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RESUMO

Apresentou-se o processo administrativo utilizado pela Assembleia Legislativa do
Estado de Minas Gerais para a aplicagao de sangdes a licitantes e contratados,
tendo em vista a constatacdo de auséncia de critério para guiar o gestor publico na
escolha e aplicagdo das penalidades. Diante disso, o problema objeto do estudo diz
respeito as possibilidades de aprimoramento do processo administrativo punitivo da
Assembleia Legislativa. Para contextualizagdo do tema, analisaram-se as normas
gerais e especiais aplicaveis, a saber: Leis Federais n° 8.666, de 1993, e 10.520, de
2002; Leis Estaduais 13.994, de 2001, e 14.167, de 2002, Decretos Estaduais n°
44,786, de 2008, e 45.902, de 2012; e Deliberacdo da Mesa da Assembleia
Legislativa n° 2.598, de 2014. Ademais, fez-se uma anadlise qualitativa de 47
processos administrativos instaurados para apuracéo de irregularidades no periodo
compreendido entre 1° de janeiro de 2014 e 1° de janeiro de 2015. Exemplificou-se a
auséncia de critério objetivo para a aplicagdo de penalidades por meio dos 24
processos que resultaram na incidéncia da sangao administrativa de adverténcia a
condutas diversas, quais sejam: a) nao apresentagao dos documentos de habilitagao
exigidos no edital dos certames, apds a devida convocagdo para tanto pelo
pregoeiro; b) ndo apresentacédo de amostra, mesmo tendo havido convocagao para
tanto; c) apresentacdo de amostra em desconformidade com o edital; d) inexecugao
total. Frente ao problema apontado, foram propostas as seguintes possibilidades de
aprimoramento do referido processo sancionatorio: a) definicdo de critérios para
aplicacao de penalidades administrativas a luz dos parametros do Direito Penal; b)
criagdo de um grupo de trabalho para revisdo da Deliberagdo da Mesa da
Assembleia Legislativa n°® 2.598, de 2014; c) interpretagdo conforme a Constituigao

da referida normal especial.

Palavras-chave: Processo Administrativo Punitivo; Conduta Punivel, Sangao

Administrativa.



ABSTRACT

The present paper reports the administrative process used by the Legislative
Assembly of the State of Minas Gerais to impose sanctions to bidders and
contractors, considering an absence of standard to guide public manager in choosing
and applying penalties. Therefore, the object problem of this study concerns to
possibilities of improvement the administrative punitive process. For
contextualization, the following general and special applicable rules were analyzed:
Federal Laws n° 8.666, de 1993 and 10.520, de 2002; State Laws 13.994, of 2001,
and 14.167, of 2002, State Decree n° 45.902, of 2012; and Board Decision of
Legislative Assembly n° 2.598, of 2014. Furthermore, it was performed a qualitative
analysis of 47 initiated administrative procedures to investigate irregularities during
the period between 1 January 2014 and 1 January 2015. The problem of absence of
an objective standard to apply penalties was exemplified by means of the 24
procedures that resulted in incidence of warning administrative penalty to different
conducts, namely: a) failure to submit the qualification documents required in the
bidding notice, even after due summons by crier; b) no sample exhibition, despite the
bidder having been convened; c) sample exhibition in violation of the bidding notice;
d) total non-performance. Face the mentioned problem, the following possibilities of
improvement the administrative punitive process were proposed: a) definition of
criteria to apply administrative penalties in light of Criminal Law parameters; b)
creation of a work group to review Board Decision of Legislative Assembly n°® 2.598,

of 2014; c) interpretation of that special rule according to the Constitution.

Keywords: Administrative Punitive Process; Punishable Conduct; Administrative

Penalty.
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1 INTRODUGAO

A Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais vem buscando,
cada vez mais, aprimorar seus processos de trabalho, tendo em vista as novas
metodologias da Gestao Publica Contemporanea e os principios que devem nortear

a atividade administrativa, segundo as previsdes constitucionais e legais.

A analise do processo administrativo utilizado na Assembleia
Legislativa do Estado de Minas Gerais (ALMG) e a pesquisa por normas que
disciplinem a aplicagdo de san¢des aos licitantes e contratados nos demais 6rgaos
publicos do Estado revelou a inexisténcia de um padréao para a escolha e gradagao

das penalidades a serem aplicadas aos particulares.

Tal auséncia de critério para a penalizagao dos licitantes e contratados
gera inseguranga juridica e vicio no processo administrativo, habeis a ensejar
questionamentos judiciais pelos licitantes e contratados ou pelos 6rgaos de controle

externo.

Dessa forma, o problema objeto do estudo que se apresenta diz
respeito ao aprimoramento do processo administrativo utilizado pela ALMG para

aplicacao de sancdes aos licitantes e contratados.

Assim, como objetivo geral, destaca-se a verificagao das possibilidades
de aprimoramento do processo administrativo utilizado pela ALMG para a aplicagéao
de sangbes aos licitantes e contratados. Para se alcangar tal objetivo, foram
necessarias as seguintes acdes: a) analisar as penalidades previstas no Estatuto
das Licitagdes e Contratos Administrativos; b) pesquisar as balizas para aplicacao
de penalidades previstas na literatura especializada em licitacbes e contratos
administrativos; c) identificar, nos processos administrativos punitivos da ALMG,
elementos que influenciam as penalidades, a semelhanga das circunstancias
judiciais, agravantes e atenuantes, causas de aumento e diminuigcdo, no processo
penal; d) elaborar um quadro de tipificagao e critérios de dosimetria da pena para a

aplicacao de sancgdes a licitantes e contratados do Estado.



A relevancia do trabalho reside no fornecimento de critérios para os
procedimentos de aplicagcéo de penalidades da Assembleia Legislativa do Estado de
Minas Gerais, de forma que as variadas condutas dos particulares sejam dadas
respostas baseadas nos principios norteadores das atividades da Administracéo

Publica.

Em relagdo a estrutura do trabalho em andlise, tem-se que: a) no
capitulo 2, sao feitas consideracdes preliminares a respeito do processo licitatorio, o
que abrange o conceito, a finalidade, a base legal e as modalidades de licitagao; b)
no capitulo 3, € apresentada a metodologia de estudo, que consiste em pesquisa
bibliografica e analise documental; ¢) no capitulo 4, especifica-se o processo
licitatério na ALMG, tendo em vista as normas gerais e especiais que dispdem sobre
o tema; c) no capitulo 5, € demonstrado o problema da auséncia de critério objetivo
para a aplicagao de penalidades administrativas, por meio da analise qualitativa de
47 processos administrativos punitivos selecionados para compor a amostra; d) no
capitulo 6, sao explicados os critérios de aplicagdo de sancdo do Direito Penal,
tendo em vista que eles sdo considerados parametros para o estabelecimento de
critérios para a aplicagao de sancdes no processo administrativo punitivo da ALMG,;
e) no capitulo 7, constam as propostas de aprimoramento do processo
administrativo punitivo em tela, quais sejam: e.1) a definicdo de critérios para a
aplicacao de penalidades administrativas a luz dos parametros do Direito Penal; e.2)
a criagao de um grupo de trabalho para revisdo da Deliberagdo da Mesa da ALMG
n°® 2.598/2014; e.3) a interpretacdo conforme a Constituigdo da Deliberagdo n°
2.598/2014.
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2 O PROCESSO LICITATORIO

2.1 Consideragoes preliminares

O processo licitatério € o conjunto de atos administrativos que visa a
escolha da proposta de contratagdo mais vantajosa para a Administracdo Publica.
Como exemplos de definigdes doutrinarias, que convergem ao destacar o objetivo
de selegdo da proposta mais vantajosa para o Estado, citam-se as concepgdes de

Hely Lopes Meirelles, Marc¢al Justen Filho e Jessé Torres Pereira Junior, a saber:

A licitagdo € um procedimento administrativo mediante o que a
Administracdo seleciona a proposta mais vantajosa para o contrato
de seu interesse. (MEIRELLES, 2004, p. 266).

Licitagdo é o procedimento administrativo destinado a selecionar,
segundo critérios objetivos predeterminados, a proposta de
contratacdo mais vantajosa para a Administragdo, assegurando-se a
ampla participacdo dos interessados e o seu tratamento isondmico,
com observancia de todos os requisitos exigidos. (JUSTEN FILHO,
2010, p.11).

Selecionar a proposta mais vantajosa é, a um s6 tempo, o fim de
interesse publico que se quer alcangar em toda licitagdo (sentido
amplo) e o resultado que se busca em cada licitagao (sentido estrito).
(PEREIRA JUNIOR, 2002, p. 53).

O instituto da licitagdo tem previsdo constitucional e legal. Na
Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL. Constituicao, 1988), essa disciplina
esta no inciso XXI do artigo 37, segundo o qual as contratagdes publicas devem ser

precedidas de licitagéo:

Ressalvados o0s casos especificados na legislacdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serdo contratados mediante processo
de licitacdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigagbes de
pagamento, mantidas as condi¢des efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagéo técnica
e econOmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigagdes. (BRASIL. Constituicao, 1988, art. 37, XXI).

No que toca a legislacao, a Lei federal n° 8.666 (BRASIL. Presidéncia
da Republica, 1993), traz normas gerais sobre licitagbes e contratos administrativos,
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que sado de observancia obrigatdria para todos os entes da Federagao, tendo em
vista a competéncia privativa da Unido para editar normas gerais sobre essa
tematica, nos termos do art. 22, inciso XXVII da CR/88 (BRASIL. Constituicao,
1988). Essa reserva de competéncia para a Unido ndo exclui a possibilidade de os
demais entes federados expedirem normas especificas a respeito de licitacdo e

contratacao administrativa.

Nesse sentido, o Estado de Minas Gerais dispds sobre a matéria por
meio das Leis Estaduais 13.994, de 2001, e 14.167, de 2002 (MINAS GERAIS.
Governo do Estado, 2001; MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2002), e dos
Decretos Estaduais n° 44.786, de 2008, e 45.902, de 2012 (MINAS GERIAS.
Assembleia Legislativa, 2008; MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2012). E a
Assembleia Legislativa, além de nortear seus procedimentos de contratagdo por
todo o arcabougo normativo ja exposto, editou a Deliberagdo da Mesa n° 2.598, de
2014 (MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa, 2014), que dispde sobre os

procedimentos licitatorios e a celebracéo e a execucgio de contratos.

E importante destacar, também, os principios norteadores da licitacdo
expressos no artigo 3° da Lei federal 8.666/1993 (BRASIL. Presidéncia da
Republica, 1993), quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, igualdade,
publicidade, probidade administrativa, vinculagdo ao instrumento convocatoério e
julgamento objetivo. Além desses, € preciso citar os principios da adjudicagao

compulsoria, ampla defesa e desenvolvimento nacional sustentavel.

Por fim, destacam-se as modalidades de licitagdo, quais sejam:
concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso, leildo e pregao. De acordo com
Marcal Justen Filho (2010, p. 262), a concorréncia, a tomada de precos e o convite
correspondem as modalidades comuns, enquanto o concurso e o leilao seriam as
modalidades especiais. A distingdo se justifica pelo fato de os dois ultimos tipos
estarem voltados a fins especificos que, nos termos dos incisos Ill e IV do art. 22 da
Lei n° 8.666/1933, sao: a) no concurso, a escolha de trabalho técnico, cientifico ou
artistico a ser premiado; e b) no leildo, a selecdo de proposta para alienagéo de
bens ou direitos do Estado (BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993).
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A distincdo entre as modalidades comuns estd no procedimento
adotado para as fases de divulgagao, proposi¢ao e habilitagdo. Ainda com base em
Justen Filho (2010, p. 265-266), citam-se as principais caracteristicas das referidas
modalidades comuns. Na concorréncia, a fase de divulgacdo comporta maior
amplitude; deve ser respeitado um prazo minimo de 45 ou 30 dias (conforme for
aplicavel o inc. 1, alinea “b”, ou inc. Il, alinea “a”, ambos do paragrafo 1° do art. 21)
entre a ultima publicagdo e a data de apresentagdo das propostas. E qualquer
interessado pode participar da licitagdo, sem necessidade de atendimento a
requisitos previstos para tomada de pregcos ou convite. Essa amplitude na
participacao produz reflexos sobre a fase de habilitagdo, na qual a Administragao
examina se o concorrente apresenta condi¢gdes de idoneidade para ter sua proposta

apreciada.

Na tomada de precos, como regra, podem participar os interessados
que tiverem sido previamente cadastrados, admitindo-se, também, aqueles que
atenderem as condi¢des exigidas. E o convite € o procedimento mais simplificado
dentre as modalidades comuns de licitagdo. Por meio dele, a Administragcao escolhe
interessados que ndo precisam estar previamente cadastrados. Mas, além dos
convidados, podem participar os que se manifestem com antecedéncia de até 24

horas da apresentagao da proposta, desde que cadastrados.

Como a maior parte dos processos licitatorios da ALMG é voltada para
a contratacao de bens e servicos comuns, a modalidade predominante € o pregao,
regido pela Lei federal 10.520/2002 (BRASIL. Presidéncia da Republica, 2002). Além
dessa peculiaridade quanto ao objeto, no pregado, ocorre a inversdo das fases de
competicdo e habilitagdo, tendo em vista o objetivo de sua adogao que é o alcance

da eficiéncia nos processos de contratagao publicos.

2.2 A disciplina sancionatéria da Lei n° 8.666/1993 e a Lei n° 10.520/2002

A aplicacéo de sangdes a licitantes e contratados tem dois objetivos

precipuos, um repressivo e outro pedagdgico. Dessa forma, espera-se que 0s

infratores figuem intimidados e ndo reincidam na conduta punivel. Além disso,
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almeja-se estimular os demais particulares a ndo incorrerem nas condutas objeto de
sancionamento.

Nesse sentido, a Lei federal n° 8.666/1933 dedica o Capitulo IV da
Secgao Il as sangbes administrativas. O artigo 87 da norma prevé quatro sangdes

administrativas, nos seguintes termos:

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

| - adverténcia;

Il - multa, na forma prevista no instrumento convocatério ou no
contrato;

Il - suspensdao temporaria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administragdo, por prazo nao
superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragédo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo Publica enquanto perdurarem o0s motivos
determinantes da punicdo ou até que seja promovida a
reabilitagdo perante a prépria autoridade que aplicou a
penalidade, que sera concedida sempre que o contratado
ressarcir a Administracdo pelos prejuizos resultantes e apods
decorrido o prazo da sancao aplicada com base no inciso anterior
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993).

A critica que se faz a esse dispositivo € a auséncia de uma tipificacao
minima, sendo que cabe ao administrador eleger a sangcio a ser aplicada e ajusta-la
a conduta apurada. Conforme alerta José Roberto Pimenta Oliveira em relagcao a
auséncia de tipicidade na Lei federal n°® 8.666/1993:

Para o art. 87 ser constitucional, deve-se ter a especificacdo das
infracbes contida nos editais e nas respectivas minutas de
contrato. Nao é possivel inovar, querer estabelecer essa
tipificacéo depois de realizada a licitagéo; pelo contrario, isso deve
constar no edital. (OLIVEIRA, 2013, p. 854).

Em relacdo ao tratamento dado as sangdes pela Lei do Pregéo, tem-se
um agravamento das condutas sobre as quais incidirdo as sangdes previstas. Assim,
€ possivel falar que essa norma trouxe alguma tipificagdo, conforme se pode

observar na leitura do dispositivo:

Art. 7° - Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua
proposta, ndo celebrar o contrato, deixar de entregar ou
apresentar documentacao falsa exigida para o certame, ensejar o
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retardamento da execugdo de seu objeto, n&do mantiver a
proposta, falhar ou fraudar na execug¢ao do contrato, comportar-se
de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficara impedido de
licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios e, sera descredenciado no Sicaf, ou nos sistemas de
cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XIV do
art. 40 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo
das multas previstas em edital e no contrato e das demais
cominacgoes legais (BRASIL. Presidéncia da Republica, 2002).

Existe uma discussdo doutrinaria’ em torno da aplicacdo do citado
artigo 7°, se seria isolada ou integrada ao artigo 87 da Lei n° 8.666/1993 (BRASIL.
Presidéncia da Republica, 1993). Esse questionamento deu origem a uma
interpretacdo segundo a qual sé uma das leis pode prevalecer no caso concreto,
sendo a Lei n° 8.666/1993 a norma geral e a lei do Pregdo, a norma especial.
Portanto, de acordo com os critérios da especialidade, a segunda norma seria

aplicavel somente aos casos em que a licitagao é realizada por meio do Pregao.

Contudo, de acordo com disciplina do artigo 22, inciso XXVII, da
CR/88, “é competéncia privativa da Uniao legislar sobre normas gerais de licitagao
e contratacdo em todas as modalidades” (BRASIL. Constituicdo, 1988, grifo
nosso). Dessa forma, a Lei do Pregao, fruto do exercicio dessa competéncia
constitucional, nada mais fez além de criar uma nova modalidade licitatéria que nao
foi inserida na Lei n° 8.666/1933 (BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993). Frisa-
se, portanto, que ambos os regramentos sdo normas gerais, por sua finalidade,
objeto e funcéo constitucional.

Sob essa perspectiva e tendo em vista a técnica de interpretacao da lei
conforme a Constituicdo e os principios da proporcionalidade e razoabilidade, os
dois diplomas legais mencionados se integram e se complementam, formando um
unico sistema sancionatério no ambito da legislagdo nacional. O que falta a Lei n°
8.666/1993 (BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993), a tipologia de sancionamento
contratual publico, existe no artigo 7° da Lei do Pregdo (BRASIL. Presidéncia da
Republica, 2002).

1 Tal discussao doutrinaria € abordada por Fabio Mauro de Medeiros no artigo “Os efeitos das
sang¢des da Lei de Pregdo em face dos que contratam com o poder publico sobre as sangbes
previamente existentes na Lei 8.666/93”, publicado na Revista Trimestral de Direito Publico (n°® 56, p.
212-229, 2011).
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Nos dizeres de Fabio Mauro de Medeiros, a Lei do Pregédo ajusta a

gravidade do comportamento do particular, na medida em que:

Os comportamentos ou tipos administrativos descritos no artigo 7°
da Lei do Pregdo podem ser redistribuidos entre as sangodes
previamente existentes na Lei 8.666/1993. Nas descricdes de
comportamentos mais graves, o ‘impedimento de contratar e
licitar” se identifica parcialmente com a “declaracdo de
inidoneidade” em comportamentos com conteudo doloso, que seja
crime ou atente contra a competitividade e razdo de ser do
Estado, que é servir ao publico. (MEDEIROS, 2012).

Sob essa perspectiva, o referido autor propdée um modelo de clausula
padrao, na qual sdo redistribuidos os comportamentos tipificados do artigo 7° e os
limites de prazo para as 4 sangbes previstas na Lei de Licitagcbes e Contratos

Administrativos, a saber:

A licitante total ou parcialmente inadimplente estara sujeita a
aplicacdo das sancdes previstas nos arts. 86, 87 e 88 da Lei
federal n°® 8.666/93 combinada como art. 7° da Lei 10.520/2002, a
saber:

a) adverténcia, nas hipéteses de execugao irregular de que nao
resulte prejuizo para o fornecimento;

b) multa moratdria de 0,5% (cinco décimos por cento) do valor do
contrato por dia de atraso injustificado na providéncia necessaria e
1% por dia apdés o 30° dia de atraso acumulada com as multas
cominatdrias abaixo:

b.1) multa de 5% (cinco por cento) do valor do total do contrato por
faltas médias, assim entendidas aquelas que acarretam
transtornos significativos e, na sua reincidéncia, esse percentual
sera de 10% (dez por cento);

b.2) multa de 10% (dez por cento) do valor total do contrato, nas
hipoteses de inexecugédo total, com ou sem prejuizo para o ente
publico contratante;

c) suspensao temporaria do direito de participar em licitagdo ou
impedimento de contratar com a entidade licitante e
descredenciamento no SICAF, por prazo nao superior a 2 (dois)
anos, entre outras, nas hipéteses:

c.1 Convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, nao
celebrar o contrato;

c.2 Ensejar injustificado retardamento da execucao de seu objeto,
c.3 Nao mantiver a proposta,

c.4 Falhar gravemente na execugdo do contrato,

c.5 Na reiteragdo excessiva de mesmo comportamento ja punido
ou omissao de providéncias para reparagao de erros.

d) declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracao Publica, por no minimo 2 anos e, no maximo, pelo
prazo de até 5 anos, entre outros comportamentos e em especial
quando:
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d.1 Apresentar documentacgao falsa exigida para o certame,
d.2 Comportar-se de modo inidéneo,

d.3 Cometer fraude fiscal,

d.4 Fraudar na execucao do contrato. (MEDEIROS, 2012).

Essa proposta tem amparo na interpretagcéo sistematica e teleoldgica e
demais principios do Direito Publico ja destacados, consistindo em parametro que

pode ser seguido pela Administragao Publica.
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3 METODOLOGIA

O trabalho proposto &€ eminentemente tedérico e os métodos de
abordagem e de procedimento serdao o indutivo e o monografico, pois, a partir da
analise de casos particulares, espera-se fazer generalizagdes. Além disso, trata-se
de um estudo descritivo, do tipo documental, com analise retrospectiva de processos

administrativos punitivos da Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais.

Foram selecionados 47 processos administrativos instaurados no
periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2014 e 1° de janeiro de 2015. Esse
quantitativo representa a totalidade de processos abertos na ALMG para a apuracao
de irregularidades cometidas por licitantes e contratados. Além disso, elegeu-se o
referido periodo por ser o intervalo de tempo mais recente para analise dos casos

concretos a luz da legislagao em vigor.

A variavel do processo licitatorio analisada é a conduta dos licitantes ou
contratados. Ja as variaveis relacionadas as penalidades s&o rescisdo, adverténcia,
multa, suspensdo temporaria de participagdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administragao e declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar

com a Administracéo Publica.

A fim de esclarecer os objetivos do estudo proposto e levantar
informagdes sobre o tema, fez-se uma pesquisa bibliografica nos ramos do Direito
Publico afetos ao tema, para a obtencdo de conceitos do Direito Administrativo,
Direito Constitucional e do Direito Penal relacionados as condutas reputadas como
irregulares ou ilicitas nos procedimentos licitatérios e de contratagdo publica e
aqueles atinentes a dosimetria da pena. De acordo com Michel (2005), a pesquisa
bibliografica ou estudo exploratério:

E uma fase da pesquisa cujo objetivo é auxiliar na definicdo de
objetivos e levantar informagcbes sobre o assunto objeto de
estudo. Entretanto, o estudo exploratério ou pesquisa bibliografica
pode ser considerado uma forma de pesquisa, na medida em que
se caracteriza pela busca, recorrendo a documentos, de uma
resposta a uma duvida, uma lacuna de conhecimento. Este tipo de
pesquisa procura explicar um problema a partir de referéncias
tedricas publicadas em documentos, dispensando a elaboragéo
de hipoteses (MICHEL, 2005, p. 32).
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Vale destacar que os critérios de sancionamento do Direito Penal séo a
base para a analise da aplicacao de penalidades no processo administrativo punitivo
da ALMG. Tal comparagao se revelou possivel, tendo em vista a identificagao, nos
processos administrativos selecionados, de elementos que influenciam as sancgbes a
semelhanga do que fazem as circunstancias judiciais, as circunsténcias atenuantes

e agravantes e as causas de aumento e diminui¢ao do processo penal.

Além disso, as sanc¢des administrativas e as de carater penal sujeitam-
se a regime juridico bem semelhante, decorrente do poder punitivo do Estado, que é
um s6. Como bem destaca Margal Justen Filho (2015, p. 1139), “os principios
fundamentais do Direito Penal devem ser respeitados, especialmente pela
impossibilidade de distingdo precisa e absoluta entre sangcbes administrativas e

penais”.
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4 O PROCESSO ADMINISTRATIVO PARA APLICAGAO DE PENALIDADES A
LICITANTES E CONTRATADOS NA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE
MINAS GERAIS

4.1 A legislagao especifica sobre licitagoes e contratos administrativos

Os processos de contratagdo da ALMG sao realizados
predominantemente por meio de Pregéo eletronico, tendo em vista que os objetos
sao bens e servicos comuns e se busca celeridade, economicidade e racionalizacéo

de recursos publicos.

Quando os licitantes e contratados descumprem alguma prescricao
legal ou contratual, € dever da Administragao instaurar um processo administrativo
para apurar a irregularidade, haja vista o principio da indisponibilidade do interesse
publico. Tal investigacdo pode culminar na aplicagdo das san¢bes administrativas
previstas nos parametros normativos que regem tais processos. De acordo com o

entendimento de Agélica Petian:

Sancgdo administrativa é consequéncia negativa atribuida pelo
ordenamento juridico ao sujeito que nao cumpre o comportamento
por ele previamente determinado e aplicada por quem esteja no
exercicio de fungao administrativa (PETIAN, 2008, p. 945).

As referidas normas que disciplinam o procedimento licitatério e os
contratos deste decorrentes, incluindo a previsdo das penalidades cuja aplicagao
visa a manutengdo da disciplina nas contratagbes publicas, sdo: a) as Leis
Estaduais n° 13.994, de 2001, e 14.167, de 2002 (MINAS GERAIS. Governo do
Estado, 2001; MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2002); b) os Decretos Estaduais
n° 44.786, de 2008, e 45.902, de 2012 (MINAS GERIAS. Assembleia Legislativa,
2008; MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2012); e c) a Deliberagdo da Mesa da
Assembleia n® 2.598, de 2014 (MINAS GERAIS, Assembleia Legislativa, 2014).

Ainda que as infragbes e as sancbes aplicaveis aos licitantes e
contratados estejam previstas em lei, ndo existe uma tipificagdo que guie o gestor

publico na eleicdo das penalidades a serem aplicadas a cada infragcdo cometida.
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A solugdo que os gestores publicos adotam para a auséncia de
tipificagdo na legislagdo, com base no poder discricionario da Administragao Publica,
€ a elaboragcado de editais e contratos com uma tipificacdo clara e precisa das
infracdes administrativas e respectivas sancdes, tendo em vista os principios

constitucionais do devido processo legal, da razoabilidade e da proporcionalidade.

Pode-se dizer que as normas gerais que dispdem sobre contratos e
licitagbes possuem um baixo grau de juridicidade, tendo em vista a teoria dos graus
de vinculagédo dos atos administrativos a juridicidade. Segundo tal teoria, que tem
como um dos defensores, o professor Gustavo Binenbojm (2008, p. 208), da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, ndo existem atos administrativos
puramente vinculados ou discricionarios, mas graus de vinculagdo a ordem juridica,
que variam conforme a norma e a situagcdo em que se desenvolve uma atividade

administrativa.

Segundo essa doutrina, existem atos: a) vinculados por regras; b) atos
vinculados por conceitos juridicos indeterminados; e c) atos vinculados diretamente
por principios. Nos casos de atos que possuem um baixo grau de juridicidade, a
liberdade decisdria do administrador € maior, tendo em vista que sua atividade
funda-se em normas juridicas com alto teor de abstragdo. Consequentemente,

aumenta-se a necessidade de incidéncia do controle externo.

Tratando-se de contratagdes publicas, a discricionariedade pode ferir a
impessoalidade e ensejar tratamento diferenciado a situagdes semelhantes, pois
cabera ao gestor individualizar, com base em sua sensibilidade e experiéncia,
sangoes aplicaveis aos fatos concretos, tendo em vista os parametros genéricos das
normas gerais que dispdem sobre licitagdes e contratos administrativos. Dessa
forma, defende-se a limitacdo da discricionariedade nessa esfera de atuagdo do
administrador, por meio da tipificacdo dos fatos puniveis e existéncia de critérios

objetivos de adequacgao das penas as condutas.

Tratando das espécies de sancdes administrativas, a Lei estadual n°
13.994, de 2001 (MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2001), e sua
regulamentacgao, o Decreto Estadual n°® 45.902, de 2012 (MINAS GERAIS. Governo
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do Estado, 2012), além de destacarem as sang¢des previstas na Lei n° 8.666/1993
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993), elencam condutas que podem ensejar a
insercao de fornecedores no Cadastro de Fornecedores Impedidos de Licitar e

Contratar com a Administragéo Publica Estadual (CAFIMP).

Essas condutas estdo elencadas no artigo 45 do Decreto Estadual n°
45.902/2012 (MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2012), a saber: 1) ndo cumprir
ou cumprir parcialmente obrigacdo decorrente de contrato firmado com 6rgéo ou
entidade da administragcdo publica estadual; 2) praticar ato ilicito visando a frustrar
0os objetivos de licitagdo no ambito da administracdo publica estadual; 3) sofrer
condenacao definitiva por praticar, por meio doloso, fraude fiscal no recolhimento de
qualquer tributo; 4) demonstrar ndo possuir idoneidade para contratar com a
administragcdo publica em virtude de ato ilicito praticado; 5) esteja cumprindo
penalidade prevista nos incisos Ill ou IV do art. 87 da Lei Federal n° 8.666, de 1993
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993), na vigéncia deste Decreto.

O artigo 46 do referido Decreto traz as condutas que caracterizam o
descumprimento total ou parcial de obrigagdo contratual, quais sejam: 1) nao
atendimento as especificagdes técnicas relativas a bens, servigos ou obra prevista
em contrato ou instrumento equivalente; 2) retardamento imotivado de fornecimento
de bens, da execugao de obra, de servigo, ou de suas parcelas; 3) paralisacéo de
obra, de servigo ou de fornecimento de bens, sem justa causa e prévia comunicagao
a Administracao Publica Estadual; 4) entrega de mercadoria falsificada, furtada,
deteriorada, danificada ou inadequada para o uso, como se verdadeira ou perfeita
fosse; 5) alteragcédo de substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria fornecida;
6) prestacao de servigco de baixa qualidade; 7) nao assinatura de contrato decorrente
de Ata de Registro de Pregcos nos prazos estabelecidos em edital, frustrando ou

retardando o fornecimento.

O Manual do CAFIMP, em sua apresentacao, (MINAS GERAIS.
Controladoria Geral do Estado, 2012) explica que o cadastro em analise é o
instrumento utilizado pela Administragdo Publica do Estado de Minas Gerais para
impedir que fornecedores inidéneos licitem ou contratem com os seus 6érgéos e

entidades, moralizando os procedimentos de aquisicdo de bens e servicos pela
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administracdo e evitando prejuizos decorrentes de contratagbes danosas ou

frustradas.

A Deliberagdo da Mesa 2.598/2014 (MINAS GERAIS. Assembleia

Legislativa, 2014), com base nas determina¢des da legislacdo federal e estadual

mencionadas, estabelece as penalidades aplicaveis aos licitantes e contratados da

seguinte forma:

§ 5°%A — Sem prejuizo do disposto no § 5°, serdo estabelecidas no
instrumento convocatério e no contrato, garantida a ampla defesa, as
seguintes penalidades a que fica sujeito o contratado:

| — no caso de atraso injustificado na entrega dos produtos ou na
execucgao da prestacao do servigo:

a) adverténcia por escrito;

b) multa de mora de até 0,33% (zero virgula trinta e trés por cento)
sobre o valor do contrato por dia de atraso, até o limite de trinta dias
corridos, apdés o qual sera caracterizada a inexecugdo total do
contrato, sem prejuizo da possibilidade de aplicagdo das multas
compensatorias em caso de inexecugao parcial ou total injustificada
previstas nos incisos Il e lll;

Il — no caso de inexecucgao parcial injustificada da prestacao do
servigco, caracterizada pela nao realizagao dos servicos definidos no
contrato por cinco dias Uteis seguidos ou por quinze dias Uteis
intercalados em cada periodo de vigéncia contratual, ou de
inexecucao parcial injustificada na entrega dos produtos:

a) adverténcia por escrito;

b) multa compensatéria de até 0,5% (zero virgula cinco por cento)
por dia sobre o valor do contrato, até o limite de 15% (quinze por
cento);

c) suspensao temporaria de participagéo em licitagdo e impedimento
de contratar com a administragc&do por prazo nao superior a dois anos;
d) declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
administracdo publica enquanto perdurarem o0s  motivos
determinantes da punicdo ou até que haja a sua reabilitacdo, a qual
sera realizada sempre que o contratado ressarcir a administracao
pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangéo
aplicada com base na alinea “c” deste inciso;

Il — no caso de inexecugdo total injustificada da prestacao do
servico, caracterizada apos decorridos ftrinta dias corridos,
consecutivos ou ndo, durante cada periodo de vigéncia contratual, ou
de inexecucao total no caso de contratacédo de bens:

a) adverténcia por escrito;

b) multa compensatdria de até 20% (vinte por cento) sobre o valor do
contrato;

c) suspensao temporaria de participacao em licitacao e impedimento
de contratar com a administragcao por prazo nao superior a dois anos;
d) declaracédo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
administracdo publica enquanto perdurarem os  motivos
determinantes da punicdo ou até que haja a sua reabilitacédo, a qual
sera realizada sempre que o contratado ressarcir a administracao
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pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sancgao
aplicada com base na alinea “c” deste inciso.

(Paragrafo acrescentado pelo art. 3° da Deliberagdo da Mesa n°
2.604, de 15/12/2014.)

Nos casos de aplicacdo da penalidade constante da alinea “c”, a
suspensido temporaria do direito de licitar, a autoridade competente, que é o
ordenador de despesas, encaminhara os autos do processo administrativo punitivo a
Controladoria-Geral do Estado (CGE) para a adogao das providéncias necessarias a

inclusdo do nome da empresa no CAFIMP.

Destaca-se que o rol de condutas habeis a ensejar a inclusdo do nome
da pessoa fisica ou juridica no cadastro de fornecedores impedidos de licitar e
contratar com a administragdo publica estadual € um modelo de tipificagcdo de
infracdes administrativas bastante razoavel e exemplo do que se defende neste
trabalho como estratégia de aprimoramento do processo administrativo de aplicagao
de penalidades na ALMG.

4.2 Os principios do processo administrativo punitivo

E importante destacar que a atividade administrativa punitiva nas
lictacbes e contratos ndo esta delineada exclusivamente pelas normas ja
apontadas. De acordo com o estudo de José Roberto Pimenta Oliveira (OLIVEIRA,
2013, p. 854), ha um conjunto de principios materiais e processuais norteadores da
atividade punitiva do Estado, que decorrem da interpretagdo das normas
processuais contidas na Constituicdo da Republica de 1988. Sao eles: 1)
Legalidade; 2) Tipicidade; 3) Irretroatividade; 4) Proporcionalidade; 5)
Individualizagao da pena; 6) Culpabilidade; 7) Prescritibilidade; e 8) Devido Processo
Legal, que envolve: a) contraditério; b) ampla defesa; c) impessoalidade; d)
imparcialidade; e) presungéo de inocéncia; f) autoridade competente; g) juiz natural;

h) duragao razoavel do processo; i) vedagao ao bis in idem e a reformatio in pejus.

O principio da legalidade ¢é baliza de qualquer atividade da
Administracdo Publica e, por isso, a puni¢ao so é legitima se estiver prevista em lei,

o que também conceitua a tipicidade. Ja a irretroatividade diz respeito aos efeitos da
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punigao, que se materializam para o futuro. A proporcionalidade, diretamente ligada
a ideia de razoabilidade, evita excessos e torna a agdao do Estado adequada,

necessaria e imposta na medida toleravel pelo particular.

Além disso, em decorréncia dos principios da individualizacdo da pena
e da culpabilidade, o Estado deve particularizar a conduta do licitante ou contratado
para verificar o grau de culpabilidade e a respectiva sangao a ser aplicada, pois a
responsabilidade, no caso de que se trata, € subjetiva. Ja a prescritibilidade tem a
ver com a existéncia de prazo para que o Estado puna os particulares que cometem

irregularidades na licitagao.

Por fim, o devido processo legal € o principio norteador de qualquer
atividade sancionatéria do Estado e garantido pela Constituigdo da Republica de
1988. Nesse principio, estao incluidas as seguintes garantias: a) contraditério, ; b)
ampla defesa; c) impessoalidade; d) imparcialidade; e) presungao de inocéncia; f)
autoridade competente; g) juiz natural; h) duragao razoavel do processo; i) vedagao

ao bis in idem e a reformatio in pejus.

4.3 As etapas do processo administrativo punitivo da ALMG

No caso de o licitante ou contratado deixar de cumprir obrigacéo legal
ou contratual na ALMG, o seguinte procedimento deve ser seguido, de acordo com
as disposigdes do artigo 101 da Deliberacdo da Mesa n° 2.598, de 2014 (MINAS
GERAIS. Assembleia Legislativa, 2014): 1) O gestor do contrato deve enviar a
autoridade competente um parecer técnico relatando a irregularidade constatada,
para a instauracdo de processo administrativo; 2) A autoridade competente, apos
analisar o parecer técnico, notificara o contratado da abertura do processo
administrativo, resguardando o direito a ampla defesa; 3) A defesa prévia
apresentada sera submetida ao gestor do contrato para andlise; 4) O gestor do
contrato se manifestara sobre a defesa e, se considera-la insuficiente para justificar
a irregularidade apurada, informara a estimativa de eventual prejuizo que a falta
possa ter causado a Assembleia Legislativa; 5) A autoridade competente aplicara a
penalidade cabivel e o contratado sera devidamente notificado, sendo facultada a

apresentacao de recurso.
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Essas disposi¢cdes se aplicam aos casos de realizagao de licitacdo na
modalidade pregao, quando o licitante deixar de entregar documentagao exigida
para o certame, nos termos do paragrafo 4° do referido artigo 101. Destaca-se que
tal disciplina €& aplicada as demais condutas irregulares que se apura na fase

licitatoria do processo de contratagao publica.
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5 ANALISE QUALITATIVA DOS PROCESSOS ADMINISTRATIVOS PUNITIVOS DA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DE MINAS GERAIS

A segdo que se inicia trata da analise qualitativa da totalidade de
processos administrativos instaurados para apuracéo de irregularidades no periodo

compreendido entre 1° de janeiro de 2014 e 1° de janeiro de 2015.

Exemplificou-se a auséncia de critério objetivo para a aplicagdo de
penalidades por meio dos 24 processos que resultaram na incidéncia da sang¢ao
administrativa de adverténcia a condutas diversas, quais sejam: a) nao
apresentacao dos documentos de habilitagdo exigidos no edital dos certames, apos
a devida convocagdo para tanto pelo pregoeiro; b) ndo apresentacdo de amostra,
mesmo tendo havido convocagdo para tanto; c) apresentacdo de amostra em

desconformidade com o edital; e d) inexecucgao total.

Analisados os referidos casos concretos, sdo feitas algumas
ponderagdes a respeito da abertura dos processos administrativos punitivos em tela,
haja vista a proposta de acao efetiva do Pregoeiro e da CPL para corregao das

irregularidades apuradas.

5.1 As categorias condutas dos licitantes e contratados e as sangées

administrativas aplicadas

A amostra de processos administrativos punitivos selecionados para
este trabalho é composta por 47 processos administrativos, instaurados no periodo
compreendido entre 1° de janeiro de 2014 e 1° de janeiro de 2015 para apuragao de
irregularidades cometidas por licitantes e contratados. Esse numero corresponde a
totalidade de processos instaurados no periodo de analise. Desse total, em 22
casos, ndo houve a instauracado de processo punitivo; em 1 deles, houve a aplicagao
da penalidade de suspensdo temporaria do direito de licitar; e, nos outros 24
processos, aplicou-se a sangao de adverténcia. As empresas nao foram

identificadas, para se resguardar o devido sigilo.
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A explicacdo para a nao abertura de processo punitivo nos 22 casos
referidos € o exercicio do poder discricionario da autoridade competente para
instaurar o procedimento. Julgou-se que as irregularidades apontadas pela
Comisséo Permanente de Licitagdo (CPL), pregoeiro ou gestores de contrato nao
causaram prejuizo que justificasse o manejo de recursos humanos e materiais para

se abrir um processo administrativo para punicao.

A penalidade de suspensao temporaria foi aplicada a uma licitante que
participou de um pregéo eletronico para a contratacdo de empresa especializada na
prestacdo de servicos de manutencdo corretiva e reforma de mobiliario, com
fornecimento de pegas. Ocorre que a pregoante, primeira classificada no certame,
apresentou certiddo de regularidade com a Fazenda Estadual em desconformidade
com as informacgdes disponibilizadas pela Secretaria de Estado da Fazenda de
Minas Gerais. Apés a devida apuragdo, ficou demonstrada a conduta de
apresentacao de documentacado falsa a Administracdo Publica e se aplicou uma

suspensao do direito de licitar por dois anos.

Esse tipo de conduta, além de qualquer outro prejuizo que possa
causar, lesa o principio da moralidade e deve ser punida de forma rigorosa,
sobretudo no Pregéo, pois, de acordo com o entendimento do Tribunal de Justiga de

Minas Gerais:

Essa caracteristica de postergar-se o exame da regularidade formal
dos participantes para momento posterior denota confianga por parte
da Administragdo, o que, em contrapartida, gera para aqueles o
dever objetivo de diligéncia quanto as condi¢ées habilitadoras.
Assim, eventual descumprimento desse dever, ainda que por
omissao, produz efeitos mais severos na avaliacdo da culpabilidade
do licitante (MINAS GERAIS. Tribunal de Justica de Minas Gerais,
Apelagao Civel 1.0024.07.44/1999-5/004, 2009).

Os 24 processos nos quais houve a aplicagdo da sancdo de
adverténcia a condutas diversas exemplificam a situacdo que se discute neste

estudo, a auséncia de critério objetivo para a aplicagdo de san¢des administrativas.

As condutas que ensejaram a aplicagdo da sancao de adverténcia

sdo: a) nado apresentagdo dos documentos de habilitagdo exigidos no edital dos
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certames, apds a devida convocagdo para tanto pelo pregoeiro (16 processos); b)
nao apresentacdo de amostra, mesmo tendo havido convocagao para tanto (4
processos); c) apresentacdo de amostra em desconformidade com o edital (2
processos); d) inexecucgédo total (2 processos). Observou-se que a conduta de nao

apresentacao de documentos é a mais recorrente (dezesseis casos).

5.2 Ponderagoes sobre a instauragao de processos administrativos

O procedimento punitivo na Assembleia Legislativa envolve, no
minimo, cinco momentos processuais, a saber: a) a comunicagao da irregularidade
pela CPL, pregoeiro ou gestor de contrato a autoridade competente; b) a notificacao
do licitante ou contratado da abertura do processo administrativo pela autoridade
competente; c) a analise da defesa prévia apresentada; d) aplicagédo de penalidade;

e e) apreciagao de eventual recurso.

A corregao das condutas irregulares na fase licitatoria, sobretudo a de
nao apresentacdo de documentos, que representa 0 maior numero de processos
punitivos abertos (16), pode ser feita pelo préprio Pregoeiro ou CPL. Assim,
propdem-se, como vias alternativas a abertura de processos administrativos
punitivos, atos como o envio de mensagens pelo correio eletrénico, contato pelo
telefone cadastrado no Portal de Compras do Estado ou mensagens pelo chat deste
sistema. Dessa forma, a Administracdo pode concentrar seus recursos humanos e
materiais nas irregularidades e inexecugdes contratuais mais graves e geradoras de

prejuizo efetivo.

Essas possibilidades se coadunam com os principios da economia
processual, celeridade e razoabilidade. Quanto a eventuais alegagbes de ofensa ao
principio da indisponibilidade do interesse publico pelo descumprimento do dever de
abertura de processo administrativo para apuragao de irregularidades nas licitagbes
e contratos, o Pregoeiro ou a CPL podem emitir parecer atestando que a conduta
objeto de solugdo pelas vias alternativas ao processo administrativo punitivo néo
causou prejuizo financeiro nem as rotinas de contratagdo da Instituicdo que

justifique a instaurac&o de processo administrativo.
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Tal alternativa pode ser utilizada em situagdes como as dos 22 casos
da amostra que nao ensejaram a abertura de processo administrativo punitivo.
Neles, a autoridade competente julgou que o dano causado a Administragao Publica
nao justificava a abertura de processo punitivo. Nao necessariamente a reagao da
Administracdo ao dano deve ser a instauracdo de processo, pelas razdes ja

apresentadas, motivo pela qual se propde a atuagao do Pregoeiro e da CPL.

Quanto a fase de aplicagdo da pena propriamente dita, a gestdo dos
processos administrativos punitivos na Assembleia Legislativa revelou a auséncia de
uma tipificagdo, pois a Deliberagdo da Mesa n° 2.598/2014 (MINAS GERAIS.
Assembleia Legislativa, 2014), a semelhanca das normas gerais que dispdéem sobre
o tema, a Lei n° 8.666/93 (BRASIL. Presidéncia da Republica, 1993) e 10.520/2002
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 2002), em menor escala, apresenta um rol de
condutas puniveis e confere a Administragcdo a discricionariedade para eleger a

sanc¢ao aplicavel a cada caso.

Dessa forma, existe o risco iminente de aplicacdo de penalidades de
forma arbitraria e em desacordo com os principios norteadores das atividades da

Administragcédo Publica, sobretudo o do devido processo legal.

Percebe-se, a partir da amostra, a auséncia de critério de punicéo,
pois, a condutas diversas, a saber, ndo apresentagcdo dos documentos de
habilitagdo e inexecugdo total do objeto, foi aplicada a mesma sancado, a de
adverténcia. Esta é a sangao que pde fim a primariedade do licitante ou contratado,
pois é aplicada a infragdes mais leves e com o objetivo de abalar moralmente o
particular. As infragdes mais graves, como é o caso da inadimpléncia absoluta,
deve-se aplicar uma penalidade mais severa, cumulada com a adverténcia ou com a

multa, se for o caso.

O critério de aplicacdo de sancbes pela Administracdo Publica nao
pode ser apenas a discricionariedade, tendo em vista os principios da legalidade e
da proporcionalidade, haja vista as previsdes dos artigos 37, 5° I, e 84, IV, da
CR/88 (BRASIL. Constituicdo, 1988), e artigo 2°, paragrafo unico, VI, da Lei n°
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9.784/1999 (BRASIL. Presidéncia da Republica, 1999). Dessa forma, segundo Fabio

Mauro de Medeiros e Margal Justen Filho:

O fato de a lei conferir ao administrador certa liberdade (margem de
discricdo) significa que Ihe deferiu o encargo de adotar, ante a
diversidade de situagbes a serem enfrentadas, a providéncia mais
adequada a cada qual delas. (MEDEIROS, 2011, p. 216).

Ainda quando se insista acerca da legalidade e da auséncia de
discricionariedade, é pacifico que o sancionamento ao infrator deve
ser compativel com a gravidade e a reprovabilidade da infrago.
(JUSTEN FILHO, 2010, p. 849).

Assim, é preciso fazer uma gradagao entre as condutas menos € mais
graves, pois uma coisa é a licitante n&o apresentar os documentos de habilitagéo,
outra é a empresa, ja contratada, ndo cumprir o objeto ajustado. Ou seja, a
intensidade da penalidade deve corresponder na justa medida a gravidade da
conduta ilicita. Essa justa medida é obtida por meio do sopesamento das

circunstancias faticas de cada caso objeto de aten¢gdo do administrador.

Além disso, na amostra selecionada nao se observou casos de
reincidéncia dos licitantes e contratados. Contudo, o elevado numero de fatos aos
quais se aplicou a sancao de adverténcia pode ser um indicio de que tal pena nao
tem cumprido a fungdo preventiva do sancionamento. Em outras palavras, o
universo de empresas que se relacionam com o Estado para firmar contratos
decorrentes de licitagdo nao se intimida com a possibilidade de sofrer a incidéncia
de uma sang¢do de adverténcia, caso cometa alguma irregularidade durante o

procedimento licitatério.
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6 OS CRITERIOS DE APLICAGAO DE PENAS NO DIREITO PENAL

Nesta secado, explica-se o procedimento de aplicagcdo de sangdes
penais, tendo em vista que os parédmetros do Direito Penal sado considerados
bastante razoaveis para orientar o estabelecimento de critérios para aplicacdo das

penalidades administrativas a licitantes e contratados na ALMG.

O processo de aplicacdo das sangdes penais € estruturado em torno
do principio da individualizacdo da pena, direito constitucionalmente reconhecido no
artigo 5°, XLVI, da CR/88. E possivel entender a individualizacdo como a adequacéo
entre o fato concreto punivel e a pena estabelecida em lei, aplicada como resposta

do Estado a um comportamento anteriormente considerado reprovavel.

Esse processo €& desenvolvido em trés momentos que se
complementam, a saber, a individualizagao legislativa, judiciaria e administrativa. A
primeira ocorre por ato do Poder Legislativo, que estabelece em lei os tipos penais e
as sangoes correspondentes. Também é fruto da atividade legislativa a disciplina do

célculo da pena que o juiz de direito aplica concretamente.

A segunda intervencgdo na individualizagdo da pena é feita pelo Poder
Judiciario, quando o magistrado, em consonédncia com o0s preceitos legais,
determina a pena a ser aplicada ao caso concreto, sua quantidade e forma de ser
executada. E nesse momento que ocorre o que os doutrinadores denominam de
dosimetria da pena, ou seja, o0 ajustamento da sang¢do penal ao fato punivel, tendo

em vista os aspectos objetivos e subjetivos que circundam o crime.

Por fim, tem-se a individualizagao administrativa, que ocorre na fase de
execugao da pena, momento em que a sang¢ao determinada em juizo é efetivamente
cumprida, de acordo com as determinagdes da Lei n°® 7.210, de 1984 (BRASIL.

Presidéncia da Republica, 1984), a Lei de Execugéao Penal.

E preciso destacar que a fixacdo da sancdo penal envolve trés
momentos: estabelecimento da pena base, da pena provisoria e da pena definitiva.

Inicialmente, o juiz penal estabelece a pena suficiente e necessaria para a resposta
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do Estado ao crime praticado, levando em consideragao alguns critérios previstos no
artigo 59 do Cddigo Penal (BRASIL. Presidéncia da Republica, 1940). Trata-se das
circunstancias judiciais, que recebem tal denominagao porque € o juiz quem avalia o
caso concreto e define o ponto de partida (pena base) do processo sancionatério.
Aqui, merece destaque a culpabilidade, que tem relagdo com a reprovacao pessoal
que recai sobre o autor do crime e é a circunstancia que permite ao julgador

estabelecer os limites minimo e maximo da pena a ser aplicada.

Em seguida, a pena fixada sofre a influéncia das circunstancias
agravantes e atenuantes, previstas no artigo 61, 62, 65 e 66 do Cddigo Penal
(BRASIL. Presidéncia da Republica, 1940), e que podem ter relagdo com aspectos
objetivos ou subjetivos do crime. As circunstancias objetivas sdo aquelas
relacionadas a concretude dos fatos, aos meios e modos de execucgao do crime, por
exemplo. E as subjetivas tém a ver com aspectos emocionais e de personalidade do
autor do fato punivel, como a motivacado. Elas também contribuem para guiar o juiz
na tarefa de ajustar a pena prevista em lei a conduta efetivamente aplicada, contudo,

sem ultrapassar os limites ja tragados pela culpabilidade.

A terceira fase do ajustamento da pena ao fato é a fixacdo da pena
definitiva, momento em que entram em cena as causas de aumento e de diminuigéo,

que estao distribuidas ao longo do Cddigo Penal.



33

7 PROPOSTAS DE APRIMORAMENTO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO
PUNITIVO DA ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DE MINAS GERAIS

7.1 Definicao de critérios para aplicagcao de penalidades administrativas a luz

dos parametros do Direito Penal

Os parametros de adequacéao das sangdes administrativas as condutas
reprovaveis dos licitantes e contratados propostos neste trabalho sdo objetivos,
diante da dificuldade de apuracédo de elementos subjetivos, como dolo e culpa (do
processo penal). A experiéncia e subjetividade do gestor publico podem indicar a
intencdo do licitante ou contratado de prejudicar as rotinas de contratagdo da
Administracdo Publica ou de infringir as normas que tratam da matéria. Mas a prova

desse animo é de dificil produ¢do no processo administrativo.

Sob essa perspectiva, ao analisar o caso concreto, sugere-se ao gestor
publico a analise de elementos como: a) o historico de contratagdo das empresas
com a Assembleia Legislativa; b) a reincidéncia; c) a quantificagdo do dano; e d) os
atos e condutas meramente protelatérios. A escolha desses elementos decorreu da
analise do universo de processos administrativos selecionados para a composigao
da amostra deste trabalho, a luz dos fatores que influenciam a aplicagdo das penas

no processo penal.

Dessa forma, diante das condutas irregulares praticadas, propde-se as
autoridades competentes para a aplicagdo das penalidades a analise dos seguintes
parametros: as empresas que nunca sofreram processo administrativo punitivo e
que tenham um histérico regular de contratacdo com a Instituicdo recaira uma
adverténcia, quando cometerem infragdes leves, sancao que poe fim a primariedade
da empresa. Ja aos licitantes e contratados que tenham um histérico de contratacao
marcado por condutas irregulares e que ja tenham sofrido imposigdo de penalidade
administrativa, recairdo as demais sancdes, conforme a quantificacdo do dano

causado e respectiva gradagao da pena aplicavel.

A quantificagdo do dano pode ser feita por meio da manifestacdo, nos

autos do processo administrativo punitivo, das autoridades administrativas
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responsaveis pela deflagragdo do processo licitatério e pela gestdo do contrato.
Assim, os respectivos gestores publicos podem descrever o prejuizo causado e

fazer a quantificagao devida, sejam as repercussdes do dano financeiras ou nao.

Quanto as condutas que podem ser consideradas meramente
protelatorias, citam-se, por exemplo: a) a apresentacdo de documentos
incompativeis com o solicitado; b) a apresentacdo de amostras fora das
especificagées editalicias; c) ndo apresentacdo de documentos ou amostras
injustificadamente; e c) o abandono injustificado do certame. Frisa-se que tais
comportamentos, conforme ja destacado, podem ser corrigidos no ambito da

Comisséao de Licitagao ou pelo pregoeiro.

Tomando como base a tipificagdo estabelecida nos artigos 45 e 46 do
Decreto Estadual n°® 45.902, de 2002 (MINAS GERAIS. Governo do Estado, 2002), e
nos elementos objetivos acima descritos, elaborou-se um quadro de condutas
puniveis, que é Apéndice deste trabalho. Cabera a um grupo de trabalho sobre o
qual trata o proximo item definir as sangdes cabiveis e validar a proposta junto a

Mesa da Assembleia, que detém a competéncia para disciplinar a matéria.

7.2 Criagao de um grupo de trabalho para revisdao da Deliberagcao da Mesa da
Assembleia Legislativa n°® 2.598, de 2014.

Propde-se a criagdo de um grupo de trabalho para revisdo da
Deliberagdo da Mesa n° 2.598/2014 (MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa,
2014), no que toca ao sancionamento das condutas. O escopo desse grupo € o
objeto do trabalho que se apresenta, o aperfeigoamento do processo administrativo
punitivo existente. Para tanto, serdo necessarias as seguintes agdes: a) mapear o
processo administrativo existente; b) fazer um estudo comparativo das normas que
dispéem sobre licitagées e contratos administrativos nos outros 6rgaos do Estado de
Minas Gerais; c) estabelecer as sangdes aplicaveis ao rol exemplificativo de
condutas passiveis de puni¢cdo constantes do quadro que compde o Apéndice; d)
definir critérios que influenciam a aplicagdo das penalidades; e) apresentar proposta

de treinamento sobre gestao de contratos para os gestores da Casa.
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O mapeamento do processo administrativo punitivo de que se trata
sera necessario para a identificacdo e conhecimento aprofundado de eventuais
problemas existentes no fluxo que se inicia com a notificagdo da licitante ou
contratada e termina com a efetiva aplicacdo de sancdo. Apds a apuragcdo de
eventuais problemas, é importante que se coteje o processo em estudo aos dos
demais 6rgaos da Administragao Publica Estadual, para se identificar uma possivel

inspiragao para melhoria.

Além disso, cabera ao grupo analisar a proposta de tipificagdo de
condutas puniveis de que trata o Apéndice deste trabalho e definir critérios objetivos
para nortear o gestor na conducdo do sancionamento. A semelhanca do que ocorre
no processo penal, no processo administrativo de aplicacdo de sang¢des também
existem elementos objetivos, exemplificados no item anterior, que influenciam o
administrador no ajuste da pena prevista em lei, edital ou contrato ao fato concreto

punivel.

Por fim, impbde-se a necessidade de treinamento dos gestores
responsaveis pelo acompanhamento da execugdo contratual, para que sejam
diligentes e remetam a autoridade competente processos com as informacgdes

necessarias a abertura do procedimento administrativo punitivo.

7.3 Interpretagao conforme a Constituicao

A proposta é conferir a norma especifica que rege 0s processos
licitatérios e de contratagdo na Assembleia Legislativa de Minas Gerais, a
Deliberagdo da Mesa n° 2.598/2014 (MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa,
2014), uma interpretacao conforme a Constituicdo, que priorize a adequacéao entre a
conduta punivel e a pena aplicavel e evite excessos e desvios de finalidade nas
punigdes. Isso permitira que o administrador, diante do rol de sancgdes
administrativas previstas em lei, aplique as penas mais graves aos fatos mais

reprovaveis, observando o principio da proporcionalidade.

Antes de se aprofundar na interpretacdo conforme, desenvolvida por

Konrad Hesse, jurista alemdo, € preciso tecer algumas consideragcdes sobre a
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Hermenéutica Constitucional e as formas classicas de interpretacdo da norma

juridica.

De acordo com Bernardo Gongalves Fernandes (2010, p. 140), a
Hermenéutica € “o conjunto de teorias voltadas para a interpretacéo de algo, e néo
apenas de um texto escrito, mas de tudo o qual se possa atribuir sentido e
significado”. E o ato de interpretar, no Direito, significa estabelecer o sentido e o
alcance das normas, por meio de um processo racional e controlavel. Conforme
apregoa Konrad Hesse (1991, p. 22), ao situar a interpretacdo no rol de
pressupostos da forca normativa da Constituicdo: “a interpretacdo adequada é
aquela que consegue concretizar, de forma excelente, o sentido (Sinn) da
proposicao normativa dentro das condi¢cdes reais dominantes em uma determinada

situacao”.

Como os textos legais permitem varias possibilidades interpretativas, é
preciso haver critérios minimamente racionais que guiem a atividade do operador do
Direito. Dessa maneira, surgiram os meétodos classicos de interpretacdo, quais
sejam: a) interpretacao l6gico-gramatical, que busca o sentido e alcance da norma
por meio da simples leitura do texto; b) interpretacdo histérico-evolutiva e
sociologica, que leva em consideragdo os antecedentes do texto legal que se
interpreta; c) a interpretacdo teleoldgica, que valoriza a finalidade da lei; d) a
interpretacédo légica, que tem nuances dos métodos historico e teleoldgico; e) a
interpretacdo sistematica, que busca o sentido e alcance do texto legal que se

interpreta a partir da analise de todo o ordenamento juridico.

E preciso destacar, também, alguns canones hermenéuticos da
interpretacado constitucional, a saber: a) a unidade da Constituicdo, segundo a qual
uma norma constitucional ndo pode ser isolada do conjunto sistematico ao qual ela
esta integrada; b) a concordéncia pratica ou harmonizagédo, de acordo com a qual
nao existe prevaléncia de um bem juridico sobre o outro; c) a corregdo funcional,
que apregoa o respeito a competéncia de cada 6rgao que realiza interpretagao; d) a
eficacia integradora, que tem a ver com a unidade da Constituicdo; e) a forca

normativa da Constituicdo, que visa a maxima eficacia das normas constitucionais; f)
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a maxima efetividade, que orienta os intérpretes no sentido de otimizar a eficacia

das normas; g) e a prépria interpretagdo conforme a Constituicao, que:

Impbe uma analise de compatibilidade (adequagdo) de uma norma
infraconstitucional em face da Constituicdo, de modo que seu sentido
esteja sempre em consondncia com o padrdao constitucional,
eliminando quaisquer outros que nao se adéquem a ele.
(FERNANDES, 2010, p. 168-169).

Existe uma discussao doutrindria em torno da natureza juridica da
interpretacdo conforme a Constituicdo, se ela € uma espécie de interpretacéo, na
qual a Constituicdo auxilia o intérprete na busca pelo sentido e alcance da norma, ou
uma forma de controle de constitucionalidade, em que a Constituicdo € o parametro
do controle. A maior parte da doutrina e o Supremo Tribunal Federal entendem que

a interpretacao conforme é uma técnica de controle de constitucionalidade.

Contudo, para o escopo do trabalho que se apresenta, prevalecem os
contornos hermenéuticos da interpretacao conforme. A analise que se faz da norma
especifica que trata de licitacées e contratos na ALMG néo visa ao questionamento
de sua constitucionalidade. Pelo contrario, almeja-se encontrar a interpretacdo da
Deliberagdo da Mesa 2.598/2014 (MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa, 2014)
que se coadune com a Constituicdo, tendo em vista a supremacia desta e a unidade

do ordenamento juridico.

Quanto a possiveis questionamentos a essa tese com base na
competéncia exclusiva do Poder Judiciario para o exercicio da interpretacéo
conforme a Constituicdo, Fabio Mauro de Medeiros (2011, p. 219) apregoa que é
defensavel que a Administracdo Publica dé aos comandos legais a interpretacao
mais préxima ao cumprimento dos fins do Estado Social de Direito. Nao faria sentido
o administrador aplicar uma norma de maneira arbitraria e ofendendo o principio da
proporcionalidade, para depois o Judiciario se manifestar pela inconstitucionalidade

da lei ou de sua aplicagao.

Além disso, sob a perspectiva hermenéutica que se adota, a

interpretacéo conforme a Constituicdo € um principio de interpretagao de normas e,
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como tal, pode ser utilizado por juizes, legisladores, administradores, doutrinadores

e demais aplicadores do Direito.
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8 CONSIDERAGOES FINAIS

Apresentou-se o processo administrativo de aplicagao de penalidades
a licitantes e contratados na Assembleia Legislativa do Estado de Minas Gerais,
tendo em vista a constatagdo de auséncia de critérios objetivos para a aplicagéo de
penalidades. Diante disso, o problema objeto do estudo em tela sdo as

possibilidades de aprimoramento desse processo de sancionamento.

Para tanto, discorreu-se sobre o procedimento licitatério no ambito
nacional e estadual, destacando as normas e principios aplicaveis, para se
contextualizar o tema. No que toca a ALMG, o mote do estudo foi a Deliberagao da
Mesa n°® 2.598/2014 (MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa, 2014), que é a norma
especifica sobre licitagdes e contratos administrativos e cujo capitulo IV do titulo 11l €
dedicado a descricdo do procedimento de aplicacdo de penalidades a licitantes e

contratados.

Demonstrou-se, a partir de casos concretos, a auséncia de critério
objetivo para guiar o gestor publico na aplicagédo de penalidades. Para tanto, fez-se
uma analise qualitativa de 47 processos administrativos instaurados para apuragao
de irregularidades, no periodo compreendido entre 1° de janeiro de 2014 a 1° de
janeiro de 2015. O desfecho de tais processos foi: a) em 22 casos, ndo houve a
instauragcdo de processo punitivo; b) em um deles, aplicou-se a penalidade de
suspensao temporaria do direito de licitar; ¢) nos outros 24 processos, houve a
aplicagdo da sancdo de adverténcia as condutas de ndo apresentacdo de
documentos de habilitagao; ndo apresentacao de amostra; apresentacido de amostra

em desconformidade com o edital; e inexecugao total.

A partir dessa analise, exemplificou-se a auséncia de critério objetivo
para a aplicacao de sancgdes, tendo em vista que a condutas diversas foi aplicada a
mesma penalidade. Além disso, diante do elevado numero de casos apreciados nos
quais incidiu a adverténcia, constatou-se que tal penalidade nao tem sido suficiente
para evitar o comportamento irregular de licitantes e contratados que se relacionam

com a Administragao Publica.
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Sugeriu-se que as infragbes mais leves, como a ndo apresentagéo de
documentos, podem ser corrigidas no ambito da CPL, por meio de comunicagdes do
pregoeiro e equipe de apoio via correio eletrbnico ou telefone cadastrados no Portal
de Compras ou alertas no chat deste sistema. Considerando os principios da
razoabilidade e economia processual, essa alternativa pode otimizar a correcédo de
casos simples e os recursos humanos e materiais envolvidos na instauracdo e

acompanhamento de um processo administrativo.

Constatou-se que €& possivel aprimorar o processo administrativo
analisado, por meio das seguintes propostas: a) definigao de critérios para aplicagao
de penalidades administrativas a luz dos parametros do Direito Penal; b) criacao de
um grupo de trabalho para revisdo da Deliberagdo da Mesa da Assembleia
Legislativa n° 2.598, de 2014 (MINAS GERAIS. Assembleia Legislativa, 2014); c)

interpretacao conforme a Constituicao da referida norma especial.

E importante destacar que os resultados alcangados pelo grupo de
trabalho proposto, em consonancia com as outras duas propostas de aprimoramento
do processo em comento, podem ensejar estudos em maior escala sobre o tema, de
maneira que se tenha um modelo de processo administrativo punitivo para todos os
orgaos publicos do Estado de Minas Gerais. Isso demandara, contudo, analises
doutrinarias mais aprofundadas, amostras mais complexas e diversificadas, além de

pesquisa de campo com os gestores publicos envolvidos no tema.
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APENDICE - QUADRO DE TIPIFICAGAO DE CONDUTAS E ESTABELECIMENTO

DE PENAS MINIMAS

TIPIFICACAO DE CONDUTAS E ESTABELECIMENTO DE PENAS MiNIMAS

CONDUTA

PENA

Deixar de apresentar os documentos de
habilitacao

12 vez:

28 vez:

12 vez:
Deixar de apresentar proposta de preco

28 vez:

12 vez:
Deixar de apresentar amostra

22 vez:

12 vez:
Apresentar amostra fora das especificagcoes

28 vez:

12 vez:
Entregar produtos fora das especificagcoes

28 vez:

12 vez:
Atrasar a entrega de amostra ou produto

22 vez:

12 vez:
Apresentar documentacgao falsa

28 vez:

Deixar de apresentar a documentacao exigida
para o certame

12 vez:

22 vez:

Ensejar o retardamento da execugcédo do
objeto da licitagao

18 vez:

22 vez:

12 vez:
Nao manter a proposta

22 vez:
Falhar ou fraudar a execugao do contrato 12 vez:
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CONDUTA PENA
28 vez:
12 vez:
Comportar-se de modo inidébneo
28 vez:
12 vez:
Cometer fraude fiscal
28 vez:
Atrasar  injustificadamente a  prestacao 1 V€Z
contratual 23 yez:
: : = 12 vez:
Descumprir total ou parcialmente a prestacao :
contratual 23 yez:
P : : 12 vez:
Alterar a substancia, qualidade ou quantidade :
da mercadoria fornecida 23 yez:
12 vez:
Prestar servigo de baixa qualidade
28 vez:

Descumprir especificacdo técnica relativa a
bem, servigo ou obra prevista em contrato

12 vez:

22 vez:

Retardar imotivadamente a execucao de obra,
de servico, de suas parcelas ou de
fornecimento de bens

12 vez:

2% vez:

Paralisar obra, servico ou fornecimento de
bem, sem justa causa e prévia comunicagao a
Administragdo Publica Estadual

12 vez:

23 vez:

Entregar mercadoria falsificada, furtada,
deteriorada, danificada ou inadequada para o
uso, como se verdadeira ou perfeita fosse

18 vez:

2% vez:

Praticar ato ilicito visando frustrar os objetivos
de licitagdo no ambito da Administragao
Publica Estadual

12 vez:

23 vez:
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CONDUTA

Ter sofrido condenacéo definitiva por praticar,
por meio doloso, fraude fiscal no recolhimento
de qualquer tributo.

12 vez:

2% vez:

PENA

Praticar ato ilicito

12 vez:

22 vez:
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