Margal Justen Filho
Legal, ndo se admite que o processo seja organizado e conduzido somente “para inglés ver”
(em termos originados com a Lei Feijo, de novembro de 1831, sobre as condigdes impostas
pela Inglaterra quanto a abolicdo da escravatura, que o Brasil de fato ndo pretendia cumprir).
Ao contrario, se o administrador publico demonstra, antes da instauragdo do processo, que ja
formou seu convencimento acerca do caso e ja tomou a decisdo que deve ser proferida ao

final, este sera considerado suspeito e o procedimento deverd ser conduzido por agentes

publicos efetivamente imparciais.'"

3.5 DISPOSICOES ADICIONAIS E DESTAQUES

Neste ponto do trabalho, resta mencionar e comentar os demais dispositivos do
Titulo IV, Capitulo I da Lei 14.133/2021, que reune as disposi¢cdes acerca das infragdes
administrativas em licitacdes e contratos administrativos, bem como olhar com mais atengao

para alguns conceitos anteriormente citados.

A principio, comentar-se-a o instituto da desconsiderag¢@o da personalidade juridica,
previsto no artigo 160 da nova lei. Segundo esse dispositivo, a personalidade juridica pode ser
desconsiderada se for utilizada com abuso do direito (modo) para facilitar, encobrir ou
dissimular a pratica dos atos ilicitos previstos na nova lei, ou para provocar confusio
patrimonial (finalidades especificas), e, se for este o caso, todos os efeitos das sangdes
aplicadas a pessoa juridica serdo estendidos: (1) aos seus administradores e sécios com
poderes de administracdo, (2) a pessoa juridica sucessora ou a (3) empresa do mesmo ramo

com relagdo de coligagdo ou controle, de fato ou de direito, com o sancionado.

118 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
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Note-se que a desconsideragdo da personalidade juridica ndo consiste em
simplesmente responsabilizar uma pessoa (fisica ou juridica) por eventos praticados por

1200 instituto ora discutido busca identificar a vontade

outrem, como ocorreria na fianga
especifica da pessoa a ser atingida pela desconsideragcdo no sentido de usar a pessoa juridica
contratada para ludibriar a Administracdo com vistas a pratica das irregularidades previstas na
nova lei, ou de provocar confusao entre o seu proprio patrimonio e o daquela. Nesse contexto,

tem-se a seguinte decisdo do Superior Tribunal de Justica:

A inexisténcia ou nao localizacdo de bens da pessoa juridica ndo ¢ condi¢ao
para a instauracdo do procedimento que objetiva a desconsideracéo, por ndo
ser sequer requisito para aquela declaragdo, ja que imprescindivel a
demonstracdo especifica da pratica objetiva de desvio de finalidade ou de
confusdo patrimonial” (REsp 1.729.554/SP, 4.* T., rel. Min. Luis Felipe
Salomio, j. em 08.05.2018, DJe de 06.06.2018)."*!

O egrégio Tribunal ressalta, neste caso, que os requisitos para a aplicacdo da
desconsideragdo da personalidade juridica sdo o desvio de finalidade ou a confusdo
patrimonial, nada significando a simples inexisténcia de bens da pessoa juridica a ser

desconsiderada.

Aliéds, na senda da decisdo supracitada, é necessario mencionar o posicionamento

cauteloso de Margal Justen Filho'*

, que vislumbra um resultado extremamente nocivo caso a
desconsideragdo se torne uma providéncia automatica e se a sua utilizac¢ao for disseminada em
termos ilimitados: o autor entende, com base no Codigo de Processo Civil vigente, que ¢é
vedada a efetivagdo da desconsideragdo sem intervenc¢ao jurisdicional, pois ninguém sendo o

Estado-Jurisdicdo disporia de atribuigdes para afastar os efeitos da personificagdo. Além

120 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletronico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.

121 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial. REsp 1.729.554/SP. Ministro Relator Luis Felipe
Salomao. Brasilia, 8 de maio de 2018. Disponivel em:
<https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=201703068310&dt publicacao=06/06/201
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disso, entende que deve existir uma pretensdo especifica a desconsideragdo, posta em um

pedido formal com fundamentos juridicos claros.

Segundo esse entendimento, a autoridade administrativa seria investida no
poder-dever de provocar o Poder Judicidrio com vistas a obter provimento jurisdicional que
reconhega a pretensdo da desconsideracdo da personalidade juridica, estabelecendo-lhe os

limites e contornos, nos casos previstos no artigo 160 em analise.

Data vénia ao ilustre professor, esse ¢ um posicionamento de certa forma isolado.
Rafael Carvalho Rezende'”, Di Pietro'** e Irene Nohara'*, por exemplo, sequer consideram a
possibilidade de envolver o Poder Judiciario neste procedimento, porquanto essa medida ndo
foi prevista na nova lei, que, ao contrario, ditou breves principios procedimentais orientadores
da sua efetivacdo: a observagdo, em todos os casos, do contraditorio, da ampla defesa e da
obrigatoriedade de analise juridica prévia (artigo 160, nova lei). Somente essas previsoes ja
indicam a verdadeira intengdo do legislador: que a prépria Administragao, no exercicio da

auto-executoriedade de seus atos, efetive a providéncia discutida.

Rafael Carvalho Rezende'* recorda, ainda, que a possibilidade de desconsideragdo
da personalidade juridica por decisdo administrativa no contexto de processo administrativo
sancionador ja encontrava previsdo na Lei Anticorrupc¢do, em seu artigo 14. Com o advento
da Lei 14.133/2021, a mesma prerrogativa passa a ser admitida nos processos sancionadores

objeto do presente trabalho.

Por 1ultimo, ¢ valido ressaltar que a desconsideragdo da pessoa juridica ¢, sim, uma
providéncia excepcional, e deve ser reservada para as hipdteses estritamente previstas na nova
lei. Assim, somente pode atingir os potenciais beneficiarios da irregularidade, e ndo pode ser
estendida a empresas, empregados ou terceiros que nada tem a ver com 0s eventos

fraudulentos.'”” Ademais, ¢ indispensivel a ado¢do de um procedimento administrativo

123 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 377.

124 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 34 ed. Rio de Janeiro: Editora Forense Ltda, 2021,
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12 NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de licitagdes e contratos [livro eletronico]: comparada. 1. ed. Sdo
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especifico para esse fim, com vistas a garantia do contraditério, da ampla defesa e da
obrigatoriedade de andlise juridica prévia, mencionados no artigo 160, cujo estudo ¢

finalizado neste momento.

Faz-se necessdrio mencionar, brevemente, o conteido do artigo 161 da Lei
14.133/2021. O referido dispositivo trata da obrigacdo de todos os 6rgdos e entidades,
pertencentes a todos os Poderes, de todos os entes da federagdo, de informar e manter
atualizados os dados relativos as san¢des administrativas por eles aplicadas no ambito de seus
contratos administrativos, em até 15 (quinze) dias uteis, contados da data da aplicagdo da
sancao. Para tanto, deve ser utilizado o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas
(CEIS) e o Cadastro Nacional de Empresas Punidas (CNEP), instituidos no ambito do Poder

Executivo Federal.

A previsdao em tela, embora tenha a publicidade como sua principal finalidade, nela
ndo se esgota. O paragrafo Unico do artigo 161 prevé que o Poder Executivo deve
regulamentar a forma de computo e as consequéncias da soma de diversas sanc¢des aplicadas a
uma mesma empresa ¢ derivadas de contratos distintos, para fins de aplicacdo das sangdes
previstas no artigo 156. Sendo assim, as sangdes previamente aplicadas a uma empresa
poderdo ser consideradas para fins de reincidéncia, mesmo que em outros contratos

administrativos, com outros 6rgaos.

A seguir, abordar-se-a o instituto da reabilitacdo, previsto especialmente no artigo
163 da Lei 14.133/2021. Segundo Margal Justen Filho'**, a reabilitagdo é um ato constitutivo
negativo por meio do qual a autoridade que aplicou penalidade de impedimento de licitar e
contratar ou de declaracdo de inidoneidade decreta a extingdo de sua eficacia antes do prazo
previsto originalmente, em decorréncia do preenchimento, pelo sancionado, de determinados

requisitos cumulativos.

Os requisitos, nos termos dos incisos do artigo 163, s3o estes: a reparagdo integral do
dano causado a Administragdo Publica; o pagamento de eventual multa aplicada; o transcurso
minimo de 1 ano da aplicagdo da penalidade de impedimento de licitar e contratar, ou de 3

anos da aplicagdo da penalidade de declaracdo de inidoneidade; o cumprimento das condigdes

128 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
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de reabilitacdo definidas no ato punitivo; analise juridica prévia, com posicionamento

conclusivo quanto ao cumprimento desses requisitos.

Como observa Rafael Carvalho Rezende'”’

, a nova lei estendeu o instituto da
reabilitagdo a san¢do de impedimento de licitar e contratar. O mesmo autor considera, ainda,
que a nova lei apresenta mais exigéncias para reabilitacdo do licitante ou contratado que as
anteriormente previstas, ao exigir também a reparagdo integral dos danos, o pagamento da

multa, o cumprimento das condi¢cdes de reabilitagdo definidas no ato punitivo e a andlise

juridica prévia que conclua pelo cumprimento de todos os requisitos.

Observe-se que, para a concessdo da reabilitacdo quando a sancdo foi aplicada em
razdo das infragdes de apresentacdo de declaracdo ou documentagdo falsa exigida para o
certame ou de declaragdo falsa durante a licitacdo ou a execucdo do contrato e pratica de ato
lesivo previsto no art. 5° da Lei Anticorrupcao (artigo 155, VIII e XII), ¢ exigida, como
condi¢do adicional de reabilitagdo, a implantagdo ou aperfeigoamento de programa de

integridade (paragrafo nico do artigo 163).

Entende-se relevante, ainda, mencionar o Acordo de Leniéncia, previsto na Lei
Anticorrupcao, o qual se caracteriza pela negociacdo com uma pessoa juridica envolvida em
uma pratica ilicita para a identificagdo de outros envolvidos e obten¢do de informagdes acerca

da ilicitude, em troca do abrandamento da sua puni¢do. Marcal Filho'*

identifica que essa
espécie de acordo também autoriza a suspensdo da eficacia das sangdes previstas na legislagao

de licitagdes e contratagdes administrativas, com efeitos similares aos da reabilitagao.

Quanto ao instituto do Programa de Integridade, trata-se, em suma, da adocao
ordenada de medidas corretivas e preventivas que reduzam o risco da pratica de ilicitos pela
empresa. A determinacdo do dispositivo em tela, portanto, estd de acordo com visdes
modernas de Administragdo, € consiste em importante incentivo ao auto-saneamento
(self-cleaning) das pessoas juridicas punidas que desejam recuperar a sua condi¢do de

potencial contratadas da Administragdo Publica. "

12 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit, p. 378.
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Acerca desse mesmo instituto, Irene Nohara'*? destaca que, antes da promulgacio da
Lei 14.133/2021, somente a Lei Anticorrup¢do previa a mitigagdo de suas sangdes em
decorréncia da implantacdo de programa de integridade. Dessa forma, entende que esta
previsao da nova lei provocara a intensificacdo da realizacdo dos programas de integridade
entre os contratantes com a Administragdo, o que pode gerar bons frutos, a exemplo do
aperfeigoamento no relacionamento entre publico e privado e da prevengdo a ocorréncia de

fraudes e desvios nas contrata¢des publicas.

A implantag¢do de programas de integridade também ¢ prevista no ja estudado artigo
156, § 1° da nova lei, como um fator a ser considerado favoravelmente a empresa quando da
dosimetria da san¢do administrativa por infragdes a lei. Além disso, o mesmo instituto ¢
mencionado em outros dispositivos da nova lei: o artigo 25, § 4° exige a sua implementacdo
nas contratagdes de obras, servigos e fornecimentos de grande vulto; e o artigo 60, IV indica a
existéncia do programa de integridade como critério de desempate em processos licitatorios.

133

Conforme ensina Rafael Carvalho Rezende™”, fica, portanto, evidenciada a relevancia do

compliance no novo diploma legal.

Conclui-se o presente topico e o estudo das disposi¢des do Titulo IV, Capitulo I da
Lei 14.133/2021, que retine as regras acerca das infragdes administrativas em licitacdes e
contratos administrativos. A seguir, serdo mencionadas, comentadas e analisadas as principais
diferencas entre o sistema antigo de responsabilizagdo de contratados da Administragdo,
encabegado pela Lei 8.666/93, e o sistema novo, regido pela Nova Lei de Licitagdes e

Contratos Administrativos.

4 ALGUMAS COMPARACOES ENTRE O SISTEMA ANTIGO E O NOVO

O proposito do topico atual é destacar e comentar algumas alteragdes chave
observadas entre a Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos, a Lei n® 14.133, de 1°

de abril de 2021, e a Lei Federal 8.666, de 21 de junho de 1993, que regeu o sistema de

132 NOHARA, Irene Patricia Diom. op. cit. [Livro eletrénico]
133 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit, p. 373.
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licitagdes e contratos administrativos no Brasil por cerca de 28 anos, especificamente no
ambito da responsabilizagdo administrativa de contratados por irregularidades na execugao
contratual. A Lei 8.666/1993 trata desse tema especialmente entre seus artigos 86 e 88, e a

nova lei o aborda em seus artigos 155 a 163.

4.1 RESOLUCAO DE ANTIGO CONFLITO ACERCA DO AMBITO DE INCIDENCIA
DAS SANCOES DE DECLARACAO DE INIDONEIDADE E DE IMPEDIMENTO DE
LICITAR E CONTRATAR

Comentar-se-4, neste ponto, o que pode ser considerado uma das maiores
divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais do sistema de aplicagdo de penalidades a
contratados da Administragdo durante a vigéncia da Lei 8.666/1993: o ambito de aplicacao
das sancdes de suspensdo temporaria de licitar e contratar com a Administragdo, previsto no
artigo 87, III dessa lei (atual impedimento de licitar e contratar, artigo 156, III da nova lei) e
de declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administra¢ao Publica, prevista

no artigo 87, IV da mesma Lei 8.666/1993 (atualmente prevista no artigo 156, IV da nova lei).

O cerne da discussdo ¢ a definicdo dos entes federativos a que se aplica cada uma
dessas sangdes: somente ao proprio ente que as aplicou, ou a todos. Entdao, por exemplo,
haveria de se determinar se uma declaracdo de inidoneidade aplicada por um Estado X
afetaria possiveis contratos que aquele particular poderia vir a assinar com o Municipio Y, que
nada tem a ver com o Estado X ou suas relagdes com aquele seu contratado. Ou se a mesma
penalidade poderia impedir, suponha-se, que o particular viesse a participar de procedimento

licitatério perante a Unido.

Haviam, tradicionalmente, 3 entendimentos sobre esse tema, que serdo abordados a

seguir.

A primeira corrente considerava que o efeito das duas sangdes era sempre restritivo,

ou seja, limitado ao ente federativo em que a san¢ao foi aplicada. Para tanto, segundo José dos
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Santos Carvalho Filho"*, eram invocadas duas razdes: a autonomia das pessoas da federagio

e a ofensa ao principio da competitividade, previsto no art. 3°, § 1°, I, da Lei 8.666/1993.

A segunda corrente defendia o posicionamento de que o efeito sancionatério era
restritivo para a suspensdo e extensivo para a declaracdo, ou seja, enquanto a suspensao de
participagdo em licitacdo e impedimento de contratar com a Administragdo incidiria apenas
em relacao ao ente sancionador, a declaracdo de inidoneidade produziria efeitos em todo o

territorio nacional, como ensina Rafael Carvalho Rezende'*.

Essa linha de pensamento era defendida, especialmente, pelo Tribunal de Contas da
Unido, que reconhecia a diferenga entre as duas sanc¢des, determinando que a suspensdo do

direito de licitar e contratar se aplicasse apenas no contexto da entidade que a tivesse imposto.

136

O mais importante argumento dessa corrente ¢ a diferenciacdo que fizeram seus
defensores entre os termos Administragdo, do artigo 87, III, ¢ Administragao Publica, do
artigo 87, IV: “Administragdo”, no caso, abrangeria apenas aquele ente federativo, e
“Administracdo Publica” corresponderia a toda a a administracdo direta e indireta de todos os
entes, com base em defini¢cdes do artigo 6°, XI e XII da Lei 8.666/1993. Nesse sentido, ao
utilizar a expressdo ‘“Administragdo Publica” para a declaracio de inidoneidade e
“Administracdo” para a suspensdao para contratar com o Poder Publico, o art. 87 da Lei
8.666/1993 teria, supostamente, estabelecido a defendida diferenca de amplitude dos efeitos

dessas sanc¢des."’

O professor José dos Santos Carvalho Filho'®

, em sentido oposto, argumenta que,
menos do que uma diferenciacdo de conceitos juridicos, o que se pode constatar ¢ somente

uma “péssima e atécnica” definicdo de Administracdo Publica; porquanto nenhuma diferenca

13 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. Sdo Paulo: Editora Atlas
Ltda., 2020, p. 231.

13 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 374.

136 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratagdes administrativas [Livro eletronico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.

137 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit, p. 374.
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existiria entre Administragdo e Administragdo Publica. Nesse sentido decidia o proprio

Superior Tribunal de Justi¢a, muito antes da promulgacao da nova lei:

Administrativo. Mandado de seguranca. Licitacdo. Suspensdo temporaria.
Distingdo entre Administragdo e Administracdo Publica. Inexisténcia.
Impossibilidade de participagdo de licitacdo publica. Legalidade. Lei
8.666/1993, art. 87, inc. III. E irrelevante a distingdo entre os termos
Administracdo Publica e Administracdo, por isso que ambas as figuras
(suspensdo temporaria de participar em licitagdo (inc. III) e declaragao de
inidoneidade (inc. IV) acarretam ao licitante a ndo participagdo em licitagdes
e contratagdes futuras. A Administracdo Publica ¢é wuna, sendo
descentralizadas as suas fungdes, para melhor atender ao bem comum. A
limitacdo dos efeitos da ‘suspensdo de participagdo de licitacdo’ ndo pode
ficar restrita a um o6rgdo do poder publico, pois os efeitos do desvio de
conduta que inabilita o sujeito para contratar com a Administracdo se
estendem a qualquer 6rgdo da Administracdo Publica. Recurso especial nao
conhecido” (STJ, 2.* Turma, REsp 151.567/RJ, Rel. Min. Francisco
Peganha Martins, DJ 14.04.2003, p. 208).

A decisdao supracitada, além de rechacar o entendimento defendido pela segunda
corrente, traz a baila a ltima linha de raciocinio, que era adotada pelo STJ: segundo a terceira
corrente, o carater extensivo dos efeitos de ambas as san¢des impediria a empresa punida de

participar de processos licitatorios ou de ser contratada por qualquer ente federado.'*

Era esse também o posicionamento de José dos Santos Carvalho Filho'*!, para quem

o efeito deveria ser sempre extensivo. Argumentava, especialmente, que a inexecugao total ou
parcial do contrato cometida por um contratado e punida em um ente federativo também
acarretaria riscos para as outras entidades federativas, caso alguma delas viesse a contratar

com a empresa punida.

139 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial. REsp 151.567/RJ. Ministro Relator Francisco
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Foram apresentadas, portanto, as trés correntes de pensamento acerca do ambito de
aplicacdo das sangdes de suspensdo temporaria de licitar e contratar com a Administragao e de
declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragao Publica, conforme
previsdes do regime guiado pela Lei 8.666/1993: a primeira, restritiva, defendia os efeitos de
ambas sO no ente que as aplicou; a segunda, “mista”, defendia os efeitos da suspensdo so
naquele ente e da inidoneidade em todo o Brasil; a terceira, extensiva, defendia os efeitos de

ambas em todo o Brasil.

E necessario informar, neste momento, que a Nova Lei de Licitagcdes e Contratos
Administrativos, a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, eliminou completamente a referida

controvérsia em seu artigo 156.

De acordo com os §§ 4° e 5° do referido artigo, a sancdo de impedimento de licitar e
contratar possui efeito restritivo, impedindo a participagdo em licitacdo ou a contratacdo do
particular punido somente no ambito do ente federativo sancionador. Em contrapartida, a
san¢do de declaragdo de inidoneidade possui efeito extensivo, promovendo o afastamento do
sancionado de processos licitatorios e contratagdes promovidas pela Administragdo Publica

direta e indireta de todos os entes federativos.

A polémica foi solucionada, portanto, e o legislador optou por determinar os efeitos
de ambas as sangdes nos termos defendidos pela segunda corrente. Tendo em vista que a
discussdo narrada foi relevante a ponto de causar divergéncia entre o Superior Tribunal de
Justica e o Tribunal de Contas da Unido, ¢ agudamente positiva a definicdo promovida pela
nova lei, considerando o cendrio de seguranca juridica a ser garantido e buscado no Estado

Democratico de Direito.

Vale mencionar, por ultimo, que a nova lei falhou ao ndo se manifestar acerca de
outro importante lado dessa divergéncia, conquanto menos controvertido: a questao consiste
em determinar os efeitos dessas sangdes, especialmente a de declaracdo de inidoneidade,

sobre os contratos em vigor celebrados com o particular sancionado.
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A Advocacia Geral da Unido, em sua Orientacio Normativa 49/2014'*, emitida
antes da promulgacdo da nova lei, instruiu que a aplicagdo das sanc¢des de impedimento de
licitar e contratar e de declaracdo de inidoneidade possuiriam efeito ex nunc, ou seja,
posteriores a prolagdo da decisdo sancionadora, competindo a Administracdo, diante de
contratos pré-existentes, avaliar a necessidade de imediata rescisdo em cada caso concreto.
Esse posicionamento também foi defendido por José dos Santos Carvalho Filho'*, que
argumentou pela ndo rescisdo automadtica dos contratos ja vigentes, sendo cabivel, caso

necessario, a instauracao do devido processo administrativo para o desfecho contratual.

Ja em 2021, apos a promulgacdo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos

Administrativos, Marcal Justen Filho'*

tomou partido no mesmo sentido, argumentando que
as contratagdes em curso devem sim ser preservadas, com ressalva para as hipdteses em que o
sancionamento decorra de condutas que evidenciam a incapacidade do particular de executar

satisfatoriamente o objeto das demais contratagdes.

E seguro afirmar, portanto, que em regra os efeitos das puni¢des de impedimento de
licitar e contratar e declaragdo de inidoneidade sdo ex nunc, assim dizendo, incidem apenas
para licitacdes e contratacdes futuras. Mesmo assim, nada impede que haja a instauragao de
processo administrativo especifico para avaliar a capacidade do sancionado em executar

satisfatoriamente cada contrato pré-existente, a depender da natureza da conduta sancionada.

Restou clarificada e resolvida a polémica quanto ao ambito de aplicacdo das duas
sangoes, tendo sido adotada pelo legislador a segunda corrente doutrinaria, nos termos do
artigo 156, §§ 4° e 5° da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n® 14.133,
de 1° de abril de 2021.

192 BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Orientagdo Normativa n° 49, de 25 de abril de 2014. Publicada no DOU
12/5/2014, p.2-3. Disponivel em:https://antigo.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/1256053. Acesso em
06/09/2021.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. op. cit., p. 232.

144 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes € contratagdes administrativas [Livro eletrdnico], 1.
ed. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.
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4.2 INTEGRACAO COM A LEI ANTICORRUPCAO

Neste momento do trabalho, serd abordada a grande influéncia de uma norma
especifica na elaboracdo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos: a Lei
Anticorrupcao, Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013. A Lei n° 14.133/2021 menciona
expressamente a Lei Anticorrup¢ao em 3 oportunidades, todas elas inseridas no titulo acerca
“das irregularidades”, objeto principal da presente analise (art. 155, XII; art. 158, § 4°, II; art.
159, caput), e traz institutos a ela caracteristicos em varias outras previsdes, a serem

mencionadas neste topico.

Faz-se necessario apresentar brevemente o contexto da Lei Anticorrupgdo. A Lei n°
12.846 foi aprovada em 2013 pelo Congresso Nacional, ¢ em suma, consiste em norma
voltada para punir as pessoas juridicas praticantes de atos lesivos em desfavor da
Administragdo Publica, nacional ou estrangeira. Foi apelidada de Lei da Empresa Limpa ou
Lei Anticorrupgdo, por pretender estabelecer bases para o enfrentamento da corrupgdo, que,
segundo Marcio Pestana'*’, ¢ uma “verdadeira moléstia que, infelizmente, j4 se mostra cronica

no Brasil”.

Tal diploma legal pode ser considerado fruto de diversas situagcdes de corrup¢ao na
Administragdo Publica brasileira, descobertas e expostas pela midia, pelos 6rgaos de controle,
pelo Ministério Publico, entre outros. O descontentamento popular ja era visivel, mas atingiu
niveis especialmente cadticos no ano de 2013, com a dedicacdo de recursos publicos a eventos
como a Copa do Mundo de Futebol de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016."*¢ Assim, no
contexto de insatisfacio e manifestagdes populares'’, foi promulgada a Lei Anticorrupgao,
com promessas de respostas a altura para pessoas juridicas que cometam ato lesivo a

Administragdo Publica, em seus termos.

14> PESTANA, Marcio. Lei Anticorrup¢do: Exame Sistematizado da Lei n. 12.846/2013, 1 ed. Barueri, SP:
Manole, 2016, p. 1.

18 PESTANA, Marcio. op. cit, p. 3.

7 MELO, Erick Omena de. Just because of 20 cents? For a genealogy of the Brazilian ‘demonstrations cup’.
International Journal of Urban Sustainable Development, 12:1, p. 103-118. Disponivel em:
<https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/19463138.2019.1666853> . Acesso em: 06/09/2021.
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Tendo em vista que grande parte dos contratados da Administragdo sdo empresas, as
quais também se sujeitam ao regime da Lei Anticorrup¢do, ¢ coerente que diversos
dispositivos da Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos sejam inspirados ou

influenciados por institutos trazidos pela Lei Anticorrup¢io. '

Alguns desses institutos ndo trazem a referéncia expressa da Lei Anticorrup¢ao, mas
guardam correspondéncia com o conteudo de algum dispositivo seu, a exemplo do sistema de
dosimetria da pena na nova lei, o qual prevé a implantagdo ou aperfeigoamento de programa
de integridade conforme normas e orientacdes dos 6rgdos de controle. Previsdo idéntica pode
ser encontrada na Lei Anticorrupcdo Empresarial, conforme inciso VIII do art. 7°, o qual
determina como fator de dosimetria “a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de
integridade, auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagdo efetiva de

codigos de ética e de conduta no Ambito da pessoa juridica”.'*’

Adicionalmente, nota-se que também ¢ inspirado na Lei Anticorrup¢do Empresarial o
artigo 160 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, que contempla a
desconsideragdao da personalidade juridica para estender o sancionamento aos administradores
da empresa e socios com poderes de administragdo. Na Lei n® 12.846/2013, o dispositivo

correspondente € o artigo 14, que traz, substancialmente, a mesma previsdo.'

Em contrapartida, outros dispositivos da nova lei fazem referéncia expressa a Lei
Anticorrupg¢ao, como o art. 155, XII, que determina a responsabiliza¢do administrativa no
ambito da Lei n® 14.133/2021 também pela pratica dos atos lesivos previstos em rol taxativo
no art. 5° da Lei Anticorrupgdo. Tal previsdo poderia levar a questionamentos quanto a
observancia do principio do non bis in idem: se aquela determinada conduta pode ser punida
por duas legislagdes diferentes, haveria riscos de que o particular fosse responsabilizado em

dobro.

No sentido de evitar o bis in idem, foi incluido na nova lei o artigo 159, que

determina a cumulagdo, em um Unico processo administrativo, da apuracdo e

1% NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de licitagdes e contratos [livro eletronico]: comparada. 1. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.

% NOHARA, Irene Patricia Diom. op. cit. [Livro eletrénico]

130 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
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responsabilizacdo das empresas por infragdes previstas na Lei 14.133/2021 que também sejam

tipificadas como atos lesivos na Lei 12.846/2013. Margal Justen Filho'"

esclarece que a
previsdo em tela pressupde somente a identidade de eventos infracionais, mas ndo a

identidade quanto a san¢do (porque ndo ha, sdo sangodes diferentes).

Além disso, o mesmo autor observa que o dispositivo apenas pode ser aplicado
quando houver identidade de competéncia sancionatoria, € a sua finalidade seria
principalmente assegurar a celebragdo de acordo de leniéncia unico (instituto ja mencionado
outrora no presente trabalho). Entende-se, conquanto, que condicionar a aplicagdo do artigo
159 a situagdes de identidade da autoridade competente poderia acabar por esvaziar o
conteido normativo do dispositivo, que ndo previu expressamente essa condi¢do, pelo
contrario: o artigo menciona que devem ser observados o rito procedimental e a autoridade

competente definidos “na referida lei”, ou seja, na Lei Anticorrupgao.

Ademais, quanto a possibilidade de a finalidade principal do artigo 159 ser a
celebracdo de acordo de leniéncia Uinico, faz-se a ressalva de apontar o contexto do acordo de
leniéncia, que ¢é, no caso, o processo administrativo que busca apurar a responsabilidade da
empresa no ambito de uma ou mais irregularidades, inclusive (no ambito da Nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos) ligadas a execucdo de contratos administrativos.
Nesse sentido, mesmo a simples unido das penalizagdes previstas nas diferentes legislagoes

em um sé procedimento ja seria de grande utilidade para o particular.

No que concerne ao acordo de leniéncia, observa-se que este ¢ mais um instituto da
Lei Anticorrupgao que pode gerar efeitos diretos nos processos de responsabilizagdo os quais
sdo objeto do presente estudo. Segundo o Guia Pratico da 5* Camara de Coordenagdo e
Revisdo para Acordos de Leniéncia'*’, esse instituto consiste na realizagdo de compromisso
com as pessoas juridicas que voluntariamente se propdem a romper com as praticas ilicitas e

adotar medidas para garantir a ética e cumprimento a sua fungdo social, especialmente com a

131 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]

152 Brasil. Ministério Ptblico Federal. Guia Pratico da 5* Camara de Coordenacdo e Revisdo: Acordos de
Leniéncia. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/publicacoes/guia-pratico-acordo-leniencia/>. Acesso em:
06/09/2021.
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identificacdo dos demais envolvidos em uma infragdo ¢ na obtencdo de informagdes

pertinentes, em troca do abrandamento das sanc¢des cabiveis.

Antes de passar pela san¢do presidencial, o artigo 159 da nova lei continha um
paragrafo unico, que foi vetado. Aquele dispositivo estabelecia a possibilidade de celebragdao
de acordo de leniéncia no ambito dos processos de responsabilizagdo por irregularidades em
contratos administrativos, nos termos da Lei Anticorrup¢ao. O motivo alegado para o referido
veto teria sido a previsdo da participagdo da Corte de Contas na celebragdo do acordo de
leniéncia com o objetivo de abranger as sang¢des de sua competéncia, 0 que supostamente

violaria o principio da separa¢do de poderes.'>

A decisdao de veto do referido dispositivo ja foi criticada. Segundo Rafael Carvalho

Rezende,"*

a previsdo vetada ndo condicionava inteiramente a existéncia do acordo de
leniéncia a participa¢ao da Corte de Contas, mas somente admitia seu envolvimento para que
estivessem incluidas no acordo de leniéncia (e por consequéncia, no processo como um todo,
evitando o bis in idem), as sangdes de competéncia do 6rgdo de controle externo, o que

poderia gerar seguranga juridica para a empresa integrante do acordo.

Mesmo assim, Justen Filho'*®

entende que o referido veto ndo impede a adogdo de
praticas dessa ordem nos processos de penalizagdo por irregularidades em contratos
administrativos. O autor salienta que o veto fundamentou-se, inclusive, na autonomia entre os
Poderes, entdo nao haveria impedimento para a adogdo, pelas autoridades estatais, de tais

medidas abrangentes e coordenadas.

Por fim, menciona-se o conteudo do artigo 158, § 4°, I, da nova lei: o dispositivo
prevé que o prazo prescricional de 5 anos durante o qual a Administracdo pode
responsabilizar e punir o particular pode ser suspenso em caso de celebragdo do mesmo

acordo de leniéncia, objeto da Lei Anticorrupgao, acima comentado.

Verifica-se, a partir das consideragdes feitas, que de fato a Lei Anticorrupcao, Lei n°

12.846, de 1° de agosto de 2013, exerceu grande influéncia na elabora¢do da Nova Lei de

133 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, 1. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, p. 377.

1% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. op. cit., p. 377.

155 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. [Livro eletronico]
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Licitagdes e Contratos Administrativos. Outrossim, os dispositivos do referido diploma legal
continuardo, de certa forma, interferindo na aplicacdao da nova lei, em razdo da semelhanc¢a do
sujeito passivo. Essa integracdo ¢ positiva, porquanto o sistema juridico ndo pode ser
composto por normas isoladas entre si: as normas devem tomar conhecimento da existéncia

umas das outras, e interagir no Ordenamento Juridico de forma harmonica.

4.3 INFLUENCIA DO DIREITO PENAL E MITIGACAO DA DISCRICIONARIEDADE
DA AUTORIDADE

Este derradeiro topico pretende também destacar e comentar algumas mudancgas
relevantes promovidas pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n°
14.133, de 1° de abril de 2021, em relagdo a antiga Lei Federal 8.666, de 21 de junho de 1993,
ainda no ambito da responsabilizagdo administrativa de contratados por irregularidades na

execucao contratual.

A essa altura, ja foi estabelecido que a aplicacdo de sang¢des aos contratados ¢ uma
clausula exorbitante dos contratos administrativos, decorrente do amplamente aceito principio
da Supremacia do Interesse Publico, sendo uma prerrogativa da Administracdo Publica e parte
integrante da estrutura do regime juridico de direito publico aplicavel a essa espécie de

contratos.

Tendo em vista que a aplicacdo de sangdes aos contratados consiste em restringir
direitos de um determinado particular, ¢ seguro afirmar que o Estado deve agir com cautela,
seguranca € respeito aos principios de Direito aplicdveis, entre esses, 0s principios
fundamentais do Direito Penal, por ser a matéria que contempla, por exceléncia e milénios de

experiéncia'*®, os valores garantistas de protecdo aos direitos individuais e defesa da

1% ARAUJO, Valter Shuenquener de; BRANCO, Thais Ramos Estrella; COSTA, Vitor do Nascimento.
Transposi¢ao de institutos do direito penal para o direito administrativo sancionador. Quaestio Iuris, vol.13,
n°.02, Rio de Janeiro, 2020. pp- 738-764. Disponivel em:
<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/view/40568>. Acesso em: 06/09/2021.
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dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, ¢ relevante o seguinte trecho de julgado do

Tribunal de Contas da Unido:

61. Tendo em vista as caracteristicas comuns das san¢oes administrativas e
penais, igualmente destinadas a servir como instrumento de prevengdo geral
e de retribui¢do por um mal infligido a um bem juridico, a doutrina costuma
transplantar determinados principios do Direito Penal para o Direito
Administrativo Sancionador.

62. Dentre os diversos principios de incidéncia comum nesses dois ramos do
Direito, ¢ importante destacar o da proporcionalidade da pena em concreto.
Segundo o aludido principio, que ¢ dirigido ao julgador, a pena deve ser
proporcional ndo apenas ao ilicito cometido como, ainda, as circunstancias
pessoais de seu autor”"’ (Acérddo 1.214/2018, Plenario, rel. Min. Benjamin
Zymler).

Fica claro que mesmo antes da promulgacao da Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, ja era consagrada essa “unido interpretativa” entre as duas areas do Direito, a
saber, o Direito Administrativo Sancionador e o Direito Penal, especialmente no que se refere

a aplicacao de principios como o da proporcionalidade.

Segundo Marcal Justen Filho'®, as san¢des penais e administrativas sdo

subordinadas a um regime juridico uniforme. Esse regime obedece, na opinido do autor, as
garantias constitucionais fundamentais do artigo 5° da Constitui¢do Federal, o que acarreta a
aplicagdo dos principios da legalidade, da culpabilidade, da personalidade da sangdo, entre

outros.

Entretanto, com o advento da nova lei, foi percebida aproximag¢ao ainda mais intensa
entre as duas areas. Isso se deve especialmente ao conteudo do seu artigo 155, que especifica
doze tipos diferentes de condutas infracionais, combinado com o contetdo do artigo 156, que

determina as san¢des cabiveis a cada espécie de infragdo, incluindo limites minimos e

7 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representagdo. Acorddo 1.214/2018, Plenario. Ministro Relator
Benjamin Zymler. Brasilia, 30/05/2018. Disponivel em:
<https://pesquisa.a ) F/docuine : 13

>. Acesso em 06/09/2021.
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maximos, ¢ ainda o § 1° desse mesmo artigo, que especifica critérios a serem observados
quando da dosimetria dessas penalidades. Assim, Irene Nohara'> observa que a nova lei traz
uma disciplina mais pormenorizada dos pressupostos faticos e sangdes administrativas do que

a da Lein® 8.666/93.

Note-se que o sistema antigo, encabecado pela Lei 8.666/1993, se limitou a
especificar somente quais as sangdes cabiveis, deixando a discricionariedade do administrador
publico todo o restante: as infragdes a serem penalizadas (o caput do artigo 86 apenas
menciona um “atraso injustificado”, e o 87 somente prevé a “inexecucdo total ou parcial do
contrato”, sem descrever nenhuma conduta) e a dosimetria da penalidade (nenhuma

orientacdo nesse sentido na Lei 8.666/1993).

Considerando que o sistema penal brasileiro envolve o tipo penal, que ¢ composto
pela descrigdo de uma conduta e da pena cabivel, e diversas instrugdes para a dosimetria
(vigora um sistema com trés fases para fixacdo da pena: em cada uma delas interferem
determinadas circunstancias do crime, incrementando ou abrandando a sang¢do'®’), é muito
clara a confluéncia entre os dois sistemas, em propor¢des completamente novas: nao apenas

os principios se confundem, mas também a forma de organizacdo comega a se aproximar.

Além das alteracdes acima comentadas (especificagdo de condutas infracionais,
determinagdo das sangdes cabiveis a cada espécie de infragdo, incluindo limites minimos e
maximos, especificagdo de critérios para dosimetria), verifica-se o estabelecimento de regras
detalhadas para o procedimento de aplicagdo das penalidades de impedimento de licitar e

contratar e declaragao de inidoneidade, no artigo 158 da nova lei.

Durante a vigéncia da Lei n° 8.666/93, a maior parte das instrucdes existentes para o
processamento da penalizacdo a contratados era fruto da pratica administrativa, compilada em
materiais a exemplo do Caderno de Logistica: Sangdes Administrativas em Licitagdes e

Contratos, do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo'®', ou mesmo estabelecida em

13 NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de licitagdes € contratos [livro eletrdnico]: comparada. 1. ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.

' JUNQUEIRA, Gustavo; VANZOLINI, Patricia. Manual de direito penal - parte geral. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagao, 2020, p. 634.

1 BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de sangdes
administrativas em licitagdes e contratos, 2015. Disponivel em
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atos infralegais em cada ente da federagdo, a exemplo do Decreto n° 26.851, de 30 de maio de
2006, do Governo do Distrito Federal, que regula a aplicagdo de san¢des administrativas

previstas nas Leis Federais n°® 8.666/93 ¢ 10.520/2002.

As previsoes do artigo 158 da Lei n® 14.133/2021 representam, assim, mais um
avanco no que concerne a normatizagdo, seguranca juridica e legalidade nos processos de
responsabilizacdo de contratados da Administragdo, nos termos aqui ja discutidos, com a

elevacdo do procedimento a status legal.

Sdo, pois, diversas as alteragdes procedimentais e sistematicas promovidas pela
26.851 neste aspecto. O resultado que se apercebe a partir da exposi¢do acima ndo € outro

sendo a mitigagdo da discricionariedade do administrador publico.

J& houve muita discussdo doutrindria e jurisprudencial acerca da citada
discricionariedade: os seus termos, os principios a que deve obediéncia, os seus limites.
Julgados do TCU (a exemplo do Acdrddo n® 2.558/2006 — 2° Camara'®®) e do TIDFT
(Acordao 1.278.283, 4* Turma Civel'®) afirmam que, se o processo administrativo respeita os
principios a que ¢ sujeito, ndo pode ser retirada do Poder Publico a prerrogativa de

dimensionar a penalidade nos limites da margem de discricionariedade que lhe ¢ imanente.

Mesmo assim a conclusdo da comunidade académica, em regra, foi no sentido de que
a Administragdo teria o dever de normatizar de forma clara os procedimentos e os critérios de
aplicacdo das sancdes, como condi¢do indispensavel para o exercicio do poder punitivo
outorgado por lei '* e que a ampla liberdade discricionaria dada a autoridade administrativa

na aplicacdo da escolha da san¢do feria o principio da seguranca juridica, sendo fundamental

<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno-de-logistica-de-sa
ncao-2.pdf>. Acesso em: 06/09/2021.
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que a lei passasse a prever a proporcionalidade da sang@o, com a definicao e delimitagdo das

condutas puniveis.'®

O fato ¢ que o legislador finalmente atendeu a esses clamores: com as previsoes da
Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021 ja
comentadas, o administrador publico sem davidas terd mais material legal em que se embasar
na tomada de decisdes e na conducao do procedimento administrativo para responsabilizagao
dos particulares contratados da Administracao. Entende-se, por fim, que essa mudanga gerara
efeitos positivos: a clareza na razdo da penalizacdo facilita a defesa pelos particulares, e

impede interpretagdes que extrapolam o razoavel.

'SRAMALHO, Ana Livia Carneiro. APLICACAO DE SANCOES NOS PROCESSOS DE LICITACAO E
EXECUCAO CONTRATUAL: analise critica da discricionariedade administrativa na dosimetria punitiva.
Monografia (Direito) - UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA — UFPB, 2018.
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CONSIDERACOES FINAIS

O grande objetivo do presente trabalho académico foi, apds suficiente
contextualizagdo, apresentar as normas legais acerca da aplicacdo de penalidades no ambito
dos contratos administrativos, a principio no contexto da Lei 8.666 de 1993, e posteriormente
nos termos da Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei n® 14.133, de 1° de
abril de 2021, bem como evidenciar as diferencas e mudangas percebidas entre os dois

sistemas juridicos, tanto ao longo da argumentacao, quanto nos topicos finais.

As bases orientadoras da andlise foram especialmente a defesa do Estado
Democratico de Direito em todos os seus valores, o grande principio da Supremacia do
Interesse Publico (um dos principios regentes do Direito Administrativo) e a defesa da

seguranca juridica dos particulares.

Foram apresentados, inicialmente, os contratos da Administragdo como fruto da
riqueza da evolucdo social e da complexidade tedrico-fatica desenvolvida pelo Estado, em
especial durante o Estado Liberal do século XVIII e XIX. A seguir, explicitou-se a
diferenciagdo conceitual entre contratos da Administragao ¢ contratos administrativos, estes
ultimos regidos pelo regime juridico-administrativo para a consecucdo de objetivos de

interesse publico.

Abordou-se, entdo, os critérios caracterizadores e principios orientadores dos
contratos administrativos, oportunidade na qual ficou clara a utilizagao pelo legislador e pelo
intérprete da norma dos critérios da sujei¢do, das clausulas exorbitantes, subjetivo e da

finalidade de interesse publico para a sua criacao e aplicagdo.

Dentre os referidos critérios, foi destacado o das clausulas exorbitantes, que
consistem em prerrogativas da Administracdo no ambito dos contratos administrativos: seu
contexto no sistema juridico como materializadoras do principio da Supremacia do Interesse
Publico e as controvérsias existentes acerca de sua legitimidade e aplicagdo. Foram listadas e

comentadas as cldusulas exorbitantes vigentes (segundo o sistema da Lei 8.666/93 e da Lei
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14.133/2021), em meio as quais se destacou a da possibilidade de aplicagdo de penalidades

aos particulares contratados da Administragao.

Passou-se a abordar o inadimplemento dos particulares em contratos administrativos,
conceitualmente legitimado pelo principio da Supremacia do Interesse Publico e
contextualmente inserido nas cldusulas exorbitantes dos contratos dessa espécie. Foi exposta a
necessidade de culpabilidade para a caracterizagdo do inadimplemento, bem como seus
excludentes (comumente alegados pelos particulares como matéria de defesa em processos
sancionadores): a teoria da imprevisdo, a teoria do fato do principe, a teoria do caso fortuito e
forca maior. Foram também comentadas as espécies de responsabilizagao cabiveis, entre elas,

a responsabilizacdo administrativa.

Foi apresentado o sistema de aplicacdo de penalidades regido pela Lei 8.666/93,
previsto entre seus arts. 86 a 88. Quanto as penalidades cabiveis, foram mencionadas e
comentadas a adverténcia; multa; suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administracdo; declara¢do de inidoneidade para licitar ou

contratar com a Administracdao Publica.

O procedimento aplicavel para a apuracao da responsabilidade e aplicacdo dessas
sangdes foi analisado a seguir, com base, especialmente, na doutrina especializada, na
experiéncia administrativa consolidada ao longo dos anos de vigéncia desse sistema, nas

competéncias para aplicagdo das sangdes e nos principios cabiveis.

Findada a anélise da aplicacdo de penalidades em contratos administrativos segundo
a Lei 8.666/93, passou-se a estudar a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a
Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Foi feita, inicialmente, uma breve exposi¢ao acerca do
contexto de sua promulgacdo, e foram mencionadas as regras de transi¢do entre o regime
antigo e o novo. Foi também apontado que a nova lei trata das irregularidades na execugao

dos contratos administrativos entre seus arts. 155 e 163.

Em seguida, exp0s-se as condutas sancionaveis segundo a Lei 14.133/2021, art. 155.
Dentre essas, foram comentadas as infracdes ocorridas j4 no ambito dos contratos

administrativos, € nao das licitagdes, tendo em vista a delimitacdo do objeto deste trabalho.
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Notou-se que a nova lei apresenta uma lista de infragdes pelas quais pode ser responsabilizado
administrativamente o licitante ou contratado, em contraposi¢do com a Lei 8.666/93, a qual
apenas previu que a inexecucao total ou parcial do contrato poderia ensejar a aplicagdao de

sangOes administrativas.

Foram entdo mencionadas e estudadas as san¢des administrativas aplicaveis segundo
a Lei n° 14.133/2021, seu cabimento e instru¢des gerais para dosimetria. Verificou-se que, em
analise superficial, as san¢des permaneceram as mesmas, porém suas regras de aplicagdo e

especificagdes foram alteradas, conforme o artigo 156 da nova lei.

O préximo assunto foi o procedimento a ser adotado para a responsabilizacdo dos
particulares que cometem irregularidades na execu¢do de contratos no ambito da Lei n°
14.133/2021, que ¢ previsto especialmente em seu artigo 158 (que define regras para a
aplicacdo das sangdes de impedimento para licitar e contratar e declaracao de inidoneidade).
Foi necessario comentar, também, a situacdo da adverténcia e multa, cujo processamento nao
foi detalhado expressamente na nova lei, e concluiu-se pela intencdo do legislador em
estabelecer procedimento simplificado, com observancia aos principios aplicaveis, e ao

previsto no artigo 157.

Também foram mencionadas as ultimas previsdes da nova lei no ambito das
irregularidades, como a desconsideragao da personalidade juridica e suas controvérsias quanto
ao envolvimento do Poder Judicidrio, a publicizagdo das san¢des aplicadas em sitios na
internet, o muito atual instituto da reabilitacdo (quando o sancionado preenche requisitos
especificos e a autoridade que aplicou penalidade de impedimento de licitar e contratar ou de
declaracdo de inidoneidade decreta a extincdo de sua eficacia antes do prazo previsto) e a
utilizagdo de programa de integridade para incentivo ao auto-saneamento das pessoas

juridicas punidas.

No tépico seguinte, foram promovidas algumas comparagdes entre o sistema antigo,

regido pela Lei 8.666/93, e o sistema novo, regido pela Lei 14.133/2021.

O primeiro assunto selecionado para a comparagao foi a resolugdo do conflito sobre

o ambito de aplicacdo das sangdes de impedimento para licitar e contratar e declaracao de
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inidoneidade. A discussdo consistia em determinar a qual ente federativo se aplicava cada
uma dessas sangdes: somente ao proprio ente que as aplicou, ou a todos. A nova lei decidiu,
nesse sentido, que o impedimento para licitar e contratar se aplica somente ao ente que o

aplicou, e que a declarac@o de inidoneidade tem eficacia em todos os entes federativos.

O segundo assunto comentado foi a influéncia da Lei Anticorrup¢ado, a Lei n°® 12.846,
de 1° de agosto de 2013, na elaboracdo e no sistema a ser implementado por ocasido da nova
lei. Verificou-se a comunicacdo desses dois diplomas legais em diversos dispositivos,
especialmente na apura¢do das irregularidades, seja por men¢do expressa ou adogdo de
institutos e conceitos. Concluiu-se como positiva a integracdo em tela, tendo em vista a
necessidade de harmonizagao progressiva do Ordenamento Juridico, bem como da promog¢ao

da seguranca juridica.

Por fim, o terceiro assunto comentado foi a mitigagdo da discricionariedade da
autoridade competente, em estreita relagdo com a aproximacao do Direito Penal e Processual
Penal aos processos no ambito do Direito Administrativo Sancionador. Concluiu-se que as
previsdoes da Lei 14.133/2021 no topico das irregularidades, especificamente a
pormenorizagdo observada no artigo 155, que especifica doze tipos diferentes de condutas
infracionais, e no artigo 156, que determina as sang¢des cabiveis a cada espécie de infragao,
bem como no § 1° desse artigo, que especifica critérios a serem observados para a dosimetria
dessas penalidades, demonstram que o sistema em tela passa a se aproximar do Direito Penal
em sua forma de organizacdo, e contribuem enormemente para o estabelecimento da

seguranga juridica para o particular interessado.

Ademais, ficou claro que as previsoes do artigo 158 da Lei n°® 14.133/2021 elevam o
procedimento para aplicagdo daquelas penalidades a status legal, ndo mais estando tdo
conectado a pratica administrativa e atos infralegais, o que, mais uma vez, ¢ fonte de

seguranga juridica e protecdo a direitos individuais.

Dessa forma, diante de todo o exposto, a principal constatagdo e também a principal
expectativa para o futuro ¢ a evolugdo da seguranca juridica no processo de responsabilizacao

por irregularidades na execu¢do de contratos administrativos. Compreende-se que a
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promulgacdo da nova lei representa um grande avango nesse aspecto, em que pese suas falhas

eventuais, sendo abrangente e especifica.

Entende-se acima de tudo que, conquanto na opinido popular os processos licitatorios
poderiam caminhar para um ambiente de abertura e flexibilidade, tendo em vista as variagdes
no mercado e na economia, o processo para aplicagdo de penalidades continua possuindo uma
finalidade que ¢, em tultima instancia, a restricdo a direitos de um particular, tal qual o

processo penal.

Nao pode haver, portanto, espaco para excessos da autoridade publica administrativa.
Sdo varias razdes pelas quais a lei e subsidiariamente os atos infralegais devem orientar ao
maximo as atividades punitivas no ambito dos contratos administrativos: para que o particular
ndo seja prejudicado além do estritamente justo, para que os principios aplicaveis tenham
materializagdo nos casos concretos, para que os direitos individuais sejam garantidos, entre

outros.

O presente trabalho ¢ finalizado, desse modo, com o proposito de deitar luzes a
tematica abordada, ndo tendo a pretensdo de esgotar seu objeto, mas sim de incentivar novas
pesquisas e analises na comunidade cientifica do Direito Administrativo na direcdo da busca
por aproximar o Direito Penal e o Direito Processual Penal aos processos administrativos
sancionadores, especialmente do ambito dos contratos administrativos, com a expectativa de
garantir seguranca juridica progressiva aos contratados da administragdo. Entende-se que
assim serd materializada a protecdo aos direitos individuais, base do Estado Democratico de
Direito, sem prejuizo do interesse publico, que ainda prevalecerd, porquanto serdo aplicadas

as sangdes devidas, da forma mais justa possivel.



84

REFERENCIAS

ALMEIDA, Hebert. Nova Lei de Licitagoes: Projeto APROVADO revoga a Lei 8666.
Estratégia Concursos, 2021. Disponivel em:

<https://www.estrategiaconcursos.com.br/blog/nova-lei-de-licitacoes/ >. Acesso em:
03/09/2021.

ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo, 2 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2013.

ARAGAO, Alexandre Santos de; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Direito
administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Forum, 2008.

ARAUJO, Valter Shuenquener de; BRANCO, Thais Ramos Estrella; COSTA, Vitor do
Nascimento. Transposi¢ao de institutos do direito penal para o direito administrativo
sancionador. Quaestio Iuris, vol.13, n°.02, Rio de Janeiro, 2020. pp. 738-764. Disponivel em:
<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/view/40568>. Acesso em:
06/09/2021.

BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Orientagcao Normativa n® 48, de 25 de abril de 2014.
Publicada no DOU I 2/5/2014, p.2-3. Disponivel em:
<https://antigo.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/1256046>. Acesso em 04/09/2021.

BRASIL. Advocacia Geral da Unido. Orientagao Normativa n° 49, de 25 de abril de 2014.
Publicada no DOU 1 2/5/2014, p.2-3. Disponivel
em:https://antigo.agu.gov.br/page/atos/detalhe/idato/1256053. Acesso em 06/09/2021.

BRASIL. Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de 05.10.1988. Brasilia, 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.>.
Acesso em 03/09/2021.

BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Codigo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del2848compilado.htm>. Acesso em
06/09/2021.

BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de Setembro de 1942. Lei de Introducao as normas do
Direito Brasileiro. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm>. Acesso em
19/09/2021.

BRASIL. Lei n° 8.666 de 21 de junho de 1993. Lei de Licitagdes. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm.>. Acesso em 06/09/2021.

BRASIL. Lei n° 9.784 de 29 de janeiro de 1999. Lei que regula o processo administrativo no
ambito da Administragdo Publica Federal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19784.htm> . Acesso em 06/09/2021.


https://www.estrategiaconcursos.com.br/blog/nova-lei-de-licitacoes/
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

85

BRASIL. Lei n°® 12.846 de 1° de agosto de 2013. Lei Anticorrupg¢do. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2013/1ei/112846.htm>. Acesso em
06/09/2021.

BRASIL. Lei n°® 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em
06/09/2021.

BRASIL. Lei n° 14.133 de 1° de abril de 2021. Nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2021/lei/L14133.htm> . Acesso em
06/09/2021.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de
sancdes administrativas em licitagdes e contratos, 2014. Disponivel em
<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/manual-
sancoes-22-09.pdf>. Acesso em: 04/09/2021.

BRASIL. Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo. Caderno de Logistica de
sancoes administrativas em licitagdes e contratos, 2015. Disponivel em
<https://www.gov.br/compras/pt-br/centrais-de-conteudo/cadernos-de-logistica/midia/caderno
-de-logistica-de-sancao-2.pdf>. Acesso em: 04/09/2021.

Brasil. Ministério Publico Federal. Guia Pratico da 5* Camara de Coordenacdo ¢ Revisao:
Acordos de Leniéncia. Disponivel em:
<http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccrS/publicacoes/guia-pratico-acordo-leniencia/>.
Acesso em: 06/09/2021.

Brasil. Portal da Transparéncia. Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas.
Disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/sancoes/ceis?ordenarPor=nome&direcao=asc>.
Acesso em 04/09/2021.

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Mandado de Seguranga. MS n° 14.002/DF. Ministro
Relator TEORI ALBINO ZAVASCKI. Brasilia, 6 de novembro de 2009. Disponivel em:
<https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?7num_registro=200802673714&dt_pu
blicacao=06/11/2009> Acesso em 04/09/2021.

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso em Mandado de Seguranca. RMS n°
24.559/PR. Ministro Relator NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO. Brasilia, 01/02/2010.
Disponivel em:

<https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num registro=200701653771&dt
blicacao=01/02/2010>. Acesso em 04/09/2021.

BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial. REsp 1.729.554/SP. Ministro
Relator Luis Felipe Salomao. Brasilia, 8 de maio de 2018. Disponivel em:
<https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?7num_registro=201703068310&dt pu
blicacao=06/06/2018> Acesso em 05/09/2021.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2021/lei/L14133.htm
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200701653771&dt_publicacao=01/02/2010
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=200701653771&dt_publicacao=01/02/2010

86

BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial. REsp 151.567/RJ. Ministro Relator
Francisco Peganha Martins. Brasilia, 14 de abril de 2003. Disponivel em:
<https://processo.st].jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=199700732487&dt_pu
blicacao=14/04/2003>. Acesso em: 06/09/2021.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Relatorio de Auditoria. Acordao 2.345/2017,
Plenario. Ministro Relator Benjamin Zymler. Brasilia, 18/10/2017. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO%253A

2345%2520ANOACORDA0%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUM
ACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em 04/09/2021.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Representacdo. Acordao 1.214/2018, Plenario.
Ministro Relator Benjamin Zymler. Brasilia, 30/05/2018. Disponivel em:
<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO%253A
1214%2520ANOACORDAO0%253A2018/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUM
ACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em 05/09/2021.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de Contas Especial. Acordao 2.558/2006, 2*
Camara. Ministro Relator WALTON ALENCAR RODRIGUES. Brasilia, 12/09/2006.
Disponivel em:

<https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO%253A
2558%2520ANOACORDAO%253A2006/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUM
ACORDAOINT%2520desc/0/%2520>. Acesso em 06/09/2021.

BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territorios. Apelagao Civel. Acordao
1.278.283, 4* Turma Civel. Desembargador Relator JAMES EDUARDO OLIVEIRA.
Brasilia, 02/09/2020.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 34. ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas Ltda., 2020.

DAGOSTIN, Anelise Ambiel. O DIREITO E A ORIGEM DA EXPRESSAO “PARA
INGLES VER”. Medina e Guimaries Advogados, 2020. Disponivel em:

<https://medina.adv.br/o-direito-e-a-origem-da-expressao-para-ingles-ver/>. Acesso em:
05/09/2021.

DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 26.851, de 30 de maio de 2006. Regula a aplicacdo de
sancoes administrativas previstas nas Leis Federais N°s 8.666/93 e 10.520/2002. Disponivel
em:
<http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txt
Numero=26851&txtAno=2006&txtTipo=6&txtParte=.>. Acesso em: 19/09/2021.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007.


https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=199700732487&dt_publicacao=14/04/2003
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/inteiroteor/?num_registro=199700732487&dt_publicacao=14/04/2003
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2345%2520ANOACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2345%2520ANOACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2345%2520ANOACORDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1214%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1214%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1214%2520ANOACORDAO%253A2018/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520
https://medina.adv.br/author/anelise-ambiel-dagostin/
https://medina.adv.br/o-direito-e-a-origem-da-expressao-para-ingles-ver/

87

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 34. ed. Sdo Paulo: Editora Forense
Ltda, 2021.

ECONOMIA UOL. Greve dos caminhoneiros: a cronologia dos 10 dias que pararam o Brasil.
Disponivel em:
<https://economia.uol.com.br/noticias/bbc/2018/05/30/greve-dos-caminhoneiros-a-cronologia
-dos-10-dias-que-pararam-o-brasil.htm> Acesso em 04/09/2021.

GONCALVES, Victor Eduardo Rios. Sinopses Juridicas v 10 - Dos crimes contra a dignidade
sexual aos crimes contra a administragao, 24 ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2020.

HORBACH, Carlos Bastide. Contratos administrativos: conceito e critérios distintivos.
Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, volume 6, n° 1, p. 43-58, JAN-JUL, 2016.
Disponivel em: <https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/3665/pdf>. Acesso
em: 03/09/2021.

JUNQUEIRA, Gustavo; VANZOLINI, Patricia. Manual de direito penal - parte geral. 6 ed.
Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2020.

JUSTEN FILHO, Marcal.Comentarios a lei de licitagdes e contratagcdes administrativas [Livro
eletronico], 1. ed. Sdo Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2021.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 27. ed. Sao Paulo:
MALHEIROS EDITORES LTDA, 2010

MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo, 9 ed. Sdo Paulo:Editora Saraiva, 2018.

MELO, Erick Omena de. Just because of 20 cents? For a genealogy of the Brazilian
‘demonstrations cup’. International Journal of Urban Sustainable Development, 12:1, p.
103-118. Disponivel em:
<https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/19463138.2019.1666853> . Acesso em:
06/09/2021.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 42. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2016.

MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos
administrativos.

NOHARA, Irene Patricia Diom. Nova Lei de licitagdes e contratos [livro eletronico]:
comparada. 1. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Licitacdes e Contratos Administrativos - Teoria e
Pratica, 9. ed. Sdo Paulo:Editora Método Ltda., 2020.



88

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos,
1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021.

PEBMED. Coronavirus: tudo o que vocé precisa saber sobre a nova pandemia. Disponivel
em:
<https://pebmed.com.br/coronavirus-tudo-o-que-voce-precisa-saber-sobre-a-nova-pandemia/>
. Acesso em: 04/09/2021.

PESTANA, Marcio. Licitagdes publicas no Brasil: exame integrado das Leis 8.666/1993 ¢
10.520/2002, 1 ed. Sao Paulo: Atlas, 2013.

PESTANA, Marcio. Lei Anticorrup¢ao: Exame Sistematizado da Lei n. 12.846/2013, 1 ed.
Barueri, SP: Manole, 2016.

RAMALHO, Ana Livia Carneiro. APLICACAO DE SANCOES NOS PROCESSOS DE
LICITACAO E EXECUCAO CONTRATUAL: anélise critica da discricionariedade
administrativa na dosimetria punitiva. Monografia (Direito) — UNIVERSIDADE FEDERAL
DA PARAIBA - UFPB, 2018.

SOUZA, Guilherme Yadoya de. Aspectos de individualizacdo e de dosimetria das sanc¢des
administrativas. Monografia (Direito) — Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto
Alegre, 2014.



