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1. RELATORIO

PARECER n. 00002/2023/CNLCA/CGU/AGU

EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. REGIME JURIDICO DAS
SANCOES ADMINISTRATIVAS NA NOVA LEI DE LICITACOES. COMPARATIVO COM A
LEGISLACAO ANTERIOR. SEGURANCA JURIDICA. RESPEITO AO ATO JURIDICO
PERFEITO.

I. As leis que disciplinam as contratagdes publicas estabelecem que a Administragdo, na qualidade
de contraente, podera fazer uso das clausulas exorbitantes ao direito privado para melhor
resguardar o interesse publico.

II. A nova Lei de Licitagdes, além de disciplinar todas as sangdes em um Unico dispositivo,
instituiu a tipicidade das condutas as respectivas sangdes, atrelando as condutas descritas no seu
art. 155 as penas do art. 156.

III. A nova Lei de Licitagdes e Contratos reproduziu as sangdes da Lei 8.666, de 1993, menos com
relagdo ao impedimento de licitar e contratar (art. 156, III), que absorveu a suspensao temporaria
de participagdo em licitagdo (art. 87, III) e o impedimento de contratar com a administragdo (art. 7°
da Lei do Pregéo e art. 47 da Lei do RDC).

IV. Pela redagdo do § 4° do art. 156 da Lei 14.133, de 2021, a eficacia da pena de impedimento de
licitar e contratar se dard no ambito da Administragdo Publica direta ¢ indireta do ente federativo
que tiver aplicado a sang@o.

V. A norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica funda-se em
peculiaridades tnicas desse ramo do direito, o qual estd vinculado a liberdade do criminoso
(principio do favor libertatis), fundamento inexistente no Direito Administrativo sancionador;
sendo, portanto, regra de excec¢do que deve ser interpretada restritivamente, prestigiando-se a regra
geral da irretroatividade da lei e a preservacao dos atos juridicos perfeitos; principalmente porque,
no ambito da jurisdic¢do civil, impera o principio tempus regit actum (STF - ARE 843989, Tribunal
Pleno, julgado em 18/08/2022).

VI. Aplicar retroativamente a Lei 14.133, de 2021 aos contratos firmados anteriormente a sua
vigénecia e alterar as relagdes juridicas deles decorrentes agride o ato juridico perfeito e,
consequentemente, a seguranga juridica, que deve imperar numa ordem democratica.

VII. A seguranga juridica da atuag@o estatal deve estar presente quando houver mudangas do
enunciado da lei, ou mudar a sua interpretagdo, que sdo atitudes que acabam produzindo
consequéncias semelhantes. Dai a necessidade de igual prote¢do no tocante a preservagdo das
relagdes juridicas constituidas antes da entrada em vigor da nova Lei de Licitagdes e Contratos.
VIII. O regime juridico das sancdes previstas na Nova Lei de Licitagdes e Contratos ndo ¢
aplicavel aos contratos firmados com base na legislacdo anterior, nem alterard as sancgdes ja
aplicadas ou a serem aplicadas, em respeito a protecdo do ato juridico perfeito.

Sr. Diretor do Departamento de Coordenagio e Orientagdo de Orgdos Juridicos da Consultoria Geral da

Unido

1. A Portaria CGU n° 03, de 14 de junho de 2019, constituiu a presente Camara Nacional de Licitagdes e
Contratos Administrativos (CNLCA) tendo, de outras, a aribui¢ao de uniformizacao juridica, nos seguintes termos:



Art. 2° Observado o seu ambito tematico de atuagdo, incumbe as Camaras Nacionais:

I - propor a uniformizagdo de questdes afetas a prestacdo de consultoria e assessoramento
mediante elaboracdo de pareceres juridicos, em tese, enunciados e orientagdes normativas;

Il - produzir manuais de orientagdo, estudos, pareceres parametrizados ¢ a edigdo de atos
normativos de interesse publico;

IIT - desenvolver modelos de documentos inerentes a atividade consultiva, especialmente de
editais de licitacdo, contratos administrativos, termos de referéncia, projeto basico e demais
anexos, chamamentos publicos, termos de convénio, termo de colaboragdo, termo de fomento e
demais instrumentos congéneres, incluindo listas de verificacdo;

IV - realizar, de oficio ou por provocagdo, a revisdo e atualizagdo das manifestagdes, manuais,
enunciados, orientagdes normativas, modelos, listas de verificagdo e demais documentos; e

V - efetuar interlocu¢des com orgaos e entidades da Administracdo Publica para os fins de suas
atribuigoes.

2. Tendo presente esses objetivos, e considerando a necessidade de antecipar discussdes a respeito da Nova
Lei de Licitagdes e contratos — NLLC, Lei 14.133, de 1° de abril de 2021, foi atribuido a este subscritor o processo em
epigrafe a respeito dae uniformizacdo de entendimento juridico a respeito da aplicacdo de preceitos sancionatorios da
NLLCA para contratagdes firmadas com base na legislacao de contratagdes publicas anterior, nos seguintes termos:

1) ELABORAR MANIFESTACAO JURIDICA COM O TEMA: APLICACAO DE PRECEITOS
SANCIONATORIOS DA NLLCA PARA CONTRATACOES FIRMADAS COM BASE NA LEI
8666 E NA LEI 10520.

3. Esse é o quadro.
2. FUNDAMENTACAO
2.1 DIREITO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR. REGIME JURIDICO DAS SANCOES

ADMINISTRATIVAS NA NOVA LEI DE LICITACOES. COMPARATIVO COM A LEGISLACAO ANTERIOR.

4. Conforme explica Miguel Reale, toda norma ética expressa um juizo de valor, ao qual se liga uma sangao,
isto €, uma forma de garantir-se a conduta que, em fungdo daquele juizo, ¢ declarada permitida, determinada ou proibida
(REALE, Miguel. Li¢des Preliminares de Direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 35).

5. Ainda segundo o mestre, a necessidade de ser prevista uma sangdo para assegurar o adimplemento do fim
visado ja basta para revelar-nos que a norma enuncia algo que deve ser, ¢ ndo algo que inexoravelmente tenha de ser
(idem).

6. Celso Antonio Bandeira de Mello explica que a san¢do administrativa ¢ a providéncia gravosa prevista
caso haja incursdo de alguém em uma infracdo administrativa cuja imposi¢cdo ¢ a da algada da propria Administragio;
todavia que ndo impede, se necessario, em caso de ndo atendimento espontaneo, que se recorra ao Poder Judiciario para
que seja efetivada a sang@o. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo:
Malheiros, 2021. p. 809).

7. A Lei 8.666, de 1993, em seu art. 58, estabelece que a Administragdo, na qualidade de contraente, podera
fazer uso das clausulas exorbitantes ao direito privado para melhor resguardar o interesse publico, nos seguintes termos:

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

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagdo as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;

II - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso I do art. 79 desta Lei;

III - fiscalizar-lhes a execugdo;

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

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis, iméveis, pessoal e
servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipdtese da necessidade de acautelar apuragdo



administrativa de faltas contratuais pelo contratado, bem como na hipdtese de rescisdo do contrato
administrativo.

§ 12 As cldusulas econdmico-financeiras e monetarias dos contratos administrativos niio poderdo
ser alteradas sem prévia concordancia do contratado.

§ 2° Na hipétese do inciso I deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do contrato deverdo
ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.

8. Tais prerrogativas estatais estdo previstas no art. 104 da Nova Lei de Licitagdes e Contratos - Lei n.
14.133, de 1° de abril de 2021, nos seguintes termos:

Art. 104. O regime juridico dos contratos instituido por esta Lei confere & Administracdo, em
relagdo a eles, as prerrogativas de:

I - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequacdo as finalidades de interesse publico,
respeitados os direitos do contratado;

II - extingui-los, unilateralmente, nos casos especificados nesta Lei;

III - fiscalizar sua execugao;

IV - aplicar sangdes motivadas pela inexecugdo total ou parcial do ajuste;

V - ocupar provisoriamente bens modveis e imdveis e utilizar pessoal e servigos vinculados ao
objeto do contrato nas hipoteses de:

a) risco a prestagdo de servigos essenciais;

b) necessidade de acautelar apuragdo administrativa de faltas contratuais pelo contratado, inclusive
apos extingdo do contrato.

§ 1° As clausulas econdmico-financeiras e monetérias dos contratos ndo poderdo ser alteradas sem
prévia concordancia do contratado.

§ 2° Na hipdtese prevista no inciso I do caput deste artigo, as clausulas econdmico-financeiras do
contrato deverdo ser revistas para que se mantenha o equilibrio contratual.

9. As leis que disciplinam as contratagdes publicas estabelecem que a Administracdo, na qualidade de
contraente, podera fazer uso das cldusulas exorbitantes ao direito privado para melhor resguardar o interesse publico.

10. Por clausulas exorbitantes entendem-se aquelas clausulas, decorrentes do regime juridico administrativo,
que asseguram a Administragdo contratante prerrogativas que seriam ilicitas, ou, quando menos, extremamente incomuns
nos contratos regidos pelo Direito Privado — o qual se lastreia essencialmente na isonomia entre os contratantes.
Evidentemente, as no¢des de supremacia e isonomia sdo conflitantes, razdo pela qual se diz que as tais clausulas
exorbitam (ultrapassam, excedem) do direito comum.

11. A presenca de clausulas exorbitantes nos contratos administrativos instabiliza o vinculo juridico entre as
partes, que, deste modo, passam longe da ideia de sinalagma do Direito Civil.

12. As clausulas exorbitantes inexistem no Direito Privado e permitem ao Poder Publico alterar, extinguir e
até mesmo anular o contrato, independentemente da anuéncia do contratado.

13. Sobre o tema, nada melhor que a ligdo de Maria Sylvia Di Pietro, que ora colaciono:

Quando a Administragdo celebra contratos administrativos, as clausulas exorbitantes existem
implicitamente, ainda que ndo expressamente previstas; elas sdo indispensaveis para assegurar a
posicao de supremacia do Poder Publico sobre o contratado e a prevaléncia do interesse publico
sobre o particular. Quando a Administragdo celebra contratos de direito privado, normalmente ela
ndo necessita dessa supremacia e a sua posi¢do pode nivelar-se a do particular; excepcionalmente,
algumas clausulas exorbitantes podem constar, mas elas ndo resultam implicitamente do contrato;
elas t€ém que ser expressamente previstas, com base em lei que derrogue o direito comum. Por
exemplo, quando a lei permite o comodato de bem publico, pode estabelecer para a Administragdo
a faculdade de exigi-lo de volta por motivo de interesse publico.

Por isso, deve ser aceita com reservas a afirmag¢do de que no contrato administrativo a posigao
entre as partes ¢ de verticalidade (o que ¢ verdadeiro) e, no contrato privado celebrado pela
Administragdo, a posi¢do das partes ¢ de horizontalidade, o que ndo ¢ inteiramente verdadeiro,
quer pela submissdo do Poder Publico a restrigdes inexistentes no direito comum, quer pela
possibilidade de lhe serem conferidas determinadas prerrogativas, por meio de clausulas



exorbitantes expressamente previstas. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 566)

14. As sang¢des administrativas incidentes nas infragdes cometidas pelos administrados em licitagdes e
contratos administrativos sao expressdo das clausulas exorbitantes, e estdo previstas nos arts. 86 ¢ 87 da Lei n°® 8666, de
1993, que trata das licitagdes e contratos em geral, ¢ no art. 7° da Lei n° 10.520, de 2002, que trata da modalidade de
pregdo, que assim rezam, respectivamente:

Lei n° 8666, de 1993:

Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contrato sujeitara o contratado a multa de mora, na
forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato.

§ 1° A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administracdo rescinda unilateralmente o
contrato e aplique as outras sang¢des previstas nesta Lei.

§ 2° A multa, aplicada apods regular processo administrativo, sera descontada da garantia do
respectivo contratado.

§ 3° Se a multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta, respondera

o contratado pela sua diferenga, a qual sera descontada dos pagamentos eventualmente devidos
pela Administrag@o ou ainda, quando for o caso, cobrada judicialmente.

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

I - adverténcia;

II - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato;

IIT - suspensdo temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de contratar com a
Administragdo, por prazo ndo superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragdo Publica enquanto
perdurarem os motivos determinantes da punicdo ou até que seja promovida a reabilitacdo perante
a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera concedida sempre que o contratado

ressarcir a Administragdo pelos prejuizos resultantes ¢ apos decorrido o prazo da sancdo aplicada
com base no inciso anterior.

§ 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da perda desta,
responderd o contratado pela sua diferenga, que serd descontada dos pagamentos eventualmente
devidos pela Administragdo ou cobrada judicialmente.

§ 2° As sangdes previstas nos incisos I, III e IV deste artigo poderdo ser aplicadas juntamente com
a do inciso II, facultada a defesa prévia do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5
(cinco) dias tteis.

§ 3° A sang¢@o estabelecida no inciso IV deste artigo ¢ de competéncia exclusiva do Ministro de
Estado, do Secretario Estadual ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado
no respectivo processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a reabilitagdo ser
requerida ap6s 2 (dois) anos de sua aplicagao.

Lei n° 10.520, de 2002:

Art. 7° Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, ndo celebrar o contrato,
deixar de entregar ou apresentar documentagdo falsa exigida para o certame, ensejar o
retardamento da execugdo de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou fraudar na execugdo
do contrato, comportar-se de modo inidoneo 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. 4° desta Lei,
pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em edital e no contrato e das
demais cominagdes legais.

15. A nova Lei de Licitagdes e Contratos — Lei 14.133, de 2021, reuniu as penas aplicadas aos licitantes ¢
contratados em um Unico dispositivo nos seguintes termos:



Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas seguintes
infragoes:

I - dar causa a inexecug@o parcial do contrato;

IT - dar causa a inexecugdo parcial do contrato que cause grave dano a Administracdo, ao
funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse coletivo;

III - dar causa a inexecucdo total do contrato;
IV - deixar de entregar a documentacdo exigida para o certame;
V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentagio exigida para a contratagdo, quando
convocado dentro do prazo de validade de sua proposta;

VII - ensejar o retardamento da execug¢@o ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo
justificado;

VIII - apresentar declaragdo ou documentag@o falsa exigida para o certame ou prestar declaragéo
falsa durante a licitagdo ou a execugdo do contrato;

IX - fraudar a licitacdo ou praticar ato fraudulento na execugéo do contrato;

X - comportar-se de modo inidoneo ou cometer fraude de qualquer natureza;

XI - praticar atos ilicitos com vistas a frustrar os objetivos da licitagao;

XII - praticar ato lesivo previsto no art. 5° da Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infracdes administrativas previstas nesta Lei as
seguintes sangdes:

I - adverténcia;
II - multa;
[T - impedimento de licitar e contratar;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar.

§ 1° Na aplicacao das sanc¢des serdo considerados:

I - a natureza e a gravidade da infragdo cometida;

II - as peculiaridades do caso concreto;

III - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os danos que dela provierem para a Administragdo Publica;

V - a implantagdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme normas e
orientagdes dos 6rgdos de controle.

§ 2° A sangdo prevista no inciso I do caput deste artigo sera aplicada exclusivamente pela infragdo
administrativa prevista no inciso I do caput do art. 155 desta Lei, quando ndo se justificar a
imposicao de penalidade mais grave.

§ 3° A sancdo prevista no inciso II do caput deste artigo, calculada na forma do edital ou do
contrato, ndo podera ser inferior a 0,5% (cinco décimos por cento) nem superior a 30% (trinta por
cento) do valor do contrato licitado ou celebrado com contratacdo direta e sera aplicada ao
responsavel por qualquer das infragdes administrativas previstas no art. 155 desta Lei.

§ 4° A san¢do prevista no inciso III do caput deste artigo sera aplicada ao responsavel pelas
infragdes administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput do art. 155 desta
Lei, quando ndo se justificar a imposi¢do de penalidade mais grave, e impedira o responsavel de
licitar ou contratar no ambito da Administracdo Publica direta e indireta do ente federativo que
tiver aplicado a san¢@o, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos.



§ 5° A san¢do prevista no inciso IV do caput deste artigo sera aplicada ao responsavel pelas
infragdes administrativas previstas nos incisos VIII, IX, X, XI e XII do caput do art. 155 desta Lei,
bem como pelas infragdes administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput do
referido artigo que justifiquem a imposi¢ao de penalidade mais grave que a sangdo referida no § 4°
deste artigo, e impedira o responsavel de licitar ou contratar no ambito da Administragdo Publica
direta e indireta de todos os entes federativos, pelo prazo minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6
(seis) anos.

§ 6° A sang¢@o estabelecida no inciso IV do caput deste artigo serd precedida de analise juridica e
observara as seguintes regras:

I - quando aplicada por 6rgdo do Poder Executivo, sera de competéncia exclusiva de ministro de
Estado, de secretario estadual ou de secretario municipal e, quando aplicada por autarquia ou
fundacdo, sera de competéncia exclusiva da autoridade maxima da entidade;

IT - quando aplicada por 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério Publico e
pela Defensoria Publica no desempenho da fun¢do administrativa, serd de competéncia exclusiva
de autoridade de nivel hierarquico equivalente as autoridades referidas no inciso I deste paragrafo,
na forma de regulamento.

§ 7° As sangdes previstas nos incisos I, III e IV do caput deste artigo poderdo ser aplicadas
cumulativamente com a prevista no inciso II do caput deste artigo.

§ 8° Se a multa aplicada e as indenizagdes cabiveis forem superiores ao valor de pagamento
eventualmente devido pela Administragdo ao contratado, além da perda desse valor, a diferenca
sera descontada da garantia prestada ou sera cobrada judicialmente.

§ 9° A aplicacdo das sangdes previstas no caput deste artigo ndo exclui, em hipétese alguma, a
obrigacdo de reparacdo integral do dano causado a Administragdo Publica.

16. A nova Lei de Licitagdes, além de disciplinar todas as sangdes em um unico dispositivo, instituiu a
tipicidade das condutas as respectivas san¢des, atrelando as condutas descritas no seu art. 155 as penas do art. 156.

17. Percebe-se que a tipificagdo das condutas a serem punidas foi em certa medida inspirada no art. 47 da Lei
do Regime Diferenciado de Contratacdes — Lei n. 12.462, de 4 de agosto de 2011:

Art. 47. Ficara impedido de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou
Municipios, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas no instrumento
convocatorio e no contrato, bem como das demais cominagdes legais, o licitante que:(Vide Lei n°
14.133, de 2021)Vigéncia

I - convocado dentro do prazo de validade da sua proposta ndo celebrar o contrato, inclusive nas
hipoteses previstas no paragrafo tinico do art. 40 ¢ no art. 41 desta Lei;

II - deixar de entregar a documentagao exigida para o certame ou apresentar documento falso;

IIT - ensejar o retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo
justificado;

IV - n3o mantiver a proposta, salvo se em decorréncia de fato superveniente, devidamente
justificado;

V - fraudar a licitag@o ou praticar atos fraudulentos na execug¢do do contrato;
VI - comportar-se de modo inidoneo ou cometer fraude fiscal; ou

VII - der causa a inexecugdo total ou parcial do contrato.

§ 1° A aplicagdo da sancdo de que trata o caput deste artigo implicara ainda o descredenciamento
do licitante, pelo prazo estabelecido no caput deste artigo, dos sistemas de cadastramento dos entes
federativos que compdem a Autoridade Publica Olimpica.

§ 2° As sangdes administrativas, criminais e demais regras previstas no Capitulo IV da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, aplicam-se as licitagdes e aos contratos regidos por esta Lei.



18. A Nova Lei de Licitagdes e Contratos inovou ao disciplinar o procedimento administrativo a ser seguido
para a sanc¢des de impedimento de licitar e contratar (art. 156, III) e declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar
(art. 156, IV), conforme consta do art. 158:

Art. 158. A aplicagdo das sangdes previstas nos incisos Il e IV do caput do art. 156 desta Lei
requerera a instauracdo de processo de responsabilizacdo, a ser conduzido por comissdo composta
de 2 (dois) ou mais servidores estaveis, que avaliara fatos e circunstincias conhecidos e intimara o
licitante ou o contratado para, no prazo de 15 (quinze) dias uteis, contado da data de intimagao,
apresentar defesa escrita e especificar as provas que pretenda produzir.

§ 1° Em 6rgdo ou entidade da Administragdao Publica cujo quadro funcional ndo seja formado de
servidores estatutarios, a comissdo a que se refere o caput deste artigo serd composta de 2 (dois)
ou mais empregados publicos pertencentes aos seus quadros permanentes, preferencialmente com,
no minimo, 3 (trés) anos de tempo de servigo no 6rgdo ou entidade.

§ 2° Na hipétese de deferimento de pedido de produgdo de novas provas ou de juntada de provas
julgadas indispensaveis pela comissdo, o licitante ou o contratado podera apresentar alegagdes
finais no prazo de 15 (quinze) dias tteis, contado da data da intimag@o.

§ 3° Serdo indeferidas pela comissdo, mediante decisdo fundamentada, provas ilicitas,
impertinentes, desnecessarias, protelatdrias ou intempestivas.

§ 4° A prescrig¢@o ocorrerd em 5 (cinco) anos, contados da ciéncia da infragdo pela Administragdo,
e sera:

I - interrompida pela instauragdo do processo de responsabilizacdo a que se refere o caput deste
artigo;
IT - suspensa pela celebracdo de acordo de leniéncia previsto na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de
2013;

III - suspensa por decisdo judicial que inviabilize a conclus@o da apuragdo administrativa.

19. Destaco a diferenca entre a Lei 8.666, de 1993, a Lei do Pregdo — Lei n. 10520, de 2002, ¢ a Lei 14.133,
de 2021, quanto a previsdo das sanc¢des a serem aplicadas.

20. Na Lei n. 8666, de 1993, ha a gradagdo de penalidades, iniciando com a pena mais leve, que € a simples
adverténcia, chegando a pena mais grave, que ¢ a declaragdo de inidoneidade.

21. Ja na Lei do Pregdo, para qualquer infragdo, todas as sangdes foram tipificadas e previstas no mesmo
dispositivo, sem qualquer gradacdo, aplicando cumulativamente o impedimento de contratar, o descredenciamento do
SICAF por até 5 anos, além da multa.

22. A san¢do de impedimento de contratar (art. 7°, Lei do Pregdo), ndo se confunde com as sangdes da
suspensdo de contratar (art. 87, III, Lei n. 8.666, de 1993), nem com a declaragdo de inidoneidade (art. 87, IV, Lei n.
8.666, de 1993).

23. A suspensdo de contratar (art. 87, III, Lei n. 8.666, de 1993) ¢ uma pena mais branda, que impossibilita o
apenado de participar de licitagdes apenas junto ao ente que aplicou a sang¢do, ao passo que o impedimento de contratar do
art. 7° da Lei do Pregéo abrange toda a pessoa federativa a qual pertence o 6rgéo ou entidade que aplicou a pena.

24. Tal distingdo foi assentada pela Camara Permanente de Licitagdes e Contratos da PGF, quando exarou o
parecer n° 08/2013 que tratou com profundidade sobre os efeitos da penalidade de suspensdo temporaria (art. 87, II,
LLC), e do impedimento de licitar e contratar (art. 7°, Lei do Pregéo).

25. Do referido parecer foi exarada a conclusio DEPCONSU/PGF/AGU n° 50/2013, no seguinte sentido:

LICITACOES. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS. SANCOES

I. O ART. 87, 1II, DA LEI N° 8.666/93 PROIBE A PARTICIPACAO DE EMPRESAS EM
LICITACOES E CONTRATACOES DO ENTE RESPONSAVEL PELA APLICACAO DA
SANCAO.



II. O ART. 7° DA LEI N° 10.520/02 SOMENTE VEDA A PARTICIPACAO DE EMPRESAS EM
LICITACOES E CONTRATACOES EM TODA A ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL SE
A PENALIDADE HOUVER SIDO APLICADA POR ENTE FEDERAL.

III. RESSALVADA A NECESSARIA EXTINCAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO POR
FORCA DE RESCISAO POR INADIMPLEMENTO OU DECLARACAO DE NULIDADE, A
APLICACAO DAS PENALIDADES DE SUSPENSAO TEMPORARIA DO ART. 87, III, DA
LEI N° 8.666/93 E DE IMPEDIMENTO DE LICITAR E CONTRATAR DO ART. 72 DA LEI N°
10.520/02 NAO PROVOCA A RESCISAO UNILATERAL AUTOMATICA DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS EM CURSO.

IV. A APLICACAO DA SANCAO DO ART. 87, III, DA LEI N° 8.666/93 OU DO ART. 7° DA
LEI N° 10.520/02 NAO VEDA A PRORROGACAO DOS PRAZOS DE CONTRATACAO
AMPARADA EXCLUSIVAMENTE NAS HIPOTESES DO §1° DO ART. 57 E DO §5° DO ART.
79 DA LEI N° 8.666/93.

26. A pena de declaracdo de inidoneidade € a mais grave de todas, ja que seus efeitos se irradiam por todas as
esferas federativas, proibindo o apenado de contratar com todos os entes publicos, forte na premissa de que a Lei de
Licitacdes estendeu a declaracdo de inidoneidade para a Administracdo Publica, e ndo apenas para a Administragio,
conforme defini¢des constantes do art. 6° da referida Lei:

Art. 6° Para os fins desta Lei, considera-se:

(...)

XI - Administragdo Publica - a administra¢do direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Municipios, abrangendo inclusive as entidades com personalidade juridica de direito
privado sob controle do poder publico e das fundagdes por ele instituidas ou mantidas;

XII - Administragao - 6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a Administragdo Publica
opera e atua concretamente;

27. Ainda no que tange a distingdo entre as penas aplicaveis no ambito das contratacdes publicas, a Lei n°
8.666, de 1993, estabelece a competéncia sancionatoria apenas em relacdo a inidoneidade ao Ministro de Estado,
Secretario Estadual ou Municipal, ou seja, a autoridade méxima da pasta governamental, ao passo que para as demais
sangoes do art. 87 ndo ha qualquer previsdo especifica.

28. O art. 7° da Lei n° 10.520, de 2002, por sua vez, ndo indica expressamente qual seria a autoridade
competente para a aplicagdo da sancao de impedimento de licitar.

29. Sobre o tema, Ronny Charles Lopes de Torres afirma que a competéncia para a aplicagdo das penalidades
previstas no art. 7° da Lei n°® 10.520/02 ndo é do Ministro de Estado, pois

0 “espirito” da Lei n° 10.520/02 parece permitir regulamentacio no sentido de que a competéncia
para a aplicagdo das sangdes previstas em seu artigo 7° seja fixada nas figuras de autoridades
hierarquicamente inferiores aquelas descritas pelo § 3° do artigo 87 da Lei n° 8.666/93. (TORRES,
Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. Salvador: JusPodivm, 2009, p.
410.

30. Em divergéncia, sustenta Vera Scarpinella que o regime sancionatorio previsto no § 3° do artigo 87 da Lei
n° 8.666, de 1993, deve ser aplicado a Lei do Pregdo, na medida em que os efeitos das sangdes sdo muito proximos, ja que
ultrapassam a circunscricdo administrativa do orgdo promotor da licitagdo (SCARPINELLA, Vera. Licitagdo na
modalidade pregdo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 165).

31. Pondo fim a controvérsia no &mbito da Administracdo Federal, a Orientagdo Normativa n° 48 da
Advocacia Geral da Unido fixou o entendimento de que ao Ministro de Estado compete apenas aplicar a pena de
inidoneidade, restando a autoridade responsavel pela celebracdo do contrato aplicar as demais penalidades, conforme
enunciado assim lang¢ado:

E COMPETENTE PARA A APLICACAO DAS PENALIDADES PREVISTAS NAS LEIS N°S
10.520, DE 2002, E 8.666, DE 1993, EXCEPCIONADA A SANCAO DE DECLARACAO DE
INIDONEIDADE, A AUTORIDADE RESPONSAVEL PELA CELEBRACAO DO CONTRATO
OU OUTRA PREVISTA EM REGIMENTO.



32. Hé nitida diferenca de gradagdo entre as sangdes listadas, sendo a pena do art. 7° da Lei do Pregdo mais
grave que a pena de suspensdo de contratar (art. 87, III, Lei n. 8.666, de 1993), porém ¢é mais branda que a pena de
declaracdo de inidoneidade (art. 87, IV, Lei n. 8.666, de 1993).

33. Seguindo essa linha teorica, o Tribunal de Contas da Unido entende que, a luz das definigdes constantes
nos incs. XI e XII do art. 6° da Lei 8.666, deve haver uma distingdo entre os efeitos da suspensdo para contratar com a
Administracao e da declaragdo de inidoneidade. Sendo, veja-se:

A jurisprudéncia da Corte de Contas tem se firmado no sentido de que a suspensdo temporaria,
com fundamento no art. 87, inciso I1I, da Lei 8.666/93, s6 tem validade no ambito do 6rgéo que a
aplicou. (Acorddo n.° 2617/2010-2* Camara, TC-014.411/2009-1, rel. Min. Aroldo Cedraz,
25.05.2010).

34, De fato, houve uma opgdo do legislador em distinguir os termos “Administragdo” e “Administracao
Publica” para fins de disting@o entre os efeitos da pena de suspensdo de contratar e da pena de declaracdo de inidoneidade,
e ndo cabe ao intérprete ignorar essa distingao constante do texto legal, agindo de modo a tornar as disposi¢des da Lei n.
8.666, de 1993, sem forca operativa, conforme restou assentado pela CPLC da PGF no PARECER n.
00007/2020/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU (NUP: 08015.000312/2020-18):

CONTRATO ADMINISTRATIVO. PENA DE SUSPENSAO TEMPORARIA DE
PARTICIPACAO EM LICITACAO E IMPEDIMENTO DE CONTRATAR COM A
ADMINISTRACAO. DISTINCAO ENTRE ADMINISTRACAO E ADMINISTRACAO
PUBLICA. ENTENDIMENTO DO TCU. ART. 87, INCISO III, DA LEI 8.666/1993. EFEITOS.

L. A luz das defini¢des constantes nos incisos XI e XII do art. 6° da Lei 8.666, de 1993, houve uma
opcdo do legislador em distinguir os termos “Administra¢cdo” e “Administracao Publica” para fins
de diferenciagdo entre os efeitos da pena de suspensdo temporaria de licitar e impedimento de
contratar do art. 87, I1I, da Lei 8.666, de 1993, da pena de declaragdo de inidoneidade do art. 87,
IV, da Lei 8.666, de 1993, razdo pela qual ndo cabe ao intérprete ignorar essa distingdo constante
do texto legal, agindo de modo a tornar as disposi¢des da Lei n. 8.666, de 1993, sem forca
operativa.

II. E um principio geral do direito, e regra fundamental de hermenéutica, que as leis que
estabelecem pena, limitem o livre exercicio dos direitos ou contenham excecdo a lei devem ser
interpretadas estritamente.

III. Nao cabe ampliar os efeitos do art. 87, II1, da Lei 8.666, de 1993, devendo ser aplicada a pena
de suspensdo temporaria de licitar ¢ impedimento de contratar nos seus estritos termos, limitando
os seus efeitos ao 6rgao, entidade ou unidade administrativa que aplicou a san¢ao.

35. Anote-se que a Instrucdo Normativa SEGES/MP n° 3, de 26 de abril de 2018, que estabelece regras de

funcionamento do Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF, disciplina o registro das sangdes e o
seu ambito de incidéncia nos seguintes termos:

Art. 34. Sdo sangdes passiveis de registro no Sicaf, além de outras que a lei possa prever:

I - adverténcia por escrito, conforme o inciso I do art. 87 da Lei n°® 8.666, de 1993, e o inciso I, do
art. 83 da Lei n°® 13.303, de 30 de junho de 2016;

IT - multa, na forma prevista no instrumento convocatorio ou no contrato, conforme o art. 86 € o
inciso II do art. 87 da Lei n° 8.666, de 1993, e o inciso II do art. 83 da Lei n°® 13.303, de 2016;

III - suspensdo temporaria, conforme o inciso III do art. 87 da Lei n° 8.666, de 1993, ¢ o inciso III
do art. 83 da Lei n° 13.303, de 2016;

IV - declaragdo de inidoneidade, conforme o inciso IV do artigo 87 da Lei n® 8.666, de 1993; ¢

V - impedimento de licitar e contratar com a Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios,
conforme o art. 7° da Lei n° 10.520, de 2002.

§ 1° A aplicagdo da sang@o prevista no inciso III do caput impossibilitara o fornecedor ou
interessado de participar de licitagdes e formalizar contratos, no dmbito do 6rgdo ou entidade
responsavel pela aplicagdo da sancio.

§ 2° A aplicagdo da sangdo prevista no inciso IV do caput impossibilitard o fornecedor ou
interessado de participar de licitagdes e formalizar contratos com todos os orgdos e entidades da



Administragdo Publica direta e indireta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

§ 3° A aplicagdo da sangdo prevista no inciso V do caput impossibilitara o fornecedor ou
interessado de participar de licitagdes e formalizar contratos no ambito interno do ente federativo
que aplicar a sancao:

I - da Unio, caso a sangdo seja aplicada por 6rgdo ou entidade da Unio;

II - do Estado ou do Distrito Federal, caso a sancdo seja aplicada por 6rgao ou entidade do Estado
ou do Distrito Federal; ou

11T - do Municipio, caso a sang¢do seja aplicada por 6rgdo ou entidade do Municipio.

§ 4° O disposto nos §§ 1°, 2° e 3° ndo impedira a atualizagdo cadastral do sancionado.

§ 5° Para registro das sangdes ndo previstas nos incisos do caput deste artigo, a Seges
disponibilizara senha para que os orgdos ndo integrantes do Poder Executivo Federal avaliem a
pertinéncia de efetivarem o registro das sangdes que impecam o fornecedor de licitar ou contratar
com o Poder Publico.

36. E com base nessa disciplina da IN SEGES/MP n° 3, de 2018, que os pregoeiros e comissdes de licitagao
analisam se os licitantes apresentam algum tipo de impedimento para participar do certame publico.

37. A nova Lei de Licitagdes e Contratos reproduziu as sangdes da Lei 8.666, de 1993, menos com relagdo ao
impedimento de licitar e contratar (art. 156, III), que absorveu a pena de suspensdo temporaria de participacdo em
licitagdo (art. 87, III) e a de impedimento de contratar com a administracdo (art. 7° da Lei do Pregdo e art. 47 da Lei do
RDC).

38. Houve, assim, uma unifica¢do, no art. 156 inc. III da nova Lei de Licitagdes e Contratos, da sangdo de
suspensdo prevista na lei 8.666 de 1993, e de impedimento prevista no artigo 7° da Lei do Pregéo e no art. 47 da Lei do
RDC.

39. Pela redacdo do § 4° do art. 156 da Lei 14.133, de 2021, a eficacia da pena de impedimento de licitar e
contratar se dara no ambito da Administracdo Publica direta e indireta do ente federativo que tiver aplicado a sangdo, nos
seguintes termos:

§ 4° A san¢do prevista no inciso III do caput deste artigo sera aplicada ao responsavel pelas
infragdes administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput do art. 155 desta
Lei, quando nio se justificar a imposi¢ao de penalidade mais grave, e impedird o responsavel de
licitar ou contratar no ambito da Administracdo Publica direta e indireta do ente federativo que
tiver aplicado a san¢@o, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos.

40. Fica evidente a diferenca entre a san¢do do art. 156, I1I da Lei n. 14.133, de 2021, e a san¢do do art. 87,
III, da Lei 8.666, de 1993, a respeito do ambito de aplicacdo de cada uma.

2.2 SEGURANCA JURIDICO. RESPEITO AO ATO JURIDICO PERFEITO.

41. Conforme registrado linhas acima, apesar das semelhangas entre as san¢des da legislacdo anterior e da
nova lei de Licitagdes e contratos, ha peculiaridades e diferencas entre cada um dos regimes, e durante muitos anos havera
uma convivéncia entre contratos regidos pela normatizagdo nova e pela normatizagdo velha, considerando o disposto no
art. 191 da Lei 14.133, de 2021, em especial por for¢a dos §§ 1° ¢ 2° do referido dispositivo, que ora colaciono:

Art. 191. Até o decurso do prazo de que trata o inciso II do caput do art. 193, a Administragdo
poderé optar por licitar ou contratar diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis
citadas no referido inciso, desde que: (Redagdo dada pela Medida Provisoria n° 1.167, de 2023)

I - a publicagdo do edital ou do ato autorizativo da contratagdo direta ocorra até 29 de dezembro de
2023; ¢ (Incluido pela Medida Provisoria n® 1.167, de 2023)

IT - a opg@o escolhida seja expressamente indicada no edital ou no ato autorizativo da contratagédo
direta.  (Incluido pela Medida Provisoria n® 1.167, de 2023)

§ 1° Na hipdtese do caput, se a Administracdo optar por licitar de acordo com as leis citadas no
inciso II do caput do art. 193, o respectivo contrato sera regido pelas regras nelas previstas durante
toda a sua vigéncia. (Incluido pela Medida Proviséria n® 1.167, de 2023)



§ 2° E vedada a aplicagio combinada desta Lei com as citadas no inciso II do caput do art.
193.  (Incluido pela Medida Proviséria n® 1.167, de 2023)

42. E preciso fazer uma analise a respeito da sucessio de leis administrativas sancionadoras e de seus efeitos
nas contratagdes publicas.
43, O art. 5°, XXXVI, da Constituigdo da Reptblica, adota o principio geral da irretroatividade da lei quando

declara que “a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”.

44, A vigéncia temporal de uma lei € a qualidade atinente ao tempo de sua atuagdo, podendo ser invocada
para produzir, concretamente, efeitos (eficacia). A eficacia em sentido estrito designa a existéncia especifica da norma em
determinada época, caracterizando o preceito normativo que rege relacdes sociais aqui e agora (hic et nunc). A vigéncia
equivale ao periodo da vida da norma, desde o inicio de sua obrigatoriedade até sua revogagio. E, portanto, o interregno
entre o inicio e o fim da obrigatoriedade da norma (DINIZ, Maria Helena. Lei de Introdugdo ao Codigo Civil Brasileiro
Interpretada. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 69-70.).

45. Ha que se atentar que as normas juridicas se aplicam a fatos ocorridos durante a sua vigéncia, e conforme
ocorram em um determinado momento.
46. A Constitui¢do do Brasil também prevé em seu art. 5°, XL a possibilidade de retroatividade da lei penal,

nos seguintes termos: “a lei penal ndo retroagira, salvo para beneficiar o réu”.

47. A respeito da aplicag@o retroativa das normas sancionadoras mais benéficas, ponderou a ministra Regina
Helena Costa, que

[...] a retroacdo da lei mais benéfica é um principio geral do Direito Sancionatério, € ndo apenas
do Direito Penal. Quando uma lei ¢é alterada, significa que o Direito estd aperfeicoando-se,
evoluindo, em busca de solugdes mais proximas do pensamento e anseios da sociedade (STJ -
REsp n. 1.153.083/MT, relatora para acorddo Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma,
julgado em 6/11/2014, DJe de 19/11/2014).

48. A Corte Superior do Superior Tribunal de Justica, na Ag¢ao Rescisoria 1.304/RJ, entendeu que:

Considerando os principios do Direito Sancionador, a novatio legis in mellius deve retroagir para
favorecer o apenado (AR 1.304/RJ, Rel. Ministra Maria Thereza de Assis Moura, Rel. P/ Acérdao
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Terceira Secdo, julgado em 14/05/2008, DJe 26/08/2008).

49, Nao obstante, o E. Supremo Tribunal Federal fixou a tese de que a norma benéfica da Lei 14.230/2021 -
revogagdo da modalidade culposa do ato de improbidade administrativa -, € irretroativa, em virtude do artigo 5°, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal, ndo tendo incidéncia em relacdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o
processo de execugdo das penas e seus incidentes.

50. Transcrevo parte da ementa desse importante precedente naquilo que interessa ao presente parecer que,
mutatis mutandis, bem se aplica a espécie:

[...]

11. O principio da retroatividade da lei penal, consagrado no inciso XL do artigo 5° da
Constituicdo Federal (“a lei penal ndo retroagird, salvo para beneficiar o réu”) ndo tem aplicagdo
automatica para a responsabilidade por atos ilicitos civis de improbidade administrativa, por
auséncia de expressa previsdo legal e sob pena de desrespeito a constitucionalizagdo das regras
rigidas de regéncia da Administragdo Publica e responsabilizagdo dos agentes publicos corruptos
com flagrante desrespeito e enfraquecimento do Direito Administrativo Sancionador.

12. Ao revogar a modalidade culposa do ato de improbidade administrativa, entretanto, a Lei
14.230/2021, ndo trouxe qualquer previsdo de “anistia” geral para todos aqueles que, nesses mais
de 30 anos de aplicagdo da LIA, foram condenados pela forma culposa de artigo 10; nem
tampouco determinou, expressamente, sua retroatividade ou mesmo estabeleceu uma regra de
transi¢do que pudesse auxiliar o intérprete na aplicacdo dessa norma — revogagdo do ato de
improbidade administrativa culposo — em situacdes diversas como agdes em andamento,
condenagdes ndo transitadas em julgado e condenagdes transitadas em julgado.

13. A norma mais benéfica prevista pela Lei 14.230/2021 — revogagdo da modalidade culposa do
ato de improbidade administrativa —, portanto, ndo ¢é retroativa e, consequentemente, ndo tem



incidéncia em relacdo a eficacia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execugio
das penas e seus incidentes. Observancia do artigo 5°, inciso XXXVI da Constituicdo Federal.

[...]

(ARE 843989, Relator: ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2022,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-251 DIVULG 09-12-
2022 PUBLIC 12-12-2022)

51. O Relator do mencionado acérddo destacou que os principios de Direito Penal ndo sdo integralmente
aplicaveis ao Direito Administrativo Sancionador, uma vez que

A norma constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica funda-se em
peculiaridades unicas desse ramo do direito, o qual estd vinculado a liberdade do criminoso
(principio do favor libertatis), fundamento inexistente no Direito administrativo sancionador;
sendo, portanto, regra de excecdo, que deve ser interpretada restritivamente, prestigiando-se a
regra geral da irretroatividade da lei e a preservagdo dos atos juridicos perfeitos; principalmente
porque no ambito da jurisdi¢do civil, impera o principio tempus regit actum.

Nesse sentido, RAFAEL MUNHOZ DE MELLO afirma que:

“ndo se pode transportar para o Direito Administrativo Sancionador a norma penal da
retroatividade da lei que extingue a infragdo ou torna mais amena a sangdo punitiva", pois "ndo ha
no Direito Administrativo sancionador o principio da retroatividade da lei benéfica ao infrator”. E
que o dispositivo constitucional que estabelece a retroatividade da lei penal mais benéfica "funda-
se em peculiaridades Unicas do Direito Penal, inexistentes no Direito Administrativo Sancionador"
(Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as san¢des administrativas a luz
da Constituigdo federal de 1988. Sdo Paulo, Malheiros, 2007, p. 154- 155). [...]

(STF - ARE 843989, Relator: ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em
18/08/2022, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-251
DIVULG 09-12-2022 PUBLIC 12-12-2022)

52. Com efeito, ndo ¢é possivel dar o mesmo tratamento das san¢des de natureza penal as sangdes de natureza
administrativa, devendo-se, neste ultimo caso, respeitar o ato juridico perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada.

53. A defini¢do de ato juridico perfeito consta do art. 6° da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro,
sendo o ato “ja consumado segundo a lei vigente ao tempo em que se efetuou”.

54. Ora, o contrato administrativo é um ato juridico perfeito, que ¢ o resultado de um processo licitatério ou
de contratacao direta, lastreado em determinada legislago, e que ird reger todas as obrigagdes dele decorrentes.

55. A legitimidade de qualquer ato juridico deve ser aferida segundo a interpretagdo da legislagdo vigente no
momento de sua pratica. E essencial e indispensavel que cada cidaddo ou agente publico, ao agir ou decidir, sempre saiba,
antecipadamente, quais serdo as consequéncias de sua op¢do. Para isso servem as normas juridicas: para permitir essa
antevisdo; e para assegurar que aquelas determinadas consequéncias irdo perdurar ao longo do tempo.

56. As normas juridicas se aplicam no tempo, as situacdes de fato, conforme ocorram em um determinado
momento, sendo da natureza da lei reger casos futuros (natura legis est decidire casus futuros).

57. De fato, os atos praticados sob vigéncia da lei revogada mantém plena eficacia depois de promulgada a lei
nova, embora ditando preceitos de conteudo diferente. Tempus regit actum: a lei processual prevé apenas para o futuro, ou
seja, para os atos processuais ainda ndo realizados ao tempo em que se iniciou a sua vigéncia (MARQUES, José
Frederico. Institui¢cdes de direito processual civil. Rio de Janeiro: Forense, 1958, v. I, n. 42, p. 100-101).

58. Considerando a regra da irretroatividade das leis e o principio do tempus regit actum, a legislacdo nova
ndo tem forca para invalidar ou reduzir efeitos do ato ou contrato consumado com observancia dos requisitos da lei
anterior.

59. Podemos tomar de empréstimo o disposto no art. 14 do Codigo de Processo Civil de 2015, que traz regra
sobre a aplicagdo imediata da lei processual aos processos em curso, ressalvando que devem ser respeitados os atos
processuais ja praticados e seus respectivos efeitos:

Art. 14. A norma processual ndo retroagira e sera aplicavel imediatamente aos processos em
curso, respeitados os atos processuais praticados e as situagdes juridicas consolidadas sob a
vigéncia da norma revogada.



60. Esta regra ¢ aplicavel aos processos administrativos por forga do art. 15 do CPC/2015:

Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos,
as disposi¢des deste Codigo lhes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente.

61. Percebe-se que foi adotado o sistema do isolamento dos atos processuais, segundo o qual a lei nova,
encontrando um processo em desenvolvimento, respeita a eficacia dos atos processuais ja realizados e disciplina o
processo a partir da sua vigéncia. Por outras palavras, a lei nova respeita os atos processuais realizados, bem como os seus
efeitos, e se aplica aos que houverem de realizar-se (SANTOS, Moacyr Amaral dos. Primeiras linhas de direito processual
civil. V. 1. 23. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004. v. I, p. 32).

62. Com base nessa licdo, os atos ja praticados sdo isolados, ¢ sua validade e seus efeitos ndo poderdo ser
alterados pela nova legislagdo.

63. Assim, ndo s6 o contrato, mas as san¢des em razdo do descumprimento de seus dispositivos também sado
acobertadas pela protegd@o do ato juridico perfeito.

64. Entendimento diverso causard o efeito retroativo da nova legislagdo, o que é vedado pelo ordenamento
juridico (CF, art. 5°, XXXVI).

65. No julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 493, o Supremo Tribunal Federal seguiu o
voto memoravel do ministro MOREIRA ALVES, que, com base na licdo de MATTOS PEIXOTO, definiu sobre os trés
graus de retroatividade de uma norma (maxima, média e minima), nos seguintes termos:

Da-se retroatividade méaxima, também chamada restitutoria, quando a lei nova abrange a coisa
julgada (sentenca irrecorrivel) ou os fatos juridicos consumados. Esta nesse caso, por exemplo, a
lei canonica que aboliu a usura e obrigava o credor solvavel a restituir ao devedor, aos seus
herdeiros ou, na falta destes, aos pobres, os juros ja recebidos. Também o era a lei francesa de 12
de brumario, do ano II (3 de novembro de 1793), que admitiu esses naturais a sucessdo paterna e
materna em igualdade de condigdes com os filhos legitimos, desde 14 de julho de 1789, data em
que, segundo as leis revolucionarias da €época, les droits de la nature ont repris leur empire. A
retroatividade operava radicalmente no passado, até a data referida, refazendo mesmo as partilhas
definitivamente julgadas. A retroatividade ¢ média, quando a lei nova atinge os direitos exigiveis,
mas ndo realizados antes da sua vigéncia. Exemplo: uma lei que diminuisse a taxa de juros e se
aplicasse aos ja vencidos, mas nao pagos.

Enfim, a retroatividade ¢ minima (também chamada temperada ou mitigada), quando a lei nova
atinge apenas os efeitos dos fatos anteriores, verificados apds a data em que ela entra em vigor. Tal
¢ a Constituicdo de Justiniano que limitou a seis por cento, em geral, apds sua vigéncia, a taxa de
juros dos contratos anteriores. No mesmo caso esta o Decreto n® 22.626, de 07 de abril de 1933,
Lei de Usura, que reduziu a doze por cento, em geral, as taxas dos juros vencidos apos a data da
sua obrigatoriedade. (STF - ADIn 493, Rel. Min. MOREIRA ALVES, RTJ 143, p. 724)

66. Dessa forma, em se tratando de aplicagdo de pena no ambito administrativo, o principio da retroatividade
da lei penal, consagrado no inciso XL do artigo 5° da Constituicdo do Brasil (“a lei penal ndo retroagird, salvo para
beneficiar o réu”) deve ser interpretado em conjunto com o inciso XXXVI do mesmo artigo.

67. Em regra, a lei ndo deve retroagir, pois “ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada”, inclusive no campo penal, salvo, excepcionalmente, quando se tratar de lei penal mais benéfica, quando
entdo “retroagird para beneficiar o réu”. Trata-se, portanto, de expressa e excepcional previsdo constitucional de
retroatividade (STF - ARE 843989, Relator: ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2022).

68. Com base nessa premissa, aplicar retroativamente a Lei 14.133, de 2021, aos contratos firmados
anteriormente a sua vigéncia, e alterar as relagdes juridicas deles decorrentes, agride o ato juridico perfeito e,
consequentemente, a seguranca juridica, que deve imperar numa ordem democratica.

69. Em esséncia, segundo Odete Medauar, seguranca juridica diz respeito a estabilidade das situagdes
juridicas. Expressa a condi¢do do individuo com o sujeito ativo e passivo das relagdes sociais, quando, podendo saber
quais sdo as normas juridicas vigentes, tem fundadas expectativas de que elas se cumpram. A sociedade necessita de uma
dose de estabilidade, decorrente sobretudo do sistema juridico. A seguranca juridica permite tornar previsivel a atuagdo
estatal e esta deve estar sujeita a regras fixas. Diz respeito, assim, a estabilidade da ordem juridica e a previsibilidade da
acdo estatal. (MEDAUAR, Odete. Seguran¢a Juridica e Confianga Legitima. Cadernos da Escola de Direito e Relagdes
Internacionais da UniBrasil. Jan/Jul 2008, p. 228).



70. Nesse ponto, interessante é a ligdo de Humberto Avila, que defende que, se o Estado de Direito ¢é a
prote¢ao do individuo contra a arbitrariedade, somente um ordenamento acessivel e compreensivel pode desempenhar
essa fungdo. Estado de Direito ou é seguro, ou ndo é Estado de Direito (AVILA, Humberto. Seguranga Juridica. Entre
Permanéncia, Mudanga e Realizacdo no Direito Tributério. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 207).

71. Para Humberto Avila, a seguranca juridica é norma principiolégica composta por trés elementos:
a cognoscibilidade, a confiabilidade e a calculabilidade. Para que a cognoscibilidade seja afirmada, ¢ preciso que os
cidaddos tenham possibilidade de acesso e entendimento da norma. Ja a confiabilidade assegura a estabilidade ¢ a
seguranga quanto a permanéncia de seu contedo, permitindo a racionalidade do processo de mudanca, reconhecendo que
as transformagdes sdo indispensaveis sem permitir que ocorram de forma abrupta. Por fim, a calculabilidade exige que
haja previsibilidade do ordenamento juridico, impedindo que o cidaddo seja surpreendido, permitindo que antecipe as
consequéncias alternativas atribuiveis pelo Direito a fatos ou a atos proprios ou alheios (AVILA, Humberto. Op. cit. p.
291-2).

72. A seguranca juridica, segundo Avila, possui duas dimensdes, a saber: estatica e dinAmica.

73. A dimensdo estatica refere-se as questdes de conhecimento e comunicac¢do, ou seja, requisitos que o
Direito deve apresentar para que o cidaddo possa conhecer e se orientar pelas normas, sendo uma espécie de seguranca
para o individuo frente ao Direito, e obtida através do proprio direito (AVILA, Humberto. Op. cit. p. 290).

74. Ainda na dimensdo estatica, temos a cognoscibilidade material, que abrange a acessibilidade, abrangéncia
e possibilidade de identificagdo da norma; e a cognoscibilidade intelectual, que se refere ao entendimento da norma, que
deve ser linguisticamente clara (com conteudo determinado) e coerente, em face do ordenamento como um todo
(MARQUES, Paula Cristina Mariano. Seguranca Juridica e a Extrafiscalidade Tributdria. Revista Quaestio luris, vol.05,
n°01. ISSN 1516-0351, p. 351; AVILA, Humberto. Op. cit. p. 290).

75. Ja a dimensdo dinamica refere-se as mudancas, tanto das leis como da jurisprudéncia, no decorrer do
tempo, com garantias a fatos passados e previsibilidade aos acontecimentos futuros (MARQUES, Paula Cristina Mariano.
Op. cit, loc. cit.). Neste sentido, o Direito deve ser confiavel e calculdvel (AVILA, Humberto. Op. cit. p. 291).

76. A confiabilidade abrange a questdo da estabilidade, que sera possivel através da permanéncia das normas
(contetido: clausulas pétreas e normas: durabilidade do ordenamento), intangibilidade de situacdes por razdes objetivas
(tempo: Decadéncia e Prescricao; consolidacdo de situagdes: ato juridico perfeito, direito adquirido, coisa julgada, fato
gerador ocorrido) e intangibilidade de situagdes por razdes subjetivas (confianga) (MARQUES, Paula Cristina Mariano.
Op. cit, p. 352; AVILA, Humberto. Op. cit. p. 291).

77. A calculabilidade, por sua vez, envolve a anterioridade, continuidade normativa (suavidade e regras de
transicdo), vinculatividade normativa pela limitagdo, tempestividade (duracdo razoavel do processo) e proibicdo de
arbitrariedade (MARQUES, Paula Cristina Mariano. op. cit., p. 352; AVILA, Humberto. Op. cit. p. 292)

78. Pois bem, a seguran¢a juridica da atuacdo estatal deve estar presente quando houver mudangas do
enunciado da lei, ou mudar a sua interpretagdo, que sdo atitudes que acabam produzindo consequéncias semelhantes. Dai
a necessidade de igual protecdo no tocante a preservagdo das relagdes juridicas constituidas antes da entrada em vigo da
nova Lei de Licitagoes e Contratos.

79. Com base nessas premissas, foi incluido na LINDB o art. 24, que trata da vedag@o ndo so a aplicagdo
retroativa de norma juridica, mas também a interpretacdo administrativa retroativa, conforme dispositivo assim langado:

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se houver completado levara
em conta as orientagdes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de
orientacdo geral, se declarem invalidas situa¢des plenamente constituidas. (Incluido pela Lei n°
13.655, de 2018)

Paragrafo unico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagdes e especificagdes contidas em
atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritéria, e ainda
as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento publico. (Incluido pela
Lein® 13.655, de 2018)

80. O referido dispositivo esta em perfeito dialogo com o inc. XIII do paragrafo unico do art. 2° da Lei 9784,
de 1999, que ja previa a vedacdo a interpretagdo retroativa da norma administrativa, conforme dispositivo assim langado:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:



XIII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim
publico a que se dirige, vedada aplicacdo retroativa de nova interpretagéo.

81. Tal premissa é reforcada pela propria Lei 14.133, de 2021, que em seu art. 190 expressamente ressalva
que a nova lei ndo ird atingir os contratos firmados com base na legislagdo anterior, o que inclui a clausulas prevendo as
penalidades respectivas, conforme dispositivo assim langado:

Art. 190. O contrato cujo instrumento tenha sido assinado antes da entrada em vigor desta Lei
continuara a ser regido de acordo com as regras previstas na legislagdo revogada.

82. Uma vez firmado o contrato administrativo, todas as obrigacdes e responsabilidades das partes serdo
regidas por ele, e a luz da legislagdo que lhe deu base.

&3. Logo, conforme explicam Fabio Mauro de Medeiros e Monica Antinarelli, no periodo em que terdo
vigéncia as a nova Lei de Licitagdes e a legislagdo anterior, aplicar-se-a a sanc¢ao da legislagdo em que foram impostas. S6
se aplicardo as novas penalidades se abertas licitagdes ja com o novo regramento, o que ¢ facultativo para o administrador
(art. 191) (Medeiros, Fabio Mauro de, ¢ Antinarelli, Monica. Comentarios ao art. 156. In: SARAI, Leandro. Tratado da
nova lei de licitacdes e contratos administrativos: Lei n°® 14.133/2021 comentada por advogados publicos. Salvador:
Juspodivm, 2021, p. 1375).

84. Tal entendimento vai ao encontro das INFORMACOES n. 00002/2023/CGGP/DECOR/CGU/AGU
(NUP: 00405.058796/2022-51), de autoria da COORDENACAO-GERAL DE GESTAO PUBLICA da CONSULTORIA-
GERAL DA UNIAO, que merece ser transcrito o seguinte excerto:

12. Sobre a vigéncia da Lei n. 8.666, de 1993, da Lei n. 10.520, de 2002, e da Lei n. 14.133, de
2021, cumpre destacar os termos do art. 191 cumulado com art. 194 da Lei n. 14.133, de 2021, dos
quais se extrai que no curso do prazo de dois anos da sua publicagdo (que se deu no DOU de
01.04.2021), ha vigéncia concomitante da nova lei de licitagcdes e da legislagdo que sera revogada,
qual seja: Lei n. 8.666, de 1993; Lei n. 10.520, de 2002, e arts. 1° a 47-A da Lei n. 12.462, de
2011, sendo, ainda, expressamente vedada a aplicagdo combinada das leis.

[...]

17. Ora, na forma do art. 190 da Lei n. 14.133, de 2021, os contratos celebrados sob o império da
Lei n. 8.666, de 1993, e da Lei n. 10.520, de 2002, ¢ antes da vigéncia da Lei n. 14.133, de 2021,
continuardo regidos pelos referidos diplomas legais mesmo apds sua revogagdo. No curso do
prazo de dois anos, contados a partir de abril de 2021, em que h& concomitante vigéncia da Lei n.
14.133, de 2021, da Lei n. 8.666, de 1993, e da Lei n. 10.520, de 2002, a Administragdo pode
optar por licitar e contratar com fundamento em quaisquer destes diplomas legais, e caso adotada a
legislagdo que sera revogada ndo havera incidéncia da Lei n. 14.133, de 2021, no decorrer de toda
a vigéncia do contrato correspondente.

18. Registre-se, ainda e por pertinente, que uma vez que ha expressa vedacao legal para adogao de
um regime juridico hibrido consubstanciado na combinagdo de disposigdes da Lei n® 14.133, de
2021, com a Lei n° 8.666, de 1993, a Lei n° 10.520, de 2002, ¢ com os arts. 1° a 47-A da Lei n°
12.462, de 2011, recomenda-se que os 6rgdos juridicos sejam ciosos quanto ao disposto no art. 191
da Lei n. 14.133, de 2021, de maneira a ndo restar diividas a respeito da legislacao de regéncia dos
editais e contratos administrativos em cada caso concreto e acerca dos fundamentos e artigos
legais que sdo efetivamente aplicaveis e que incidem sobre o instrumento objeto da consulta ou
demanda judicial, ndo havendo, evidentemente, empecilho para que nas razdes da manifestagdo
sejam realizadas referéncias a disposigdes homoélogas que cuidam do tema no ambito da legislagado
que ndo incide sobre o edital ou contrato examinado, desde que para fins estritamente
hermenéuticos.

85. Desse modo, o regime juridico das sangdes previstas na Nova Lei de Licitacdes e Contratos nao ¢
aplicavel aos contratos firmados com base na legislagdo anterior, nem alterard as sangdes ja aplicadas ou a serem
aplicadas, em respeito a protegao do ato juridico perfeito.

3. CONCLUSAO



86. Face ao exposto, na forma da fundamentacdo acima, proponho a seguinte orientacao
normativas considerando a Nova Lei de Licitagdes e Contratos e os contratos firmados a luz da legislacao anterior:

ORIENTACAO NORMATIVA N °XX, DEXXXXXDEXXXXDEXXXX

O ADVOGADO-GERAL DA UNIAO, no uso das atribui¢des que lhe conferem os incisos I, X,XI
e XIII, do art. 4° da Lei Complementar n° 73, de 10 de fevereiro de 1993 e considerando o que
consta do Processo n° 00688.000717/2019-98, resolve expedir, nesta data, a presente orientagdo
normativa, de carater obrigatdrio a todos os 6rgdos juridicos enumerados nos arts. 2° 17 da Lei
Complementar n°® 73, de 1993:

Enunciado: O regime juridico das sanc¢des previstas na Nova Lei de Licitacdes e Contratos ndo ¢
aplicavel aos contratos firmados com base na legislagdo de contratagdes publicas anterior, nem
alterara as sangdes ja aplicadas ou a serem aplicadas com fundamento na legislacdo anterior, em
respeito a protegdo do ato juridico perfeito.

Referéncia: Constituicdo Federal: art. 5°, XXXVI e XL; Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021:
arts. 155 e 156; Lei n. 8666, de 1993: art. 87; Lei 10520, de 17 de julho de 2002, art. 7°; Lei
12.462, de 4 de agosto de 2021: art. 47; e
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