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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo precipuo a analise pratica das sancgdes
administrativas como instrumentos de preservacdo do interesse publico na relagcdo
estabelecida entre a Administracdo Publica e as empresas licitantes. Para atendimento do
proposito tracado, foi realizada uma analise dos principais normativos relacionados ao tema.
Em seguida, foi realizado um estudo de caso em uma agéncia reguladora federal para
verificacdo do atendimento das normas que regem a licitacdo publica e os contratos
administrativos. Durante a realizacéo do estudo de caso, foram verificados diversos aspectos
relacionados as peculiaridades do tratamento de sanc¢Oes administrativas no &mbito da
agéncia reguladora federal. A metodologia utilizada abarca a analise documental,
levantamento bibliogréafico e estudo de caso. Os resultados apontaram que 0 processo de
sancdo administrativa no contexto das atividades da agéncia reguladora federal € condizente
com 0s normativos pertinentes.

Palavras-chave: sancBes administrativas, licitacdo, contrato administrativo, processo
sancionador.



ABSTRACT

This paper aims preciput practical examination of administrative sanctions such as
preservation of the public interest instruments in the established relationship between the
Public Administration and the bidding companies. To call tracing purpose, an analysis of the
main normative related to the topic was conducted. Next, a case study was carried out in a
federal regulatory agency to verify the compliance of the rules governing public
procurement and administrative contracts. During the case study, it was found several
aspects related to the peculiarities of the treatment of administrative penalties within the
federal regulatory agency. The methodology includes the document analysis, literature
review and case study. The results showed that the process of administrative penalty in the
context of the activities of the federal regulatory agency is consistent with the relevant
regulations.

Keywords: administrative sanctions, procurement, administrative contracts, sanctioning
proceedings.
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INTRODUCAO

O processo de licitagdo publica no Brasil € permeado por regras e atos
normativos que buscam a protecdo do interesse publico em todos os procedimentos e
decisbes relacionados a tematica. Obras, servigos, inclusive de publicidade, compras,
alienagdes e locagOes constituem atividades rotineiramente demandadas pela Administragéo
Publica, considerando a necessidade de manutencdo da estrutura administrativa e o

atendimento de anseios da coletividade.

Dessa forma, cumpre registrar que os gastos publicos devem ser voltados para o
atendimento do interesse publico e ndo do interesse particular. Nessa seara, a Lei n°
8.666/1993 foi criada para dispor acerca das aquisicdes publicas, considerando que a
alocacdo de recursos no ambito publico ndo pode ficar a cargo de decisbes arbitrarias.
Assim, um normativo especifico foi tracado, visando a organizacdo dos procedimentos

relacionados a licitacBes publicas e aos contratos oriundos de tais licitacdes.

Considerando o objetivo de dispor acerca de normas para licitacbes e contratos
da Administracdo Publica, a Lei n° 8.666/93 apresenta um rol de san¢Ges administrativas
que devem ser aplicadas em caso de descumprimentos obrigacionais por parte das empresas.
A previsdo do estabelecimento de san¢des é primordial para o cumprimento do objetivo da
lei mencionada, pois o interesse publico deve ser protegido de todo e qualquer ato que

estabeleca desvios na finalidade pablica.

Dessa forma, as san¢des administrativas sdo institutos que buscam o retorno ao
status quo ante, ou seja, diante da verificacdo de determinada irregularidade, busca-se o
retorno a normalidade, considerando que as clausulas avencadas no processo licitatério e no
contrato administrativo devem ser respeitadas e os gastos publicos devem ser protegidos de

acOes que visem ao atendimento de interesses particulares.

Ainda no referido contexto, em 2002, a Lei n° 10.520 foi estabelecida com o
objetivo de regular os processos licitatorios na modalidade pregdo. O referido normativo
também estabeleceu sancdo administrativa no caso de configuracdo de diversos
descumprimentos obrigacionais, com o nitido objetivo de proteger a modalidade pregao de

tentativas de fraudes e desvios de finalidade publica.



Nesse contexto, o presente trabalho foi elaborado com o objetivo de analisar as
diversas nuances que envolvem o processo de sanc¢do administrativa no ambito das Leis n°.
8.666/93 e n° 10.520/02. Assim, o primeiro capitulo da obra aborda aspectos gerais
relacionados as san¢des administrativas em licitacbes pablicas e contratos administrativos,
com a analise do poder-dever do administrador publico de instauragdo do processo
sancionador diante de descumprimentos obrigacionais, o interesse publico nos processos
licitatorios e nos contratos administrativos, os principios da proporcionalidade e da

razoabilidade, o contraditério e a ampla defesa.

No segundo capitulo, ha a analise das principais definicbes acerca do rol de
sangOes estabelecidas nas Leis n® 8.666/93 e n° 10.520/02, com a abordagem de aspectos
controversos atuais acerca da tematica. Cumpre registrar a importancia da analise de cada
tipo de sancdo diante da necessidade de afastar a arbitrariedade do processo decisorio de
punicdo de descumprimentos obrigacionais. Além disso, o segundo capitulo aborda aspectos
atuais e polémicos no ambito da aplicacdo da sancdo administrativa, gerando a reflexao

sobre a necessidade de aprofundamento de anélise de tais aspectos.

Por fim, o terceiro capitulo apresenta um estudo de caso realizado na sede de
uma agéncia reguladora federal, com o objetivo de analisar na pratica os aspectos abordados
no decorrer deste trabalho. Nesse contexto, o estudo aborda o fluxo atual do processo
sancionador na referida agéncia e busca uma andlise acerca da adequabilidade da aplicacédo
dos normativos pertinentes, considerando o fluxo analisado. Vale ressaltar que o estudo de
caso supracitado é primordial para a verificacdo dos procedimentos adotados na pratica para
instrucdo de um processo sancionador, tendo em vista que 0s normativos que regem o tema

ndo pormenorizam as etapas necessarias da instrucdo processual.



1. SANCOES ADMINISTRATIVAS EM LICITACOES PUBLICAS E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS: ASPECTOS GERAIS

No ambito dos editais de licitacdo publica e dos contratos administrativos, é
imprescindivel a analise do processo sancionador como instrumento utilizado para apurar
descumprimentos obrigacionais. Nesse contexto, inicialmente, é necessario analisar o poder-
dever do administrador publico de sancionar empresas que incorreram nos descumprimentos
supracitados, a presenca do interesse publico nas licitagdes publicas e nos contratos
administrativos, a importancia dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade na
aplicacdo de san¢des administrativas e a necessidade de garantia do contraditério e da ampla
defesa no processo sancionador. A seguir, a apresentacdo da referida analise.

1.1. O poder-dever do administrador publico de instauracao do processo sancionador

diante de descumprimentos obrigacionais

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

do poder sancionador da Administracdo Publica.

Nessa seara, Santos relata distingdes entre o poder sancionador e o poder

disciplinar:

“(...) Grosso modo, poder-se-ia dizer que o poder sancionador assemelha-se ao
poder disciplinar, sim, com a diferenca fundamental de que, enquanto este é
exercido dentro da prdpria organizacao estatal, aquele o é em face de sujeitos e
interesses nao-estatais, mais precisamente, sujeitos e interesses para-estatais, na
medida em que o particular estd sujeito as sangBes decorrentes do poder
sancionador apenas quando e enquanto contratado pela Administracao Publica.”
(SANTOS, 2011, p. 01)

Segundo Ramos,

“(...) No que se refere especificamente aos contratos administrativos, muito
embora haja inicialmente uma relacdo de coordenacdo entre os contraentes,
aplicando-se precipuamente as regras de direito privado, ndo podemos afastar
totalmente a aplicagdo do direito publico, muito pelo contrério. Mesmo no
contexto contratual, a Administracdo mantém algumas prerrogativas, podendo
sujeitar o particular ao seu poder de império.

Essas prerrogativas contratuais da Administragdo Publica configuram as
chamadas clausulas exorbitantes, as quais sujeitam o contratado a aplicagdo das
penalidades contratualmente previstas, de forma a garantir que o interesse
publico ndo esteja a mercé dos interesses particulares.” (RAMOS, 2014, p. 02)
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Assim, a deflagragdo do processo de apuracdo de infracdo editalicia ou
contratual ndo se encontra no ambito da andlise de conveniéncia e oportunidade da
Administracdo Publica, mas se trata de conduta obrigatoria diante da verificacdo de
descumprimentos obrigacionais em editais de licitacdo ou contratos administrativos. Dessa
forma, a Administracdo Publica detém prerrogativas diante das empresas licitantes que
permitem a abertura de processos de apuracgéo de eventuais irregularidades identificadas nos

instrumentos editalicios, bem como em instrumentos contratuais.

Em 2014, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG divulgou
o primeiro Caderno de Logistica acerca das san¢Ges administrativas relativas a licitacbes

publicas e contratos administrativos, dispondo que:

“(...) As sancBes sdo entendidas como uma consequéncia da inobservancia ou
observancia inadequada a um comportamento descrito pela norma juridica. Sua
aplicacao e registro devem ser realizados pelos 6rgédos e autoridades que detém
competéncia para fazé-lo.

No caso de sancBes administrativas em licitagBes e contratos, estas sdo
consequéncias de um ato ou um conjunto de atos, praticados por licitantes e
contratados da Administra¢do Publica que causem prejuizo a Administracdo ou
violem normas de observancia obrigatoria.” (MPOG, Caderno de Logistica,
2014)

No contexto da licitacdo publica, a deflagracdo de processo sancionador diante
da constatacdo de irregularidades cabe ao profissional responsavel pelo processo licitatorio,
a comissdo de licitacdo ou ao pregoeiro, dependendo da modalidade licitatoria. Cabe ao
respectivo responsavel a identificacdo de conduta contraria ao regramento estabelecido no
instrumento convocatdrio da licitacdo e a prestacdo de informacdes a area ou autoridade

competente para apuracao das irregularidades verificadas.

Oliveira, em referéncia a acdo de deflagracdo do processo sancionador na fase de
licitacdo, dispde que “este procedimento tem inicio com o ato de representacdo, feito pelo
presidente da comissdo de licitacdo, pelo pregoeiro ou pelo servidor responsavel pelo
acompanhamento e fiscaliza¢éo do objeto contratado” (OLIVEIRA, 2012, p. 14).

No ambito do contrato administrativo, o poder-dever de instauragcdo do processo
sancionador esta intrinsicamente relacionado ao efetivo desempenho das atividades de
fiscalizacdo do contrato. Nesse ambito, as figuras do fiscal e do gestor do contrato sdo
fundamentais para o adequado acompanhamento da execucdo contratual e da imediata
apuracdo de eventuais descumprimentos de obrigacdes estabelecidas nos instrumentos

contratuais.
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Ao analisar o assunto, Di Pietro registrou em sua obra que a fiscalizacdo é
prerrogativa do poder publico, estabelecendo que o acompanhamento contratual deve ser
realizado por um representante da Administracdo designado para tal atividade. O fiscal
designado é responsavel pelo registro de todas as ocorréncias relacionadas a execucao
contratual e deve agir de maneira a regularizar faltas observadas durante a fiscalizacdo
contratual (Di Pietro, 2008, p. 257).

Nessa tematica, considerando os ensinamentos de Meirelles,

“(..) A aplicagio de penalidades contratuais ¢é outra prerrogativa da
Administracdo na execucdo de seus ajustes (art. 58, 1V). Enquanto nos contratos
privados nenhuma das partes pode impor diretamente penalidades a outra, nos
contratos administrativos a propria Administracdo valora as infragdes e aplica as
sancdes correspondentes. E prerrogativa correlata a do controle do contrato, pois
indtil seria o acompanhamento da execucdo contratual se, verificada a infragédo
do contratado, ndo pudesse a Administracdo puni-lo pela falta cometida. Tal
poder é extensdo da faculdade de auto-executoriedade dos atos administrativos
aos contratos publicos, como privilégio da Administracdo. Com base nesse
principio, a Administragdo, quando contrata, fica sempre com a reserva implicita
de aplicar as penalidades contratuais, independentemente de prévia intervencdo
do Poder Judiciario, salvo para as cobrancas resistidas pelo particular
contratado.” (MEIRELLES, 2006, p. 215)

Dessa forma, o poder-dever de instauracdo do processo sancionador diante de
falhas cometidas por empresas em processos licitatorios e contratos administrativos constitui
prerrogativa essencial da Administracdo PUblica para a geracdo de resultados adequados em
licitacbes e contratos. Busca-se permanentemente a preservacao do interesse publico,
considerando que quaisquer desvios nos atos que regem o0s processos licitatorios e 0s

contratos administrativos devem ser coibidos em prol da coletividade.

Assim, considerando a referida prerrogativa de apuracdo de irregularidades, o
processo sancionador deve ser visto como instrumento fundamental para restabelecer o
atendimento das clausulas pactuadas em instrumentos convocatorios e contratuais,
reafirmando o interesse publico envolvido nas licitacdes e garantindo o atendimento das
necessidades da Administracdo Publica relacionadas a obras, servicos, inclusive de

publicidade, compras, alienagdes e locagdes.

1.2. O interesse publico no processo licitatorio e nos contratos administrativos

O processo de licitacdo publica possui como finalidade precipua a escolha de

proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, no contexto de obras, servicos,
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compras, alienacdes e locagdes, buscando a preservacdo de principios que norteiam a
atividade licitatoria.

De acordo com o art. 3° da Lei n° 8.666/93,

“Art. 3° A licitacdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promogdo do desenvolvimento nacional sustentivel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do
julgamento objetivo e dos que lhes s&o correlatos. ”

A legislacdo pertinente as licitagdes e aos contratos administrativos é permeada
pela necessidade de garantir a preservacao do interesse publico. Dessa forma, a busca pela
proposta mais vantajosa para a Administracdo Pulblica estabelece precipuamente a
necessidade de preservagdo do interesse publico por meio de processo licitatério que seja

devidamente orientado pelos normativos relacionados ao tema.

Assim, aquisicBes governamentais devem gerar resultados benéficos para as
entidades, 6rgdos publicos e para a coletividade, por meio da escolha de empresas
capacitadas para a prestacdo de servicos, execucao de obras ou o fornecimento de materiais
e equipamentos, considerando os termos editalicios e contratuais e, sobretudo, a preservagao
dos interesses da sociedade, com o atendimento dos principios constitucionais e a escolha de
propostas justas e adequadas para garantia do interesse publico, tendo em vista que recursos
publicos sdo despendidos nas licitacGes e deve-se garantir que tais gastos sejam efetivos,

transparentes e justificados.

Dessa forma, o interesse publico deve permear todas as acdes relacionadas ao
processo licitatorio, pois todos 0s agentes envolvidos no referido processo devem agir com o
objetivo de otimizacdo da utilizacdo dos recursos destacados para a realizacdo de licitacGes.
Os recursos utilizados em processos licitatorios ndo devem ser empregados de maneira
arbitréria, assim como as aquisicOes, realizacdes de obras, entre outras intervencdes
governamentais ndo podem servir para o atendimento de interesses individuais ou de
determinado setor ou empresa, mas devem sim atender ao interesse geral da coletividade,

com transparéncia e objetividade.

Verissimo dispde em sua obra acerca do interesse publico no processo

licitatorio:
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“(...) Embora ndo esteja expressamente disposto na Lei de Licitagées, o principio
da supremacia do interesse publico sobre os interesses particulares esta implicito
nas proprias regras do Direito Administrativo (...). Ao deixar de tutelar apenas 0s
direitos individuais e passar a se preocupar com interesses da sociedade, a
Administracao deve sempre ser norteada por aquele principio.

Intimamente ligado ao principio da supremacia encontra-se o da
indisponibilidade do interesse publico. Ao administrador é dada a tarefa de zelar
pelos interesses da coletividade. Assim, esse gerenciador ndo pode dispor
daqueles interesses em detrimento da prote¢do aos dos particulares.”

(VERISSIMO, 2013, p. 01)

Verifica-se que o administrador publico deve zelar pela supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular, buscando permanentemente o atendimento de anseios da
coletividade. Assim, o processo licitatério deve ser permeado por normas que exer¢cam a

protecdo do interesse publico.

Ao analisar o interesse publico nos contratos administrativos, Pereira dispGe que:

“(...) Os contratos administrativos tém como sua maior particularidade a busca
constante pelo interesse publico e a consequente sujei¢ao aos principios basilares
do Direito Publico, quais sejam, o da supremacia do interesse publico sobre o
particular e a indisponibilidade do interesse publico. Isto acaba por fazer com que
as partes do contrato administrativo ndo sejam colocadas em situacdo de
igualdade, uma vez que, conforme amplamente sabido, sdo conferidas a
Administracdo Publica prerrogativas que Ihe colocam em patamar diferenciado,
de superioridade em face do particular que com ela contrata. Sdo as chamadas
“clausulas exorbitantes”, que constituem poderes conferidos pela lei a
Administracdo no manejo contratual que extrapolam os limites comumente
utilizados no Direito Privado.” (PEREIRA, 2012, p. 1)

Percebe-se que a propria construcdo do instrumento contratual administrativo é
permeada pelo interesse publico. A Administracdo Publica é alcada a patamar superior
perante os particulares, considerando a presenca de clausulas exorbitantes nos contratos
administrativos. Além disso, a indisponibilidade do interesse publico ndo permite a
realizacdo de atos que ndo estejam voltados para o interesse geral, ou seja, deve-se buscar

sempre o interesse da coletividade em detrimento de interesses particulares.

Nesse contexto, € notorio que a instauracdo de processo sancionador quando da
verificacdo de descumprimento editalicio ou contratual € uma maneira de preservacdo do
interesse publico e de atendimento dos principios que regem a licitacdo publica, tendo em
vista que as licitacbes buscam a escolha de proposta adequada, justa e vantajosa para a
Administracdo Publica e que quaisquer desvios nos regramentos estabelecidos devem ser
sanados, com a finalidade de retorno ao status quo ante, ou seja, ao respeito as obrigacoes

disciplinadas no edital e no contrato administrativo.
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Ao analisar a tematica, Celso Antonio Bandeira de Mello dispbe que:

“A licitagdo visa a alcangar duplo objetivo: proporcionar as entidades
governamentais possibilidades de realizarem o neg6cio mais vantajoso (pois a
instauracéo de competicdo entre ofertantes preordena-se a isto) e assegurar aos
administrados ensejo de disputarem a participacdo nos negocios que as pessoas
governamentais pretendam realizar com os particulares.

Destarte, atendem-se trés exigéncias publicas impostergaveis: protecdo aos
interesses publicos e recursos governamentais — ao se procurar a oferta mais
satisfatoria; respeito aos principios da isonomia e impessoalidade (previstos nos
arts. 5° e 37, caput) — pela abertura de disputa do certame; e, finalmente,
obediéncia aos reclamos de probidade administrativa, imposta pelos arts. 37,
caput, e 85. V, da Carta Magna brasileira.” (MELLO, 2005, p. 492).

Assim, quaisquer tentativas de controverter as regras estabelecidas para o
certame licitatério ou para o contrato administrativo devem ser veementemente coibidas,
considerando que a licitacdo ndo deve visar ao atendimento de interesses escusos, mas a
realizacdo de gastos efetivos, em planos de aquisi¢cGes necessarios e que ndo conflitem com

o interesse publico.

1.3. Os principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade na aplicacdo de sancdes

administrativas

A aplicacdo de sangBes administrativas deve ser considerada uma atividade
plenamente vinculada ao objetivo de preservacdo dos ditames estabelecidos no instrumento
convocatorio da licitacdo e no contrato administrativo. Dessa forma, as acBes dos
responsaveis pela licitacdo, do fiscal, do gestor do contrato ou quaisquer profissionais
envolvidos no processo devem ser pautadas pela legalidade e pela busca do retorno a
normalidade da realizacdo de obras, prestacdo de servigos ou fornecimento de materiais e
equipamentos. Assim, atrasos na prestacdo de determinado servico ou na entrega de certo
produto, por exemplo, constituem irregularidades que devem ser apuradas em processo
sancionador especifico, tendo em vista as clausulas contratuais que regem a prestacao do

servico ou o fornecimento do produto.

A deflagracdo da apuracdo da infracdo editalicia ou contratual ndo esta na esfera
de discricionariedade do administrador publico, conforme visto anteriormente. Assim, ao
ocorrer a caracterizagdo de descumprimentos obrigacionais de certa empresa, 0 processo de
sancdo deve ser imediatamente instaurado. Contudo, a aplicacdo da sancdo deve ser

permeada pelos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.
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De acordo com Carvalho Filho,

“(...) Segundo a doutrina alemd, para que a conduta estatal observe o principio da
proporcionalidade, ha de revestir-se de triplice fundamento: 1) adequacao,
significando que o meio empregado na atuacdo deve ser compativel com o fim
colimado; 2) exigibilidade, porque a conduta deve ter-se por necessaria, néo
havendo outro meio menos gravoso ou oneroso para alcancar o fim publico, ou
seja, 0 meio escolhido é o0 que causa menor prejuizo possivel para os individuos;
3) proporcionalidade em sentido estrito, quando as vantagens a serem
conquistadas superarem as desvantagens. ”(CARVALHO FILHO, 2009, p. 38)

As aplicagdes de sancbes de maneira proporcional e razodvel levam em
consideracao o caso concreto, as clausulas descumpridas e 0s prejuizos gerados pelas falhas
no cumprimento do edital ou na execucdo contratual. Assim, descumprimentos graves séo
punidos com san¢des de natureza grave. J& aqueles descumprimentos de natureza leve

devem ser punidos com san¢6es de natureza compativel.

Dessa forma, inexecucdes totais de obras ou servicos, por exemplo, ndo podem
ser punidas com sancOes consideradas leves, tendo em vista a gravidade do descumprimento
em que a empresa incorreu na execucao contratual. Utilizando a mesma linha de raciocinio,
condutas de reprovabilidade baixa, relacionada a descumprimentos obrigacionais que nao
comprometam diretamente a execucdo contratual, ndo podem ser punidas com sancdes de

alta gravidade, que impegam a empresa de participar de outras licitagdes, por exemplo.

Nesta seara, cabe registrar os ensinamentos de Furtado:

“(...) Deve ser observada, ademais, regra de proporcionalidade na aplicagdo das
sancdes. Assim, para pequenas infragBes que ndo tenham causado qualquer dano,
a Administracdo deve aplicar a pena de adverténcia. Para a eventualidade de
reincidéncia no cometimento de pequenas infracBes, e para as hipdteses de
infracBes mais rigorosas, mas que ndo justifiquem a rescisdo do contrato, a pena
indicada é a multa. Sempre que houver violagdo de clausula do contrato que
justifique sua rescisdo, deve ser aplicada a pena de suspensdo temporaria. Em
hip6tese de fraude praticada pelo contratado, de que seria exemplo a juntada ao
processo de declaragdes falsas com o propésito de receber pagamento por
servicos ndo executados, deve ser aplicada a pena mais rigorosa, a declaracéo de
inidoneidade. ” (FURTADO, 2009, p. 460).

O autor supracitado realizou uma analise proporcional e razoavel acerca da
possibilidade de aplicagdo de cada sancdo disposta no art. 87 da Lei n® 8.666/93. Assim,
percebe-se que, apesar do normativo que regula as licitagdes ndo dispor acerca das situagdes
que podem ser enquadradas em cada penalidade, o administrador publico deve realizar uma
analise pormenorizada do descumprimento obrigacional incorrido e verificar o impacto
causado, justificando sempre a dosimetria da sancdo aplicada e tendo em vista o disposto

nos instrumentos que regem as licitacfes e 0s contratos.
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Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade estdo previstos no art. 2°
da Lei n° 9.784/99, normativo que regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Puablica Federal. A acdo razodvel pode ser compreendida como conduta
permeada por bom senso, coeréncia e adequabilidade, diante das nuances de determinado
caso concreto. A proporcionalidade esta relacionada a utilizacdo de medida adequada para
determinada finalidade. O inc. VI, paragrafo Unico, do art. 2° da Lei n°. 9.784/99, estabelece
acerca dos principios da proporcionalidade e razoabilidade que:

“(...) Paragrafo Unico: nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de:
(...) VI - adequacdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagdes,

restricBes e sangBes em medida superior aquelas estritamente necessarias ao
atendimento do interesse publico”.

Dessa forma, a analise da adequabilidade da sangdo proposta ao caso concreto
deve ser norteada pelos principios da proporcionalidade e da razoabilidade. Conforme visto,
a abertura de processo de sancdo é ato vinculado, tendo em vista a ocorréncia de

descumprimentos obrigacionais pelas empresas.

Contudo, a decisdo de aplicar a sancdo administrativa é permeada pela
possibilidade de escolha de sancdo proporcional e razoavel diante dos fatos apurados no
decorrer da instrugdo do processo administrativo sancionador, existindo a possibilidade até
mesmo de absolvigdo da empresa, considerando a defesa apresentada ante os fatos alegados

pela Administracdo Publica.

De acordo com Justen Filho, ao se referir a gradacao das san¢Ges administrativas
previstas no art. 87 da Lei n°. 8.666/93,

“(...) Ainda quando se insta acerca da legalidade e da auséncia de
discricionariedade, é pacifico que o sancionamento ao infrator deve ser
compativel com a gravidade e a reprovabilidade da infragdo. Sé&o
inconstitucionais os preceitos normativos que imponham sangdes excessivamente
graves, tal como é dever do aplicador dimensionar a extensdo e a intensidade da
sancdo aos pressupostos de antijuridicidade apurados. O tema traz a lume o
principio da proporcionalidade. (...)

Entédo, o instrumento juridico fundamental para elaboracdo de uma teoria quanto
as sancles atinentes a contrata¢do administrativa reside na proporcionalidade.
Isso significa que, tendo a Lei previsto um elenco de quatro sancGes, dotadas de
diverso grau de severidade, impde-se adequar as sangdes mais graves as condutas
mais reprovaveis. A reprovabilidade da conduta traduzir-se-4 na aplicacdo de
sancéo proporcionada e correspondente.” (JUSTEN FILHO, 2008, p. 815)

Nesse diapasdo, o autor Justen Filho apresenta ainda contetdo destacavel do

Mandado de Segurancga n°. 7.311/DF, qual seja:
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“Mandado de Seguranca. Declara¢do de Inidoneidade. Descumprimento do
Contrato Administrativo. Culpa da Empresa Contratada. Impossibilidade de
Aplicacdo da Penalidade mais Grave a Comportamento que ndo é o mais Grave.
Ressalvada a Aplicacao de Outra Sancao pelo Poder Publico.

N&o é licito ao Poder Publico diante da imprecisdo da lei, aplicar os incisos do
art. 87 sem qualquer critério. Como se pode observar pela leitura do dispositivo,
ha uma gradacéo entre as san¢Ges. Embora néo esteja o administrador submetido
ao principio da pena especifica, vigora no Direito Administrativo o principio da
proporcionalidade.

N&o se questiona, pois, a responsabilidade civil da empresa pelos danos, mas
apenas a necessidade de imposicdo da mais grave sanc¢éo a conduta que, embora
tenha causado grande prejuizo, ndo ¢ o mais grave comportamento.” (JUSTEN
FILHO, 2008, p. 815-816)

Percebe-se no teor do Mandado de Seguranca destacado a importancia da
utilizacdo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade no ambito da aplicacdo de
sancOes administrativas. Assim, apesar da ndo ocorréncia de especificacdes das condutas
que possam ser enquadradas nas sanc¢Ges previstas no art. 87 da Lei n°. 8.666/93 conforme
sera visto detalhadamente no capitulo 2, ndo se pode falar em sancionamento sem critérios,
pois cabe ao administrador publico a tomada de decisdo de aplicacdo de sancdo de maneira

razoavel e proporcional.

A respeito do assunto, Palermo apud Mendes aborda que:

“(...) o0 aspecto sancionatorio disciplinado na Lei n° 8.666/93, sobre os contratos
administrativos, vai contra a tendéncia crescente de descriminalizacdo que vem
ocorrendo em outros sistemas juridicos do mundo. Desta tendéncia, extrai-se que
a Administracdo Publica, quando impBe pena ao particular deve,
necessariamente, atuar da maneira menos lesiva, pautando-se pelas balizas da
necessidade e da adequacdo. (...) E incontestavel que a Administragdo deve
observar sempre, nos casos concretos, as exigéncias de proporcionalidade,
principalmente nos casos em que dispde de espagos de discricionariedade.”
(Palermo, 2002, apud Mendes, 2011, p. 986-987)

Percebe-se no trecho supracitado que o principio da proporcionalidade deve ser
balizador do processo sancionador, considerando que h& certos ‘“espacos” de
discricionariedade na decisdo de aplicacdo de sancdo administrativa que devem ser

permeados por um juizo de proporcionalidade e razoabilidade.
1.4. O contraditorio e a ampla defesa no processo sancionador

O inciso LV, do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988, estabelece que:

“LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em
geral sdo assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a
ela inerentes; ”

O art. 2° da Lei n®9.784/99, por sua vez, dispde que:
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“Art. 2°. A Administracdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacéo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,
ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.”
(grifo nosso)

Nessa seara, o contraditorio e a ampla defesa sdo institutos que permitem a
manifestacdo da parte contraria no processo instaurado. O cerceamento do direito a tais
institutos configura ilegalidade, gerando a nulidade dos atos praticados e a necessidade de

reabertura do contraditério e da ampla defesa a parte prejudicada.

O Manual de Processo Administrativo Disciplinar da Controladoria-Geral da

Unido dispde acerca do processo sancionador que:
“(...) Como ja exposto, na medida em que a Lei n°8.666/93 ndo estabeleceu 0 rito
processual para a Administracdo Publica poder imputar responsabilidade
administrativa ao contratado e impor a penalidade cabivel, os 6rgéos e entidades
publicos poderdo utilizar a forma de processamento que entenderem mais
adequada, desde que ofertem o devido processo legal e atendam, de forma plena,

o contraditorio e a ampla defesa.” (Manual de Processo Administrativo
Disciplinar, 2015. p. 71)

O trecho supracitado indica que ndo ha um rito processual estabelecido na Lei de
LicitacGes e Contratos para apuracdo de irregularidades. Contudo, independentemente da
ndo previsao dos procedimentos necessarios, deve-se garantir plenamente o contraditorio e a

ampla defesa.

Simdes dispde acerca da instrucdo adequada do processo sancionador para
permitir a ampla defesa:
“(...) Apos ciéncia do fato, a Administrag¢do deve instruir o processo com todos os
elementos de prova que possuir, para permitir que a contratada exerca seu direito
de ampla defesa, quando for notificada. E mais, para servir de consulta aos
6rgdos de controle, internos e externos. A juntada de qualquer elemento de

convicgdo, em fase posterior a notificacdo, podera acarretar a nulidade do
procedimento, salvo se conferida nova oportunidade de defesa.” (SIMOES, 2013,

p. 3)

Percebe-se a importancia da juntada de toda documentacdo pertinente na
instrucdo processual, para permitir que a empresa tenha acesso ao contraditrio e a ampla
defesa. A Administracdo Publica ndo pode alegar a configuracdo de um descumprimento
obrigacional sem provas. Assim, verifica-se a necessidade de realizacdo de uma adequada

instrugéo processual.
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No contexto dos processos sancionadores, Lima explica que a faculdade da
empresa de se manifestar nos autos constitui um verdadeiro direito da contratada e que ha
uma obrigacdo da Administracdo Publica relacionada a abertura do prazo para manifestacéo
da empresa. Assim, ndo ha discricionariedade na decisdo da abertura do contraditério e da
ampla defesa, mas se trata de acdo obrigatdria do poder publico para permitir a manifestacdo
da empresa nos autos, com apresentacao de argumentos de defesa. (Lima, 2006, p. 70).

Dessa forma, o processo administrativo instaurado deve seguir rigorosamente a
lei, estabelecendo garantias de defesa e contraditorio a parte acusada do descumprimento
obrigacional, estabelecendo a prevaléncia do principio da verdade real, com a busca da
revelacdo da verdade dos fatos. O processo sancionador ndo pode ser constituido de atos
inquisitorios, mas sim de fundamentacGes que permitam o alcance de decisdo justa e

adequada diante da constatacao de atos irregulares.

O § 2° do art. 86 da Lei n° 8.666/93, por exemplo, estabelece que “a multa,
aplicada apdés regular processo administrativo, sera descontada da garantia do respectivo
contratado”. A exigéncia do “regular processo administrativo” consagra os principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditério, tendo em vista que a multa ndo podera
ser aplicada de maneira discricionaria, mas apés regular instrucdo de processo sancionador,

mediante o contraditdrio e a ampla defesa.

Assim, a Administracdo Publica detém a prerrogativa de instauracdo de processo
sancionador diante de falhas contratuais. Contudo, a empresa licitante ou contratada deve
possuir oportunidade de manifestacdo nos autos do processo sancionador, tendo em vista a
possibilidade de apresentacdo de argumentos que reduzam ou excluam as sanc¢des, diante da
evidenciagdo, por exemplo, de caso fortuito ou forga maior. Assim, cabe & Administracéo
Publica a abertura de prazo para apresentacdo de defesa e recurso, conforme disposto na

legislacdo pertinente.

No contexto do processo sancionador, o 8 2° do art. 87 da Lei n° 8.666/93,
dispoe que “as sancOes previstas nos incisos I, 111 e IV deste artigo poderéo ser aplicadas
juntamente com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo

processo, no prazo de 5 (cinco) dias Gteis. ”

Dessa forma, inicialmente, cabera a abertura do prazo de 5 (cinco) dias Uteis a

empresa para apresentacdo de defesa prévia. Neste contexto, a empresa deve ter acesso a
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todos os argumentos que motivaram a abertura do processo de sancdo. Assim, cabe a
Administracdo Publica a disponibilizacdo dos autos para fins de vista ou cdpia, caso
solicitado pela empresa. Esse procedimento também estd no ambito de abrangéncia do
contraditério e da ampla defesa, pois as empresas devem tomar conhecimento, de maneira
detalhada, dos motivos da apuracdo de infragdo contratual, para que possam elaborar defesa

prévia adequada.

O inciso X, paragrafo Unico, do art. 2° da Lei n°® 9.784/99, dispde que:

“Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros,
0s critérios de:

(...) X - garantia dos direitos a comunicacdo, a apresentacéo de alegacdes finais,
a produgdo de provas e a interposi¢do de recursos, nos processos de que possam
resultar sangées e nas situagoes de litigio,”

Conforme exposto, a empresa contratada deve ter a possibilidade de
apresentacdo de alegacdes finais diante dos fatos apresentados pela area gestora do contrato
na andlise da defesa prévia, considerando os ditames da norma que regula o processo
administrativo no dmbito da Administracdo Publica Federal. Dessa forma, a apresentacdo
das alegacGes finais constitui fase processual que também faz parte do contraditério e da

ampla defesa da empresa.

Por fim, caso ocorra a aplicacdo da sangdo administrativa, situacdo estabelecida
quando a area gestora do contrato ndo acata os argumentos de defesa da contratada, deve
ocorrer a abertura de prazo para recurso administrativo, conforme disposto na alinea “f” do

inciso | e no inciso 11, ambos do art. 109 da Lei n°® 8.666/93:

“Art. 109. Dos atos da Administracdo decorrentes da aplicacao desta Lei cabem:
| - recurso, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis a contar da intimagdo do ato ou da
lavratura da ata, nos casos de:

f) aplicacéo das penas de adverténcia, suspensdo temporaria ou de multa; (...)

Il - pedido de reconsideragdo, de decisdo de Ministro de Estado, ou Secretario
Estadual ou Municipal, conforme o caso, na hip6tese do § 4° do art. 87 desta Lei,
no prazo de 10 (dez) dias Uteis da intimacao do ato.”

Justen Filho estabelece acerca da punicéo e do direito de ampla defesa que:

“Cabe insistir em que a imposi¢do de qualquer sangdo administrativa depende da
observancia do devido processo, na modalidade do processo administrativo, (...).
A lei n° 8.666/93 esbocou um procedimento nos § 2° e 3° do art. 87. Essas regras
devem ser interpretadas em consonéncia com a legislacdo de processo
administrativo, de titularidade de competéncia legislativa local.” (JUSTEN
FILHO, 2009, p. 485)

O autor supracitado ressalta a importancia do devido processo legal no ambito

da apuracdo de descumprimentos contratuais, indicando ainda a necessidade de observancia


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm#art87§3
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das regras do processo administrativo e dos procedimentos estabelecidos no art. 87 da Lei n°
8.666/93.

Assim, as fases processuais de defesa prévia, alegacbes finais e recurso
administrativo fazem parte do contraditorio e da ampla defesa, constituindo verdadeiros
direitos da empresa, diante da instauracdo de processo sancionador. A infringéncia de
qualquer dessas fases configura ilegalidade que deve ser reparada com a respectiva nulidade

dos atos praticados diante da infringéncia.

Dessa forma, caso seja cerceado o direito de manifestacdo da empresa nos autos,
deve-se reabrir o contraditério e a ampla defesa, restituindo prazos e pedidos de cdpia ou
vista processual, pois tais principios ndo podem, sob nenhuma hipbtese, serem

desrespeitados pela Administracdo Publica no &mbito do processo sancionador.

2. SANCOES ADMINISTRATIVAS PREVISTAS NAS LEIS N° 8.666/1993 E N°
10.520/2002: DEFINICOES E ASPECTOS CONTROVERSOS

A andlise da legislacdo pertinente a san¢des administrativas ¢ fundamental para
verificacdo dos principais normativos que regem o tema. A seguir, 0 estudo das principais
leis aplicaveis ao tema sangdes administrativas em licitacBes publicas e contratos
administrativos e a analise de alguns aspectos controversos relacionados aos normativos

supracitados.

2.1. San¢bes Administrativas na Lei n® 8.666/1993

A Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1.993, normativo que regulamenta o art. 37,
inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituindo normas gerais sobre licitacdes e contratos

da Administracdo Publica, entre outras providéncias, dispGe nos artigos 86 a 88 que:

“Art. 86. O atraso injustificado na execucao do contrato sujeitard o contratado a
multa de mora, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato.

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

8 20 A multa, aplicada apds regular processo administrativo, serd descontada da
garantia do respectivo contratado.

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

Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragcdo podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

| - adverténcia;
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Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato;

Il - suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administracdo, por prazo néo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracéo
Plblica enquanto perdurarem os motivos determinantes da punicdo ou até que
seja promovida a reabilitacAo perante a prdpria autoridade que aplicou a
penalidade, que serd concedida sempre que o contratado ressarcir a
Administracdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangao
aplicada com base no inciso anterior.

§ 1o Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da
perda desta, respondera o contratado pela sua diferenga, que sera descontada dos
pagamentos eventualmente devidos pela Administracéo ou cobrada judicialmente.
8 20 As sancOes previstas nos incisos I, Il e IV deste artigo poderdo ser
aplicadas juntamente com a do inciso I, facultada a defesa prévia do interessado,
Nno respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias Uteis.

8 30 A sanc¢do estabelecida no inciso IV deste artigo € de competéncia exclusiva
do Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso,
facultada a defesa do interessado no respectivo processo, no prazo de 10 (dez)
dias da abertura de vista, podendo a reabilitacdo ser requerida ap6s 2 (dois) anos
de sua aplicacdo. (Vide art. 109 inciso 1)

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

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

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

I11 - demonstrem n&o possuir idoneidade para contratar com a Administracao em
virtude de atos ilicitos praticados. ”

O art. 86 supracitado estabelece a situacdo de aplicacdo da multa de mora diante
de atrasos injustificados. Tal previsdo de multa deve estar presente no instrumento
convocatdrio e no contrato administrativo, com a especificacdo das condi¢des de imposicao
da referida sancdo. Cabe ressaltar que o atraso deve ser configurado como injustificado para
que a multa moratoria seja aplicada. Contudo, a multa de mora ndo impede a rescisao
contratual de maneira unilateral pela Administracdo Publica, conforme dispbe o § 1° do art.
86 da Lei n° 8.666/93.

O instrumento contratual estabelecerd o periodo maximo de toleréncia de atraso
para que a obrigacdo contratual seja cumprida e o contrato possa seguir, sem a deflagracédo
de rescisdo unilateral. Caso ndo ocorra a especificacdo do prazo de tolerancia, cabe a
Administracdo a analise da perda de interesse na prestacdo avencada em contrato, tendo em

vista 0 atraso em sua execucao.

A multa de mora pode ser ainda objeto de execucdo de garantia contratual. Caso
o valor da garantia seja inferior ao valor da multa, o valor residual podera ser descontado de
faturas ou ainda cobrado pela via judicial, por meio da emissdo de guia de recolhimento,
com a inscricdo do valor devido em divida ativa, caso ndo seja realizado o pagamento

devido.
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Partindo para a analise do art. 87 da Lei n° 8.666/93, deve-se considerar
inicialmente a reflexdo estabelecida por Justen Filho em sua obra quando verifica que o
artigo supracitado nao estabelece grau de discricionariedade ao administrador publico para
que escolha o momento e a maneira de aplicacdo das san¢des previstas, pois se assim o fosse
haveria ofensa ao principio da legalidade. O autor ressalta a aproximagao entre os principios
fundamentais do Direito Penal e as san¢fes administrativas, devido a impossibilidade de
estabelecer fronteiras precisas de distincdo entre as duas esferas. (Justen Filho, 2008, p.
813).

Assim, as condigdes especificas para imposicdo de sancGes devem estar
explicitas nos instrumentos editalicio e contratual. Justen Filho ressalta ainda a relevancia
em fixar pressupostos basicos que estabelecam limites ao sancionamento, tendo em vista que
a Lei de Licitacbes estabelece apenas a possibilidade de aplicacdo das sancdes de
adverténcia, multa, suspensdo temporaria e declaracdo de inidoneidade, sem maiores
detalhes acerca dos casos que devem ser enquadrados em cada tipo de san¢do administrativa.
(Justen Filho, 2008, p. 814).

Ha&, assim, o dever do administrador publico de tomada de decisdo acerca da
aplicacdo da sangdo de maneira proporcional e razoavel, considerando o caso concreto. O
autor ressalta ainda a importancia do desenvolvimento de um processo administrativo

imparcial e da possibilidade de revisibilidade da sanc&o pelo controle do Poder Judiciario.

O principio da culpabilidade também ¢é instituto que permeia as sancGes
administrativas, segundo o autor em analise. Assim, deve-se verificar o descumprimento
obrigacional, a dimensdo subjetiva da conduta do agente e o estabelecimento de sancao
compativel com a gravidade da ocorréncia. E perceptivel aqui que o administrador puablico
deve justificar todas as decisfes exaradas no ambito do processo sancionador, afastando a

possibilidade de tomada de decisdes arbitrarias.

Além disso, o principio do personalismo da sancdo deve ser respeitado no
ambito do processo sancionador. Justen Filho ressalta a possibilidade de “imputacdo da
pratica do ilicito administrativo a pessoa juridica.” (Justen Filho, 2008, p. 817). Tendo em
vista 0 principio supracitado, a pena ndo pode passar da pessoa do agente. Contudo,
atualmente ha discussdes acerca da expansdo do sancionamento ao SOcio ou outras pessoas

juridicas vinculadas a empresa sancionada. Segundo o referido autor, deve-se analisar se
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ocorreu utilizacdo fraudulenta ou abusiva da pessoa juridica. Assim, ndo ha possibilidade de
desconsideracgdo da personalidade juridica em todo e qualquer caso de san¢do administrativa.

No ambito da aplicacdo da san¢do, o administrador publico deve estar pautado
pela hipdtese que caracteriza o descumprimento obrigacional e a correspondente sangdo que
deve ser atribuida. Assim, cabe aos 6rgdos e entidades o estabelecimento das obrigacdes da
contratada e a sangdo cabivel, caso a obrigacdo seja descumprida, devido a impossibilidade
de estabelecimento na Lei de Licitacdes de todos 0s casos possiveis de enquadramento em
cada uma das quatro sancOes estabelecidas em seu art. 87 e a necessidade de

estabelecimento de todas as obrigagdes da empresa no &mbito dos contratos administrativos.

Dessa forma, contratos que utilizam mao-de-obra devem estabelecer clausulas
relacionadas ao adequado provimento das verbas trabalhistas dos empregados pela empresa
contratada, por exemplo. Por outro lado, contratos relacionados a entrega de equipamentos
devem possuir obrigacGes especificas relacionadas ao prazo de entrega e de substituicdes de
produtos danificados, por exemplo. Em tais casos, caso ocorra 0 descumprimento das
obrigacOes estabelecidas, o administrador publico deve contar com a previsdo das
penalidades cabiveis no instrumento convocatorio e no contrato administrativo para a

apuracdo adequada das irregularidades.

Por sua vez, o art. 88 da Lei n° 8.666/93 amplia o rol de condutas das empresas
que podem ser sancionadas com suspensdo temporaria ou declaragdo de inidoneidade.
Justen Filho ressalta a dificuldade de aplicacdo do art. 88 em casos concretos, tendo em vista
0 ndo detalhamento de seus incisos. Além disso, ndo ha definicdo clara dos casos em que
deve ser aplicada a sancdo de suspensdo temporaria e aqueles em que se pode aplicar a
sangdo de declaracdo de inidoneidade, gerando opiniGes controversas acerca da referida
aplicacdo. (Justen Filho, 2008, p. 825).

Aborda-se, a seguir, o detalhamento das san¢des administrativas previstas no art.
87 da Lei n° 8.666/93, com as suas principais caracteristicas, focadas em aplicacGes praticas
de seus dispositivos.

2.1.1 A sancdo de Adverténcia

O inciso | do art. 87 da Lei n° 8.666/93 estabelece a previsdo da aplicacdo da
sancdo de adverténcia. A referida sancdo € estabelecida em casos de descumprimentos

contratuais de natureza leve. Tal penalidade serve, sobretudo, para alertar a contratada de
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que as atividades de fiscalizacdo detectaram um descumprimento que pode ser punido com
sancdo mais severa, caso a empresa repita a conduta constatada. Alguns doutrinadores
ressaltam a imposicdo da referida sancdo com carater educativo, servindo de alerta para a
empresa de que houve um descumprimento contratual considerado menos gravoso, mas que

a sua persisténcia ndo seré tolerada.

O caréter educativo da sancdo de adverténcia é relevante, tendo em vista que o
objetivo da Administracdo Pdblica ao apurar infracBes contratuais € a preservacdo do
interesse publico, considerando que o descumprimento contratual ndo gera efeitos negativos
somente no ambito do 6érgdo ou entidade responsavel pelo contrato, mas sim para a
sociedade, tendo em vista que sdo dispendidos recursos publicos nas licitagbes e nos

contratos administrativos.

Assim, caso a empresa cometa infracdes de natureza leve, menos gravosa, a
sancdo de adverténcia pode ser aplicada, em decorréncia da menor gravidade da conduta da
empresa. A sangdo, nesse caso, serve também como alerta para a empresa de que um
descumprimento considerado como “ndo grave” foi identificado e a repeti¢cdo da conduta ou
0 cometimento de infracdo mais grave ndo serd mais tolerada pela Administracdo Publica,

acarretando a aplicacdo de san¢do de maior gravidade a contratada.

Vale ressaltar que cabe a Administracdo Puablica o estabelecimento das
obrigacbes que podem acarretar a aplicacdo da sancdo de adverténcia, em caso de
irregularidades, considerando cada instrumento contratual. O estabelecimento da tabela de
obrigacBes deve ser realizado no &mbito de cada contratacdo, de maneira distinta, tendo em
vista que um rol de obrigacGes de determinado edital ou contrato pode ser totalmente
diferente das obrigacGes estabelecidas para outro instrumento editalicio ou contratual,

considerando os respectivos objetos contratuais, com suas caracteristicas e peculiaridades.

Justen Filho ressalta em sua obra que a sancdo de adverténcia é de menor

gravidade e cita dois efeitos peculiares da referida sancéo:

“A adverténcia corresponde a uma sancdo de menor gravidade e envolve dois
efeitos peculiares.

O primeiro é a submissdo do particular a uma fiscalizagdo mais atenta. O
segundo consiste na comunicacéo de que, em caso de reincidéncia (especifica ou
genérica), havera punicdo mais severa.

Sera invalida a aplicacdo ao particular da sangdo da adverténcia se inexistir
discriminacdo legal dos seus pressupostos. Quando muito, terd cunho de mera
comunicacao da insatisfacdo da Administracao. Nao podera constar de quaisquer
cadastros nem ser invocada para reproduzir efeitos negativos a reputagdo e a
idoneidade do particular.” (JUSTEN FILHO, 2009, p. 482)
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Percebe-se no trecho destacado que a sancdo de adverténcia ndo pode ser
aplicada a empresa sem previsdo editalicia ou contratual. Assim, ndo h& possibilidade de
penalizar uma contratada com tal sancéo, registrar a referida penalidade em cadastros
publicos, ainda que com carater educativo, sem a especificacdo do descumprimento

obrigacional que pode ensejar a aplicagdo da sangdo nos instrumentos pertinentes.

2.1.2 A multa sancionatoria ou compensatoria

O inc. Il do art. 87 da Lei de Licitag¢Ges estabelece a san¢do de multa, “na forma
prevista no instrumento convocatorio ou no contrato”. Trata-se da multa sancionatdria ou
compensatéria que, distintamente da multa de mora, pode estar relacionada ao
descumprimento de diversas obriga¢es. Assim, considerando o grau de importancia de
determinadas obrigacdes, os descumprimentos relacionados a elas sdo punidos de maneira
mais gravosa quando comparadas aos descumprimentos obrigacionais que levam a

incidéncia da san¢do de adverténcia.

Em certos instrumentos, pode-se verificar o estabelecimento de gradacfes das
multas, por meio da fixacdo de um intervalo de percentuais que gera a gradagdo da
gravidade relacionada aos descumprimentos obrigacionais. Ha de se estabelecer a diferenca
entre a multa de carater sancionador e a multa de mora estabelecida no art. 86 da Lei n°
8.666/93. Enquanto a multa de mora esta relacionada aos atrasos injustificados no
cumprimento do objeto contratual, a multa sancionatdria pode ser atrelada a diversos tipos

de descumprimentos obrigacionais.

Alguns contratos administrativos apresentam uma tabela de obrigacBes que,
dependendo da gravidade decorrente do descumprimento de uma obrigacdo, ocorre a
vinculagcdo da obrigacdo a um grau de gravidade. O grau de gravidade, por sua vez, diz
respeito a um percentual de multa. Assim, obrigacGes contratuais mais relevantes para a
execuc¢do do objeto contratual sdo classificadas com um grau de gravidade maior em caso de

descumprimento do que aquelas de menor relevancia ou afetacao.
Com relacdo a sanc¢do de multa, Justen Filho afirma que:

“A multa consiste em penalidade pecuniaria. A auséncia de previsdo de multa no
edital e no contrato inviabiliza sua exigéncia. Como decidiu o TJSP. “Se ndo ha
previsdo da clausula penal nem no ato convocatério e nem no contrato, ndo ha
como exigi-la. ” (JUSTEN FILHO, 2009, p. 482)
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Para quitacéo do valor referente a multa, geralmente ocorre a escolha de uma das

seguintes opgoes:

e Execucdo da garantia contratual. Para isso, deve ocorrer a previsdo no
contrato administrativo de garantia contratual e da possibilidade de executar a
referida garantia em decorréncia de multas. Contudo, caso haja verbas
trabalhistas a serem pagas aos funcionarios da empresa, em contratos de méo-
de-obra, tais verbas terdo prioridade de pagamento;

e Desconto do valor da multa em faturas posteriores da empresa. A viabilidade
do referido desconto deve ser analisada pela area gestora. Contudo, caso haja
verbas trabalhistas a serem pagas aos funcionarios da empresa, em contratos
de méo-de-obra, tais verbas terdo prioridade de pagamento;

e Emisséo de Guia de Recolhimento ou boleto bancério, com o estabelecimento
de data de vencimento para quitacdo do débito. Caso a guia ndo seja quitada
pela empresa, devera ocorrer a remessa dos autos do processo sancionatorio a
Procuradoria competente para inscricdo em divida ativa. Recomenda-se que

essa opcao seja utilizada somente se as duas anteriores restarem frustradas.

2.1.3. A sanc¢ao de suspensao temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administragéo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos

O inc. Il do art. 87 da Lei n° 8.666/93 estabelece a san¢do de suspensdo
temporaria. A referida sangdo é aplicavel a condutas consideradas graves, que ndo podem
ser abarcadas pelas san¢Ges de multa e adverténcia. Ha necessidade de distinguir também a
sancdo de suspensdo temporéaria da sancdo de declaracdo de inidoneidade. Por definicdo, a

segunda pressupde gravidade maior que a primeira.

Atualmente, ha restricdo dos efeitos da sancdo de suspensdo ao ambito da
entidade administrativa responsavel pela sua aplicacdo. Ja a sancdo de declaracdo de
inidoneidade abarca toda a Administracdo Publica, sendo, portanto, a mais severa das quatro
sangOes estabelecidas no art. 87 da Lei n° 8.666/93. Além da referida distin¢do, o prazo das
sanges citadas também é diferente: enquanto a suspensdo temporéria possui 0 prazo
méaximo de 2 (dois) anos, a san¢do de declaracéo de inidoneidade € por prazo indeterminado,

sendo necessariamente superior a 2 (dois) anos.
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De acordo com Justen Filho, € possivel realizar uma distingcdo entre as sangdes

de suspensdo temporéria e declaragdo de inidoneidade:

“A suspensdo tempordria de participar em licitagdo e a declara¢do de
inidoneidade (inc. 1V) acarretam efeitos similares. Nos dois casos, veda-se ao
particular a participacdo em licitacGes e contratages futuras.

E possivel estabelecer uma distingdo de amplitude entre elas. A suspensdo do
direito de participar de licitagho produz efeitos no &mbito da entidade
administrativa que a aplicar; a declaragdo de inidoneidade abarca todos os
orgdos da Administracdo Publica. Essa interpretacdo deriva da redacdo
legislativa, pois o inciso III utiliza apenas o vocabulo “administra¢do”, enquanto
o0 inciso IV contém “administragdo publica”.

Ha outras diferencas quanto ao prazo e a competéncia para imposi¢édo da sancao.
A suspensdo temporaria pode ser decretada pelo prazo maximo de dois anos,
cabendo sua imposicdo a autoridade competente do érgdo contratante. Ja a
declaracdo de inidoneidade prevalece por prazo indeterminado (até cessarem 0s
motivos da puni¢do ou até que seja promovida a “reabilitagdo” do punido),
cabendo sua imposi¢do a autoridade mdaxima do orgdo ou entidade.” (JUSTEN
FILHO, 2009, p. 482-483)

Por sua vez, Carvalho Filho estabelece acerca dos efeitos das sancdes de

suspensdo temporaria e declaracdo de inidoneidade que:

“(...) Na verdade, ndo conseguimos convencer-nos, data vénia, de qualquer dos
pensamentos que concluem no sentido restritivo dos efeitos punitivos. Parece-nos
que o efeito deva ser sempre extensivo. Em primeiro lugar, ndo conseguimos ver
diferenca de conceituacdo naqueles incisos do art. 6° j& que o que podemos
constatar é apenas uma péssima e atécnica definicdo de Administracdo Publica;
com efeito, nenhuma diferenca existe entre Administracdo e Administracéo
Publica. Além disso, se um contratado é punido por um ente federativo com a
aplicacao de uma daquelas sancdes, a razdo s6 pode ter sido a inexecucao total
ou parcial do contrato, isto é, o inadimplemento contratual, como esta afirmado
na lei (art. 87). Desse modo, ndo nos parece facil entender por que tal infracdo
também ndo acarretaria riscos para as demais entidades federativas no caso de
alguma delas vir a contratar com a empresa punida. Quer dizer: a empresa é
punida, por exemplo, com a suspensdo do direito de licitar perante uma entidade
federativa, mas poderia licitar normalmente perante outra e, como é obvio,
sujeita-la aos riscos de novo inadimplemento. Para nds ndo ha logica em tal
solugdo, porque a Administragdo Pudblica é uma sd, é uma, é um todo, mesmo que,
em razdo de sua autonomia, cada pessoa federativa tenha sua propria estrutura.”
(CARVALHO FILHO, 2009, p. 213)

Ao analisar a posicdo de Carvalho Filho, percebe-se que a extensdo dos efeitos
das sangdes é tema polémico e controverso, considerando posi¢cdes doutrinarias e

jurisprudenciais distintas.

Nessa seara, verifica-se que € fundamental estabelecer os limites de cada sancéo
para que ndo ocorra um enquadramento arbitrario pela autoridade competente. Dessa forma,
a propria Lei n° 8.666/93 define certos marcos que distinguem a sancdo de suspensao
temporéaria da sancdo de declaracdo de inidoneidade, relacionados ao prazo das sancoes,
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competéncia para aplicagéo e a producdo de efeitos. Tais marcos sdo determinantes para o

sancionamento adequado de empresas que cometeram irregularidades contratuais graves.

O contrato administrativo pode estabelecer a previséo de aplicacdo da sancédo de
suspensdo temporaria em decorréncia do descumprimento de certa obrigacdo definida ou
firmar a posicdo de aplicagdo da suspensdo quando do descumprimento reiterado de
obrigagdes contratuais. Entende-se que deve ocorrer a vinculagdo da san¢do supracitada a
conduta da empresa ndo sancionavel com adverténcia e multa, em decorréncia de sua

gravidade e do comprometimento da execucdo contratual.

Vale ressaltar que a sancdo de suspensdo temporaria pode ser de até 2 (dois)
anos. Assim, caberd ao administrador publico estabelecer o periodo mais adequado para a
fixacdo da sancdo supracitada, tendo em vista 0s descumprimentos obrigacionais,
estabelecendo uma dosimetria da sancdo e utilizando os principios da razoabilidade e

proporcionalidade.

A partir da referida andlise, pode-se verificar, por exemplo, que seria mais
razoavel e proporcional a aplica¢do da san¢do de suspensdo temporaria pelo prazo de 1 (um)
ano em decorréncia da constatacdo de determinada irregularidade e ndo a aplicacdo da
sanc¢do indicada por 2 (dois) anos, pois este periodo ndo seria proporcional e razoavel a falta
cometida pela empresa.

2.1.4. A sancdo de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a

Administracao Publica

A sancdo de declaracdo de inidoneidade € aplicada a casos gravissimos de

descumprimentos obrigacionais. De acordo com o inciso 1V do art. 87 da Lei n° 8.666/93:

“Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo podera,
garantida a prévia defesa aplicar ao contratado as seguintes sanc¢des:

(...) IV- declaragéo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracéo
Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que
seja promovida a reabilitagdo, perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, que sera concedida sempre que 0 contrato ressarcir a Administracéo
pelos prejuizos resultantes e apds ocorrido o prazo da sanc¢do aplicada com base
no inciso anterior.”

A declaracéo de inidoneidade € sancdo de natureza gravissima, tendo em vista 0s
descumprimentos obrigacionais que comprometem até mesmo o préprio sistema de licitagao

publica. Assim, diante da apresentacdo de documentacdes falsas para comprovacdo de



30

habilitacbes técnicas ou econémicas, por exemplo, constata-se a configuracdo de um ato
ilicito que fere o sistema de licitacdo e seus normativos como um todo. Dessa forma, tais
descumprimentos devem ser punidos da maneira mais severa pela Administracdo Publica.
Assim, sangdes como multa e adverténcia ndo sdo suficientes para a punicdo de empresas

que incorrem em descumprimentos de maior gravidade.

Entende-se que, por se tratar de san¢do mais gravosa no ambito da Lei n°
8.666/93, a reabilitacdo prevista no inciso IV do art. 87 deve ser solicitada apenas ap0s o
escoamento do prazo de 2 (anos), prazo limite da sancdo de suspensdo temporaria. Além
disso, a reabilitacdo somente pode ocorrer mediante o ressarcimento dos prejuizos causados
pela empresa a Administracdo Publica. Entretanto, hd casos graves que ndo geram
necessariamente prejuizos ao setor publico, mas que devem ser punidos com a referida
san¢do, tal como no exemplo da documentacéo falsificada, situacdo que pode gerar ou nao

prejuizos financeiros.

O 8§ 3°do art. 87 da Lei n° 8.666/93 dispde que:

“§ 3° A sangdo estabelecida no inciso IV deste artigo é de competéncia exclusiva
do Ministro de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso,
facultada a defesa do interessado no respectivo processo, no prazo de 10
(dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitacdo ser requerida apés 2
(dois) anos de sua aplicacdo.”

Assim, verifica-se que a sancao de declaracao de inidoneidade é de competéncia
exclusiva do ministro de Estado, do secretario estadual ou municipal, e 0 prazo para
apresentacdo de defesa prévia é distinto das demais sancdes, sendo fixado em 10 (dez) dias
da abertura de vista. Além disso, o recurso cabivel no caso da sancdo de declaracdo de
inidoneidade também ¢é distinto das outras sancles, pois ndo serd apresentado recurso

administrativo, mas sim pedido de reconsideracao.

Com relacédo aos efeitos da sancdo de declaracdo de inidoneidade, o Acordao n°

432/2014/Plenario/TCU dispbe acerca do efeito ex-nunc:

“(...) A sang¢do de declaragdo de inidoneidade, prevista no art. 46 da Lei 8.443/92,
produz efeitos ex-nunc, ndo afetando, automaticamente, contratos em andamento
celebrados antes da aplicacdo da penalidade. A jurisprudéncia do TCU é clara,
com base em julgados do Supremo Tribunal Federal, de que a sancdo de
declaracdo de inidoneidade produz efeitos ex-nunc, n&o afetando,
automaticamente, contratos em andamento celebrados antes da aplicacdo da
sangdo (...)". (Acorddo n°432/2014/Plenario/TCU)

Com relacdo a fase recursal, nos casos de aplicacdo das sancGes de adverténcia,

multa e suspensdo temporaria, deve ocorrer a abertura do prazo de 5 (cinco) dias Uteis para
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apresentacdo de recurso administrativo. No caso de aplicacdo da sancdo de declaracdo de
inidoneidade, deve ocorrer a abertura do prazo de 10 (dez) dias Uteis da intimacgdo do ato

para apresentacdo de pedido de reconsideracao.

Percebe-se, assim, que a sancdo de declaracdo de inidoneidade possui natureza
distinta das demais, tendo em vista a gravidade dos descumprimentos que levam a aplicacéo
da referida sangdo e as consequéncias de tal punicdo para a empresa que cometer

irregularidades passiveis de sua aplicacao.

2.2 Sangbes administrativas na Lei n° 10.520/2002 e no Decreto n° 5.450/05—

Penalidades aplicaveis na modalidade pregéo

O art. 7° da Lei n° 10.520/2002, que institui, no ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constitui¢cdo Federal, a
modalidade de licitacdo denominada pregéo, para aquisi¢do de bens e servicos comuns, entre

outras providéncias, dispde que:

“Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo
celebrar o contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacgdo falsa exigida
para o certame, ensejar o retardamento da execucdo de seu objeto, ndo mantiver a
proposta, falhar ou fraudar na execucdo do contrato, comportar-se de modo
inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficard impedido de licitar e contratar com a
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no Sicaf,
ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso X1V do
art. 4° desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas
previstas em edital e no contrato e das demais cominagdes legais. ”

O Decreto n° 5.450, de 31 de maio de 2005, que regulamenta o pregédo, na forma
eletrbnica, para aquisicdo de bens e servicos comuns na esfera federal, e d& outras

providéncias, estabelece no art. 28 e paragrafo unico que:

“Art. 28. Aquele que, convocado dentro do prazo de validade de sua proposta,
ndo assinar o contrato ou ata de registro de pregos, deixar de entregar
documentacdo exigida no edital, apresentar documentacdo falsa, ensejar o
retardamento da execucdo de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou
fraudar na execucdo do contrato, comportar-se de modo inid6neo, fizer
declaracdo falsa ou cometer fraude fiscal, garantido o direito a ampla defesa,
ficard impedido de licitar e de contratar com a Unido, e sera descredenciado no
SICAF, pelo prazo de até cinco anos, sem prejuizo das multas previstas em edital
e no contrato e das demais cominacdes legais.

Paréagrafo Unico. As penalidades serdo obrigatoriamente registradas no SICAF.”

A sancdo estabelecida na Lei n° 10.520/02 e no Decreto n° 5.450/05 diz respeito
a punigdes decorrentes do descumprimento de obrigacdes estabelecidas em editais de

licitagdo e contratos administrativos oriundos de pregdes. E perceptivel que o legislador
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estabeleceu aqui punicdo mais severa do que a san¢do de suspensdo temporaria em
decorréncia de irregularidades no pregdo. Trata-se de puni¢do de maior gravidade que busca

a protecao do proéprio sistema de pregéo.

A lei e o decreto supracitados estabelecem os descumprimentos editalicios e
contratuais que sdo puniveis com a san¢do de impedimento de licitar e contratar. Porém, a
Lei n° 10.520/02 dispde acerca da sancdo de impedimento de licitar e contratar com a
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios, enquanto o Decreto n° 5.450/05 dispde

acerca da sancdo de impedimento de licitar e contratar com a Unido.

Ao analisar o disposto no art. 7° da Lei n® 10.520/02, Abreu Junior dispbe que:

“(..) E imprescindivel a observincia da conjunc¢do de alternatividade “ou”
prevista pelo legislador no dispositivo citado, uma vez que com base no principio
federativo, cada ente possui autonomia politica e administrativa, ou seja, um ente
federativo ndo esta obrigado a aceitar penalidade aplicada por outros entes, em
nome de sua autonomia.” (ABREUJUNIOR, 2014, p. 1)

Restou evidenciado que o legislador conferiu maior ambito de abrangéncia a
san¢do supracitada do que a sanc¢do de suspensdo temporéria, definida na Lei n°® 8.666/93,
que estabelece a suspensdo temporaria de licitar e contratar apenas com o 6rgdo responsavel

pela aplicacdo da sancao e ndo com todos os 6rgdos do ente federativo.

Dessa forma, irregularidades no sistema do pregdo, tais como a apresentacao de
documentacao falsa ou a ndo manuten¢do da proposta sdo passiveis de puni¢do por meio da
sancdo de impedimento de licitar e contratar. A punicdo definida podera impedir a

participacdo de empresas na licitacdo por até 5 (cinco) anos e em todo o ente federativo.

Com relacdo a sancdo de impedimento de licitar e contratar, o Acdérdédo
2.081/2014/Plenério/TCU estabelece que:

“(...) A sangdo de impedimento de licitar e contratar pautada no art. 7° da Lei
10.520/02 (Lei do Pregdo) produz efeitos ndo apenas no ambito do érgéo/entidade
aplicador da penalidade, mas em toda a esfera do respectivo ente federativo

(Unido ou estado ou municipio ou Distrito Federal).” (Acorddo
2.081/2014/Plenério/TCU)

Assim, o legislador conferiu ao administrador publico a possibilidade de aplicar
os ditames da Lei n° 10.520/02 e do Decreto n° 5.450/05, visando a prote¢édo do sistema do
pregdo contra fraudes, coibindo a participacdo de empresas aventureiras ou a existéncia de
arranjos ou acordos prévios entre empresas para manipulacdo de resultados na modalidade

de licitacdo supracitada.
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2.3. Aspectos controversos no processo sancionador

Alguns temas sdo considerados controversos em sangdes administrativas, com
posicOes divergentes entre doutrinadores e na jurisprudéncia. A seguir, a exposicdo de

alguns aspectos polémicos sobre o processo sancionador na atualidade.

2.3.1. Ambito de incidéncia das sancbes de suspensdo temporéaria, declaracdo de
inidoneidade (Lei n° 8.666/93) e impedimento de licitar e contratar (Lei n° 10.520/2002
e Decreto n° 5.450/05)

Ha& divergéncias significativas acerca do &mbito de incidéncia das sancbes de
suspensdo temporaria, declaracéo de inidoneidade, ambas previstas na Lei n°® 8.666/93, e da
sancdo de impedimento de licitar, constante da Lei n°® 10.520/02 e do Decreto n° 5.450/05.

De acordo com Moura, h& delimitacbes para aplicagdo de sancgdes
administrativas decorrentes de descumprimento de regras estabelecidas nos principais
normativos que regem a licitacdo publica. Ao dispor inicialmente sobre a distincdo do
ambito de incidéncia das sanc¢Ges de suspensdo temporaria e declaracdo de inidoneidade, o
referido autor dispde que:

“(...) partindo da premissa de que a lei ndo contém palavras inGteis e ndo cabe ao
intérprete alargar o espectro do texto legal, sob pena de estar criando hipétese
nao prevista, podemos dizer que a suspensao temporéria produz efeito na entidade
administrativa que a aplicasse enquanto a declaracdo de inidoneidade produz

efeito em todos os 6rgdos da Administracdo Publica, ou seja, em todos os entes
federativos”. (MOURA, 2014, p. 02)

Justen Filho aborda sobre as san¢bes de suspensdo temporaria e declaracdo de

inidoneidade que:

“A suspensdo tempordria do direito de participar de licita¢do e a declaragdo de
inidoneidade sdo sanc¢des extremamente graves e pressupdem a préatica de
condutas igualmente sérias. Comportam tratamento unificado, tendo em vista a
dificuldade de sua perfeita distingdo.” (JUSTEN FILHO, 2009, p. 482)

No entanto, ha posicGes divergentes com relacdo ao tema. Acerca da sancao de
suspensdo temporaria, ha decisdes que defendem a ampliacdo do alcance dos efeitos da
referida sangdo. Os normativos que defendem tal posicionamento explicam que se o agente
apresentou comportamento incompativel que o levou a suspensdo temporaria em

determinado 0rgdo, ele ndo deveria participar de licitacbes com outros érgdos. Considerando
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tal posicionamento, o infrator ndo mereceria a confianca de participar de outros processos

licitatérios.

Nesse contexto, o Parecer n. °© 087/2011/DECOR/CGU/AGU dispde em sua

ementa que:

“SUSPENSAO TEMPORARIA DE PARTICIPACAO EM LICITACAO E
IMPEDIMENTO DE CONTRATAR COM A ADMINISTRACAO. ART. 87, II, DA
LEI N.° 8.666/93. EFEITOS SUBJETIVOS AMPLOS. A suspensao temporaria de
licitar e contratar prevista no art. 87, Ill, da Lei n.° 8.666/93 possui alcance
subjetivo amplo, impedindo as empresas punidas de licitar e contratar com toda a
Administracdo Publica brasileira, e ndo somente com o 6rgdo sancionador.”
(CGU, Parecer n. °087/2011/DECOR/CGU/AGU, 2011)

No referido parecer, a posi¢do da Controladoria-Geral da Unido foi claramente a
favor da extensdo dos efeitos da sancdo de suspensdo temporaria. A CGU utilizou a
expressao “alcance subjetivo amplo” para designar a possibilidade de impedir a participacao
de empresas que foram punidas com a sancdo designada no art. 87, 11, da Lei n° 8.666/93
em licitacdes com toda a Administracéo Publica.

Em deciséo no &mbito do Mandado de Seguranca n°. 19.657/DF em 27/08/2013,

o0 Superior Tribunal de Justica estabeleceu que:

“A suspensdo tempordria do direito de licitar e contratar com a administra¢do
publica ndo se restringe ao estado que aplicou a san¢do, mas se estende a todos
o0s 6rgdos publicos, federais e dos demais estados.

Assim, é licita a inclusdo do nome da empresa no Portal da Transparéncia e no
Cadastro de Empresas Iniddneas e Suspensas (CEIS), geridos pela Controladoria-
Geral da Unido (CGU), que pode firmar acordo de cooperagdo com o estados
para troca de informagées. (...)”(Mandado de Seguranca n°. 19.657/DF, 2013)

Na referida decisdo, a impetrante do Mandado de Seguranca questionou a
incluséo do seu registro no Cadastro de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS). O cadastro
citado dispbe acerca das empresas que foram punidas com sancGes que impedem a

participacdo em licitacdes.

Contudo, o STJ dispbs que a san¢do de suspensdo temporaria ndo se restringe ao
ambito estatal, mas a todos os 6rgios publicos, federais e dos demais estados. E notdrio aqui
que o STJ estendeu os efeitos da sangédo de suspensdo temporaria além da propria san¢éo de
impedimento de licitar e contratar disposta na Lei n° 10.520/02, caracterizando outra

posicdo divergente da jurisprudéncia acerca do tema.

Entretanto, atualmente, a posicao firmada pelo Tribunal de Contas da Unido é de

que a sangdo de suspensao temporaria gera efeitos apenas para o 6rgao responsavel pela sua
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aplicacdo, deixando de abranger os demais 0rgdos do ente federativo e dos demais entes.
Assim, a jurisprudéncia predominante do TCU dispGe que os efeitos da sancdo de suspensao
temporaria estdo adstritos ao 6rgao sancionador, conforme dispde 0 seguinte acérdao:
“(..) A sangdo prevista no art. 87, inciso Ill, da Lei n°® 8.666/1993 (suspensdo
temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de contratar com a

Administragdo) tem aplicagdo restrita ao orgdo ou entidade que a cominou’.
(Ac6rdao n° 1.017/2013/Plenario/TCU)

Com relacdo a sancdo de declaracdo de inidoneidade, o termo “Administragdo
Publica” na defini¢do legal da sancdo estabelece que a empresa declarada inidonea estara
impedida de licitar e contratar com toda a Administracdo Publica. Conforme exposto por
Annunziato, o Tribunal de Contas da Unido exarou o seguinte entendimento acerca da

san¢édo supracitada:

“4.10.5. Ja a penalidade do inciso IV do art. 87, segundo jurisprudéncia do TCU,
impede o fornecedor de participar de licitacbes e de ser contratado por toda a
Administracao Publica, englobando, nos termos do inciso XI do art. 6° da mesma
lei, a ‘administrac¢do direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com personalidade juridica
de direito privado sob controle do poder publico e das fundacbes por ele
instituidas ou mantidas’. (TCU, Acordao n°2.218/2011, 1° Camara, Rel. Min. José
Muicio, DOU de 19.04.2011.). (ANNUNZIATO, 2011, p. 1)

Por sua vez, a sancdo de impedimento de licitar e contratar, apresentada na Lei
n° 10.520/02 e no Decreto n° 5.450/05, gera efeitos em todo o ente federativo que abrange o
orgdo responsavel pela aplicacdo da sancdo. Assim, a san¢do de impedimento de licitar
aplicada por um orgao federal gera efeitos em toda a Unido, mas permite a participacdo da

empresa punida com a referida sancdo nas licitacGes estaduais e municipais.

Entretanto, ha divergéncias na doutrina e na jurisprudéncia com relacdo ao tema,
tendo em vista que uma empresa que ndo manteve a proposta em determinada licitacdo, ndo
poderia participar de licitagdes em outros entes. Contudo, a conjun¢do “ou” estabelece que a
sancdo disciplinada na Lei n° 10.520/02 deve surtir efeitos somente no ente especifico que
engloba o 6rgdo punidor. N&do cabe aqui a extensao dos efeitos, tendo em vista que a propria
lei disciplinou que a empresa ficara impedida de licitar com um ou outro ente, mas ndo com
todos os entes federativos. O Decreto n° 5.450/05, por sua vez, dispde acerca da sancao de

impedimento de licitar e contratar no ambito da Unido.

O Tribunal de Contas da Unido exarou entendimento de que a sancdo de

impedimento de licitar e contratar afeta o ente federativo no qual se enquadra o 6rgéo que
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aplicou a sancdo, enquanto a sanc¢ao de suspensao temporaria surte efeitos somente para o

orgdo responsavel pela aplicacdo da sanc¢do, conforme exposto a seguir:

“(...) A sancdo de impedimento de licitar e contratar pautada no art. 7° da Lei
10.520/02 (Lei do Pregdo) produz efeitos ndo apenas no ambito do
orgao/entidade aplicador da penalidade, mas em toda a esfera do respectivo ente
federativo (Uni&o ou estado ou municipio ou Distrito Federal).

Embargos de Declaracgéo opostos contra decisdo prolatada pelo Plenario do TCU
— pela qual fora considerada improcedente representacdo formulada por
sociedade empresaria contra sancédo de impedimento para licitar e contratar com
toda a administracéo publica federal — apontara possivel omissdo no julgado,
consistente na ndo apreciacdo de argumento formulado pela recorrente acerca de
possivel equivaléncia das puni¢des previstas no art. 7° da Lei 10.520/02 e no art.
87 da Lei 8.666/93. Na inicial, arguira a representante a legalidade da restri¢do a
ela imposta no Sicaf de licitar e contratar com quaisquer drgaos federais, com
base no art. 7° da Lei 10.520/02. Em seu entendimento, a puni¢do deveria se
restringir a entidade especifica da administracdo que lhe aplicou a san¢do. Em
juizo de mérito, relembrou o relator que, segundo a jurisprudéncia predominante
no TCU, “quando se aplica a puni¢do baseada no art. 87, inciso Ill, da Lei de
LicitagOes, a proibicao de contratar adstringe-se a entidade sancionadora”. Nesse
sentido, 0 que “o embargante pleiteia é justamente o paralelismo de entendimento
relativo & aplicagdo do sobredito art. 87 da Lei 8.666/93 e do art. 7° da Lei
10.520/02”. O relator anotou que 0 caso requeria uma avaliacdo especifica da
interpretacdo conferida ao art. 7° da Lei 10.520/02, pelo qual — para os ilicitos
que enumera — o licitante “ficara impedido de licitar e contratar com a Unido,
Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado no Sicaf, ou nos
sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 4°
desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em
edital e no contrato e das demais cominagées legais”. Sobre o assunto, relembrou
que 0 posicionamento doutrinario majoritario é que a punicao pautada na Lei do
Pregdo aplica-se para todo o ente federativo aplicador da sangdo. Assim, a
aplicacéo da referida pena “torna o licitante ou o contratado impedido de licitar e
contratar com a Unido, o que quer dizer: impedido de licitar e contratar com
todos os seus 6rgdos respectivamente subordinados, bem como com as entidades
vinculadas, nomeadamente, autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e
sociedades de economia mista, além do descredenciamento do licitante ou do
contratado no Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF). O
licitante ou contratado impedido, nessas condigdes, ndo estard proibido de
participar de licitagBes e contratar com 6rgéos e entidades da Administracao
Publica estadual, municipal ou do Distrito Federal”. O Plenario, acompanhando
a proposta formulada pelo relator, acolheu parcialmente os embargos,
promovendo alteragbes no ac6rddo recorrido, mantendo o0 juizo pela
improcedéncia da representacdo original, desta vez, com base em entendimentos
esposados na jurisprudéncia do TCU, no sentido de que a sancao prevista no art.
7° da Lei 10.520/02 produz efeitos no ambito interno do ente federativo que a
aplicar. (Acorddo 2081/2014-Plenério, TC 030.147/2013-1, relator Ministro-
Substituto Augusto Sherman Cavalcanti, 6.8.2014). ”

Dessa forma, uma sanc¢ao de impedimento de licitar e contratar aplicada por uma

agéncia reguladora federal, por exemplo, impede que a empresa apenada participe de
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licitacbes com érgdos e entidades de toda a Unido. Caso a mesma agéncia reguladora
aplique a san¢do de suspensao temporéria a uma empresa, essa ficard impedida de participar

de licitacBes somente no ambito da prépria agéncia.

Vale ressaltar também a posicdo do Tribunal de Contas da Unido no Acoérdéao
2.242/2013/Plenério/TCU acerca das san¢des de suspensdo temporéria, impedimento de
licitar e contratar e declaracdo de inidoneidade:

“(..) A san¢do prevista no art. 87, inciso Ill, da Lei 8.666/93 produz efeitos
apenas em relagéo ao 6rgéo ou entidade sancionador, enquanto a prevista no art.
7° da Lei 10.520/02 produz efeitos no &mbito do ente federativo que a aplicar. (...)

c) o art. 97 da Lei de LicitagGes, ao definir que é crime admitir licitacdo ou
contratar empresa declarada inidénea, reforca a diferenciacdo entre as
penalidades de inidoneidade e suspensdo temporaria/impedimento de contratar,
atribuindo aquela maior gravidade.” (Acérdao n°2.242/2013 — Plenério — TCU)

No acérddo supracitado, o Tribunal de Contas da Unido delimita o ambito de
incidéncia das sancOes, estabelecendo inclusive que a sancéo de declaracdo de inidoneidade
€ mais grave do que as outras que restringem a participacdo das empresas em processos

licitatoérios.

Dessa forma, entendimentos atuais apontam que os efeitos da sancdo de
suspensdo temporaria sao restritos ao 6rgdo sancionador, a sancao de impedimento de licitar
e contratar abrange todo o ente federativo que engloba o 6rgao responsavel pela aplicacdo da
sancdo e a sancdo de declaracdo de inidoneidade gera efeitos em toda a Administracao

Publica, abrangendo a Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.

2.3.2. Cumulatividade de sang¢des administrativas

A cumulatividade de sanc¢Ges também é outro tema polémico. O § 2° do art. 87
da Lei n° 8.666/93, dispde que “as sanc¢des previstas nos incisos I, Il e IV deste artigo
poderdo ser aplicadas juntamente com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do

interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias uteis”.

No referido dispositivo, ha claramente a previsdo de cumulatividade das sangdes
de adverténcia, suspensdo temporaria e declaracdo de inidoneidade com a sancdo de multa.
Assim, seria cabivel, por exemplo, cumular a san¢do de suspensdo temporaria com multa.

Contudo, a controvérsia é estabelecida quando ocorre a cumulagéo de mais de duas sangdes.

Em decisdo de embargos de declaragdo no &mbito do Mandado de Seguranga n°
1001606-41.2015.4.01.3400, o Tribunal Regional Federal da 1% Regido decidiu que a
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cumulatividade entre as sanc¢Ges de suspensdo temporéria, multa e adverténcia nao é ilegal,
considerando que a Lei n° 8.666/93 dispde acerca da cumulatividade entre as sancfes
estabelecidas nos incisos I, Il e IV com a san¢do de multa, mas ndo veda a cumulatividade
entre aquelas estabelecidas nos proprios incisos I, 1l e V.

No Mandado de Seguranca supracitado, a empresa contratada alegou que houve
ilegalidade na cumulatividade entre as sancdes, tendo em vista que a Lei n° 8.666/93
apresenta somente a possibilidade de cumular san¢Ges com a san¢do de multa. Contudo, tal
entendimento é incabivel na analise do Tribunal, tendo em vista que a lei ndo veda outras
cumulatividades, em que pese o estabelecimento da possibilidade de cumular as demais

san¢Oes presentes em seu art. 87 com a san¢do de multa.

Assim, a cumulatividade de sanc¢des é aspecto polémico atual, pois a lei ndo
veda expressamente a possibilidade de cumulacdo entre as sancbes de adverténcia,
suspensdo temporéria e declaracdo de inidoneidade. Contudo, ha previsdo legal da
possibilidade de cumular tais san¢fes com a san¢do de multa. Assim, conforme visto, a
auséncia de detalhamento acerca da possibilidade de cumular sancdes leva a decisbes
favoraveis e contrarias no ambito judicial, de acordo com o entendimento exarado no caso

concreto.

2.3.3. Garantia do contraditério e da ampla defesa e a desconsideracdo da

personalidade juridica

Outro aspecto controverso em sancdes administrativas é a possibilidade de
desconsiderar a personalidade juridica no caso de empresas que ndo sdo localizadas para a
realizacdo das notificacBes para apresentacdo de defesa. No contexto de instauracdo do
processo sancionador, o contraditério e a ampla defesa devem ser preservados, tendo em
vista que a empresa contratada deve possuir amplo acesso a producdo de provas e alegacGes
de fatos com relacdo aos argumentos exarados pelos responsaveis pela conducdo da licitacao

ou pela area gestora do instrumento contratual.

Contudo, dentro da temética apresentada, surgiu a necessidade de verificacdo da
possibilidade de desconsiderar a personalidade juridica e realizar a notificacdo dos socios da
empresa acerca da abertura do processo sancionador. Em recente parecer juridico exarado
pela Procuradoria Federal no Estado de Minas Gerais — Parecer n°
534/2015/NIAJ/DPRC/PFMG, ocorreu referéncia clara a possibilidade de notificar a sécia-
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administradora de uma empresa que sofreu sancdo de multa, considerando que esta foi
notificada para apresentacéo de defesa por meio de publicacdes de editais no Diario Oficial

da Unido, tendo em vista a frustracdo de tentativas de notificagdes via oficio.

A procuradora federal no caso apresentado indicou que ndo havia certeza de que
a empresa teria sido notificada via DOU, tendo em vista que houve uma alteracdo de sua
razdo social, embora tenha sido mantido o Cadastro Nacional da Pessoa Juridica - CNPJ.
Assim, a s6cia-administradora da contratada deveria ser notificada acerca da instauracdo do
processo sancionador para garantia do contraditério e da ampla defesa.

Justen Filho aborda o principio do personalismo da san¢do. Conforme visto
anteriormente, o referido principio dispde que a penalidade ndo pode passar da pessoa do
agente (Justen Filho, 2008, p. 817). Contudo, 0 aspecto controverso € estabelecido quando
ha decisdes com o teor do parecer juridico supracitado, pois ha o questionamento acerca da
possibilidade de estender o sancionamento a pessoa do SOcio ou a outras empresas que

poderiam estar associadas a empresa sancionada.

Assim, insurge a questdo da desconsideracdo da pessoa juridica no contexto da
aplicacdo de sancGes administrativas. H& andlises juridicas que indicam a possibilidade de
responsabilizacdo de terceiros envolvidos com a empresa punida, porém tal interpretacdo

deve ser realizada de maneira prudente.

Segundo Justen Filho, ndo se pode imputar a san¢ao a SOCios ou a outras pessoas
sem que seja comprovado o envolvimento de tais pessoas na conduta reprovavel da empresa,
ou seja, “diante da comprovacdo de pratica reprovavel da pessoa fisica, que configure
utilizacdo abusiva e fraudulenta da pessoa juridica, podera ser admitida a extensdo da

penalidade também a outros sujeitos.” (Justen Filho, 2008, p. 817).

Entretanto, a decisdo firmada no parecer juridico exarado pela Procuradoria
Federal no Estado de Minas Gerais vai de encontro a posi¢do doutrinaria firmada pelo autor
Justen Filho, pois a motivacdo exposta no parecer para a notificagdo da socia-administradora
da empresa estda meramente relacionada a necessidade de garantia do contraditério e da
ampla defesa e ndo a possibilidade de envolvimento da sécia na conduta reprovavel

praticada pela empresa, conduta esta que motivou a abertura dos processos sancionadores.
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Ressalta-se assim a importancia da realizacdo de andlise pormenorizada da
necessidade de notificacdo de sdcios de empresas punidas com sanc¢des administrativas,
tendo em vista que a desconsideracdo da pessoa juridica deve ser realizada com cautela.
Como consequéncia da referida desconsideracdo, a prépria socia da empresa pode ser
inscrita em divida ativa, caso ndo quite o valor de multa porventura aplicada, por exemplo.
Percebe-se, dessa forma, que tal medida deve ser tomada com prudéncia e de acordo com a

legislacdo pertinente.
Com relagdo ao tema, Mendes aborda em sua obra o teor de deciséo do STJ:

“(..) O STJ entendeu cabivel a desconsideragcdo da personalidade juridica na
esfera administrativa de determinada empresa constituida com a intencdo de
fraudar a Lei de Licitagbes. No caso, a nova empresa foi constituida em
substituicdo & outra declarada iniddnea pela Administracdo. A desconsideracéo
foi entendida como cabivel a fim de possibilitar a extensdo dos efeitos da sancéo
administrativa a nova sociedade (STJ, ROMS n° 15.166. Rel. Min. Castro Meira,
DJ de 08.09.2003).” (MENDES, 2011, p. 988)

Percebe-se na decisdo supracitada que é cabivel a desconsideracdo da
personalidade juridica quando se verifica a intencdo de fraude a Lei n° 8.666/93, devido a
criacdo de uma empresa em substituicdo a outra considerada inidénea. Assim, houve a
desconsideracdo da personalidade juridica para fins de extensdo dos efeitos da sancdo

aplicada a empresa antiga também a nova empresa.

Dessa forma, verifica-se que o tema deve ser amplamente discutido,
considerando as consequéncias da desconsideracdo da personalidade juridica, sobretudo
devido a possibilidade de cobranca dos valores de multas aplicadas em processos

sancionadores do préprio socio da empresa.

2.3.4. A discricionariedade do administrador publico na gradacdo da sancéo

administrativa

Conforme exposto anteriormente, a Lei n° 8.666/93 ndo apresenta o0
detalhamento dos casos passiveis de aplicacdo de determinada sancdo, em caso de
descumprimento obrigacional. Considerando que h& necessidade de definicdo da sancéo
adequada no caso da ocorréncia de infragdes, cabe a Administracdo Publica definir nos
editais de licitagdo e nos contratos administrativos as sangdes correspondentes ao
descumprimento das obrigagdes. Em geral, ha definicdo de uma tabela de obriga¢cdes com a

correspondente gravidade das sancdes.
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Contudo, diante de casos concretos, podem ser identificadas irregularidades que
ndo se encontram totalmente especificadas nos instrumentos que regulam a sangéo. Assim,
podem ocorrer alteragdes que levam o administrador publico a refletir sobre a razoabilidade
e proporcionalidade da sancédo, o enquadramento adequado e a correspondéncia legal entre o

descumprimento e a sang&o cabivel.

Essa anélise é fundamental, pois os descumprimentos obrigacionais devem ser
sanados com puni¢Oes na medida adequada para a correcdo da situagdo. Assim, ndo deve ser
utilizada san¢do inferior ou superior a gravidade da conduta da empresa, mas na mesma
medida de tal conduta. Entretanto, essa ndo é uma tarefa facil para o administrador publico,
sobretudo em casos que ndo podem ser interpretados totalmente com o teor dos documentos

que regem o processo licitatorio.

Nesse contexto, é relevante analisar a discricionariedade do administrador
publico na gradacdo da sancdo administrativa diante do caso concreto e da defesa da
empresa. Foi visto anteriormente que a abertura do processo sancionador constitui ato
vinculado, ou seja, diante da irregularidade constatada ndo cabe ao administrador publico a
escolha de instaurar ou ndo o processo sancionador, pois se trata de ato plenamente
vinculado, sem possibilidade de juizo de discricionariedade.

Contudo, o ato de aplicacdo de sancdo deve ser permeado pela utilizacdo de
critérios razoaveis e proporcionais a conduta irregular. Assim, em que pese O
estabelecimento de multa de mora para determinados atrasos, resta desproporcional e sem
razoabilidade a punicdo de empresas com multa até o limite do valor do contrato, diante do

atendimento do objeto contratual, ainda que tardiamente, por exemplo.

Nessas situacdes, cabe ao administrador publico a andlise da sancdo mais
adequada ao caso, considerando que pode aceitar certas justificativas da empresa contratada
para alguns atrasos e ainda considerar que o atraso ndo trouxe prejuizo a Administracdo
Publica compativel com a multa decorrente do célculo dos dias de descumprimento da

entrega do objeto contratual.

De acordo com os ensinamentos de Justen Filho,

“(...) S@o inconstitucionais 0s preceitos normativos que imponham sancGes
excessivamente graves, tal como ¢ dever do aplicador dimensionar a extensdo e a
intensidade da sancéo aos pressupostos de antijuridicidade apurados. O tema traz
a lume o principio da proporcionalidade.” (JUSTEN FILHO, 2008, p. 815)
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Ainda segundo o autor, ao analisar a aplicagdo das sancdes estabelecidas no art.
87 da Lei n° 8.666/93,

“(...) Entdo, o instrumento juridico fundamental para elaboragédo de uma teoria
quanto as sangBes atinentes a contratacdo administrativa reside na
proporcionalidade. Isso significa que, tendo a Lei previsto um elenco de quatro
sancdes, dotadas de diverso grau de severidade, impfe-se adequar as sanc¢Bes
mais graves as condutas mais reprovaveis. A reprovabilidade da conduta traduzir-
se-a na aplicacéo de sancédo proporcionada e correspondente. ” (JUSTEN FILHO,
2008, p. 815)

Percebe-se assim que cabe ao administrador publico a aplicacdo de sangdo de
maneira proporcional a infracdo cometida pela empresa. Tal assunto € considerado, porém,
controverso, tendo em vista que a andlise da proporcionalidade da sancdo pode ser vista
como um ato discricionario, considerando que o administrador pablico sopesara acerca da
compatibilidade da sancéo a infracdo cometida. A referida decisdo pode ser adequada para
alguns, mas inadequada para outros, tendo em vista que houve um juizo de

discricionariedade na decisdo, baseado na proporcionalidade e razoabilidade.

A controvérsia explicitada é causa de diversos processos judiciais iniciados por
empresas inconformadas com a punicéo sofrida no ambito administrativo. Considerando que
cabe ao administrador publico a analise da dosimetria da sancdo, caso ndo ocorra a devida
justificativa da aplicacdo de determinada sancdo, a empresa pode obter no Judiciario
decisdes favoraveis ao seu pleito de reducdo ou exclusdo de aplicacdo de sancdo, em
detrimento da Administracdo Publica, considerando que a decisdo da autoridade
administrativa competente acerca da san¢do administrativa deve ser adequada e devidamente

justificada, sob o risco de ser relevada em processos judiciais.

Assim, o0 assunto em questdo merece maior analise, considerando as
consequéncias inerentes ao estabelecimento da sancdo administrativa. O juizo de valor
utilizado pela autoridade competente deve ser amplamente justificado, pois ndo é cabivel
que a aplicacdo de sancdo seja permeada por arbitrariedade. Assim, a analise acerca da
sancdo adequada no ato de aplicacdo, apds a instrucdo processual, deve ter os “espagos” de

discricionariedade permeados pelos principios da proporcionalidade e da razoabilidade.

2.3.5. Cadastro da sancéo aplicada no Sistema Unificado de Fornecedores - SICAF

Outro tema que gera posi¢des divergentes no &mbito de san¢des administrativas
esta relacionado ao momento de realizacdo do cadastro da san¢do no Sistema Unificado de

Fornecedores - SICAF. O SICAF tem por finalidade cadastrar e habilitar parcialmente os
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interessados em participar de licitacGes realizadas por 6rgaos ou entidades da Administracdo
Publica Federal.

A empresa sancionada possui o direito a apresentacao de recurso administrativo
ou pedido de reconsideracdo contra a sancdo aplicada pelo érgdo sancionador. Contudo, a
polémica esta relacionada ao momento do registro da sancdo no SICAF, considerando que a
partir da aplicacdo da sancdo, ocorreu de fato a puni¢do da empresa e, teoricamente, ela ja
deveria sofrer os efeitos da sancdo aplicada, apesar da possibilidade de apresentacdo de

recurso administrativo ou pedido de reconsideracéo.

O art. 38 da Instrugdo Normativa MPOG/SLTI n° 02/2010, dispde acerca do
registro da sancéo no Sistema Unificado de Fornecedores, conforme exposto abaixo:

“(..) Art. 38. O orgéo ou entidade integrante do SISG, ou que aderiu ao SIASG,
responsavel pela aplicagdo de sancdo administrativa, prevista na legislacdo de
licitagBes e contratos, devera registrar a ocorréncia no SICAF.

§ 1° O 6rgao ou entidade publica ndo prevista no caput deste artigo, que seja
responsavel pela aplicacdo de san¢do administrativa, podera solicitar o registro
desta ao Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao.

8§ 2° Para a solicitacdo prevista no paragrafo anterior, o 6rgéo ou entidade devera
apresentar:

| - oficio formalizando solicitacdo do registro, endere¢cado ao Departamento de
Logistica e Servigos Gerais da Secretaria de Logistica e Tecnologia da
Informacédo do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéo, contendo:

a) 0 nimero do processo administrativo;

b) CPF ou CNPJ do sancionado;

c) data do transito em julgado;

d) o tipo de sangéo, conforme previséo legal;

e) as justificativas e fundamentacéo legal;

f) 0 nimero do contrato, se for o caso;

g) 6rgédo ou entidade aplicador da sancao;

h) o periodo em que a san¢do deve ficar registrada; e

i) endereco eletronico do 6rgao/entidade responsavel pela aplicagéo da sangéo.

Il - cdpia autenticada ou publicacdo em érgéo da imprensa oficial do edital de
sancdo ou do ato administrativo formal.

8 3° A Advocacia Geral da Unido - AGU, a Controladoria Geral da Unido - CGU
e o Tribunal de Contas da Unido - TCU, quando da aplicacdo de sancbes a
fornecedores e licitantes, poderdo registrar, diretamente, as ocorréncias no
SICAF.”

Percebe-se que a data do transito em julgado é requisito fundamental para o
cadastro da sancdo administrativa. Assim, de acordo com a Instrucdo Normativa supracitada,
a sancao administrativa somente poderia ser registrada ao final do processo sancionador,

tendo em vista a necessidade de indicacdo da data de transito em julgado do processo.

Contudo, ha posicoes divergentes relacionadas ao tema. De um lado, aqueles que
defendem que o registro somente pode ser realizado apds o transito em julgado do processo
sancionador, conforme dispbe a IN MPOG/SLTI n°® 02/2010. De outro, aqueles que
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defendem que a sancdo foi de fato aplicada e a empresa deveria sofrer restricdes de direitos
apesar da possibilidade de apresentacéo de recurso.

Nesse contexto, a decisdo em carater liminar no ambito do Mandado de
Seguranca n° 1001300-72.2015.4.01.3400 dispbe que o registro da sangdo em sistemas
pertinentes pode ser realizado a partir da aplicacdo da sancéo, considerando que 0 recurso
administrativo no &mbito de processos sancionadores possui apenas carater devolutivo e ndo

suspensivo, conforme disposto no § 2° do art. 109 da Lei n° 8.666/93:

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

Assim, destaca-se que somente recursos referentes a habilitacdo ou inabilitacdo
do licitante e julgamento das propostas possuem efeito suspensivo automatico. O recurso
administrativo referente a processo sancionador possui normalmente efeito devolutivo,
considerando que ndo esta abarcado pela regra do efeito suspensivo automatico. Além disso,
para atribuicdo de efeito suspensivo, deve-se motivar e atribuir razdes de interesse publico,
situacdo de complexa configuragio no contexto de punicdo de empresas por

descumprimentos obrigacionais.

Considerando o exposto, deve-se registrar que a Controladoria-Geral da Unido
estabeleceu o Cadastro de Empresas Inidéneas e Suspensas (CEIS). O referido cadastro é
disponibilizado no Portal da Transparéncia (Sitio Eletrénico:
http://www.portaldatransparencia.gov.br, 2015). A Instrugdo Normativa CGU n° 02/2015
dispde acerca das regras que devem ser seguidas para a efetivacdo do cadastro da empresa
no CEIS. Contudo, o referido normativo ndo dispde acerca da necessidade de transito em

julgado da sancéo aplicada para efetuar o registro.

Assim, na prética, inimeros 6rgdos publicos publicam as sanc@es aplicadas no
Diario Oficial da Unido e a Controladoria-Geral da Unido registra as san¢Ges no CEIS,
independentemente da andlise do transito em julgado do processo sancionador, situacdo que
gera reflexdes necessérias acerca do momento adequado de registro da sangdo nos sistemas

pertinentes para que passe a surtir efeitos.

Outros 6rgdos cadastram a sancdo diretamente no SICAF imediatamente apos a

sua aplicacéo e antes do recurso administrativo. Vale ressaltar que os efeitos da sanc¢ao
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podem ser extremamente danosos para a empresa, pois as san¢des mais graves restringem o
direito de participacdo em licitacfes, gerando prejuizos financeiros. Nesse contexto, surge a
necessidade de reflexdo doutrinaria e jurisprudencial acerca do momento adequado para

registro e publicacéo das sancdes.

3. PROCESSO DE SANCAO ADMINISTRATIVA EM UMA AGENCIA
REGULADORA: UMA ANALISE PRATICA

Para analisar os fundamentos apresentados acerca das san¢des administrativas,
foi realizado um estudo de caso na sede de uma agéncia reguladora federal para verificacao
da utilizacdo dos normativos que regem o tema na pratica. A seguir, 0s principais resultados

da anélise.

3.1. Fluxo atual do processo de san¢cdo em uma agéncia reguladora

O estudo de caso buscou, inicialmente, a analise do fluxo atual do processo
sancionador em uma agéncia reguladora federal. Percebeu-se que o processo de aplicacéo de
sancOes administrativas no ambito da agéncia pode ser dividido em grandes blocos de fases

processuais:

Fase Processual Descricéo

Elaboracdo de nota técnica com os principais fatos ocorridos na
licitacdo ou no contrato, os descumprimentos obrigacionais
incorridos pela empresa e as san¢des cabiveis.

Abertura de prazo para manifestacdo da empresa acerca do
Defesa Prévia exposto na nota técnica e posterior analise da area gestora da
licitacdo ou do contrato.

Abertura de prazo para manifestacdo da empresa acerca do
Alegac0es Finais exposto na analise da defesa prévia e posterior analise da area
gestora da licitagdo ou do contrato.

Elaboracdo de documentacgdo (informe e despacho de aplicacdo
Aplicacao da Sancéo de sangdo), caso os argumentos de defesa da empresa ndo sejam

Instauracéo do
Processo Sancionador

acatados.
Recurso Abertura de prazo para apresentacdo de recurso administrativo
Administrativo apos a aplicacdo da sangao.

Juntada de documentos, arquivamento do processo ou envio dos
autos a divida ativa, no caso de sancdo de multa ndo quitada pela
empresa.

Tabela 1 — Fases do processo sancionador em uma agéncia reguladora federal
Fonte: Agéncia Reguladora Federal

Fases Finais do
Processo
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Considerando a tabela apresentada, o processo € iniciado com a manifestacdo da
area gestora da licitacdo ou do contrato acerca de alguma anormalidade encontrada no
processo licitatério ou na execucdo contratual. Esse documento é remetido a Geréncia de
LicitacGes e Contratos da agéncia reguladora, area responsavel pelo inicio da instrucéo

processual. Toda documentacédo pertinente ao edital ou contrato é juntada aos autos.

Ressalta-se aqui que a agéncia reguladora possui estrutura diversa de outros
Orgdos, acerca dos contratos administrativos, tendo em vista que a area gestora do contrato
ndo € responsavel pela instrucdo processual e aplicacdo da san¢do administrativa, mas sim a
area administrativa da agéncia. Assim, cabe ao gestor, com base nos apontamentos
realizados pelo fiscal do contrato, encaminhar nota técnica a area de licitagcdes e contratos da

agéncia, que é responsavel pela instrucdo processual.

Em seguida, a contratada € notificada acerca do prazo de 5 (cinco) dias Uteis
para apresentacdo de defesa prévia. O referido prazo esta estabelecido no 8§ 2° do art. 87 da
Lei n° 8.666/93. Contudo, conforme o § 3° do art. 87 da Lei n° 8.666/93, 0 prazo para
apresentacdo de defesa prévia em processos de sancao de declaracdo de inidoneidade é de 10

(dez) dias da abertura de vista do processo.

Apo6s a apresentacdo da defesa prévia pela empresa, é realizada a andlise da
tempestividade do documento e, em seguida, os autos do processo sdo remetidos a area
gestora para analise da defesa da contratada. Nesta fase, todos os argumentos de fato e de

direito devem ser analisados.

Contudo, verificou-se no estudo de caso que ha devolugbes de processos para
reanalise de defesas nos casos em que a area de licitacdes e contratos verifica que houve
uma analise parcial ou superficial da documentacdo apresentada pela empresa. Verificou-se,
assim, casos de retrabalho, tendo em vista a solicitacdo de reanalise de processos quando a

analise inicial da area técnica ndo se encontrava adequada.

Caso a area gestora acolha os argumentos da empresa, ocorre a elaboracdo de
informe e despacho de arquivamento do processo sancionador, com 0S registros e
justificativas pertinentes para ndo aplicar a san¢do sugerida no inicio do processo. Caso a
area gestora ndo acolha os argumentos apresentados pela empresa, 0 processo segue para a
fase de alegagdes finais. Assim, a empresa deve ser notificada acerca da abertura de prazo de
10 (dez) dias para a referida manifestacdo. Essa fase esta prevista no inc. X, paragrafo anico,
do art. 2° da Lei n°® 9.784/909.
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O documento de alegacOes finais € novamente submetido a anélise da area
gestora, que pode acatar os argumentos apresentadas ou dar seguimento ao processo que
passara para a fase da aplicacdo da san¢do, com fundamento na Lei n° 8.666/93, Lei n°
10.520/02, Lei n®9.784/99 e no Regimento Interno da agéncia reguladora. Percebeu-se nessa
fase que as empresas apresentam argumentos de fato e de direito muito proximos daqueles
apresentados na fase de defesa prévia, levando a &rea gestora a reiterar argumentos tracados
na analise da defesa prévia. Além disso, em alguns casos, ndo ha apresentacdo de alegacOes

finais pela empresa.

Apos a fase de alegacOes finais e caso ndo ocorra decisdo de arquivamento do
processo sancionador, os documentos relacionados a aplicagdo da san¢do sdo elaborados.
Apbs a aplicacdo da sancdo pela autoridade competente, considerando o disposto nas normas
internas da agéncia, ha a abertura do prazo de 5 (cinco) dias Uteis para apresentacdo de
recurso administrativo ou do prazo de 10 (dez) dias Uteis no caso de pedido de
reconsideracdo, fase processual que ocorre em processos de proposicdo de sancdo de
declaracdo de inidoneidade, sancdo aplicada somente pelo respectivo ministro de Estado ao
qual a autarquia se encontra vinculada. Apds, os extratos de aviso de penalidade das san¢Ges
de impedimento de licitar e contratar, suspensdo temporaria e declaracdo de inidoneidade
sdo publicados no Diério Oficial da Unido.

Em seguida, caso a empresa apresente recurso administrativo, o documento
pertinente é analisado pela area gestora que pode sugerir a autoridade competente que
analise o recurso, acate o pleito parcial ou totalmente, negue provimento ou ndo conheca do

recurso, devido a sua intempestividade ou outro motivo com amparo legal.

Casos referentes a multas administrativas acima de R$ 200.000,00 (duzentos mil
reais), as san¢des previstas nos incisos Il e IV do art. 87 da Lei n° 8.666/93 e a san¢do
prevista no art. 7° da Lei n° 10.520/02 sdo remetidos obrigatoriamente a Procuradoria
Federal Especializada junto a agéncia reguladora, conforme art. 42 da Lei n°® 9.784/99 e

normativo proprio da Procuradoria supracitada.

Vale ressaltar que, conforme o § 4° do art. 109 da Lei n° 8.666/93:

“8 40 O recurso sera dirigido & autoridade superior, por intermédio da que
praticou o ato recorrido, a qual podera reconsiderar sua decisdo, no prazo de 5
(cinco) dias Uteis, ou, nesse mesmo prazo, fazé-lo subir, devidamente informado,
devendo, neste caso, a decisdo ser proferida dentro do prazo de 5 (cinco) dias
Uteis, contado do recebimento do recurso, sob pena de responsabilidade. ”
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Assim, ap0s a analise da Procuradoria acerca dos aspectos legais que regem a
aplicacdo da sancdo, o recurso é submetido a autoridade que a aplicou. A referida autoridade
pode reconsiderar a sua decisdo ou remeter o processo a analise da autoridade superior,
conforme disposto no § 4° do art. 109 da Lei n°® 8.666/93.

Ap0s a andlise do recurso, caso a sangdo seja mantida, 0s registros pertinentes a
penalidade sdo realizados no Sistema Unificado de Fornecedores — SICAF e 0 processo
transita em julgado ou pode ser remetido a divida ativa, no caso da aplicacdo da sancdo de

multa que ndo seja quitada pela empresa.

Nessa seara, cumpre registrar que, no ambito dos processos sancionadores
verificados, ndo houve questionamento acerca do cerceamento do direito ao contraditério e a
ampla defesa. Foram verificados pedidos de dilacdo de prazo para apresentacdo de
documentacdo, mas sem questionamentos acerca de dificuldades estabelecidas pela agéncia
que impedisse a defesa nos autos. Os pedidos de dilagdo foram devidamente analisados e
respondidos. Assim, as empresas recorreram acerca de diversos aspectos relacionados ao
mérito administrativo da aplicacdo da sancdo. Contudo, ndo houve questionamentos acerca

de limitacdo da possibilidade de defesa e de se manifestar nos autos por parte das empresas.

Ressalta-se que ap6s a criacdo da Lei n° 10.520/02, os processos licitatorios da
sede da agéncia reguladora sdo realizados, sobretudo, na modalidade de pregéo eletronico.
Contudo, foi verificado no ambito do estudo de caso que a Procuradoria Federal que atua
junto a entidade possui o entendimento de que mesmo diante de irregularidades constatadas
em pregdes eletrénicos, a Lei n° 8.666/93 deve ser aplicada de maneira subsidiaria. Assim,
0s instrumentos convocatdrios e 0s contratos administrativos da agéncia possuem a previsao
de aplicacdo conjunta da Lei n° 8.666/93 e da Lei n°® 10.520/02 nas clausulas de sanc¢des

administrativas.

3.2. Sancgdes aplicadas por uma agéncia reguladora (sede) no periodo de abril/2013 a
abril/2015

A sede da agéncia reguladora, objeto do presente estudo de caso, aplicou 91
(noventa e uma) sancGes administrativas entre abr/2013 e abr/2015, conforme quadro

abaixo, que dispde acerca da quantidade de san¢des por tipo de san¢do administrativa:
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San¢Bes Administrativas aplicadas entre abr/2013 e abr/2015

~ Impedimento de
Suspensao Licitare
P Adverténcia Temporaria | Suspenséo Né&o |Declaracgdo de
Adverténcia Multa . ._|Contratarcoma|_ . . . :

cumulada com Multa cumulada com|Temporaria|, .. aplicacdo| Inidoneidade

Unido cumulada

Multa
com Multa
25 3 42 1 3 6 6 1

Tabela 2 — Sanc6es Administrativas aplicadas entre abr/2013 e abr/2015 em uma agéncia reguladora federal
Fonte: Agéncia Reguladora Federal

Deve-se ressaltar que, no caso de aplicacdo de uma sancdo cumulada com outra
san¢do, ha a contagem em dobro do nimero de san¢des aplicadas. Além disso, a proposicao
de aplicacdo de sangdes de maneira cumulada pode ser feita no ambito do mesmo processo

sancionador na agéncia reguladora.

Assim, utilizando o quadro apresentado como base de anélise, pode-se verificar
que h& uma maior incidéncia de aplicacdo das san¢des de menor gravidade — adverténcia,
multa e adverténcia cumulada com multa -, que corresponde ao total de 73 (setenta e trés)
san¢des aplicadas. Além disso, 6 (seis) processos foram instaurados, porém apds o
contraditério e a ampla defesa, verificou-se que ndo seria 0 caso de aplicar sancbes

administrativas.

Em decorréncia da disseminacdo da necessidade de utilizagdo da Lei n°
10.520/2002 e do Decreto n° 5.450/05 nos anos definidos para a pesquisa, no ambito de
licitagdes na modalidade “pregdo eletronico”, percebe-se que 6 (seis) processos de sangédo
resultaram na aplicacdo da sancdo de impedimento de licitar e contratar, cumulada com
multa, enquanto 4 (quatro) processos resultaram na aplicacdo da sangdo de suspenséo
temporaria, sendo que em apenas 1 (um) processo houve a cumulagdo com a sancdo de

multa.

No caso dos processos que resultaram na aplicacdo da sancdo de impedimento
de licitar e contratar, foi verificado descumprimento grave que levou a aplicagdo cumulativa
com a san¢do de multa. Situacdo semelhante foi verificada no caso do processo em que
houve aplicacdo cumulativa das sancbes de suspensdo temporaria e multa. Todas as
situagbes de cumulatividade de sancbes observadas na agéncia reguladora encontram

amparo nos normativos que regem a licitacdo publica e os contratos administrativos.
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Além disso, houve a aplicacdo de apenas 1 (uma) sancdo de declaracdo de
inidoneidade, em caso relacionado ao “jogo de planilhas”, situagdo em que a empresa
executa o contrato com base em planilha de precos diversa daquela apresentada na fase de
licitacdo. O referido descumprimento é considerado de natureza gravissima, considerando
que a autarquia federal pagou quantia além do pactuado a empresa, tendo em vista a
utilizacdo de documentacao diversa daquela apresentada no processo licitatorio.

Em que pese alguns processos tenham sido iniciados com a proposta de
aplicacdo de sancbes mais graves, na fase processual de aplicacdo da sancédo, a autoridade
competente decidiu por sua reducdo ou até mesmo pela sua retirada, com base nos
argumentos apresentados pela empresa em suas defesas e pela anélise da area gestora do
contrato. Verificou-se em tais situacGes a analise da autoridade competente acerca da san¢ao
adequada ao caso concreto, com a utilizacdo dos principios da proporcionalidade e da

razoabilidade.

Vale ressaltar ainda que, devido as diversas etapas necessarias para a instrugédo
do processo sancionador, a duracdo do referido processo pode se estender para mais de 1
(um) ano, pois entendimentos, normativos e jurisprudéncias podem ser alterados durante a
instrucdo processual, gerando a necessidade até mesmo de reanalises e elaboracdo de

duvidas ao érgdo juridico que atua junto a agéncia reguladora.

3.3. Ambito de incidéncia das sancdes aplicadas no periodo de abril/2013 a abril/2015

Tomando como base a tabela 2 apresentada no item 3.2, percebe-se que 4
(quatro) empresas foram sancionadas com penalidades que restringem a participacdo em
processos licitatorios no @mbito da agéncia reguladora. Além disso, 6 (seis) empresas foram
sancionadas com penalidades que impedem a participacdo em processos licitatérios no
ambito da Unido. Tais sancOes, conforme analise exposta no capitulo anterior, sdo aplicadas
em caso de descumprimentos contratuais graves, pois deve-se verificar que a restricdo de

direitos imposta por tais san¢des pode prejudicar sobremaneira o funcionamento da empresa.

De acordo com as orientagdes atuais acerca do ambito de incidéncia de sangdes
de suspensdo temporaria e impedimento de licitar e contratar, verificou-se que houve o
atendimento dos limites de abrangéncia de tais san¢Ges nos casos analisados na agéncia
reguladora federal, considerando que o0s processos sancionadores que resultaram na

aplicacdo de suspensdo temporaria levaram & suspensdo de participagdo da empresa apenas
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no dmbito de processos licitatorios da agéncia, enquanto aqueles processos que resultaram
na aplicagdo da sancdo de impedimento de licitar e contratar restringiram a participacdo das

empresas no ambito de processos sancionadores da Uniao.

Além disso, apenas 1 (um) processo sancionador resultou na aplicacdo da sancédo
de declaracdo de inidoneidade, considerada como a mais grave sangdo administrativa dentre
aquelas elencadas no art. 87 da Lei n° 8.666/93. Restou evidenciado que o @mbito de
incidéncia da sancdo também foi atendido, tendo em vista que a empresa ndo participou
mais de licitacbes com toda a Administracdo Publica apds a aplicagdo da sancéo,
considerando que ndo houve a reabilitacdo da empresa perante a autoridade que aplicou a
penalidade.

Assim, verificou-se que, com relacdo as san¢Bes que restringem a participacédo
das empresas em processos licitatdrios, houve o respeito aos limites de abrangéncia de cada
penalidade, considerando os normativos atuais acerca do assunto. Dessa forma, a agéncia
reguladora atendeu aos preceitos relacionados ao tema do ambito de incidéncia das sancgdes

administrativas.

3.4. Analise da reincidéncia de descumprimentos obrigacionais

A analise da reincidéncia de descumprimentos obrigacionais tem como objetivo
precipuo a verificacdo de novos descumprimentos apds a verificacdo da constatacdo das
primeiras irregularidades no ambito de determinada licitacdo, contrato ou pregdo. Nesse
contexto, verificou-se que 12 (doze) empresas foram consideradas como reincidentes, ou
seja, apés a instauracdo do primeiro processo sancionador, voltaram a descumprir
obrigacgdes editalicias ou contratuais, sendo que em alguns casos, tais reincidéncias foram

superiores a dois processos sancionadores.

Cabe aqui registrar que essa andlise é fundamental para verificar a situacdo de
empresas que participam de processos licitatérios. Considerando que o registro de todas as
sanc¢des aplicadas deve ser efetuado no SICAF, o responsavel pela condugdo do processo
licitatorio tera conhecimento acerca do historico de atuagdo das empresas no proprio 6rgédo

ou em outros 6rgdos devido as informacdes registradas no sistema.

No estudo de caso realizado, verificou-se que as doze empresas identificadas

com descumprimentos obrigacionais reiterados ndo conseguiram o retorno ao status quo
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ante das condicdes pactuadas, ou seja, as condi¢des avencadas com a Administracdo Publica

foram reiteradamente descumpridas, ocasionando prejuizos para a agéncia reguladora.

Percebe-se no ambito da agéncia que o descumprimento reiterado de obrigacdes,
no contexto de contratos administrativos, é visto como um alerta de que a empresa nédo
conseguira finalizar a vigéncia contratual. Dependendo da gravidade das situacoes
verificadas, as areas envolvidas no processo licitatorio iniciam os trabalhos para uma nova
licitacdo, promovendo em algumas situacdes a rescisao unilateral do instrumento contratual,
pois 0s prejuizos da manutencdo da contratagdo podem ser maiores do que a propria

rescisao.

Assim, o processo sancionador pode ser utilizado até mesmo como instrumento
de verificagdo do nivel de atendimento da empresa. E evidente que empresas que possuem
diversos processos sancionadores estdo com um nivel de execucdo abaixo do esperado,

prejudicando sobremaneira a atuacédo da agéncia.
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CONCLUSAO

As sancdes administrativas constituem ferramentas primordiais para a garantia
do interesse publico nos processos licitatérios publicos e nos contratos administrativos
oriundos de tais processos. As Leis n° 8.666/93 e n® 10.520/02 sao consideradas atualmente
como os principais diplomas que regem as licitagcbes publicas, sendo de observancia
obrigatdria na apuracdo de descumprimentos obrigacionais, de acordo com a modalidade de
licitacdo.

O processo sancionador deve ser pautado pelos principios da razoabilidade e
proporcionalidade. Assim, deve-se punir na exata medida do descumprimento verificado.
Além disso, o contraditério e a ampla defesa devem ser respeitados sob o risco de nulidade

do processo de sancdo, caso seja verificado cerceamento dos referidos direitos.

A instauracdo do processo de sancdo é ato vinculado diante da verificacdo de
descumprimentos e irregularidades. O fundamento do processo é a preservacdo do interesse
publico, considerando que os gastos publicos devem atender o interesse da coletividade e
qualquer desvio da finalidade pulblica das contratagdes deve ser apurado

pormenorizadamente para fins de retorno da execucéo as clausulas avencadas inicialmente.

Verificou-se que as sancOes estabelecidas na Lei n° 8.666/93 seguem uma
gradacdo de acordo com a gravidade dos descumprimentos. Por sua vez, a Lei n°® 10.520/02
estabelece sancdo necessaria para a preservacdo da modalidade pregdo, considerando a
necessidade de protecdo do sistema contra fraudes e desvios.

Vérios aspectos controversos foram verificados no contexto do processo
sancionador na atualidade. O ambito de abrangéncia das sancdes, o cadastro da sancdo nos
sistemas pertinentes, a possibilidade de cumular penalidades, a desconsideracdo da
personalidade juridica e a discricionariedade do administrador publico no estabelecimento
da dosimetria das san¢bes foram analisados como pontos polémicos atuais em sancoes

administrativas.

Ao analisar os aspectos polémicos relacionados as sangdes no ambito das
licitagdes publicas e dos contratos administrativos, percebe-se que aplicar uma san¢éo néo €
uma tarefa facil. Cabe ao administrador publico analisar os autos do processo sancionador e
propor sanc¢do compativel com o descumprimento verificado, considerando toda a instrugao

processual. Esse sopesamento no ato decisério de sancionamento de uma empresa deve ser
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exaustivamente justificado, sob risco de declaracdo de ilegalidade, desproporcionalidade ou

n&o razoabilidade da aplicacdo da sancao.

Assim, o processo de sangdo administrativa deve ser considerado como
instrumento fundamental em uma licitacdo e no ambito dos contratos administrativos, pois o
interesse publico deve ser preservado e os desvios de finalidade devem ser coibidos e
punidos na exata medida do desvio. Deve-se buscar, dessa forma, a utilizagcdo do processo
sancionador como medida necessaria nas licitagbes e contratos diante de constatacdo de
irregularidades, e ndo como um processo burocratico, na acepcdo negativa do termo

burocracia.

Considerando o exposto, verifica-se que todos os agentes envolvidos nos
tramites das licitacbes e em execugbes contratuais devem possuir o pensamento de que
quaisquer descumprimentos devem ser apurados com o rigor necessario, tendo em vista que

recursos publicos estdo envolvidos nas licitagdes.

O estudo de caso na agéncia reguladora federal revelou que os normativos
pertinentes as contrataces publicas foram atendidos, considerando 0s processos
sancionadores verificados no periodo de analise tracado no presente trabalho. O estudo
demonstrou ainda a complexidade do desenvolvimento de um processo sancionador, pois
diversos principios, regras e prazos devem ser atendidos e respeitados para que a sangdo

aplicada nédo seja considerada ilegal.

Diante da existéncia de diversas fases processuais e da participacdo de inumeros
agentes na instrucdo processual, um processo sancionador pode durar mais de 1 (um) ano.
Verifica-se assim que o processo deve ser permeado por todos 0s elementos necessarios para
a adequabilidade da instrucéo e ndo pode ser negligenciado pelas partes envolvidas, pois 0s
descumprimentos obrigacionais devem ser apurados e punidos de maneira efetiva e em

prazo habil.

Sendo assim, conclui-se que as san¢des administrativas devem ser tratadas com
os devidos cuidados, considerando a necessidade de utilizagcdo de tais medidas de maneira
adequada, em busca da preservacdo do interesse publico e do retorno do processo licitatorio
e do contrato publico a normalidade, punindo os descumprimentos verificados e coibindo

falhas futuras.
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Cabe ao administrador publico a tomada de decisGes necessarias e precisas para
coibir a pratica de empresas que buscam o desvio de finalidade nas licitagcbes e nos contratos
administrativos. A referida atuacdo deve ser permeada pelos ditames legais e imbuidas do
espirito de preservacdo do interesse publico, considerando que tais processos buscam o
atendimento das necessidades da coletividade. Assim, as partes envolvidas nos processos

devem reconhecer a importéncia da apuracao efetiva de descumprimentos obrigacionais.

Por fim, vale ressaltar que o estudo acerca do processo de san¢do administrativa
deve ser aprofundado constantemente, devido as divergéncias doutrinérias verificadas, as
jurisprudéncias conflitantes e a necessidade de reforcar a importancia do processo

sancionador no ambito de licitaces e contratos.
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