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RESUMO

Quando punir compensa? Quando coagir e quando dissuadir? Como garantir que a
intensidade das punig¢des correspondam a gravidade das infragdes? Esta monografia centraliza
o estudo dessas problematicas nos processos de contratagdo publica regidos pela Lei n.
14.133/2021, visando definir se sua estrutura sancionatoria alcanga a otimizacdo do efeito
dissuasor ao mesmo tempo que respeita as garantias constitucionais dos particulares sujeitos
as sangOes administrativas. Para fazé-lo, o primeiro capitulo aborda as finalidades e a
instrumentalidade das san¢des administrativas e a possibilidade de completar o direito
administrativo sancionador por meio do direito penal, para delimitar a extensdo de quais e
como os principios limitadores do poder punitivo sdo aplicaveis. No segundo capitulo, as
particularidades das sang¢des administrativas na Lei n. 14.133/2021 sdo estudadas e
comparadas as antigas legislagdes sobre licitacdes e contratos administrativos. Com base
referéncia ao direito criminal e a literatura analise economica do direito, o terceiro capitulo
destaca as implicagdes a direitos fundamentais e a fungdo dissuasoria da preferéncia do
legislador por uma estratégia baseada principalmente em puni¢do e na liberdade da
Administragdo Publica para aplica-las. Concluiu-se que a margem de discricionariedade
oferecida a Administragdo Publica pela Lei n. 14.133/2021 para a aplicacdo de sangdes e a
exclusdo da possibilidade de produgdo de provas, alinhada a natureza adversarial da regulagao
sancionadora, causam ofensas as garantias constitucionais de proporcionalidade, devido
processo legal e ampla defesa, enquanto ainda sacrificam a otimizagdo da funcao dissuasora
da san¢do administrativa por descartar estratégias persuasivas.

Palavras-chave: Direito administrativo sancionador. Direito penal. Licita¢cdes e contratos
administrativos. Dissuasdo. Andlise economica do direito.



ABSTRACT

When does punishing pay? When to coerce and when to dissuade? How to ensure that the
intensity of punishments matches the seriousness of infractions? This monograph focuses on
the study of those problems in public bidding processes ruled by Law n. 14.133/2021, seeking
to define whether its sanctioning structure achieves the optimization of its deterrent effect
while respecting the constitutional rights of individuals subject to administrative sanctions. To
do so, the first chapter addresses the goals and instrumentality of administrative sanctions and
the possibility of completing sanctioning administrative law through criminal law, in order to
delimit the extent to which and how the punitive power’s limiting principles are fulfilled. In
the second chapter, the particularities of administrative sanctions in Law n. 14.133/2021 are
studied and compared to the previous laws of public bidding and administrative contracts.
Based on the references of the criminal law and law and economics’ literature, the third
chapter highlights the implications to fundamental rights and to the dissuasive function of
administrative sanctions of the legislator's preference for a strategy based mostly on
punishment and on the Public Administration’s freedom to apply them. It was concluded that
the margin of discretion offered to the Public Administration by the Law n. 14.133/2021 for
the application of sanctions and the exclusion of the possibility of producing evidence, in line
with the adversarial nature of the sanctioning regulation, cause offenses to the constitutional
guarantees of proportionality, due process of law and full defense while still sacrificing the
optimization of the dissuasive function of the administrative sanction by discarding
persuasive strategies.

Keywords: Sanctioning administrative law. Public biddings and administrative contracts.
Criminal law. Deterrence. Law and economics.
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1 INTRODUCAO

Com a passagem de um Estado que concentrava o exercicio dos servigos publicos nos
proprios 6rgdos para um outro modelo, que prioriza a regula¢do, houve o aumento das
relacdes entre a Administragdo Publica e particulares, que alimentam o funcionamento dos
servigos publicos através dos processos de contratagio publica.

Com o aumento da cartilha de direitos oferecidos a populacdo e do proprio
desenvolvimento da sociedade, hd a necessidade de maior participacdo da iniciativa privada
para a consecugdo satisfatoria dos servigos publicos e de sua finalidade: a efetivacdo de
direitos fundamentais individuais e coletivos da populagdo. Nao € surpresa a correlagdo entre
o aumento do Estado e o aumento das contratagdes publicas.

Ocorre que nem sempre 0s sujeitos que se envolvem com a Administracdo tém
intengdes idoneas ou realizam suas obrigacdes com a diligéncia necessaria, de forma que ¢
preciso, por motivos de interesse publico, que a Administracao esteja munida de ferramentas
que garantam a cooperacao dos licitantes e dos contratados e, consequentemente, a lisura das
contratagdes ¢ o bom funcionamento dos servigos publicos.

Por isso, a Administragdo ¢ oferecida a prerrogativa de aplicar san¢des nos processos
de contratacdo publica. As sangdes variam e tradicionalmente as leis lhe facultam a escolha de
reprimir uma conduta faltosa com mera adverténcia ou impor multa como consequéncia, ou
ainda, restringir o direito de participar de licitagdes ou celebrar contratos administrativos.

O objeto de estudo desta monografia ¢ o regime juridico de san¢des administrativas
da Lei n. 14.133/2021, conhecida como a Nova Lei de Licitagcdes ¢ Contratos Administrativos
(NLLCA), que recentemente foi promulgada para revolucionar a estrutura de contratacio
publica de todos os entes federativos e que, principalmente, incorpora a prerrogativa
sancionatoria.

Com essas consideracdes, chegou-se a seguinte problematica: o novo regime juridico
sancionatorio em licitacdes e contratos administrativos previsto pela Lei n. 14.133/2021
possui a capacidade de otimizar a finalidade dissuasoria de suas sangdes administrativas ao
mesmo tempo que preserva garantias fundamentais dos acusados?

Ha a suspeita de que as disposi¢des sobre o direito administrativo sancionador da
NLLCA oferecem excessiva margem de discricionariedade para a aplicagdao e fixacao das
sancdes, o que pode dar ensejo, caso confirmada, a potenciais ofensas a garantias
constitucionais dos sancionados e ao comprometimento da finalidade das sangdes

administrativas. O objetivo desta monografia ¢ verificar se ha equilibrio entre o respeito a
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direitos dos particulares sancionados e a maxima efetividade do regime sancionatorio na Lei n.
14.133/2021.

Para verificar essa hipotese, utilizar-se-a o método dedutivo, com o procedimento da
pesquisa bibliografica e jurisprudencial. Assim, no primeiro capitulo desta monografia serdo
constatados o conceito, a finalidade e a instrumentalidade da san¢do administrativa, com o
objetivo de delimitar o regime de direito administrativo sancionador e a sua possivel
aproximacao ao direito penal, cuja longeva ciéncia pode ser uma ferramenta util para a
integragdo de conceitos ainda ndo consolidados na incipiente ciéncia sancionadora do direito
administrativo, com o referencial da teoria unitaria do poder punitivo estatal.

No segundo capitulo, procura-se descrever a propria estrutura sancionatdria em
licitagdes e contratos administrativos, contrastando as principais legislacdes posteriores a
Constituicao Federal de 1988, Lei n. 8.666/1993, Lein. 10.520/2022, Lei n. 12.462/2011 ¢ Lei
n. 13.303/2016, ao regime sancionatério da Lei n. 14.133/2021, destacando as principais
certezas e duvidas sobre suas infragdes, sangdes e regras de como aplica-las.

No terceiro capitulo, busca-se mapear os eventuais defeitos e dificuldades do regime
juridico de sancdes administrativas da Lei n. 14.133/2021 em relag@o ao equilibrio entre a
otimizagdo da finalidade dissuasoéria, sob o enfoque da andlise economica do direito, € o
respeito as garantias fundamentais. Assim, procura-se abordar a hipdtese de vicios a
principios gerais do direito punitivo como a proporcionalidade, individualizagdo da pena,
devido processo legal, contraditério e ampla defesa, € o comprometimento do carater
dissuasor da san¢do administrativa caso se verifique a preferéncia por um regime juridico

primordialmente adversarial.
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2 LINHAS GERAIS SOBRE O DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E A
SANCAO ADMINISTRATIVA

O aumento do direito administrativo rivaliza a quantidade de relagdes sociais que o
Estado ambiciona regular ou limitar. Nao raro, utiliza-se de medidas cautelares, persuasivas
ou mesmo das sangdes administrativas como instrumento dessa ambigio.'

A hipertrofia do direito administrativo sancionador estd diretamente correlacionada a
do direito administrativo, mas talvez a sua expansdo acelerada ndo se limite a expansdo da
atividade regulatéria do Estado, mas a um sentimento de frustragdo generalizada com a
efetividade do direito penal e, num contexto mais amplo, com a superposi¢do entre eles, ora
de criminalizacdo de infra¢des administrativas e administrativizacdo de crimes.?

A depender da politica publica de um Estado mais ou menos intervencionista, o
movimento de comunhdo entre o direito penal e o direito administrativo sancionador se
intensifica, como através da instrumentalizagdo de sangdes para o cumprimento de normas
econdmicas em épocas de crise.?

Essa instrumentaliza¢ao do direito sancionatério como ferramenta de conformagao
social aplica-se ao processo de contratacdo publica. Nao € raro que a Administragdo Publica
seja molestada por contratados de ma-fé que impliquem o cometimento de fraudes e toda a
sorte de desconformidades legais e contratuais. Apesar de por vezes responder com leniéncia,
0 que incute o sentimento de impunidade e a reproducao das mesmas situagdes em outros
contratos, com frequéncia ela atua com excesso de rigor, aplicando penalidades
desproporcionais as faltas dos contratados.*

Outrossim, o proposito geral desta monografia ¢ analisar a instrumentalidade das
sancdes administrativas para a conformagdo dos particulares na seara das licitagdes e
contratos administrativos, especificamente segundo a NLLCA. Para tanto, analisar-se-4, em
primeiro momento, o conceito e a justificagdo da sancdo administrativa e, depois, as nuances

do regime juridico do direito administrativo sancionador € a sua ligagdo com o direito penal.

" OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. 8 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2022.
E-book, n. p.

2 VORONOFF, Alice. Por um discurso de justifica¢io e aplica¢io para o direito administrativo
sancionador no Brasil. 2017. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade do Estado do
Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017, p. 15-20.

3 OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Direito de interven¢io e direito administrativo sancionador: o
pensamento de Hassemer e o direito penal brasileiro. 2012. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de
Direito, Universidade de S@o Paulo, Sao Paulo, 2012, p. 241.

4 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitacio Publica e Contrato Administrative. 5* ed. Belo Horizonte: Foérum,
2021, p. 1201.
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2.1 A JUSTIFICACAO DA SANCAO ADMINISTRATIVA

Neste topico, os conceitos de infragdo e san¢ao administrativa serdo estudados, tarefa
essencial para definir o ambito de aplicagdo do regime juridico de direito administrativo
sancionador. A aproximag¢do com o direito penal depende de uma conceituagdo que ndo seja
excessivamente ampla, sob pena de banalizacdo e incerteza do raciocinio construido.

Depois, delimitar-se-3o as finalidades da san¢do administrativa e demonstrar-se-a
brevemente como ferramentas econdmicas podem auxiliar na consecucdo desses objetivos. A
fixacdo das balizas da aproximagdo depende da consideragdo das finalidades da sang¢do

administrativa, sob pena de um argumento que possa resultar no sacrificio de sua utilidade.

2.1.1 O conceito e a natureza da sancio administrativa

Muitas vezes, com fundamento na supremacia do interesse coletivo, a Administra¢ao
depara-se com a necessidade de impor aos administrados puni¢des para assegurar a ordem
publica ou o funcionamento de seus servigos.’

Para Hely Lopes Meirelles, as san¢des administrativas sdo aplicaveis aos atos ou
condutas individuais que, embora ndo constituam crimes, sejam inconvenientes ou nocivos a
coletividade, na medida que o poder de policia seria ineficiente se ndo fosse coercitivo e nao
dispusesse de sang¢des para a conformagdo.® Margal Justen Filho, por sua vez, entende que o
sancionamento ¢ uma medida inerente ao poder de policia. A sancdo, para o autor, ¢ “uma
restri¢do as liberdades individuais, por meio da adogdo de providéncias administrativas™.’

Nomes como Daniel Ferreira®, Fabio Medina Osorio’, Heraldo Garcia Vitta'?, Rafael

Munhoz de Mello" Regis Fernandes de Oliveira'?, influenciados por pensadores espanhdis,

5 NOBRE JUNIOR., Edilson Pereira. Sangdes administrativas e principios de direito penal. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 219, [s. =n], p. 127-151, jan/mar, 2000. DOI:
https://doi.org/10.12660/rda.v219.2000.47499. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47499. Acesso em: 19 maio 2023.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1998, p. 123.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo, 11* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
p. 591.

8 FERREIRA, Daniel. Teoria geral da infra¢io administrativa a partir da Constitui¢io Federal de 1988.
Belo Horizonte: Forum, 2009.

? OSORIO, op. cit.

' VITTA, Heraldo Garcia. A San¢io no Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

' MUNHOZ DE MELLO, Rafael. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sanc¢des administrativas a luz da Constituigdo Federal de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

2 FERNANDES DE OLIVEIRA, Regis. Infracdes e Sancdes Administrativas. 2* ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2005.
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confluiram para a conclusdo de que inexiste caracteristica essencial distintiva entre a san¢ao
penal e a administrativa, o que revela a unidade do poder punitivo estatal, que logo se divide
em diversas formas de manifestacdo. Ulteriormente, esse raciocinio resulta na integragao do
regime juridico de direito administrativo sancionador pelo direito penal.

Na Espanha, Eduardo Garcia de Enterria conceitua a sangdo administrativa como um
mal infligido pela Administra¢do como consequéncia da pratica de conduta ilegal."® O jurista
Alejandro Nieto, por sua vez, comeca a investigacdo a partir da infragdo. Nas palavras do
autor, “la infraccion, en definitiva, es una acciéon humana que la ley ha declarado como tal por
ser causante de un hecho natural que agrede un orden (fisico, social o moral) que el
ordenamiento juridico considera digno de esta proteccion”.'

Para Nieto, o resultado e a agdo sdo inseparaveis, mas sobre a acdo humana que
ocorre o desvalor legislativo, arbitrio politico que pode qualifica-la como delito ou
propriamente como infragcdo. Ainda que delas surja apenas um resultado, diferentes respostas
estatais podem ser opostas a agdes humanas. Por exemplo, da mesma forma que o
ordenamento ambiental pode determinar as repercussoes juridicas de agdes sobre a flora e a
fauna, o direito penal pode criminalizar contaminagdes.

Surge o cardter sancionatdrio caso esse desvalor possua uma funcdo repressiva e
direitos sejam restringidos como consequéncia do comportamento ilicito. Somente as
respostas dotadas de carater punitivo aplica-se o regime juridico do direito administrativo
sancionador. Por conseguinte, medidas que ndo possuam esse traco distintivo, sob tutela
administrativa, ndo constituem infra¢des administrativas, como delitos, intereses por mora en
el pago a la Administracion, clausura de establecimientos por falta de licencia o por
incumplimiento de las condiciones, dentre outras figuras do direito espanhol."

Para o professor espanhol Suay Rincon, responsavel por grande evolucao da matéria
até a Ultima década do século XX, a sancdo administrativa pode ser definida como o mal
infligido pela Administragdo a um administrado como consequéncia de uma conduta ilegal,
resultante de um procedimento administrativo com uma finalidade puramente repressora.'®

A partir dessa concepgdo, Fabio Medina Osoério identifica quatro elementos

caracteristicos da san¢do administrativa: (i) autoridade administrativa (elemento subjetivo);

13 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. El Problema Juridico de las Sanciones Administrativas. Revista Espaiiola
de Derecho Administrativo, Madrid, v. 10, n. 10, p.399-430, jul./ago. 1976.

" NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 4* ed. Madrid: Tecnos, 2005, p. 195.

' bid, p. 194-199.

16 RINCON, José Suay. Sanciones Administrativas. Bolonha: Real Colegio de Espaiia, 1989. apud OSORIO,
op. cit.
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(i1) efeito aflitivo (elemento objetivo); (iii) finalidade repressora (elemento teleoldgico); e (iv)
natureza administrativa do procedimento (elemento formal).

Tradicionalmente considerava-se o elemento subjetivo como um contraponto as
sangdes judiciais, que seriam dotadas de maiores garantias aos individuos, porque as sang¢des
administrativas deveriam ser aplicadas diretamente pela Administracdo. Para Osorio, em
divergéncia, a sua posi¢do como autoridade sancionadora nao é imprescindivel, visto que ha
sancdes repressivas proprias do direito administrativo que sdo aplicadas diretamente pelo
Poder Judiciario.

Essa perspectiva formalista do elemento subjetivo seria inconsistente em relagdo as
sangdes aplicadas por juizes, como as decorrentes de ato de improbidade administrativa.'’
Portanto, a auséncia da Administragdo Publica no polo ativo, ndo desconstitui a incidéncia do
direito administrativo sancionador. O elemento objetivo qualifica a san¢do administrativa
como um castigo, diferenciando-a de um prémio, que ndo deve ser confundido com o
teleologico, que versa sobre a finalidade da sangdo.'®

Em face desses elementos, Osorio cunha um conceito autdbnomo para sancao
administrativa:

Consiste a san¢do administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem
efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela
Administragdo Publica, materialmente considerada, pelo Judicidrio ou por
corporagdes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado, agente publico,
pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagdes de sujeicdo com o
Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva,

com uma finalidade repressora ou disciplinar, no ambito de aplicacdo formal e
material do Direito Administrativo. [...]"

Para Heraldo Garcia Vitta, a san¢do administrativa ¢ a consequéncia repressiva
imposta por autoridade administrativa e, quanto ao elemento teleoldgico, tem finalidade
eminentemente preventiva. Pela auséncia de distingdo ontoldgica da sangdo penal, sao
aplicaveis principios do direito penal, como a legalidade, tipicidade e devido processo legal.*
Para Daniel Ferreira, a caracteristica repressiva impede que a san¢do administrativa

seja confundida com medidas preventivas ou cautelares*'. O que distingue a pena de reclusio

'7 Nesse sentido, o paragrafo nono do art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa determina que “as sangdes
previstas neste artigo somente poderdo ser executadas apds o transito em julgado da sentenga condenatoria”.
BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as san¢des aplicaveis em virtude da pratica de atos
de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal; ¢ da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1992]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18429.htm. Acesso em: 14 jun. 2023.

'® OSORIO, op. cit.

19 Ibid.

2 VITTA, op. cit., p. 66-96.

2l FERREIRA,o0p. cit., pp. 87-88.
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da multa e o homicidio do ndo-pagamento do tributo € o regime juridico ao qual se sujeitam.
O regime juridico das sancOes administrativas ¢ identificado a partir da autoridade
responsavel pela investigacdo ou imposi¢do da san¢do.*

Em outra linha, Rafael Munhoz de Mello cria subcategorias entre as sancdes
administrativas: retributivas e ressarcitorias. Aquelas constituem um mal imposto a quem
cometeu ilicito administrativo. A estas, por visarem a reparacdo do dano causado, o regime
juridico do direito administrativo sancionador se aplicaria de maneira mitigada, especialmente
no tocante a tipicidade, eis que o comportamento proibido seria simplesmente causar dano.*

Regis Fernandes de Oliveira aduz que existem diferentes espécies de sangdes
administrativas. Sanc¢des decorrentes do exercicio do poder de policia seriam meramente
punitivas, sangdes disciplinares visariam a restitui¢do de ordem em uma relagdo particular de
autoridade e sangdes fiscais teriam natureza ressarcitoéria ou punitiva, quando destinadas
apenas a recompor o gasto suportado pelo recolhimento irregular, ou impor 6nus pelo
descumprimento da obrigagdo tributaria.*

Osoério também distingue a sancdo administrativa de outras ferramentas de
conformagdo, como as medidas de policia, de ressarcimento ao erario e, especialmente,
rescisdrias, na seara de atos de vontade e de contratos administrativos, que constituem
elementos intrinsecos da relagdo contratual, ndo da prerrogativa de punic¢do do Estado.”

Nao obstante a existéncia de algumas inconsisténcias, entende-se que a conjuncao
das posigoes dos autores € o estado das artes em direito administrativo sancionador. A
retributividade da sancdo, em seu sentido objetivo, ¢ um elemento distintivo pacifico para os
doutrinadores, mas o reconhecimento dela em figuras juridicas especificas € controverso.

Em sua tese de doutoramento, Alice Voronoff propde que as particularidades
finalisticas e operacionais, o carater instrumental da san¢do administrativa e a sua
funcionalidade sdo elementos essenciais para a justificacdo, interpretacdo e aplicacdo do
direito administrativo sancionador.*®

O elemento finalistico-operacional envolve o resultado esperado com a puni¢do
administrativa. O exercicio do poder punitivo pela Administragao opera de forma prospectiva,

com o objetivo de adequar a conduta dos particulares, para evitar resultados contrarios ao

22 FERREIRA, Daniel. San¢des Administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da agdo estatal.
Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 12, n. 12, p. 167-185, jul./dez. 2012, p. 173.
Disponivel em: https://revistacletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/download/309/280/635.
Acesso em: 19 maio 2023.

2 MUNHOZ DE MELLO, op. cit., pp. 80-81.

2 FERNANDES DE OLIVEIRA, op. cit., p. 19-20.

5 OSORIO, op. cit.

26 VORONOFF, op. cit., p. 76.
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interesse publico, dissociado de reprovagio ético-social. E justamente essa auséncia de um
juizo de condenacdo moral que o distingue do direito penal, que opera com um viés
retributivo e retrospectivo, cuja finalidade inerente, ainda que nao seja a unica, ¢ castigar o
ofensor por lesdo provocada a bens juridicos relevantes a sociedade.

O elemento da instrumentalidade parte da premissa de que a san¢do administrativa
ndo ¢ um fim em si mesmo, possui um papel a cumprir e sua aptidao para o fazer € uma de
suas condicdes de legitimagdo. A sangdo administrativa s6 se justifica se for capaz de
produzir os resultados dela esperados.

Todavia, os fins pretendidos pela san¢do penal sdo diferentes da administrativa. A
estrutura da san¢do administrativa deve considerar uma complexa logica de incentivos a luz
do papel esperado pela sancdo em cada contexto. Pela Otica instrumental, o direito
administrativo sancionador deve ser apto a producdo de incentivos que promovam a
conformac¢do das condutas e o administrador tem o dever de verificar a capacidade de gerar os
incentivos corretos e os resultados esperados de seus atos sancionadores.

O elemento funcional significa que o modo de operacao do direito administrativo
sancionador possui particularidades e ¢ diferente do direito penal. A san¢do administrativa ¢
uma técnica regulatdria, que se comunica com outras ferramentas do Estado e, nesse
diapasdo, ha especial énfase na demanda por efetividade, eficiéncia, economicidade e
sensibilidade a mudangas econdmicas, sociais, factuais e tecnologicas.

Por influéncia do constitucionalismo, a demanda pela capacidade de alcangar seus
fins ¢ limitada pelas garantias fundamentais, que cobram atua¢do ndo arbitraria e proba do
administrador, em especial no campo sancionatério. A conclusdo ¢ que deve haver um fino
equilibrio proprio do direito administrativo sancionador, que implica na sua ndo submissdo
automatica a logicas e construgdes do direito penal.

Assim, Alice Voronoff caracteriza a san¢ao administrativa como um instrumento de
conforma¢do de condutas que opera por incentivos com vista ao alcance de finalidades de
interesse publico, segundo um procedimento especifico sujeito a exigéncias proprias. A autora
ressalta que essa afirmativa nao significa uma desconsideracdo das preocupagdes formais e
normativas, que sdo pressuposicoes desses elementos, na medida que suas proprias
finalidades e balizas sdo normativamente fixadas.”

A confluéncia de todos os autores € a existéncia de um regime juridico proprio do

direito administrativo sancionador, que nao se submete automaticamente a dogmatica do

27 Ibid, pp. 77-98.
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direito administrativo puro ou do direito penal, mas que neste caso, sob certas circunstancias,

pode ser utilizado como elemento integrador de sua propria ciéncia.

2.1.2 A avaliaciao economica da instrumentalidade da sancdo administrativa

Dentre outras aplicacdes, Cesare Beccaria defendia que os meios que a legislagao
emprega para impedir os crimes devem ser mais graves conforme o delito ¢ mais contrario ao
bem publico e pode tornar-se mais comum.” Para o italiano, quanto mais atrozes forem os
castigos, mais audacioso serd o culpado a evita-los, acumulando crimes para escapar da pena
merecida pelo primeiro. Outrossim, para que o castigo produza o efeito esperado, basta que o
mal que causa seja superior ao beneficio obtido com o crime.”

Esse pensamento iluminista faz referéncia a fun¢do preventiva da pena, segundo a
qual o Estado deve desestimular o cometimento de novas infra¢des, que se assemelha a
finalidade instrumental constatada. Para Rafael Munhoz de Mello, dentre outras
funcionalidades, a sancdo administrativa tem um carater preventivo, na medida que se destina
a desestimular ilicitos e a ocorréncia de novas infragdes.”® Ja para Gustavo Binenbojm,
enquanto ferramenta de conformacdo social sob légica instrumental e prospectiva, ela
pressupde a criagdo de incentivos que sejam eficazes para atingir a conformagio pretendida®’.

Essas teorias dissuasorias de justificacdo da pena ganharam relevancia a luz da
analise economica do direito, especialmente alinhadas a Escola de Chicago, representada por
autores como Ronald H. Coase, Guido Calabresi, Gary Becker e Richard A. Posner.

Em sintese, a escola apoia-se no conceito economico do homo economicus, uma
idealizagdo do ser humano como um ser racional capaz de se comportar dentro e fora do
mercado de forma a maximizar as suas preferéncias, que sao bem delineadas. Conhecedores
das suas opg¢des, os individuos comportam-se de acordo com andlises de custos e beneficios,
agindo apenas caso estes superassem aqueles. O cometimento de uma infragdo, por
conseguinte, seria fruto de uma escolha racional®, que ndo deve ser entendida como uma

ampla medita¢do, mas uma adequagio entre meios e fins*.

2 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Traducdo: Paulo M. Oliveira. Sdo Paulo: Edipro, 2015, pp.
71-73.

¥ Ibid, pp. 53-55.

3 MUNHOZ DE MELLO, op. cit., p. 76.

3' BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacdo, regulacdo: transformagdes politico-juridicas,
econdmicas e institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016, pp. 156-163.

32 VORONOFF, op. cit., p. 66.

¥ POSNER, Richard. Problemas de Filosofia do direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 473-474.
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O comportamento racional ¢ fruto de incentivos direta ou indiretamente econdmicos,
como o aumento do pre¢o de determinado produto ou a edi¢ao de lei restritiva de direitos. Por
conseguinte, a probabilidade de um individuo cometer um ilicito aumenta ou diminui
conforme a “flutua¢do” dos custos do comportamento. A punic¢do € vista como um prego a ser
pago pelo infrator que se justifica para deté-lo do cometimento da infracdo, dai a finalidade
dissuasoria ou preventiva da sangao.

Hé duas variacdes dissuasorias: o modelo de dissuasdo 6tima e o modelo de ganhos
ilicitos. O primeiro pretende delimitar um nivel 6timo de puni¢do, uma maximizagdo de
eficiéncia. O objetivo ndo ¢ eliminar totalmente os incentivos para o cometimento de um
ilicito, mas pondera-los com os beneficios que podem trazer a sociedade, compreendendo a
atividade delituosa como uma industria. A logica € submeter o infrator a internalizagdao dos
custos de sua conduta ilicita, ndo inviabilizar totalmente sua atividade, como no caso de uma
indtstria poluente que ainda gera riqueza a sociedade. A intensidade da pena deve ser
estrategicamente calibrada para neutralizar os custos causados a terceiros € os custos de
fiscalizacdo da maquina estatal, além de levar em conta varidveis como a probabilidade de
detecgdo e de punigdo da conduta, sem sacrificar os ganhos sociais da atividade.*

Nessa linha, para Becker, o crime ¢ uma atividade economicamente relevante e sera
cometido se a utilidade esperada com a sua realizagdo for superior a utilidade que se esperaria
auferir com o dispéndio de tempo e recursos em outras atividades licitas. A rigor, algumas
pessoas ndo se tornam criminosas por diferencas em suas motivagdes, mas porque seus
beneficios e custos diferem.*

A segunda variacdo propde que a dissuasdo seja maxima, nao 6tima. O pressuposto €
que os prejuizos do cometimento da infracdo sempre superem os beneficios, com a completa
eliminacdo da conduta infracional. O objetivo da pena, entdo, ndo deve se voltar apenas a
internalizacdo de custos, mas a eliminacdo de todo e qualquer tipo de ganho. Sem a
perspectiva de utilidade, ndo haveria incentivo para infringir a lei.*®

Os dois modelos ndo sdo excludentes e podem ser aplicados concomitantemente, a
depender da situacao ou da propria infragdao a que se pretende combater. Depende da politica
infracional. E importante destacar que os estudos da anélise econdmica podem ser utilizados

como ferramentas prescritivas como descritivas, no sentido de prescri¢do de modelos ideais

* VORONOFF, op. cit., p. 67-68.

3 BECKER G. S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy, v. 76, p. 169 -
217, 1968. Disponivel em: https://www.nber.org/system/files/chapters/c3625/c3625.pdf. Acesso em: 10 maio
2023.

* VORONOFF, op. cit., p. 69-70.
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ou descri¢do de fendmenos observados empiricamente®’. Como o objetivo desta monografia é
a analise em abstrato do sistema sancionatorio na Lei n. 14.133/2021, utilizar-se-a
primordialmente a prescritiva, como sera abordado especificamente no quarto capitulo.

O ponto essencial para 0 momento ¢ a consciéncia de que a consecucao da finalidade
dissuasoria da sancdo administrativa depende da criagdo de uma estrutura de incentivos
eficiente. Na medida em que toda decisdo publica envolve ganhadores e perdedores, o critério
de Kaldor-Hicks para a eficiéncia, que a grosso modo pressupde a possibilidade de
compensa¢do das perdas de uns pelos ganhos de outros e ndo um cendrio ideal como o 6timo
de Pareto, é 0 mais adequado para analisar politicas publicas.*®

Nao obstante, ¢ imprescindivel levar em consideragdo os desafios modernos dos
proprios da contratacdo publica, como as de falhas de mercado, concorréncia imperfeita,
informagdo assimétrica, risco moral, contratos incompletos e a selegdo adversa®* como
premissas para a analise desses incentivos.

Por isso, para a justificacdo da san¢do administrativa, ¢ necessario que o regime
juridico de direito administrativo sancionador ndo elimine a capacidade de gerar esses
incentivos, mas deve buscar adequa-los as balizas tipicas do Estado Democratico de Direito,
especialmente as relativas ao direito punitivo. Por isso a relevancia da consideragdo conjunta
da instrumentalidade da sancdo administrativa e dos limites constitucionais do direito
administrativo sancionador.

A luz dessas premissas, adota-se uma matriz pragmatista, traduzida no
antifundacionalismo, consequencialismo e contextualismo®, proximos da analise econdmica
do direito, como importante ferramenta para oferecer valiosos subsidios para maximizacao
dos resultados pretendidos pelo direito administrativo sancionador, enquanto instrumento para
identificar a relagdo de causalidade entre as decisdes e suas consequéncias econdmicas ou
valorar essas consequéncias positivas ou negativas*, especialmente na analise do regime

juridico de san¢des administrativas em Licitagdes e Contratos.

3" BINENBOIM, op. cit., p. 58.

% RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regula¢do juridica, racionalidade econdémica e saneamento
basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 91-92.

¥ CAMELO, B.; NOBREGA, M.; TORRES, R. C. L. de. Analise Econdmica das Licitacoes e Contratos. 1*
ed. Belo Horizonte: Forum, 2021.

% POGREBINSCHI, Thamy. Pragmatismo: teoria social € politica. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 2005, pp.
23-72.

“ BINENBOJIM, op. cit., pp. 58-59.
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2.2 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR E A APROXIMACAO COM O
DIREITO PENAL

Existe um fenomeno de administrativizagdo do direito penal, caracterizado pelo uso
indiscriminado do poder punitivo que privilegia o Estado em rela¢do aos particulares para o
cumprimento de obrigagdes publicas, banaliza o direito penal e relativiza pontos
importantissimos de sua dogmatica®. O cenario atual em torno do direito administrador é
complexo, seja pela sua expansdo acelerada ou por sua trajetoria peculiar e erratica, de idas e
vindas nio lineares com o direito penal.

O propdsito deste topico € estudar o processo de aproximacao pendular e a troca de
caracteristicas a que estiveram sujeitos. Diante da necessidade de base hermenéutica para o
fazer, investigar-se-4 a teoria unitaria do poder punitivo estatal como justificativa da

integracdo do embrionario ordenamento de direito administrativo sancionador e,

consequentemente, quais elementos do direito penal podem lhe ser incorporados.

2.2.1 Aproximacio com o direito penal e unidade do poder punitivo estatal

A sociedade e relagdes interpessoais evoluiram, ganharam complexidade e
dinamicidade. Nesse fluxo continuo, o direito penal classico tornou-se insuficiente para
tutelar os universo de danos causados a diferentes esferas sociais, econdmicas e comerciais*.
A evolucdo vem acompanhada de uma dificuldade de controle e, diante de um sentimento
generalizado de inseguranga social, meios sistematicos e eficazes de controle de riscos sdao
cada vez mais demandados.®

O direito penal e o direito administrativo sancionador ndo ficaram alheios, mas
integraram as insegurancas generalizadas da sociedade. Sintomas dessa realidade de grande

inseguranca sao a criacdo de crimes de perigo abstrato, da tutela penal de entes coletivos e de

# ZAFFARONI, Ratl; BATISTA, Nilo; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR, Alejandro. Direito penal brasileiro:
primeiro volume, 3? ed. Rio de Janeiro: Revan, 2006, p. 50.

“ VORONOFF, op. cit., p. 32.

# Ibid, p. 22.

4 BECK, Ulrich. Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Tradugdo: Sebastido Nascimento. Sdo
Paulo: Editora 34, 2010.
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delitos que ndo correspondem a condenagdes morais, mas a respostas aos anseios da
populagio, em deferéncia a conveniéncia politico-legislativa®.

Helena Regina Lobo da Costa leciona que as duas disciplinas aproximam-se, de um
lado com a administrativizagdo do direito penal e do outro, com um recrudescimento punitivo
do direito administrativo sancionador, uma das mais marcantes caracteristicas do direito penal
econdmico. O grande problema da administrativizagdo ¢ a desconsideragdo dos limites
necessarios a utilizagdo da norma penal?’.

Diante do aumento da complexidade de tipos penais, hd o apoio no direito
administrativo para a configuragdo dos elementos da tipicidade ou ilicitude, especialmente
quando a especificagdo de normas penais em branco depende de atos administrativos, como
autorizagdes e licengas, ou normativos, como regulamentos e resolugdes.

A incorporagao do direito penal pelo direito administrativo sancionador € fruto dessa
conexao, cuja origem pode ser atribuida ao alargamento das funcgdes estatais, que passaram a
englobar a regulagdo do meio ambiente, liberdade e livre concorréncia econdmicas,
telecomunicagdes, dentre outros, além da descentralizagdo e transferéncia das atividades que
eram praticadas diretamente por Orgdos estatais a concessiondrias ou permissiondrias,
reservando a competéncia de regular, fiscalizar e sancionar ilicitos®.

Esse fendmeno ndo é original ou exclusivo do Brasil. E possivel observar a
transferéncia de competéncias do direito penal para o direito administrativo nos esforcos de
Franca, Italia e Alemanha, com o escopo de restricdo da amplitude do direito penal, com a
descriminaliza¢do de condutas de menor potencial ofensivo através da criacdo de regras de
direito administrativo sancionador. Houve um histérico movimento pendular entre as duas
esferas, ora em momentos de processos de descriminalizagdo e posterior capitulacio como
infragdes administrativas, e ora no caminho reverso, naqueles momentos de acessoriedade
administrativa que atos concretos ou normativos completam o sentido de normas penais.*’

A auséncia de um regramento para a atividade punitiva estatal, seja pelo direito penal
ou administrativo, ndo pode ensejar ofensas a garantias individuais dos administrados. O

problema da hipertrofia do poder punitivo da Administragdo ¢, sobretudo, a caréncia de um

regime de regras e principios que delimitem parametros do direito administrativo sancionador.

* HASSEMER, Winfried. A preservagdo do ambiente através do Direito Penal. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, [s. L], v. 6, n 22, p. 26-35 abr/jun. 1998, p. 27. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/mod/resource/view.php?id=2761564&forceview=1. Acesso em: 19 maio 2023.

47 COSTA, Helena Regina Lobo da. Direito penal econdémico e direito administrativo sancionador: ne bis in
idem como medida de politica sancionadora integrada. 2013. 261 f. Tese (Livre docéncia). Faculdade de Direito,
Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2013.

*®1bid, p. 117.

4 CARLOS DE OLIVEIRA, op. cit., p. 90-100.
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E preciso cuidado para que a constante troca ndo resulte na camuflagem de violéncias a partir
do deslocamento de infragdes do direito penal ao direito administrativo.

A confusdo e o processo de aproximagdo entre a pena € a sangao administrativa € o
que deu inicio a um longo debate sobre a distingdo entre as duas figuras repressivas. O jurista
alemao James Goldschmidt, a quem ¢ atribuida a vanguarda da diferenciacdo ontoldgica entre
a san¢do administrativa e penal, adotava posturas qualitativo-quantitativas, mas nao se filiava
a ideia de uma diferenca qualitativa entre as duas.*

Na moderna doutrina alema, abandonou-se a procura da demarcagdo das duas areas e
consolidou-se a falta de diferenga essencial qualitativa entre as violagdes administrativas e
penais. Sob concepgdo formalista, tradicionalmente pensava-se que crimes oferecem culpa
moral, ao contrario das administrativas, eticamente neutras. Esse raciocinio, porém, seria
incapaz de responder o questionamento de o que efetivamente determina a reprovabilidade
moral de uma conduta. A resposta certamente ndo seria a propria norma proibitiva.>!

Desse raciocinio de identidade ontoldgica surgiu a teoria da unidade do poder
punitivo estatal, premissa da qual autores administrativistas como Regis Fernandes de
Oliveira®*, Heraldo Garcia Vitta® e Rafael Munhoz de Mello* sdo partidéarios. Para Helena
Regina Lobo da Costa, o crime e a infracdo administrativa sdo produtos de uma criacao
normativa arbitraria e ndo existem como realidade, o que os torna ontologicamente iguais™.

Mello defende que ao Estado incumbe decidir por via de qual manifestacao exercera
o poder punitivo, a partir de um critério formal: a presen¢a da Administracao Publica. Haveria
um arbitrio politico, porque o exercicio do poder punitivo se sujeitaria ao regime do Estado
Democratico de Direito, com a observancia de um robusto rol de garantias individuais,
independente de como foram positivados. A partir da existéncia de uma unidade do poder

punitivo estatal, o legislador possui discricionariedade para capitular delitos ou infragdes

% CASERMEIRO, Pablo Rando. La distinciéon entre el derecho penal y el derecho administrativo
sancionador. Valencia: Tirant lo blanch, 2010.

> WEIGEND, Thomas. The legal and practical problems posed by the difference between criminal law and
administrative penal law. Revue Internationale de Droit Penal, vol. 59. Association Internationale de Droit
Pénal: Stockholm, 1988, p. 86-89. apud XAVIER, Marilia de Aratijo Barros. O Modelo Brasileiro de Direito
Administrativo Sancionador: do processo civil sancionador ao ne bis in idem. 2022. Tese (Doutorado em
Direito Administrativo) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sao Paulo,
2022., p. 47.

2 OLIVEIRA, op. cit.

3 VITTA, op. cit.

> MUNHOZ DE MELLO, op. cit.

> COSTA, Helena Lobo Regina da. Prote¢do penal ambiental: viabilidade, efetividade, tutela por outros ramos
do Direito. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 202.
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administrativas e que, caso as garantias fossem incomunicaveis entre os dois regimes, poderia
o legislador fugir do mais protetivo para 0 menos™.

Fébio Medina Osorio, explica que a ideia foi consolidada através de uma série de
construcdes teoricas e jurisprudenciais na Espanha, inicialmente nos Tribunais Superiores,
logo nas Cortes Constitucionais ¢ no proprio Tribunal Europeu de Direitos Humanos. A
auséncia de elementos diferenciadores no plano moral, ou qualitativo seria o fundamento para
a identidade, cuja prova seria o fato de que o legislador possui discricionariedade na
administrativizagdo de ilicitos penais ou na penaliza¢do de ilicitos administrativos®’.

Na Espanha, talvez a passagem para o Estado social e a marca da ditadura franquista
tenham influenciado um processo de despenaliza¢do ndo libertario, que manteve a estratégia
repressiva do aumento dos tipos administrativos em refor¢o as penas. Buscava-se que
determinados delitos fossem tratados como infragdes administrativas, como justificativa para
a inobservéncia de garantias e desnecessidade do controle judicial.™®

Nieto explica que a tese absolutamente dominante no direito espanhol ¢ de que a
potestad sancionadora e a potestad penal dos juizes e tribunais penais, partem de um unico
ius puniendi do Estado, que logo se subdivide em formas de sua manifestacdo, o que sucede
no empréstimo de instrumentos do direito penal ao direito administrativo sancionador, por
conta da sua maturidade mais avancgada e superioridade teorica.”

O argumento consiste na inexisténcia de elemento qualitativo que diferencie o poder
punitivo da Administragdo Publica do exercido pelos juizes em processos penais, visto que
ambas tém a origem no mesmo poder punitivo estatal. A utilidade desse conceito para o
direito espanhol foi possibilitar a criagao “sistema de estructura piramidal coronado por el ius
puniendi del Estado: cuspide en donde convergen las lineas de todas las potestades
represivas”®. Isto ¢, a integra¢do de dois regimes juridicos que vinham se aproximando.

Nieto contextualiza a polémica na espanha: o problema nao ¢ a existéncia do poder
sancionador da Administra¢do®, mas os limites precisos de seu exercicio. Quando a doutrina

e a jurisprudéncia procuram unificar dois conceitos distintos, formam com eles um

% MUNHOZ DE MELLO, op. cit., p. 104-106.

7 OSORIO, op. cit.

8 CARLOS DE OLIVEIRA, op. cit., p. 122-123.

Y NIETO, op. cit., p. 86.

% Tbid, p. 149.

1O art. 25 da Constituigio Espanhola de 1978 determina que: “1. Nadie puede ser condenado o sancionado por
acciones u omisiones que en el momento de producirse no constituyan delito, falta o infraccion administrativa,
segun la legislacion vigente en aquel momento. [...]”. ESPANHA. [Constitui¢do (1978)]. Constitucién
Espaiiola, de 29 de dezembro de 1978. [s. 1.] Boletin Oficial del Estado: n. 311, 29 dez. 1978. Disponivel em:
https://www.boe.es/eli/es/c/1978/12/27/(1)/con. Acesso em: 15 maio 2023.



27

supraconcepto®. Dai a tese da unidade surgiu de uma construgdo jurisprudencial das cortes
espanholas e a sentencia 18/1981, do Tribunal Constitucional, consolidou a premissa de
igualdade ontoldgica e a consequente aplica¢do dos principios do direito penal®.

Essa igualdade significa que possuem a mesma natureza, seja por fator normativo ou
ndo normativo. Caso a semelhanca fosse puramente ndo normativa, o legislador poderia optar
por aplicar dois regimes distintos, caso das fraudes fiscais, que podem ser infragdes
administrativas ou crimes. Mesmo que fossem figuras diametralmente distintas, ainda assim o
legislador poderia aplicar-lhes 0 mesmo regime juridico.** Portanto, o ilicito ndo existe na
realidade, ¢ criado pela norma e sem ela ndo pode haver ilicito.

O autor explica que posteriormente, em 21 de fevereiro de 1984, no caso de Oztiirk
vs. Alemanha, o proprio Tribunal Europeu de Direitos Humanos consignou a equiparagao
ontoldgica de infracdes administrativas e delitos, ao declarar a legitimidade da classifica¢dao
duplice das duas formas como espécies de um supraconcepto. Todavia, o argumento da
unidade ndo pode resumir-se ao oferecimento de cobertura tedrica para a extensao irrestrita do
direito penal ao direito administrativo sancionador.

Fundamentalmente, Nieto sustenta que (a) se aceita a identidade ontoldgica, todas as
consequéncias juridicas devem ser reconhecidas; (b) uma das mais importantes ¢ de que o
direito penal ¢ uma das variedades do direito publico, que rege o poder punitivo estatal; (¢c) o
direito administrativo sancionador deve inspirar-se no direito publico, de onde emana; (d)
ainda que ndo haja necessidade de integracdo pelo direito penal, a pratica ¢ muito
recomendada porque (d.1) o direito publico estatal ndo elaborou uma teoria aplicavel a todas
as manifestacdes do poder punitivo estatal, como a ciéncia penal, a qual seria tolice nao
aproveitar por um escripulo sistematico, e (d.2) as garantias e direitos individuais que tenham
consolidado o direito penal e que sdo irrenunciaveis devem ser de aplicagdo geral.

A conclusdo ¢ de que o direito penal ¢ um elemento integrador do regime autdnomo
do direito administrativo sancionador. A grande dificuldade, porém, consiste na determinagao
de quais desses principios serdo aplicados ao regime do direito administrativo sancionador.®

Em deferéncia ao silogismo espanhol, Osério argumenta que a mais importante

consequéncia da unidade do ius puniendi estatal ¢ aplicacdo de principios comuns ao direito

2 NIETO, op. cit., p. 149.

% Ibid, pp. 85-94.

% Nieto ainda explica que: “Vistas asi las cosas, se comprende fAcilmente la inanidad juridica de la invocacion a
una pretendida identidad ontologica. Porque, aun suponiendo que ésta existiera, nada impide al legislador tratar
de modo igual a dos seres diferentes por esencia (hombre y mujer) o tratar de modo desigual a dos seres
ontolégicamente iguales (libres y esclavos, nacionales y extranjeros ” Ibid, p. 154.

% Ibid, p. 151-166.
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penal e ao direito administrativo sancionador, refor¢ando-se garantias e direitos fundamentais
dos investigados e dos acusados em geral. Por mais que justifique a transposi¢ao de principios
e garantias penais, ndo descaracteriza a existéncia de um regime juridico proprio do direito
administrativo sancionador e ndo fundamenta a incorporacdo de toda a dogmatica penal, mas
que demanda a integragdo para a conservag¢io de direitos e garantias individuais.®

Nao se desconhece que a teoria ndo ¢é isenta de criticas, mas ultrapassa o proposito
desta monografia refutar cada uma das alternativas. Contudo, ¢ interessante reconhecer que
ndo ¢ de forma alguma absoluta, por mais que seja o referencial mais consolidado.

Nieto fornece as entdo conhecidas alternativas a teoria unitaria. Primeiro, ressalta a
tesis policial, segundo a qual o poder punitivo da Administragdo ¢ corolario imprescindivel
do poder de policia estatal, que nao possuiria coatividade e generalidade se nao fosse munida
dessa prerrogativa®. A maior consequéncia da premissa de que poder sancionador como um
corolario do poder de policia ¢ o reconhecimento de um regime juridico puramente
administrativo as san¢des administrativas.

Uma reformulacdao da tesis policial ressalta a concepcao de que quem possui a
capacidade de ordenar, de mandar ou proibir, também possui a capacidade de sancionar, visto
que sem a ultima as primeiras ficam inoperantes, que ¢ a tese da atribucion implicita de la
potestad, caso das Comunidades Autonomas e da propria Comunidade Europeia. Em outras
palavras, o poder punitivo seria apenas uma parte da competéncia de gestao®.

Fabio Medina Osorio atenta para as criticas dos poderes sancionadores da
Comunidade Europeia, nos poderes de particulares aplicarem san¢des administrativas no caso
de descentralizagdo de servigos publicos, visto que um regime unificado de direito publico
punitivo seria necessario caso houvesse um unico poder sancionador do Estado®.

No Brasil, consagrou-se um regime juridico que legitima a reiteracdo punitiva. O
principio da independéncia das instancias ¢ considerado como um dogma indevassavel que
valida a separagdo quase completa de processos administrativos e judiciais, com a exclusao de
principios penais relevantes, como a vedagdo a dupla puni¢do pelo mesmo fato™.

Fabio Medina Osorio critica o apelo ao principio da independéncia das instancias,

com fundamento na prépria unidade do poder punitivo estatal, como consectario da seguranca

% OSORIO, op. cit.

S"NIETO, op. cit., p. 94-96.

% Ibid, pp. 94-98.

% OSORIO, op. cit.

7 ARAUJO, Valter Shuenquener de. O principio da interdependéncia das instancias punitivas e seus reflexos no
Direito Administrativo Sancionador. Revista Juridica da Presidéncia, [s. 1.], v. 23, n. 131, p. 629-653, 28 jan.
2022. DOLI: http://dx.doi.org/10.20499/2236-3645.1jp2022v23e131-1875. Disponivel em:
https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/view/1875. Acesso em: 17 jun. 2023.
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juridica. A negagdo possibilita a puni¢do pelo mesmo fato em diferentes instancias estatais,
com decisdes contraditorias entre si’'.

A exemplo do rechago pela teoria da unidade do poder punitivo estatal, recentemente
o Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Recurso Extraordindrio com Agravo n.
843.989/PR™, com repercussdo geral reconhecida, a partir das edigdes que a Lei de
Improbidade Administrativa’” sofreu pela Lei n. 14.230/2021™, firmou a tese de
irretroatividade da revogagao da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa e
do novo regime prescricional, uma das cujas razdes de decidir foi a independéncia das
instancias e o reconhecimento da natureza civil das sang¢des decorrentes da improbidade.

Também com fundamento na independéncia das instancias, no recente julgamento do
Recurso Extraordinrio n. 1.224.374/RS”, com repercussdo geral reconhecida, o Supremo
Tribunal Federal fixou a tese de constitucionalidade da previsao de san¢des administrativas ao
condutor de veiculo automotor que se recuse a realizacdo de testes ou exames para verificar a
influéncia de alcool ou de outra substincia psicoativa. Em outras palavras, relativizou-se o
principio da ndo autoincriminagdo e o direito de ndo produzir provas contra si mesmo,
permitindo a imposi¢ao de multas diante do exercicio desse direito.

No Brasil, a teoria da unidade do poder punitivo estatal sofre escrutinio pela
jurisprudéncia. Nao obstante, por estar consolidada entre os administrativistas modernos e
pelos motivos estudados, adota-se a teoria como referencial tedrico desta monografia, na

medida que possibilita a integracdo do regime juridico do direito administrativo sancionador

7" AREDES, Sirlene Nunes. Ne bis in idem: direito fundamental constitucional aplicivel na relagdo entre as
esferas penal e administrativa geral no direito brasileiro. Direito, Estado e Sociedade, [s. L], n. 52, p. 204-240,
jan./jun. 2018. Disponivel em: https://revistades.jur.puc-rio.br/index.php/revistades/article/view/818. Acesso em:
23 maio 2023.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinirio com Agravo n° 843.989.
CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. IRRETROATIVIDADE DA LEI MAIS BENEFICA (LEI
14.230/2021) PARA A RESPONSABILIDADE POR ATOS ILICITOS CIVIS DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA (LEI 8.429/92). [...] Relator: Min. Alexandre de Moraes, 18 de agosto de 2022. Disponivel
em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15355258369&ext=.pdf. Acesso em: 17 maio 2023.
 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de
atos de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo Federal; e d4 outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1992].

" BRASIL, Lei n° 14.230, de 25 de outubro de 2021. Altera a Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, que dispde
sobre improbidade administrativa. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/lei/114230.htm. Acesso em: 14 jun. 2023.

> BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordinirio n° . 1.224.374/RS. ACOES
DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE E RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO
GERAL RECONHECIDA. CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO. ARTIGO 165- A E ARTIGO 277, §§ 2°E
3°. LET SECA (LEI FEDERAL N° 11.705/08), ARTS. 2°, 4° ¢ 5° III, IV E VIII. LEI FEDERAL N°
12.760/2012, ART. 1°. CONSTITUCIONALIDADE DA REDUCAO DO LIMITE DA ALCOOLEMIA PARA
ZERO E DAS SANCOES IMPOSTAS A RECUSA DO CONDUTOR EM SUBMETER-SE AO TESTE DO
BAFOMETRO. [..] Relator: Min. Luiz Fux. Brasilia, 19 de maio de 2022. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=1535371588 1 &ext=.pdf. Acesso em: 01 jun. 2023.
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pelo direito penal e, consequentemente, se torna a premissa para a protecdo de garantias

individuais, balizando os limites de operacao do direito administrativo sancionador.

2.2.2 Garantias penais ao direito penal ao direito administrativo sancionador

O recorte sancionador do direito administrativo ¢ novo em relagdo ao direito penal, o
que enseja incertezas quanto a principios contraditorios, como a presun¢ao de inocéncia frente
a presuncdo da legalidade e veracidade dos atos administrativos. A aproximacao
hermenéutica das duas ciéncias, no entanto, ¢ util quando possibilita a interpretagdo da sancao
administrativa utilizando problemas ja bastante depurados no direito penal.”

Margal Justen Filho aponta que as san¢des administrativas sao proximas as sangoes
penais, sujeitando-se a regime, sendo idéntico, pelo menos parecido, com a aplicagdo de
principios como a legalidade, tipicidade, proporcionalidade e culpabilidade. Portanto, o
sancionamento deve ocorrer segundo rigoroso processo administrativo orientado pelo
principio da verdade real, com o objetivo de revelag¢do da verdade dos fatos”.

Celso Antonio Bandeira de Mello aduz que a auséncia de diferenca substancial entre
a sanc¢des administrativa e penal significa a distingdo das duas pelos regimes juridicos, o qual
¢ sujeito a principios como a legalidade, anterioridade, tipicidade, voluntariedade,
proporcionalidade, devido processo legal, motivagdo e insignificancia, que relativiza a regra
de um poder-dever de sancionar.”

Toda atividade administrativa deve observancia aos principios e regras
constitucionais, que representa o cerne da vinculagdo a juridicidade, especialmente no
exercicio do poder punitivo, onde podem ser reconhecidos os principios do devido processo
legal, da ampla defesa, legalidade, tipicidade, seguranga juridica, irretroatividade,
culpabilidade, proporcionalidade, razoabilidade, individualizagdo e pessoalidade da pena.”

As garantias e direitos individuais ligadas a restricdo do poder punitivo estatal devem
ser aplicadas universalmente a todas as suas formas de exercicio. Outrossim, consoante a

teoria apresentada no topico passado, na hipotese da insuficiéncia de um regime juridico para

® CARLOS DE OLIVEIRA, op. cit., p. 127.

"JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 11* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015,
pp- 591-597.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrative. 35 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2021,
p. 808-821.

7 BINENBOIM, Gustavo. O direito administrativo sancionador e o estatuto constitucional do poder punitivo
estatal: possibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulacdo do setor de revenda de combustiveis.
Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro (Edi¢do Especial): Administragdo Publica, Risco e
Seguranga  Juridica, Rio de Janeiro, [s. Wv], p 468-490, 2014. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI3Mg%2C%2C. Acesso em: 20 maio 2023.
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fazer valer a restri¢do ao poder punitivo e o respeito a prerrogativas individuais, € possivel a
sua integracdo por outro. O que justifica a transposi¢dao de institutos do direito penal ao
administrativo ¢ a constante necessidade de reduzir e coibir o arbitrio estatal.*

Nessa linha, Helena Regina Lobo da Costa defende que mesmo que fossem
identificadas diferencas qualitativas entre os ilicitos penal e administrativo, ainda assim
aplicar-se-iam as garantias do direito penal ao direito administrativo sancionador, visto que
muitas ndo sio exclusivas do direito penal, mas do exercicio do poder punitivo®.

Voronoff explica que mesmo na Espanha a extensdo automatica de principios e
garantias penais sofre criticas contundentes, ja que podem constituir entraves ao
funcionamento da Administragcdo Publica. No Brasil, a transposicdo de garantias penais
previstas na Constituicdo ao campo administrativo teve ampla aderéncia. Firmou-se uma
importante abordagem garantista, que ainda cumpre o seu papel para escapar do desvio de
finalidade do legislador, que poderia definir tipos penais como ilicitos administrativos.

A autora alerta que uma mudanga de rumo exegética ¢ necessaria por trés razdes: (i)
redimensionar a extensdo de garantias penais que ndo se justifiquem por comprometer a
efetividade e o funcionamento adequado do elemento finalistico-operacional; (ii) testar a
legitimidade de excec¢des e adaptagdes ja consolidadas pela doutrina e jurisprudéncia, mas
desprovidas de justificacdo; e (iii) desfazer a inversdao de ldgica que prepondera na literatura
administrativa, no sentido de penalizagdo do direito administrativo sancionador. Assim,
poder-se-ia partir dos atributos reconhecidos a sancao administrativa para entdo definir o seu
regime proprio e diminuir a necessidade de integragdo®.

Na consecucao da dogmatica autdbnoma, que nao dependa eternamente da integragao

por outras disciplinas, essas ressalvas sdo de importante consideragdo, especialmente se a

% Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga julgou o importante Recurso Ordinario em Mandado de
Seguranga n°® 24.559/PR, que dispds “1. Consoante precisas ligdes de eminentes doutrinadores e processualistas
modernos, a atividade sancionatoéria ou disciplinar da Administragdo Publica se aplicam os principios, garantias
e normas que regem o Processo Penal comum, em respeito aos valores de protegdo e defesa das liberdades
individuais e da dignidade da pessoa humana, que se plasmaram no campo daquela disciplina.”. BRASIL.
Superior Tribunal de Justica (5. Turma). Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n° 24.559/PR.
DIREITO ADMINISTRATIVO. ATIVIDADE SANCIONATORIA OU DISCIPLINAR DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. APLICACAO DOS PRINCIPIOS DO PROCESSO PENAL COMUM. ARTS.
615, § lo. E 664, PARAG. UNICO DO CPP. NULIDADE DE DECISAO PUNITIVA EM RAZAO DE VOTO
DUPLICE DE COMPONENTE DE COLEGIADO. RECURSO PROVIDO. [...]. Relator: Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, 03 de dezembro de 2009. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetlnteiroTeorDoAcordao?num_registro=200701653771&dt publicacao=01/0
2/2010. Acesso em: 17 jun. 2023.

81 COSTA, Helena Regina Lobo da. Prote¢io penal ambiental: viabilidade, efetividade, tutela por outros ramos
do direito. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 205.

82 VORONOFF, op. cit., p. 163-167.
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aplica¢do indiscriminada de institutos de direito penal constitua obstaculo inultrapassavel a
finalidade dissuasoéria do direito administrativo sancionador, que justifica a sua operagao.

Atualmente a jurisprudéncia e a doutrina espanholas ndo discutem mais o processo
de transposi¢ao de principios do direito penal, mas quais principios serdo transportados e até
que ponto serdo aplicados. Apenas os principios sdo transponiveis e ¢ afastada a extensdo de
regras ou normas do direito penal, salvo em excepcionalissimos casos. A aplicagdo de
principios ndo ¢ automatica, mas condicionada a um profundo debate e contemplagao.

Nieto elenca trés condi¢des para a transposi¢cdo. Primeiro, ainda que originarios no
direito penal, sdo aplicaveis os principios constitucionalizados que sejam entendidos como
comuns a todo ordenamento punitivo do Estado. Segundo, os principios do direito penal nao
constitucionalizados sdo aplicaveis, mas ndo prevalecerdo sobre os principios proprios do
direito administrativo sancionador, caso contradigam-se. Terceiro, talvez o mais importante,
ndo héa necessidade de que as normas regulamentares do direito administrativo sancionador
cedam as penais, mas podem ser desprezadas conforme as circunstancias do caso, apreciadas
primeiro pela Administra¢do e logo pelos Tribunais de controle.®

Como ultima ressalva, o Projeto de Lei n. 2481/2022, que altera a Lei n. 9.784/1999,
faz referéncias expressas aos principios de retroatividade da norma mais benéfica,
contraditdrio, ampla defesa, intranscendéncia da sancdo, proporcionalidade, razoabilidade, ne
bis in idem e culpabilidade, além de prescrever critérios dosimétricos universais que criam
importantes incentivos para a conformagdo das condutas®. Foge do proposito analisa-lo
minuciosamente e, diante da incerteza de sua promulgacdo, das possiveis emendas e da
especulacdo envolvida. Nao obstante, ¢ oportunidade promissora do reconhecimento de
garantias tipicamente penais ao direito administrativo sancionador.

Feitas essas consideragdes, cumpre-se analisar especificamente alguns dos principais
principios que podem ser incorporados ao direito administrativo sancionador e que
posteriormente serdo especialmente uteis na andlise do regime juridico de sangdes
administrativas em licitagdes e contratos administrativos: (1) legalidade e tipicidade; (i1)

culpabilidade; (ii1) proporcionalidade e razoabilidade; e (iv) individualizagdo da pena.

8 Para Nieto, “[...] las normas del Derecho Penal {inicamente podran aplicarse al Derecho Administrativo
Sancionador en los siguientes supuestos, verdaderamente excepcionales: a) analogia in melior; b) declaracion
expresa de supletoriedad, y ¢) remision expresa de la norma administrativa.”. NIETO, op. cit., pp. 164-169.

84 «Art. 68-A. A elaboragio, interpretacio, aplicagio e execucgdo de normas de direito administrativo sancionador
estdo especialmente submetidas a observancia dos principios da retroatividade da norma mais benéfica,
contraditorio, prévia e ampla defesa, intranscendéncia da sangdo, proporcionalidade, razoabilidade e non bis in
idem. Art. 68-B. Nao havera responsabilizagdo sancionatoria objetiva da pessoa fisica e juridica, salvo
disposicao legal especial. [...]” BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei n° 2481, de 2022. Reforma da Lei n°
9.784/99 (Lei de Processo Administrativo). Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/154735. Acesso em: 23 maio 2023.
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2.2.2.1 Legalidade e tipicidade

O mandato de controle do poder repressivo estatal mais importante estd previsto na
no inciso XXXIX do art. 5° da Constituicao Federal de 1988 que determina: “ndo ha crime

sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagio legal”

. A ordem impde que
qualquer conduta deve ser descrita em lei, exclusivamente em lei, como crime € que a ela
corresponda uma san¢do, bem como ofereca seguranca juridica e um determinado grau de
determinagdo, evitando a vagueza de conceitos que dependam excessivamente de
complementagio, antes que o Estado possa exercer seu poder punitivo.®

No direito penal, a legalidade tem uma faceta rigorosa. O principio exclui a
capacidade de qualquer outro meio sendo a lei criar delitos, agravantes ou medidas de
seguranca e proibe o efeito retroativo de normas incriminadoras e da analogia. O apotegma
nullum crimen, nulla poena sine lege praevia, scripta et stricta (ndo ha crime, nao ha pena
sem lei prévia, escrita e estrita) sintetiza a legalidade penal, da qual decorrem subprincipios
como a reserva legal, determinagdo, taxatividade e irretroatividade.®’

No direito administrativo também hé vinculagdo a legalidade, particularmente da
Administragdo Publica em matéria sancionatdria. Recorre-se ao art. 5°, inciso II, que dispoe
“ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” e ao
caput do art. 37, ambos da Constitui¢ao®, para vincular a Administragdo a legalidade.

Entretanto, a extensdo do principio na esfera administrativa sancionadora ¢ diferente
da penal. O regime juridico possui suas proprias matizes, como a concepcao distinta da
maxima taxatividade do tipo sancionador®. No direito administrativo contemporaneo, além

da propria legalidade, diante da influéncia do constitucionalismo moderno, demanda-se que o

% BRASIL. [Constitui¢do (1998)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 17 jun. 2023.

8 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: Vol. 1. 26* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2020, n. p.

8 PRADO, Luiz Regis. Tratado de Direito Penal Brasileiro: Parte Geral (arts. 1° a 120). 3* ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019, pp. 259-265.

88 «“Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢
eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]” BRASIL. [Constitui¢cdo (1998)]. Constituicio da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

% ARAUJO, V. S. de; BRANCO, T. R. E.; COSTA, V. do N.. Transposi¢ao de institutos do direito penal para o
direito administrativo sancionador. Revista Quaestio Iuris, Rio de Janeiro, v. 13, n. 02, p. 327-345, 2020, p. 7.
DOI: https://doi.org/10.12957/rqi.2020.40568. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/quaestioiuris/article/view/40568. Acesso em: 20 maio 2023.
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fundamento da atividade administrativa sofra influéncia de todo o ordenamento juridico,
premissa importante cuja alcunha ficou conhecida como juridicidade administrativa.”

A interpretacdo sobre legalidade administrativa pode ser dividida em dois
subprincipios: precedéncia e reserva da lei. Este ¢ subdividido em duas categorias, formal ou
material e absoluta ou relativa. A reserva formal sujeita o contetdo da norma a lei estrita,
enquanto a reserva material permite que seja editado por medidas provisorias e outras
espécies legislativas. Ademais, afirmar que a reserva de lei ¢ absoluta significa que o
legislador deve esgotar o conteudo na propria lei, ja afirmar que ¢ relativa significa que o
legislador deve prescrever o nucleo essencial da norma, permitindo que a Administracao
Publica, por meio de atos de sua competéncia, complemente o seu contetudo.’

Embora existam entendimentos contrarios, com defendeu Edilson Nobre Jinior*, a
literatura parece ter consolidado a concep¢do de materialidade e relatividade da reserva legal.
Fébio Medina Osorio explica que no direito administrativo sancionador a legalidade opera
nuances proprias, em contraste ao direito penal, ja que ndo ha reserva de lei federal, visto que
todos os entes da federagdo tem autonomia para legislar em matéria de sangdes
administrativas, nem impossibilidade de criagdo de sangdes por medida provisoria.

O autor argumenta, também, que os tipos administrativos sdo mais elasticos que os
tipos penais, na medida que a legalidade das infragdes administrativas ¢ composta por
conceitos ou termos juridicos indeterminados, clausulas gerais que outorgam amplos espacos
de interpretacdo a autoridade julgadora. O resultado ¢ a normalizacdo de normas em branco,
embora também ocorra no direito penal. Todavia, isso ndo implica o esquecimento do
principio da tipicidade, de forma que, ainda que a atividade administrativa possua uma
prerrogativa discricionaria, a ela ndo incumbe a competéncia tipificante, sob pena de
esvaziamento do principio da legalidade.”

Alejandro Nieto ndo acompanha uma posi¢ao radical. O autor argumenta que levar a
reserva legal as suas ultimas consequéncias implicaria um engessamento da Administragdo ou
um locupletamento do Poder Legislativo o que, especula, beneficiaria os infratores, que
poderiam se socorrer na inoperancia da Administragdo ou nos tribunais, que combateriam a

arbitrariedade. O autor assevera, posteriormente, que ndo ¢ conciliavel com o principio da

% BINENBOJM, Gustavo, O direito administrativo sancionador e o estatuto constitucional do poder
punitivo estatal: possibilidades, limites e aspectos controvertidos da regulacdo do setor de revenda de
combustiveis. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro (Edi¢do Especial): Administragédo
Publica, Risco e Segurancga Juridica, 2014, p. 468. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=MzI3Mg%2C%2C. Acesso em: 20 maio 2023.

' ARAUJO; BRANCO; COSTA, op. cit., p. 10.

2 NOBRE JUNIOR, op. cit.

% OSORIO, op. cit.
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reserva legal a complementagdo por regulamento de norma sem precisdo alguma. O autor
enfatiza que o limite do regulamento s6 pode ocorrer se conta com a prévia habilitagao legal
para completar uma lei em branco ou uma lei que necessite de regulamentagdo.*

O padrio rigoroso de legalidade do direito penal ndo corresponde ao padrdo do
direito administrativo sancionador. H4 uma explicagdo consistente para isso, alinhada aos
elementos funcional e finalistico-operacional da san¢do administrativa.

Alice Voronoff propde que, em contraste aos tipos penais, que possuem fins
retributivos, a razdo para tipos administrativos cumprirem um mandato de legalidade e
tipicidade mitigado estd ligada a finalidade dissuasoria e prospectiva, que demanda da
Administragdo a criacdo de incentivos aptos a conformar a conduta dos administrados. O
direito administrativo sancionador precisa ser dinamico, se pretende ser uma ferramenta
eficaz de conformagdo social, o que justifica uma flexibilidade maior de legalidade®.

Descartada a rigidez associada a legalidade penal, todavia, ¢ necessario reconhecer
que a atividade sancionadora ¢ mais gravosa do que outras atividades administrativas. Nessa
esteira, a autora argumenta que a atividade sancionatdria ndo atua através de conformagdes
amigéveis, mas por coagdo, que restringe e suprime direitos fundamentais.

Em deferéncia a acepgdo de Joseph Raz’, ha a atragdo do principio da seguranga
juridica, na medida que os administrados t€ém o direito de ndo serem surpreendidos com
violéncias a seus direitos fundamentais. Para o autor, o rule of law impde que os individuos
sejam efetivamente orientados pelo direito e o obedecam e, para tanto, as regras devem ser
prospectivas, objetivas e claras. Em contrapartida, se o Estado tem maior poder para afetar
direitos e interesses protegidos, sdo exigiveis balizas para combater possiveis arbitrariedades,
que sao mais evidentes na atividade sancionatoria.

Ou seja, nao por uma extensdo indiscriminada da legalidade penal, a legalidade ¢
mais exigente no direito administrativo sancionador do que no direito administrativo em
geral. Nao ¢ permitida a edicdo de regulamentos independentes sem a edi¢do de lei prévia que
autorize a regulamentacdo e fixe standards minimos que orientem a complementagio.”’

Posicao semelhante ¢ assente na Espanha. Acerca dos regulamentos, a Sentencia
16/2004, do Tribunal Constitucional consolidou a natureza relativa da reserva da lei. O

ordenamento juridico espanhol, portanto, ndo excluiria a possibilidade de que as leis

* NIETO. op. cit., p. 260-265.

% VORONOFF. op. cit., p. 169-174.

% RAZ, Joseph. The authority of law: essays on law and morality. Oxford University Press, 2009, p. 213-214.
apud VORONOFF, op. cit., p. 182.

%7 VORONOFF, op. cit., p. 175-183.
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contenham remissdes a normas regulamentares, mas que tais remissdes fizessem uma
regulacdo independente ndo subordinada a lei. A sentenca determina que a lei deve prescrever
um nucleo essencial da infracdo administrativa e a sua correspondente questdo. Em outras
palavras, ¢ licita a complementagdo por regulamento.”®

No Brasil, em importante exercicio de controle concentrado de constitucionalidade, o
Supremo Tribunal Federal comungou do mesmo entendimento. Apesar da improcedéncia da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 4.784, a Ministra Rosa Weber, relatora, fez
importantes ressalvas no sentido da inadmissibilidade da delegacdo a Administracdo a
competéncia para criar figura infracional, por portaria ou resolugdo, com a imposicao de
san¢do. Ainda, ressaltou que ndo compete as agéncias reguladoras legislar, mas promover a
normatiza¢ao dos setores cuja regulacao lhes foi incumbida, que ndo pode ser interpretada
com a atribui¢do ilimitada de competéncias discricionarias.”’

Fébio Medina Osoério defende concepc¢do semelhante. Clausulas gerais cumprem
funcdes de abertura e mobilidade do sistema juridico, mas sdo irregulares caso sejam
excessivamente vagas e causem a deslegalizacdo do poder sancionador. Nao seria admissivel
que clausulas gerais conferissem arbitrio aos seus aplicadores. E impossivel, portanto, que a
lei sancionadora delegue em sua totalidade a sua funcdo tipificadora. Outrossim, os limites
das sanc¢des administrativas devem ser descritos em leis, mas os critérios para sua aplicacio
podem envolver conceitos indeterminados que dependam de normas administrativas.'®

Nieto ensina que a descri¢do perfeita da infracdo ¢ impossivel, de forma que o
intérprete deve contentar-se com a descri¢do suficiente. A suficiéncia da tipificagdo ¢ uma
exigéncia da seguranga juridica e se concretiza na previsdo razoavel das consequéncias
juridicas de uma conduta. Ou seja, ¢ suficiente quando consta na norma uma predeterminagao
inteligivel da infrag¢do, da san¢do e da correlacao entre uma e outra. O autor assevera que a
tipificacdo pode ser flexivel o bastante para permitir ao operador juridico uma margem de
atuacdo, mas ndo o bastante para lhe permitir criar figuras de infragdo e suprir as imprecisdes
da norma. Dessa forma, até a propria jurisprudéncia exerce uma fung¢ao tipificante da norma.

Diferentemente dos tipos penais, ndo ha um vicio a reserva legal quando a tipificagao

% ESPANHA, Tribunal Constitucional de Espafia (Organo Pleno). Sentencia 16/2004, de 23 de fevereiro de
2004. Disponivel em: http://hj.tribunalconstitucional.es/es-ES/Resolucion/Show/5021. Acesso em: 19 jun. 2023.

% BRASIL, Supremo Tribunal Federal (Plenario). A¢iio Direta de Inconstitucionalidade n°® 4.784/DF. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. PEDIDO DE INTERPRETACAO CONFORME A
CONSTITUICAO. ART. 7°, Il E XV, IN FINE, DA LEI N°9.782/1999. [...] Relatora: Mina. Rosa Weber, 1° de
fevereiro de 2018. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=749049101. Acesso em: 18 maio 2023.
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administrativa ndo ¢ exercida diretamente pela lei, que pode se socorrer de técnicas
regulamentares para completagdo.'"!

Pode-se concluir que, no direito administrativo sancionador brasileiro, o principio da
legalidade deve ser interpretado como reserva de lei material e relativa, de forma menos
rigorosa que no direito penal e mais rigorosa que no direito administrativo geral. Portanto,
atos infralegais ndo podem criar infragdes e sangdes, mas ¢ possivel que complementem o
conteido da norma sancionadora, em integracdo ou remissao. A atividade sancionatdria
pressupde a edicdo de lei que crie a sangdo e pode ser outorgado a Administragdo o dever de
complementar seu conteudo, mas um nucleo essencial, que ndo permita que a Administragdo
substitua a legalidade com base em uma clausula que lhe confira excessiva liberalidade

regulamentar, ¢ absolutamente indispensavel.

2.2.2.2 Culpabilidade

O principio da culpabilidade tem estatura de um principio constitucional implicito e
emana da dignidade da pessoa humana, inviolabilidade do direito a liberdade e
individualizagdo da pena, respectivamente, o art. 1°, IIl, 5°, caput, e 5° XLVI, todos da
Constitui¢do Federal.!?

A doutrina penal moderna distingue o principio da culpabilidade e o da imputagao
pessoal subjetiva. O primeiro impde que a pena ndo pode ultrapassar a medida da
culpabilidade, tanto no sentido da culpabilidade como condi¢do da imputacdo penal quanto na
gradacdo da pena, cujo apotegma ¢ nulla poena sine culpa. O segundo exclui
responsabilidade objetiva, na medida que s6 ¢ possivel imputar responsabilidade a uma
pessoa cuja conduta tenha sido controlada por sua vontade, por dolo ou culpa'®.

104

Ao contrario de Celso Antonio Bandeira de Mello™, que defende que apenas a

voluntariedade ¢ suficiente, Edilson Nobre Junior argumenta que a responsabilidade objetiva

WI'NIETO, op. cit., pp. 312-315.
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nas infragdes administrativas ¢ impossivel. O facultado ao legislador seria dispensar o dolo e
contentar-se com a culpa em sentido estrito.'®
No direito administrativo sancionador, a culpabilidade significa a responsabilidade

pessoal, dividida em dolo e culpa em sentido estrito'®

. Contudo, a culpabilidade em sentido
estrito ndo ¢ o Unico parametro de aplicacdo da san¢do administrativa, ja que as circunstancias
da infracdo cometida devem ser consideradas, conforme preceitua o art. 22 da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).'"”

Nessa esteira, Rafael Munhoz de Mello argumenta que “a san¢do administrativa so
cumpre sua finalidade preventiva se aplicada a quem age de modo doloso ou culposo”. Em
outras palavras, a san¢do s6 cumpre seu papel dissuasorio se do infrator fosse possivel exigir
conduta distinta. Nesses casos, a san¢ao serve como estimulo 8 mudanca de comportamento e,
assim, previne-se a pratica de novas infracdes. Por consequéncia, ndo ha razdo que justifique
a imposicao de san¢do cujo proposito ¢ conformar o comportamento ao ordenamento juridico
por fato ndo controlado pelo infrator. Ademais, por se tratar de principio constitucional, o
legislador ndo pode afastar a culpabilidade do campo do direito administrativo sancionador.'®

Fabio Medina Osorio acompanha a retérica de que o principio da culpabilidade ¢
aplicavel as sancOes administrativas por conta da evitabilidade da infracdo. As ideias de
exigibilidade ou inexigibilidade de conduta diversa, apoiadas no principio da razoabilidade
como fundamento para a impossibilidade de exigir condutas desarrazoadas, justificam o
reconhecimento do principio da culpabilidade, visto que ndo estaria conectada a finalidade da
sangdo administrativa a punigdo por fatos inevitaveis.'”

Quanto ao dolo, no direito administrativo sancionador, a regra geral ¢ a sua
generalidade, ndo a especificidade. Nao vigora a excepcionalidade do ilicito culposo, de

forma que o siléncio legislativo deve ser interpretado em seu devido contexto, sendo possivel

105 NOBRE JUNIOR, op. cit., p. 141.
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a admiss@o implicita de uma modalidade culposa de ilicito. Isso acontece porque o dolo deve
ser conectado aos tipos sancionadores que, como visto, sdo dotados de ampla indeterminagao,
clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados, incompativeis com a obrigatoriedade do
dolo especifico. A ultima figura que se deve aventar ¢ o erro juridico-administrativo, que se
invencivel opera como uma modalidade exculpatoria.'”

A literatura contemporanea parece ter assentado um razodvel consenso sobre a
aplicacdo do principio da culpabilidade no direito administrativo sancionador. Na mais
apertada sintese, pode-se afirmar o seguinte: (i) a responsabilidade por infracdes
administrativas ¢ subjetiva, dependendo de culpa ou dolo, diante da instrumentalidade da
san¢do administrativa; (ii) portanto, ndo ha responsabilidade objetiva no direito administrativo
sancionador'"'; (iii) em virtude do trago de amplitude caracteristico dos tipos administrativos,
no siléncio da lei, ndo € possivel excluir a modalidade dolosa; e (iv) o grau de culpabilidade ¢

um critério para o escalonamento de sangdes.

2.2.2.3 Proporcionalidade e razoabilidade

O principio da proporcionalidade também tem estatura constitucional de principio
implicito e estd previsto na Lei n. 9.784/1999"2. Para Odete Medauar, a razoabilidade ¢ a
adequacdo logica entre meios e fins e a proporcionalidade envolve o sentido de intensidade
das medidas adotadas, especialmente as restritivas e sancionadoras'"’.

Cezar Roberto Bitencourt explica que o principio da proporcionalidade ¢ composto
de trés fatores essenciais: (i) a adequagdo teleoldgica, isto €, que o ato é o meio juridico
adequado para a consecucao da finalidade politica da lei, que ¢ ditada por valores deduzidos

da Constituicdo,vedado o arbitrio; (i1) a necessidade, que determina que o meio juridico

10 Ibid.

"' Vale fazer a ressalva de que essa premissa € relativizada pela Lei n. 12.846/2013, que prescreve a
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escolhido nao pode exceder o limite da menor lesividade necessaria para a conservacao de seu
fim legitimo; e (iil) proporcionalidade em sentido estrito, que impde uma absten¢do de
utilizacao de meios ou recursos desproporcionais.

Escorado na também conhecida constru¢do jurisprudencial americana, Bitencourt
explica que a proporcionalidade, ainda que intimamente ligada, ndo deve ser confundida com
o principio da razoabilidade, que impde a aptiddo do meio juridico elencado para atingir os
objetivos a que se propode. O autor argumenta que, segundo o principio da proporcionalidade,
o sistema penal somente estard justificado quando a soma das violéncias causadas pelas
vingangas e violéncias que ele pode prevenir for superior a das violéncias constituidas pelas
penas que cominar.'"*

O enunciado de que s6 ha justificagdo do sistema penal quando seus beneficios
superarem seus custos ¢ de valiosa consideragdo e também deve constituir uma premissa
basilar do direito administrativo sancionador. Em suma, a proporcionalidade demanda uma
medida de justo equilibrio, exigivel tanto em abstrato do legislador quanto em concreto do
julgador entre a gravidade do fato ilicito praticado e a pena cominada ou imposta.

Alejandro Nieto constata que no direito administrativo sancionador, o principio da
proporcionalidade opera no plano normativo, seja por lei ou por regulamento, e na aplicagdo
em concreto da sancdo pela Administracdo Publica. A existéncia de dolo, a natureza dos
prejuizos causados e a reincidéncia sdo tradicionalmente entendidos pela jurisprudéncia
espanhola como critérios de aumento das sangdes, mas o ponto fundamental ¢ que a sua
gradacgdo proporcional pressupde a existéncia de margem de discricionariedade.

Nieto demonstra que a posi¢do absolutamente dominante na Espanha ¢ de que o
poder discricionario da Administracao para aplicar sangdes esta sujeito a proporcionalidade e
a impossibilidade de confiar-lhe por inteiro o balizamento, ou seja, que sangdes apoiadas em
normas que outorgam excessivo arbitrio sdo inconstitucionais. H4 um vinculo entre a
legalidade, proporcionalidade e discricionariedade. A consequéncia de a lei obedecer o dever
de predeterminar suficientemente as infracdes, sangdes e a correspondéncia entre elas,
fixando margens para a discricionariedade motivada e jamais outorgando uma habilitacdo em
branco, ¢ possibilitar o proprio controle desse juizo de proporcionalidade.

A discricionariedade sem propor¢do se converte em arbitrariedade. Sobretudo, a

proporcionalidade ¢ um limite muito eficaz e fundamento na jurisprudéncia espanhola para

!4 BITENCOURT, op. cit., pp. 154-160.
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exercer o controle sobre a discricionariedade do poder punitivo da Administragdo, inclusive
sobre os regulamentos, com a corre¢do da sanc¢io aplicada em concreto.'

No Brasil, o controle de atos administrativos pelo Poder Judiciario ¢ fendmeno
conhecido, mas a extensdo da sua possibilidade ¢ muito debatida e envolve um complexo
debate sobre ativismo judicial e deferéncia administrativa''®. Incumbe ao Poder Judiciario a
correcdo de eventuais abusos'!’, € no ambito especifico do direito administrativo sancionador,
Edilson Pereira Nobre Junior sustenta a indispensabilidade do controle judicial da
proporcionalidade das punicdes, bem como da motivagdo, mas ressalva a incompeténcia do
Poder Judiciario para ingressar em seara discricionaria.'®

Para Rafael Munhoz de Mello, ¢ necessario que a Administracdo Publica sopese as
circunstancias faticas de cada caso para sopesar a medida da sancdo administrativa, sendo
arbitraria a sancao aplicada sem consideracdo as peculiaridades do caso concreto por
inobservancia do principio da proporcionalidade. E justamente por considerar que as
peculiaridades do caso concreto t€ém importancia que o legislador ndo define de modo
absoluto e vinculado a intensidade da sangdo.'"”

O principio da proporcionalidade tem nuances proprias no direito administrativo
sancionador, além do regime geral de direito administrativo. Sob o viés da adequagdo,
impde-se a preocupacdo com a intensidade e os fins da san¢@o. Assim como no direito penal,
deve-se ponderar se a sancdo ¢ a medida que acarreta menor lesividade para alcangar o
objetivo da sancao e, nesse diapasdo, considerar a razdo de custo beneficio entre os seus
resultados positivos e os efeitos deletérios.'*

Sobretudo, a proporcionalidade ndo significa apenas uma moderagdo das sangdes e
dos tipos sancionadores, mas um proprio parametro para o cabimento de uma medida
restritiva de direito, um axioma que impde o dever de nao onerar o particular além do que

imprescindivel para a consecucdo da finalidade dissuasdria e protecao do interesse publico.

2.2.2.4 Individualiza¢do da pena

5 NIETO, op. cit., p. 351-359.

1S NIEBUHR, Pedro de Menezes; MEDEIROS, Isaac Kofi; DONATO, Thales; PLETICOS, Eduarda Liickmann.
Tribunais ativistas ou deferentes? O que revela a analise da jurisprudéncia. Revista Direito Gv, [s. /.], v. 18, n. 3,
p. 1-2, maio 2022. FapUNIFESP (SciELO), pp. 2-15. http://dx.doi.org/10.1590/2317-6172202237. Disponivel
em: https://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/view/88497. Acesso em: 19 maio 2023.

"7 OSORIO. op. cit.

"8 NOBRE JUNIOR, op. cit., pp. 18-19.

' MUNHOZ DE MELLO, op. cit., p. 14.

120 ARAUJO; BRANCO; COSTA, op. cit., p. 17.
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Na esteira da culpabilidade como medida da pena segundo um juizo de
proporcionalidade e razoabilidade, o principio da individualizacdo da pena também ganha
estatura constitucional, consoante o inciso XLVI do art. 5° da Constitui¢ao Federal.

No direito penal, Luiz Regis Prado escreve que o principio vincula a ordem juridica a
um fino equilibrio entre a gravidade do fato praticado e a sangdo imposta. O principio ndo se
limita meramente a aplicagdo, mas vincula as fases legislativa, judicial e executoria da sangao
penal. Na gradagao da sancao penal, o legislador deve ter em parametro a relevancia do bem
juridico tutelado e, na aplicacdo e execu¢do da pena, as qualidades subjetivas do apenado tém
importancia fundamental na sangdo aplicada e no seu modo de execugdo''.

A metodologia de dosimetria da pena ¢ robusta, com margem de discricionariedade e
vinculagdo a hipoteses legais segundo um método trifasico, dividido em trés fases. Exige-se
rigorosa fundamentacdo que, além de concretizar a individualiza¢do, possibilita a ampla
defesa, pois habilita o direito de acompanhar e impugnar cada estagio da aplicagdo da pena.'*

Na primeira fase, o juiz observa as circunstancias judiciais descritas pelo art. 59,
caput, do Codigo Penal'”, que sdo utilizadas quando ndo configurarem elementos do tipo
penal, de forma subsidiaria, e que devem ser enfrentadas de modo fundamentado. A partir do
patamar minimo legal da pena comega a sua “contagem”, mas hd uma adstrigdo aos
parametros legais: nessa fase, a pena ndo pode ultrapassar o minimo ¢ o maximo cominado ao
delito, ainda que existam inimeras circunstancias favoraveis ou desfavoraveis ao réu.'*

Na segunda fase, sobre a pena-base alcancada, incidem circunstancias agravantes e
atenuantes, que podem ser genéricas, se previstas apenas no Codigo Penal ou especificas, se

previstas na legislacdo extravagante. As circunstancias agravantes genéricas, previstas no arts.

2L PRADO, op. cit., p. 284-285.

12 MASSON, Cleber. Direito Penal: parte geral. 13? ed. Rio de Janeiro: Método, 2019, pp. 949-951.

123 “Art. 59 - O juiz, atendendo a culpabilidade, aos antecedentes, a conduta social, & personalidade do agente,
aos motivos, as circunstancias e conseqiiéncias do crime, bem como ao comportamento da vitima, estabelecera,
conforme seja necessario e suficiente para reprovacdo e prevengdo do crime: I - as penas aplicaveis dentre as
cominadas; II - a quantidade de pena aplicavel, dentro dos limites previstos; III - o regime inicial de
cumprimento da pena privativa de liberdade; IV - a substituicdo da pena privativa da liberdade aplicada, por
outra espécie de pena, se cabivel.” BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Codigo Penal.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1941]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848compilado.htm. Acesso em: 17 jun. 2023.

24 MASSON, op. cit., pp. 952-958.
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61'% ¢ 62'* do Codigo Penal, sdo taxativas, mas as atenuantes genéricas, previstas no art.
65' do Codigo Penal sio exemplificativas. No caso de concurso entre circunstincias
agravantes e atenuantes, as preponderantes devem influenciar mais a pena. Essas
circunstancias nao sao discriciondrias, sdo de aplicacdo compulsoria pelo magistrado e
também ndo podem levar a pena abaixo ou acima do minimo legal.'*®

Na terceira fase, sobre o montante alcangado na segunda fase, incidem as minorantes
€ majorantes que, por sua vez, t€ém a capacidade de trazer a pena abaixo ou acima dos limites
minimos e maximos cominados ao delito. Essas circunstancias se dividem em genéricas, de
aplicacdo geral, e especificas, restritas aos delitos a que fazem referéncia. As minorantes e
majorantes sdo cumulaveis, salvo no concurso entre especificas, quando o juiz podera aplicar
apenas a que mais diminua ou aumente a pena, a depender do caso.'” O seguinte esquema,

elaborado por Cleber Masson, resume visualmente o sistema trifdsico de dosimetria:

Figura 1 - Diagrama do sistema trifasico de dosimetria da pena

125 “Art. 61 - So circunstincias que sempre agravam a pena, quando ndo constituem ou qualificam o crime: I - a
reincidéncia; II - ter o agente cometido o crime: a) por motivo futil ou torpe; b) para facilitar ou assegurar a
execu¢do, a ocultacdo, a impunidade ou vantagem de outro crime; c¢) a traicdo, de emboscada, ou mediante
dissimulacdo, ou outro recurso que dificultou ou tornou impossivel a defesa do ofendido; d) com emprego de
veneno, fogo, explosivo, tortura ou outro meio insidioso ou cruel, ou de que podia resultar perigo comum; ¢)
contra ascendente, descendente, irmdo ou conjuge; f) com abuso de autoridade ou prevalecendo-se de relagdes
domésticas, de coabitacdo ou de hospitalidade, ou com violéncia contra a mulher na forma da lei especifica; g)
com abuso de poder ou violagdo de dever inerente a cargo, oficio, ministério ou profissdo; h) contra crianga,
maior de 60 (sessenta) anos, enfermo ou mulher gravida; i) quando o ofendido estava sob a imediata protegdo da
autoridade; j) em ocasido de incéndio, naufragio, inundagdo ou qualquer calamidade publica, ou de desgraga
particular do ofendido; 1) em estado de embriaguez preordenada.” BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07 de
dezembro de 1940. Codigo Penal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1941].

126 “Art. 62 - A pena serd ainda agravada em relagdo ao agente que: I - promove, ou organiza a cooperagdo no
crime ou dirige a atividade dos demais agentes; II - coage ou induz outrem a execu¢@o material do crime; III -
instiga ou determina a cometer o crime alguém sujeito a sua autoridade ou nao-punivel em virtude de condi¢ao
ou qualidade pessoal; IV - executa o crime, ou nele participa, mediante paga ou promessa de recompensa.” Ibid.
127 “Circunstancias atenuantes Art. 65 - Sdo circunstincias que sempre atenuam a pena:l - ser o agente menor de
21 (vinte e um), na data do fato, ou maior de 70 (setenta) anos, na data da sentenga;Il - o desconhecimento da lei;
III - ter o agente:a) cometido o crime por motivo de relevante valor social ou moral; b) procurado, por sua
espontanea vontade e com eficiéncia, logo ap6s o crime, evitar-lhe ou minorar-lhe as conseqiiéncias, ou ter, antes
do julgamento, reparado o dano; c) cometido o crime sob coagdo a que podia resistir, ou em cumprimento de
ordem de autoridade superior, ou sob a influéncia de violenta emocao, provocada por ato injusto da vitima; d)
confessado espontaneamente, perante a autoridade, a autoria do crime; e¢) cometido o crime sob a influéncia de
multiddo em tumulto, se ndo o provocou.” Ibid.

28 MASSON, op. cit., pp. 966-1010.

12 Ibid, pp. 1011-1013.
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Aplicagio da pena

O juiz ndo pode
eievar a pena acima

1 fase Circunstancias judiclals do maximo previsto

1.*fa — S =5
(fixacdo da pena-base) ne tipo penal, nem
™ diminui-la abaixo do
Dosimetria da pena | minimo legal.

(critério trifasico) | 2%fase — Atenuantes e agravantes —

O juiz pode elevar ou

37 fase Causas de diminuicdo e diminuir a pena além

' de aumento da pena dos limites previstos

no tipo penal

Determinagdo do regime inicial de cumprimento da pena privativa de liberdade,

-

Analise sobre a substitui¢do da pena privativa de liberdade por restritiva de direitos ou multa.

Y

N&o sendo cabivel a substituicdo, analise sobre a concessdo ou nao da suspensao condicional da pena
(sursis), se presentes os requisitos legais.

Fonte: MASSON, Cleber. Direito Penal: parte geral. 13 ed. Rio de Janeiro: Método: 2019, p. 952.

Nao ha estrutura tdo robusta positivada em lei sobre a dosimetria da pena
administrativa. Assim, Fabio Medina Osoério defende uma analogia do direito penal. A lei
deve regular a individualizacdo da sancdo, que confere aos sancionados o direito publico e
subjetivo de receberem ato de fundamentagdo e proporcionalidade adequadas, condi¢des de
validade do ato sancionador. Justifica nessa necessidade de fundamentagcdo a aplicacao
analdgica dos vetores do art. 59 do Cddigo Penal, por ndo se tratarem de normas ou de
liberalidade discricionaria do juiz, mas de conceitos juridicos indeterminados.'*

Prestigiado o principio da reserva legal relativa, fixados por lei os parametros gerais
da individualizacdo da pena administrativa, ato infralegal do ente respectivo pode estabelecer
critérios objetivos que quantifiquem a sangdo administrativa."!

Sob a otica da instrumentalidade, a instituicdo clara de uma metodologia para a
aplicacdo da sancdo administrativa deve seguir a linha de prescrever incentivos econdmicos
para a conformacdo da conduta dos particulares. Se a pena ¢ aplicada na propor¢do da
culpabilidade do particular e na gravidade da infragdo, a lei ou regulamento devem prescrever
critérios de dosimetria que criem incentivos concretos e claros para que o administrado,
mesmo que a dissuasdo tenha falhado, procure diminuir a gravidade da infracdo e a sua
propria culpabilidade, reduzindo os danos causados ao interesse publico.

E incontestavel que a Administracio Publica ¢ obrigada a observar o principio da
individualizagdo da pena e, portanto, ¢ imprescindivel que a lei fixe parametros adequados

para a dosimetria da sancao que, além de demonstrarem a previsibilidade e a clareza de como

1 OSORIO, op. cit.
B3I ARAUJO; BRANCO; COSTA, op. cit., p. 20.
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a sancdo foi aplicada, possibilitem a impugnacdo e o exercicio da ampla defesa pelo

sancionado, assim como acontece no direito penal.

2.3 SINTESE DO CAPITULO

Em linhas gerais, através da andlise realizada neste capitulo, foi possivel perceber
que a san¢ao administrativa pouco se difere da san¢ao penal em termos de estrutura. Todavia,
enquanto esta possui finalidades retributivas e um olhar retrospectivo, aquela possui uma
finalidade sobretudo dissuasoéria e um olhar prospectivo.

Nesse interim, pode-se afirmar que para garantir a operabilidade do direito
administrativo sancionador, ¢ importante municid-lo de um regime autonomo que tenha em
consideragdo suas caracteristicas, como a sua funcionalidade e seu modo de operagao. Este ¢
muito ligado a criagdo dos incentivos necessarios para cumprir a sua finalidade dissuasoria,
de modo que a consideragdo de variaveis e realidades econdmicas ¢ essencial para sua
justificacdo, sem prejuizo, todavia, da necessidade de conciliagdo com as preocupagdes em
torno das garantias dos administrados no Estado Democratico de Direito.

Essas preocupagdes advém principalmente da aproximagao entre o direito penal e o
direito administrativo, num movimento pendular ora de administrativizagdo ora de
penalizagdo de ilicitos. Essa comunicagdo rendeu a incorporacao de caracteristicas do direito
penal ao direito administrativo sancionador e, num discurso garantista, procurou-se uma
solucdo as possiveis violéncias fruto da aproximagao.

Dai autores espanhoéis consolidaram a teoria da unidade do poder punitivo estatal,
fundamentada na auséncia de diferenca qualitativa substancial entre os ilicitos administrativos
e penais e, consequentemente, para resguardar os direitos dos particulares sujeitos a sangao
administrativa, justificou-se a transposicdo de institutos do direito penal ao direito
administrativo sancionador.

A luz da doutrina contemporanea, verificou-se, contudo, que a transposicio de
garantias penais nao ¢ automatica, diante justamente da necessidade da criagdo de um regime
juridico que atendesse as particularidades do direito administrativo sancionador. Pugnou-se,
finalmente, pela relagdo de um fino equilibrio entre o reconhecimento de garantias penais ¢ as
prerrogativas da Administragdo Publica. Foram analisados sob esse crivo os principios da
legalidade, tipicidade, culpabilidade, proporcionalidade, razoabilidade e individualizagdo da
pena, todos com suas proprias matizes. Alcangar esse equilibrio € o grande desafio do regime

juridico do direito administrativo sancionador da atualidade.
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3 O REGIME JURIDICO DE SANCOES ADMINISTRATIVAS EM LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Concluida a analise sobre as premissas gerais do direito administrativo sancionador,
¢ necessario examinar sua parcela aplicavel as licitagdes e contratos administrativos. Para
fazé-lo, sera tracada uma breve descri¢do das principais normas posteriores a Constituicao
Federal de 1988: a Lei n. 8.666/1993, que institui as normas gerais de licitagdes e contratos, a
Lei n. 10.520/2002, que instituiu a modalidade do pregdo, e a Lei n. 12.462/2011, que criou
um regime de contratacdo especifico para eventos esportivos que aconteceriam na década de
2010.

Realizado esse estudo, com o auxilio da doutrina e jurisprudéncia, os principais
elementos e polémicas das referidas leis serdo comparados aos da Lei n. 14.133/2021, que ¢
promulgada para substitui-las, para diagnosticar as qualidades e dificuldades do novo regime

juridico sancionatoério apresentado ao regime juridico brasileiro.

3.1 O HISTORICO RECENTE DAS CONTRATACOES PUBLICAS

A competéncia para legislar normas gerais sobre licitagdes e contratos
administrativos € privativa da Unido, consoante o inciso XXVII do art. 22 da Constituigdo de
1988'*2, Em primeiro momento, essa competéncia foi exercida pela promulgacdo da Lei n.
8.666/1993, que estabeleceu a Lei Geral de Licitacdes e Contratos Administrativos, que
veicula as normas gerais obrigatorias em todo o pais'®*.

Posteriormente, foram promulgadas a Lei do Pregao, Lei n. 10.520/2002, a Lei do
Regime Diferenciado de Contratagdes, Lei n. 12.462/2011, e a Lei das Estatais, Lei n.
13.303/2016, que ndo deixaram de trazer novas nuances ao direito administrativo sancionador
das licitagdes e contratos. Consoante a particularidade de cada regramento, o primeiro topico

deste capitulo destina-se a analisa-los e ressaltar suas principais polémicas e incertezas,

primeiro com a Lei n. 8666/1993 e depois com as outras leis referidas.

132 «Art, 22. Compete privativamente a Unifo legislar sobre: XXVII - normas gerais de licitagdo e contratagdo,
em todas as modalidades, para as administragdes publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, III; [...]” BRASIL. [Constitui¢ao (1998)]. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

3 MELLO, op. cit., p. 432.
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3.1.1 A Lei geral de licitacdes e contratos: Lei n. 8.666/1993

O diagnostico geral do regime sancionatorio da Lei n. 8.666/1993 nao ¢ positivo. Ha
dificuldades praticas causadas pela sua redacdo incompleta, comprovadas pela continuidade
de controvérsias e solugdes ilogicas'*. Infelizmente, grande parte do estudo sobre essa norma
envolve suas incertezas em vez de sua sistematica.

O inciso IV do art. 58 da Lei n. 8.666/1993 oferece a Administracao Publica, no
regime dos contratos administrativos, a prerrogativa de aplicar sang¢des pela inexecucao total
ou parcial do contrato administrativo'*>. Os incisos do art. 87" prescrevem quatro sangdes:
(1) adverténcia; (ii) multa; (iii) suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administragdo, por prazo nao superior a dois anos; ¢ (iv)
declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracao Publica.

O caput do mesmo artigo preceitua uma infracdo administrativa ampla, que nao
tipifica taxativamente as faltas, a inexecu¢do total ou parcial do contrato, que enseja a
aplicacdo de qualquer uma daquelas sang¢des. A Unica outra figura ¢ multa de mora, prevista
no art. 86 da mesma Lei'”’, no caso de atraso injustificado na execugdo do contrato.

Consoante o pardgrafo segundo, a multa pode ser cumulada as outras sang¢des e deve
ser instaurado processo administrativo, facultada a defesa no prazo de cinco dias uteis. Para
compensar seu valor, ¢ licito a Administragdo reter valores devidos ao contratado e executar
garantia, conforme o pardgrafo primeiro.

Além disso, nos termos do pardgrafo terceiro, a aplicacdo da san¢do de declaracao de

inidoneidade, por ser a mais grave, ¢ de competéncia exclusiva de Ministro de Estado, do

134 JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos Lei 8.666/1993.
18% ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019, p. 1504.

135 “Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei confere & Administragdo, em
relacdo a eles, a prerrogativa de: [...] IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;
[...]” BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do
Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [1993]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18666cons.htm.
Acesso em: 18 jun. 2023.

136 “Art. 87. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a Administragdo poderd, garantida a prévia defesa,
aplicar ao contratado as seguintes sangdes: I - adverténcia; II - multa, na forma prevista no instrumento
convocatorio ou no contrato; III - suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar
com a Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos; IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou
contratar com a Administragdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até que
seja promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre
que o contratado ressarcir a Administragdo pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangdo
aplicada com base no inciso anterior. [...]” Ibid.

37 “Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contrato sujeitard o contratado & multa de mora, na forma
prevista no instrumento convocatorio ou no contrato.” [...]. Ibid.
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Secretario Estadual ou Municipal e sera facultada defesa prévia do interessado em dez dias
uteis, contados da concessio de vista do processo sancionatorio.'*®

Margal Justen Filho pondera que o grande problema ¢ o laconismo da Lei n.
8.666/1993. Em seguida, tece comentarios sobre as peculiaridades de cada espécie de sangao.
A adverténcia e a multa exaurem seus efeitos no ambito de cada contratagdo, a suspensao e a
declaragdo de inidoneidade produzem efeitos além dos limites do contrato.

A adverténcia ¢ a sancdo de menor gravidade, aplicavel a condutas de inexecugao
parcial de baixo impacto. Ela envolve dois efeitos peculiares, a fiscalizagdo mais atenta e a
cientificagdo de que, no caso de reincidéncia, o particular sofrerd puni¢cdo mais severa. A lei
ndo prescreve esse segundo efeito e, diante da lacuna legal, ele seria inaplicavel.

A multa ¢ sancdo pecunidria ¢ a auséncia de previsdo em edital ou contrato
inviabiliza a sua exigéncia. E possivel a sua compensagdo com créditos devidos ao particular
e, na hipdtese de insuficiéncia, ¢ licito que a Administra¢do recorra a garantias ou promova a
cobranca judicial para satisfazer seus créditos.

A suspensdo temporaria e a declaragdo de inidoneidade sdo sangdes extremamente
severas e pressupdem a pratica de infragdes graves. Ambas restringem o direito de o
particular participar de licitagcdes ou de celebrar contratos administrativos. As diferengas sao
0s prazos: a primeira por até dois anos e a segunda enquanto perdurarem os motivos da
punicao ou apos a reabilitagdo, que pode ocorrer ap6os dois anos da aplicagao da sancdo. Outra
distingdo envolve os seus ambitos de eficacia, principal controvérsia. O autor lamenta o risco
da identificagdo da eficacia das duas figuras causado pela redagdo da Lei.'”

Nao obstante, a doutrina e a jurisprudéncia se esforgaram para diferencid-las. Maria

Sylvia Zanella Di Pietro explica que a propria Lei faz a distingdo terminoldgica entre

138 «[..] § 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, respondera o
contratado pela sua diferenga, que sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administragdo
ou cobrada judicialmente. § 2° As sangdes previstas nos incisos I, III e IV deste artigo poderdo ser aplicadas
juntamente com a do inciso II, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5
(cinco) dias uteis. § 3° A sancdo estabelecida no inciso IV deste artigo ¢ de competéncia exclusiva do Ministro
de Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitagdo ser requerida apds 2 (dois) anos
de sua aplicagdo.” Ibid.

139 JUSTEN FILHO, op. cit., pp. 1463-1477.
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»140 " conceitos utilizados pelos incisos 11T e IV do

"Administragdo" e “Administracdo Publica
art. 87, que inferem a separagdo do alcance das penalidades.

Ao utilizar o termo “Administragdo”, a suspensao temporaria remeteria ao conceito
de orgdo ou entidade pela qual a Administragdo opera e atua concretamente. Por outro lado,
ao utilizar o termo ‘“Administragdo Publica”, a declaracdo de inidoneidade remeteria a
conceito de maior amplitude, que abrange todas as entidades da Administragdo Publica direta
e indireta. Ou seja, na primeira, limitar-se-a o direito de licitar ou celebrar contrato apenas no
ambito do ente federativo que aplicou a san¢do. Na segunda, a restricao ¢ de eficcia nacional
e sua aplicagéo € reservada a autoridades de elevada hierarquia'*’.

José dos Santos Carvalho Filho diverge, afirmando que nas duas sangdes o efeito
restritivo ¢ amplo. O autor nao verifica distingao proposital nos conceitos, mas uma atecnia
do legislador, e afirma que a contratacdo de particular que sofreu a san¢do de suspensdo
temporaria também acarretaria riscos as demais entidades federativas.'**

A luz desse imbroglio, Margal Justen Filho explica que a extensdo nacional dos
efeitos ¢ pacifica na declaragdo de inidoneidade, mas incerta na suspensao temporaria. A
davida seria originaria da dificuldade de delimitar os conceitos das duas sancdes.

Quanto aos graus de gravidade, a suspensdo tempordria ¢ sancdo menos grave que a
declaracdo de inidoneidade, que causa restrigdes mais rigorosas ¢ ¢ destinada a reprimir
infragdes mais graves. A identidade entre as sangdes, outrossim, acarretaria em ofensas a
proporcionalidade e a culpabilidade, de forma que devem ter efeitos distintos. Por outro lado,
conforme disciplinada a matéria, um mesmo fato poderia justificar a imposi¢ao de qualquer
das sangdes, ao sabor da escolha da autoridade competente. Nesse caso, se 0s pressupostos de
aplicagdo sao os mesmos, o conteudo das san¢des também deveriam ser.

Através da interpretagdo literal dos dispositivos, o autor diverge dessa conclusao.
Nao caberia ao intérprete afirmar que o contetido das sancdes ¢ idéntico, sendo seria indcua a

op¢do do legislador pela criacdo de duas sancgdes distintas. Portanto, diferentemente da

140 A propria Lei n. 8.666/1993 distingue os dois conceitos nos incisos XI e XII do art. 6°, a saber: “Art. 6° Para
os fins desta Lei, considera-se: [...] XI - Administragdo Publica - a administracdo direta e indireta da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com personalidade juridica de
direito privado sob controle do poder publico e das fundag¢des por ele instituidas ou mantidas; XII -
Administragdo - orgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a Administragdo Publica opera e atua
concretamente; [...]”. BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes ¢ contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1993].

141 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33* ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, E-book, n.

p.
12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2020, E-book, 1. p.
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declaragdo de inidoneidade, a suspensao tempordria restringiria o direito de licitar e contratar
apenas no ambito da Administra¢do do ente que aplicou a sangao.

De mais a mais, Marcal Justen Filho pondera que a diferenga da natureza ¢ o que
melhor distingue as duas sangdes. A suspensdo temporaria ndo seria uma sangdo
administrativa porque ndo possui seus tipicos efeitos retributivos e aflitivos, ao contrario da
declaragdo de inidoneidade. Na verdade, a suspensdo temporaria seria apenas uma medida
orientada a constranger o sujeito a executar a prestacao. Portanto, perderia a eficacia quando o
contratado adimplisse a sua obrigagdo.'*

Nao se acompanha essa distingdo. Esse raciocinio adota a premissa de que a
finalidade da san¢do administrativa ¢ meramente retributiva e, uma vez reconhecida que
suspensao temporaria ¢ uma medida destinada a constranger o contratado a cumprir o objeto
do contrato, ndo haveria natureza sancionatoria.

Consoante o estudado no capitulo 2 desta monografia, a san¢do administrativa ¢ uma
ferramenta da Administrag¢do para a conformagao de condutas e, ao contrario do direito penal,
nao opera com um olhar retrospectivo, mas prospectivo, cuja fun¢ao ¢ primordialmente
dissuasoéria. Outrossim, assumir que a suspensao temporaria ¢ meramente um instrumento de
conformacgdo social ndo retira o seu carater sancionatorio, até porque nao se refutou o efeito
aflitivo da restricao do direito de licitar e contratar.

Sobre esse debate, o paradigmatico julgamento do Recurso Especial n.
520.223/RJ'*, que abordou aquelas diferengas terminologicas entre “Administracio” e
“Administracdo Publica”, consolidou a posicdo do Superior Tribunal de Justica acerca da
eficacia nacional da declaragdo de inidoneidade. Curiosamente, apesar de adotar a premissa
de que o termo “Administragdo Publica” significa maior amplitude dos efeitos da declaragao
de inidoneidade, nao houve a discriminagdo do alcance da eficacia da suspensdo temporaria.
Nao obstante, a razdo de decidir do julgado escorou-se em posi¢des doutrindrias e

jurisprudenciais alinhadas a sua dimensao nacional.

143 JUSTEN FILHO, op. cit., pp. 1477-1480.

144 Extrai-se da ementa do Recurso Especial n. 520.223/RJ: “5. Infere-se da leitura dos dispositivos que o
legislador conferiu maior abrangéncia a declaragdo de inidoneidade ao utilizar a expressdo Administragdo
Publica, definida no art. 6° da Lei 8.666/1993. Dessa maneira, conseqiiéncia logica da amplitude do termo
utilizado é que o contratado ¢ inidoneo perante qualquer 6rgdo publico do Pais. Com efeito, uma empresa que
forneca remédios adulterados a um municipio carecerd de idoneidade para fornecer medicamentos a Unido.”
BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma). Recurso Especial n° 520.553/RJ. ADMINISTRATIVO.
LICITACAO. MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO. DECLARACAO DE INIDONEIDADE
EXARADA PELO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA. APLICACAO A TODOS OS ENTES FEDERADOS. [..] Relator: Min.
Herman Benjamin, 03 de novembro de 2009. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200300272646&dt_publicacao=10/02
/2011. Acesso em: 27 maio 2023.
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Tradicionalmente o Superior Tribunal de Justica se manifestava pela amplitude
nacional da san¢do de suspensio temporaria'®. Todavia, a jurisprudéncia nacional esta
dividida quanto a delimitacdo de seus efeitos. O Tribunal de Contas da Unido diverge
diametralmente, limitando a eficicia da suspensdo tempordria a Administracdo do ente
federativo que aplicou a san¢do administrativa. Nesse sentido, destacam-se os Acorddos n.
842/2013'% ¢ 2242/2013'" ambos julgados pelo Plenério.

Outra polémica envolve a discricionariedade necessaria para a aplicagdo das sangoes
administrativas da Lei n. 8.666/1993. Marcal Justen Filho lamenta que o art. 87 oferece uma
liberalidade excessiva a Administracdo, na medida que ndo prescreve os pressupostos para a
aplica¢do de cada sanc¢do. Todas sdo respostas a “inexecucao total ou parcial” do contrato. O
autor argumenta que ao atribuir 8 Administragdo a escolha irrestrita de quando e como aplicar
cada san¢do, a Lei ofenderia o principio da legalidade.'*®

Nao obstante as adverténcias, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido ha

muito consolidou entendimento divergente, com ressalvas. No Acoérddo 2558/2006', da

145 Extrai-se do Recurso Especial n. 151.567/RJ.: “[...] E irrelevante a distingdo entre os termos Administragdo
Publica e Administracdo, por isso que ambas as figuras (suspensdo temporaria de participar em licitagdo (inc. III)
e declaragdo de inidoneidade (inc. IV) acarretam ao licitante a ndo-participagdo em licitagdes ¢ contratagdes
futuras. - A Administragdo Publica € una, sendo descentralizadas as suas fungdes, para melhor atender ao bem
comum. - A limitacdo dos efeitos da “suspensdo de participagdo de licitagdo” ndo pode ficar restrita a um 6rgéo
do poder publico, pois os efeitos do desvio de conduta que inabilita o sujeito para contratar com a Administragido
se estendem a qualquer 6rgdo da Administragdo Publica. [...]”. BRASIL. Superior Tribunal de Justica (2. Turma).
Recurso Especial n° 151.567/RJ. ADMINISTRATIVO — MANDADO DE SEGURANCA — LICITACAO —
SUSPENSAO TEMPORARIA — DISTINCAO ENTRE ADMINISTRACAO E ADMINISTRACAO PUBLICA
- INEXISTENCIA — IMPOSSIBILIDADE DE PARTICIPACAO DE LICITACAO PUBLICA — LEGALIDADE
— LEI 8.666/93, ART. 87, INC. III [...]. Relator: Min. Francisco Pecanha Martins, 25 de fevereiro de 2003.
Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=199700732487&dt_publicac. Acesso em:
28 maio 2023.

146 Extrai-se do voto do Acorddo que “a jurisprudéncia recente desta Corte de Contas ¢ no sentido de que a
san¢do prevista no inciso III do art. 87 da Lei n° 8.666/93 produz efeitos apenas no ambito do 6rgdo ou entidade
que a aplicou [...]” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérdao n° 842/2013. Relator: Min.
Raimundo Carreiro, 10 de abril de 2013. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDA0%253 A842%2520ANOACO
RDAO0%253A2013/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520.
Acesso em: 28 maio 2023.

147 Extrai-se do Acorddo: “[...] a sangdo prevista no inciso III do art. 87 da Lei 8.666/1993 produz efeitos apenas
em relacdo ao 6rgdo ou entidade sancionador, enquanto a prevista no art. 7° da Lei 10.520/2002 produz efeitos
apenas no ambito interno do ente federativo que a aplicar;” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario).
Acérdio n° 2242/2013. Relator: Min. José Mucio Monteiro, 21 de agosto de 2013. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO0%253A2242%2520ANOAC
ORDAO0%253A2013/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520.
Acesso em: 28 maio 2023.

148 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 1500.

149 <0 ambito de discricionariedade na aplicagdo de sangdes em contratos administrativos ndo faculta ao gestor,
verificada a inadimpléncia injustificada da contratada, simplesmente abster-se de aplicar-lhe as medidas previstas
em lei, mas sopesar a gravidade dos fatos e os motivos da ndo execugdo para escolher uma das pena exigidas nos
arts. 86 e 87 da Lei 8.666/92, observado o devido processo legal.” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (2.
Céamara). Acérdao n° 2558/2006. Relator: Min. Walton Alencar Rodrigues, 12 de setembro de 2006. Disponivel
em:
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Segunda Camara, condicionou-se a discricionariedade a ponderagdo da gravidade da infragdo
e da aplicacao das penas, segundo o devido processo legal. O Superior Tribunal de Justica, no
julgamento do Mandado de Seguranca n. 13.041/DF'®, da Primeira Se¢do, consignou que a
aplicacdo das sang¢des da Lei n. 8.666/1993 ndo ¢ impossibilitada pelo juizo discricionario da
Administragdo Publica, cuja margem ¢ adequada.

A despeito da jurisprudéncia dominante, Margal Justen Filho advoga em favor da
delimitacdo legal dos limites minimos das sang¢des, ainda que empregados conceitos
indeterminados. A indeterminacdo do ambito da ilicitude deveria ser inversamente
proporcional a gravidade da sancdo. Para o autor, ¢ inconstitucional a adog¢do da clausula
genérica “infracdo grave na execucdo do contrato” como pressuposto para aplicacdo de
sancdes como a suspensao temporaria ou a declaracdo de inidoneidade.

Ao fazer seu diagnostico sobre o regime juridico sancionatério, o autor lamenta que
a Lei n. 8.666/1993 propicia mais danos a coletividade do que beneficios e consagra solugdes
obsoletas. A restrigdo do direito de licitar e contratar ¢ inadequada para a punicdo de
empresas de grande porte, essenciais para o desenvolvimento nacional, por estenderem o
efeito aflitivo a seus empregados e investidores. Infracdes administrativas, na maioria dos
casos, ndo significam inaptiddo para a contratacdo com a Administracao.

Diante disso, milita em favor da revisao do Capitulo IV da Lei n. 8.666/1993, com o
prestigio da punicdo pecunidria e da obrigacao de submissdo a programas de controle interno
que impegam a reiteracao das infragdes. Restringir o direito a licitar e contratar, nessa linha,
deveria ser reservado a situacdes extremas, visto que pode ser equivalente a extingdo
compulsdria da pessoa juridica, cuja aplicagdo é excepcional.'!

Pode-se concluir que o regime sancionatério da Lei n. 8.666/1993 era inseguro,

principalmente por suas lacunas que trazem a aparéncia de inconstitucionalidade. A duavida

sobre a extensdo dos efeitos das sangdes, a prescricao genérica de infragdes administrativas e

https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2558%2520ANOAC
ORDAO%253A2006/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520.
Acesso em: 28 maio 2023.

150 Extrai-se da ementa: “3. O juizo de valor fixado pela Administragdo Publica, por um dos seus agentes,
resultante em aplicacdo da pena de inidoneidade, com base em fatos concretos, s6 ndo tera validade e eficacia, se
existir sentenga judicial com transito em julgado reconhecendo a licitude dos atos que a Administracdo aponta
como ilegal e que foram tomados por base para a aplicagdo da pena.” BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (1.
Secdo). Mandado de Seguranga n° 13.041/DF. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
LICITACAO. INIDONEIDADE DECRETADA PELA ADMINISTRACAO. INEXISTENCIA DO DIREITO
LIQUIDO E CERTO A SER PROTEGIDO. [..] Relator: Min. José¢ Delgado, 12 de dezembro de 2007.
Disponivel em
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200701972146&dt_publicacao=10/03
/2008. Acesso em: 28 maio 2023.

31 JUSTEN FILHO, op. cit., pp. 1502-1504.
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a auséncia de pressupostos para a aplicagdo das san¢des culminam em um regime juridico que
precisa ser complementado pela discricionariedade da Administracdo ou pela doutrina ou

jurisprudéncia, que perpetuam controvérsias.

3.1.2 A Lei do Pregdo, o Regime Diferenciado de Contratacées Publicas e a Lei das

Estatais

Para alcancar a celeridade desejavel a atividade administrativa da Lei n. 8.666/1993,
foi promulgada a Lei n. 10.520/2002, que instituiu a nova modalidade de licitagdo, o pregao,
para a aceleracdo da escolha de futuros contratados para a aquisi¢do de bens e servigos
comuns. A ambicao da Lei do Pregdo, como ficou conhecida, ¢ complementar, ndo revogar a
Lei n. 8.666/1993, que ainda se aplica supletivamente'>,

Na Lei do Pregdo, o regime sancionatorio € prescrito no denso art. 7°'%, que
preceitua uma unica san¢do, o impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios, pelo prazo de até cinco anos, sem prejuizo das multas
previstas em edital e no contrato e das demais consequéncias legais.

Esse artigo ndo elimina as incertezas da Lei n. 8.666/1993, mas d4 salto relevante ao
descrever de forma mais clara as infragdes administrativas, quais sejam: (i) deixar de celebrar
o contrato dentro do prazo de validade da proposta; (ii) deixar de entregar ou apresentar
documentacgao exigida no certame; (iii) causar o retardamento da execugao do objeto; (iv) nao
manter a proposta; (v) falhar ou fraudar na execucao do contrato; e (vi) comportar-se de modo
inidoneo ou cometer fraude fiscal.

José dos Santos Carvalho Filho explica que o cometimento de qualquer uma dessas
infragdes provoca a aplicagdo de sangdo de impedimento de licitar e contratar com a
Administragdo enquanto subsistirem os motivos da puni¢do, ou pelo prazo maximo de cinco

anos, sem prejuizo de outras san¢des administrativas.'>*

152 CARVALHO FILHO, op. cit.

133 “Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato, deixar de
entregar ou apresentar documentago falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da execucdo de seu
objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execucdo do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou
cometer fraude fiscal, ficara impedido de licitar e contratar com a Unifo, Estados, Distrito Federal ou Municipios
e, sera descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV
do art. 4° desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e
das demais cominagdes legais.” BRASIL. Lei n® 10.520, de 17 de julho de 2002. Institui, no ambito da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, modalidade
de licitagdo denominada pregdo, para aquisicdo de bens e servigos comuns, ¢ da outras providéncias. Brasilia,
DF: Presidéncia da Reptiblica, [2011]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/2002/110520.htm. Acesso em: 18 jun. 2023.

134 CARVALHO FILHO, op. cit.
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Por outro lado, diante da necessidade de promover a infraestrutura para a realizagao
de iminentes eventos esportivos, como as Olimpiadas de 2016 e a Copa do Mundo de 2014,
foi promulgada a Lei n. 12.462/2011, que instituiu o Regime Diferenciado de Contratagdes
Publicas (RDC).'

Em comparacdo a Lei n. 8.666/1993, as infracdes administrativas sdo descritas com
mais clareza na Lei do RDC, e sdo semelhantes as da Lei do Pregdo. Previstas nos incisos do
art. 47, sdo elas: (i) ndo celebrar o contrato dentro do prazo de validade da proposta; (ii)
deixar de entregar a documentagdo exigida para o certame ou apresentar documentagao falsa;
(ii1) causar o retardamento da execu¢do ou da entrega do objeto sem motivo justificado; (iv)
ndao mantiver a proposta, salvo por fato superveniente; (v) fraudar a licitagdo ou praticar atos
fraudulentos no contrato; (vi) cometer fraude fiscal ou comportar-se de modo inidoneo; e (vii)
dar causa a inexecugao total ou parcial do contrato.

Todas essas infragdes sdo respondidas com a mesma sancdo, o impedimento de
licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios pelo prazo de até
cinco anos, sem prejuizo das multas previstas no edital e no contrato e das demais sangoes
legais. Percebe-se que se prescreveu tratamento sancionador mais severo do que a Lei n.
8.666/1993, principalmente por conta da urgéncia de cumprimento de prazos dos eventos
esportivos que originaram o RDC. Além do regramento proprio, as sangdes administrativas,
criminais ¢ demais regras do Capitulo IV da Lei n. 8.666/1993 sao aplicaveis as licitagdes e
contratos da Lei do RDC."*

Posteriormente, foi editada a Lei n. 13.303/2016, destinada a prescrever um regime
juridico préprio das empresas publicas e das sociedades de economia mista, inclusive em
relacdo a regras de contratagio publica.'”’

A lei estabelece a prerrogativa de aplicagao de san¢des de forma muito semelhante a

Lei n. 8.666/1993. Em sintese, o art. 83 da Lei n. 13.303/2016"* preconiza que pela

13 MEDAUAR, op. cit., pp. 201-204.

1% Ibid, p. 204.

7 BRASIL. Lei n. 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal € dos
Municipios. Brasilia: DF, Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2016/1ei/113303.htm. Acesso em 18 jun. 2023.

158 “Art. 83. Pela inexecugdo total ou parcial do contrato a empresa publica ou a sociedade de economia mista
podera, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sancdes: I - adverténcia; II - multa, na forma
prevista no instrumento convocatorio ou no contrato; Il - suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e
impedimento de contratar com a entidade sancionadora, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos. § 1° Se a multa
aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, responderd o contratado pela sua
diferenca, que serd descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela empresa publica ou pela sociedade
de economia mista ou cobrada judicialmente. § 2° As san¢des previstas nos incisos I e III do caput poderdo ser
aplicadas juntamente com a do inciso II, devendo a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, ser
apresentada no prazo de 10 (dez) dias uteis.” Ibid.
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inexecuc¢do total ou parcial do contrato, garantida a defesa prévia, poderao ser aplicadas ao
contratado as sanc¢des de adverténcia, multa e suspensdo temporaria de participagdo em
licitagdo apenas com a entidade sancionadora, por um prazo maximo de dois anos.

E importante destacar que o art. 84 da mesma lei'™ preceitua que a sancio de
suspensdo temporaria pode ser aplicada as empresas ou contratados que também tenham
sofrido condenacdo definitiva pela pratica de fraude fiscal, que tenham praticado atos ilicitos
com fins de frustracdo dos objetivos da licitagdo e que demonstrem inidoneidade para
contratacdo com empresas publicas ou sociedades de economia mista. Noutra ponta, o art. 82
da Lei n. 13.303/2016'®° prescreve a multa moratoria, aplicada na forma do edital ou contrato,
quando do atraso injustificado na execugdo do contrato.

Em linhas gerais, o regramento da Lei do RDC e da Lei do Pregdo sdo muito
semelhantes. Em ambos os casos a san¢do imposta restringe o direito de licitar e contratar
como resposta para infragdes administrativas quase que reproduzidas desta aquela. Ja a Lei
das Estatais incorpora as normas da Lei n. 8.666/1993, quase reproduzindo os mesmos
laconismos, salvo a resolu¢ao da duavida sobre o ambito de eficacia da san¢ao restritiva do
direito de licitar e contratar, que nesse caso se limita a entidade sancionadora.

Dentre as trés leis citadas, por instituirem inovagdes relevantes, destacam-se a Lei do
Pregdo e a Lei do RDC, que deram cumprimento ao principio da tipicidade ao determinar as
infragdes administrativas aplicdveis as licitagdes e contratos, que ja estavam prescritas
implicitamente na Lei n. 8.666/1993. Contudo, reproduziram os mesmos defeitos de
generalidade exacerbada do comportamento tipificado. Além disso, as proprias sangdes
administrativas prescritas confundem-se com a san¢ao de suspensdo temporaria do direito de
licitar e contratar prevista no art. 87 da Lei n. 8.666/1993.'°! Todavia, nenhuma delas resolveu
as incertezas que ja existiam em matéria sancionatoria. Novamente € necessario recorrer a

doutrina e a jurisprudéncia para que sejam esclarecidos pontos relevantes.

159 “Art. 84. As sangdes previstas no inciso III do art. 83 poderdo também ser aplicadas as empresas ou aos
profissionais que, em razdo dos contratos regidos por esta Lei: I - tenham sofrido condenacdo definitiva por
praticarem, por meios dolosos, fraude fiscal no recolhimento de quaisquer tributos; II - tenham praticado atos
ilicitos visando a frustrar os objetivos da licita¢do; III - demonstrem néo possuir idoneidade para contratar com a
empresa publica ou a sociedade de economia mista em virtude de atos ilicitos praticados.” Ibid.

160 «Art. 82. Os contratos devem conter clausulas com san¢des administrativas a serem aplicadas em decorréncia
de atraso injustificado na execucdo do contrato, sujeitando o contratado a multa de mora, na forma prevista no
instrumento convocatorio ou no contrato. [...]” Ibid.

! FLEURY, Felipe Blanco Garcia Guimardes. As infracdes e san¢des administrativas aplicaveis a licitaces e
contratos (Leis 8.666/93, 10.520/02, 12.462/11 e Lei 12.846/13). 2016. Dissertagao (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2016, pp. 93-95.
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Acerca da extensdo da eficacia da sangdo do art. 7° da Lei n. 10.520/2002, o Tribunal
de Contas da Unido, no Acorddo 1017/2013' decidiu que a abrangéncia da san¢do se
estende a esfera do governo que a aplicou. No mesmo sentido, o Acérddo 1003/2015', do
Plenario, consolidou o entendimento de que a sang¢ao ¢ adstrita ao ente federativo do 6rgado da
Administragdo Publica que aplicou a sang¢ao.

Ademais, ainda que ambas as Leis tenham permanecido silentes sobre o processo
administrativo sancionatorio, a sua instauragdo e regular instrucao ¢ imprescindivel para a
aplicagdo das sangdes. Tanto o § 2° do art. 47'* da Lei do RDC quanto o art. 9° da Lei do

165

Pregdo™™ determinam a aplica¢do supletiva das normas da Lei n. 8.666/1993, que atraem a

instauragdo do processo sancionatorio, em deferéncia ao mandado constitucional'®,
Destacam-se dois precedentes do Tribunal de Contas da Unido a respeito disso.

Primeiro, consoante no Acordio 2077/2017'%, a aplica¢do de san¢do depende da
apuracdo das condutas faltosas praticadas, minus que ndo ¢ discricionario do gestor publico,

mas um dever legal. Segundo, na mesma linha, o Acérddo 1793/2011'® determina que a

162 Extrai-se do inteiro teor: “[...] o art. 7° da Lei 10.320/2005, aplicavel especificamente ao Pregdo dispde que a
san¢do prevista nesse dispositivo legal tem abrangéncia na esfera de governo que a aplicou. [...]” BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérdao n°® 1017/2013. Relator: Min. Aroldo Cedraz, 24 de abril de
2013. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1017%2520ANOAC
ORDA0%253A2013%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A11ri0%2522/DTRELEVANCIA %252
0desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em: 28 maio 2023.

18 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérddo n® 1003/2015. Relator: Min. Benjamin Zymler, 29
de abril de 2015. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A1003%2520ANOAC
ORDAO%253A2015/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520.
Acesso em: 28 maio 2023.

164 «§ 2° As san¢des administrativas, criminais e demais regras previstas no Capitulo IV da Lei n® 8.666, de 21 de
junho de 1993, aplicam-se as licitagdes ¢ aos contratos regidos por esta Lei.” BRASIL. Lei n°® 12.462, de 4 de
agosto de 2011. Institui o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas - RDC [...]. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2011]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2011-2014/2011/1ei/112462.htm.
Acesso em: 18 jun. 2023.

165 “Art. 9° Aplicam-se subsidiariamente, para a modalidade de pregdo, as normas da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993.” Ibid.

166 «[..] LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, € aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditério e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes; [...]” BRASIL. [Constituicao (1998)].
Constituicio da Repiuiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

167 Extrai-se do inteiro teor do Acoérddo: “[...] A apuracdo das condutas faltosas praticadas por licitantes ndo
consiste em faculdade do gestor publico com tal atribui¢do, mas em dever legal.” BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido (Plenario). Acérddao n°® 2077/2017. Relator: Min. Augusto Sherman, 20 de setembro de 2017.
Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO0%253A2077%2520ANOAC
ORDAO0%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520.
Acesso em: 28 maio 2023.

168 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérddo n® 1793/2011. Relator: Min. Valmir Campelo, 06
de julho de 2011. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2077%2520ANOAC
ORDAO0%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520.
Acesso em: 28 maio 2023.
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Administragdo autue processos administrativos decorrentes do art. 7° da Lei n. 10.520/2002; o
descumprimento injustificado dessa obrigacdo pode submeter o gestor publico a sangdes
administrativas.

O diagnostico geral do regime sancionatorio da Lei n. 10.520/2002 da Lei n.
12.462/2011 e da Lei n. 13.303/2016 ndo ¢ muito diferente da Lei n. 8.666/1993. Todas
possuem lacunas e, apesar do avanco da descri¢do das infragdes administrativas pelas duas
primeiras, adotaram-se cldusulas genéricas de aplicagdo de uma tnica sangao.

As duas sdo complementacdes a Lei n. 8.666/1993 e dependem dela para que possam
surtir seus efeitos. Por conseguinte, ndo resolvem inconsisténcias e controvérsias, sujeitando o
regime sancionador a integracao jurisprudencial e doutrinaria, que a lentos passos fixa balizas
e pressupostos para a aplicagdo das sancdes, encargo que, principalmente em se tratando de

matéria sancionadora, deveria ser do legislador.

3.2 O REGIME JURIDICO SANCIONATORIO DA NOVA LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: LEI N. 14.133/2021

Em uma andlise geral, constata-se um avango no regime sancionatdrio definido pela
Lei n. 14.133/2021. Houve a incorporagdo dos regimes das Leis n. 8.666/1993 ¢ 10.520/2002

a novidades, o que trouxe o aspecto de maior eficiéncia'®

. Todavia, embora o legislador tenha
tipificado condutas e estabelecido referenciais para a aplicagdo das sancdes, deu ampla
margem de discricionariedade 4 Administragdo e acirrou as punigdes'™.

Como visto anteriormente, um dos principais defeitos da Lei n. 8.666/1993 ¢ a
generalidade das infragdes administrativas. Pela sua redagdo, aquele que incidir na aberta
margem de dar causa a inexecucdo da total ou parcial do contrato estaria sujeito a qualquer
san¢do administrativa, sem pressupostos de aplicagdo. A Lei n. 10.520/2002 e a Lei n.
12.462/2011, descreveram melhor as infragdes administrativas, mas renovaram clausulas
abertas, cujo cometimento também sujeita o infrator a Ginica sang¢do prescrita nas Leis.

Neste capitulo, far-se-a uma analise minuciosa da estrutura sancionatoria da NLLCA.
Serdo analisadas as infracdes, as sangdes, a correspondéncia entre elas, e a competéncia

discricionaria da Administragdo Publica para aplica-las. Por derradeiro, serdo constatadas

disposigdes sobre o processo administrativo sancionador.

' TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito Administrativo Sancionador no dmbito da Nova Lei de Licitagdes
e Contratos. 176-179. In: NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira (org.). Paradigmas do Direito Administrativo
Sancionador no Estado Constitucional. Sao Paulo: Dialética, 2021, p. 176-204.

""" NIEBUHR, op. cit., p. 1202.
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3.2.1 As infracoes administrativas

A Lei n. 14.133/2021 ndo deixa de prescrever a prerrogativa de a Administracao
aplicar sangdes aos particulares em face da inexecugdo total ou parcial dos contratos'”’,
dedicando todo o Capitulo I do Titulo IV as infragdes e sangdes administrativas.

Acerca das infragdes, os incisos do art. 155 da Lei n. 14.133 prescrevem,
respectivamente, doze infragdes administrativas'’: (i) dar causa a inexecugdo parcial do
contrato; (i1) dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause grave dano a
Administragdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo; (iii) dar
causa a inexecucao total do contrato; (iv) deixar de entregar a documentagdo exigida para o
certame; (v) ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente
justificado; (vi) ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentagdo exigida para a
contratacdo, quando convocado dentro do prazo de validade de sua proposta; (vii) ensejar o
retardamento da execucao ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado; (viii)
apresentar declaracdo ou documentagdo falsa exigida para o certame ou prestar declaracao
falsa durante a licitagdo ou a execu¢do do contrato; (ix) fraudar a licitacdo ou praticar ato
fraudulento na execucdo do contrato; (x) comportar-se de modo inidoneo ou cometer fraude
de qualquer natureza; (xi) praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licita¢ao; e
(xii) praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n® 12.846/2013.

As infragdes dos incisos I, II e III sdo exclusivas dos contratos administrativos, ja as
dos incisos IV, V, VI aplicam-se apenas a fase licitatéria. As dos incisos VII a XII aplicam-se
a ambas as fases. As infracdes foram organizadas em ordem crescente de gravidade e de

reprovabilidade da conduta.

71 “Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere & Administragdo, em relagio a eles,
as prerrogativas de: [...] IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecugao total ou parcial do ajuste; [...]” BRASIL.
Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2021].

172 “Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes infragdes: I -
dar causa a inexecucdo parcial do contrato; II - dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause grave dano a
Administragdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo; III - dar causa & inexecugdo
total do contrato; IV - deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame; V - ndo manter a proposta,
salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente justificado; VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar
a documentagdo exigida para a contratacdo, quando convocado dentro do prazo de validade de sua proposta; VII -
ensejar o retardamento da execug@o ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado; VIII - apresentar
declaragdo ou documentacdo falsa exigida para o certame ou prestar declaragdo falsa durante a licitagdo ou a
execugdo do contrato; IX - fraudar a licitagdo ou praticar ato fraudulento na execucdo do contrato; X -
comportar-se de modo inidoéneo ou cometer fraude de qualquer natureza; XI - praticar atos ilicitos com vistas a
frustrar os objetivos da licitacdo; XII - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de
2013.” Ibid.
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E possivel reconhecer as figuras do concurso material e concurso formal entre as
infragdes. Este acontece quando uma tnica agdo configura mais de uma infracdo, hipdtese na
qual se considera ocorrida a mais grave e a san¢ao mais grave ¢ aplicada. O concurso material
acontece quando, mediante diversas agdes ou omissdes, comete-se diversas infragdes. Nesse
caso, as sangdes sdo cumulativamente aplicadas. No caso de ilicitos que foram cometidos
como meios para a consumacdo de um outro ilicito, aplica-se o principio da consuncio,
segundo o qual os ilicitos-meios sdo absorvidos pelo ilicito-fim.'”

Margal Justen Filho sinaliza, primeiro, que a inexecugdo do contrato, incisos I a III,
¢ total se a auséncia de cumprimento acarreta a inutilidade da sua execucdo posterior, e
parcial se ndo impede a fruicdo da prestacdo pelo credor. A inexecugdo total € irreparavel,
mas a parcial ndo €. A situagao do inciso II ¢ intermedidria: ndo importa em inutilidade do
cumprimento, mas ha grave dano, que deve ser compreendido como uma lesao significativa
ao patrimonio da Administragcdo ou ao funcionamento dos servigos publicos.

Segundo, a nio apresentagdo de documentacdo, inciso IV, ndo compreende as
condutas referentes a infracdo de nao entregar a documentacao exigida para a contratacao,
inciso VI, que ¢ mais grave, visto que se teria percorrido o trajeto da licitagdo em vao.
Ademais, s6 ¢ consumada quando violado um dever juridico de apresentacdo de documentos,
nao no caso de mera formalidade, como quando o licitante deixar de comprovar os requisitos
de participacao exigidos pela lei ou pelo edital. Assim, a consumacao depende que a conduta
cause prejuizo a Administragdo.

Terceiro, quanto a infragdo de ndo celebracdo do contrato ou ndo entregar a
documentacdo necessaria para a contratacdo, inciso VI, o autor assevera que ¢ parecida com
ndo manter a proposta, inciso V, mas ¢ mais grave, eis que pressupde a conclusdo do processo
licitatério. Nao ha infragdo na hipotese de recusa de contratacdo pelos demais classificados
nos termos da proposta do adjudicatario, quando este deixa de celebrar o contrato, ou seja, €
licita a recusa de contratacdo segundo condi¢des ofertadas por outrem. Todavia, o autor
argumenta que o paragrafo quinto do artigo 90 da NLLCA'™ destaca que a recusa
injustificada em formalizar a contratacdo implica o descumprimento total da obrigagdo

assumida, causando confusao da tipificacdo entre os incisos III e VI.

173 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentirios a Lei de Licitacdes e Contratacdes Administrativas. 1* ed. Sdo
Paulo: Thomson Reuters, Revista dos Tribunais, 2021, E-book, n. p.

' E esse o disposto no art. 90, § 5° “§ 5° A recusa injustificada do adjudicatario em assinar o contrato ou em
aceitar ou retirar o instrumento equivalente no prazo estabelecido pela Administracdo caracterizard o
descumprimento total da obrigagdo assumida e o sujeitard as penalidades legalmente estabelecidas e a imediata
perda da garantia de proposta em favor do 6rgao ou entidade licitante.” Ibid.
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Quarto, o autor lamenta a redagdo da infracdo de ensejar o retardamento da execugdo
ou da licitacdo sem motivo justificado, inciso VII, que cria a divida se a infragdo ¢ causar o
retardamento da execucdo do objeto ou da propria licitacdo, mas conclui que a infrag¢ao se ao
adimplemento do contrato, ndo ao processo licitatorio. Configura-se o motivo justificado
quando o retardamento acontecer por motivo de for¢ca maior, caso fortuito, fato do principe,
fato da Administracdo ou fato imprevisivel.

Quinto, quanto as falsidades, entende-se que a apresentacao de declaracao falsa,
inciso VIII, admite a modalidade culposa, diferentemente da fraude a licitagdo, inciso IX, que
pressupde de uma conduta dolosa, que pode vir acompanhada de outras condutas ilicitas
autonomas destinadas a consumacao da fraude. Por sua vez, a infra¢ao do inciso X, prescreve
um conceito excessivamente abstrato, comportar-se de modo inidoneo ou cometer fraude de
qualquer natureza. O autor explica que a figura ¢ residual, visto que ndo poderia se referir as
infracdes dos outros incisos, e depende de antijuridicidade e da incompatibilidade de
relacionamento com a Administragdo Publica. Quando a conduta fraudulenta se enquadrar
nos incisos VIII e IX, ndo se subsume ao inciso X.

Sexto, o inciso XI depende da utilizacdo de meio antijuridico cujo objetivo seja
frustracdo dos objetivos da licitacdo. Para a consumacdo, deve haver causalidade entre a
conduta ilicita e a obstaculizacdo do alcance da proposta mais vantajosa a Administragdo. O
inciso XII remete as infragdes administrativas do art. 5° da Lei n. 12.846/2013'"°, o que
levanta o debate acerca da vedacdo a dupla puni¢ao pelo mesmo fato e a possibilidade de

decisdes contraditorias, além da aplicagdo de multiplos sancionamentos.

175 “Art. 5° Constituem atos lesivos & administragdo publica, nacional ou estrangeira, para os fins desta Lei, todos
aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no paragrafo Gnico do art. 1°, que atentem contra o
patriménio publico nacional ou estrangeiro, contra principios da administragdo publica ou contra os
compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos: I - prometer, oferecer ou dar, direta ou
indiretamente, vantagem indevida a agente publico, ou a terceira pessoa a ele relacionada; I - comprovadamente,
financiar, custear, patrocinar ou de qualquer modo subvencionar a pratica dos atos ilicitos previstos nesta Lei; II1
- comprovadamente, utilizar-se de interposta pessoa fisica ou juridica para ocultar ou dissimular seus reais
interesses ou a identidade dos beneficiarios dos atos praticados; IV - no tocante a licitagdes e contratos: a) frustrar
ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro expediente, o carater competitivo de procedimento
licitatério publico; b) impedir, perturbar ou fraudar a realizagdo de qualquer ato de procedimento licitatdrio
publico; c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem de qualquer
tipo; d) fraudar licitagdo publica ou contrato dela decorrente; ¢) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa
juridica para participar de licitagdo publica ou celebrar contrato administrativo; f) obter vantagem ou beneficio
indevido, de modo fraudulento, de modificagdes ou prorrogagdes de contratos celebrados com a administragdo
publica, sem autorizacdo em lei, no ato convocatdrio da licitagdo publica ou nos respectivos instrumentos
contratuais; ou g) manipular ou fraudar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos celebrados com a
administragdo publica; V - dificultar atividade de investigacdo ou fiscalizagdo de 6rgdos, entidades ou agentes
publicos, ou intervir em sua atuagdo, inclusive no ambito das agéncias reguladoras e dos orgdos de fiscalizagdo
do sistema financeiro nacional. [...]” BRASIL. Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a
responsabiliza¢do administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica,
nacional ou estrangeira, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2013].
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O art. 159 da NLLCA', a principio, resolveu a dificuldade pratica, ao determinar a
apuragdo ¢ julgamento conjunto das infragdes, mas ndo a controvérsia sobre a
inconstitucionalidade da puni¢do administrativa concomitante.'”’

Para Joel de Menezes Niebuhr, os tipos sdo bastante abertos e podem ser
manipulados com facilidade pela Administragdo Publica. Qualquer descumprimento
contratual pode ensejar a aplicagdo de sangdo cuja escolha depende da interpretagdo da
autoridade sancionadora sobre circunstancias como a ocorréncia e qualificacio do dano,
totalidade ou parcialidade da inexecugdo, que distinguem as infragdes administrativas.'”™

Em geral, houve o avanco em relagdo ao modelo da Lei n. 8.666/1993. A Lei n.
14.133/2021 realiza a tipificagdo, ainda que ampla, das condutas que ensejam a aplicagdo de
sancoes, ainda que, analisada minuciosamente, seja possivel a constatagao de multiplas outras

insegurancgas e inconstitucionalidades, como serd visto posteriormente.

3.2.2 As sancoes administrativas

A Administracdo Publica possui a prerrogativa de aplicar sangdes nas licitagdes e
contratos regrados pela Lei n. 14.133/2021, consoante o inciso IV do art. 104. Os incisos I a
IV do art. 156 prescrevem as quatro figuras: (i) adverténcia; (ii) multa; (iii) impedimento de
licitar e contratar; e (iv) declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar.'” Como cada

uma possui suas peculiaridades, cumpre-se analisa-las individualmente.

3.2.2.1 Adverténcia

A adverténcia, prevista no inciso I do art. 156 da Lei n. 14.133/2021, ¢ conceituada

por Joel de Menezes Niebuhr como um comunicado formal dirigido ao contratado que lhe

176 “Art. 159. Os atos previstos como infragdes administrativas nesta Lei ou em outras leis de licitagdes e
contratos da Administragcdo Publica que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei n° 12.846, de 1° de
agosto de 2013, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito procedimental e a
autoridade competente definidos na referida Lei.” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

177 JUSTEN FILHO, op. cit.

" NIEBUHR, op. cit., pp. 1215-1217.

179 “Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere & Administragdo, em relagio a eles,
as prerrogativas de: [...] IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste; Art. 156. Serdo
aplicadas ao responsavel pelas infragdes administrativas previstas nesta Lei as seguintes sangdes: I - adverténcia;
II - multa; IIT - impedimento de licitar e contratar; IV - declarag@o de inidoneidade para licitar ou contratar. [...]”
BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2021].
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censura determinado comportamento ou falta de ateng¢do a disposi¢do contratual, com o
proposito de evitar lesdo definitiva ou irreversivel ao interesse publico.

Consoante o § 2° do art. 156 da Lei n. 14.133/2021, a san¢do administrativa de
adverténcia serd aplicada exclusivamente em face da infragdo administrativa prevista no
inciso I do art. 155 da mesma lei, cujo tipo ¢ “dar causa a inexecucdo parcial do contrato”,
quando ndo se justificar resposta mais grave. Significa que a sangdo ¢ a menos severa e
corresponde apenas as faltas ocorridas apenas na seara contratual.

A sangdo ¢ dirigida aos comportamentos que ndo causem dano grave, ou seja,
pequenos deslizes do contratado que ndo importem prejuizos irreparaveis. Em outras palavras,
a adverténcia pressupde que tenha acontecido falta que possa ser reparada, nao sendo cabivel
as hipodteses de inexecugdo total do contrato ou mesmo de inexecucdo parcial que tenha
ocorrido por ma-fé ou que tenha causado prejuizos graves 4 Administragdo.'™

Marcal Justen Filho explica que dois efeitos surgem da aplicacdo da sancdo de
adverténcia: a intensificacdo da fiscaliza¢do e a previsdo de um sancionamento mais severo.'®!
Outrossim, a adverténcia ¢ uma san¢do que procura a mudanc¢a no comportamento do
contratado para que se evite a consumacdo de um prejuizo significativo. Sua natureza
sancionatoria, contudo, ¢ relativizada na doutrina.

A referida san¢do ¢ contrastada diretamente com o poder de fiscalizagdo dos
contratos administrativos, decorrente do inciso III do art. 104, ambos da Lei n. 14.133/2021.
Consoante o paragrafo primeiro do art. 117, incumbe ao fiscal do contrato anotar todas as
ocorréncias relacionadas a execucdo do contrato e determinar a regularizagdo de faltas ou
defeitos encontrados'®. Para Niebuhr, determinar a regulariza¢do seria equivalente a advertir,
por isso a adverténcia emana diretamente do poder de fiscalizar o contrato, ndo de um poder
sancionatorio da Administracao.

O autor constata um grande defeito na legislagdo, esclarecendo que tanto a
adverténcia quanto a determinagdo para regularizacdo de faltas surtem os mesmos efeitos:
advertir o contratado a respeito de alguma falta para que seja corrigida antes de dano maior. A

despeito de surtirem os mesmos efeitos, a adverténcia ¢ sancao, de forma que ¢ condicionada

8O NIEBUHR, op. cit., p. 1202.

181 JUSTEN FILHO, op. cit.

182 «“Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere & Administragdo, em relagio a eles,
as prerrogativas de: [...] III - fiscalizar sua execugdo; [...]. Art. 117. A execu¢do do contrato devera ser
acompanhada e fiscalizada por 1 (um) ou mais fiscais do contrato, representantes da Administracdo
especialmente designados conforme requisitos estabelecidos no art. 7° desta Lei, ou pelos respectivos substitutos,
permitida a contratagdo de terceiros para assisti-los e subsidia-los com informagdes pertinentes a essa atribuigao.
[...]” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2021].
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ao processo sancionatdrio, com a observancia do devido processo legal, contraditorio e ampla
defesa, por forca dos incisos LIV e LV do art. 5° da Constitui¢do.'®

Ocorre que na medida que busca prevenir a ocorréncia de um dano mais grave, a
adverténcia perde a sua utilidade na maioria dos casos se ndo puder ser aplicada
imediatamente. Caso seja condicionada ao processo sancionatdrio, a sua utilidade pode se
esvair com o tempo.'® H4 um nitido desequilibrio 10gico, ja4 que a determinag¢do para
regularizagdo de faltas tem a mesma finalidade e as mesmas consequéncias, mas nao ¢
submetida ao processo sancionatorio simplesmente por nao possuir a qualidade de sancao.

Ronny Charles Lopes de Torres defende que a adverténcia deveria ser compreendida
como uma ferramenta de resolu¢do de pequenas falhas e solu¢des, ndo uma sancao
administrativa. Ademais, as demais san¢des nao sdo condicionadas a prévia adverténcia, nem
ha previsdo de que seriam agravadas caso ela houvesse sido aplicada.

Assim, talvez por considerar a potencial perda da utilidade da adverténcia que a
NLLCA cometeu um grande equivoco. A hermenéutica do art. 157 e do art. 158'%° sugere que
se dispensou a instauragdo de processo sancionatdrio para a aplicacdo dessa sancdo, o que
constitui uma flagrante inconstitucionalidade.'®

Ou seja, sob a otica da instrumentalidade das san¢des administrativas, na medida que
¢ condicionada ao prévio procedimento sancionador, a adverténcia frequentemente perdera
sua utilidade e sua propria justificacdo. Contudo, caso fosse dispensado esse procedimento,
como pretende a NLLCA, haveria inconstitucionalidade.

Sobretudo, a san¢do de adverténcia da Lei n. 14.133/2021 ¢ pouco util. Por possuir
os mesmos efeitos e finalidades, a figura da determinag¢do para regularizagdo das faltas e
defeitos dispensa a qualidade de sangdo administrativa e ¢ um instrumento mais adequado

para conformacgdo das condutas e para a prevengao de grave dano a Administragao.

18 “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 sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com
os meios e recursos a ela inerentes; [...].” BRASIL. [Constituicdo (1998)]. Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

'8 NIEBUHR, op. cit., pp. 1203-1204.

185 “Art. 157. Na aplicacdo da sancdo prevista no inciso II do caput do art. 156 desta Lei, sera facultada a defesa
do interessado no prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data de sua intimagdo. Art. 158. A aplicagdo das
sangOes previstas nos incisos III e IV do caput do art. 156 desta Lei requerera a instauragdo de processo de
responsabilizagdo, a ser conduzido por comissdo composta de 2 (dois) ou mais servidores estaveis, que avaliara
fatos e circunstancias conhecidos e intimara o licitante ou o contratado para, no prazo de 15 (quinze) dias uteis,
contado da data de intimagao, apresentar defesa escrita e especificar as provas que pretenda produzir.” BRASIL.
Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2021].

1% TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito Administrativo Sancionador no Ambito da Nova Lei de Licitagdes
e Contratos, p. 181-182. In: NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira (org.). Paradigmas do Direito Administrativo
Sancionador no Estado Constitucional. Sao Paulo: Dialética, 2021, p. 176-204.



65

3.2.2.2 Multa

O inciso II do art. 156 da Lei 14.133/2021 prescreve a multa, que ¢ a sancdo
administrativa por exceléncia. O paragrafo terceiro desse artigo preceitua que a pena de multa
sera calculada na forma do edital ou no instrumento contratual, em patamar ndo inferior a
0,5% nem superior a 30% do valor total do contrato e, conforme o pardgrafo sétimo, a multa é
a Unica sangao que pode ser aplicada cumulativamente as outras.

Para Justen Filho, a multa consiste em uma penalidade pecunidria cuja funcdo ¢
desincentivar a sua pratica e punir condutas ilicitas, ndo em compensagdo por perdas e
danos'’. Para Joel de Menezes Niebuhr, a margem de 0,5% a 30% do valor do contrato é
altissima e depende da discricionariedade da Administragao Publica, que deve prescrever os
parametros no edital e no contrato. Para o autor, os percentuais sio muito elevados,
principalmente porque podem exceder totalmente a margem de lucro dos contratos.'™

Ademais, absorvendo os ensinamentos da doutrina civilista, argumenta que a multa ¢
a clausula do contrato que estabelece o montante que uma parte deve ressarcir a outra em
razdo da falta contratual. Com inspiragdo nos arts. 410 e 416 do Codigo Civil'®, o autor
pondera que a vantagem ¢ a previsibilidade das consequéncias patrimoniais das faltas
contratuais. Para o lesado ¢ vantajoso porque ndo precisa alegar ou comprovar prejuizo. Para
o inadimplente ¢ vantajoso porque limita sua obriga¢do de arcar com perdas e danos.

Mas a NLLCA ndo incorpora essa logica. O Cdédigo Civil ¢ aplicado apenas
supletivamente aos contratos administrativos. O paragrafo nono do art. 156 da NLLCA
ressalta que a aplicagdo de sancdes nao exclui a obrigacdo de reparacdo integral do dano
causado a Administragao. Os arts. 410 e 416 do Codigo Civil cedem em face da norma
especifica. Ou seja, a previsdo de multa ndo limita a responsabilidade do sancionado, de modo
que, sob a sua perspectiva, ndo ha vantagem na previsdo da multa contratual.'”

Consoante o segundo capitulo desta monografia, a san¢gdo de multa decorre do

exercicio do poder punitivo estatal e sua justificagdo depende da sua funcionalidade como

187 JUSTEN FILHO, op. cit.

'8 NIEBUHR, op. cit., p. 1208.

189 «Art. 410. Quando se estipular a clausula penal para o caso de total inadimplemento da obrigacdo, esta
converter-se-a em alternativa a beneficio do credor. Art. 416. Para exigir a pena convencional, ndo ¢ necessario
que o credor alegue prejuizo. Paragrafo unico. Ainda que o prejuizo exceda ao previsto na clausula penal, ndo
pode o credor exigir indenizagdo suplementar se assim ndo foi convencionado. Se o tiver sido, a pena vale como
minimo da indenizagdo, competindo ao credor provar o prejuizo excedente.” BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de
janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2002]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 19 jun. 2023.

O NIEBUHR, op. cit., pp. 1204-1205.
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ferramenta de conformacdo social. Se a multa é sangdo de um comportamento ilicito, sua
func¢do nao € prescrever o quanto sera ressarcido pelos danos, mas criar um incentivo negativo
para o cometimento de uma falta, que vai além da propria recomposi¢ao do dano.

Noutra linha, Pedro Henrique Poli de Figueiredo lamenta a perda de oportunidade da
NLLCA de prescrever multa também em relagcdo ao valor or¢ado da licitagdo, nas hipoteses
em que o contrato ndo chega a ser firmado, porque a conduta infracional do licitante poderia
tumultuar ou causar nulidade do processo licitatério. Assim, seria incerta a possibilidade de
aplicagdo de multa em face de irregularidade pré-contratual diante da multa ter como base de
célculo o valor do contrato.'”! Essa possibilidade ndo é muito contestada na doutrina, todavia.
Margal Justen Filho ressalta que é cabivel considerar o valor do orcamento estimado pela
Administragdo como base de calculo da multa.'*?

Quanto a retengdo de valores, consoante o § 8° do art. 156 da Lei n. 14.133/2021', é
licito & Administracdo Publica reter valores inicialmente devidos ao contratado, contanto que
para fazer frente a prejuizos causados por ele ou a valores devidos a Administragdo. Caso a
retencdo nao seja suficiente, deve a Administracdo executar garantia prestada e, se ainda
houver montante devido, cobra-lo arbitral ou judicialmente, conforme o caso.'”*

Outra figura semelhante ¢ a multa moratéria prevista no art. 162 da NLLCA'”. A
multa compensatoria pode ser aplicada diante do acontecimento de infracdo administrativa,
mas a moratéria deve ser aplicada apenas nos casos de atraso injustificado. As multas
possuem pressupostos distintos e, portanto, ndo ha vedagdo a sua aplicacdo simultanea,
contanto que decorrentes de comportamentos independentes.'®

Destarte, ¢ importante considerar a multa como uma san¢ao coringa, que pode ser
aplicada cumulativamente as outras san¢des administrativas, inclusive em patamares bastante
elevados, que atingem até 30% do valor do contrato, sem prejudicar a recomposi¢do dos

danos causados ao erario.

1 FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. Infragdes Administrativas e Recursos em Licitagdes e Contratos
Administrativos, p. 413. In: ROCHA, W.; VANIN, F. S.; FIGUEIREDO, P. H. P. (org.). A Nova Lei de
Licitacdes. Sao Paulo: Almedina, 2021, p. 409-416.

192 JUSTEN FILHO, op. cit.

193 «8 8° Se a multa aplicada e as indenizag3es cabiveis forem superiores ao valor de pagamento eventualmente
devido pela Administragdo ao contratado, além da perda desse valor, a diferenga serd descontada da garantia
prestada ou serd cobrada judicialmente.” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes ¢
Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

1 NIEBUHR, op. cit., p. 1209.

195 “Art. 162. O atraso injustificado na execugdo do contrato sujeitard o contratado a multa de mora, na forma
prevista em edital ou em contrato. Pardgrafo Unico. A aplicagdo de multa de mora ndo impedird que a
Administragdo a converta em compensatoria e promova a extingdo unilateral do contrato com a aplicagdo
cumulada de outras sangdes previstas nesta Lei.” BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

1% TORRES, op. cit., p. 183.
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3.2.2.3 Impedimento de licitar e contratar

O inciso III do art. 156 da Lei n. 14.133/2021 preceitua a san¢do de impedimento
para licitar e contratar. O paragrafo quarto esclarece que a san¢do impede o responsavel de
licitar e contratar no ambito da Administra¢do Publica direta e indireta do ente federativo que
tiver aplicado a san¢do por um prazo de até trés anos. Em comparagdo a Lei n. 8.666/1993,
cuja sancdo equivalente era a suspensdo temporaria de participacdo em licitagdo e
impedimento de contratar com a Administracdo, houve um aumento relevante da gravidade,
que prescrevia um prazo maximo de dois anos.

Por definicdo, o impedimento de licitar e contratar ¢ uma san¢do que restringe o
direito constitucional de uma pessoa fisica ou juridica de participar de licitagdo ou ser
contratada pelo Poder Publico. Ademais, a vinculagdo ao ente federativo tem carater
funcional, isto €, ndo geografico."’

Se na Lei n. 8.666/1993 uma das principais incertezas era o ambito de aplicagao da
suspensao temporaria, a NLLCA resolve a controvérsia ao determinar com clareza que o
impedimento possui eficicia restrita ao ente federativo ao qual pertence o orgdo da
Administragdo Publica que aplicou a sang@o. A eficiacia da sancdo, dessa forma, ndo se
estende a Orgdos integrantes do quadro da Administragdo de outros entes federativos.'”®

A respeito do ambito de abrangéncia, Marcal Justen Filho esclarece que a san¢do de
impedimento ndo se estende as sociedades de economia mista ou as empresas publicas do
ente federativo sancionador, ante a ressalva do ambito de abrangéncia do art. 1° da Lei n.
14.133/2021'°, que lhes reserva o regime especifico da Lei n. 13.303/2016, que ndo prescreve
a atragdo da eficacia de san¢des provindas de outras leis.*”

Por exemplo, caso a sang¢do fosse aplicada por uma Secretaria de Estado, o direito de
o responsavel participar de licitacdo ou de celebrar contrato administrativo seria restringido

apenas aos Orgaos, autarquias ¢ fundacdes ligadas aquele ente federativo. Nao seria restrita a

T TORRES, op. cit., p. 184-185.

19 JUSTEN FILHO, op. cit.

199 «Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais de licitagdo e contratagdo para as Administragdes Piblicas diretas,
autarquicas e fundacionais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, ¢ abrange: [...] § 1° Nao
sdo abrangidas por esta Lei as empresas publicas, as sociedades de economia mista e as suas subsidiarias, regidas
pela Lei n°® 13.303, de 30 de junho de 2016, ressalvado o disposto no art. 178 desta Lei.” BRASIL. Lei n° 14.133,
de 1° de abril de 2021. Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2021].

200 JUSTEN FILHO, op. cit.
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participagdo em licitagdes ou celebragdo de contratos com outro estado, municipio ou Unido,
ainda que o orgdo federal fosse sediado nos limites territoriais do estado sancionador.

Por fim, ¢ possivel tecer criticas sobre a decisdo politica de o impedimento de licitar
e contratar ndo figurar como uma sang¢do alternativa para infragdes com gravidade inferior

201

puniveis com a declara¢do de inidoneidade™’, que sera analisada em sequéncia.

3.2.2.4 Declaragao de inidoneidade para licitar ou contratar e efeitos em contratos vigentes

O inciso IV do art. 156 da Lei n. 14.133/2021 prescreve a mais grave das sangdes em
licitagdes e contratos: a declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar. O paragrafo
quinto®” determina que a declara¢do de inidoneidade impede o responsavel de participar de
licitagdo ou de celebrar contrato administrativo no ambito da Administracao Publica direta e
indireta de toda a federagdo, pelo minimo de trés e maximo de seis anos.

O paragrafo sexto?”

prescreve uma regra especial de competéncia para aplicar a
declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar. No ambito do Poder Executivo, a
competéncia ¢ exclusiva de Ministro de Estado, de Secretdrio Estadual ou de Secretario
Municipal. Caso seja aplicada por autarquia ou fundagdo, a competéncia ¢ da autoridade
maxima da entidade. Da mesma forma, quando aplicada por 6rgdos do Poder Legislativo,
Poder Judiciario, Ministério Publico ou da Defensoria Publica, no desempenho da fungao
administrativa, a competéncia ¢ exclusiva de autoridade de nivel hierarquico equivalente as
autoridades dos 6rgaos do Poder Executivo, na forma de regulamento proprio.

A principal diferenca da declaracdo de inidoneidade em relagdo ao impedimento,

além da competéncia e do prazo da restricdo do direito de licitar ou contratar, ¢ o ambito de

eficicia: a declaracdo de inidoneidade tem efic4cia nacional **

2! FIGUEIREDO, op. cit., p. 414.

202 «§ 5° A sangdo prevista no inciso IV do caput deste artigo serd aplicada ao responsavel pelas infragdes
administrativas previstas nos incisos VIII, IX, X, XI e XII do caput do art. 155 desta Lei, bem como pelas
infragdes administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput do referido artigo que justifiquem a
imposicao de penalidade mais grave que a san¢ao referida no § 4° deste artigo, e impedira o responsavel de licitar
ou contratar no ambito da Administragdo Publica direta ¢ indireta de todos os entes federativos, pelo prazo
minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6 (seis) anos.” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

205 «71.] § 6° A sangdo estabelecida no inciso IV do caput deste artigo sera precedida de andlise juridica e
observara as seguintes regras: I - quando aplicada por 6rgdo do Poder Executivo, sera de competéncia exclusiva
de ministro de Estado, de secretario estadual ou de secretario municipal e, quando aplicada por autarquia ou
fundacdo, sera de competéncia exclusiva da autoridade maxima da entidade; II - quando aplicada por 6rgios dos
Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério Publico e pela Defensoria Publica no desempenho da fungao
administrativa, sera de competéncia exclusiva de autoridade de nivel hierdrquico equivalente as autoridades
referidas no inciso I deste paragrafo, na forma de regulamento.” Ibid.

204 JUSTEN FILHO, op. cit.
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Joel de Menezes Niebuhr explica que a san¢dao de declaragdo de inidoneidade ¢ de
natureza gravissima. Significa dizer que o sancionado ¢ alguém ndo confidvel, que ndo ¢
técnica ou moralmente apto para participar de licitagdes ou firmar contratos administrativos.
Sem exageros, pode ser equivalente a pena de morte da empresa cujo faturamento dependa de
contratos com a Administragdo Publica, impondo o encerramento ou o redirecionamento total
de suas atividades.

A constitucionalidade da extensdo nacional ¢ colocada em duavida. Diante da
soberania do principio federativo e autonomia administrativa dos entes federativos, consoante
o art. 1° e o art. 18 da Constituigdo Federal®”, insiste na inconstitucionalidade e restri¢do dos
efeitos da sangdo, haja vista que um ente federativo ndo poderia ser obrigado a aceitar
penalidade imposta por outro. O mesmo raciocinio seria aplicavel ao Poder Judiciario e ao
Legislativo, por forca da separagdo de poderes, e ao Ministério Publico, diante de sua
autonomia administrativa.**

Nesse sentido, Ronny Charles Lopes de Torres alerta que a extensdo nacional poderia
desafiar o respeito a autonomia de cada ente federativo. A inidoneidade ¢ uma restrigao
dréstica, um radical alijamento da empresa sancionada durante o periodo dos efeitos
sancionatérios. Assim, defende a aplicacdo restrita a situagdes gravissimas, apenas aos
contratados inadimplentes de ma-fé, reincidentes ou que dolosamente cometessem infragdes
administrativas, ndo sendo aplicavel como san¢do da primeira infragio.>"’

Essa posi¢do, contudo, ¢ minoritaria. Como a Lei n. 14.133/2021 incorporou em
grande parte o regime sancionatorio da Lei n. 8.666/1993, ¢ provavel que a doutrina e
jurisprudéncia sigam os caminhos tracados segundo esse ordenamento. Nesse sentido, Irene
Patricia Nohara, ao fazer uma meta-analise da doutrina e jurisprudéncia, observa uma
tendéncia de que uma interpretagdo teleoldgica, pautada nos principios da moralidade,
prevencdo, precaugdo e indisponibilidade do interesse publico, fundamenta a extensdo dos

208

efeitos da declaragdao de inidoneidade a todos os entes federativos™°. Autores como Maria

210

Sylvia Zanella di Pietro®” e Margal Justen Filho?'"° sdo partidarios dessa concluséo.

205 «Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoliivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: [...] Art. 18. A
organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢do.” BRASIL. [Constitui¢do
(1998)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988.

26 NIEBUHR, op. cit., p. 1214.

27 TORRES, op. cit., p. 186.

28 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 9 ed. Sao Paulo: Atlas, 2019, E-book, n. p.

20 DI PIETRO, op. cit.

219 JUSTEN FILHO, op. cit.



70

Repisa-se que o Superior Tribunal de Justiga, a exemplo, no julgamento do Recurso
Especial n. 520.553/RJ*!"!, quando examinada a sanc¢do sob a dtica da Lei n. 8.666/1993, ja
concluia pela extensdo nacional da sancdo declara¢ao de inidoneidade. O Tribunal de Contas
da Unido converge, com fundamento naqueles principios ressaltados por Nohara®'?. Na
verdade, o pardgrafo quinto do art. 156 simplesmente positivou o entendimento majoritario
acerca do ambito de eficacia da declaragdo de inidoneidade.

E necessario ressaltar uma relevante ponderagio hermenéutica. A sangdo
administrativa foi prescrita como “declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar”. Joel
de Menezes Niebuhr atenta para o uso da conjun¢do “ou” que, por consequéncia, sugere a
alternatividade entre a restricdo de participagdo em licitagdo e de celebracdo de contrato
administrativo, que nao poderiam ser aplicadas em conjunto.

O autor especula que o legislador procurou evitar que a Administracao seja impedida
de contratar, por inexigibilidade de licitagdo, empresas fornecedoras exclusivas de objetos
sem os quais a continuidade dos servigos publicos poderia ser cessada.

Dessa forma, a declaragdao de inidoneidade poderia somente restringir a participagdo
de licitagdo, sem abranger a contratagdo direta. Todavia, caso se optasse por restringir o
direito a contratacdo, o direito de participar de licitagdo seria esvaziado de forma reflexa.
Assim, o autor conclui que ha competéncia discriciondria da Administragdo Publica para
delimitar os efeitos da declaracao de inidoneidade a participagdo de licitagao, sem impedir
que o sancionado celebre contratos administrativos por contratagdo direta. Em outras
palavras, a autoridade competente para aplicar a sangdo teria duas opgdes: (i) apenas impedir
que o sancionado participe de licitagdo, ou (ii) impedir que o sancionado contrate com a
Administra¢do, o que consequentemente esvazia o direito de participar de licitagdo.?"”

A declaracdo de inidoneidade opera de forma semelhante a san¢ao de impedimento,

na medida que restringe o direito de participar de licitagdo ou de celebrar contrato

21 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga (2. Turma). Recurso Especial n° 520.553/RJ. ADMINISTRATIVO.
LICITACAO. MANDADO DE SEGURANCA PREVENTIVO. DECLARACAO DE INIDONEIDADE
EXARADA PELO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. IMPOSSIBILIDADE DE CONTRATACAO COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA. APLICACAO A TODOS OS ENTES FEDERADOS. [..] Relator: Min.
Herman Benjamin, 03 de novembro de 2009. Disponivel em:
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetlInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200300272646&dt publicacao=10/02
/2011. Acesso em: 27 maio 2023.

212 Extrai-se do Acorddo n. 2218/2011 do Tribunal de Contas da Unido: “a vedagdo a participa¢do em licitagOes e
a contratagdo de particular incurso na sang¢do prevista no inciso III do art. 87 da Lei 8.666/1993 estende-se a toda
a Administragdo direta e indireta.” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérdao n° 2218/2011.
Relator: Min. José Mucio Monteiro, de 12 de abril de 2011. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2218%2520ANOACO
RDAO%253A2011/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/2. Acesso
em: 18 jun. 2023.

213 NIEBUHR, op. cit., pp. 1211-1212.
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administrativo. Outro aspecto de semelhanga envolve os efeitos da aplicacdo das duas sangdes
sobre contratos vigentes.

José dos Santos Carvalho Filho defende que ndo ha rescisdo automatica dos
contratos. Se for o caso, deve ser instaurado processo administrativo para o desfecho
contratual. Ou seja, os efeitos das sancdes restritivas dos direitos de licitar e contratar com a
Administragdo sdo prospectivos e incidem apenas em licitagdes e contratagdes futuras.'*

Margal Justen Filho pondera que o contratado deve manter todos os requisitos de
habilitagdo e qualificacdo ao longo da execucdo do contrato, consoante o inciso XVI do art.
92 da Lei n. 14.133/2021*"°. Portanto, quando desaparece o requisito de habilitagdo por um
fato superveniente, o contrato deveria ser extinto. Porém, na esmagadora maioria dos casos, o
contratado que sofreu as sangdes de impedimento e declaragdo de inidoneidade ainda dispde
de condi¢des para executar o contrato celebrado. Assim, via de regra, as contratagcdes em
curso devem ser preservadas, ressalvadas as hipoteses nas quais a san¢do decorra de condutas
que denotem a incapacidade para executar o objeto do contrato.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, a luz da Lei n. 8.666/1993, adota
linha semelhante. A exemplo, no julgamento do Mandado de Seguranga 14.002/DF?'¢, a
Primeira Secdo decidiu que a declaracdo de inidoneidade somente produz efeitos ex func, sem
interferéncia nos contratos em andamento. Por conseguinte, a aplicagdo da san¢do ndo implica
na rescisdo automatica de contratos administrativos. Essa implicacdo, todavia, ndo excluiria a
prerrogativa de a Administragdo Publica promover medidas administrativas especificas para
rescindir os contratos, nas hipdteses legais.

Em outra ocasido, no julgamento dos Embargos de Declaragdo no Mandado de

Seguranca 13.101/DF?"7, a Primeira Sec¢do ponderou que a rescisdo imediata dos contratos

214 CARVALHO FILHO, op. cit.

215 «“Art. 92. Sdo necessarias em todo contrato clausulas que estabelecam: [...] XVI - a obrigacdo do contratado de
manter, durante toda a execug@o do contrato, em compatibilidade com as obrigagdes por ele assumidas, todas as
condigdes exigidas para a habilitacdo na licitacdo, ou para a qualificagdo, na contratagdo direta; [...]” BRASIL.
Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2021].

216 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1. Sec¢do). Mandado de Seguranca n° 14.002/DF.
ADMINISTRATIVO. DECLARACAO DE INIDONEIDADE PARA LICITAR E CONTRATAR COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA. EFEITOS EX NUNC DA DECLARACAO DE INIDONEIDADE:
SIGNIFICADO. PRECEDENTE DA 1* SECAO (MS 13.964/DF, DJe DE 25/05/2009). [...] Relator: Min. Teori
Albino Zavascki, 28 de outubro de 2009. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200802673714&dt_publicacao=06/11/200
9. Acesso em: 27 maio 2023.

2"BRASIL. Superior Tribunal de Justica (1. Secdo). Mandado de Seguran¢ca n° 13.041/DF.
ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. LICITACAO. INIDONEIDADE DECRETADA PELA
ADMINISTRACAO. INEXISTENCIA DO DIREITO LIQUIDO E CERTO A SER PROTEGIDO. [...] Relator:
Min. José Delgado, 12 de dezembro de 2007. Disponivel em
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200701972146&dt_publicacao=10/03
/2008. Acesso em: 28 maio 2023.
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firmados entre o contratado que sofreu a san¢do de declaracdo de inidoneidade e a
Administragdo Publica poderia representar prejuizo maior ao erario e ao interesse publico do
que a manuten¢ao dos contratos, visto que lhe obrigaria a instaurar novo processo licitatorio.
Portanto, com fulcro nos principios da proporcionalidade e eficiéncia, manteve-se o
entendimento de que a sancdo de inidoneidade detém efeitos prospectivos.

Ja o Tribunal de Contas da Unido no Acorddo 432/2014, consignou que “[...] a
sancao de declaragdo de inidoneidade produz efeitos ex-nunc, nao afetando, automaticamente,
contratos em andamento celebrados antes da aplica¢do da sangdo [...]”."8

A doutrina e a jurisprudéncia, a luz da Lei n. 8.666/1993, adotavam a posi¢ao de que
as sang¢des de impedimento e declaracdo de inidoneidade ndo tém o conddo de rescindir

automaticamente os contratos administrativos vigentes, que provavelmente serd mantida,

diante da reproducdo dos regramentos pela Lei n. 14.133/2021.

3.2.3 A correspondéncia entre infracdes e sancées, dosimetria e discricionariedade

Como visto, um dos principais defeitos das outras Leis era a auséncia de
pressupostos para a aplicacdo das sangdes administrativas. Esse defeito dificultava a
previsibilidade e era conhecido pela jurisprudéncia nacional. Inclusive, o Tribunal de Contas
da Unido, no julgamento do paradigmatico Acorddo 536/2011%"°, determinou a previsdo no
edital da licitacdo ¢ no contrato administrativo das infracdes administrativas, suas sangoes
correspondentes e a respectiva gradacao.

A Lei n. 14.133/2021 ataca esse problema nos paragrafos do art. 156. O paragrafo

primeiro®® descreve balizas para a fixacdo das penalidades e os paragrafos segundo a

218 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérddo n°® 432/2014. Relator: Min. Aroldo Cedraz, 26 de
fevereiro de 2023. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO0%253A432%2520ANOACOR
DAO%253A2014/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso em:
18 jun. 2023.

21 No julgamento do Acordao, firmou-se enunciado: “Devem ser previstas claramente no edital da licitagdo, € no
contrato decorrente, as situagdes que ensejardo a aplicacdo de sangdes e a respectiva gradacio, de acordo com o
potencial de lesdo que podera advir de cada conduta a ser apenada.” BRASIL. Tribunal de Contas da Unido
(Plenario). Acérdao n° 536/2011. Relator: Min. Aroldo Cedraz, 02 de margo de 2011. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAQ:536%20ANOACORDAO:2
011%20COLEGIADO:%22P1en%C3%A 11ri0%22/DTRELEVANCIA%?20desc,%20NUMACORDAOINT%20de
s¢/0/%20. Acesso em: 01 jun. 2023.

220 «g 1° Na aplicagdo das sangdes serdo considerados: I - a natureza ¢ a gravidade da infragdo cometida; II - as
peculiaridades do caso concreto; III - as circunstincias agravantes ou atenuantes; IV - os danos que dela
provierem para a Administracdo Publica; V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade,
conforme normas e orientagdes dos 6rgaos de controle.” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].
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quinto®!

estabelecem uma relacdo de correspondéncia entre as infragdes administrativas e as
consequentes sangdes cabiveis. Essa correspondéncia ¢ excelente indicador da intencdo do
legislador de determinar a gravidade gradual das infragdes e san¢des administrativas.

O parégrafo segundo indica que a sangdo de adverténcia € cabivel apenas quando da
inexecucdo parcial do contrato, prevista no inciso I do art. 155 da NLLCA, contanto que ndo
seja justificada a aplicagdo de penalidade mais grave. Dessa forma, ndo é possivel a aplica¢ao
de adverténcia em caso de inexecucao total ou parcial que cause grave dano a Administragao.

A multa ¢ a sangdo coringa. Os paragrafos terceiro e sétimo?? prescrevem que ela é
aplicavel a qualquer uma das infra¢cdes administrativas da NLLCA e que também pode ser
aplicada concomitantemente com as outras sangdes. O paragrafo quarto determina que a
sancao de impedimento de licitar e contratar ¢ aplicavel quando do cometimento das infracdes
administrativas dos incisos Il a VII do art. 155 da NLLCA, salvo se for justificada a aplicagdo
de sanc¢do mais grave, que no caso, ¢ a declaracdo de inidoneidade.

O paragrafo quinto prescreve que a sanc¢ao de declaragdo de inidoneidade para licitar
ou contratar ¢ aplicavel as infracdes administrativas reputadas mais graves, descritas nos
incisos VIII a XII, mas também pode ser aplicada as infragdes dos incisos II a VII, todos do
art. 155 da NLLCA, quando justificada a imposi¢do de penalidade mais grave.

A correspondéncia dos tipos e sangdes, todavia, ¢ sujeita a discricionariedade
administrativa. A andlise conjunta dos dispositivos indica que a infragdo do inciso I ¢
respondida com adverténcia e/ou multa, mas todos os outros tipos podem ser respondidos
com a san¢do mais grave declaracdo de inidoneidade, sem prejuizo da aplicagdo de multa,
condicionada a justificativa de aplicacdao de san¢do mais grave.

Por exemplo, diante da inexecucdo total do contrato, a Administracdo em regra

aplicaria a san¢do de impedimento, mas pode aplicar a san¢do de declaragdo de inidoneidade

21 «§ 2° A sangdo prevista no inciso I do caput deste artigo serd aplicada exclusivamente pela infragdo
administrativa prevista no inciso I do caput do art. 155 desta Lei, quando ndo se justificar a imposi¢do de
penalidade mais grave. § 3° A sangdo prevista no inciso II do caput deste artigo, calculada na forma do edital ou
do contrato, ndo podera ser inferior a 0,5% (cinco décimos por cento) nem superior a 30% (trinta por cento) do
valor do contrato licitado ou celebrado com contratagdo direta e serd aplicada ao responsavel por qualquer das
infragdes administrativas previstas no art. 155 desta Lei. § 4° A sancdo prevista no inciso III do caput deste artigo
sera aplicada ao responsavel pelas infra¢des administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput
do art. 155 desta Lei, quando ndo se justificar a imposi¢do de penalidade mais grave, ¢ impedira o responsavel de
licitar ou contratar no ambito da Administragdo Publica direta e indireta do ente federativo que tiver aplicado a
san¢do, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos. § 5° A sangdo prevista no inciso IV do caput deste artigo sera
aplicada ao responsavel pelas infragdes administrativas previstas nos incisos VIII, IX, X, XI e XII do caput do
art. 155 desta Lei, bem como pelas infragdes administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput
do referido artigo que justifiquem a imposi¢do de penalidade mais grave que a sangdo referida no § 4° deste
artigo, e impedird o responsavel de licitar ou contratar no ambito da Administragdo Publica direta e indireta de
todos os entes federativos, pelo prazo minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6 (seis) anos.” Ibid.

22«8 7° As sangdes previstas nos incisos I, I € IV do caput deste artigo poderdo ser aplicadas cumulativamente
com a prevista no inciso II do caput deste artigo.” Ibid.
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caso justifique. O problema ¢ agravado pelo fato de que incumbe a propria Administracao
decidir se a inexecucao do contrato foi total ou parcial.

Assim, a correlagao ¢ meramente aprioristica, fragil e quase alegorica, pois pode ser
quebrada a depender da intencdo da Administragdo, que goza de discricionariedade para
aplicar qualquer uma das trés sangdes cabiveis as infragdes dos incisos II a XII, limitada
apenas pelo Onus argumentativo adicional, que € a justificativa exigida.””

Em contraste, Marcal Justen Filho argumenta que a atribuicdo de competéncia
discricionaria a Administragdo ndo conduz a vicios de legalidade, tipicidade e culpabilidade,
porque esses principios demandam margem de autonomia para adequag¢do da punicio as
circunstancias da realidade.”**

Todavia, ¢ importante constatar que a NLLCA prevé apenas uma direcdo da
discricionariedade. Apenas no caso de adogdo de penalidade mais grave ha possibilidade de a
Administragdo aplicar san¢do diferente da inicialmente reservada mediante justificativa.

Os paragrafos segundo e quarto ressalvam que as sang¢des ali descritas sdo aplicadas
“quando nao se justificar a imposi¢ao de san¢dao mais grave” e o paragrafo quinto ressalva que
a declaragao de inidoneidade pode ser aplicada a todas as infra¢des, salvo a inexecucao
parcial do contrato, contanto que “justifiquem a imposi¢do de penalidade mais grave”. Isto ¢,
quando tratou das sangdes em espécie, a NLLCA impossibilita a aplicacdo de penas menos
graves para os respectivos tipos, relegando apenas a dosimetria da san¢ao a fixagdo de pena
mais branda ***. Ou seja, uma infracdo que em regra ensejaria declaragdo de inidoneidade,
como a apresenta¢ao de declaracdo falsa, prevista no inciso VIII do art. 155, mas que possui
um baixo grau de culpabilidade por ter ocorrido culposamente, ndo desonera o particular da
imposicao da sangdo mais grave, apenas justifica que a sanc¢ao seja fixada no patamar minimo
legal. Ha uma assimetria adversarial na Lei n. 14.133/2021.

Nesse sentido, Joel de Menezes Niebuhr explica que elementos atenuantes da
culpabilidade do sancionado podem fundamentar a aplicagdo das san¢des em seus patamares
minimos, mas ndo isentam o licitante ou o contratado do impedimento ou da declaracao de
inidoneidade, conforme for o caso. O autor lamenta o oferecimento de competéncia
discricionaria apenas para a aplicagdo de sangdo mais grave e o consequente viés punitivo.?

A amplitude discricionaria ¢ larguissima, a Administragdo, em casos extremos, goza do poder

23 NIEBUHR, op. cit., pp. 1216-1217.
224 JUSTEN FILHO, op. cit.

25 FIGUEIREDO, op. cit., p. 415.

26 NIEBUHR, op. cit., p. 1224.
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de escolha para decidir se uma conduta deve ser repreendida com adverténcia ou declaracao
de inidoneidade.’

Nessa esteira, o paragrafo tinico do art. 156 da NLLCA, que reproduz grande parte
do paragrafo segundo do art. 22 da LINDB***, estabelece cinco pardmetros para a aplicagdo
das sang¢des administrativas: (i) a natureza e a gravidade da infragdo; (ii) as peculiaridades do
caso concreto; (iii) as circunstancias agravantes ou atenuantes; (iv) os danos que causarem a
Administragdo; e (v) a implantagdo ou aperfeicoamento de programa de integridade,
conforme orientagdes e normas dos orgaos de controle.

Marcal Justen Filho ressalta a indispensabilidade de subsun¢ao dos fatos as previsdes
legais ou regulamentares, ndo basta a mera referéncia a Lei, e a possibilidade de consulta ao
Cdodigo Penal para a complementacdo das circunstancias atenuantes ou agravantes. Também
ressalta que a auséncia ou existéncia de efeito nocivo da conduta & Administracao deve ser
considerada tanto para atenuar quanto para agravar a san¢ao e, finalmente, celebra a previsao
do inciso V na medida que permite a Administragdo delimitar ou condicionar a extin¢io da
san¢do a adogdo de programas de integridade.””

Noutra linha, ¢ lastimdvel a generalidade dos dispositivos e a auséncia de
demonstra¢do de como devem influenciar a san¢do reforcam a inseguranca. Joel de Menezes
Niebuhr entende que a previsdo de cldusulas genéricas permite facilmente a manipulagio pela
Administragdo, causando a impressao de que as balizas servem primariamente o propoésito de
justificar eventuais abusos em vez de limitar o exercicio das competéncias discricionarias.
Assim, a motivagdo da imposi¢do da san¢do ¢ imprescindivel e, sua auséncia, inclusive,
permite ao apenado impugnar a sangdo aplicada. A auséncia de motivagdo para o
recrudescimento da sang¢do significa a fixagdo no minimo legal.

O autor lamenta a perda de oportunidade de consagrar balizas desenvolvidas pela
jurisprudéncia sob a odtica da Lei n. 8.666/1993. As sang¢des que levam a restricdo dos direitos
de licitar e contratar possuem um grande impacto no faturamento e funcionamento da

empresa sancionada e deveriam ser condicionadas a caracterizacdo da ma-fé, que ndo se

presume, e a demonstra¢do de que a conduta causou dano 2 Administragdo Pablica.”*

227 Nesse caso, o autor se refere 4 decisdo cabivel 4 Administragdo Plblica para decidir se determinada conduta
enseja a inexecugdo total ou apenas parcial do contrato. No caso da primeira, seria possivel a aplicacdo da
declaragdo de inidoneidade, condicionada a justificativa. No caso da primeira, seria aplicavel a adverténcia, a
principio. Ibid, p. 1217.

228 «§ 2° Na aplicacdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos
que dela provierem para a administra¢@o publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do
agente.” BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, [1942].

22 JUSTEN FILHO, op. cit.

9 NIEBUHR, op. cit., p. 1225.
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O fato ¢ que a Lei n. 14.133/2021 recorreu a prescricdo de balizas genéricas para a
aplicacdo das san¢des administrativas e nao integrou elementos concretos de dosimetria da
pena, como os existentes no direito penal. No caso da correspondéncia de infragdes e sangoes,
correlacionou-as de uma forma fragil, sujeita a ruptura com base nessas balizas genéricas e,
fundamentalmente, a desequilibrada discricionariedade administrativa. Num comportamento
inverso a solucdo do problema sobre a incerteza do regime sancionatorio em licitagdes e
contratos, a Lei vincula a aplicagao de san¢des mais brandas e sujeita a aplicacao de sancgdes
gravissimas a discricionariedade administrativa.

A impressdo final é de que hd um excesso de discricionariedade que resulta no
aumento de chances de eventuais abusos e, inclusive, no sacrificio de possiveis incentivos
para a conformagdo das condutas dos infratores. A analise desses efeitos serdao objeto do

capitulo seguinte desta monografia.

3.3.4 Processo administrativo sancionador

Antes de aplicar qualquer san¢do, a Administragdo Publica deve instaurar o processo
administrativo sancionador, por meio do qual ¢ assegurado ao interessado o devido processo
legal, o contraditorio e a ampla defesa.”®' As disposi¢des da Lei n. 14.133/2021 sobre o
processo administrativo sancionador sdo breves, mas, em parte, corrige-se a deficiéncia de um
processo proprio para o estabelecimento de sangdes administrativas da Lei n. 8.666/1993,
especialmente em relagdo as sangdes mais graves.?

O art. 157* prescreve que para a aplicagdo de multa, sera facultada a defesa do
interessado no prazo de quinze dias tuteis da sua intimagdo. Para a aplicagdo de impedimento
ou declaracdo de inidoneidade, o caput do art. 158* preceitua a instauragdo de processo de
responsabiliza¢do conduzido por comissdo composta por dois ou mais servidores estaveis,
que avaliard os fatos e circunstincias e convocara o interessado para apresentar defesa no

prazo de quinze dias Uteis e indicar quais provas pretende produzir.

1 bid, p. 1225.

B2 FIGUEIREDO, op. cit., p. 415.

233 “Art. 157. Na aplicagdo da sangdo prevista no inciso 1I do caput do art. 156 desta Lei, sera facultada a defesa
do interessado no prazo de 15 (quinze) dias tteis, contado da data de sua intimag@o.” BRASIL. Lei n° 14.133, de
1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
[2021].

24 “Art. 158. A aplicagdo das sangdes previstas nos incisos III e IV do caput do art. 156 desta Lei requerera a
instauragdo de processo de responsabilizagdo, a ser conduzido por comissdo composta de 2 (dois) ou mais
servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstincias conhecidos e intimara o licitante ou o contratado para, no
prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data de intimagdo, apresentar defesa escrita e especificar as provas
que pretenda produzir.” Ibid.
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O parégrafo terceiro do art. 158 da NLLCA determina que a comissdao processante
deve indeferir, mediante decisao fundamentada, as provas consideradas ilicitas, impertinentes,
desnecessarias, protelatorias ou intempestivas. Caso ndo seja o caso de indeferimento da
producdo ou no caso de apresentagdo de novas provas pela Administracdo, o paragrafo
segundo determina que sera facultada a apresentacdo de alegagdes finais pelo interessado,
também no prazo de 15 dias uteis a partir da intima¢io.> O seu paragrafo quarto impde que a
prescrigdo da pretensao punitiva ocorre no prazo de cinco anos, contados da ciéncia da
infracdo pela Administracdo, interrompida pela instaura¢do do processo de responsabilizagdao
e suspensa quando da celebracao de acordo de leniéncia ou decisdo judicial que inviabilize a
conclusdo da apura¢do administrativa.***

Por fim, o art. 159 da NLLCA determina que as infragdes administrativas em
licitagdes e contratos da Administracdo que também sejam tipificados como atos lesivos na
Lein. 12.846/2013 e serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos.?’

Pedro Henrique de Poli Figueiredo sauda a prescricdo de um procedimento proprio
para a aplicacdo de sang¢des, mas lamenta a lacunosidade do procedimento da sangdo de multa
e a auséncia de regramento para a sancdo de adverténcia, o que leva ao equivocado
entendimento de que ¢ dispensavel. O autor pondera pela aplicagdo a adverténcia de um
procedimento semelhante ao da pena de multa.”®

Marcal Justen Filho explica que a Lei prescreve um procedimento simplificado para
a multa e um mais consistente para o impedimento ¢ a declaragdo de inidoneidade, mas
infringe a Constituicdo ao dispensa-lo para a aplicacdo de adverténcia. O autor defende uma
interpretagao conforme a Constitui¢do, na medida que € inafastavel a oportunidade de ampla

defesa e produgdo de provas, em sede de procedimentos administrativos de cunho

25 «§ 1°. Em 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica cujo quadro funcional ndo seja formado de servidores
estatutarios, a comissdo a que se refere o caput deste artigo sera composta de 2 (dois) ou mais empregados
publicos pertencentes aos seus quadros permanentes, preferencialmente com, no minimo, 3 (trés) anos de tempo
de servico no o6rgao ou entidade. § 2°. Na hipotese de deferimento de pedido de produg@o de novas provas ou de
juntada de provas julgadas indispensaveis pela comissao, o licitante ou o contratado podera apresentar alegacdes
finais no prazo de 15 (quinze) dias tteis, contado da data da intimagdo. § 3°. Serdo indeferidas pela comissao,
mediante decisdo fundamentada, provas ilicitas, impertinentes, desnecessarias, protelatorias ou intempestivas.”
Ibid.

26«8 4° A prescrigdo ocorrerd em 5 (cinco) anos, contados da ciéncia da infra¢do pela Administragdo, e sera: I -
interrompida pela instauracdo do processo de responsabilizag@o a que se refere o caput deste artigo; II - suspensa
pela celebragdo de acordo de leniéncia previsto na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013; III - suspensa por
decisdo judicial que inviabilize a conclusdo da apuragdo administrativa.” Ibidem.

BT “Art. 159. Os atos previstos como infragdes administrativas nesta Lei ou em outras leis de licitagdes e
contratos da Administragdo Publica que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei n° 12.846, de 1° de
agosto de 2013, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito procedimental e a
autoridade competente definidos na referida Lei.” Ibid.

28 FIGUEIREDO, op. cit., p. 415.
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sancionatorio. Portanto, seria aplicavel a extensdo das garantias do art. 158 ao processo
administrativo sancionador cuja finalidade seja a imposi¢do de multa e adverténcia.”*

Joel de Menezes Niebuhr concorda. Em qualquer procedimento sancionatorio €
assegurado aos particulares o conhecimento do que sdo acusados e a que penalidades estdo
sujeitos, a ampla defesa, a possibilidade de produzirem provas e de se manifestarem sobre
elas e o recebimento de decisdes motivadas, independente de qual san¢do seja aplicada.

O legislador ndo poderia dispensar a Administragdo do cumprimento dessas
garantias. Assim, a conclusdo pela dispensa de processo administrativo sancionador para a
sancao de adverténcia e pela dispensa do direito de producido de provas e da manifestacao
sobre elas para a san¢do de multa sdo equivocos inadmissiveis. Portanto, também advoga em
prol de uma interpretacdo conforme a Constitui¢do, com a integragdo dos procedimentos de
aplicagdo de adverténcia e multa pelo referido art. 158.

Dessa forma, o direito de producdo de provas atinge todos os processos
sancionatérios da NLLCA e sé pode ser rejeitado excepcionalmente, segundo decisdao
motivada, sob pena de violagdo ao principio da ampla defesa e da consequente nulidade do
processo administrativo. O interessado tem direito de acompanhar e participar da producao da
prova e, uma vez produzida, manifestar-se sobre ela.*

Sobre a produgdo de provas, Margal Justen Filho ensina que se pressupde a producao
da prova para a avaliacdo de sua pertinéncia e conteudo. Por conseguinte, a decisdo pela
impertinéncia deve ser cautelosa, uma vez que pode obstruir indevidamente a defesa do
acusado. Se a impertinéncia ou o objetivo procrastinatdrio da prova ndo for identificada
imediatamente, existe o dever de deferir a producao.

Quando deferidas, ¢ 6nus do particular adotar as providéncias para a producao de
provas dificeis ou complexas, inclusive quanto aos custos. Todavia, ndo € possivel atribuir ao
particular o 6nus de produzir prova de fato que ndo aconteceu, ou seja, de comprovacao da
inexisténcia de infragio. E dever da acusagdo provar que a infragio foi consumada.>*'
Todavia, o Tribunal de Contas da Unido tem por consolidado o entendimento de que provas

indiciarias sdo suficientes para a condenacdo, inclusive as mais graves.*#

29 JUSTEN FILHO, op. cit.

20 NIEBUHR, op. cit., pp. 1226-1229.

21 JUSTEN FILHO, op. cit.

22 Em oportunidade muito recente, no julgamento do Acédrddo n. 2351/2021, o Plendrio decidiu que “A prova
indicidria, constituida por somatorio de indicios que apontam na mesma dire¢do, ¢ suficiente para caracterizar
fraude a licitagdo por meio de conluio de licitantes, ndo se exigindo prova técnica inequivoca para tanto.”.
BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenario). Acérdao n°® 2351/2021. Relator: Min. Vital do Régo, 20 de
outubro de 2021. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A2531%2520ANOAC



79

A lei prevé a recorribilidade das decisdes que aplicarem san¢des administrativas.
Consoante o art. 166 da Lei n. 14.133/2021**, no caso das san¢des de adverténcia, multa e
impedimento de licitar e contratar, caberd recurso, cujo prazo ¢ de quinze dias contados da
data da intimacgao, dirigido a autoridade que proferiu a decisdo, a quem incumbe a faculdade
de a reconsiderar no prazo de cinco dias. Nao sendo o caso, o recurso ¢ encaminhado a
autoridade superior, que deve proferir decisao no prazo de vinte dias uteis.

Conforme o art. 167 da NLLCA?*, por conta da competéncia exclusiva de ministro
de Estado, secretario estadual, secretdrio municipal ou autoridade equivalente para aplicar a
san¢dao de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, apenas ¢ cabivel pedido de
reconsideragdo, no prazo de quinze dias uteis contados da data de intimagdo, dirigido a
autoridade prolatora da decisdo, a quem incumbe proferir nova decisdo no prazo de vinte dias
uteis.

E importante ressaltar que o art. 168 da Lei 14.133/2021 atribui automaticamente aos
recursos ¢ aos pedidos de reconsideracdo efeito suspensivo da penalidade imposta, até a
superveniéncia de decisdo final da autoridade competente, que em todos os casos sera

auxiliada pelo 6rgdo correspondente de assessoramento juridico.**

3.3 SINTESE DO CAPITULO

Por meio do estudo realizado neste capitulo, percebe-se que as sangdes
administrativas em licitagdes e contratos envolvem a imposicdo de multas pecunidrias,
adverténcias e restricdo do direito de participar de licitagdes ou de celebrar contratos com a
Administragdo Publica, que respondem o descumprimento de deveres contratuais ou a pratica

de atos que prejudiquem o sucesso ou a lisura das licitagdes e dos contratos administrativos.

ORDAO0%253A2021%2520COLEGIADO%253A%2522Plen%25C3%25A1ri0%2522/DTRELEVANCIA %252
0desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0/%2520. Acesso em: 01 jun. 2023.

23 “Art. 166. Da aplicagdo das sangdes previstas nos incisos I, II e III do caput do art. 156 desta Lei cabera
recurso no prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data da intimagao. Paragrafo tnico. O recurso de que trata
o caput deste artigo sera dirigido a autoridade que tiver proferido a decisdo recorrida, que, se ndo a reconsiderar
no prazo de 5 (cinco) dias uteis, encaminhard o recurso com sua motivagdo a autoridade superior, a qual devera
proferir sua decisdo no prazo maximo de 20 (vinte) dias tteis, contado do recebimento dos autos.” BRASIL. Lei
n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licita¢cdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, [2021].

24 «Art. 167. Da aplicagdo da sangdo prevista no inciso IV do caput do art. 156 desta Lei cabera apenas pedido de
reconsiderag@o, que devera ser apresentado no prazo de 15 (quinze) dias tteis, contado da data da intimagao, e
decidido no prazo maximo de 20 (vinte) dias uteis, contado do seu recebimento.” Ibid.

25 “Art. 168. O recurso e o pedido de reconsideragio terdo efeito suspensivo do ato ou da decisdo recorrida até
que sobrevenha decisdo final da autoridade competente. Paragrafo unico. Na elaboracdo de suas decisoes, a
autoridade competente sera auxiliada pelo 6rgdo de assessoramento juridico, que devera dirimir duvidas e
subsidia-la com as informagdes necessarias.” Ibid.
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Nas Leis n. 8.666/1993, n.10.520/2002, n. 12.462/2011 e n. 13.303/2016 inexistiam
pressupostos legais de aplicagdo dessas sangdes, bem como inumeras dividas sobre a
extensdo das penalidades, que causavam incerteza e inseguranca. A Lei n. 14.133/2021 veio
para resolver essas incertezas e, em grande parte, conseguiu realizar esse objetivo. Descreveu
de forma mais especifica as infracdes administrativas e correlacionou-as as sangdes
administrativas cujas extensoes foram delimitadas além de duvida.

No entanto, foi promulgada com um viés punitivo, com o recrudescimento das
sancdes administrativas, especialmente nas mais graves, e outorgou & Administracao Publica
uma margem larguissima de discricionariedade, de forma que a correlagdo feita foi
meramente simbolica, especialmente porque as balizas dessa discricionariedade sdo

parametros indeterminados.
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4. OS DESAFIOS E DIFICULDADES DA NOVA LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

O proposito deste capitulo ¢ mapear os defeitos e dificuldades da estrutura
sancionatéria da Lei n. 14.133/2021. Para tanto, o primeiro topico analisard potenciais ofensas
e riscos a direitos e garantias fundamentais, sob a Otica da teoria unitaria do poder punitivo
estatal, que justifica a integragdo do regime juridico do direito administrativo sancionador pela
ciéncia penal. O segundo topico ¢ destinado a constatacdo de potencial comprometimento da
finalidade dissuasoéria das proprio regime sancionatério, algo que abala a sua justificagao.

Antes disso, contudo, ¢ importante destacar que ¢ possivel a complementagdo
regulamentar do direito administrativo sancionador, por forca do principio da reserva legal,
algo essencial para a seguranca juridica, principalmente quando da generalidade das leis.

O regulamento ¢ o ato geral e abstrato de competéncia do Chefe do Poder Executivo,
expedido com a estrita finalidade de garantir a execucdo de lei que demande a atuagdo da
Administragdo Publica, consoante o inciso IV do art. 84 da Constitui¢do Federal. O ato
depende de lei e, salvo o restrito caso do inc. VI do mesmo artigo, ndo hd nenhuma hipotese

de regulamentos autorizados, delegados, independentes ou autdnomos**

. Nesse ponto, a
Administragdo se submete ao principio da legalidade, que veda a expedi¢do de regulamento
sem que lhe seja facultado ou imposto o dever de atuar por lei.>*’

Ocorre que, apesar de exigir varias complementacdes regulamentares durante o resto
de seu texto, a Lei n. 14.133/2021, no regime sancionatodrio, prevé apenas duas oportunidades
para regulamentos®®: (i) a defini¢do da autoridade competente para a aplica¢do da sangdo de
declaracdao de inidoneidade, quando aplicada por 6rgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica no desempenho da fung¢dao administrativa,

6249.

consoante o inciso segundo do do paragrafo sexto do seu art. 156°”; e (ii) a forma de computo

246 «Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...] IV - sancionar, promulgar e fazer publicar
as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo; [...] VI - dispor, mediante decreto,
sobre: a) organizagdo e funcionamento da administra¢do federal, quando nao implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos; b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;” BRASIL.
[Constituicdo (1998)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 1988.

27T MELLO, op. cit., pp. 282-285.

2 Foge ao tema deste trabalho analisar quantos dispositivos ja foram regulamentados, mas desde a promulgacio
da Lei n. 14.133/2021 ndo houve o regulamento das sangdes administrativas pelo Governo Federal, que esta “em
elaboragdo pela equipe técnica”. LISTA de atos normativos e estagios de regulamentagdo da Lei n® 14.133, de 1°
de abril de 2021. Atualizada em 19/06/2023. Gov.br, 2023, p. 10. Disponivel em:
https://www.gov.br/compras/pt-br/nllc/lista-de-atos-normativos-e-estagios-de-regulamentacao-da-lei-14133-de-2
021.pdf. Acesso em: 20 jun. 2023.

249 «8 6° A sangdo estabelecida no inciso IV do caput deste artigo sera precedida de analise juridica e observara as
seguintes regras: [...] II - quando aplicada por o6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério
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e consequéncias da soma de diversas san¢des aplicadas a um mesmo particular cuja origem
sejam contratos diferentes, consoante o paragrafo unico do seu art. 161,

Assim, o objeto de estudo ¢ o que esta legalmente positivado, de modo que a eventual
insuficiéncia ou obscuridade ndo pode ser resolvida por regulamento, pelo menos ndo antes da

edi¢do de nova lei que inclua essa possibilidade.

4.1 VICIOS A GARANTIAS FUNDAMENTAIS A LUZ DA CIENCIA PENAL

Neste topico, a luz da integracdo do regime juridico autdbnomo do direito
administrativo sancionador pelo direito penal, justificada pela teoria unitaria do ius puniendi
estatal, serd verificada a existéncia de riscos e ofensas a garantias e liberdades fundamentais
na NLLCA. Os pontos estudados sdo interligados, quase que interdependentes, e a separacao
foi escolhida para fins didaticos, mas as conclusdes devem ser consideradas em conjunto.

Num primeiro momento, sera verificada suspeita de excesso de discricionariedade na
correspondéncia entre infracdes e sangdes administrativas € 0s seus consequentes riscos a
definicdo de sangdes proporcionais. Depois, serdo abordados os vicios a garantias como o
devido processo legal, o contraditério, a ampla defesa e a individualizagdo da pena,
especialmente na dosimetria das san¢des administrativas e nas disposi¢cdes sobre o processo

administrativo sancionatorio.

4.1.1 A discricionariedade excessiva da correspondéncia entre infracdes e sancdes e o

risco de desproporcionalidade

Consoante o segundo capitulo, a proporcionalidade ¢ um dos principios limitadores
do poder punitivo estatal aplicavel a todas as instancias do exercicio do poder punitivo estatal.
No direito penal, Fernando Capez explica que o principio exige maior rigor para casos de

maior gravidade, a individualizacdo da pena, que deve guardar relagdo com o mal infligido

Publico e pela Defensoria Publica no desempenho da fun¢do administrativa, sera de competéncia exclusiva de
autoridade de nivel hierarquico equivalente as autoridades referidas no inciso I deste paragrafo, na forma de
regulamento.” (grifo nosso) BRASIL. Lei n® 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

230 «“paragrafo {inico. Para fins de aplica¢do das sangdes previstas nos incisos 1, II, III € IV do caput do art. 156
desta Lei, o Poder Executivo regulamentara a forma de computo e as consequéncias da soma de diversas
sancdes aplicadas a uma mesma empresa e derivadas de contratos distintos.” (grifo nosso) Ibid.
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pelo crime, e, sobretudo, que Estado para ndo conceba incriminagdo que traga mais 6nus do
que beneficios a sociedade.”

Cleber Masson leciona que o principio possui dupla face. Por um lado, proibe o
excesso da pena e, por outro, proibe a tutela insuficiente de bens juridicos, pois ndo tolera a
punicdo abaixo da medida correta. Sobretudo, o principio significa a adequacao entre a sang¢ao
e a infragdo penal, em conjunto com circunstincias pessoais € o mérito do condenado.*

No direito administrativo sancionador espanhol, o principio da proporcionalidade
assume faceta semelhante e pressupde o equilibrio entre a gravidade da infra¢do e a sancao
administrativa, que se estende tanto ao legislador quanto ao 6rgdo administrativo, a quem nao
¢ conferida liberalidade para aplicar a san¢do, que considerar uma série de circunstancias,
como a existéncia de intencionalidade, a natureza dos prejuizos causados e a antecedéncia
infracional >

No direito administrativo sancionador brasileiro, Fabio Medina Osdrio explica que o
postulado da proporcionalidade constitui um limite ao exercicio do poder punitivo, na medida
que impde a proibicdo de intervengdes desnecessarias e exageradas. Ao Poder Judiciario
compete corrigir eventuais abusos, ndo para examinar o cabimento de medidas alternativas,
mas para constatar se a medida concretamente adotada ¢ ou ndo excessivamente gravosa.

O postulado se estende a tipificacdo das condutas, a aplicacao das penas e as proprias
medidas investigativas, em simetria ao direito penal, diante de uma perspectiva humanista,
comum as bases do direito punitivo. O autor ressalta a importancia da proporcionalidade entre
tipos sancionadores em plano abstrato, no sentido do dever de coeréncia do legislador. Em
especial, impde-se a vedacdo a tipificacdo mais grave de tipos instrumentais em relagao aos
tipos principais correspondentes e a tipifica¢do de dois ilicitos idénticos com penas distintas.**

Como visto no terceiro capitulo, em regra, as sangoes de adverténcia, impedimento
de licitar e contratar e declara¢do de inidoneidade para licitar ou contratar sdo aplicadas,
respectivamente, as infragdes do inciso I, dos incisos II a VII e dos incisos VIII a XII. A multa
¢ aplicavel a qualquer infracdo. Quando se justificar a imposi¢do de sangdo mais grave, a
Administracdo pode troca-las, de adverténcia para impedimento, e desta para a declaragdo de

inidoneidade, consoante anteriormente referidos paragrafos segundo a quinto da NLLCA.

21 CAPEZ, Fernando. Curso de Direito Penal: volume 1, parte geral. 22* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educaco,
2018, p. 88-89.

22 MASSON, op. cit, p. 135-139.

23 PUIG, M. R.; CARRASCO, M. I; SOTOMAYOR, L. A.; ARMIIO, A. B. Panorama del derecho
administrativo sancionador en Espaia. Estudios Socio-Juridicos, Bogota (Colémbia), v. 7, n. 1, p. 23-74,
jan./jun. 2005, pp- 36-37. DOI: DOI: https://doi.org/10.12804/es;. Disponivel em:
https://revistas.urosario.edu.co/index.php/sociojuridicos/article/view/305. Acesso em: 14 jun. 2023.

254 OSORIO, op. cit.
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A partir dessa correspondéncia, Joel de Menezes Niebuhr sinaliza uma problematica
relevante, que envolve consequentes riscos a proporcionalidade da san¢do. Para o autor, a
aplicacdo de sangdes envolve o exercicio de competéncias discricionarias, mas a Lei n.
14.133/2021 confere a autoridade sancionadora margem excessiva. Os tipos sdo muito abertos
e podem ser facilmente manipulados pela Administracdo. Além disso, a correlacdo entre
infragdes e sangdes € porque pode ser quebrada mediante 6nus argumentativo extra.

Nesse momento entra a proporcionalidade. Ha empresas cujas atividades
restringem-se a contratacdo publica ou cujos faturamentos dependem de contratos
administrativos. A restri¢do dos direitos de licitar e contratar poderia levar ao encerramento
das suas atividades, em equivaléncia a pena de morte das empresas sancionadas. Por isso o
impedimento e declaragao de inidoneidade sdao gravissimos e s6 devem ser aplicados diante de
infragdes gravissimas.?

Margal Justen Filho compartilha a mesma opinido, asseverando que as sangdes
restritivas dos direitos de licitar e contratar, por afetarem terceiros como empregados,
acionistas e causarem efeitos mais nocivos do que os estritamente necessarios, no sentido de
prejudicar a preservagdo do funcionamento da empresa, ofendem a proporcionalidade.?*®

De mais a mais, Niebuhr refor¢a o apontado, ressaltando que a jurisprudéncia havia
consolidado balizas como a presenga de ma-fé, que ndo se presume, ¢ a necessidade de
demonstragdo de que o licitante ou contratado se beneficiou do comportamento ou causou
danos a Administragdo como condicionantes da aplicagdo dessas san¢des mais graves.

Contudo, essas balizas ndo foram consagradas pela Lei n. 14.133/2021. Para o autor,
muitas vezes, dentro do contrato, ocorrem descumprimentos periféricos, que podem ser
reparados e nao causam prejuizos definitivos, quando nem sequer ¢ necessario advertir; o
contratado apenas deve ser notificado para que corrija efeitos, com fundamento na
prerrogativa de fiscaliza¢do de contratos da Administragdo Publica.

Todavia, ndo ha espago de discricionariedade para decidir por sangdo menos grave. A
NLLCA somente oferece competéncia discricionaria para a aplicagdo de sangdes mais severas.
Ainda que a ma-fé¢ seja elemento do tipo das infragdes que sancao de declaragao de
inidoneidade, o prejuizo a Administragdo ndo foi consagrado como a outra condicionante. A
Lei n. 14.133 adota o exercicio da discricionariedade para a aplicacdo da san¢dao mais grave,

mas abandona-o para aplicar a mais branda.

3 NIEBUHR, op. cit., p. 1216-1219.
236 JUSTEN FILHO, op. cit.
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O ponto ¢ agravado porque o exercicio dessa competéncia discricionaria ocorre

segundo aquelas circunstincias genéricas no paragrafo primeiro do art. 156*’

, que também
podem ser facilmente descaracterizados pela autoridade sancionadora. Para Niebuhr, as
balizas genéricas servem mais a justificar eventuais abusos da Administracio do que
realmente para delimitar o exercicio da discricionariedade.

Por essas imperfeicdes, ressalta a indispensabilidade da motivacao adequada dos atos
sancionatdrios. Inclusive, a auséncia de fundamentacdo adequada da exasperagcdo da sancdo
preconiza a sua fixagdo no minimo legal >

Diante dessas consideragdes, pode-se concluir que a margem de discricionariedade
conferida pela NLLCA a Administragdo Publica, somada a generalidade dos critérios de
exasperacdo da pena existentes, da ensejo a riscos a proporcionalidade das sangdes
administrativas, na medida que propiciam dificuldade e obscuridade a motivacao dos atos.

Esse risco ¢ refor¢ado pela perda da oportunidade de consagrar balizas a ma-fé e o
prejuizo ao erario como condicionantes das sangdes mais graves, bem como pelo desequilibrio
causado previsao de competéncia discricionaria para aplicar apenas san¢des mais graves, nao

0 contrario.

4.1.2 Devido processo legal, ampla defesa e individualizacio da pena

Vencido o exame da correspondéncia das sangdes, cumpre-se verificar, neste
subtopico, se a Lei n. 14.133/2021 implica em dificuldades relacionadas ao processo
administrativo sancionatorio, principalmente em relacdo a fundamentacdo da fixacdo do
quantum da pena escolhida pela Administracao e da capacidade de o interessado impugna-lo.

Para tanto, ¢ importante consignar a literatura acerca do principio do devido processo
legal, da ampla defesa e da motivacdo das decisdes. Primeiro, analisar-se-a a perspectiva de
alguns autores do direito administrativo sancionador, depois a do direito penal, no que couber.
Entao, as consideracoes serdo espelhadas ao regime juridico sancionador da NLLCA.

Como visto no capitulo segundo, nao se desconsidera a instrumentalidade e o
elemento funcional da san¢do administrativa, que d4 énfase na demanda por efetividade,

eficiéncia, economicidade e sensibilidade ao setor regulado. Todavia, o discurso ndo deve ser

27 «¢ 1° Na aplicagdo das sangdes serdo considerados: I - a natureza ¢ a gravidade da infragdo cometida; II - as
peculiaridades do caso concreto; III - as circunstincias agravantes ou atenuantes; IV - os danos que dela
provierem para a Administragdo Publica; V - a implantagdo ou o aperfeigoamento de programa de integridade,
conforme normas e orientagdes dos 6rgaos de controle.” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

28 NIEBUHR, op. cit., pp. 1222-1225.
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totalmente utilitdrio. O desempenho da funcionalidade das san¢des administrativas ¢ limitado
pelas balizas dos direitos fundamentais dos particulares, comuns a todo o direito punitivo
estatal, com as nuances proprias do direito administrativo sancionador. Em outras palavras, os
fins das sanc¢des ndo justificam a desatengdo a direitos dos sancionados.

Nessa linha, o principio do devido processo legal esta previsto no inciso LIV do art.
5° da Constituicdo Federal. Vinculado a ele, a Constituicdo também determina que em
processo judicial ou administrativo, aos acusados em geral ¢ resguardado o direito a ampla
defesa e ao contraditorio, consoante o inciso LV do mesmo artigo.”®® A motivagdo das
decisdes judiciais, por sua vez, € prevista expressamente no art. 93, inciso IX, da
Constitui¢ao®®.

Odete Medauar explica que a cldusula do devido processo legal, originada na Magna
Carta de 1215, vinculou-se ao direito penal sobretudo para possibilitar o direito de defesa.
Atualmente, estende-se ao dmbito administrativo, num estagio avancado, até sumulado pelo
Supremo Tribunal Federal®', e se desdobra nas garantias do contraditorio e da ampla defesa.

O principio do contraditorio propicia ao interessado a ciéncia da informagdo em face
da qual lhe seja possibilitada a manifestagdo. Dele desdobram-se o direito de obter
conhecimento adequado dos fatos e o dever de comunica¢do da Administragdo Publica sobre
os elementos do processo. Além disso, garante a faculdade de o interessado manifestar o
proprio ponto de vista sobre os fatos, interpretagdes e argumentos oferecidos pela
Administragdo ou qualquer outro interessado. Disso decorre o direito de proposi¢ao de provas.

Finalmente, o principio do contraditorio garante o direito a motivagdo dos atos
administrativos, que impde a demonstragdo de como os fatos ou alegagdes influiram na
decisdo final. E o direito 2 motiva¢do que propicia a transparéncia administrativa, o respeito a
legalidade e o controle sobre as decisdes tomadas.

O contraditério mantém profunda interagdo com a ampla defesa, que garante a

possibilidade de o interessado se manifestar antes da decisdo, especialmente nos processos

29 “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 sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com
0s meios e recursos a ela inerentes;” BRASIL. [Constituicdo (1998)]. Constituicio da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

260 «“Art. 93. Lei complementar, de iniciativa do Supremo Tribunal Federal, dispord sobre o Estatuto da
Magistratura, observados os seguintes principios: [...] IX todos os julgamentos dos 6rgdos do Poder Judiciario
serdo publicos, e fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenca, em
determinados atos, as proprias partes e a seus advogados, ou somente a estes, em casos nos quais a preservagao
do direito a intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique o interesse publico a informagao;” Ibid.

261 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 21. Funciondrio em estdgio probatorio ndo pode ser
exonerado nem demitido sem inquérito ou sem as formalidades legais de apuracdo de sua capacidade. Brasilia,
DF: Supremo Tribunal Federal, [1963]. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2106. Acesso em: 12 jun. 2023.
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sancionatorios, € de interpor recurso administrativo. A ampla defesa também preconiza o
direito de ser notificado e de participar do processo e, nessa esteira, de solicitar a producao de
provas e vé-las realizadas e consideradas, salvo as provas tumultuérias ou ilicitas.?®*

As garantias do contraditorio e da ampla defesa, enquanto extensdes do devido
processo legal, sdo assentes no direito brasileiro. A respeito disso, pode-se citar a Simula

Vinculante n. 3 do Supremo Tribunal Federal®*

, que preconiza que NOS Processos
administrativos no ambito do Tribunal de Contas da Unido sdo assegurados o direito ao
contraditdrio e a ampla defesa.

Para Fabio Medina Osorio, substancialmente, o devido processo legal preconiza que
a legislacdo se ajuste a razoabilidade e a interdi¢do da arbitrariedade, com a criagao de limites
claros as autoridades. O devido processo legal ndo implica na aplicagao cega do conteudo
logico-gramatical da legislacdo processual, mas no atendimento de um processo razoavel, que
vai além da adequagdo a producdo das finalidades desejadas, e se interliga intimamente a
outros principios, como a proporcionalidade, igualdade, impessoalidade e motivagdo.**

Nessa esteira, Maria Sylvia Zanella di Pietro, escorada nas licdes de Gordillo, ressalta
que a decisdo discricionaria ¢ ilegitima, mesmo quando ndo transgredir nenhuma norma
concreta e expressa, se for irrazoavel. Isso pode acontecer quando a decisdo nao explicitar os
fundamentos de fato ou de direito que a sustentem; quando ndo levar em conta os fatos
publicos, notorios ou constantes do expediente; ou ainda, quando ndo guardar a propor¢ao
adequada entre os meios que emprega ¢ a sua finalidade®®.

Nos processos sancionatorios, o devido processo legal impde a fundamentacdo da
decisdo e da individualizagdo da pena. Por isso, além da proporcionalidade, a dosimetria da
sancdo administrativa deve ser razoavel e, sobretudo, sua fundamentacdo deve percorrer
trajetoria que indique inequivocamente a adequacdo e balanceamento, sob pena de nulidade.?*

Essa premissa ¢ refor¢ada pelo art. 20 da LINDB, que impde o dever de a

Administragdo Publica ndo decida com base em valores juridicos abstratos, ao arrepio das

22 MEDAUAR, op. cit., p. 167.

263 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n° 3. Nos processos perante o Tribunal de Contas da
Unido asseguram-se o contraditério ¢ a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anula¢do ou revogacdo de
ato administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciagdo da legalidade do ato de concessdo inicial
de aposentadoria, reforma e pensdo. Brasilia, DR: Supremo Tribunal Federal, [2007]. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=26&sumula=1191. Acesso em: 12 jun. 2023.

264 OSORIO. op. cit.

265 GORDILLO, Agustin A. Principios gerais de direito publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, pp.
183-184. apud DI PIETRO, op. cit.

26 Tbid.
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circunstancias do caso concreto. O paragrafo inico impde ao Poder Publico que demonstre a
necessidade e a adequacdo da medida escolhida em face das alternativas.*’

Em consonancia, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga ressalta a
possibilidade de aplicagdo de sancdes aos servidores faltosos, mas a condiciona ao devido
processo legal. A exemplo, nos termos do Acordio do Mandado de Seguranga n. 7.077/DF*%,
que tratava da sancdo de demissdo a servidor publico federal, decidiu-se que a aplicagao
genérica e indiscriminada da san¢ao maxima em processo administrativo, sem que observada
a diversidade das condutas praticadas, fere os principios da individualizacdo da pena e da
proporcionalidade. Da mesma forma, qualquer decisdo proferida, especialmente se aplicada a
penalidade méxima, deve ser fundamentada, com a especificagio dos motivos que
fundamentaram o convencimento do julgador.

Para Osorio, noutra linha, o direito de defesa tem amplitude peculiar no direito
administrativo sancionador e ndo pode ser interpretado genericamente, mas segundo um
nicleo minimo ou maximo que operacionalize a defesa do interesse em jogo. Por isso,
admite-se a faculdade de o acusado permanecer em siléncio sem que isso lhe prejudique, mas
¢ vedado a Administragdo Publica negar-lhe a producdo de provas de seus interesses e, ainda
assim, condené-lo, por for¢a do principio da presun¢do de inocéncia, assim como no direito
penal. No direito administrativo sancionador, o principio da ampla defesa também se conjuga
no direito de produzir provas.*®

Nessa perspectiva, Osorio explica que do principio do devido processo legal decorre
o principio da motiva¢do dos atos administrativos e jurisdicionais, uma garantia de que seus
motivos sejam explicitados, o que inclusive habilita a revisdo pelo Poder Judiciario da decisao
administrativa, ao averiguar a sua correcdo formal e material. Motivar significa demonstrar
fundamentos, bases, circunstancias que justificam e formam o raciocinio decisorio.

Osorio defende que esse principio ndo se resume a garantia da vedagdo a

arbitrariedade e da auséncia de motivacdo, mas abrange também o direito de o particular

267 «Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paradgrafo unico. A motivacao
demonstrara a necessidade ¢ a adequagdo da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.” BRASIL. Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de
setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica,
[1942]

268 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (3. Secdo). Mandado de Seguran¢a n° 7.077/DF.
ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO. DEMISSAO. MANDADO DE SEGURANCA. [..] Relator:
Ministro Edson Vidigal, 25 de abril de 2001. Disponivel em
https://processo.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_registro=200000658596&dt_publicacao=11/06
/2001. Acesso em 12 jun. 2023.

269 OSORIO, op. cit.
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receber uma decisdo fundamentada. Ao direito de defesa corresponde um direito a motivagao
das decisdes judiciais ou administrativas. Nao haveria alternativas a serem exploradas pelas
partes se a decisdo enfrentada carecesse de fundamentagio.””

Nao obstante as consideragdes da doutrina administrativa, ainda € 1til a integracao
pelo direito penal. Alinhado aos principios expostos anteriormente, Cezar Roberto Bitencourt
explica que o principio da individualizacdo da pena assegura ao apenado a garantia de receber
uma decisdo qualificada pela absoluta e completa fundamentacdo judicial. A despeito de o
legislador conferir ao magistrado discricionariedade para a aplicacdo da pena, ndo lhe conferiu
arbitrariedade, visto que condicionou seus atos decisorios a fundamentagio.”!

Aury Lopes Jr. sustenta que a motivacao das decisdes judiciais serve para o controle,
para avaliar se a racionalidade da decisdao predominou sobre o poder e se foram observadas as
regras do devido processo penal.’

Por isso o Codigo Penal estabelece critérios a serem observados para a fixagdo da
pena. Assim, todas as operagdes da dosimetria da pena devem ser fundamentadas, com o
esclarecimento pelo magistrado de como valorou cada circunstancia analisada, no
desenvolvimento de um raciocinio logico e coerente que permita as partes acompanhar e
entender os critérios utilizados nessa valora¢do.?”

Guilherme de Souza Nucci ensina que prevalece no direito brasileiro o critério
trifasico, o mais detalhado, com a separacao da aplicacdo da pena em trés fases distintas, para
que as partes conhecam exatamente o que pensa o juiz no momento de aplicar a pena. A
fundamentagdo de cada uma dessas fases ¢ extensdo do direito do réu de acompanhar todas as
etapas da individualiza¢do de sua pena. A auséncia de fundamentagdo enseja a nulidade da
sentenga ou, no minimo, a redugdo da pena ao minimo legal.*™

Cleber Masson explica que a fundamentagdo de cada etapa do método trifasico
permite a individualizacdo da pena e confere ao réu o exercicio da ampla defesa, pois lhe
concede o direito de acompanhar e impugnar cada estagio de aplicagdo da pena.?”

Fernando Capez confirma. A dosimetria da pena deve ser fundamentada em cada

etapa, o que possibilita ao réu, para a garantia do exercicio de defesa, a ciéncia exata do grau

270 Ibid.

27 BITENCOURT, op. cit.

22 LOPES JR., Aury. Direito Processual Penal. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2020, p. 156.

273 BITENCOURT, op. cit.

27 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Direito Penal. 16 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 671.
25 MASSON, op. cit., pp. 949-951.
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de aumento ou diminuicdo, a partir da pena-base. Assim, o desrespeito ao critério trifasico de
aplica¢do da pena e a auséncia de fundamentacdo ensejam a anulacdo da sentenga.”’

Na esteira do principio do devido processo legal e da individualizagao da pena, toda
literatura da ciéncia penal converge para a concepgao de que a estrutura de dosimetria da pena
prevista no Codigo Penal, que ja foi referenciada no segundo capitulo desta monografia,
habilita o exercicio da ampla defesa pelo acusado. Isso porque € o instrumento de
fundamentagdo judicial que materializa o principio da individualizagdo da pena. A luz da
teoria unitaria do poder estatal, ndo ha razdo para ndo ponderar pela criagdo e aplicacao de
uma estrutura dessa natureza no direito administrativo sancionador.

Em sintese, dos principios analisados, o devido processo legal, o contraditdrio ¢ a
ampla defesa, a motivac¢ao das decisdes e a individualizagdao da pena, € possivel elencar duas
premissas de especial relevancia para o enfrentamento de qualquer regime sancionatdrio: (i) €
garantido ao acusado no processo administrativo sancionatorio o direito de produgdo de
provas e de vé-las apreciadas, salvo se forem ilicitas ou tumultudrias; e (ii) € garantido ao
acusado, no caso de decisdo condenatdria, o recebimento de uma decisdo fundamentada que
lhe possibilite o acompanhamento concreto e a eventual impugnacdo do trajeto de
quantifica¢do da san¢do administrativa. O reconhecimento dessas premissas resultam em duas
ofensas a principios constitucionais da Lei n. 14.133/2021, que serdo examinados a seguir.

Diante da primeira premissa, relativa ao direito de producdo de provas, saltam aos
olhos as disposi¢des da Lei n. 14.133/2021 sobre o processo administrativo para imposi¢ao de
adverténcia e de multa.

Ao contraste do art. 158%”, que explicita o direito de produg¢io de provas e o posterior
prazo para o particular manifestar-se sobre as provas produzidas, nao ha disposi¢ao que regule
o processo para aplicacdo de adverténcia. Por outro lado, o art. 157*’® preconiza um

procedimento simplificado, no qual ndo € previsto o direito de o particular produzir provas.

26 CAPEZ, op. cit., p. 776-777.

27 “Art. 158. A aplicagdo das sangdes previstas nos incisos Il € IV do caput do art. 156 desta Lei requerera a
instauragdo de processo de responsabilizagdo, a ser conduzido por comissao composta de 2 (dois) ou mais
servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstancias conhecidos e intimara o licitante ou o contratado para, no
prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data de intimagdo, apresentar defesa escrita e especificar as provas
que pretenda produzir. [...] § 2° Na hipotese de deferimento de pedido de produg@o de novas provas ou de juntada
de provas julgadas indispensaveis pela comissdo, o licitante ou o contratado podera apresentar alegagdes finais no
prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data da intimagdo. § 3° Serdo indeferidas pela comissdo, mediante
decisdo fundamentada, provas ilicitas, impertinentes, desnecessarias, protelatorias ou intempestivas.” BRASIL.
Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, [2021].

218 «“Art. 157. Na aplicagdo da sangdo prevista no inciso II do caput do art. 156 desta Lei, sera facultada a defesa
do interessado no prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data de sua intimacdo.” Ibid.
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Essa diferenga leva a crer que a intencdo da Lei n. 14.133/2021 foi dispensar o
procedimento administrativo sancionatorio e reduzir o grau de defesa quando da aplicagao de
sancao de multa. Consoante os principios do devido processo legal e da ampla defesa, que se
estendem ao direito administrativo sancionador, tais impressoes sdo inconstitucionais.

No terceiro capitulo, brevemente anteciparam-se as consideragdes de dois autores
sobre a procedimentalizacdo das san¢des de multa e adverténcia. E interessante relembré-las
para formar um julgamento definitivo sobre a sua constitucionalidade.

Primeiro, Joel de Menezes Niebuhr alerta para a necessidade de a NLLCA ser
interpretada conforme a Constituicdo. Em matéria sancionatdria, por forca dos principios
ressaltados, os licitantes e contratados tém o direito de (i) ser notificados formalmente sobre a
instauracao de processo administrativo sancionador; (ii) dispor de prazo para a defesa, com
acesso a todos os documentos e informacgdes pertinentes; (iii) produzir as provas que sejam
pertinentes; (iv) ser intimados da realizacdo de diligéncias para participagdo do ato e para
manifestagdo sobre ele; e (v) receber decisdo motivada. Para o autor, o legislador ndo poderia
ter dispensado a Administracdo da observancia desses pressupostos, que compdem um nucleo
minimo condicionante da validade de todos os processos administrativos sancionatorios.

Portanto, seria hermenéutica inconstitucional considerar que a aplicacdo da san¢do de
adverténcia, por ser mais leve, prescindiria do contraditorio e da ampla defesa, e que ndo seria
necessario conceder oportunidade para que o contratado produzisse prova ou se manifestasse
sobre ela na aplicacao da sangao de multa. Por isso, as disposi¢des da Lei 14.133/2021 devem
ser interpretadas em conformidade a Constituicdo, de modo que se assegure esse nucleo
minimo, independente da gravidade da sang¢do.?”

Margal Justen Filho também advoga pela inconstitucionalidade das disposigdes. A
Constitui¢ao exige a observancia do devido processo legal em qualquer circunstancia que a
Administragdo exer¢a sua competéncia punitiva. A auséncia de controvérsia intensa sobre
fatos e direito autoriza um procedimento sumario, mas ¢ juridicamente impossivel prever a
imposicao de san¢do sem oportunidade de ampla defesa e de producao de provas.

Por isso, conclui pela necessidade de interpretacdo analdgica para o processo
administrativo cujo objetivo seja a san¢ao de adverténcia e conforme a Constitui¢do para o art.
157 da Lei n. 14.133/2021, que regula o processo administrativo cujo objetivo seja a sancao de

multa, no sentido de extensao de todas as garantias inerentes ao devido processo legal. Assim,

2 NIEBUHR, op. cit., pp. 1226-1227.
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as disposigdes prescritas no art. 158 seriam aplicadas a todas as sang¢des administrativas,
inclusive nas hipoteses de adverténcia e de multa.?*

Outrossim, as finalidades do processo administrativo ndo se resumem a dimensao do
ato em si e do correto desempenho da fun¢do administrativa. A processualizacdo do direito
administrativo preconiza a persegui¢do do respeito as garantias individuais, da legitimacao do
poder, e da promocao do melhor contetdo das decisdes e da justiga na Administragdo. Essas
finalidades significam que o processo administrativo ¢ orientado ao sopesamento dos varios
interesses envolvidos na mesma situagdo e, para que isso seja alcangado, ¢ necessario que os
interessados sejam ouvidos, apresentem argumentos, provas e ofere¢am informagdes.**!

Portanto, ¢ possivel concluir com seguranga, mediante interpretagdo conforme a
Constitui¢ao, que aos procedimentos administrativos cuja finalidade seja a aplicacao das
sancdes de adverténcia ou multa, também ¢ aplicavel o art. 158 da Lei n. 14.133/2021,
segundo o qual ¢ possibilitado o direito ao contraditério, & ampla defesa e a producdo de
provas, consoante os referidos incisos LIV e LV do art. 5° da Constituicdo Federal.

Diante da segunda premissa, relativa ao direito a recepcao de decisdo fundamentada
que possibilite o exercicio, chama aten¢do a generalidade dos critérios dosimétricos das

san¢des prescritos no paragrafo primeiro do art. 156 da NLLCA:

§ 1° Na aplica¢do das sangdes serdo considerados: I - a natureza e a gravidade da
infracdo cometida; II - as peculiaridades do caso concreto; III - as circunstancias
agravantes ou atenuantes; IV - os danos que dela provierem para a Administragdo
Publica; V - a implantagdo ou o aperfeigoamento de programa de integridade,
conforme normas e orienta¢des dos orgdos de controle.

O problema do dispositivo ¢ a legitimagdo da fundamentacdo em critérios
dosimétricos genéricos. Além de os conceitos escolhidos pela NLLCA serem indeterminados
e facilmente manipuldveis pela Administragdo, inexiste disposicao legal que estabelega o grau
de exasperacgdo de cada circunstancia.

Niebuhr afirma que a generalidade dessas balizas causa a impressdao de que servem
mais a justificar eventuais abusos da Administragdo do que realmente a limitar o exercicio das
competéncias discriciondrias e proteger os licitantes. A despeito disso, os agentes
administrativos devem motivar adequadamente os atos sancionatdrios. Nao basta indicar os

fatos, o ocorrido e o fundamento legal da penalidade, é necessaria a exposi¢ao dos detalhes da

28 JUSTEN FILHO, op. cit.
B MEDAUAR, op. cit., pp. 160-163.
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infracdo administrativa, da culpabilidade, da reprovacdo ao comportamento, os prejuizos
causados, entre outros aspectos que sejam relevantes.

Do contrario, o apenado pode utilizar a falta de motivacdo como argumento para
impugnar a san¢do que lhe foi aplicada, sob alegacdo de violagdo ao principio da
proporcionalidade. Nessa esteira, se nada foi dito em contrario, deve-se pressupor que o
agente agiu de boa-fé e que as circunstancias reprovaveis sao minimas e, portanto, a
penalidade também teria que ser fixada no padrdo minimo.??

Em contraste ao Codigo Penal, cujo método trifasico habilita o exercicio da ampla
defesa, na medida que estabelece uma relacdo de causa e consequéncia entre o
reconhecimento de uma circunstancia negativa ¢ a quantidade de aumento que ela causa na
pena, ndo ha método dosimétrico rigoroso na Lei n. 14.133/2021.

Nesse sentido, ¢ interessante utilizar a comparagao com o direito penal para ilustrar o
ponto. O art. 337-L do Codigo Penal®® tipifica o crime de fraude em licitagdo ou contrato, em
face do qual ¢ aplicada a pena privativa de liberdade de quatro a oito anos e multa.

Cleber Masson explica que o crime pode ser cometido apenas pelo funciondrio
publico ou pelo particular em relagdo com a licitagdo publica ou com o contrato dela
decorrente e ¢ condicionado pelo dolo especifico, consistente no propdsito de causar prejuizo
a Administracdo Publica, portanto ndo ha modalidade culposa.

Todavia, o crime comporta a modalidade tentada, que ocorre, por exemplo, quando o
diretor de empresa contratada para o fornecimento de merenda escolar tenta servir produtos
com o prazo de validade vencido, que deixa de ser consumado porque o comportamento ¢
percebido pela Administragdo Publica, que determina a apreensdo dos alimentos.?*

Na hipotese de o diretor ser condenado em sede de processo penal, a dosimetria da
pena obedecera o critério trifasico. Consoante o visto no capitulo segundo, a contagem da
pena comeg¢a do patamar minimo, ou seja, quatro anos. Supondo que na primeira fase

dosimétrica inexistam circunstancias negativas, a pena continuard no patamar minimo.

22 NIEBUHR, op. cit., p. 1225.

28 “Art. 337-L. Fraudar, em prejuizo da Administragdo Publica, licitagdo ou contrato dela decorrente, mediante: I
- entrega de mercadoria ou prestagdo de servigos com qualidade ou em quantidade diversas das previstas no
edital ou nos instrumentos contratuais; II - fornecimento, como verdadeira ou perfeita, de mercadoria falsificada,
deteriorada, inservivel para consumo ou com prazo de validade vencido; III - entrega de uma mercadoria por
outra; V - alteracdo da substincia, qualidade ou quantidade da mercadoria ou do servico fornecido; V - qualquer
meio fraudulento que torne injustamente mais onerosa para a Administragdo Publica a proposta ou a execugdo do
contrato: Pena - reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa.” BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07 de
dezembro de 1940. Codigo Penal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1941]

284 MASSON, Cleber. Crimes em Licitacdes e Contratos Administratives. 1* ed. Rio de Janeiro: Forense,
2021, pp. 71-79.
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Na segunda fase, o juiz sentenciante fundamenta o reconhecimento de uma

1% isto é, 0

circunstancia agravante, o fato de o acusado ter cometido o crime por motivo futi
valor monetario que deixaria de perder ao utilizar insumos vencidos para a merenda escolar, e
aumenta a pena em um sexto. Na terceira fase, o juiz sentenciante deixa de aplicar qualquer
minorante, e fixa a pena definitiva em quatro anos e oito meses.

Nesse exemplo concreto, o acusado tem a habilidade de impugnar diretamente a
condenacdo, visto que cada fase da aplicacdo da pena ¢ sujeita a fundamentacao e a
demonstragdo de como cada circunstancia influi ou ndo na pena final. Em recurso de apelagao,
poderia impugnar o reconhecimento do motivo futil e pleitear a redu¢do da pena ao patamar
minimo legal. Na terceira fase da dosimetria, poderia impugnar a nao aplicagdo da minorante

186 que reduziria a pena em um a dois tergos.

da tentativa, prevista no art. 14 do Codigo Pena

Para perceber a diferenca da habilidade de o particular que sofreu sangao
administrativa se defender, recorre-se ao exemplo: a mesma conduta fraudulenta ¢ tipificada
como infragdo administrativa em licitagdes e contratos no inciso IX do art. 155 da Lei n.
14.133/2021?%" contudo, a responsabilizacgio ¢ da pessoa juridica. A essa infracdo
correspondem a sangdo de declaragao de inidoneidade, de trés a seis anos, e multa, de meio a
trinta por cento do valor do contrato de fornecimento de produtos alimenticios.

Suponha-se que, apo6s regular processo administrativo sancionatorio, & empresa que
cometeu a fraude de entregar alimentos vencidos tenham sido aplicadas as duas sangdes em
questdo. Diga-se, na dosimetria da pena fixou-se o quantum da declaragdo de inidoneidade no
prazo de quatro anos e meio ¢ da multa no valor de quinze por cento do valor do contrato,
diante de fundamentada gravidade da infracdo cometida, que prejudicou a alimentagdo escolar.

Nao necessariamente a dosimetria da sancdo carecera de fundamentacdo, mas a
auséncia de parametros agravantes ou atenuantes em lei dificulta o exercicio da ampla defesa,
na medida que o aumento da intensidade da sang@o necessariamente depende de exercicio da
subjetividade e liberalidade da autoridade sancionadora, ainda que com fulcro no edital ou

contrato administrativo.

285 “Art. 61 - Sdo circunstancias que sempre agravam a pena, quando ndo constituem ou qualificam o crime:II -
ter o agente cometido o crime: a) por motivo futil ou torpe;” BRASIL. Decreto-Lei 2.848, de 07 de dezembro
de 1940. Codigo Penal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1941].

286 «Art. 14 - Diz-se o crime: Crime consumado I - consumado, quando nele se reiinem todos os elementos de sua
defini¢do legal; Tentativa II - tentado, quando, iniciada a execug@o, ndo se consuma por circunstancias alheias a
vontade do agente. Pena de tentativa Paragrafo unico - Salvo disposi¢do em contrario, pune-se a tentativa com a
pena correspondente ao crime consumado, diminuida de um a dois tercos.” Ibid.

287 «Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes infragdes: [...]
IX - fraudar a licitag@o ou praticar ato fraudulento na execucdo do contrato;” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de
abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].
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Hé uma dupla inferéncia dessa opg¢ao do legislador. De um lado, ndo ¢ oferecido ao
sancionado um parametro de controle da exasperacdo da sangdo que esta prestes a receber e,
assim, restringem-se as possibilidades de impugnacdo do ato sancionador. De outro, a
Administragdo nao sdo oferecidas balizas que deem robustez a fundamentacdo do célculo da
pena, o que enseja o aumento do risco de o ato sancionatorio ser questionado judicialmente.

Em outras palavras, a Lei n. 14.133/2021 ndo estabelece uma relagdo de causa e
efeito entre a circunstancia atenuante ou agravante e correspondente diminui¢do ou aumento
da intensidade da san¢do, como faz, por exemplo, a minorante da tentativa do Codigo Penal,
que diminui a pena de um a dois tercos.

Por isso ¢é possivel afirmar com consisténcia que critérios genéricos como
fundamentos de dosimetria das sanc¢des administrativas dificultam o exercicio da ampla
defesa, da individualizagdo da pena e aumentam o risco de impugnacao judicial.

Assim, constata-se a necessidade do ajuste da estrutura dosimétrica da pena da Lei n.
14.133/2021, que ndo necessariamente precisa sujeitar-se ao método trifisico penal, mas que
pode usa-lo de inspiragdo, para que as referidas garantias constitucionais, inerentes ao direito
punitivo estatal, sejam cumpridas.

Pondera-se pela legalizagdo de causas gerais e especificas de aumento ou de
diminui¢do da intensidade da san¢do administrativa, as quais correspondam uma pré definida
intensidade, a qual, por 6bvio, deve ser politicamente decidida pelo legislador, segundo o
principio da proporcionalidade, assim como ocorre, inclusive, no direito penal em licitagdes e

contratos administrativos recentemente reformado pela propria Lei n. 14.133/2021.

4.2 O REDUCIONISMO DA PREVENCAO A PUNICAO: O COMPROMETIMENTO DA
FINALIDADE DISSUASORIA SOB A OTICA ECONOMICA

Como visto no segundo capitulo, a finalidade dissuasoéria e a legitimacao da sangao
administrativa estao ligadas a sua capacidade de producao de incentivos habeis a conformagao
da conduta dos particulares. Quando se constata a auséncia dessa capacidade, a propria razao
de ser da san¢do administrativa comeca a esvair.

O objetivo deste topico ¢ diagnosticar as dificuldades e os desafios do regime
sancionatério da Lei n. 14.133/2021 enquanto um instrumento de conformacao social e,
principalmente, se otimiza a finalidade dissuasoria. Para tanto, analisar-se-a a literatura da

analise econdmica do direito sobre a correlagdo entre o rigor da pena, prevengao de infracdes e
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estratégias sancionatorias. Depois, as consideragdes encontradas serdo contrastadas as

disposigoes da NLLCA.

4.2.1 A correlagio entre o rigor da pena, prevencdo de infracdes e estratégias

sancionatorias

Gustavo Binenbojm explica que a percepcdo da andlise economica do direito ¢
valiosa para uma compreensdo pragmatica do direito. Pressupde-se a teoria da escolha
racional, segundo a qual o comportamento humano busca maximizar o seu bem-estar em
situacdes de escassez de recursos. Assim, alteracdes em seus incentivos poderdo leva-los a
adotar outras condutas, como resultado de reajustes nos processos de suas escolhas.

Essa teoria nao descarta a existéncia de falhas de mercado, como em situacoes de
concorréncia imperfeita, quando incumbe ao Estado regular varidveis da atividade econdmica
para inibir efeitos indesejados do mercado ou promover a eficiéncia e efeitos socialmente
desejaveis pelo mercado. Em outras palavras, o Estado pode interferir em cenarios de escolhas
racionais como meio da promoc¢ao de fins publicos legitimos.

Trata-se da regulagdo, que envolve essa atividade de interferéncia no exercicio da
liberdade privada por meio de coer¢do, por normas de comando e controle, ou inducdo de
condutas, por normas persuasivas. A escolha por esses meios, coercitivos ou persuasivos, ¢
sujeita a meticulosa justificacdo, que deve ser capaz de demonstrar a adequagdo da medida ao
objetivo regulatério previamente definido.?*® Essa dualidade entre a persuasdo e a coer¢do é de
extrema utilidade para a analise de um regime sancionatério, como se vera adiante.

De inicio, cumpre-se ressaltar as consideracOes de Gary Becker, da Escola de
Chicago de analise econdmica. Dentre muitos outros estudos por ele realizados em outras
areas do direito e da economia, o objeto do artigo Crime and punishment: an economic
approach™ era a pratica delituosa e, principalmente, o que leva um individuo a praticar uma
ofensa. Sob o axioma do homo economicus, uma estimagdo idealizada da racionalidade
humana, incumbiu-se da procura de um modelo de dissuasao 6tima, que preceitua sobretudo a

limitagdo da puni¢do a internalizagio de custos pelo infrator.”

28 BINENBOJM, op. cit., p. 156-163.

2% BECKER G. S. Crime and punishment: an economic approach. Journal of Political Economy, v. 76, p. 169 -
217, 1968. Disponivel em: https://www.nber.org/system/files/chapters/c3625/c3625.pdf. Acesso em: 18 jun.
2023.

20 VORONOFF, op. cit., p. 65.
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Para Becker, qualquer violagdo pode ser percebida como uma atividade
economicamente relevante, sujeita a escolha racional do ofensor, ou uma industria, como as
chama. Num geral, caso as demais variaveis mantenham-se constantes, a chance de uma
pessoa cometer uma ofensa ¢ reduzida, substancial ou minimamente, conforme o caso, se
houver um aumento da punicao e da probabilidade de punicao ocorrer.

A tradicional perspectiva econdmica segue a logica de que uma pessoa comete a
ofensa se a expectativa de ganho de utilidade com o cometimento da ofensa supera o ganho
que poderia auferir utilizando o tempo e recursos em outras atividades. Como a perspectiva de
ganho de utilidade varia de pessoa para pessoa, algumas cometem ofensas, portanto, ndo
porque possuem motivagdes diferentes, mas porque seus beneficios e custos diferem.

Sob uma o6tica de dissuasdo a nivel individual, Becker sugere que ha uma fungao que
correlaciona o numero de ofensas cometidas por qualquer pessoa a probabilidade de
convic¢ao, a severidade da punic¢do e a demais variaveis. Caso condenado, o ofensor “paga” a
pena, do contrdrio ndo o faz. Assim, a probabilidade de conviccdo e a puni¢do sdo
inversamente proporcionais ao numero de ofensas cometidas: se aumentarem, o nimero de
ofensas diminui, e vice-versa.”!

O modelo teodrico de Becker pode ser derivado da equagdo O = O (p, f, u), no qual o
nimero de ofensas (O) ¢ uma fungdo da probabilidade média de convicgdo (p), severidade
média da punic¢do (f) e um vetor de outras variaveis socioecondmicas nao especificadas (u). Se
estas forem mantidas constantes, a mudanga na probabilidade de convicgdo e na severidade da
punicdo modulam o numero médio de infracdes ao alterar a utilidade esperada com o
cometimento de uma infragdo, o que ¢ determinado pela atitude do infrator frente ao risco de
sofrer a puni¢do.**?

Ademais, Becker demonstra matematicamente que ha uma responsividade maior na
mudanga da probabilidade do que na puni¢do, porque causa imediatamente uma mudanga na
percepcao do risco da ofensa, o que altera o juizo ex ante sobre a utilidade da infragdo.

Isso acontece por conta da variacdo dos particulares a preferéncia ao risco. O
aumento da probabilidade de sofrimento da pena causa um efeito dissuasorio maior do que o

equivalente aumento na puni¢do, porque a percepc¢ao de utilidade depende do comportamento

»! BECKER, op. cit., 2-9.

2 MENDES, Silvia M.. Certainty, Severity, and Their Relative Deterrent Effects: Questioning the Implications
of the Role of Risk inCriminal Deterrence Policy. The Policy Studies Journal, [s. 1], v. 32, n. 1, p. 59-74, 2004,
p- 4. DOLI: https://doi.org/10.1111/j.0190-292X.2004.00053.x. Disponivel em:
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/epdf/10.1111/j.0190-292X.2004.00053.x. Acesso em: 09 jun. 2023.
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frente ao risco. O infrator geralmente tem menor aversdo ao risco do que alguém que nao
cometeria a ofensa e que, logo, prefere atividades licitas que ndo oferecam risco de puni¢do.*”

Em outras palavras, se o risco da puni¢ao for mantido constante, por decorréncia
logica, as infragdes seriam cometidas pelos particulares que estivessem dispostos a correr o
risco. Dessa forma, a mudanc¢a na severidade da puni¢do apenas teria a mesma influéncia no
comportamento dos individuos se eles fossem todos indiferentes & mudanca no risco da
punicao, o que ¢ descartado por Becker.

Assim, o cometimento de ofensa depende do célculo subjetivo do infrator sobre a
relacdo custo-beneficio entre (i) o valor que atribui a utilidade que pode auferir com a ofensa
e (i1) o desvalor causado pelo risco de sofrer a punicdo que esta sujeito. Caso conclua que os
ganhos com a conduta ilicita superam os potenciais custos, cometeria o ilicito. Insiste-se, o
calculo ndo ¢ em face apenas da punicdo em abstrato, mas também da probabilidade de
sofré-la. O desvalor ¢ minimo, ainda que a puni¢do seja altissima, se a probabilidade de ser
punido, no caso concreto, for minima.

Por isso, através de uma série de demonstragdes matematicas, Becker sugere que o
custo social de atividades ilegais, cujo total ¢ o dano causado aos infratores pela punicao
somado aos custos do processo de punicdo e dos danos suportados pela coletividade, ¢
usualmente otimizado ao privilegiar-se o aumento do risco da puni¢do do que unicamente a
sua gravidade. Em outras palavras, todos sofrem menos com o aumento do risco da punicao.

Nesse caso, se a finalidade das leis fosse simplesmente dissuasoéria, a probabilidade
de convicgdo poderia ser aproximada de 100% e consequentemente as puni¢des excederiam os
ganhos. Dai o numero de ofensas poderia ser reduzido ao bel-prazer do controlador da
politicas publicas. Contudo, o aumento indiscriminado na probabilidade pode causar a
desproporcionalidade no custo social, no sentido de que os recursos publicos despendidos pelo
Estado para garantir a puni¢do poderiam exceder os proprios danos causados pela ofensa.

Da mesma forma, autoridades poderiam ser relutantes a condenar infratores caso a
punicao fosse arbitrada em um patamar muito alto. Por isso, de modo ousado, Becker sugere a
existéncia de um nuimero 6timo de infragdes, que ocorre quando os danos causados pelas
infracdes ndo sdo excedidos pelos custos sociais necessarios para puni-las.

Finalmente, a correlagdo de Becker sugere que o aumento da probabilidade da

convicgao causa a redugdo da punicdo necessaria para dissuadir o infrator. Somada ao

2 BECKER, op. cit., pp. 9-14.
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problema do custo social, faz sentido que apenas as infragdes mais graves sejam repreendidas
com puni¢des severas e que se privilegie o aumento na probabilidade de convicgdo.?*

E segundo essa logica que se advoga em nome de uma legislagdo eficiente, que
tipifique e quantifique as penas ndo para combater a totalidade das infragdes, mas somente na
medida de sua ineficiéncia, quando seus prejuizos superarem os beneficios. Nessa senda, a
punicdo em excesso ¢ compreendida como ineficiente. A san¢do deve ser estrategicamente
calibrada para que o ofensor internalize os custos de sua conduta ilicita, com a neutralizagao
dos danos causados a sociedade e dos custos de persecucdo, sem impedi-lo de desenvolver
operagdo socialmente relevante. Por exemplo, no caso de uma industria poluente que ainda
gera riqueza, empregos e bens de consumo para a sociedade.*”

Silvia M. Mendes ressalta o consenso sobre a influéncia da probabilidade de
deteccao, probabilidade de convicgdo e severidade da pena enquanto elementos dissuasorios
no plano individual. Contudo, relativiza que o risco ¢ pouco util para politicas publicas, que
operam em nivel coletivo, visto que ndo incorporam elementos psicoldgicos, como a
brevidade da punicdo. A autora, através de derivagdes matematicas, conclui pela equivaléncia
entre as mudancas na probabilidade de detec¢do, convicgdo e severidade da pena, mas nao
descarta a relevancia de nenhuma delas, seja no plano individual ou agregado.”®

Pode-se concluir do raciocinio de Becker que a otimizagdo das sangdes pressupde a
internalizacao de custos pelos infratores, ndo o alijamento de suas operacdes, especialmente
caso exer¢am atividades relevantes para a coletividade, como no caso da industria poluente.

Nao ¢ o objetivo desta monografia discutir a relevancia da severidade da punigao
como fator dissuasoério. Sob pena de perdé-lo, inclusive, é patente que a sangdo deve ser
severa o suficiente para exceder os beneficios da infracdo. Esse ¢ o ponto de perspicacia da
analise que milita pela eficiéncia das sangdes: a severidade da sangdo deve se limitar a
internalizar os custos da ofensa pelo infrator e exceder os beneficios da infracdo.

Cumprir essa premissa ¢ 0 primeiro passo para criar um incentivo negativo que seja
eficaz para a conformacdo das condutas dos particulares ao mesmo tempo que respeita a
proporcionalidade que legitima a san¢ao administrativa. Esse ¢ o necessario fino equilibrio.

Nao se deveria dar ouvidos a possiveis anseios de parte da populagdo que esperem o

uso simbdlico da puni¢do, na esperanca de que fazé-lo € o caminho seguro para a diminui¢ao

24 BECKER, op. cit., pp. 14-24.
25 VORONOFF, op. cit., pp. 65-66.
2 MENDES, op. cit., pp. 5-16.
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das corrupgdes humanas. Mas ndo € possivel desconsiderar que talvez o atendimento desses
anseios nao seja justificado pela racionalidade, mas pelo medo da retaliagao politica.

Regimes sancionatorios que reduzem o efeito dissuasério a imposi¢ao indiscriminada
de sangdes severas inevitavelmente tém percepcdo equivocada da propria eficiéncia. E
simplesmente ineficaz descartar a severidade da puni¢do conjugada a probabilidade de
deteccao, de conviccdo e a percepcdo do particular frente ao risco, que sdo elementos
essenciais para o calculo racional do cometimento de uma infragdo num plano individual.

Noutra linha, com o objetivo de analisar os efeitos da introdu¢do de multas, Uri

Gneezy e Aldo Rustichini escreveram o artigo 4 Fine is a Price®’

. Num periodo de vinte
semanas, promoveram uma experiéncia em creches de Israel, onde era comum que os pais se
atrasassem para buscar os filhos. Nas quatro semanas iniciais, registraram o numero de

2% Algumas creches serviram

atrasos. Apods esse periodo, introduziram uma multa em resposta
como grupo de controle, onde ndo houve multa. Na décima sétima semana, elas deixaram de
ser aplicadas e o comportamento dos pais foi registrado até o fim da vigésima semana.

Curiosamente, a introducdo da multa ndo causou a redug¢do nos atrasos. Em
comparagdo ao grupo de controle, que ndo registrou mudangas significativas no
comportamento, nas creches onde houve a introducdo da pena, constatou-se o aumento
significativo do nimero de atrasos dos pais no restante das semanas. A remog¢ao posterior da
multa ndo afetou o numero de atrasos, que permaneceu superior ao grupo de controle.

Gneezy e Rustichini ponderam que a assimetria de informagdes e os contratos
incompletos oferecem boa explicacdo. Anteriormente ndo havia transparéncia das
consequéncias dos atrasos, mas quando os pais adquirem a informacao de que a punicio pelo
atraso ndo ¢ severa, descobrem que as consequéncias do seu comportamento também nao sao.
Mesmo apos a sua exclusdo, os pais acreditam que o cendrio extremo ¢ de que novamente a
creche institua uma punicdo branda.

Outra explicagdo envolve a mudanga nas normas sociais do contrato. Os pais
poderiam interpretar o cuidado dos professores além do horério regular da creche como uma

acdo generosa, alheia ao contrato, e evitariam tomar vantagem da generosidade. A introdugao

da multa pode ser percebida como uma precificacdo, que implica na concepgao de que os pais

7 GNEEZY, Uri; RUSTICHINI, Aldo. A fine is a Price. The Journal of Legal Studies, [s. /] v. 29, n. 1, pp.
1-18, jan. 2000. DOI: https://doi.org/10.1086/468061. Disponivel em:
https://www.jstor.org/stable/10.1086/468061. Acesso em: 09 jun. 2023.

2% Importante ressaltar o valor da multa, que correspondia a uma pequena parcela daquela por estacionamento
irregular, a altissima probabilidade de deteccao, a certeza da aplicagdo das multas diante do atraso e o pagamento
diferido, que era cobrado na mensalidade seguinte.
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podem “comprar” o servigo conforme precisarem. Mesmo ap0s ter deixado de ser aplicada, a
multa continuou a ser percebida assim, o que explica 0 comportamento nas ultimas semanas.

A conclusdo dos autores ¢ que a introdu¢ao de uma multa resulta na mudanga do
equilibrio de um “jogo”, como o contrato entre os pais e as creches. Nao haveria razdo para
que essa conclusdo nao seja estendida a outras situagdes que envolvam multas, como no caso
de multas tributdrias. A san¢do sobre o contrato, seja através da simples aquisicao de
informacdo ou da mudanca nas suas normas sociais.*”

A percepcdo do agente sobre a introducdo de san¢cdo ¢ um ponto de extrema
relevancia. Se o direito administrativo sancionador almeja a dissuasdo efetiva, ndo pode se
resumir as sangdes. Alinhadas a essas premissas, teorias que buscam explicar o que leva o
agente a cumprir as regulagdes estatais ganharam notoriedade nas ultimas décadas.

A primeira delas ¢ a da regulagdo responsiva, de lan Ayres e John Braithwaite®™, que
propde uma regulacdo que concilie visdes mercadologicas e regulatorias com foco no agente
regulado. Nesse modelo, as medidas persuasivas e punitivas seriam combinadas, por meio de
uma estratégia da teoria dos jogos chamada de tit-for-tat, que significa retaliagao equivalente.

Essa estratégia considera que os regulados cumprem a legislagdo por motivos
diferentes, ora porque ¢ economicamente racional, ora por responsabilidade civica. O mesmo
agente pode se apegar a esses motivos a depender de sua situagdo econdomica ou social. Se a
regulacao fosse baseada unicamente em persuasdo, seria explorada por agentes com interesses
puramente econdmicos. Se fosse baseada apenas em punicao, desconsideraria a boa-fé e o
senso de responsabilidade. Portanto, o ideal é uma estratégia que balanceie as duas opgdes.*”!

Com referéncia as pesquisas na teoria dos jogos formuladas por John Scholz*®,
demonstra-se que a estratégia tit-for-tat ¢ adequada para maximizar os interesses de agentes
racionais. Nela, o regulador e o particular cooperam enquanto o outro rival cooperar, mas
retaliam caso a empresa seja oportunista ou o Estado seja adversarial, contanto que a
retaliacdo assegure o retorno da cooperagdo pelo rival. A cooperagdo, portanto, ¢ a estratégia

que minimiza os custos regulatorios e maximiza a conformagio de condutas.**

2 Ibid.
30 AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate. New
York: Oxford University Press, 1992. Disponivel em:

https://johnbraithwaite.com/wp-content/uploads/2016/06/Responsive-Regulation-Transce.pdf. Acesso em 09 jun.
2023.

30! Ibid, pp-19-54.

392 SCHOLZ, John. Deterrence, cooperation and the ecology of regulatory enforcement. Law & Society Review,
v. 18, n. 2, 1984, p. 179-224. apud AYRES; BRAITHWAITE, op. cit.

3 AYRES; BRAITHWAITE, op. cit., p. 32.
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Deve-se habilitar o regulador para agir da mesma forma que o administrado,
cooperando ou retaliando. Quando os agentes sdo racionais, enquanto cooperarem, ha o
equilibrio da maximiza¢ao das suas utilidades, mas quando esse equilibrio ¢ rompido,
justifica-se a retaliacdo para o retorno do melhor cenério econdmico. Portanto, caso a
regulacdo seja predominantemente punitiva, cria-se a tendéncia de retaliacdo por parte dos
administrados, que estio em uma situa¢do economicamente desvantajosa.’®

Contudo, a luz das evidéncias empiricas coletadas pela economia comportamental,
constatou-se que nem sempre os particulares agem de forma utilitaria, mas sdo motivados a
cooperar por sentimentos de responsabilidade social ou simplesmente porque a lei ¢ a lei. As
motivagdes dos agentes sdo dinamicas e dependem das situagdes de seus proprios contextos.
Assim, uma estratégia baseada na puni¢do desconsidera a disposi¢ao dos agentes a cumprir as
regulacdes por senso de responsabilidade.

O foco em sangdes nessas condi¢des, pela compreensdo de que os particulares sdo
direcionados apenas por interesses utilitarios, desmotiva a cooperagdo civica e os incentiva a
perseguir estratégias de resisténcia, gerando uma cultura coletiva de resisténcia a regulagao.
Isso reforca uma espécie de jogo de “gato e rato”, onde o particular ¢ levado a explorar as
lacunas da legislacdo e o regulador edita normas ainda mais especificas para contra-atacar.

Assim, Ayres e Braithwaite sustentam que o truque da regulagdo ¢ estabelecer uma
sinergia entre a punicdo e a persuasdo. Em conjunto, elas reforcam a seriedade da persuasao e
a autoridade estatal e justificam para o administrado a puni¢do, retirando-a de posicao
preferencial e aplicando medidas persuasivas em primeiro plano. Ao punir trapaceiros e
cooperar com agentes bem intencionados, criaria-se o incentivo de que os particulares
priorizassem condutas regulares. Dai a estratégia tit-for-tat ¢ a melhor para a regulacao,
porque nutre simultaneamente motivagdes econOmicas € ndo econdmicas, garantindo a
maximizac¢do dos interesses dos reguladores e dos regulados.’” Paradoxalmente, abordagens
opostas da economia convergem para refor¢ar o emprego de uma estratégia cooperativa.*”

E segundo essa sinergia orientada pelo tit-for-tat que os Ayres e Braithwaite propdem

estratégias piramidais de regulagdes responsivas, segundo os quais a maior parte das infragoes

3% VORONOFF, op. cit., pp. 106-107.

35 Os autores ressalvam duas oportunidades excepcionais a logica: (i) quando o agente ndo prioriza seus
interesses utilitarios, nem seus deveres civicos, cenario no qual apenas puni¢des incapacitantes seriam capazes de
deté-los; e (ii) quando agentes determinados pela maximizacdo de sua utilidade sujeitam-se pontualmente a
regulagdo, cenario no qual a persuasdo ¢ ineficaz, mas que ndo justifica o recurso automatico a puni¢do, por conta
dos custos elevados dessa op¢ao. AYRES; BRAITHWAITE, op. cit., pp. 29-30.

% Tbid, pp. 24-26.
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¢ respondida com medidas persuasivas. Conforme a gravidade das infracdes escala, a

severidade das san¢des acompanha, como no exemplo sugerido pelos autores:

Figura 2 - Exemplo de Piramide Sancionatoria
LICENSE
REVOCATON

LICENSE
SUSPENSION

CRIMINAL
PENALTY

CIVIL PENALTY

/ WARNING LETTER

PERSUASION

Fonte: AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation
Debate. New York: Oxford University Press, 1992, p. 35.

Essa ¢ a pirdmide sancionatoria. Para Ayres e Braithwaite, a regulacdo eficiente
concentra a maior parte da acdo regulatdria em conformagdo via persuasao. Caso isso falhe,
depois escala para cartas de adverténcia, depois imposi¢ao de sangdes, depois persecucao
criminal, depois suspensao da licenga e finalmente revogagao definitiva da licenca.

Nao ha piramide universal, visto que diferentes regulacdes precisam de arranjos
distintos, mas a desercdo da cooperagdo ¢ menor se o particular souber que esta diante de um
esquema dessa espécie. Uma agéncia reguladora com apenas uma sangao a sua disposi¢do nao
poderia aplica-la a qualquer situagdo, de forma que perde capacidade dissuasoria. Por isso, o
Estado possui maior poder de conformacdo de condutas quando dispde quando possui uma
escalada gradual de “armas em seu arsenal” que correspondem a severidade da ofensa.

Os autores ndo descartam a possibilidade de ser economicamente irracional para
firmas agir segundo a regulagdo quando o custo da cooperacdo exceder o beneficio da
desconformidade. Para isso a discricionariedade do Poder Publico para graduar a sancgao
correspondente ¢ util, visto que dificulta a previsdo da sua intensidade e o calculo do agente
mal-intencionado, que ainda dependeria da internalizagao dos custos de carissimas assessorias
juridicas, além de oferecer ao regulador a chance de barganhar e blefar.’”’

Como a regulagcdo ndo deve ser orientada a partir do enfoque individual, os autores

também propdem uma pirdmide regulatoria abrangente, relativa a toda politica publica:

7 Ibid. pp. 35-38.
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Figura 3 - Exemplo de Piramide Regulatoria

COMMAND REGULATION
WITH NONDISCRETIONARY
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Fonte: AYRES, Ian; BRAITHWAITE, John. Responsive Regulation: Transcending the Deregulation
Debate. New York: Oxford University Press, 1992, p. 39.

Essa ¢ a piramide regulatoria, que também pode assumir diferentes arranjos. Nesse
exemplo, propde-se que a regulagdo eficiente se concentre primordialmente em estratégias de
autorregulacdo, depois em autorregulacdo forgada, entdo em regulacio com espaco
discricionario para imposicao de sang¢des e, finalmente, em punic¢des vinculadas.

A graduagdo ¢ um elemento essencial. Primeiro o Estado incentiva amigavelmente
que os agentes ajustem suas condutas, depois demonstra que estd disposto a utilizar
ferramentas severas para coagi-los. A regulagdo eficiente pressupde o uso de estratégias
tit-for-tat, o acesso a um rol escalonado de intervencao das sangdes e da “altura da piramide”,
da severidade da san¢do mais interventiva.

Dados empiricos sugerem que os particulares cooperam se acreditarem que o modelo
regulatorio € cooperativo e que o regulador ¢ capaz de punir severamente comportamentos
trapaceiros. Por isso o capitulo ¢ nomeado de The Benign Big Gun, o que, ironicamente,
acarreta na desnecessidade da utilizagdo frequente de sangdes severas, que mesmo assim nao
sdo isentas de efeitos colaterais.’®

Conclui-se que para a regulagdo responsiva, a atividade regulatoria eficiente deve
basear-se na cooperatividade e na excepcionalidade de sancdes graves. A punicdo e a
persuasio sdo complementares e a op¢do por um modelo cooperativo valoriza a boa-inten¢ao
dos particulares, ao contrario de um modelo adversarial, que promove a resisténcia. Nao se
exclui a possibilidade de aplicacdo de sancdes severas, mas ha oposi¢do manifesta a sua

aplicacdo indiscriminada ou vinculada, que seriam sintomas de ineficiéncia.

8 Ibid., pp. 38-45.
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Posteriormente, Robert Baldwin e Julia Black escreveram o artigo Really Responsive
Regulation®®, que busca adicionar nuances a teoria da regula¢do responsiva, sobretudo com
foco nos agentes reguladores. E proposto um método de implementagio de uma regulagio
realmente responsiva em duas partes. Primeiro, elencam fatores, depois constatam as fases do
ciclo regulatério e entdo conjugam os fatores as etapas. Para os autores, a regulacdo eficiente
deveria atuar por meio dessa analise combinatoria.

Os reguladores nao podem apenas enderegar o comportamento dos regulados, mas
também: (i) a estrutura cognitiva e operacional dos agentes regulados, ou sua configuragao
atitudinal; (ii) a amplitude do ambiente institucional de atuacdo do regulador; (iii) as
diferentes logicas de ferramentas e estratégias regulatorias; (iv) a avaliagdo da performance do
regime regulatorio; e (v) as variagdes nas preferéncias e objetivos regulatdrios.®'

Esses fatores devem ser conjugados a cada uma das cinco fases nucleares do
enforcement, que ndo sao totalmente independentes: (i) a dete¢do do comportamento
indesejavel ou desconforme; (ii) o desenvolvimento de estratégias e¢ ferramentas para
responder esses comportamentos; (iii) aplicacdo dessas estratégias e ferramentas; (iv)
avaliagdo de sucesso; e (v) implementagdo ajustes a atividade regulatoria.®'!

Os autores enderecam dois principais problemas: as infragdes ndo detectadas e a falta
de prioridades e objetivos da regulagdo. Para resolvé-los, o regulador deve delimitar
claramente quais os objetivos primarios e depois fragmenta-los, para que os comportamentos
sejam realmente detectados pelo agente regulador. Deve preocupar-se, também, com a
deteccdo de comportamentos que ndo necessariamente constituam non-compliance, mas que
afetem o alcance desses objetivos. As dificuldades em torno da detec¢do precisam ser
enfrentadas para a implementacdo de qualquer estratégia de combate, principalmente a
tit-for-tat.>"?

Nesse sentido, Baldwin e Black dao especial relevancia as pirdmides sancionatorias,
que variam em determinados contextos. O uso das ferramentas e estratégias varia em face de

diferentes posturas e estruturas atitudinais das empresas reguladas. Para algumas, estratégias

3 BALDWIN, Robert; BLACK, Julia. Really Responsive Regulation. The Modern Law Review, [s. L], v. 71,
n. 1, p. 59-94, jan. 2008. DOI: https://doi.org/10.12660/rda.v281.2022.86044. Disponivel em:
https://www.jstor.org/stable/25151178. Acesso em: 09 jun. 2023.

319 Nas palavras dos autores: [...] to be ‘really responsive’, regulators have to respond not merely to firms’
compliance responses but also to their attitudinal settings to the broader institutional environment of the
regulatory regime; to the different logics of regulatory tools and strategies; to the regime’s own performance; and
finally to changes in each of these elements. Ibid, p. 14.

3 bid., pp. 24.

12 Ibid., pp. 28-29.
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de difamacdo podem nao ser punitivas, mas para outras podem exceder o valor de uma multa.
E necessario considerar as peculiaridades do ambiente institucional que se propde regular.’'

Finalmente, ¢ importante destacar que a regulacao realmente responsiva depende de
avaliacdo e mudancas, que pressupdem objetivos regulatorios claros. A regulagdo deve
delimitar claramente pardmetros para a sua aplicacdo, inclusive em relacdo as infragdes
detectadas. A fase de avaliagdo ¢ dificultada se a aplicagdo da regulagdo € inconsistente, isto €,
se diferentes agentes possuem percepcoes distintas sobre o que constitui cada infracdo. Nesse
interim, a partir da avaliagdo, ¢ valido considerar a mudanca de paradigma da estratégia
regulatoria, com a transi¢do de modelos de comando e controle para estilos opostos.*'*

As sugestdoes de Ayres e Braithwaite e Baldwin e Black sobre a efetividade das
regulagdes sdo bastante complexas. Em linhas gerais, todavia, pode-se destacar o consenso
sobre (i) a efetividade de uma pirdmide sancionatoria gradual que integre medidas persuasivas
e sancionatorias, ndo necessariamente universal ou estdtica, mas que leve em consideracdo o
ambiente institucional regulado; (ii) a priorizagdo de modelos ndo adversariais, cujas bases
sejam a cooperatividade, sem prejuizo da aplicacdo de sancdes graves em retaliacdo a
trapagas; e (ii1) a prescri¢do de pardmetros claros de objetivos regulatorios.

Ressalvando o entusiasmo, Voronoff alerta que esses modelos ndo podem ser
integralmente transferidos ao direito brasileiro, em desatencdo as suas peculiaridades, mas
podem servir de inspiracao para a atividade sancionatoria em condigdes subdtimas, quando
condigdes ideais ndo puderem ser alcangadas.®'

Por isso, propde uma simplificacdo. A autora ressalta que os modelos percebem a
san¢dao como instrumento de consecucao de interesses publicos, mas dependem de avaliagdes
empiricas minuciosas para sua constru¢do e operagdo. Pressupdem a disponibilidade de
especialistas com formacao interdisciplinar, de forma que a transposi¢do por inteiro dos
modelos a realidade brasileira pode levar a resultados frustrantes. Assim, sugere guidelines
voltados a construgdo de solucdes regulatorias adequadas a realidade brasileira, categorizadas
em trés “eixos’’: conscientizacao, construgdo justificada e avaliacao.

O eixo de conscientizagdo sugere que a san¢do administrativa ndo € a resposta
apropriada em todo o caso. Ela ¢ um instrumento do ciclo regulatério, nio uma consequéncia
automatica do comportamento desconforme. Se a san¢do nao for o instrumento adequado para

criar incentivos a cooperagao, ou implicar custos irrazodveis, carece de legitimidade.

33 Ibid., pp. 35-36.
314 Ibid., pp. 37-43.
315 VORONOFF, op. cit., pp. 100-101.
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O eixo de construgdo justificada sugere que ao Poder Publico incumbe construir
modelos de enforcement responsivos, que levem em consideracdo a motivagdo dos agentes
regulados, do regulador e as caracteristicas do ambiente institucional que estao inseridos. Isso
pressupde o mapeamento dessas peculiaridades, com a constru¢do de modelos com estratégias
ecléticas, dindmicas e criativas, que combine ferramentas coercitivas € ndo coercitivas,
manejadas pelo regulador conforme o caso.

Nesse cendrio, a aplicagcdo de uma san¢dao pode ser legitima, contanto que seja a
estratégia mais apropriada a luz dos objetivos perseguidos e dos outros incentivos que o
modelo possa produzir, ou caso seja a Unica estratégia vidvel em condi¢des subdtimas. O
importante ¢ a defini¢do consciente e motivada de quando sera aplicada e quando ndo sera.

O eixo da avaliacdo sugere que, definido o arranjo sancionatorio, ¢ preciso
institucionalizar processos de monitoramento dos efeitos produzidos e de eventuais mudancas
no ambiente institucional e nas finalidades regulatorias. E possivel que a sangdo
administrativa tenha sido a resposta adequada, mas que posteriormente se torne incapaz de
incentivar o cumprimento da regulacao ou que seja excessivamente gravosa ou onerosa.

Em outras palavras, o regime sancionatério deve ser periodicamente validado, com
vista ao seu aperfeicoamento, complementacdo ou mesmo substituicdo. Os resultados
alcangados devem ser investigados e correlacionados com os objetivos da regulacdo, com a
capacidade dos instrumentos sancionatérios de mitigar os riscos relevantes e como enderecar
novos riscos ndo abrangidos pela regulagdo, sem descartar a possibilidade de ajustes na
estratégia sancionatoria para criar melhores incentivos ao cumprimento da legislagdo.’'®

Ao fim e ao cabo, toda a literatura converge a conclusdo de que o regime
sancionatorio eficiente ndo pode depender da puni¢do draconiana indiscriminada. A luz dessas
consideragdes, serd investigada a adequagao e as dificuldades do regime sancionatdrio da Lei

n. 14.133/2021, consoante o estudado no terceiro capitulo desta monografia.

4.2.3 O comprometimento da finalidade dissuasoria das sancées administrativas em

licitagcOes e contratos administrativos

Como visto no terceiro capitulo, a estrutura sancionatoria da Lei n. 14.133/2021 ¢
semelhante a da Lei n. 8.666/1993, com a incorporacdo de novidades. Assim, ¢ de grande
utilidade destacar o exame ralizado por Voronoff, no qual ensina que para violagdes mais

graves a Lei n. 8.666/1993 prescreve sancdes que restringem o direito de participagdo em

31 VORONOFF, op. cit., pp. 137-143.
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licitagdes e celebragdo de contratos administrativos, que sdo tratadas como rigorosos
instrumentos para a realizagdo da moralidade administrativa.

Baseada nas licdes de César A. Guimardes Pereira e Rafael Wallbach Schwind®"’
lamenta a percepcdo generalizada de que a aplicagdo dessas sangdes mais restritivas ¢
obrigatéria, visto que conduz a propria inviabilizacdo da empresa sem que isso seja
estritamente necessario. Outrossim, ressalta a necessidade de previsdo de um instituto de
autossaneamento, ou self-cleaning, no qual se permite que o agente regulado readquira o
direito que lhe foi restringido caso demonstre ter adotado providéncias suficientes para
assegurar a inocorréncia de outras infragdes.

Se as sangdes restritivas dos direitos de licitar e contratar possuem finalidades
preventivas, na medida que impedem que a Administragao Publica se relacione com empresas
inidoneas, e dissuasorias, pois incentivam a mudanga no comportamento dos particulares, a
justificacdo de um programa de self-cleaning acontece porque a substituicdo da sangdo por um
caminho de compromisso € um meio mais efetivo para a prevencao de riscos.

Por outro lado, a repressdao aos infratores ndo poderia prejudicar os interesses
publicos que seriam melhor atendidos pela manutengdo da empresa no mercado. Nesse caso,
se medidas menos drasticas de autossaneamento fossem capazes de conter os riscos de novas
violagdes, pelo menos precisariam ser consideradas. Por isso € necessaria a mudanca da
percepcdo da san¢do enquanto resposta automatica a infragdo.’'®

Para Voronoff, a possibilidade de substitui¢do de uma medida mais onerosa por um
compromisso de reabilitacdo condicionada gera efeitos positivos. A escolha enxerga a sangdo
como meio dissuasorio, que vai além da retribuigdo, voltado a conformacao das condutas dos
particulares. Cria incentivos com maior efetividade e eficiéncia. Valoriza a cooperacdo e
disposicdo dos agentes regulados, em sintonia a teoria da regulacdo responsiva. Sobretudo, a
substituicdo pode diminuir custos ndo apenas ao particular, mas para a Administragao Publica,
pela reducdo dos esforgos de fiscalizacdo e repressdo, e para a propria sociedade, diante da

manuten¢do da riqueza econdmica gerada pela atividade empresarial.

317 PEREIRA, Cesar A. Guimardes; SCHWIND, Rafael Wallbach. Autossaneamento (self-cleaning) e reabilitagdo
de  empresas no  direito  brasileiro  anticorrup¢do.  Migalhas,  2015.  Disponivel = em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/225754/autossaneamento--self-cleaning--e-reabilitacao-de-empresas-no-dir
eito-brasileiro-anticorrupcao. Acesso em 14 jun. 2023.

8 1bid, pp. 141-143.
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Portanto, ¢ imperativo o estimulo da substituigdo das sangdes por ordens de
self-cleaning®”. Principios como a culpabilidade e proporcionalidade autorizam que a
Administra¢do avalie com cuidado o proprio cabimento de sangdes mais graves.*?

A NLLCA ndo resolve essas consternagdes totalmente, sobretudo por dois motivos:
(1) a correspondéncia pro-puni¢do; e (ii) o condicionamento da reabilitagdo, figura semelhante
ao autossaneamento, ao cumprimento parcial ou total da san¢ao imposta.

Antes da analise pormenorizada desses pontos, ¢ importante destacar que a escolha
do legislador pela implantacdo ou aperfeicoamento de programa de integridade como um

critério dosimétrico™?!

concilia-se a literatura analisada. Segundo esse critério, a previsdo ¢
positiva, pois cria um incentivo econdmico para que as empresas promovam medidas de
autossaneamento. Dessa forma, ainda que ndo determine relagdo de causa e efeito de quanto
exatamente a pena serda reduzida pela circunstancia e que, portanto, possa ser facilmente
neutralizada por um discurso punitivista, ha de ser celebrada.

Em relagdo ao primeiro motivo, repisa-se o alerta de Niebuhr para o viés punitivo da
lei. Pela correspondéncia da sancao de impedimento de licitar as infra¢des dos incisos Il a VII
do art. 155, a autoridade goza de discricionariedade em dois aspectos. Primeiro, pode aplicar
san¢do mais grave, a declaracdo de inidoneidade, se houver justificativa. Segundo, a presenca
de atenuantes pode justificar a aplicagdo da sanc¢do pelo prazo minimo, mas nio isentar o

particular do impedimento. Ou seja, ha discricionariedade apenas para passar a sancao mais

grave. Diante de ofensa menos grave, ndo ha faculdade de aplicar sangdo menos severa.*?

319 A autora destaca precedente do Tribunal de Contas da Unifio que concluiu pela validade da substitui¢do parcial
das sangdes por medidas de autossaneamento. No caso concreto, uma empresa estatal deixou de aplicar a multa
prevista no contrato e celebrou termo de solugdo amigavel, segundo o qual uma parcela da multa seria substituida
pela convolagdo em obrigagdo de fazer de disponibilizagdo do objeto do contrato por um periodo superior ao
contratado. Reputou-se legitima a solucdo adotada pela Administragdo, porque ndo houve a omissao do dever de
sancionar nem ma-fé pelos responsaveis e a solu¢ao escolhida resultou na diminui¢do do risco futuro. BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido (1. Camara). Acordao n® 3.957/2010. Relator: Min. Weder de Oliveira, 29 de junho
de 2010. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/ NUMACORDAO0%253A3957%2520ANOACO
RDAO%253A2010/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/1. Acesso
em: 14 jun. 2023.

320 VORONOFF, op. cit., pp. 143

21«11 § 1° Na aplicagdo das sangdes serdo considerados: [...] V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de
programa de integridade, conforme normas e orientacdes dos 6rgdos de controle.” BRASIL. Lei n® 14.133, de 1°
de abril de 2021. Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

32 NIEBUHR, op. cit., pp. 1223-1224.
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Igualmente, ndo existe espaco de discricionariedade para a substitui¢do de sangdes
por medidas de autossaneamento®®. Isso é reforgado pela referida concepgdo de que sancionar
¢ ato vinculado da Administra¢do Publica.?**

Dai o segundo motivo. O art. 163 da NLLCA prevé a figura da reabilitacdo,
condicionada: (i) a reparacdo do dano causado; (ii) ao pagamento de multa; (iii) ao transcurso
do prazo de um ou trés anos da aplicacdo da sang¢do, respectivamente, de impedimento e de
declaracao de inidoneidade; (iv) ao cumprimento das condigdes definidas no ato punitivo; e
(v) a anlise juridica que conclua pelo cumprimendos dos outros requisitos.**

Para Justen Filho, a reabilitagdo ¢ um ato pelo qual a autoridade sancionadora decreta
a extingdo da eficacia da san¢do, em data anterior a prevista anteriormente. A figura destina-se
a afastar o sancionamento em contrapartida a adog¢ao de providéncias pelo sancionado, cujas
finalidades sejam a elimina¢@o dos danos e a prevencao de irregularidades futuras.

Contudo, ¢ um esbogo incompleto e insatisfatorio da solugdo. Para o autor, seria mais
adequada a puni¢ao dos administradores e sdcios controladores, com a manutengdo do direito
de participacao das empresas em licitagdes e contratos futuros. A alternativa ideal seria exigir
medidas de autossaneamento.*?

Niebuhr explica que a reabilitagdo tem o efeito de antecipar a extingdo da sancdo
administrativa de impedimento de licitar e contratar, condicionada ao cumprimento dos
requisitos legais. Dentre eles, destaca-se a necessidade de transcurso do prazo minimo de um

ano da aplicacao do impedimento ou de trés anos da declaracao de inidoneidade.

323 Nio se desconhece a figura do acordo de leniéncia previsto na Lei n. 12.846/2013, mas vai além do tema
desta monografia a sua consideracdo pormenorizada, visto que inclusive é cabivel quando da pratica de ato
lesivo previsto na propria Lei, consoante o seu art. 16. “Art. 16. A autoridade maxima de cada 6rgdo ou entidade
publica podera celebrar acordo de leniéncia com as pessoas juridicas responsaveis pela pratica dos atos previstos
nesta Lei que colaborem efetivamente com as investigagdes ¢ o processo administrativo, sendo que dessa
colaboragdo resulte:” BRASIL. Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabiliza¢do
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragdo publica, nacional ou
estrangeira, ¢ da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2013].

324 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido (Plenério). Acoérddo n. 2.345/2017. Relator: Min. Benjamin Zymler,
18 de outubro de 2017. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO0%253A2345%2520ANOACO
RDAO%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0. Acesso
em: 14 jun. 2023.

325 «Art. 163. E admitida a reabilitagdo do licitante ou contratado perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, exigidos, cumulativamente: I - reparagdo integral do dano causado a Administragdo Publica; II -
pagamento da multa; III - transcurso do prazo minimo de 1 (um) ano da aplicacdo da penalidade, no caso de
impedimento de licitar e contratar, ou de 3 (trés) anos da aplicagdo da penalidade, no caso de declaragdo de
inidoneidade; IV - cumprimento das condi¢des de reabilitagdo definidas no ato punitivo; V - andlise juridica
prévia, com posicionamento conclusivo quanto ao cumprimento dos requisitos definidos neste artigo. Paragrafo
unico. A sangdo pelas infragdes previstas nos incisos VIII e XII do caput do art. 155 desta Lei exigira, como
condi¢do de reabilitagdo do licitante ou contratado, a implantagdo ou aperfeigoamento de programa de
integridade pelo responsavel.” BRASIL. Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2021].

326 JUSTEN FILHO, op. cit.
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Ou seja, a reabilitagdo s6 pode ser iniciada ap6s o cumprimento pelo menos parcial
das san¢des administrativas. Para o autor, essa condi¢do nao faz sentido, especialmente para o
licitante ou contratado que sofreu penalidade inferior ou proxima aos prazos do art. 163. Nesse
cendrio, ndo haveria incentivo para a reabilitagao.

Sabe-se que as penalidades indicadas importam grandes prejuizos para o particular.
Dessa forma, provavelmente o maior interesse do sancionado seria reabilitar-se o mais breve
possivel, para preservar a sua capacidade econdmica. O decurso do prazo de trés anos, no caso
da declaracdo de inidoneidade, em muitos casos, causa 0 encerramento ou a reorientagao das
atividades das empresas, de modo que ja ndo ha mais incentivo a reabilitacdo. Apenas seria
vantajoso se a reabilitagdo pudesse ser exercida quando da aplica¢do da san¢do.*”’

Ou seja, a Lei n. 14.133/2021 deixou de prescrever a possibilidade de substituicao da
sancdo administrativa por medidas de autossaneamento, qualificadas pela literatura como
maximizadoras da efetividade do regime sancionatério, e assim, os beneficios de sua
implementagdo foram descartados em parte.

Apesar de valoriza-las marginalmente, seja como figuras antecipatorias do fim da
eficacia da san¢ao administrativa ou como circunstancias abonadoras durante a dosimetria da
pena, o regime sancionatoério NLLCA ainda ¢ adversarial, talvez inclusive em grau superior a
Lei n. 8.666/1993, como constata a doutrina, por conta do endurecimento das sang¢des.**

A luz dessas considera¢des, com inspira¢io no realizado por Ayres e Braithwaite, a
pirdmide sancionatoria, da Lei n. 14.133/2021, em parametro de gravidade, pode ser

esquematizada da seguinte forma:

Figura 4 - Piramide sancionatéria da Lei n. 14.133/2021 em escala de gravidade

DECLARACAO DE INIDONEIDADE PARA
LICITAR OU CONTRATAR

IMPEDIMENTO DE
LICITAR E CONTRATAR

MULTA

ADVERTENCIA

Fonte: Elaborado pelo autor (2023)

7 NIEBUHR, op. cit., pp. 1231-1233.
3% NIEBUHR, op. cit., p. 1201.



112

A adverténcia ¢ resposta das infracdes menos graves, a multa de todas as infracdes, o
impedimento de licitar e contratar de infragdes intermediarias e a declaragdo de inidoneidade
para licitar ou contratar de infracdes gravissimas. Contudo, em abstrato, segundo a disciplina
rigorosa da lei, quando analisada a correspondéncia das infracdes, a pirdmide assume um
arranjo distinto.

Primeiro, a qualquer infragdo administrativa pode ser aplicada multa, portanto ela
figura na base da piramide. Acima dela estd a declaracdo de inidoneidade, que pode ser
aplicada, em regra, as infracdes dos incisos VII a XII, mas caso haja justificativa, também
pode ser aplicada as infragdes dos incisos II a VI. Repisa-se que, inclusive, poderia ser
aplicada a uma conduta que poderia causar apenas a inexecucao parcial do contrato, visto que
decisdo sobre a totalidade ou parcialidade da inexecugao incumbe a Administragao Publica.

Em terceiro lugar, acima da declaracdo de inidoneidade, estd o impedimento para
licitar e contratar que, em regra, pode ser aplicado as infragdes dos incisos I a VI, mas
excepcionalmente pode ser aplicado a inexecucdo parcial do contrato, por conta do final do
inciso 1. No topo da pirdmide, por ultimo, estd a san¢do de adverténcia, cuja aplicacdo ¢
meramente residual, visto que s6 pode ser resposta da inexecugdo parcial do contrato que nao
cause grave dano a Administragao.

Portanto, a piramide sancionatoria da Lei n. 14.133/2021 assume um arranjo distinto
do pretendido quando se analisa a correspondéncia e o cabimento das san¢des administrativas,

em abstrato, consoante o esquema a seguir:

Figura 5 - Pirdmide sancionatéria da Lei n. 14.133/2021 em escala de correspondéncia
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Fonte: Elaborado pelo autor (2023)
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Ao revés do sugerido pela literatura analisada, a NLLCA privilegia san¢des mais
graves como respostas da maioria das infra¢des, descartando a possibilidade de medidas de
autossaneamento e quebrando a gradualidade ideal das sangdes administrativas. H4 um
desequilibrio em favor da severidade das sangdes, especialmente porque se pode apenas
justificar a aplica¢dao de san¢do mais grave, ndo mais leve.

Especificamente sobre a efetividade, antes mesmo da cogéncia nacional da Lei n.
14.133/2021, a doutrina j& sugere reformas. Margal Justen Filho alerta a inadequagao da lei,
que deixou de consagrar solugdes eficazes, racionais e compativeis com o desenvolvimento
econdmico e social.*** Repisa-se queNiebuhr lamenta o fato de se ter deixado de incluir
balizas dosimétricas consagradas pela jurisprudéncia, como a ma-fé e a existéncia de dano ao
erario, a excessiva margem de discricionariedade e o viés punitivo.**

Nao obstante, por todo o estudo tragcado nesta monografia, ¢ possivel concluir pela
inadequacdo da Lei n. 14.133/2021 em diversos pontos e, consequentemente, pelo abalo a sua
justificacdo, sob o enfoque finalistico-operacional de seu regime sancionatorio.

Consoante os estudos de Gary Becker, a eficiéncia das puni¢des pressupde a
otimizacdo da relagdo de custo-beneficio entre os custos sociais da punicdo e os danos
causados a coletividade pela infragdo. Por isso, ¢ necessario que as punicdes se limitem a
internalizacdo de custos, sem inibir o desempenho de atividade economicamente relevante do
infrator. Ademais, a correlagdo entre o rigor da punicdo e a probabilidade de condenagdo
sugere que regimes eficientes valorizem esta sobre aquela. Inclusive, um aumento na
probabilidade diminui a necessidade da severidade da punicao.

A NLLCA ndo se limita a internalizagdo de custos, na medida que impde
penalidades, como a declaracao de inidoneidade pelo prazo minimo de trés anos, que podem
inviabilizar a atividade empresarial. Algo injustificado, inclusive, pela prerrogativa de
fiscalizacdo do contrato administrativo, que oferece a Administragdo Publica uma alta
probabilidade de detecgdo. Outrossim, a auséncia de critérios rigorosos de dosimetria da pena,
além de ndo balizar o correto desempenho da fungdo administrativa, aumenta a margem de
controle judicial das san¢des administrativas, visto que a fundamentacdo das decisdes
sancionatérias ¢ relegada a juizos subjetivos das autoridades sancionadoras. Assim, ha uma
relativizagdo da probabilidade de punicdo, que propicia o aumento do nimero de ofensas.

Por outro lado, Ayres e Braithwaite, Baldwin e Black e Voronoff constataram que a

introducdo de uma penalidade ndo necessariamente sugere a redu¢ao do comportamento

32 JUSTEN FILHO, op. cit.
39 NIEBUHR, op. cit., pp. 1217-1223.
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indesejavel. Os autores convergem para a maior efetividade de regulagcdes sancionatorias que
priorizem a cooperatividade, que nao sejam adversariais, que empreguem parametros claros de
objetivos regulatdrios, que levem em consideragdo o ambiente institucional do setor regulado
e que se baseiam primordialmente em estratégias persuasivas, mas que ainda oferecam a
Administragdo a prerrogativa de aplicar graves san¢des em retaliacdo a graves trapagas.

A NLLCA descarta quase que por completo a cooperatividade e ¢ primordialmente
adversarial. H4 a concepg¢ado enraizada de que a sangdo administrativa ¢ resposta automatica a
toda e qualquer infracdo, independente da sua gravidade. A base da piramide de
correspondéncia da lei ¢ a multa administrativa, que pode ser aplicada a qualquer infracao.
Nao existem medidas de autossaneamento que substituam a san¢do administrativa. No
maximo, a reabilitacdo antecipa o fim da eficidcia das sangdes de impedimento ou de
declaracao de inidoneidade para licitar e contratar. Desvaloriza-se a cooperagao ¢ a potencial
motivagdo ndo econdmica do sancionado, como seu senso de responsabilidade civica, e
presume-se que ele ¢ um trapaceiro. A consequéncia dessa utilizagdo da san¢ao administrativa
como mecanismo principal de conformagao de conduta ¢ a promocgao da cultura de resisténcia
dos administrados a regulacdo e o comprometimento da efetividade dissuasoria.

Além disso, autoriza-se o uso da sancdo mais grave a quase todas as infragdes
administrativas, condicionado apenas por um Onus argumentativo extra. SO ha
discricionariedade para aplicacdo de san¢do mais severa, ndo para a aplicagdo de sangdao mais
branda ou pela substitui¢do da san¢ao por uma medida cooperativa. Assim, o escalonamento
das sangdes administrativas ¢ meramente aprioristico e pode ser quebrado pela Administragao,
no atendimento de um desejo punitivista, refor¢ado, inclusive, por pardmetros dosimétricos
genéricos, que denotam a auséncia de clareza dos objetivos regulatorios.

O sancionamento, ademais, reflete um enfoque ultrapassado do direito empresarial,
que implica na confusdo entre a empresa e o controlador, presumindo que a puni¢do da pessoa
juridica significa a puni¢do do controlador, ao contrario da realidade de grandes empresas. A
consequéncia ¢ a extensao da puni¢do a empregados, acionistas, a redu¢do do recolhimento de
tributos ¢ a cessagdo de atividades socialmente relevantes®', que implicam num aumento
indiscriminado dos custos sociais das punigdes.

Existe contrariedade mesmo quando da possibilidade das simplificagdes sugeridas
por Voronoff. Como visto, a NLLCA adota a concep¢ao da sancdo administrativa como
resposta automatica, sem a combinagdo de estratégias coercitivas e ndo coercitivas, como as

sangdes e medidas de autossaneamento sugeridas pela autora.

31 JUSTEN FILHO, op. cit.
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Sobretudo, confirma-se a hipdtese de que o regime juridico de direito administrativo
sancionador da Lei n. 14.133/2021 compromete, a0 menos em parte, a finalidade dissuasoria,
sob o referencial finalistico-operacional da sangdo administrativa. E legitimado o uso das
maiores armas legais em resposta as menores infragdes e descartada a cooperagao.

Por fim, em deferéncia a literatura examinada, pondera-se pela reforma da estrutura
sancionatéria da NLLCA, com a priorizacdo do autossaneamento como base da pirdmide
sancionatdria, em escala de gradualidade e de correspondéncia, o que traria a comunhao da

otimizagdo da utilidade dos particulares, da Administragdo e da propria sociedade.

4.3 SINTESE DO CAPITULO

Neste capitulo, examinou-se a adequacao da Lei n. 14.133/2021 ao equilibrio entre o
respeito de garantias fundamentais e eficiéncia da finalidade dissuasoria, a luz dos referenciais
estudados nos capitulos anteriores. Constatou-se que a margem de discricionariedade
oferecida a Administracao Publica para escolher a sancao adequada ¢ excessivamente ampla e,
aliada as bases dosimétricas genéricas, enseja riscos a proporcionalidade.

De forma interligada, constatou-se que a op¢do o emprego de clausulas genéricas,
que ndo estabelecem uma relacdo de causa e consequéncia entre o reconhecimento e o efeito
atenuante ou agravante na intensidade da sancao, ensejam dificuldades ao exercicio da ampla
defesa e do contraditdrio, ofendendo o principio do devido processo legal. Nesse interim, a
dispensa do processo administrativo sancionatorio para a sancdo de adverténcia e a dispensa
da produgdo de provas para a contestacdo da san¢do de multa enseja ofensas aos mesmos
principios, o que enseja a necessidade de interpretagao conforme a Constituigao.

Sob outro enfoque, constatou-se que o recorte examinado da literatura da analise
econdmica converge para a recomendacao de estratégias cooperativas ndo adversariais para a
otimizagdo da dissuasdo e da conformagdo da conduta dos particulares. A literatura nao
descarta sang¢des, inclusive severas, como instrumentos de conformagao, mas reserva a sua
utilizacao as situagdes mais graves e que, mesmo assim, devem limitar-se a internalizagao de
custos da infragao.

Finalmente, foi possivel concluir que a estrutura sancionatdria da Lei n. 14.133/2021
¢ adversarial e consagra um viés punitivo, priorizando estratégia retributiva que descarta
medidas cooperativas substitutivas de sangdes. A consequéncia ¢ o comprometimento da

otimizagdo da finalidade dissuasoria sob o enfoque da analise econdmica do direito.
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5 CONCLUSAO

No modelo de Estado consagrado pela Constituicdo Federal de 1988, o servigo
publico ¢ o mecanismo para, direta ou indiretamente, assegurar o exercicio dos direitos
fundamentais. Nesse sentido, a materializacdo do servi¢o publico pressupde a contratagdo
publica, precedida ou nao de licitacao.

Quanto mais direitos o Estado assegura, mais contratagdes ocorrem e,
consequentemente, mais relagdes entre empresas e Administragdo Publica sdo firmadas. Para
garantir o interesse publico e a qualidade dos servigos publicos, ¢ necessdria a lisura das
condutas dos particulares, desviando-se do cometimento de ilicitudes. Para tanto, a
Administragao Publica lanca mao de san¢des administrativas.

Por isso a eficiéncia das licitagdes e contratos administrativos ganha importancia.
Quanto mais eficientes forem, mais serdo os proprios servigos publicos. Por isso, boas regras
sancionatdrias sdo imprescindiveis para a materializacdo de direitos da populacio.

Em linhas gerais, o objeto desta pesquisa estd relacionado ao direito administrativo
sancionador presente em licitagdes e contratos administrativos, cuja relevancia e atualidade
assumem posi¢ao de destaque diante da revolug¢do da matéria pela Lei n. 14.133/2021, que
preconiza a revogacao das outras leis relativas ao tema.

Escapando de um viés puramente utilitarista ou populista, o objetivo central desta
monografia ¢ verificar as disposicdes da NLLCA sobre san¢des administrativas retinem
adequadamente as condicdes de justificagdo impostas pelo Estado Democratico de Direito,
como a efetividade de sua finalidade e a limitacdo por garantias e liberdades fundamentais.

Para responder esse questionamento, utilizou-se o0 método dedutivo, com o auxilio de
pesquisa bibliografica e jurisprudencial, dividida a pesquisa em trés etapas.

Na primeira, procurou-se delimitar o regime juridico e a finalidade das sangdes
administrativas. Observou-se que carece de elemento substancial que a diferencie da pena. E
possivel, portanto, a integracdo do direito administrativo sancionador pelo direito penal,
incorporando principios e resolvendo questionamentos com as respostas obtidas pela ciéncia
penal. Todavia, esse processo ndo ¢ automatico nem sugere uma extensdo indiscriminada do
direito penal, adota as nuances do direito administrativo sancionador.

Perceberam-se fins prospectivos e dissuasorios da san¢do, que ¢ um instrumento
regulatério para a conformagdo das condutas dos particulares. A efetividade da sancdo e a sua

capacidade de criar incentivos para essa conformacdo de condutas sdo condi¢des de sua
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justificacdo. Assim, ha necessidade de equilibrio entre o respeito a liberdades individuais e os
meios dissuasorios, que podem ser integrados pela anélise econdmica do direito.

Na segunda etapa, foi analisado o historico dos regimes sancionatorios em licitagdes
e contratos. Verificou-se que a Lei n. 8.666/1993 era marcada por disposi¢des incompletas e
pela auséncia de pressupostos de aplicacdo das sangdes, o que tradicionalmente era
complementado pela doutrina e jurisprudéncia. Como respostas a inexecugao parcial ou total
do contrato, a lei instituiu as san¢des de adverténcia, multa, suspensao temporaria e declaracao
de inidoneidade para licitar e contratar.

As outras leis analisadas, Lei n. 10.520/2022, Lei n. 12.462/2011 ¢ Lei n.
13.303/2016 reproduziram as lacunas da legislacdo anterior, mas delimitaram melhor a
extensao das penalidades e os pressupostos de aplicacdao das suas sangdes.

Sobre a NLLCA, houve a tipificacdo das infracdes administrativas, apesar de terem
sido positivadas de forma genérica e a manutencdo das penalidades anteriores, cujas
severidades foram aumentadas e duvidas sobre suas eficacias foram resolvidas. Foi
identificada uma correspondéncia entre infragcdes e sangdes, que pode ser quebrada mediante
justificativa da Administragdo segundo pardmetros indeterminados, apenas para aplicar sangdo
mais grave. Percebeu-se um cuidado pelo processo administrativo sancionatorio, consagrando
o direito de defesa e producdo de provas, contudo, apenas para as sangdes mais graves,
simplificando-o para a multa e dispensando-o para a adverténcia.

Na terceira etapa, a pesquisa se destinou a verificar o referido equilibrio. Primeiro,
foram constatados vicios a principios como a proporcionalidade e individualizacdo da pena,
uma vez que a NLLCA oferece a Administragdo competéncia discricionaria apenas para
aplicar sancao mais grave, segundo balizas de fundamentacao genéricas.

Contatou-se a auséncia de uma estrutura de dosimetria da pena rigorosa e
transparente, ao contrario do que existe no direito penal, que além de dificultar a fixacdo
proporcional da pena, oferece entraves para o exercicio do contraditério e da ampla defesa,
porque relega a fundamentagdo a subjetividade da autoridade sancionadora, ao ndo estabelecer
uma relagdao de causa e consequéncia entre o reconhecimento de uma circunstancia atenuante
ou agravante e o efeito correspondente no quantum da pena.

Percebeu-se que a NLLCA sugere que o processo administrativo sancionador seja
dispensado para a adverténcia e que ndo ha direito de producao de provas quando da aplicacao
de multa. Ponderou-se que essa impressao ¢ inconstitucional, porque viola o principio do
devido processo legal, de forma que deve haver interpretagdo conforme a Constituicdo para

integrar os procedimentos.
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Segundo, por meio da literatura da analise econdmica do direito, constatou-se que a
literatura converge para a concepcao de que uma regulagdo eficiente se limita a internalizagao
de custos da ofensa pelo particular, para criar um desestimulo, sem impedi-lo, se for o caso, de
desenvolver atividade socialmente relevante. Converge, também, que a regulagdo otimiza o
efeito dissuasorio e a conformagdo de condutas quando baseada em estratégias cooperativas,
sem prejuizo da aplicacdo de sangdes em casos extremos. Isso reforca motivacdes ndo
econdmicas dos administrados em vez de criar uma cultura de resisténcia a regulagao.
Sobretudo, a regulacdo ndo pode se reduzir a punigao.

Percebeu-se que o regime sancionatorio da Lei n. 14.133/2021, por conta da
compreensdo de que a san¢do administrativa ¢ uma resposta automatica as infragdes
administrativas, ¢ adversarial, de forma que compromete, pelo menos em parte, a efetividade
da finalidade dissuasoria da pena. Ainda que preceitue a figura da reabilitacdo, que antecipa o
fim das san¢des restritivas dos direitos de licitar e contratar, ndo ha hipdteses de substituicao
das sangdes administrativas por medidas de autossaneamento.

Descarta-se a possibilidade de cooperacao e baseia-se, primordialmente, em san¢des
administrativas, inclusive, de intensidades gravissimas. Inclusive, ¢ oferecida & Administracao
Publica competéncia discricionaria para aplicagdo das san¢des mais graves, restritivas dos
direitos de licitar e contratar, diante de infragdes que ndo necessitam a sua aplicagdo, o que
pode causar o fim de uma atividade economicamente relevante por conta de sangdes
desproporcionais, que vao além do limite de internalizacao de condutas.

Confirmou-se a suspeita de que a estrutura sancionatéria prevista na NLLCA
preceitua uma margem excessiva de competéncia discriciondria, acirrada por um viés punitivo,
que enseja ofensas a liberdades individuais, bem como compromete a otimiza¢ao da
conformagdo de condutas pretendida pelas sangdes administrativas.

Assim, resolveu-se a problemética proposta no sentido de que o novo regime juridico
de sang¢des administrativas em licitagdes e contratos administrativos nao equilibra a
otimizacdo da finalidade dissuasoria ao mesmo tempo que preserva garantias fundamentais
dos acusados.

A resolugdo desses problemas envolve a reforma legal para inclusdo de objetivos
regulatorios mais claros. Pondera-se, principalmente, pela delimitacdo de critérios
dosimétricos que estabelecam a relagdo de causa e consequéncia entre as circunstancias € os
efeitos que produzem no quantum da sancgao, inspirado no sistema trifasico de dosimetria da
pena, e pela reforma de sua estrutura sancionatoria, com a reserva de sangdes as infracoes

mais graves e a preferéncia por medidas cooperativas de autossaneamento.
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Em pesquisas futuras, seria de extrema relevancia delimitar quais medidas de
autossaneamento poderiam ser aplicaveis a regulacao de licitagdes e contratos administrativos
e quais critérios de dosimetria poderiam ser integrados a legislacdo, inclusive, com a
proposi¢do de um modelo autonomo de dosimetria da sancao administrativa. A definicao clara
desses pressupostos € o que concilia a garantia da lisura da contratacdo publica e a

maximizacao dos interesses de Estado, sociedade e particulares.
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