PREGAO. PENA DE IMPEDIMENTO DE LICITAR E CONTRATAR.
EXTENSAO E LIMITES DA PENALIDADE. ALGUNS COMENTARIOS

Gina Copola

a) inaplicabilidade da Lei federal n°® 8.666/93:

A Lei federal n® 10.520, de 17 de julho de 2.002, que
“instituz, no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, nos termos do art. 37,
mciso XXI, da Constituicao Federal, modalidade de licitacio denominada pregao, para
aquisicao de bens e servicos communs, e di outras providéncias”, previu, em seu art. 7°, a
pena de impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipio.

Reza o dispositivo legal:

Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato, deixar de
entregar ou apresentar documentagao falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento da execugdo de seu
objeto, n8o mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execugédo do contrato, comportar-se de modo inidéneo ou
cometer fraude fiscal, ficarda impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e,
sera descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do art.
4o desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das
demais cominagdes legais.

Observa-se, portanto, que a Lei do Pregio preve de
forma expressa penalidade especifica para falhas cometidas no ambito do
certame, e, conforme o principio da especialidade das normas, tal previsao afasta a
aplicacio subsididria das penas previstas na Lei n® 8.666/93, que é de cunho
genérico.

Com efeito, reza o art. 9°, da Lei n® 10.520/02:

Art. 9° Aplicam-se subsidiariamente, para a modalidade de pregZo, as normas da Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993.

Ocorre que quando determinado assunto possuir
previsao especifica na Lei do Pregao resta afastada a aplicacao subsidiaria da Lei

n° 8.666/93.

Sobre o tema, IVAN BARBOSA RIGOLIN escreveu o
artigo Pregdo eletronico nio admite as penas da lei n° 8.666/93, publicado na Revista
Farum de Contratacao e Gestao Priblica, mar/09, p. 52, para ensinar que:



“Ora, se tal é certo, e se a norma que
rege o pregao eletronico nao contém nem a pena de suspensao do
direito de licitar e contratar com a Administracao, nem a pena de
declaragio de inidoneidade, entao tais penas simplesmente nao
podem ser aplicadas, porque falta a legalidade indispensavel ao
apenamento, sabendo-se milenarmente que #ullum crimen, nulla
poena  sine lege — ou, como expresso em nosso direito
constitucional, #do hd crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem
prévia cominagao legal (Constituicao, art. 59, inc. XXXIX).

()

VII — Mas ¢ possivel ir ainda além
quanto a questio da inaplicabilidade da pena por auséncia de
tipicidade.

Este ¢ um excerto acérdio no Agravo
de Instrumento n° 778.017-5/5-00, da 8* Camara de Direito
Publico do e. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, relator
o ilustre Des. Paulo Dimas Mascaretti, que, citando Celso
Antonio, por votagdo unanime manteve a r. decisido de primeiro
grau que afastava a aplicacdo de penalidade em sede de pregao
por auséncia de previsao legal:

“Como  defende  CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MEILILO, {...) tanto a suspensdo do direito de
contratar guanto a declaracdo de inidoneidade, so podem ser aplicadas no
caso dos atos tipificados na lei como crimes, pois ndo se admitiria seu
cabimento em outras hipoteses sem que exista prévia descrigao legal de ontros
casos de seu cabimento.” (Curso de Direito Administrativo, 18° ed.

Malheiros Ed. 2.005, p. 600)”

Nem se precisa ir tdo longe quanto foi
este louvavel acordao. O fato é que aplicar pena nao prevista na
norma disciplinadora do procedimento licitatério ¢é abusar
gravemente do direito penal e de seus principios mais caros e
indispensaveis, merecendo repulsa incontinenti de todos quanto
militem no direito”



E no mesmo diapasio, ja decidiu o e. Tribunal de
Contas da Unido, Acérdao n°® 3.171/11-Plenario, relator Ministro ANDRE DE
CARVALHO, julgado em 30/11/11, com o seguinte trecho:

“238. As dunas normas sao leis ordindrias,
logo, de mesma hierarquia. No entanto, as normas do segundo diploma legal,
por ser esse especial, tratam especificamente da modalidade pregdo e
prevalecens em relagdo ao primeiro no que tange a modalidade.

239. Reforga esse entendimento o art. 9° da
Lei 10.520/2002, gue prevé: ‘Aplicam-se subsidiariamente, para a
modalidade de pregao, as normas da 1.ei n° 8.666, de 21 de junho de 1993’
(grifo nosso). Isso significa que, quando um tdpico possuir disciplinamento
proprio na Lei do Pregao, fica afastada a aplicacao da 1ei de Licitagoes e
Contratos.

240. Essa ¢ a posicio adotada por este
Tribunal, a exemplo dos Acirdaos 1925/ 2006-TCU-Plendrio (relatoria
do Ministro Augnsto Nardes) e 114/2007-TCU-Plendrio (relatoria do
Ministro Benjamin Zymler). Neste iiltimo, conston no voto do Relator que
‘nao se afigura cabivel, portanto, defender a aplicabilidade da 1.ei n’
8.666/ 93, uma vez que esta norma somente é aplicavel aos pregoes de forma
subsidiaria e que, em relagdo a este tdpico, a norma especifica possui
disciplinamento proprio, o qual afasta a Lei de Licitacoes ¢ Contratos’.

241. O topico aplicagao de penalidades, no
ambito das aquisigoes de bens e servigos comuns realizadas na modalidade
pregao, encontra-se regulado pelo art. 7° da 1ei 10.520/ 2002, gue dispie:

Art. 7° Quem, convocado dentro do prazgo de
validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato, deixar de entregar on
apresentar documentacdo falsa exigida para o certame, ensejar o retardamento
da execugdo de sen objeto, ndo mantiver a proposta, falbar ou fraudar na
excecugdo do contrato, comportar-se de modo inidoneo on cometer frande fiscal,
ficard impedido de licitar e contratar com a Uniao, Estados, Distrito Federal
ou  Municipios e, serd descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de
cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do art. 4° desta
Lz, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em
edital e no contrato e das demais cominagoes legais.” (sem grifo no original)



242. Vé-se que houve uma opcao legislativa
de adotar sangdo pripria, mais rigorosa, aos participantes de certames
realizados mediante modalidade pregdo. Tal escolha deven-se a necessidade de
cotbir condutas que viessem a embaracar o andamento dos trabalhos, haja
vista o fim buscado pelo legislador de agilizar as contratagoes governamentais,
para fazer frente a processo, até entdo, moroso, burocrdtico e muitas vezes
ineficiente, consoante consignado na exposigao de motivos da medida
provisiria que den origem a le.

243. Tal agilizacdo foi implementada na lei
com a introdugdo de facilidades e a reducdo de formalidades e exigéncias em
relagio aos procedimentos adotados nas modalidades tradicionais. Dessa
Sforma, se de um lado deu-se maior liberdade, por outro se estabelecen sancio
mais severa para contratagoes por meio de pregao do que aguelas estipuladas
na 1.ei de Licitacoes e Contratos.

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

Tem-se, portanto, que as sangoes previstas na Lei n°
8.666/93 nio sio aplicaveis ao caso dos pregdes, conforme entendimento do e.
TCU, com citagao de precedentes no mesmo sentido.

b) abrangéncia da penalidade

O art. 7°, da Lei federal n® 10.520/02, reza que o
licitante ou contratado “‘ficard impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados,
Distrito Federal ou Municipios”, sendo que a conjungao “ou’” evidencia que a pena
tem seus efeitos exclusivamente no ente federativo que a aplicou.

Nesse diapasido, sao os ensinamentos de MARCAL
JUSTEN FILHO. Vejamos:
“A  utilizagio da preposicao ‘on’ indica
disjungao, alternatividade. Isso significa que a punicdo terd efeitos na orbita
interna do ente federativo que aplicar a sangao. 1.ogo, e considerando o

enfoque mais tradicional adotado a propdsito da sistematica da 1ei n. 8.6606,
ter-se-ia de reconhecer que a sangao prevista no art. 7° da 1ei do Pregao



consiste em suspensao do direito de licitar e contratar. Nao é uma declaragao
de inidoneidade. Portanto, um sujeito punido no ambito de nm Municipio
ndo teria afetada sua idoneidade para participar de licitacdo promovida na
drbita de outro ente federal” (Pregdo - comentdrios a legislacao do pregao
commum e eletronico). 4° ed. Sao Panlo: Dialética, 2005, p. 193).

Tem-se, portanto, definida a abrangéncia da penalidade.

No mesmo sentido, é o v. acordao n° 2.081/14-Plenario
do e. TCU, relator Ministro AUGUSTO SHERMAN, julgado em 06/08/2014, com o
seguinte excerto:

“No mesmo entendimento, Joel
Menezes Niebuhr argumenta (Pregio presencial e eletrénico. 4°
ed. Curitiba: Zénite, 2000, p. 257):

Perceba-se que o legislador, ao dispor da
amplitude das sang¢Oes administrativas, utilizou a conjungao
alternativa ‘ou’, o que significa que o impedimento de contratar
abrange apenas ao ente federativo que aplicou a penalidade, sem
estender-se aos demais. Noutras palavras, empresa impedida de
participar de licitacao pela Unido, pode participar, livremente, de
licitagoes nos Estados, Distrito Federal e Municipios.

O Desembargador Jessé Torres e a
professora Marinés Restelatto também discorrem sobre o tema
(Responsabilidade do contratado na administracio de compras,

servicos e obras. Férum de Contratacio e Gestao Publica —
FCGP, Belo Horizonte, anol1, n.122, fev. 2012):

“Os efeitos da sangao de impedimento
prevista no art. 7° da lei acima citada sdo restritos a 6rbita interna
do ente federativo a que pertence o o6rgao ou a entidade
sancionadora. Ilustra-se:

A aplicagao de san¢iao de impedimento
por 6rgao ou entidade da Administragio Publica federal, com
supedaneo no art. 7°, torna o licitante ou o contratado impedido
de licitar e contratar com a Unido, o que quer dizer: impedido de
licitar e contratar com todos os seus 6rgaos respectivamente
subordinados, bem como com as entidades vinculadas,
nomeadamente, autarquias, fundagdes publicas, empresas



publicas e sociedades de economia mista, além do
descredenciamento do licitante ou do contratado no Sistema de
Cadastramento Unificado de Fornecedores (SICAF). O licitante
ou contratado impedido, nessas condi¢bes, nao estara proibido de
participar de licitagbes e contratar com oOrgaos e entidades da
Administracao Puablica estadual, municipal ou do Distrito Federal.

A utilizagdo da conjung¢do “ou” no texto
do art. 7° indica alternatividade, o que fundamenta a interpretacao
de que a punicido deva ter seus efeitos restritos a 6rbita interna do
ente federativo em que a sanc¢ao foi aplicada.”

c) Da necessaria ma-fé para a aplicagdo da penalidade de impedimento de
licitar e contratar:

A aplicacao da penalidade de impedimento do direito de
licitar e contratar pela Lei do Pregao somente pode ser aplicada se o licitante — ou
contratante — agiu com ma-fé, com inidoneidade, ou tenha causado prejuizos ao
orgao licitante.

E o que se 1¢ do v. acérdio proferido pelo e. TRF da 4°
Regido, em Apelacio Civel n° 5090000-61.2014.4.04.7100 /RS, rel. Des. LUIS
ALBERTO D AZEVEDO AURVALLE, com a seguinte ementa:

“ADMINISTRATIVO. LICITACAO.
PREGAO. DECLARACAO FALSA NO CERTAME.
EQUIVOCO. NAO COMPROVACAO DE MA-FE.
DESCLASSIFICACAO. SEM PREJUIZO A
ADMINISTRACAO. SANCAO DE IMPEDIMENTO DE
LICITAR. LEI N° 10.520/2002. Mero equivoco, com auséncia
de ma-fé, e sem que tenha gerado potencial prejuizo ao interesse
publico, nao justifica a imposi¢ao de impedimento de licitar e
contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e

descredenciamento no SICAF, nos termos do artigo 4* da Lei n°
10.520/2002”

E consta do v. voto condutor do venerado acdrdao
supracitado:



“Assim, a perda da contratagao ji constituin
punicio suficiente da infracio da regra editalicia, ndo se justificando a
1mposigao da sancdo suplementar de impedimento de licitar e contratar com a
Uniao, e descredenciamento no SICAF, ou nos sistemas de cadastramento de
fornecedores.

E na mesma esteira, ja decidiu o egrégio Supremo
Tribunal Federal, no Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n°® 31.972
DF, relator Ministro DIAS TOFFOLI, Primeira Turma, com a seguinte ementa:

“Recurso ordindrio em mandado de seguranga.
Licitagao. Pregao. Atestado de capacidade técnica. Aplicacdo de penalidade a
licitante. Recurso ordindrio em mandado de seguranca provido. Ordem
concedida. 1. Ausentes o preguizo para a Administragao Phiblica e a
demonstracao de dolo on md-fé por parte da licitante, nao ha subsungdo do

fato ao art. 7° da Lei n° 10.520/02. 2. Recurso ordindrio em mandado de

seguranga provido para, reformando a decisdao do e. ST], conceder a ordens”

O professor ANIELLO DOS REIS PARZIALE, ao citar
MARCAL JUSTEN FILHO e JAIR EDUARDO SANTANA, em artigo intitulado 1Vedagdes,
Sangoes ¢ Disposicoes Finais — Arts. 5° a 13 da Lei n° 10.520/2002 ¢ arts. 14 ¢ 15 do
Abnexo I do Decreto federal n° 3.555/ 2000, ensina que:

“2.1.7 Comportar-se de modo
inid6éneo (...)

Parece-nos que somente incorrera
nesta infragdo a pratica de wuma conduta antijuridica,
consideravelmente grave, cujo impedimento de licitar e contratar
seja a medida punitiva necessaria para afastar tal particular
inidoneo das contratacOes publicas.

Como bem ensina Marcal Justen Filho:

A inidoneidade  pressupée  um
substrato material, consistente em conduta objetivamente
incompativel com a ordem juridica. Mas nao basta qualquer
ilicitude. F necessario que a conduta apresente gravidade
suficiente para fundar um juizo estimativo acerca da auséncia de
condi¢bes para contratar com a Administragdo Publica. Esse
juizo estimativo deve envolver dados objetivos, fundando-se na
légica ou experiéncia, em avaliagdes cientificas ou técnicas.



Conduz-se de modo inidoneo quem atua contra a ordem juridica.
Mas isso nio basta. F necessario que a infragio a ordem juridica
revele conduta suficientemente séria que justifique a conclusio de
que o sujeito ndo pode mais ser contratado pela Administracao,
no futuro. Ou seja, o juizo estimativo envolve uma reprovagao
severa a conduta do sujeito tanto quanto uma forma de prote¢ao
aos interesses coletivos em futuras contratacoes. Inidoneidade
significa inconfiabilidade.

Por outro, deve haver um elemento
subjetivo, cuja avaliacio se faz em face dos postulados acima
expostos. Pode reconhecer-se a culpabilidade objetivada, mas nao
¢ suficiente a simples ocorréncia material de um evento danoso

(2013, p. 258).

Acerca do conteddo juridico da
infracdo administrativa em destaque, ensina Jair Eduardo Santana:

A conduta inidonea é toda aquela que
causar prejuizo a Administracio Publica, como também qualquer
outra que, ainda que nio repercuta diretamente na execu¢ao do
contrato, demonstre ofensa ao regramento estabelecido, aos
licitantes (durante o procedimento), a Administracio Publica e a
sociedade (em qualquer fase, seja pré ou pds contratual),
desrespeito ao ordenamento juridico e aos padroes minimos de
comportamento esperados dos licitantes (2009, p. 407)”

(Comentdrios ao Sistema 1egal Brasileiro de Licitagoes e Contratos
Adpministrativos, ed. ND]J, SP, 2.016, p. 602/603)

Salta aos olhos, portanto, que a conduta do licitante
(ou contratante) apta a ensejar a suspensao de licitar nos termos do referido
dispositivo legal federal, ¢ aquela dotada de improbidade, inidoneidade, ma-fé.



