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Castro Jr.: O alcancede penasnanovale deLicitacboes

Assunto dos mais falados atual mente no universo administrativista brasileiro, o ingresso danoval e de
idica terg aido comparado ao que foi o Codigo Civil de 2002 para 0s
2015 para 0s processualistas.

OPINIAO

Guardadas as devidas proporcgoes, a renovagdo do estatuto

licitatorio nacional apds quase 28 anos de vigénciadaLe n° 8.666, de 21/6/1993, acarreta profundo
impacto nas atividades da Administracéo Publica e dos que com ela se relacionam, demandando dos
operadores empenho para decifrar o novo diploma em sua integralidade.

E bem verdade que, em grande parte, as solucdes adotadas s30 heranca do antigo regime, mas ndo ha
Ccomo negar a existéncia de consideraveis novidades entre os 194 artigos que compdem o recente
normativo, tais como: extincdo de algumas modalidades licitatérias ("convite" e "tomada de precos') e
criacéo de outra ("didlogo competitivo™); inverséo de fases como regrageral (julgamento antes da
habilitacéo); adocdo de novos critérios de julgamento ("maior desconto™” e "maior retorno econdmico”);
regulamentacdo de procedimentos auxiliares (como é o caso do "credenciamento” e da"manifestacéo de
interesse"); possibilidade de orcamento sigiloso; admissibilidade de ades&o a posteriori no sistema de
registro de pregos ("carona'); criagdo do Portal Nacional de Contratagdes Publicas para divulgacéo
obrigatoria dos certames e contratos; entre diversas outras inovagoes.

Um dos temas que, por sua relevancia, merecem destagque € o das sancdes administrativas (artigos 155 a
163 do novo diploma). O assunto sob enfoque nesta oportunidade encontra-se disciplinado
especificamente no artigo 156, cujo teor assemelha-se ao do artigo 87 da L el n° 8.666/1993, porém, com
nuance bastante interessante: diferente da redacéo adotada na antiga norma, que estabelece, no caso de
inexecucgado contratual, possibilidade de a Administragdo aplicar sangdes ao contratado, anovalel dispde
sobre quais penalidades ser&o impostas ao responsavel.

Essa mudanca se deve ao fato de que, na conformidade do novo regime, além do contratado, também o
licitante poderé ser responsabilizado administrativamente, ampliando-se, com isso, 0 universo dos que se
sujeitam as sancdes administrativas, seja por préticas posteriores a assinatura do gjuste, seja ainda na
fase dalicitacdo, numaelogiavel iniciativa que confere maior rigor ao procedimento ja no momento da
disputa.
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As prescricfes contidas nos §882° a 5° do artigo 156 também representam certo aprimoramento em
relacdo adisciplinadaLe n°8.666/1993, eis que buscam indicar qual a sancéo cabivel para cadauma
das 12 infragdes agora expressamente previstas (artigo 155, incisos | a XIl).

A ausénciadetal correlagdo configurafalha grave no texto daLel n° 8.666/1993, posto que, embora
estabel eca sancdes, o faz sem observancia a preceito basilar do Direito Penal Constitucional, segundo o
qual ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagdo legal (artigo 5°, inciso
XXXI1X, CF); mutatis mutandis, a norma so poderiafixar pena, ainda que administrativa, caso previsse
especificamente a conduta gue |he é ensgjadora, desacerto que 0 novo estatuto tencionou reparar, embora
ainda remanesga consideravel subjetividade na avaliagdo das condutas e consequente subsungdo a norma
legal em abstrato.

Referido cuidado na adequada correlago entre causa e consequéncia ndo se restringe ao campo teorico,
mas traz relevantes implicagdes de ordem prética, pois tende a evitar gue uma mesmissima conduta
possa ensgjar penas absol utamente distintas, sobretudo quando aplicadas no ambito de diferentes
administragdes.

Essa falta de delimitacdo possibilitava, por exemplo, que um atraso na entrega do bem licitado ensejasse,
numa dada Administracdo, adverténcia ou multa, enquanto noutra, impedimento, e, numaterceira, quica,
declaracéo de inidoneidade. Tal desproporcéo na dosimetria da penarevelava ser anorma por demais
aberta, acabando por relegar aos regulamentos infralegais demarcacéo que cabia ao legislador

estabel ecer, ocorréncia que, com o novo diploma, espera-se ver diminuir.

Outra boa intencéo que merece destaque foi a tentativa de solucionar antiga controvérsia doutrinaria
acerca do alcance das penas de impedimento e declaracdo de inidoneidade: agora, de forma expressa, a
lel estabelece que a primeira esté adstrita ao ambito da " Administracdo Publica direta e indireta do ente
federativo que tiver aplicado a sancdo", ao passo que a segunda alcanca a " Administracéo Publica
direta e indireta de todos os entes federativos'.

Resta clara aintencéo do legislador de, no caso de impedimento, restringir os efeitos da sancdo ao
universo do ente federativo do 6rgdo sancionador. Desse modo, por exemplo, referida pena aplicada pela
Secretaria de Estado da Salide impossibilita que a empresa sancionada participe de licitacdo ou sgja
contratada por quai squer outras secretarias, autarquias e fundacdes daguel e especifico ente federativo.

O texto legal, entretanto, restringe a san¢éo a " Administracéo Publica direta e indireta”. Eis aqui
aspecto merecedor de andlise. Embora o novo diploma tenha sido prédigo em definigcbes — seu artigo 6°
conta com nada menos que 60 incisos —, restringe-se a conceituar "Administracao” e " Administracao
Publica", repetindo o teor da Lei n° 8.666/1993 em artigo de mesmo niimero, nada mencionando,
todavia, acerca de "Administracdo Publica direta e indireta’”.
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E sabido que, a0 se levar em conta quem exerce a atividade administrativa, a expressio "Administracio
direta" é largamente utilizada para se referir ao proprio ente da federacéo que executa um servico
publico de forma centralizada (Uni&o, estados, Distrito Federal ou municipios), enquanto
"Administracdo indireta" quando referido servigo € prestado de forma descentralizada, por intermédio
de pessoas juridicas ao ente vinculadas (basicamente, autarquias, fundacdes, empresas publicas e
sociedades de economia mista).

N&o obstante essa conhecida subdivisio, o conceito de "Administracéo direta” pode ser considerado
aberto, sendo, para uns, o conjunto de 6rgdos de func&o administrativa de todos os poderes, enquanto,
para outros, somente do Poder Executivo. Nesse segundo sentido é o teor do artigo 4°, |, do Decreto-L el
n° 200/1967:

"Artigo 4°— A Administracéo Federal compreende:
| — A Administracéo Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios'.

A guestdo que se coloca é que, em seu artigo 1°, 0 novo estatuto licitatério dispde:

"Artigo 1°— Esta Lei estabelece normas gerais de licitacao e contratacéo para as Administracoes
Publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e abrange:

| — Os érgéaos dos Poderes Legidativo e Judiciario da Uni&o, dos Estados e do Distrito Federal e os
Orgéos do Poder Legidativo dos Municipios, quando no desempenho de funcdo administrativa; (...)"
(grifos do autor).

Partindo da opcéo do proprio legislador, que apartou Legidativo e Judiciario no inciso |, de se presumir
gue foi adotado entendimento segundo o qual a Administracéo Pablica "direta’ estaria restrita aos 6rgéos
do Poder Executivo, tal como delineado no citado Decreto-Lel n° 200/1967. Afinal, se assim n&o fosse,
n&o haveriarazdo para mencionar, expressamente e em inciso proprio, 0s outros dois poderes, levando a
conclusdo de que, para o legislador, ndo estdo eles abarcados na expressdo " Administracdes Publicas
diretas’ [1] contida na cabega do artigo 1°, dai porque entendeu necessario consigna-losno inciso 1.

Por mesma razdo, Tribunais de Contas e Ministério Publico, por exemplo, também néo estariam
abrangidos pelo caput, e, por se tratarem de 6rgdos de direta extracdo constitucional, ndo se inserindo na
estrutura de qualquer dos poderes, igualmente ndo poderiam ser considerados albergados no inciso I, que
se restringe aos Poderes Legidativo e Judiciario, restando, portanto, indesgjavel omissdo em relacéo a
essas instituicoes que, a evidéncia, também licitam [2].

Assim, ateor do artigo 1°, caput, einciso |, chegar-se-iaaimpraticavel conclusdo de que os efeitos da
sancdo de impedimento de licitar e contratar, prevista no artigo 156, |11, ndo se estendem a 6rgéos ndo
pertencentes ao Poder Executivo, ainda que do mesmo ente federativo. Desse modo, na situagcéo

hi potética antes mencionada, a pena de impedimento aplicada pela Secretaria de Estado da Salde néo
obstaria que a empresa sancionada participasse de licitacdo ou fosse contratada por 6rgéos do Poder
Judiciério, Poder Legidativo, Tribunal de Contas ou Ministério Publico, ainda que do mesmo Estado.
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Tal restricéo causa ainda mais estranheza no que concerne a declaracdo de inidoneidade. N&o obstante a
cristalinaintencdo do legislador de estender seus efeitos a todos os 6rgdos, de todos os entes federativos,
conferindo-lhe, portanto, abrangéncia geral e nacional, o 85° do artigo 156 também utiliza a expressao
"no ambito da Administracéo Publica direta e indireta”, o que, pelas mesmas razdes, significa que,
também neste caso, a redacéo adotada ndo estaria a estender os efeitos da pena para 0rgaos que ndo
compdem o Executivo, tornando o dispositivo bastante inconsistente, afinal, ndo se pode ser inidoneo
perante um Orgdo ou poder e ndo sé-1o perante outros.

E, portanto, bastante discutivel se a nova redagdo logrou éxito em aprimorar o texto anterior. De
gualquer modo, a despeito do que acabou constando na norma e criando essa ao menos aparente reserva
— que, alias, ndo existe naLe n°8.666/1993 [3] —, tudo leva acrer que, ante ainconcebivel restricéo
de efeitos aludida, cabera aos intérpretes conferir sentido adequado a prescricéo legal sob andlise, jaque
tdo inadmissivel quanto excluir Tribunais de Contas e Ministério Publico do ambito de abrangénciada
lei seriarestringir os efeitos das sancdes administrativas de impedimento e declaracéo de inidoneidade a
esfera do Poder Executivo.

[1] Observa-se certaimprecisdo na utilizagdo das expressdes "Administragao” e " Administragéo
Pablica" pelo legislador, que, em diferentes passagens, deixa de observar as defini¢cdes que ele mesmo
adotano artigo 6°, I11 eIV, segundo as quais, por exemplo, ndo haveria espago para " Administracoes
Publicas", no plural.

[2] A confirmar tal omissao, o artigo 156, § 6°, 11, ao indicar as autoridades competentes para aplicagao
da declarac@o de inidoneidade, diferentemente do artigo 1°, menciona, ao lado dos 6rgéos dos Poderes
Legidativo e Judiciario, o Ministério Publico e a Defensoria Publica (silente o dispositivo, todavia, no
gue toca aos Tribunais de Contas).

[3] A Lei n°8.666/1993, em seu artigo 87, incisos 11 e IV, distingue a abrangéncia dos efeitos das penas
de impedimento e de declaragéo de inidoneidade t&o somente no ambito da"Administracéo” e da
"Administragdo Publica’, respectivamente, sem utilizar a expressdo "Administracdo Publicadiretae
indireta’; em seu artigo 117, por seu turno, expressamente estabel ece que os 6rgaos dos Poderes
Legidativo e Judiciario e do Tribunal de Contas regem-se pelas suas hormas, no que couber, nastrés
esferas administrativas, silenciando, todavia, acerca do Ministério Publico.
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