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SANGCOES ADMINISTRATIVAS
DIRETRIZES PARA FORMULACAO DE PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO ESPECIFICO

1. Introducéo:

O presente trabalho tem por escopo tragar diretrizes gerais acerca do
procedimento administrativo a ser autuado para apuracdo de eventuais infragdes
cometidas pelos licitantes e contratados, durante a fase licitatoria e de execugdo
contratual.

Né&o se pretende normatizar ou criar um procedimento administrativo sancionador?
a ser implementado pelos 6rgdos da Administracdo Publica, tampouco realizar uma
analise exaustiva e pormenorizada sobre o tema. Busca-se, precipuamente, oferecer as
diretrizes e orientagdes sobre questdes que sdo correlatas ao tema em analise e talhar as
bases principiolégicas que norteiam o assunto numa tentativa de uniformizacdo de
procedimentos, tendo em vista as diferentes estruturas administrativas dos o0rgaos
publicos, o que dificulta a instituicdo de um modelo Unico e estangue.

Demais disso, a elaboracdo dos temas tratados foi ancorada em pesquisas na
doutrina e jurisprudéncia, as quais estdo informadas por meio de notas de rodapé, para
que os interessados, principalmente aqueles que estdo iniciando, possam realizar estudos
complementares.

Sé&o diretrizes propostas para fomentar a atuacdo dos gestores conforme a Lei e 0
direito, pautadas na hermenéutica juridico-constitucional, visando que dispensem maior
atencdo aos procedimentos dessa natureza, bem assim acautelar para que ndo ocorram
medidas arbitrarias, desarrazoadas e ilegais, sob pena de invalidacdo dos atos
administrativos lastreados por esses vicios, com vista a concretizacdo dos principios
fundamentais atrelados ao Estado Democrético de Direito.

O caderno esta estruturado em duas partes. A primeira tem por objetivo trazer
algumas consideragdes importantes a respeito das caracteristicas das sancOes
administrativas aos particulares, abordando assuntos que, apesar de considerados
controvertidos, a exemplo da prescri¢cdo, foram destacados para fomentar o debate e
assim receber tratamento mais uniforme pela jurisprudéncia ou a sua definicdo por
proposicdo legislativa. A segunda parte informa as bases estruturantes de um rito
procedimental especifico, impelindo aos érgdos e entidades a criar um modelo préprio
amoldado as suas estruturas e caracteristicas especificas.

1A expressdo “sancionador” aqui utilizada foi extraida da obra: OSORIO, Fabio Medina. Direito
Administrativo Sancionador. 22 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2006.




1.1. Breve histérico

Preliminarmente, é importante assentar que a Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993
(Lei Geral de Licitacdes), foi promulgada durante um periodo politico retratado pelos
fatos historicos conflituosos ocorridos no inicio da década de 1990, os quais tornaram
evidente a necessidade de fazer alteracbes no diploma que normatizava as licitagcdes e
contratagdes publicas a época — com o objetivo de dar nova moldagem aos procedimentos
de contratacdes governamentais. Aliado a essa situacdo, outro fator que motivou as
mudancas ao texto foi a indispensavel conformacdo de regras e principios oriundos dos
regramentos anteriores, a sistematica da Constituicdo Federal de 1988.

No que tange ao regime juridico das san¢bGes administrativas nas licitaces e
contratos, verifica-se que houve algumas modificagcbes importantes quando se realiza
comparacdo entre os dois regramentos. Porém, diante da finalidade desse trabalho,
importa destacar os mais relevantes, a exemplo da incluséo do art. 78, paragrafo Gnico da
Lei n° 8.666, de 1993, o qual prevé que os casos de rescisdo contratual deverdo ser
precedidos de processo, assegurados o contraditério e a ampla defesa, o que vem ao
encontro das regras constitucionais em que prevalece o regime democratico de direito.

Outra inovacdo da Lei n? 8.666, de 1993, foi a insercdo de dispositivos especificos
(art. 82 a 85) voltados a inibir o comportamento irregular ou ilicito de agentes publicos,
conferindo uma amplitude da Lei para alcancar ndo sé os licitantes, mas todos os que
estdo envolvidos nos processos relacionados aos procedimentos licitatérios ou na
contratacdo direta, exigindo-se cautela redobrada dos gestores na observancia dos deveres
funcionais.

Entretanto, o novo diploma ndo previu topicos que sdo importantes para o
sancionamento, como por exemplo, a tipificacdo dos comportamentos, a correlacdo entre
as infracOes e as sangOes previstas, a competéncia para aplicar todos os tipos de
penalidades e as regras que estabelecam o rito procedimental sancionador, o que tem
exigido dos gestores publicos esforco em grandes propor¢des quando da apuracao e
aplicacdo das reprimendas, as quais devem ser realizadas sob o manto da legalidade, em
razdo da gravidade das penas que podem ser impostas aos licitantes e contratados.

Importante destacar que, ndo obstante a concisdo da Lei nesse sentido ou a
insuficiéncia legislativa em relacdo a aplicacdo das sancbes, as garantias aos direitos
fundamentais constitucionais devem ser preservadas, tanto no que diz respeito a propria
Administracdo Publica quanto a esfera dos direitos do licitante ou contratado, e isso
somente é possivel com a observancia dos parametros legais conformados pelo direito.

Ao promover a materializacdo desses direitos, a Administracdo Publica concretiza
relevante papel, pois o0 ato de orquestrar um processo gque observa a legalidade, o devido
processo legal, os principios correlatos, entre outros, tem o condéo de dar efetividade as
san¢Oes aplicadas, evitando-se que decisdes judiciais resultem em anulagdo ou reviséo de
todo um procedimento administrativo.




Regra geral, a reforma das decisdes administrativas desta natureza pelo Poder
Judiciario tém ocorrido ndo pela auséncia de justa causa ou por haver duvidas em relacdo
ao enquadramento dos comportamentos dos licitantes ou contratados, mas pelas falhas
cometidas pelos 6rgdos e entidades em relacdo a aplicacdo da Lei e regras do edital e
contratos, corroborada pela auséncia de previsdo pelos normativos internos quanto as
regras procedimentais administrativas que deem sustentacdo e a devida transparéncia aos
procedimentos sancionatérios.

Ressalta-se que todas essas precaucOes sdo de grande relevancia para se
estabelecer um maior controle e transparéncia quanto ao regime juridico das sanc¢Ges
administrativas, uma vez que as politicas publicas instituidas nos ultimos anos tém sido
consideradas como indutoras das compras governamentais, trazendo um aumento vultoso
na realizacdo de obras, prestacdo de servicos e aquisicdo de bens, o que resultou na
multiplicacdo de contratos com empresas privadas.

Isso impGe uma maior cautela por parte do administrador no exercicio do poder,
especialmente com relacdo ao controle e a qualidade do gasto publico, exigindo-se
especial atencdo em relacdo ao cumprimento dos contratos pelos particulares. Nesse
sentido, destaca-se a importancia da implementacdo, pelos 6rgéos e entidades, de estudos
constantes quanto ao refinamento das técnicas procedimentais administrativas que
objetivam a analise dos processos que se referem ao regime juridico das sancgdes
administrativas.

Com esse recorte, revela-se imprescindivel que o instrumental utilizado pelos
gestores publicos no trato das relacdes que abarcam os procedimentos licitatorios e seus
consentaneos devem se conformar com o regime juridico-administrativo interpretado a
luz da Constituicdo Federal — o qual € formado por um conjunto de normas especificas,
notadamente, pelos principios da supremacia do interesse publico sobre o privado e da
indisponibilidade do interesse publico — bem como por outras normas, valores e
principios correlatos. Nos contratos administrativos esse regime representa, segundo a
doutrina majoritaria, uma espécie de supremacia especial no desempenho dos poderes
administrativos, os quais foram conferidos & Administracdo Publica mediante
prerrogativas que podem ser verificadas pela presenca das clausulas exorbitantes sempre
visando a tutela do interesse publico.

Dessa forma, segundo a doutrina?, como a funcdo administrativa esta vinculada a
satisfacdo do interesse publico, o uso das prerrogativas deve ser visto como “deveres-
poderes”, havendo uma subordina¢do do poder em relacdo ao dever. Assim, tanto a
possibilidade quanto a obrigatoriedade de a Administragdo aplicar san¢fes as contratadas
decorre do regime juridico dos contratos administrativos instituidos pela Lei Geral de
LicitacOes e outras legislagdes correlatas.

Essa possibilidade esta lastreada na supremacia do interesse publico, que confere
um conjunto de prerrogativas a Administracdo, inclusive, o poder de aplicar sancoes,
motivada pela inexecucdo total ou parcial do ajuste. Por outro lado, é com base no

2 DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 202 ed. S0 Paulo: Malheiros,
2010.




principio da indisponibilidade do interesse publico que a Administracdo tem o dever de
aplicar sancbes as contratadas, sempre que diante de infragBes contratuais ou
descumprimento as regras que causem repercussdo juridica na drbita administrativa, nao
sendo possivel releva-las por mera conveniéncia e oportunidade®.

Conforme mencionado, a construgdo destas diretrizes ndo tem o carater de esgotar
0 tema, mas o objetivo de criar para o gestor publico um material para consulta que o
auxiliara durante a fase de planejamento, ao implementar regras mais claras nos
instrumentos editalicios, bem como na tomada de decisdo quanto a aplicagdo de sancdes
nas fases subsequentes, ndo havendo a pretenséo de suprir ou sobrepor o entendimento da
Consultoria Juridica dos 6rgaos ou entidades.

Por fim, é importante frisar que ao 6rgdo ou entidade da Administracdo cabe
empreender tratativas junto ao 0Orgdo consultivo correspondente para alinhar os
procedimentos em questdo para gque, caso 0 sancionado recorra a esfera judicial por ndo
concordar com a sancdo aplicada, ndo subsista desarmonia de entendimentos entre as
regras e teses expendidas na esfera administrativa em relacdo a esfera judicial,
prejudicando indevidamente a defesa do 6rgéo ou entidade.

Parte |

2. Aspectos gerais sobre o procedimento administrativo sancionador:

2.1. Alguns conceitos relevantes:

Devido Processo Legal: deste principio é possivel extrair todos aqueles que compdem o
regime juridico do processo administrativo, tendo em vista sua funcdo de orientar a
produgdo e aplicagdo de normas. No sentido amplo, € um principio que deve ser
interpretado a luz da Constituicdo de 1988, principalmente com supedaneo no art. 59,
incisos LIV e LV, os quais consagram a exigéncia de um processo formal regular antes de
a administracdo tomar decisGes que tragam gravame e possam atingir a liberdade e a
propriedade. Ou seja, a Administracdo ndo pode proceder diretamente a uma decisdo que
entenda cabivel sem antes garantir o contraditério e a ampla defesa, com 0s meios e 0s
recursos a ela inerentes.

Regime Juridico Administrativo: de acordo com a doutrina, € um regime que comporta
0 conjunto de regras que instruem o Direito Administrativo, capaz de colocar a
Administracdo Publica em uma posicao privilegiada na relagdo juridico-administrativa
para com o particular, a qual pode ser resumida em um plexo de prerrogativas e sujeicoes.

3 Conforme Parecer n° 00688/2015/HTM/CGJL/CONJUR-MP/CGU/AGU, de 30.06.2015, “E comum
encontrar previsdes em editais da possibilidade de se relevar por conveniéncia punicdes, o que nédo é
admitido pelo ordenamento”.




Infracdo Administrativa: € o comportamento ou a omissao que viola alguma norma de
natureza administrativa, podendo ou ndo causar prejuizos ao 6rgéao.

Sancao Administrativa: penalidade prevista em lei, instrumento editalicio ou contrato,
aplicada pelo Estado no exercicio da fungdo administrativa, como consequéncia de um
fato tipico administrativo com a observancia dos principios constitucionais do
contraditorio e da ampla defesa, garantidos por meio do devido processo legal.

Rescisdo Contratual: é a ruptura da relacdo contratual, estabelecida entre a
Administracdo Publica e a contratada, podendo ser unilateral, por acordo entre as partes,
ou judicial, quando a Administracdo da causa a rescisao, nos termos da legislag&o.

2.2. Caracteristicas importantes:

Ha certa concordancia na doutrina e na jurisprudéncia acerca da similaridade entre
as sancOes administrativas e as de natureza penal. Inclusive, € o que se extrai de um
acérddo do Superior Tribunal de Justica* que aduz: “a atividade sancionatdria ou
disciplinar da Administracdo Publica se aplicam os principios, garantias e normas que
regem o processo penal comum, em respeito aos valores de protecdo e defesa das
liberdades individuais e da dignidade da pessoa humana, que se plasmaram no campo
daquela disciplina”.

Dessa assertiva decorre que os principios fundamentais do Direito Processual
Penal podem ser aplicados as san¢fes administrativas, com as devidas adaptacfes, em
razdo de que ambos 0s processos possuem natureza restritiva de direitos. Assim sendo,
com a devida cautela para ndo descaracterizar a natureza administrativa das sanc¢des
voltadas a penalizar as licitantes ou contratados, a vantagem de se assemelhar ao regime
que rege o processo penal comum € que, em razdo de seu sentido garantista, este
proporciona que o aplicador percorra um caminho mais légico e seguro para averiguar se
ha ou ndo a violagcdo de normas ou regras diante de cada caso em concreto, para somente
apos aplicar as san¢Bes correspondentes.

Outras caracteristicas importantes foram agregadas por meio de arguicdes para
gue pudessem projetar um carater mais pedagogico, as quais seguem abaixo destacadas.
2.2.1. Qual é a natureza juridica das infra¢cdes administrativas sancionadoras?

N&o obstante a existéncia de inUmeras correntes doutrinarias, a exemplo das
teorias construidas em torno do assunto, correntes quantitativas e qualitativas®,

4 STJ/RMS 24559/PR, DJ 01.02.2010.

5 ZARDO, Francisco. Infragdes e Sancdes em Licitacdes e Contratos Administrativos. 12 ed. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. O assunto foi tratado com base nas disposicdes feitas pelo autor, a qual traz,
detalhadamente, demais esclarecimentos necessarios a compreensao do tema. A citacdo realcada em aspas
refere-se ao entendimento de Celso Antonio de Mello na obra Curso de Direito Administrativo, 172 ed., Sdo
Paulo, Malheiros, 2004.




atualmente ha prevaléncia do critério formal cuja compreensdo pode ser extraida do
seguinte enunciado “reconhece-se a natureza administrativa de uma infracdo pela
natureza da sancdo que lhe corresponde, e se reconhece a natureza da sangdo pela
autoridade competente para imp0-la”.

Em sintese®, partindo-se da premissa de que possa haver certa semelhanca entre o
ilicito penal e administrativo, dois importantes tragos distintivos merecem destaque: o
primeiro diz respeito a autoridade que aplica a san¢do administrativa, a qual deve estar no
exercicio da funcdo administrativa, mesmo que essa autoridade seja, por exemplo, um
magistrado ou um parlamentar; o segundo baseia-se na natureza das sangOes
administrativas, as quais nao podem, por exemplo, trazer previsdes que restrinjam a
liberdade das pessoas, observando-se, ainda, que ao administrador cumpre limitar-se téo
somente as san¢des elencadas no diploma que ira utilizar para balizar suas decisdes.

Em complemento, além de as san¢Ges administrativas possuirem natureza
administrativa, segundo a doutrina, trata-se de um poder administrativo. Como
decorréncia da prevaléncia do interesse publico sobre o privado surge como uma das
prerrogativas inerentes ao poder disciplinar’ da Administracdo, consubstanciando-se na
possibilidade de punir as infracdes cometidas por particulares, vinculados por uma
relacdo juridica especifica, como é o caso de empresas que participam ou mantém
contrato administrativo com o poder pablico.

2.2.2. Qual é a finalidade de se aplicar as san¢des administrativas?

O procedimento de aplicacdo de sancdes decorrente de comportamentos que
resultem em infracbes administrativas tem, regra geral, carater preventivo, educativo e
repressivo. Outra finalidade é a reparacdo de danos pelos responsaveis que causem
prejuizos ao 6rgdo ou entidade, bem como afastar um contexto de abuso de direito
proveniente de entidades privadas em desfavor da Administracéo, objetivando, em ultima
analise, a protecdo ao erario e ao interesse publico.

2.2.3. Quais sdo o0s pressupostos que regem os procedimentos de aplicacdo de
sancoes?

® ldem. Na referida obra o autor traga outros delineamentos importantes em relagéo ao assunto, 0s quais ndo
foram inseridos neste Caderno pela sua grande extensao.

" BORGES, Cyonil. Licitagbes e Contratos: Teoria, jurisprudéncia e questdes. 32 ed. Rio de Janeiro:
Método, 2014. Segundo o autor, “¢ uma daquelas situagdes que serve para comprovar que o Poder
Disciplinar ndo se confunde com o Poder Hierarquico. De fato, pelo Poder Hierarquico a Administracdo
emite ordens, por exemplo, as quais, se descumpridas, levardo a aplicagdo de sanc¢Oes ao infrator. Apesar de
ndo existir hierarquia formal entre o contratado e o Estado, o vinculo especial formado a partir do contrato
permite que a Administragdo assim proceda, punindo o faltoso, especialmente em razdo da necessidade de
preserve¢ado do interesse publico”.
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A Lei n? 8.666, de 1993 traz varios pressupostos que impdem ao administrador
publico o dever de aplicar as san¢bes decorrentes de comportamentos que violem a Lei
ou o contrato, dos quais € possivel citar alguns importantes cuja base legal esta disposta
nos seguintes artigos, dentre outros:

“Art. 41. A administracdo ndo pode descumprir as normas e condic¢fes do edital, ao qual
se acha estritamente vinculada;”

“Art. 76. A Administracdo rejeitara, no todo ou em parte, obra, servico ou fornecimento
executado em desacordo com o Contrato;”

“Art. 77. A inexecucdo total ou parcial do Contrato enseja a sua rescisdo, com as
conseqiiéncias contratuais e as previstas em lei ou regulamento;”

“Art. 81. A recusa injustificada do adjudicatario em assinar o Contrato, aceitar ou retirar
o0 instrumento equivalente, dentro do prazo estabelecido pela Administragdo, caracteriza o
descumprimento total da obrigacdo assumida, sujeitando-o as penalidades legalmente
estabelecidas;”

“Art. 86. O atraso injustificado na execucéo do Contrato sujeitard o contratado a multa de
mora, na forma prevista no instrumento convocatério ou no Contrato;

“Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato, a Administracdo poderd, garantida
a prévia defesa, aplicar ao contrato as seguintes sangdes;

Os pressupostos relacionados aos procedimentos previstos para o Pregdo estdo
mencionados na Lei n? 10.520, de 2002 e no Decreto n2 5.450, de 2005, bem como com
os dispostos na Lei Geral de Licitagdes.

2.2.4. A abertura de processo administrativo para averiguacdo de eventual aplicacéo
de sanc0es é obrigatoria?

Diante uma suposta ocorréncia de falhas, fraude ou outro tipo de infracdo a
licitacdo ou ao contrato, que podera ser identificada diretamente pelo pregoeiro, fiscal ou
gestor do Contrato, pelo recebimento de uma denuncia ou reclamagdo de usuarios dos
servigcos ou outro meio, € indispensavel que haja a abertura de processo administrativo
especifico para apurar as ocorréncias.

Dessa forma, o exame dos fatos deve ser sempre averiguado por intermédio da
formalizagdo de um processo administrativo, mesmo que diante de fortes indicios de
autoria e materialidade ou mesmo quando se entender pela ndo ocorréncia da infracao,
pois ndo cabe ao gestor um juizo pessoal e subjetivo sobre a situacdo, de modo que venha
suprimir a abertura de procedimento.

Os pressupostos fundamentais para esse entendimento, que tém sustentacdo em
principios, encontram-se no artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988:




“LIV — ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal;”

“LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral séo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;”

A base infralegal esta disposta no art. 78 da Lei n? 8.666, de 1993, segundo o qual:

“Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

Paragrafo Unico. Os casos de rescisdo contratual serdo formalmente motivados nos autos
do processo, assegurado o contraditério e a ampla defesa.”

De acordo com a doutrinag, a leitura conjunta do art. 37 e do art. 52, incisos LIV,
LV, XXXIV, alinea “a”, todos da Constituicdo Federal de 1998, impossibilita que
quaisquer atos ou provas sejam produzidas sem a participacao do particular.

A aplicacdo de quaisquer das san¢des administrativas elencadas na Lei n2 8.666,
de 1993, e na Lei n? 10.520, de 2002, somente é possivel mediante instauracéo,
processamento e julgamento pela autoridade competente.

2.2.5. A defesa prévia é obrigatoria ou facultativa?

A doutrina é unissona quanto a obrigatoriedade de a Administracdo observar a
fase da defesa prévia, uma vez que ha previsdo expressa no art. 87 da Lei n2 8.666, de
1993:

“Art. 87 Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragdo poderd, garantida a
prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:”

E importante frisar que o texto previsto nos §§ 22 e 32 do art. 87, o qual traz a
expressao “facultada a defesa prévia”, ndo se trata de ato discricionario do gestor.
Diversamente, esse entendimento ndo encontra qualquer respaldo na doutrina ou na
jurisprudéncia, ndo podendo prevalecer por estar em dissonancia com 0 regime
constitucional vigente, devendo sempre prevalecer o entendimento de ser obrigatéria a
sua concesséo.

Essa assertiva deriva da premissa de que haverd defesa sempre que houver
acusacdo, a qual foi fixada pela Constituicdo Federal de 1988. Dessa forma, cabe ao
gestor a obrigatoriedade de conceder prazo para o exercicio da defesa prévia pelo
interessado, cabendo a este decidir por exercé-lo ou néo.

2.2.6. A aplicacdo das sanc¢des é um dever ou uma faculdade do gestor publico? As
san¢Oes podem ser aplicadas também na fase da licitagédo?

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagles e Contratos Administrativos. 142 ed. Sdo
Paulo: Dialética, 2010.
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Sempre que o gestor constatar a existéncia de infracdo as licitacbes ou contratos
nasce para ele a obrigagdo de agir no sentido de instaurar procedimento especifico
visando a apuracgdo dos fatos. A doutrina é unanime em afirmar que se trata de um poder,
ou “deveres-poderes™® decorrente de uma prerrogativa inerente ao Poder Disciplinar da
Administracéo.

De acordo com a atual jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido?, trata-se
de instrumento de controle da execucdo contratual, de aprimoramento da atividade
administrativa e do comportamento dos gestores, sempre visando preservar o interesse
publico. Considerando-se 0s pressupostos que regem os procedimentos de aplicacdo das
sancOes, € proibido ao gestor abster-se de aplicar as medidas previstas em Lei e no
contrato, devendo sopesar a gravidade dos fatos e as justificativas da contratada quanto a
ndo execucdo ou execucao irregular, para decidir quanto a proporcionalidade das penas
exigidas nos arts. 86 e 87 da Lei n° 8.666, de 1993, as quais devem estar previstas no
instrumento convocatorio, observado o devido processo legal.

Dessa forma, diante de indicios de infracdo administrativa do licitante ou
contratado, a ndo autuagdo injustificada de processo administrativo especifico podera
resultar na aplicacdo de san¢des a seus gestores, conforme previsto no art. 82 da Lei n®
8.666, de 1993, bem como representacao por parte TCU com supedaneo no art. 71, inciso
XI, da Constituicdo Federal c/c art. 12, inciso VIII, da Lei n® 8.443, de 1992.

Em outra oportunidade, o TCU se manifestou orientando que, na analise do caso
em concreto, se houver situacfes em que o0 gestor tenha motivos para deixar de aplicar as
sanc¢oes, tal situacdo deve ser devidamente justificada nos autos do processo?.

A base legal esta disposta nos seguintes artigos da Lei n? 8666, de 1993, dentre
outros:

“Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere
a Administracdo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

(--)

IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;”

“Art. 82. Os agentes administrativos que praticarem atos em desacordo com 0s preceitos
desta Lei ou visando a frustrar os objetivos da licitacdo sujeitam-se as san¢des previstas
nesta Lei e nos regulamentos proprios, sem prejuizo das responsabilidades civil e criminal
que seu ato ensejar.”

“Art. 83. Os crimes definidos nesta Lei, ainda que simplesmente tentados, sujeitam os
seus autores, quando servidores publicos, além das sanges penais, a perda do cargo,
emprego, fun¢do ou mandato eletivo.”

® DE MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 20% ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.

10 S30 inimeros os julgados da Corte de Contas, podendo ser citados os seguintes: TCU Acorddo
1632/2009; TCU AC n° 3.738/2007; TCU AC n° 1.793/2011.

11 TCU — Acordéo 887/2010 — 22 Camara, em 09.03.2010.




“Art. 84. Considera-se servidor publico, para os fins desta Lei, aquele que exerce,
mesmo que transitoriamente ou sem remuneragéo, cargo, fungdo ou emprego publico.”

Com relacéo a aplicagdo das sangdes também na fase licitatoria, recente julgado
do Tribunal de Contas da Unido, Acorddo 754/2015/Plenério, trouxe recomendacdo a
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informacdo do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (SLTI/MP), para que oriente 0s gestores das areas responsaveis pela
conducdo dos processos licitatorios, no seguinte sentido:

| - deverd ser autuado processo administrativo para apenacdo das empresas que
praticarem injustificadamente ato ilegal previsto no rol do art. 72, da Lei 10.520, de 17 de
julho de 2002;

Il - o art. 79 da Lei 10.520, tem carater abrangente, e abarca condutas relacionadas ndo
apenas a contratacdo em si, mas também ao procedimento licitatério e a execucdo da
avenca;

Il - os responsaveis por licitacdes que ndo observarem as determinacdes previstas no
subitem 9.5.1 do item 9.5. do Acorddo n? 754/2015-TCU-Plenério estdo sujeitos a
sancgoes.

O referido Acérddo tem por fundamento o previsto no art. 28 do Decreto n2 5.450,
de 31 de maio de 2005, devendo eventuais sancGes aplicadas apds o0 processo
administrativo serem registradas no Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores (SICAF), nos termos da Instrucdo Normativa n? 2, de 11 de outubro de
2010.

2.2.7. Quais sdo os principios que regem os procedimentos de aplicacdo de sancdes?

Segundo a doutrina®2, principios e regras identificam-se como normas juridicas
por serem prescricbes que autorizam a coergdo, mas apesar de o0s institutos se
assemelharem, as regras tém menor grau de abstracdo e generalidade se comparadas aos
principios. A aplicabilidade dos principios deve levar em consideracdo a natureza do
processo, sendo que 0s processos administrativos disciplinares, que objetivam apurar uma
infracdo cometida pelo particular na execu¢do de um contrato administrativo, podem ser
considerados como processos restritivos de direito, porque se inserem no mesmo rol
daqueles que causam uma diminuicdo na esfera juridica do destinatario, causando-lhe
gravame, seja porque impdem um novo dever ou restri¢do, seja porque ampliam dever ja
existente ou, ainda, suprimem direito existente.

12 PETIAN, Angélica. Regime Juridico dos Processos Administrativos Ampliativos e Restritivos de
Direito — Vol. 26 — Colecdo Temas de Direito Administrativo. Malheiros, 2011. O detalhamento acerca
do assunto foi extraido da obra da autora.
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Né&o existem divergéncias significativas na doutrina acerca do tema, de forma que
entende-se que os principios aplicaveis aos procedimentos instaurados para aplicacdo das
sancOes administrativas sdo, dentre outros, os elencados no art. 22 da Lei n® 9.784, de
1999, quais sejam, legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
transparéncia, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica e eficiéncia,
proibicdo da reformatio in pejus®, bem como revisibilidade, verdade material, celeridade,
duracdo razoavel do processo, formalismo moderado, os quais decorrem do principio
constitucional do devido processo legal. Cada principio possui seus desdobramentos,
devendo ser estudados, de forma criteriosa, para que possam ter aplicabilidade e
mensuragao de acordo com 0 caso em concreto.

Dentre os principios elencados merece realce o principio da motivacdo que, pelas
disposicdes inscritas no inciso VII do art. 22 da Lei n® 9.784, de 1999, condiciona o
aplicador a indicar os pressupostos de fato e de direito que determinaram sua decisao.
Reforca esse entendimento a coalizdo do referido artigo com o art. 50, 11 e § 12 do mesmo
diploma, segundo o qual “a motivagdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de anteriores pareceres,
informagdes, decisdes ou propostas, que, neste caso, serao parte integrante do ato”.

Com o intento de ressaltar a importancia desse principio para 0s processos em
questdo importamos, mais uma vez, as licbes da autora'®, segundo a qual a motivagdo
além de ser um dos principios implicitos da Constituicdo da Republica, é requisito
condicionador da validade dos atos e processos administrativos, devendo ser observado
tanto para os atos administrativos expedidos no exercicio da competéncia vinculada
quanto para os discricionarios.

Em complemento, enfatiza'® que a motivagéo esta intimamente relacionada com a
concretude do principio constitucional previsto no art. 52, XXXV, pois a apreciacdo dos
atos que causem ou ameacem causar lesdo a direito, pelo Poder Judiciario, depende dos
motivos avencgados na decisdo, visto que, se ndo revelados, a sindicabilidade® dos atos
restara prejudicada.

2.2.8. Ha falta de tipicidade nas san¢des dos contratos administrativos da Lei n®
8.666, de 19937 Isso impossibilita 0 sancionamento da empresa pela administracdo?

13 1dem. A autora traz o seguinte comentério: “o principio da proibi¢io da reformatio in pejus consiste na
vedacdo de agravamento da decisdo quando da prolagdo de novo juizo em grau de recurso”. Entretanto,
esse posicionamento ndo é unanime. A maioria da doutrina entende que a proibicdo do agravamento da
decisdo somente pode ser utilizada nos casos de revisdo do procedimento, conforme art. 65 da Lei n® 9784,
de 1999.

4 1dem. De acordo com Angélica Petian, “a nosso ver, a motivagio, principio insito ao Estado de Direito,
ndo pode ser desprestigiada em prol da satisfagdo da necessidade de celeridade”.

15 |dem.

16 KNOPLOCK, Gustavo Mello. Manual de Direito Administrativo. 8% ed. Campus Elsevier, 2014.
Sindicabilidade: segundo o autor, a expressdo “sindicdncia” significa, em termos amplos, uma
investigagdo, verificagdo, controle efetuado sobre alguém ou sobre alguma coisa. Nesse sentido, “sindicar”
significa controlar. O principio da sindicabilidade demonstra nada mais do que a possibilidade de se
sindicar, controlar a atuacdo da Administracdo, englobando os controles externo e interno, retratados nos
principios da tutela e autotutela, respectivamente. (grifos nossos)




N&o existem muitas divergéncias na doutrinal’ quanto ao conceito do instituto da
tipicidade. De uma forma mais genérica, a tipicidade pode ser entendida como a
essencialidade de que os comportamentos que Se quer reprovar estejam minuciosa e
objetivamente previstos em norma.

Com fundamento no principio da legalidade, previsto no art. 52, 1l e no art. 37,
caput, da Constituicdo, as sancdes devem estar antecipadamente previstas em lei'8, Por
outro lado, o principio da anterioridade ancorado no art. 52, XXXIX, significa que a
Administracdo somente pode agir ou fazer o que a Lei autoriza, de forma que seja
possivel ao particular ter ciéncia antecipada dessa conduta infratora, bem como da sua
sancédo correspondente.

Com relag8o ao principio da anterioridade, a Lei n? 8.666, de 1993, prevé que as
espécies de san¢bes impostas as contratadas quando violam deveres legais ou contratuais
sdo: adverténcia, multa, suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo, impedimento
de contratar com a Administracdo e declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar
com a Administracdo Publica, sendo defeso ao gestor criar outras san¢des distintas da
referida previsao.

Entretanto, ndo se mostra viavel predeterminar todos os casos faticos para o
cabimento dessas espécies de sancdo, de forma que houvesse uma perfeita simetria entre
cada comportamento a um tipo legal anteriormente previsto. De outro lado, ndo cabe a
autoridade administrativa, de forma arbitraria, escolher livremente a sangdo que incide ao
caso em concreto, o que certamente resultaria em excessos inadequados e intoleraveis.

Ha entendimento doutrinario® que procura compatibilizar essas questdes
conformando-as com o principio da legalidade/tipicidade, respaldado na premissa de que
a natureza da responsabilidade administrativa € incompativel com definicdes legislativas
mais exatas ou exaustivas, tendo em vista a quase impossibilidade de previséo legal para
todas as situacOes possiveis devendo, porém, haver pardmetros para as san¢des a serem

1" MIRABETE, Jalio Fabrini. Manual de Direito Penal. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2007. Dentre outros
comentarios, 0 autor confere o seguinte conceito de tipicidade: “como ultimo elemento do fato tipico tem-
se a tipicidade, que é a correspondéncia exata, a adequacdo perfeita entre o fato natural, concreto e a
descricéo contida na lei.”

18 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. Belo Horizonte: Férum, 2010. O
autor entende que o vocabulo ‘lei’ indica diversas especies, sendo um género que abrange a constituicao e
suas emendas, leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, decretos
legislativos a até as resolucdes.

19 pEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios & Lei das Licitacdes e Contratacdes da Administracéo
Plblica. 82 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. Segundo o autor, pag. 859, “E da natureza das penalidades
administrativas o abrandamento do rigor na tipificacdo da conduta que gera o juizo de reprovagdo. Assim
ocorre nas sangOes disciplinares e nas atinentes a inexecugdo dos contratos publicos. N&o se encontrardo na
lei definicBes de tipos aos quais deva corresponder tal ou qual sancéo. Abre-se para a Administracéo espago
discricionario para dosar a penalidade apropriada, desde que, em qualquer caso, se cumpra o devido
processo legal, nele incluido o direito a defesa. A casuistica é inumeravel, posto que circunstancias as mais
variadas poderdo combinar-se para atenuar ou agravar a inexecu¢do atraente de penalidade.”
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impostas diante das infracBes administrativas, 0 que afasta 0 argumento de violacdo ao
principio da legalidade.

Dessa forma, apesar de ndo undnime, ha preponderéncia na doutrina em
considerar que, apesar de a Lei n? 8.666, de 1993, trazer um elenco taxativo para as
modalidades de san¢des sem ter definido todas as hipGteses de comportamentos
infratores, tal fato ndo impede que o administrador, no uso do poder disciplinar, aplique a
penalidade dosando a mais apropriada ao caso em concreto.

A situacdo ideal é o estabelecimento dos pressupostos delimitadores e
delineadores das san¢fes no instrumento convocatorio e no contrato, quanto ao nucleo
essencial de um comportamento ou de um grupo de condutas proibidas, que sdo as
obrigacOes legais, contratuais e editalicias, conjugando-as as sangdes correspondentes,
preferencialmente, de acordo com a gravidade do fato e o grau de reprovabilidade da
conduta.

2.2.9. Qual é a autoridade competente para aplicar as san¢des administrativas?

A Lei Geral de Licitagdes somente indica expressamente qual é a autoridade com
competéncia administrativa?® para aplicacdo da sancdo de declaragdo de inidoneidade
para licitar e contratar com a Administracdo Publica, deixando de trazer previsdo quanto
as demais sancoes.

Isso permite concluir que tais disposicfes podem ser previstas nos normativos
internos do 6rgdo ou entidade, de forma que alguns exemplos podem ser citados para
servir de parametro, quais sejam:

- Decreto n2 48.999/2004, do Estado de S&o Paulo/SP (autoriza a delegagdo aos chefes de
gabinetes ou dirigentes das unidades orgamentérias).

- A Instrucdo Normativa DG ne 01, de 25 de novembro de 2013 do DNIT (a competéncia
foi determinada a depender se a decisdo € de primeira instancia ou de segunda instancia);

Subsistindo duvidas acerca da competéncia para as demais sancdes, esta podera
ser dirimida com a utilizacdo do art. 17 da Lei n? 9.784, de 1999, que é aplicada
subsiariamente a Lei n? 8.666, de 1993, a qual informa que, na inexisténcia de
competéncia legal especifica, o processo administrativo devera ser iniciado perante a
autoridade de menor grau hierarquico para decidir.

20 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal: Comentarios a Lei n® 9.784
de 29.1.1999. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. Segundo o autor, competéncia administrativa é a
guantidade de poderes atribuidos a um 6rgdo ou agente da Administracdo Publica para o desempenho da
funcdo administrativa.




Alguns autores?: sugerem que € o ordenador de despesas quem possui atribuicdes
para decidir as sangOes, tendo em vista a sua competéncia para licitar e contratar com a
Administracdo, bem como para os demais assuntos correlatos.

Esse é o entendimento da Advocacia-Geral da Unido, conforme Orientacao
Normativa n® 48, transcrita, in literis:

ORIENTACAO NORMATIVA N2 48

“E competente para a aplicacdo das penalidades previstas nas Leis n® 10.520, de 2002, e
n? 8.666, de 1993, excepcionada a san¢do de declaracdo de inidoneidade, a autoridade
responsavel pela celebracdo do contrato ou outra prevista em regimento” (grifamos)

REFERENCIA: art. 58, Lei n2 4.320, de 1964; §1° do art. 37 e art. 87 da Lei n2 8.666, de
1993; art. 32 e 72 da Lei n° 10.520, de 2002.

Quanto a sancdo de declaracdo de inidoneidade, talvez porque os efeitos
decorrentes dessa sancdo possam atingir as licitacGes e contratacbes perante toda a
Administracdo Publica, o legislador entendeu por bem estabelecer previsdo expressa de
gue a autoridade competente é o Ministro de Estado, o Secretario Estadual ou Municipal.
Como foi prevista a competéncia sem disposi¢do que a excepcione, a principio, conclui-
se que esta é exclusiva, ndo podendo ser delegada.

No ambito federal, constatada a omissdo da autoridade competente de instaurar o
procedimento, a Controladoria-Geral da Unido pode requisitar a instauragdo de processo
administrativo ou avocar processos administrativos inciados por 6rgdo ou entidade
federal, conforme disposto na Lei n? 10.683, de 2008.

2.2.10. A rescisdo contratual € uma sanc¢ao?

A rescisdo contratual ndo possui natureza sancionatoria, pois ndo se trata de uma
genérica pretensdo punitiva do Estado, além de ndo estar elencada no rol de sangdes
previsto na legislacdo. A rescisdo é uma consequéncia de ruptura dos efeitos decorrentes
da relacdo contratual entre a administracdo publica e a contratada, que se tornou
insustentavel diante de uma situacédo especifica.

Como as partes cabe cumprir as obrigacfes de acordo com a forma prevista no
contrato, tanto a contratante quanto o contratado poderdo incorrer em motivo para a sua
rescisdo. A ruptura contratual também pode derivar de outros acontecimentos, a exemplo
de situacdes provenientes do interesse publico ou de forga maior, estes alheios a vontade
dos contraentes, que tornam impossivel a continuidade da execugdo do objeto, fatos estes
que ndo podem ser considerados de natureza sancionatdria.

2L DE TORRES, Ronny Charles Lopes. Lei de Licitagdes Publicas Comentadas. 62 ed. Salvador:
Juspodivm, 2014.
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Tendo em vista que todo contrato firmado decorrente de um processo licitatério,
ou aqueles em que ocorre dispensa ou inexigibilidade, trazem custos a administracao e,
considerando que as regras obrigacionais ndo possuem um fim em si mesmas, pois
tutelam interesse maior contido no escopo contratual ou em razdo de interesse publico,
ndo € o descumprimento a qualquer dever que enseja a ruptura contratual, mas apenas 0s
casos que coloquem em risco a manutencdo das condi¢des de pleno adimplemento do
ajuste.

2.2.11. E possivel aplicar sancdes as contratadas mesmo apos a extingdo do contrato?
Existe prazo prescricional?

A administracdo publica, enquanto titular de um direito violado, ndo cabe
permanecer inerte diante o dever de instaurar e impor as san¢des, uma vez que é ato
administrativo vinculado e indisponivel. A omissdo do gestor ndo pode servir para trazer
incerteza as relagcOes juridico-administrativas, pois o suposto devedor tem o direito de,
inclusive, provar a sua inocéncia, uma vez que ndo houve a estabilizacdo da sua situacédo
junto ao 6rgdo ou entidade contratante, por meio do devido processo legal.

Com relacdo a possibilidade de a administracdo aplicar sancGes mesmo apos o0
término da vigéncia contratual, € importante destacar o entendimento da Advocacia-Geral
da Uni&o acerca do assunto, proferido por meio da Orientacdo Normativa n 51, in literis:

ORIENTACAO NORMATIVA Ne- 51

“A garantia legal ou contratual do objeto tem prazo de vigéncia proprio e
desvinculado daquele fixado no contrato, permitindo eventual aplicacdo de
penalidades em caso de descumprimento de alguma de suas condi¢des, mesmo
depois de expirada a vigéncia contratual. ” (grifos nossos)

REFERENCIA: Arts. 57, 69 e 73, §2°, da Lei n° 8.666, de 1993; PARECER
PGFN/CJU/COJLC/N® 1759/2010.

A luz dessas considerac@es, existe doutrina?2 que aborda a questdo assinalando
entendimento em idéntico sentido:

“As faltas sancionadas com a adverténcia somente podem ser punidas durante a
vigéncia do contrato. Findo este Ultimo, ndo mais podera ser aplicada, até por
ndo haver mais interesse para a Administracdo. J& as infracGes mais graves,
punidas com multa, suspensdo do direito de contratar ou licitar ou contratar e
com declaracdo de inidoneidade, caracterizando grave inexecucdo contratual ou
pratica de ilicitos, deve ser aplicado prazo quinquenal. O momento de inicio
desse prazo deve ser aquele em que é cometida a infracdo. Pode ser, porém, que

22 DIAS, Eduardo Rocha. Sangdes Administrativas Aplicaveis a Licitantes e Contratados. Dialética,
1997.




pela natureza do fato 0 mesmo nao possa ser imediatamente conhecido. A,
entéo, o prazo prescricional deverd comegar a correr a partir da ciéncia do fato
pela autoridade administrativa”. (grifos nossos)

Com base no entendimento supramencionado, ha possibilidade de o gestor aplicar
as san¢des mesmo apos o término da vigéncia contratual, respeitado o prazo prescricional
contado, em regra, do momento do cometimento da infragcdo. N&o obstante, a depender da
natureza da infracdo, quando esta ndo puder ser imediatamente conhecida, o inicio deste
prazo deve ser contado a partir da ciéncia do fato.

Em relagio ao prazo prescricional®, a Constituicio Federal de 1988, art. 37, § 52,
prevé que a lei estabelecerd os prazos de prescrigdo para ilicitos praticados por qualquer
agente, servidor ou ndo, que venham a causar prejuizos ao erario, ressalvando, tdo
somente, as respectivas acoes de ressarcimento.

Ocorre que a legislagdo infraconstitucional ndo prevé expressamente um prazo
prescricional para a aplicacdo das penalidades as licitantes e contratados, ficando a cargo
da doutrina e jurisprudéncia a solugcdo para essa questdo, sendo que, para ambos, 0
entendimento é pacifico no sentido de que a regra é a prescritibilidade?, restando por
controverso o estabelecimento do “quantum” desse prazo prescricional.

O entendimento doutrinario mais abalizado, atualmente?®>, é pelo prazo
prescricional de 5 (cinco) anos, cujo fundamento provém da verificacdo de maior
incidéncia desse prazo na legislacdo que rege as relacdes de direito publico.

23 ZARDO, Francisco. Infracdes e Sancdes em Licitagbes e Contratos Administrativos. 12 ed. Sdo Paulo:
RT, 2014. O autor traca interessante comentario acerca dos tracos distintivos entre os institutos da
decadéncia e da prescricdo, em relacdo as sancBGes administrativas costumeiramente apontados pela
doutrina, expondo que “(...) a decadéncia extingue, diretamente, o direito, e, com ele, a acdo que 0 protege;
ao passo que a prescri¢do extingue, diretamente, a acdo, e, com ela, o direito que protege. Ocorre que, por
forca do atributo da executoriedade conferido aos atos administrativos, a Administragdo Publica néo
depende da propositura de uma agdo para aplicar sangdes. Como visto, o regime juridico dos contratos
administrativos instituido pela Lei n® 8.666/1993, confere a Administracao (...). Nesse sentido, a perda do
poder administrativo sancionador pelo decurso do tempo aproxima-se muito mais do que se definiu acima
como decadéncia do que da prescrigdo”.

24 O STF ja decidiu que "a regra é a da prescritibilidade". Entendemos que, quando a lei ndo fixa o prazo da
prescricdo administrativa, esta deve ocorrer em cinco anos, a semelhanc¢a da prescricdo das a¢des pessoais
contra a Fazenda Publica (Dec. 20.910/32), das puni¢des dos profissionais liberais (Lei 6.838/80) e para a
cobranca do crédito tributario (CTN, art. 174). Fabio Lemos Zando in Revista do Instituto dos Advogados
de Sao Paulo, RT, 2006, p 33-34

%5 ZARDO, Francisco. Infractes e Sancdes em LicitacGes e Contratos Administrativos. 12 ed. Sdo Paulo:
RT, 2014. As informacdes aqui relacionadas sobre o prazo prescricional foram baseadas na obra do autor, o
gual informa que a doutrina se baseia no fato de que o prazo de 5 anos esta previsto em diversas
legislagOes: agdo popular (Lei 4.717/1965, art. 21); agdo punitiva da Administragdo publica federal no
exercicio do poder de policia (Lei 9.873/1999, art. 1°); acdo de cobranga do crédito tributario (Lei
5.172/1966, art. 174); acdo disciplinar quanto as infragdes puniveis com demissdo (Lei 8.112/1999); acdo
punitiva para apurar infracdes da ordem econdmica (Lei 12.529/2011, art. 46); punibilidade de profissional
liberal por falta sujeita & processo disciplinar (Lei 6.830/1980); acdo por ato de improbidade administrativa
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Do mesmo modo, a tendéncia abarcada pela jurisprudéncia®® é pelo prazo
prescricional de 5 (cinco) anos, utilizando-se de interpretacdo analdgica das relacdes de
direito publico. Cite-se parte do texto extraido de julgamento proferido no Superior
Tribunal de Justica?”, segundo o qual as acbes do poder publico em desfavor de
particulares teriam prescri¢do quinquenaria:

“l. Se a relacdo que deu origem a crédito em cobranga tem assento no direito
publico, ndo tem aplicacéo a prescrigdo constante do Codigo Civil.

2.(...)

3. Incidéncia, na espécie, do Dec. 20.910/1932, porque a Administragdo Publica,
na cobranca de seus créditos, deve-se impor a mesma restricdo aplicada ao
administrado no que se refere as dividas passivas daquela. Aplicagdo do principio
da igualdade, colorario do principio da simetria”.

Assim, em sintese, a doutrina e jurisprudéncia majoritarias entendem que o prazo
prescricional para que a administracdo aplique san¢des na fase licitatoria ou contratual
aos particulares é de 5 (cinco) anos, cujo marco inicial considera-se aquele em que é
cometida a infracdo, exceto se, pela natureza do fato, este ndo puder ser imediatamente
conhecido, caso em que o prazo prescricional devera ter inicio a partir da ciéncia do fato
pela autoridade administrativa.

Resta ainda a doutrina e a jurisprudéncia, ou até que sobrevenha solucdo
legislativa, estabelecer se o prazo prescricional indicado abarca o prazo maximo de
duracdo de todo o procedimento para 0s atos administrativos necessarios a sua concluséo,
ou seja, do cometimento da infracdo ou da ciéncia do fato pela autoridade administrativa
até a decisdo pela autoridade competente, o que em tese imp0e, por cautela, a previsao de
hipdteses dos eventos de interrup¢do e/ou suspensao desse prazo.

Em vista de este Caderno tratar-se de uma diretriz orientativa, cabera ao 6rgdo ou
entidade buscar elucidar a questao junto as suas Consultorias Juridicas.

2.2.12. Ha diferencas entre as san¢des previstas nas Leis n2 8.666, de 1993 e n?
10.520, de 2002? Como se deve aplica-las?

Este é um dos temas mais divergentes, dentre os aqui tratados, que se encontra
pendente de posicionamento pacificado tanto na doutrina, quanto na jurisprudéncia. Por
essa razao, o desafio que aqui se propde cinge-se na tentativa de minimizar a aparente
desarmonia existente entre os institutos, com o objetivo de incentivar a discussédo e
evidenciar a necessidade de uniformizagdo de entendimento a ser assentado pela
jurisprudéncia, ou a solucao definitiva por intermédio de previséo legislativa.

(Lei 8.429/1992, art. 23,1); pretencdo a punibilidade dos advogados por infracbes disciplinares (Lei
8.906/1994, art. 43).

26 STJ — Edcl no Resp 716.991, rel. Min. Luiz Fux, de 23 de junho de 2010.
27 STJ — Resp 623.023/RJ, 22 turma, DJ. 14.11.2005, Relatora Ministra Eliana Calmon.




Outra razdo que motiva a inclusdo do assunto neste Caderno, mesmo diante da
controvérsia de natureza juridica existente, traduz-se pela necessidade de o 6rgdo ou
entidade agirem com a minima certeza de qual é a forma mais correta para a utilizacéo
desses preceitos, para que as sancdes estejam previstas no edital e no contrato, ja em
correlacdo a modalidade de licitacdo que serd realizada, o que facilita a aplicacdo das
san¢Oes pelos gestores por meio dos procedimentos administrativos sancionadores.

Com o advento da Lei n? 10.520, de 2002, que instituiu o Pregdo, houve uma
amplitude no nivel de competitividade devido as suas peculiaridades, em especial a
relacionada a inversdo das fases, que traz facilidades & participacdo de empresas no
certame. Entretanto, a experiéncia tem demonstrado que nem sempre as vencedoras que
se comprometeram com precos, as vezes incompativeis com as suas reais condicdes,
conseguem realizar a entrega do bem ou a prestacdo de um servico de acordo com o
avencado.

Ocorre que tanto a Lei n? 8.666, de 1993, quanto a Lei n® 10.520, de 2002,
incidem em idénticas situacOes de falhas, fraudes ou de inadimplemento total ou parcial
de licitantes ou contratadas e, na medida em que ambas seguem vigentes, deve-se
verificar qual é a forma mais adequada para serem aplicadas.

Ao examinar os dois diplomas, verifica-se que ha vérias diferencas entre as regras
da Lei n? 8.666, de 1993 e a Lei n? 10.520, de 2002, dentre as quais € possivel destacar
que esta ultima estabeleceu algumas condutas “tipicas”, outras genéricas; nao trouxe
previsdo para a sancdo de adverténcia e de inidoneidade, ampliou a pena para o
impedimento de licitar e contratar, bem como trouxe a previséo de descredenciamento do
sancionado do SICAF, providéncia ndo disposta na Lei n? 8.666, de 1993.

E evidente a vontade do legislador de prever figuras distintas ao ter contemplado
para o Pregdo um artigo préprio para as san¢des e diverso da previsdo contida na Lei n®
8.666, de 1993.

Analisando as duas Leis constata-se que ambas possuem status de ordinarias
sendo que a Ultima ¢ especial e posterior em relacdo a primeira. Ademais, o art. 92 da Lei
do Pregdo estabelece a regra em que a Lei n? 8.666, de 1993 pode ser aplicada na
modalidade Pregdo de forma subsidiaria. Assim, parte da doutrina entende que existiria®
uma “aparente antinomia” normativa, que deve ser solucionada por critérios ja
estabelecidos no ordenamento juridico, ou seja, diante eventual antinomia aparente seria
resolvida em favor da Lei n® 10.520, de 2002.

O pressuposto de que sdo sancOes assemelhadas?, mas que podem coexistir,
decorre da assertiva de que o ordenamento juridico deve ser considerado como um

28 Este tema foi tratado tendo por base o entendimento esposado na doutrina de Ronny Charles, na obra Lei
de LicitagGes Publicas Comentadas. 62 ed. Salvador: Juspodivm, 2014.
29 |dem.
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sistema formado por um conjunto de normas, as quais se convergem numa unidade
coerente, de forma que sejam compativeis entre si como condi¢do necessaria para sua
validade.

Tendo em vista essas premissas, segundo parte da doutrina3°, ndo teria havido
revogacao, razao em que as san¢des previstas na Lei n? 8.666, de 1993, continuam validas
e sdo aplicaveis para as modalidades relacionadas aos procedimentos licitatorios regidos
por esse diploma, ao passo em que serdo aplicadas as sangdes previstas no art. 72 da Lei
n? 10.520, de 2002, quando a modalidade de licitacdo for o Pregdo. Em complemento,
para minimizar duvidas a respeito do previsto na parte final do referido artigo “e das
demais cominacles legais”, essa mesma doutrina revela que se trataria de medidas
relacionadas a possibilidade de responsabilizacdo nas demais areas do direito, como a
civil e penal, afastando a possibilidade de mesclar as san¢fes previstas nas duas leis para
serem aplicadas simultaneamente.

Esse raciocinio esta em conformidade com o contido no Acérddo N@ 3171/2011,
julgado pelo Plenéario do Tribunal de Contas da Unido, sendo relevante o destaque de
alguns trechos alinhados pelo relator3:

“(-)

239. Reforca esse entendimento o art. 9° da Lei 10.520/2002, que prevé: Aplicam-se
subsidiariamente para a modalidade de pregdo, as hormas da Lei n® 8.666, de 21 de junho
de 1993 (grifo nosso). Isso significa que, quando um tépico possuir disciplinamento
préprio na Lei do Pregdo, fica afastada a aplicacdo da Lei de LicitacGes e Contratos.

240. Essa é a posicao adotada por este Tribunal, a exemplo dos Acorddos 1925/2006-
TCU-Plenério (relatoria do Ministro Augusto Nardes) e 114/2007-TCU-Plenario (relatoria
do Ministro Benjamin Zymler). Neste ultimo, constou no voto do relator que "ndo se
afigura cabivel, portanto, defender a aplicabilidade da Lei n° 8.666/93, uma vez que esta
norma somente é aplicvel aos pregdes de forma subsidiaria e que, em relacdo a este
tépico, a norma especifica possui disciplinamento préprio, o qual afasta a Lei de
Licitagdes e Contratos’.

()

244. Portanto, verifica-se que a sangdo disposta no art. 7° da Lei 10.520/2002 ndo se
confunde com aquelas previstas no art. 87 da Lei 8.666/1993, visto que sdo penalidades
distintas.

()

246. Ante essas consideracdes, constata-se que ndo hé lacuna na Lei n® 10.520/2002 em
relagdo a imposicgao de sancdo em certame realizado na modalidade pregdo, de modo que,
acerca desse topico, mostra-se impertinente a aplicacdo analdgica ou subsidiaria da Lei
8.666/93”.

N&o obstante esse entendimento, existem teses®? divergentes. Em suma, para essa
vertente, o Pregdo, como nova modalidade de licitagdo, n&o teria rompido com a

30 1dem.

31 |ustre Ministro do TCU André Luiz de Carvalho.




sistematica da Lei n? 8.666, de 1993, mas sim complementado a Lei de Licitacdes. Na
medida em que a interpretacéo literal das sangfes previstas na Lei n? 10.520, de 2002
resultaria em que todas as faltas levariam ao impedimento de licitar e contratar com a
Unido, a melhor solucdo seria 0 método do didlogo das fontes, o qual traz como
fundamento o exame da finalidade da norma a luz dos principios da continuidade do
servico publico, da razoabilidade e da proporcionalidade.

Desse modo, para haver compatibilidade da legislagio com a Constituicdo
Federal, a tese em questdo preconiza que as leis devem ser aplicadas simultaneamente.

Conforme visto, é de suma importancia que essa tematica esteja definida e bem
alicercada nas regras do edital e, tendo em vista de que este Caderno se trata de uma
diretriz orientativa, caberd ao 6rgdo ou entidade buscar elucidar a questdo junto as suas
Consultorias Juridicas.

3. Alguns aspectos sobre as modalidades de sanc¢do, a graduacdo das penas e seus
efeitos:

E possivel verificar, pela leitura dos dispositivos previstos no art. 87 da Lei n2
8666, de 1993, que existe uma gradacao entre as san¢des, da mais leve (adverténcia) para
a mais grave (declaracdo de inidoneidade), uma vez que as consequéncias e amplitudes
de efeitos que delas decorrem séo diferentes.

Entretanto, ndo ha previsdo legal que imponha a Administracdo, necessariamente,
aplicar a sancdo mais leve para posteriormente, diante de um novo descumprimento,
aplicar uma sancdo mais grave. As sancdes devem ser aplicadas em consonancia com a
gravidade do fato e da repercusséo da conduta faltosa para a Administracéo, de forma que
seja necessaria, compativel e suficiente para reprimir a continuidade da conduta ou
afastar temporariamente o direito de o particular licitar e contratar com a Administracéo,
apos a analise do grau de reprovabilidade do comportamento do licitante ou contratado.

N&o ha liberdade absoluta para a Administracdo. O juizo de valor a ser realizado
pelo aplicador da norma encontra limites na lei e nos principios pertinentes. Para julgar a
penalidade mais adequada, a autoridade deve examinar o fato conjugando-o com as
regras contratuais, sem se descuidar das garantias constitucionais, por meio de
procedimento especifico, utilizando-se dos principios como o da proporcionalidade, da
razoabilidade, da ampla defesa, do contraditdrio, da impessoalidade, da isonomia, dentre
outros.

A doutrina ndo diverge quanto a necessidade de o administrador atentar-se para
gradacéo e a proporcionalidade do ato que sanciona o particular, tendo em vista que as
sancOes aplicadas de forma exagerada e desproporcional, ou em desacordo com a

32 Exposicdo realizada por Fabio Mauro de Medeiros (Sanges Administrativas aplicaveis aos contratados
publicos), podendo ser acessada no endereco: http://www.agu.gov.br/page/download/index/id/1817553.
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previsdo contida no edital ou contrato, tém sido revistas pelo judiciario, ndo se tratando
de ingeréncia no mérito administrativo, mas sim de anulacéo do ato arbitrario.

Isso exige que a autoridade esteja atenta para que a aplicacdo da pena esteja
calcada na proporcionalidade e na razoabilidade, podendo ocorrer, inclusive, a
possibilidade de haver resultados distintos para condutas aparentemente idénticas®.

Nesse sentido, € possivel elencar alguns parametros/critérios que podem ser
utilizados para a dosimetria das penas: a gravidade da conduta em relacdo ao objeto
licitado; a rapidez ou demora do contratado para reparar a obrigacdo; a reiteracdo da
conduta faltosa; os argumentos da defesa e as provas que a instruem; se a infracdo atinge
0 objeto principal contratado ou alguma obrigacdo acessOria menos importante, dentre
outros. Deve haver transparéncia quanto aos critérios escolhidos para dosar as sangoes,
buscando-se a individualizacdo da penalidade de acordo com a situagao concreta.

Busca-se, nessa perspectiva, materializar os postulados da razoabilidade e da
proporcionalidade de forma que atuem como ferramenta de aferigdo dos limites da
atuacdo do gestor. Esses principios estdo intrinsecamente ligados a proibicdo do excesso,
devendo a sancdo ser necessaria, suficiente e estar adequada ao caso, de forma que os
meios utilizados atinjam aos fins pretendidos.

Seguem algumas diretrizes em relacdo as modalidades de sancdes previstas na Lei
n2 8.666, de 1993:

3.1. Adverténcia:

A pena de adverténcia é aquela que traz menor grau de restricdo, é a mais branda
das penas, devendo ser reservada para as infraces mais leves, que ndo acarretam prejuizo
de monta a Administracdo. Sao cabiveis somente aos contratos ainda vigentes. Segundo a
doutrina, esta san¢do possui um carater mais educativo, devendo produzir um efeito
pedagdgico junto ao penalizado, cujo objetivo é que surta um efeito positivo na qualidade
da prestacdo dos servicos.

Alguns doutrinadores entendem que, em caso de reincidéncia, o particular podera
vir a sofrer punicdo mais severa, porém, essa possibilidade ndo é pacifica. Considerando
que a sangdo de adverténcia pode ndo cumprir a finalidade preventiva, a reincidéncia
poderda, em alguns casos, ensejar outra pena mais severa, ndo pela repeticdo da conduta
em si, mas com intuito de alcancar a reprovabilidade da conduta diante de determinada
situacdo concreta, alcancando outra finalidade, que é o carater repressivo da sangéo.

33 Observacdo: a possibilidade de a autoridade competente aplicar sangdes distintas para fatos idénticos
ocorre, por exemplo, ap6s a analise dos fundamentos contidos na defesa, cotejadas com as provas idoneas
apresentadas pelo particular que podem trazer motivos diversos, a exemplo de caso fortuito, for¢ca maior,
dentre outros, capazes de impossibilitar a aplicagdo da sancéo.




Vale salientar que ndo se deve utilizar a adverténcia como substitutivo da
notificagdo. A adverténcia € uma hipotese de penalidade a ser aplicada ao final de um
procedimento administrativo, enquanto que a notificagdo é a convocacdo de um
licitante/contratado para se manifestar nos autos. Em razdo da vedacdo legal da
cumulacdo de penalidade, com excecdo da multa, o ato de o fiscal do contrato (ou outra
autoridade) advertir o contratado e entdo pedir explicacbes pode acarretar a
impossibilidade de aplicacdo de outras penalidades (salvo a multa) por preclusao, caso se
entenda que j& houve a aplicacdo de adverténcia. Por esse motivo, é necessario que 0
administrador pablico evite utilizar termos como “advertir” ou “adverténcia” (exceto para
se referir & possibilidade de aplicacdo de adverténcia no caso) antes de haver decisdo,
pela autoridade competente e apds procedimento administrativo regular, no sentido de ser
aplicada a pena de adverténcia, em detrimento das penas de suspensdo do direito de
contratar e licitar e da declaragdo de inidoneidade®,

3.2. Multa:

Com relacéo a pena de multa, esta é a Unica que possui natureza pecuniaria e que
pode ser cumulada com as outras sanges.

O art. 86 da Lei. n.° 8.666, de 1993, prevé a aplicacdo de multa para o atraso
injustificado na execucdo do contrato. E a multa de “mora”, ou seja, pela demora
injustificada para a execucdo do contrato. Tem carater sancionatorio cujo objetivo é
penalizar o particular em relacéo ao atraso no cumprimento de prazo contratual.

O art. 87 do mesmo normativo prevé a aplicacdo da multa por descumprimento
total ou parcial das obrigacGes contratuais. Possui um carater indenizatorio, cujo objetivo
é trazer uma compensacgdo pelos prejuizos causados a Administracdo, na hipétese de
descumprimento que comprometa a exequibilidade do objeto contratado.

Existe uma peculiaridade dessa modalidade de sancdo que merece destaque. As
previsdes contidas no art. 55, VII; nos arts. 86 e 87, 1, da Lei n? 8.666, de 1993 e no art.
79 da Lei n2 10.520, de 2002, imp&em que, para que a san¢do de multa possa ser cobrada,
ela deve estar previamente prevista no Edital ou no Contrato. Além disso, de acordo com
a doutrina, as multas também devem estar previamente dispostas em formas de
percentuais, 0s quais incidirdo como parametros minimos e maximos, que seréo aplicados
de acordo com a gravidade da infracéo, a depender de cada caso em concreto.

A sancdo de multa, apos regular procedimento e observado o contraditério e a
ampla defesa, poderd ser descontada da garantia relativa ao objeto contratado e, se
superior ao valor desta, 0 remanescente sera descontado dos pagamentos eventualmente
devidos pela Administragdo, conforme previsdo contida nos 88 22 e 32 do art. 86 da Lei n°
8.666, de 1993.

34 Conforme entendimento exarado no Parecer n°® 00688/2015/HTM/CGJL/CONJUR-MP/CGU/AGU, de
30.06.2015.
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A doutrina3s preconiza que o pagamento do valor da multa admite duas formas: a
administrativa e a judicial. Na auséncia de pagamento da multa, a autorizagédo contida no
8 32do art. 86 da Lei n° 8.666, de 1993 confere a Administracéo a possibilidade realizar a
compensacao, sendo o valor descontado revertido a Administracéo.

3.3. Suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento para
contratar com a Administracéo, por prazo nao superior a 2 (dois) anos:

A legislacdo prevé somente a pena maxima. Os efeitos sdo de restringir
temporariamente o direito de o particular participar de licitagdes ou contratar com o poder
publico pelo prazo maximo de 2 (dois) anos. Em razéo da severidade da penalidade, da
qual decorre essa dupla consequéncia, a aplicacdo da referida san¢cdo exige submissdo a
proporcionalidade e a razoabilidade, conferida pela gravidade da infracdo em relacdo ao
objeto contratado.

Por auséncia de previsdo legislativa, a restricdo ou a irradiacdo dos efeitos ao
orgdo/entidade da Administracdo, bem como a outros entes federados ndo é unanime.
Depende da legislacdo incidente (Lei n? 8.666, de 1993, Lei n? 10.520, de 2002, ou
Decreto n? 5.450, de 2005) e do entendimento dos Tribunais Superiores e do Tribunal de
Contas da Unido. Com isso, deve a autoridade realizar consulta quanto ao
posicionamento destes a época da aplicacdo da sancao.

No momento da elaboracdo deste documento, o Superior Tribunal de Justica
entende que a sancdo se aplica a todos os entes federados, enquanto que o Tribunal de
Contas da Unido tem posicionamento no sentido de que a sancdo fica adstrita apenas ao
6rgdo que aplica a sancdo. Recomenda-se a ado¢do do posicionamento do TCU, sem
prejuizo da consulta ao 6rgdo de assessoramento juridico respectivo acerca da questao.

3.4. Declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracdo
Publica:

Esta sancdo é aplicada pela Administracdo ao particular, e esta lastreada no art. 87
da Lei n? 8.666, de 1993, em razdo de descumprimento total ou parcial do contrato ou no
caso de ocorréncia da préatica de alguma conduta prevista no art. 88 do mesmo diploma.
Os efeitos persistirdo enquanto durarem os motivos que determinaram a puni¢do ou até
que seja promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade,
conforme § 32 do art. 87 da Lei n° 8.666, de 1993, a qual sera concedida sempre que o
contratado ressarcir a Administracao pelos prejuizos resultantes e apds decorridos 2 (dois)
anos da aplicacdo da penalidade.

35 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres. Comentarios a Lei das Licitagdes e Contratacdes da Administracio
Pdblica. 82 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009.




E considerada a mais gravosa das sangdes, sendo que o texto normativo somente
estabeleceu um prazo minimo para os efeitos da declaracao de inidoneidade.

A doutrina3e preconiza que ndo existem muitas distingbes entre as sangdes
previstas nos incisos Il e IV do art. 87, havendo diversos pontos em comum, 0 que pode
gerar davidas acerca de qual dessas sanges, tecnicamente, incidiria sobre determinado
fato. Dentre outras varias formas de diferenciacdo, mostra-se como a mais pragmatica a
ideia de distingui-las pelo grau de reprovabilidade, de modo que a san¢do de inidoneidade
exigiria, como regra, a presenca do dolo (é a intencdo, ou a vontade dirigida para
determinado resultado) como elemento subjetivo para a sua configuracdo. Assim sendo,
de acordo com essa doutrina, deve ficar configurado que a parte teria atuado com a
vontade preordenada de infringir deveres contratuais, de forma tal que se revelassem
como condutas incompativeis com a manutencdo das relacdes juridicas com a
Administracdo Publica.

Quanto ao ambito de efetividade da sancdo, a jurisprudéncia dominante entende
que a declaracdo de inidoneidade importa em impossibilidade de participar de licitagdes
ou de contratar com a Administracdo Publica direta ou indireta de qualquer dos entes
federados.

3.5. InformagGes complementares:

Informacgdes complementares acerca dos efeitos dessas sancdes e daquelas
previstas no art. 72 da Lei n? 10.520, de 2002, e no art. 28 do Decreto n? 5.450, de 2005,
bem como os procedimentos no Sistema de Cadastramento de Fornecedores do Governo
Federal (SICAF) podem ser acessados no Portal de Compras do Governo Federal®’.

4. Qual é o regramento legal que deve ser utilizado para regular o procedimento de
aplicacéo das sancfes? A Lei n2 8.666, de 1993, ou a Lei n° 9.784, de 1999?

Apesar de a Lei n? 9.784, de 29 de janeiro de 1999, regular o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, este diploma somente é
aplicavel ao procedimento que visa apurar as condutas para aplicacdo das sancGes as
licitantes e contratadas de forma residual, ou seja, de forma subsidiaria, tendo em vista o
contido no art. 69, abaixo transcrito, o qual prevé que 0s processos administrativos
especificos serdo regidos por lei prépria:

% JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitages e Contratos Administrativos. 142 ed.
Dialética, 2010.

37 Caderno de Logistica - SangGes Administrativas em Licitagdes e Contratos, no endereco:
http://www.comprasgovernamentais.gov.br/arquivos/caderno/manual-sancoes-22-09.pdf, em junho de
2015.
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Art. 69. Os processos administrativos especificos continuardo a reger-se por lei
propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta lei.

Desse modo, os processos administrativos especificos devem ser regidos pela
legislacdo prdpria, como é o caso da Lei Geral de Licitagdes, uma vez que o legislador
conferiu ao seu texto alguns requisitos para o procedimento, a exemplo de: um elenco
exaustivo de sancdes; a possibilidade de aplicagdo cumulativa das multas e a competéncia
para aplicacdo da sancdo de inidoneidade (art. 87, I, 11 1ll e IV e paragrafos); a previsao
para a abertura de defesa prévia (art. 87 8 29); os procedimentos relacionados a fase
recursal com os prazos correlatos (art. 109 e paragrafos); e a previsao expressa quanto a
necessidade de instauragdo de procedimento administrativo especifico (art. 78, paragrafo
unico).

Além disso, outra forma de diferenciacdo e discernimento entre 0s normativos
estd no elenco de sangdes previstas no art. 68 da Lei n? 9.784, de 1999, que sdo de
natureza pecuniaria ou consistem em obrigacdo de fazer ou de ndo fazer, ou seja, diverso
daqueles contidos na Lei n® 8.666, de 1993, o que reforga a tese exposta.

Apesar de ndo estabelecer uma base procedimental completa, a Lei n 8.666, de
1993, contempla regras suficientes para a formalizagdo de um procedimento
administrativo sancionador, sendo que a estruturacdo do rito procedimental, objetivando
apurar as eventuais sanc¢des aos licitantes e contratados, pode ser compatibilizada com as
normas da Lei n? 9.784, de 1999. Embaralhar as duas normas sem a distincdo da
especificidade erigida pelo legislador poderd ndo corresponder a melhor técnica
legislativa.

Dessa forma, as previsfes de carater geral poderdo ser extraidas da Lei n? 9.784,
de 1999, e aplicadas as san¢des das Leis n? 8.666, de 1993, e n? 10.520, de 2002, de
forma subsidiaria, desde que ndo sejam incompativeis com esses diplomas.

Parte 11

5. Diretrizes para os procedimentos necessarios a andlise, processamento, aplicacédo
e julgamento das san¢des administrativas:

Apo6s a Administracdo Publica firmar o contrato cabe ao gestor/fiscal a
incumbéncia de garantir que as condicOes estabelecidas no edital e na proposta vencedora
sejam cumpridas durante toda a execugdo do contrato, para que os objetivos da licitagdo
sejam materialmente concretizados.

Diante de indicios da existéncia de uma infracdo, esses agentes tém o dever de
agir para identificar a ilicitude, oferecendo subsidios para a aplicagdo da sancédo
equivalente, sempre em cotejo com a analise do grau de reprovabilidade do




comportamento, devendo haver, para tanto, a instauragdo de um processo administrativo
especifico, instruido com absoluta imparcialidade.

Sugere-se que ao instaurar O processo para averiguagcdo de eventual
inadimplemento, a administracdo deve — ja na primeira notificacdo — dar ciéncia ao
contratado quanto ao rito procedimental estabelecido pelo érgdo ou entidade, ou seja,
quais as fases e prazos a que sera submetido, buscando com isso ampliar as garantias
processuais.

Além disso, com amparo no art. 26 da Lei n? 9.784, de 1999, o ato notificatorio
exarado pela Administracao deve conter a descricdo clara dos fatos, as clausulas legais ou
contratuais infringidas, a finalidade da notificacdo, o local de protocolo da defesa e
recurso, as informacdes sobre acesso aos autos, dentre outros, de forma a conferir a
plenitude do contraditério, a ampla defesa e a transparéncia dos atos administrativos.

Com o fim de facilitar as atividades, o 6rgdo ou entidade deve construir um
arcabouco normativo préprio, a exemplo de portarias ou instrugdes normativas, que
venham a estabelecer competéncias, atribuicdes, rito procedimental com todas as fases e
prazos, modelos de documentos, dentre outros, elaboradas com amparo na legislacéo,
devendo também estar em consonancia com as especificidades e complexidade de sua
estrutura administrativa.

Destaca-se, ainda, a necessidade de o Orgdo ou entidade garantir que o
processamento de apuracgéo seja estruturado com a reparticdo de funcdes entre os agentes
publicos, acautelando-se para que estes ndao acumulem competéncias que sejam
incompativeis, a exemplo daquelas que envolvam a prética de atos de fiscalizacdo; de
analise e aplicacdo de sancdes; ou de analise de eventuais pedidos de reconsideracéo e
recursos em face das san¢fes aplicadas. Cuida-se da observancia quanto ao principio da
segregacdo de funcbes, que decorre do principio da moralidade, previsto no art. 37 da
Constituicao de 1988.

Nesse sentido, a depender de sua estrutura administrativa, podem instituir
comissdo temporaria ou permanente composta por servidores, atribuindo-lhes
competéncia para autuacdo, instrucdo e andlise das infracfes; ou podera distribuir essas
funcBGes entre os setores internos do Orgdo ou entidade, sempre por meio de ato
administrativo idéneo3® capaz de consignar as competéncias de servidores para cada fase,
observando-se o principio da segregacdo das funcdes.

Com base no acima disposto e especificamente com intuito orientativo, abaixo
serdo estabelecidas diretrizes acerca de um rito procedimental para a instauracdo e

3 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 332 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. O ato
administrativo idéneo, neste caso nos parece ser a Portaria, cujo conceito se extraiu da obra do autor
“Portarias: sdo atos administrativos internos pelos quais os chefes de 6rgdos, reparticdes ou servigos
expedem determinacBes gerais ou especiais a seus subordinados, ou designam servidores para fungdes e
cargos secundarios. Por portaria também se iniciam sindicancias e processos administrativos. Em tais casos
a portaria tem funcéo assemelhada a da denuincia do processo penal.” (grifo nosso)
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sistematizacdo de um processo administrativo sancionador. Optou-se por dividi-lo em 4
fases: (i) fase preliminar; (ii) fase da defesa prévia; (iii) fase de saneamento e aplicacao
da sancdo e (iv) fase do procedimento recursal. A cada fase foram acopladas notas
explicativas objetivando trazer maior nimero de orientagdes.

5.1. Fase preliminar:

5.1.1. Atribuicdo: ndo sendo o caso de comissdo especial temporaria ou permanente
previamente instituida, sugere-se que as atribuicdes da fase preliminar e fase da defesa
prévia, sempre que possivel, sejam providenciadas pelo gestor, com o apoio do fiscal
técnico e/ou fiscal administrativo. Essa indicacdo decorre do fato de que estes possuem
um contato mais proximo com a execucdo da obra e dos servicos ou detém maior
conhecimento sobre o bem a ser entregue, o que facilita a analise dos fatos bem como o
contato com a empresa supostamente infratora.

a. ldentificacdo da suposta infracdo na fase do procedimento licitatério ou da
execucdo contratual:

Nota (1): uma suposta infracdo (indicios de algum tipo de descumprimento legal ou
contratual) podera ser identificada diretamente pelo fiscal ou gestor do contrato; pode
ocorrer pelo recebimento de uma denuncia ou reclamacao de usuarios dos servicos; por
falhas no procedimento licitatério identificadas pelo pregoeiro ou outros meios. A noticia
da infracdo deve ser reduzida a termo, ou seja, deve ser documentada, preferencialmente,
pelo gestor/fiscal ou setor responsavel pela execucdo do objeto.

b. Autuacdo de processo administrativo especifico contendo as pecas iniciais
necessarias:

Nota (1): a autuacdo é a abertura de processo especifico, com a informacdo de sua
finalidade, em que serdo inseridos os documentos iniciais. Sugere-se que seja autuado
pelo setor responsavel pela execucdo do objeto, quando ndo houver setor especifico.

Nota (2): indica-se que o procedimento seja autuado em processo autbnomo, para que o
processo originario, em que se desenvolveram os atos da licitagdo ou dispensa, possa ter
seu curso normal para demais providéncias administrativas.

Nota (3): sugere-se que 0 processo seja autuado com as seguintes copias: i) edital; ii)
contrato; iii) empenho; iv) portaria de designagdo do fiscal, dentre outras. Além disso,
incluir a noticia da ocorréncia da infracdo e eventuais provas que a instruem até aquele
momento.




c. Comunicacdo do suposto evento a autoridade competente para aplicar a
penalidade:

Nota (1): os autos do procedimento, com a noticia da suposta infragdo, deverdo ser
preferencialmente encaminhados a autoridade competente para aplicacdo das sancdes,
dando ciéncia da ocorréncia do fato, para que esta possa autorizar a continuidade do
procedimento.

Nota (2): sugere-se que a autoridade competente seja o ordenador de despesas que, diante
da noticia de eventual descumprimento, podera proceder as medidas cabiveis perante a
situacdo concreta (providéncias para evitar que o 6rgao fique sem cobertura contratual
com o risco iminente da interrupcdo do ajuste).

Nota (3): em nenhuma hipdtese podera ser aplicada sancdo sem o devido procedimento
administrativo.

d. Comunicacdo ao contratado, via Oficio, com estabelecimento de prazo, a contar
do recebimento, para oferecer justificativa em relacdo a suposta infracao (modelo I):

Nota (1): a legislagédo ndo prevé a possibilidade de oferecimento de justificativa, sendo a
sua utilizacdo facultativa. Porém, a abertura para que o particular explicite suas razdes
pode ser importante para algumas espécies de contratos, especialmente aqueles cujos
objetos sdo mais complexos, pois possibilita ampliar o nivel de informacdes para a
analise do gestor/fiscal acerca da suposta infracao.

Nota (2): em alguns casos, apés a apresentacao da justificativa, sera possivel concluir que
a infracdo pode ndo ter se consumado, bastando a tomada de providéncias pelo
licitante/contratado com vistas aos ajustes adequados ao cumprimento de obrigacdes,
resolvendo-se o conflito nessa fase.

Nota (3): neste documento, o 6rgdo ou entidade deve informar ao licitante/contratado
qual é a legislacao e o rito procedimental do processo administrativo sancionador a que
ele serd submetido, com a descricdo de todas as fases e prazos. Essa informacgdo é de
suma importancia para que sejam ampliadas as garantias da ampla defesa e do
contraditorio.

Nota (4): como ndo ha previsao legal, o prazo oferecido para resposta pode ser analogo
ao utilizado para apresentar defesa prévia, ou seja, de 5 dias (cinco dias) conforme § 22 do
art. 87 da Lei n? 8.666 de 1993 ou outro definido pelo 6rgéo.

Nota (5): todas as comunicagdes/notificacbes devem ser feitas via oficio, entregues
pessoalmente ou via postal com aviso de recebimento, constando as informagdes quanto
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ao endereco, local e horarios em que as respostas devem ser protocoladas no 6rgéo ou
entidade.

Nota (6): em todas as fases do procedimento deve haver prova do recebimento da
comunicacdo/notificacdo, a qual sera juntada aos autos.

Nota (7): todos os prazos deverdo ser contados a partir da data do recebimento da
notificacdo. Para a contagem dos prazos deve-se observar o contido no art. 110 da Lei n®
8.666, de 1993, que prevé a excluséo do dia inicial e a inclusdo do dia do vencimento.

e. Andlise da justificativa apresentada pela contratada:

Nota: nessa oportunidade devem ser examinados 0s argumentos da contratada para
certificar quanto a ocorréncia ou ndo de infracdo. Para tanto, devem as razdes do
licitante/contratado e as provas eventualmente juntadas serem analisadas em cotejo com
todas as clausulas legais, editalicias e contratuais.

e.1. No caso de serem aceitos os argumentos contidos na justificativa: apos a analise
da justificativa e documentos que a instruem, se for constatado que o comportamento do
licitante/contratado ndo corresponde a uma infracdo, ou que os argumentos trazidos
podem ser aceitos por possuirem justificativa capaz de afastar a sancéo prevista, 0s autos
do procedimento podem ser arquivados, por intermédio de despacho fundamentado, apos
a anuéncia do chefe imediato e da autoridade competente para aplicar a sangéo.

Nota: (1): despacho fundamentado € o instrumento que concretiza o dever de motivacao
das decisOes, previsto no art. 37, caput e art. 59, inciso LV da CF de 1988. A motivacédo
(art. 50 da Lei n® 9.784/99) é a explicitacdo do motivo, que € o conjunto das razdes de
fato ou de direito capazes de revelar a vontade constitutiva do ato.

Nota (2): o despacho fundamentado deve conter, de forma expressa, 0S motivos que
levaram a conclusdo de que o fato ndo corresponde a uma infragdo, ou que os argumentos
do licitante/contratado podem ser aceitos por possuirem justificativa capaz de afastar a
sancédo prevista.

Nota (3): a anuéncia da autoridade superior traduz-se numa forma de controle dos atos de
fiscalizacdo.

e.2. No caso de ndo serem acatados os argumentos contidos na justificativa: se apos a
analise da justificativa e dos documentos que a instruem for constatado que o
comportamento do licitante/contratado corresponde a uma infracdo, deve-se realizar a
subsuncéo do fato a sancdo correspondente prevista na lei, edital ou contrato e, por meio
de despacho fundamentado, delimitar a infracdo e indicar a sanc¢do correlata.

Nota (1): a subsunc¢do do fato a sancéo editalicia ou contratual é o enquadramento, ou
seja, a verificacdo da correspondéncia do tipo de sancdo que estd prevista para um




comportamento ou grupo de condutas especificas previstas (a exemplo das obrigac6es
legais editalicias e contratuais).

Nota (2): a falta de uma tipificacdo exata para cada espécie de comportamento nao
impede a aplicacdo da san¢do administrativa.

5.2. Fase da defesa preévia:

a. Notificacdo do licitante ou contratado: devera ser feita, via oficio, para apresentacao
de defesa prévia, contendo a descricdo detalhada da suposta infracdo, as conclusdes
quanto a andlise das justificativas apresentadas, se houver, devendo também indicar a
infracdo cometida com a correspondente sancdo prevista, caso ndo sejam acatados 0s
argumentos da defesa. Os prazos previstos na Lei n? 8.666, de 1993 sdo: cinco dias Uteis
(8 22 do art. 87) no caso das sancdes previstas nos incisos I, 1, e 11, e dez dias (§ 32 do
art. 87), decorrente da sangéo prevista no inciso 1V. (modelo I1)

Nota (1): a aplicagdo dos principios do contraditorio e da ampla defesa, juntos, traduzem
ndo somente na garantia de apresentacdo e observancia de prazos, mas na ampla
possibilidade de oferecimento de provas. Por isso, havendo necessidade de realizacdo de
pericias ou outros meios de provas, a exemplo de vistorias ou oitiva de testemunhas,
sugere-se franquear ao particular as condicGes para a sua realizacdo, desde que solicitado
formalmente, e no mesmo prazo da resposta, 0 que poderd resultar num alargamento
dessa fase.

Nota (2): sdo requisitos minimos da notificacdo ao licitante ou contratado, para o
oferecimento de defesa prévia: (a) identificacdo do interessado e do érgdo ou entidade;
(b) restar claro a finalidade da notificacdo, ou seja, que é para a apresentacdo de defesa
prévia; (c) a indicacdo dos fatos e fundamentos legais que ensejaram a abertura da fase;
(d) o prazo para resposta com a data de inicio da contagem; (€) a possibilidade de acesso
aos autos do procedimento; (f) a informacéo da continuidade do processo com ou sem a
apresentacdo da resposta; e (g) a orientacdo de que a parte sdo concedidos todos 0s meios
de prova em direito.

Nota (3): sugere-se que estes requisitos sejam observados para todas as notificacGes
feitas pelo 6rgdo ou entidade.

Nota (4): é importante indicar a infracdo cometida e a correspondente sancdo a que
estaria enquadrada pelo orgdo sancionador para que esta também possa ser matéria de
defesa.

Nota (5): deve haver prova do recebimento da notificacdo relativa a defesa previa, a qual
sera juntada aos autos.
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Nota (6): No caso de o licitante/contratado estar em local incerto e nédo sabido,
recomenda-se que a notificacdo seja feita a partir de publicacdo pelo Diario Oficial da
Unido, nos termos do paragrafo 4° do artigo 26 da Lei n2 9.784, de 1999.

b. Anélise da defesa prévia apresentada:

b.1. Havendo necessidade de producdo de provas, encerrada a instrucdo, o particular
podera se manifestar no prazo maximo de 10 (dez) dias (art. 44 da Lei n2 9784/1999).

b.2. No caso de serem aceitos 0s argumentos contidos na defesa prévia: apos a analise
da peca de defesa e dos documentos que a instruem, se for constatado que o
comportamento do licitante/contratado ndo corresponde a uma infracdo, ou que 0s
argumentos trazidos na defesa prévia podem ser aceitos por possuirem motivos capazes
de afastar a sancdo prevista, devera ser justificada a ndo aplicacdo da penalidade por meio
de documento habil (relatério ou nota técnica), sendo os autos do procedimento
arquivados apos a anuéncia do chefe imediato e da autoridade competente para aplicar a
sancdo. Havendo discordancia desses quanto a andlise realizada, os autos ndo serdo
arquivados e o procedimento retomara o rito procedimental estabelecido para a préxima
fase, podendo ser indicado novo servidor para continuidade da instrucéo, se for o caso.

b.3. No caso de ndo serem aceitos os argumentos contidos na defesa prévia: apos a
andlise da peca de defesa e dos documentos que a instruem, se for constatado que o
comportamento do licitante/contratado corresponde a uma infracdo, ou que 0s
argumentos trazidos na defesa prévia ndo podem ser aceitos por ndo possuirem motivos
capazes de afastar a sancdo prevista, deve-se realizar a subsuncdo do fato a sancao
correspondente prevista na lei, edital ou contrato e, por meio de documento habil
(relatdrio ou nota técnica), delimitar a infracdo e sugerir a sancao correlata.

Nota (1): no relatério ou nota técnica deverdo ser consignadas todas as ocorréncias,
sugerindo a aplicacdo ou ndo da sancdo correlata e adequada, bem como a rescisdo do
contrato, se for o caso. A sangdo sugerida deve ter compatibilidade com a infracéo
cometida, sempre amoldada pelos principios da proporcionalidade e razoabilidade.

Nota (2): em todas as fases, caso o licitante/contratado deixe transcorrer o prazo e nao
ofereca resposta (justificativa, defesa prévia, recurso, dentre outros) o responsavel deve
dar continuidade ao procedimento com a analise dos documentos que o instruem até
aquele momento.

5.3 Fase de saneamento do procedimento e aplica¢éo da sangéo:

5.3.1. Saneamento:




a. Os autos do procedimento, contendo o documento habil (relatério ou defesa) e demais
documentos da instrucdo, serdo encaminhados & autoridade competente para aplicar a
san¢do, com o objetivo de saneamento e posterior decisao.

Nota (1): o saneamento do procedimento ndo € obrigatdrio, porém, é recomendavel.
Trata-se de providéncia tomada a fim de eliminar os vicios, irregularidades ou nulidades
processuais, bem como a verificacdo da plausibilidade da sancdo indicada e preparar o
processo para deciséo.

Nota (2): se for o caso, poderdo ser realizadas diligéncias para a complementacdo de
informagdes ou provas complementares necessarias a instrugéo.

Nota (3): caso sejam encontradas inconsisténcias na instru¢cdo do procedimento ou
irregularidades formais, a exemplo de inobservancia de prazos pela Administragédo, os
autos devem ser devolvidos ao setor de origem para regularizagéo.

b. Antes da aplicacdo da sancdo, os autos poderdo, facultativamente, ser encaminhados
para analise e emissdo de parecer pela Assessoria/Consultoria Juridica do 6rgéo.

Nota: sugere-se que tal fase seja previamente ajustada com o 6rgdo consultivo respectivo.

5.3.2. Aplicacéo da sancao:

c. Saneado o procedimento, ou em ndo havendo necessidade, cabera a autoridade
competente exarar decisao.

c.1. No caso de a autoridade competente entender pela ndo aplicacdo da sancéo: apds
analise dos documentos constantes nos autos, a decisdo pela ndo aplicacdo da sancao
deveréa ser exarada por intermédio de despacho fundamentado, de forma a contemplar as
razGes que levaram a autoridade a entender pela inexisténcia da violacdo as regras da
licitacdo ou do contrato e/ou acatar a tese de defesa apresentada, com o consequente
arquivamento dos autos.

c.2. No caso de a autoridade competente entender pela aplicacdo de sancdo: apés a
analise dos documentos constantes nos autos, a decisdo pela aplicacdo da sancdo devera
ser exarada por intermédio de despacho fundamentado, de forma a contemplar as raz6es
que levaram a autoridade a entender comprovada a existéncia da violagdo as regras da
licitacdo ou do contrato e rejeitar a tese de defesa apresentada. Ainda, deve tecer a
delimitacdo da infracdo cometida e a correspondente sancao prevista, bem como decidir
pela resciséo contratual, se for o caso.

Nota (1): Sugere-se que a peca de decisdo contemple a descricdo dos fatos, os
fundamentos juridico-administrativos e a decisao.
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Nota (2): a autoridade competente para decidir pode utilizar-se do art. 50, § 12 da Lei n2
9.784, de 1999, o qual prevé que a motivacdo deve ser explicita, clara e congruente,
podendo consistir em declaracdo de concordancia com fundamentos de parecer da
Consultoria Juridica do érgdo ou entidade ou parecer pericial que, neste caso, serdo parte
integrante do ato. Nota-se que a intencdo da regra ndo € possibilitar fundamentacao
remissiva do julgador sem que este traga valoracdo critica dos fatos e argumentos de
defesa, uma vez que deve fazer constar suas proprias razdes para justificar a decisao.

Nota (3): nas duas hipodteses deve haver prova do recebimento da notificacdo, a qual sera
juntada aos autos.

5.4. Fase do procedimento recursal:
5.4.1. Da decisdo caberd interposicao de recurso e/ou do pedido de reconsideracao:

a. Recurso hierarquico: aplicadas quaisquer das sancdes previstas no art. 87, incisos I, |1
e Il da Lei n® 8666/93, cabe recurso no prazo de 5 (cinco) dias Uteis. A notificacdo
devera dar ciéncia da decisdo tomada pela autoridade competente, conforme inscrito no
art. 109, inciso |, alinea f da Lei n? 8666/93 (incluir a alinea “¢” para o caso de haver
rescisdo contratual).

b. Recurso hierarquico para modalidade convite: no caso de aplicagdo de san¢édo
decorrente de licitacdes efetuadas na modalidade convite, o prazo estabelecido sera de 2
(dois) dias Uteis, conforme art. 109, § 62 da Lei n? 8.666, de 1993.

c. Pedido de Reconsideracdo: para o caso especifico de aplicacdo da Declaracdo de
Inidoneidade, a Lei n® 8666/93, em seu art. 109, inciso Ill, prevé a possibilidade de
apresentacdo de pedido de reconsideracao dirigido a autoridade que aplicou a sancdo, no
prazo de 10 (dez) dias Uteis da intimacdo do ato.

Nota (1): é importante destacar que o § 52 do art. 109 da Lei n° 8666, de 1993, traz a
previsdo de que o prazo de recurso ou pedido de reconsideracdo somente se inicia apds a
parte interessada ter vista do processo. Desse modo, € necessario que na notificacdo feita
pelo 6rgdo ou entidade, que cientifica quanto a decisdo da autoridade competente e a
consequente abertura de prazo para recurso, deve constar que sera franqueada a parte
vista do processo, com a informacdo do local e horarios, sob pena de nulidade dos atos
posteriores3.

Nota (2): Nos termos do art. 87, 839, da Lei n? 8666, de 1993 a aplicacdo da sangéo de
inidoneidade é de competéncia exclusiva do Ministro de Estado, Secretario Estadual ou
Municipal.

39 STJ-MS n27.106, 12 S., rel. Min. Francisco Falcdo, j. Em 26.06.2001.




Nota (3): Deve haver prova do recebimento da notificacdo relativa a aplicacdo da sancéo,
a qual serd juntada aos autos.

5.4.2. Da andlise do recurso e do pedido de reconsideracéo:

a. O recurso devera ser dirigido a autoridade superior e sera encaminhado por intermédio
daquela que decidiu a aplicacdo da sancao.

Nota: trata-se do direito de peticdo consagrado pelo art. 52, inc. XXXIV, alinea “a” da CF
de 1988, ndo podendo haver cobranca de taxas ou exigéncia de depositos prévios para
tramitagdo do recurso ou do pedido.

b. Apds a interposicdo de recurso ou na sua auséncia, a autoridade competente, depois de
feita a analise dos pressupostos recursais podera, no prazo de 5 (cinco) dias, previsto no §
49 do art. 109 da Lei n 8.666, de 1993, reconsiderar a sua decisdo, ou dentro do mesmo
prazo encaminhar os autos a autoridade superior.

Nota (1): a necessidade de verificagdo da existéncia de pressupostos recursais* tem por
objetivo vedar o exercicio arbitrario da faculdade de impugnar atos administrativos pelas
licitantes/contratadas. S&o varias as classificagdes na doutrina, sugerindo-se que possa ser
utilizada a classificacdo que traz a seguinte divisdo: pressupostos subjetivos, que sdo a
legitimidade e interesse recursal; e objetivos, que s&o a existéncia de ato administrativo
de cunho decisério, a tempestividade, a forma escrita, a fundamentacédo e o pedido de
nova decisdo.

Nota (2): a admissibilidade do recurso sera examinada pela autoridade que aplicou a
sancdo que, ao determinar o processamento do recurso, devera indicar os efeitos da
deciséo proferida que, em regra, ndo possui efeitos suspensivos, conforme § 22 do art. 109
da Lei n®8.666, de 1993.

Nota (3): a doutrina* assevera que o recurso podera ser imediatamente rejeitado diante o
ndo preenchimento de um dos pressupostos recursais. Porém, em razdo da gravidade de
um ato sumario, aliada a necessidade de motivacdo, ndo haveria impedimento do seu
processamento (acolhimento formal) e posterior rejeicdo (no mérito).

Nota (4): admitido o recurso, a autoridade que aplicou a san¢do podera reconsiderar sua
decisdo. A Lei n? 8.666, de 1993 estabelece que, se 0 juizo de retratacdo for negativo (nao
acolher a tese da defesa), os autos devem ser encaminhados a autoridade superior para
decisdo. Entretanto, a doutrinas2 entende que também no caso de ser positivo (acolher a
tese da defesa), como o efeito sera de provimento do recurso, de forma idéntica os autos
devem ser remetidos a autoridade superior, uma vez que esta tem o dever de manifestar-

40 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. 14% ed.
Dialética, 2010. Para demais informagdes complementares consultar obra do autor.

41 1dem.

42 |dem. O ilustre doutrinador cita Ac6rddo n° 1.788/2003 do TCU, nesse mesmo sentido.
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se acerca do recurso a ela dirigido, podendo, inclusive, rever a decisdo da autoridade
inferior quanto ao juizo de retratacao.

Nota (5): regra geral, a interposi¢cdo do recurso ndo tem efeito suspensivo (¢ o que
impede a ocorréncia de efeitos imediatos da deciséo). Porém, a autoridade competente
pode, presentes as razdes de interesse publico, atribuir eficicia suspensiva ao recurso (art.
109, 8 2° da Lei n? 8.666, de 1993). A utilidade da suspensdo dos efeitos é que esta
impede 0 acesso do contratado ao judiciario por ndo haver leséo a ser tutelada.

c. Ao ter conhecimento do recurso a autoridade superior devera, no prazo de 5 (cinco)
dias Uteis contados do recebimento, proferir decisdo de forma fundamentada, negando ou
concedendo provimento ao recurso (8 42 do art. 109 da Lei n? 8.666, de 1993), sob pena
de responsabilidade.

Nota (1): caso conhecido o recurso, por estarem presentes 0s requisitos de
admissibilidade, sera feito o juizo de mérito pelo julgador, que corresponde a
possibilidade de prover (acolher) ou ndo o pedido. A competéncia para julgamento do
mérito do recurso é reservada a autoridade hierarquicamente superior aquela que aplicou
a sangao.

Nota (2): a doutrina®® classifica as decisdes do 6rgdo revisor da seguinte forma: (i)
decisbes confirmadoras (corroboram a decisdo anterior); (ii) alteradoras
(modificam/reformam a deciséo anterior); (iii) supressivas (anulam ou revogam deciséo
anterior).

d. Apds exarar a decisdo, a autoridade superior deve notificar a contratada para ciéncia
da decisdo. (modelo I11).

e. No caso em que a decisdo do recurso puder alterar a decisdo anterior e agravar a
san¢do, a autoridade deve notificar o particular para formular alegacfes antes da deciséo.

Nota (1): sugere-se a observancia desta previsdo, a qual possibilita abertura de prazo para
alegacdes finais no caso de haver possibilidade de agravamento da decisdo em grau de
recurso (art. 64 e paragrafo Unico da Lei n® 9.784, de 1999). Trata-se da possibilidade de
incidéncia do principio da reformatio in pejus*.

43 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal: Comentarios a Lei n® 9.784
de 29.1.1999. 42 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

4 PETIAN, Angélica. Regime Juridico dos Processos Administrativos Ampliativos e Restritivos de
Direito — Vol. 26 — Colecdo Temas de Direito Administrativo. Malheiros, 2011. A autora tem
posicionamento contrario a possibilidade da reformatio in pejus prevista no paragrafo Unico do art. 64 da
Lei n° 9.784, de 1999, tecendo o seguinte comentario: “assim, a fim de harmonizar o disposto na Lei
Processual Federal com os ditames da Constitui¢do da Republica, afirmamos que o paragrafo Unico do art.
64 refere-se apenas a hipotese de anulacdo da decisdo recorrida por motivos de ilegalidade, restando a
proibicdo da reformatio in pejus para todas as demais hip6teses”. Apesar do posicionamento da autora, o




Nota (2): Deve haver prova do recebimento, a qual seré juntada aos autos.

6. Publicacbes no Diario Oficial da Unido e demais efeitos:

6.1 O art. 109, § 1° da Lei n® 8.666, de 1993 prevé, para alguns casos, a publicagdo da
intimacg&o dos atos via imprensa oficial. Como a aplicacdo das sangdes de adverténcia e
multa ndo surtem efeitos para além da orbita juridica da contratada, ou seja, dessas ndo se
extrai efeitos restritivos que venham a interessar aos outros érgaos publicos contratantes,
a doutrina entende que, pelo principio da eficiéncia, ndo se faz necessaria a publicacdo
dessas duas sangbes no Diario Oficial da Unido (DOU), bastando o seu registro no
sistema cadastral correspondente ou no SICAF.

6.2. As san¢des de suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administracdo; de declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar
com a Administracdo Publica (Lei n? 8.666, de 1993) e impedimento de licitar e contratar
com a Unido, Estado, DF e Municipio (Lei n® 10.520/2002) e impedimento de licitar e
contratar com a Unido (Decreto n® 5.450/2005), devem ser publicadas no DOU e
registradas no sistema cadastral correspondente ou SICAF.

6.3. As rescisdes contratuais devem ser publicadas no DOU.

6.4. Nas hipdteses em que o particular ndo seja encontrado, tenha mudado de endereco
sem atualizacdo de dados junto a Administracdo ou se recuse a receber a notificacéo,
sugere-se que esta seja publicada no DOU, com o objetivo de dar publicidade ao
licitante/contratado.

6.5. As multas deverdo ser recolhidas por meio de Guia de Recolhimento da Unido
(GRU).

6.6. No caso de ndo pagamento da multa administrativa, 0s autos devem ser

encaminhados para inscricdo em divida ativa e posterior cobranca judicial.

7. Sugestdes de providéncias internas*® (preventivas) relacionados a aplicacdo de
sancdes a serem adotadas pelos 6rgaos:

entendimento dominante na doutrina é pela possibilidade de ocorrer decisdo mais gravosa pela autoridade
superior, em grau de recurso, 0 que legitima a necessidade de prazo para o particular formular alegacGes
finais.

% DE TORRES, Ronny Charles Lopes. Lei de Licitagdes Publicas Comentadas. 62 ed. Salvador:
Juspodivm, 2014.

4 Sugere-se que sejam previamente discutidas com as Consultorias Juridicas dos 6rgdos, com o objetivo de
conferir a legalidade do teor desses documentos.
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7.1. Elaboracdo de manual ou cartilha para o 6rgdo, contendo previsdes relacionadas as
responsabilidades, procedimentos, defini¢cBes conceituais, dentre outros.

7.2. Elaboracdo de normativo interno, a exemplo de Portaria, com a previsdo das
atribuicbes e competéncias - fiscais, gestores, autoridade que aplica as sancGes,
autoridade que julga os recursos - bem como o rito procedimental aplicavel as situaces
de inadimplemento dos particulares que contratam com o poder publico.

7.3. Criacdo de comissao temporaria ou permanente, formada por servidores, para atuar
em processo administrativo sancionador.

7.4. Insercdo, no termo de referéncia, projeto basico, edital e contrato, de clausulas
prevendo definigdes mais precisas das infragdes e correspondentes sangdes, direitos,
obrigac@es, responsabilidades, inexecucdo e rescisdo contratual bem definidas, tanto para
a fase de licitacdo quanto para a fase de execucdo do objeto.

7.5. Capacitacdo constante de servidores em relacdo as matérias relacionadas as sangdes
contratuais.

8. Modelos das principais pecas (notificactes): estdo anexados a este caderno:

Os modelos das pecas estdo anexados a este Caderno e foram elaborados conforme os
disponibilizados pela Advocacia-Geral da Uni&o*’, com adaptagdes.

47 Sitio da Advocacia-Geral da Unido: www.agu.gov.br, em junho de 2015.
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NOME DO MINISTERIO

XXXXXXXXX

NOME DO ORGAO
ENDERECO DO ORGAO

Oficio

n2 xxxx/ano/unidade

A empresa
Nome da empresa

Aos cuidados do (a) representante, Sr.

Endereco completo

EMAIL
MODELO |

Municipio, dia de més de ano.

(a), nome da pessoa

ASSUNTO: Solicita justificativas/esclarecimentos/providéncias.

Senhor Representante,

1. Com fulcro no art. 67, caput e § 1° da Lei n? 8.666, de 1993, solicito
justificativas ou esclarecimentos, bem como adoc¢do de eventuais providéncias, sobre os fatos

abaixo relacionados:

Resumo dos fatos

Descricdo dos fatos com um nivel de
detalhamento que propicie a empresa
apresentar sua justificativa de forma
ampla. Indicar, se for o caso, o0
periodo, valores, nome dos
tercerizados envolvidos e outras
informacdes importantes.

Referéncia Legal/ Edital/
Contrato

Indicar as clausulas do
Edital ou do Contrato,
bem como da legislacédo
correlata eventualmente
infringidas.

Sanc¢des Correlatas

Indicar qual ou quais
sancbes previstas para o
fato em que a empresa
poderd ser sancionada,
tendo em vista a violagéo
ao Edital ou Contrato.
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OBS: Caso seja necessério, deve-se incluir outros detalhes no pararafo abaixo.

2. Tendo em vista os fatos acima elencados, requer-se a imediata regularizacdo
da situacdo (descrever o que deve ser feito para o exato cumprimento da obrigacdo), a qual ja
enseja o atraso de (....) dias em relagdo a obrigacdo prevista na clausula (......) do Contrato
Administrativo (n® do contrato).

3. Alerto sobre o que disp6em as clausulas XXX do Contrato n® XXX que se
referem as sancdes previstas para o descumprimento de obrigacdes pela Contratada.

4. Por oportuno, informo que o ndo atendimento da providéncia ou o seu
atendimento fora das condi¢cfes contratuais ensejara instauracdo de procedimento administrativo
especifico para o exame dos fatos e eventual aplicacdo das sangdes previstas no Contrato n°
(XXX), que tera por base a Lei n® 8.666, de 1993, a Lei n? 9.784, de 1999, bem como a
legislacéo correlata, e sera processado de acordo com as seguintes fases: (a) fase preliminar:
possibilitar a empresa apresentar justificativas quanto a conduta que ensejou a abertura do
procedimento; (b) fase da defesa prévia: ndo sendo aceitos os argumentos da justificativa sera
aberto prazo para apresentacdo de defesa prévia (art. 87, § 22 da Lei n? 8.666, de 1993); (c) fase
de aplicacdo da sancédo: se os argumentos presentes na defesa ndo forem suficientes para
afastar a sanc¢do prevista e/ou ndo forem apresentadas as provas do alegado, a sancéo sera
aplicada pela autoridade competente com abertura de prazo para recurso administrativo; (d) fase
recursal: protocolado o recurso, se ndo reconsiderar a decisdo, a autoridade que aplicou a
sancao remetera o recurso a autoridade imediatamente superior para analise e decisdo sobre o
recurso (art. 109, § 42 da Lei n2 8.666, de 1993).

5. Solicito, que a resposta seja realizada por escrito, instruida com documentos
que julgar pertinentes e assinada pelo representante legal da empresa.

6. Por fim, seja encaminhada a autoridade abaixo no endereco (endereco

completo com indicacao de nimero de andar, sala e telefone), no prazo maximo de (cinco dias
Uteis), contados do recebimento deste.

Atenciosamente,

Nome da autoridade
cargo
orgéo

NOTAS EXPLICATIVAS:

1. Alertamos sobre a necessidade do Fiscal do Contrato manter em registro proprio,
regularmente atualizado, todas as ocorréncias relacionadas com a execucdo do
contrato, nos termos do § 1° do art. 67 da Lei n® 8.666, de 1993. Esse expediente
permitira que se solicite a Contratada, de forma clara e precisa, 0s esclarecimentos e
providéncias indispensaveis ao adequado acompanhamento contratual.




2. Alertamos, por outro lado, que esta etapa (de oferta de justificativas) pode ser

suprimida, na hipotese de o fato infracional estar comprovadamente consumado, ndo
havendo necessidade de solicitacdo de providéncias.

2.1. Neste caso, a autoridade competente do 6rgao, mediante informacdes prestadas pelo
Fiscal do Contrato podera, de plano, notificar a Contratada acerca dos fatos (para o
regular procedimento), tendo em vista a possivel aplicacdo de penalidade.

3. O item 4 do presente modelo contém uma sugestdo de procedimento administrativo
especifico instaurado para o exame dos fatos e eventual aplicacdo das sancbes as
contratadas. Porém, conforme informado no caderno de Sangdes Administrativas no item
“diretrizes para formulacdo de procedimento administrativo especifico”, cabe a cada
o0rgdo ou entidade estabelecer por normativo interno o rito procedimental mais
adequado, levando-se em consideracdo as suas peculiaridades de estrutura
procedimental.

*0S CAMPOS GRAFADOS EM VERMELHO DEVEM SER PREENCHIDOS PELO ORGAO
* OS CAMPOS GRAFADOS EM AZUL CONSTITUEM NOTAS EXPLICATIVAS, QUE DEVEM
SER EXCLUIDAS QUANDO O DOCUMENTO FOR ENCAMINHADO A CONTRATADA
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NOME DO MINISTERIO

Oficio n2 xxxx/unidade

A empresa
Nome da empresa

XXXXXXXXX

NOME DO ORGAO
ENDERECO DO ORGAO

EMAIL
MODELO Il

Municipio, dia de més de ano.

Aos cuidados do (a) representante (a), Sr. (a), nome da pessoa

Endereco completo

ASSUNTO: Notificacdo para apresentacdo de defesa prévia

1. A Unido, por intermédio do (nome do 6rgéo), neste ato representada por
(nome e cargo do titular ou autoridade que detiver competéncia para naotificar), vem NOTIFICAR
(nome da empresa a ser notificada), ja qualificada no Contrato n°® (niUmero e ano do contrato),

acerca dos seguintes fatos:

Resumo dos Fatos

Descrigdo dos fatos com um nivel
de detalhamento que propicie a
empresa apresentar sua defesa
prévia de forma ampla. Indicar, se
for o caso, o periodo, valores,
nome dos tercerizados envolvidos
e outras informacdes
consideradas importantes

Referéncia Legal/Edital
Contrato

Indicar as clausulas do
Edital ou Contrato, bem
como da legislacéo
correlata foram
infringidas.

que

Sangdes Correlatas

Indicar qual ou quais
sancbes previstas para o
fato em que a empresa
podera ser sancionada, se
restar comprovada a
infringéncia da Lei, Edital
e/ou Contrato

1. Ex: atraso de salario
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OBS: Caso seja necessario, incluir demais detalhes no paragrafo abaixo.

2. Em resposta ao Oficio n° ...... de ...... [.....1....., encaminhado pelo (nome do
6rgéo ou entidade contratante), por meio do qual foram relacionados os fatos acima elencados,
essa empresa (nome da empresa contratada) apresentou justificativas em ...... [oid......, bem
como anexou as provas documentais que julgou pertinentes.

3. As justificativas apresentadas foram examinadas pelo setor competente,
juntamente com os documentos que a instruiram, com o fim de amparar os argumentos da
defesa. Ocorre que ficou constatado o atraso de XX dias no pagamento do salario dos
empregados que prestam servicos neste 6rgdo, ndo sendo possivel aceitar como justificativa o
pagamento parcial dos valores, conforme a andlise feita pelo setor competente constante do
relatério/nota técnica, juntada em anexo.

4. Assim, fica essa empresa notificada para, querendo, apresentar defesa prévia
no prazo maximo de 05 (cinco) dias Uteis, a contar da data do recebimento desta notificacéo,
dirigida a (nome da autoridade maxima do 6rgdo), no endereco (endereco completo com
indicacdo de numero de andar, sala e telefone), tendo em vista que a avaliagdo do setor
competente indicou ser o caso de aplicagdo de san¢des administrativas previstas na clausula XX
do Contrato Administrativo n2 XX/20XX, conforme disposi¢Bes contidas nas Secdes | e Il do
Capitulo 1V da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, (sem prejuizo da rescisdo do contrato, nos
termos do art. 77 e sequintes da Sec¢do V do Capitulo Ill do mesmo diploma legal. (Nota
explicativa: manter o trecho sublinhado somente se for notificar conjuntamente a rescisédo
contratual e a aplicagéo de penalidade).

Ou (para as sancgfes previstas na Lei n® 10.520, de 2002):

4. Tendo em vista a possivel aplicagdo de san¢bBes administrativas previstas na
clausula XX do Contrato Administrativo n2 XX/20XX, conforme disposi¢es contidas na Secdao |,
Capitulo IV, da Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993 e na Lei n? 10.520, de 17 de julho de 2002 e
seus regulamentos, sem prejuizo da rescisdo do contrato, nos termos do art. 77 e seguintes da
Secdo V do Capitulo 1ll do mesmo diploma legal. (Nota explicativa: manter o trecho sublinhado
somente se for naotificar conjuntamente a resciséo contratual e a aplicacao de penalidade).

5. Por oportuno, informo que os autos do Processo Administrativo (incluir n do
processo administrativo especifico) encontram-se a disposi¢do para vista do interessado, no
setor (incluir o nome do setor, n? da sala, horario e demais dados importantes), o que nédo
modifica ou altera o prazo improrrogavel de 5 (cinco) dias Uteis para interposicdo da defesa
prévia.

Nome da autoridade
cargo
orgéo

*0OS CAMPOS GRAFADOS EM VERMELHO DEVEM SER PREENCHIDOS PELO ORGAO
* OS CAMPOS GRAFADOS EM AZUL CONSTITUEM NOTAS EXPLICATIVAS, QUE DEVEM
SER EXCLUIDAS QUANDO O DOCUMENTO FOR ENCAMINHADO A CONTRATADA.
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MINISTERIO
XXXXXX
NOME DO ORGAO
ENDERECO
EMAIL
MODELO I11

Oficio n2 xxxx/unidade

Municipio, dia de més de ano.

A empresa

Nome da empresa

Aos cuidados do (a) representante, Sr. (a) nome da pessoa
Endereco completo

ASSUNTO: NOTIFICACAO DE IMPOSICAO DE PENALIDADE/RESCISAO
CONTRATUAL (nota explicativa: somente incluir a rescisdo contratual na
hipoétese de ser adotada juntamente com a imposicao da penalidade)

1. A Unido, por intermédio do (nome do 6rgdo), neste ato representada por
(nome e cargo do titular ou autoridade que detiver competéncia para notificar) vem NOTIFICAR
(nome da empresa a ser notificada), ja qualificada no Contrato (nimero e ano do contrato) da
aplicagdo da penalidade (descrever a pena aplicada, por ex. adverténcia, multa, etc.) e da
rescisdo do Contrato n2 XX/XX (nota explicativa: manter o trecho sublinhado somente se for
notificar conjuntamente acerca da resciséo contratual e da aplicacdo de penalidade), conforme
decisdo fundamentada da autoridade, juntada em anexo.

2. Assim, fica a empresa notificada para, querendo, apresentar RECURSO,
conforme previsto no art. 109 da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, a contar da data do
recebimento desta notificacéo, dirigido a (nome da autoridade maxima do 6rgdo, no enderego
(endereco completo com indicacéo de nimero de andar, sala e telefone).

3. Por oportuno, informo que os autos do Processo Administrativo (incluir n® do
processo administrativo especifico) encontram-se a disposicdo para vista do interessado, no
setor (incluir o nome do setor, n? da sala, horario e demais dados importantes), o que nédo
modifica ou altera o prazo improrrogavel de 5 (cinco) dias Uteis para interposicdo do recurso.

Nome da autoridade
cargo
orgéo




NOTA EXPLICATIVA: decisdo fundamentada: documento produzido nos autos do processo

administrativo, que cuida da contratacdo, em que a autoridade competente, estatuaria ou
regimentalmente, decide sobre a ocorréncia dos fatos noticiados pelo Fiscal do Contrato,
enfrentando todos os pontos fixados pela Administracdo como irregulares e, eventualmente
abordados na defesa, se houver, com foco no contraditério e ampla defesa, decidindo pela
imposicdo da penalidade e/ou rescisdo contratual, justificando a sancdo adotada, cuja cépia
autenticada deve ser encaminhada & empresa como anexo a notificagéo.

*0OS CAMPOS GRAFADOS EM VERMELHO DEVEM SER PREENCHIDOS PELO ORGAO
* OS CAMPOS GRAFADOS EM AZUL CONSTITUEM NOTAS EXPLICATIVAS, QUE DEVEM
SER EXCLUIDAS QUANDO O DOCUMENTO FOR ENCAMINHADO A CONTRATADA
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