DOSIMETRIA DAS SANCOES ADMINISTRATIVAS: COMO SUPERAR
POSSIVEIS ARMADILHAS EM REGRAS DA LEI N° 14.133/2021

Fabiana Maria Farias Santos Barretto?!

RESUMO

O presente trabalho visa demonstrar a importancia da regulamentacdo da dosimetria das
san¢des administrativas e como o Estado da Bahia buscou superar duvidas na interpretacdo da Lei
federal n°® 14.133/2021, as quais podem representar ‘“armadilhas” e resultar em penas

desproporcionais.

1. INTRODUCAO

A escolha desta tematica decorreu da experiéncia desta Procuradora do Estado na atividade
de consultoria, atuando ha mais de 15 anos no controle de legalidade dos processos administrativos
sancionatorios, que apuram a pratica de infracGes em contratacfes administrativas.

Com advento da Lei n°® 14.133/2021, Nova Lei de Licitacbes e Contratos - NLLC, a
Procuradoria Geral do Estado da Bahia entendeu que deveria criar uma lei baiana para tratar de
normas nao-gerais sobre contratagdes administrativas, ocasido em que esta Procuradora, junto com
outros colegas da PGE/BA, comecou a trabalhar na elaboracdo do novo texto legal.

No que concerne as regras de dosimetria, foram identificados alguns pontos na NLCC que
demandavam esclarecimentos e regras diferenciadas, para ndo se tornarem “armadilhas” na realizagao
da dosimetria das sangdes.

Assim, o Estado da Bahia editou a Lei estadual n° 14.634, em 28 de novembro de 2024, e, no
ano seguinte, publicou o Decreto Estadual n°® 23.133, de 09 de outubro de 2014, para regulamentar
as infracdes, sangdes administrativas e processo sancionatdrio de licitantes e contratados, pertinentes
a Lei Federal n° 14.133, de 1° de abril de 2021, no ambito da Administracdo Publica Estadual.

O proposito deste trabalho é apresentar como o Estado da Bahia tratou imprecisfes existentes
em alguns dispositivos da norma geral e defender a regulamentacdo da dosimetria das sancfes
administrativas previstas na Lei federal n° 14.133/2021 pelos entes federativos, para afastar

inseguranca juridica ou aplicagdo de penalidades desproporcionais.
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Afinal, em um Estado Democratico de Direito, é essencial a observancia do principio da
proporcionalidade, para garantir que a atuacdo estatal, na aplicacdo de san¢des administrativas
previstas na Lei federal n° 14.133/2021, seja adequada e proporcional aos objetivos que se pretende
alcancar com a punicdo de infratores, que é a lisura das contratacfes administrativas.

E a Advocacia Publica desempenha um papel crucial na defesa de um futuro democratico,
atuando como guardia da legalidade, ao orientar que as agdes estatais estejam em conformidade com
a Constituicdo Federal e os principios que regem a atividade administrativa.

2. PONTOS DA NORMA GERAL QUE PODEM REPRESENTAR
“ARMADILHAS” NA DOSIMETRIA DAS SANCOES E QUE
DEMANDARIAM REGULAMENTACAO

Como dito anteriormente, os artigos 155 e 156 da Lei n° 14.133/2021 representam alguma
evolucdo, se comparados as disposicoes contidas nos artigos 86, 87 e 88 da antiga Lei n° 8.666/1993.
No entanto, é possivel encontrar pontos na NLLC, no que concerne a dosimetria das sancdes,
que precisam ser esclarecidos, porquanto podem representar “armadilhas” no momento do
enquadramento do comportamento ilicito ao tipo administrativo, bem como na identificacdo da

sancdo que seria justa e proporcional ao caso concreto. Vejamos:

2.1. O problema do enquadramento juridico e da determinacdo da sancéo cabivel em
face do retardamento na execuc¢do do ou entrega do objeto da licitacdo, sem motivo justificado.

O art. 155 da Lei estadual n° 14.133/2021 estabelece quatro tipos de condutas infrativas que
decorrem da inexecucdo de obrigacdes pelo contratado, quais sejam: dar causa a inexecucao parcial
do contrato sem grave dano (inciso 1), dar causa a inexecucdo parcial do contrato com grave dano a
Administracdo, ao funcionamento dos servicos publicos e ao interesse coletivo (inciso 1), dar causa
a inexecucao total de contrato (inciso 111) e ensejar retardamento na execu¢do ou da entrega do objeto
da licitacdo sem motivo justificado (inciso VII).

Pode-se dizer, entdo, que a inexecu¢do de um contrato administrativo podera ocorrer através
de inimeras condutas adotadas pelo contratado, seja por inadimplemento de obrigacGes previstas no
instrumento contratual, seja por retardamento (atraso) injustificado na execucéo do contrato.

O inadimplemento do contrato pode ser parcial ou total, decorrente do descumprimento da

obrigacdo principal ou de obrigagdes acessorias do ajuste, e também esta inexecucdo contratual pode



ocorrer com ou sem grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao
interesse coletivo.

No que diz respeito ao atraso na execucdo ou entrega do objeto do contrato, é possivel
defender que o retardamento é uma espécie de inexecugdo contratual, decorrente do descumprimento
da clausula relativa ao prazo para cumprimento do ajuste, porquanto, nos termos do art. 92, VII, da
Lein®14.133/2021, é obrigatdria a previsdo de clausula que estabelece o prazo de execucédo do ajuste.

Logo, néo seria equivocado defender que o descumprimento do prazo fixado no instrumento,
em tese, pode configurar a infracdo “dar causa a inexecucao do contrato ”, quando o contratado, sem
justificativa legal, atrasa a entrega do bem ou servigo, mas ndo deixa de cumprir o ajuste.

E que, se 0 atraso ndo resultar em grave dano a Administracéo, ao funcionamento dos servi¢os
publicos ou ao interesse coletivo, a principio, este retardamento poderia estar sujeito a pena de
adverténcia, se ndo comportar penalidade mais grave, conforme disposto no art. 156, 81° da NLLC.

Contudo, parece que esta ndo teria sido a opcéo do legislador, pois, no inciso VII do art. 155
da NLLC, foi previsto como ilicito autbnomo, em relagdo a inexecucdo parcial, a conduta infrativa
de ensejar o retardamento da execucgdo ou da entrega do objeto da licitagdo sem motivo justificado.

Isso quer dizer que, se toda e qualquer mora na execucdo do objeto contratual for enquadrada
no inciso V11 do art. 156 da Lei federal n°® 14.634/2021, deve ser aplicada a regra de dosimetria trazida
no art. 156, 84°, dispositivo que estabelece que a pratica da infragéo retardamento injustificado, ainda
que ndo tenha ocorrido prejuizo para o0 ente contratante, necessariamente implicaria na aplicacéo da

pena de impedimento de licitar e contratar, quando ndo se justificar sancdo mais grave. Vejamos:

Art. 156: (...)
84°: A sancéo prevista no inciso 111 do caput deste artigo sera aplicada ao responsavel

pelas infragBes administrativas previstas nos incisos 11, 111, 1V, V, VI e VII do caput do

art. 155 desta L ei, quando ndo se justificar a imposi¢éo de penalidade mais grave, e impedir

o responsavel de licitar ou contratar no &mbito da Administracdo Publica direta e indireta do
ente federativo que tiver aplicado a san¢do, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos. (grifos

N0Ss0s)

Ou seja, a interpretagdo literal do art. 156, 84°, induz a conclusdo de que pouco importa se
esta mora contratual foram de poucos dias e/ou se isto gerou prejuizo ou grave dano, pois, se esta
conduta irregular for considerada retardamento e enquadrada na infracdo prevista no art. 155, VII da
NLCC, inevitavelmente resulta na imposicado de pena restritiva (e ndo somente em pena pecuniaria,
a que se refere o art. 162 da NLLC).
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Veja que 0 84° do art. 156 acima transcrito diz que a pena de impedimento do direito de licitar
e contratar com a Administragdo seré aplicada ao responsavel pela infragdo administrativa prevista
no inciso VII do art. 155 da norma federal, ndo dano opcao para a autoridade administrativa aplicar
sancdo menos gravosa (isto €, aplicar tdo somente a pena de multa moratéria para o retardamento).

Para algumas pessoas juridicas, cuja atividade econdmica explorada envolve precipuamente
contratos com a Administragéo, poucos dias de vigéncia da pena de impedimento de licitar e contratar
pode ser mais gravosa que a pena pecuniaria, pois a sancao prevista no art. 156, 111, da NLLC impede
a empresa de ser considerada adjudicataria e veda prorrogacao de contrato administrativo vigente.

Logo, pode-se dizer que existiria a “armadilha” de interpretar que, qualquer tipo de
retardamento, mesmo sem prejuizo, deve ensejar a aplicacdo da pena de impedimento de licitar e
contratar, pois isto podera ser desproporcional a gravidade do fato em alguns casos.

Imagine uma autoridade administrativa, com base no art. 155, VII, combinado com art. 156,
84° da Lei n°® 14.133/2021, impor a pena de impedimento (cujo prazo maximo é de trés anos) a um
fornecedor que celebrou contrato de aquisicao de clipes galvanizados (através de Registro de Precos)
e que incorreu, por poucos dias, em retardamento na entrega do objeto da licitacdo? Certamente,
neste exemplo, uma pena restritiva do direito de licitar e contratar seria uma sanc¢ao desproporcional,
sendo mais justo e adequado impor tdo somente multa moratoria, conforme previsto no edital.

De outro lado, pode existir atraso na entrega de bens, como de alguns medicamentos
essenciais, em que, mesmo quando a mora for por poucos dias, isto pode trazer grave prejuizo na
prestacdo do servico publico de saude, justificando imposicdo de pena restritiva do direito de licitar
e contratar, cumulada com multa moratoria, conforme autorizado no art. 156, 87° da norma geral.

Isto reforca a concluséo de que a expressdo “grave dano a Administracdo, ao funcionamento
dos servicos publicos ou ao interesse coletivo ”, presente na infracdo dar causa a inexecucao parcial
do contrato, deveria ser um outro critério previsto no art. 156, §81° e incidir como causa de aumento
para qualquer infracdo prevista no art. 155 da Lei n°® 14.133/2021, como se explicara adiante.

Outra armadilha no enquadramento da mora contratual na conduta infrativa no art. 155, VII
surge diante do que foi previsto nos artigos 157 e 162 da NLLC.

Com efeito, 0 art. 157 da Lei n°® 14.133/2021 estabelece que, na aplicacdo da san¢ao prevista
no inciso Il do caput do art. 156 desta Lei, sera facultada a defesa do interessado no prazo de 15
(quinze) dias uteis, contado da data de sua intimacdo, simplificando o rito do processo de
responsabilizagdo previsto no art. 158 para imposicéo de pena restritiva de direitos. E o artigo 162,
caput, da norma federal em comento, estabelece que o atraso injustificado na execugdo do contrato

sujeitara o contratado a multa de mora, na forma prevista em edital ou em contrato.



Pergunta-se: o atraso injustificado, a qual se refere o art. 162, deve ser sempre considerado a
infracdo administrativa retardamento na execuc¢éo do objeto do contrato prevista no inciso VII do
art. 155 da Lei federal n® 14.133/2021?

Se a resposta for positiva, seria indcuo prever no art. 157 da NLLC regras diferenciadas para
processamento do infrator que serd punido tdo somente com a pena de multa (j& que é usual atos
normativos estabelecerem rito simplificado para o processo que aplica multa moratdria).

Ou seja, o referido art. 157 ndo poderia ser aplicado para o atraso injustificado mencionado
no art. 162 desta norma geral, pois, como dito alhures, por forca da determinacéo contida no art. 156,
84°, qualquer atraso injustificado (retardamento) implica, no minimo, na imposicdo da pena de
impedimento do direito de licitar e contratar, atraindo, por conseguinte, as regras constantes no art.
158 para processamento do denunciado.

Assim, a partir da interpretacdo acima, deveria ser deflagrado processo de responsabilizacéo,
observando o disposto no art. 158, pois este atraso injustificado (considerado retardamento
estabelecido no inciso VII do art. 155), ird resultar na pena restritiva de direitos, cumulada com multa
moratodria, nos termos do art. 156, 82°, combinado com art. 162, da norma federal.

Se a resposta a pergunta acima for negativa (i.e, 0 atraso injustificado ndo seria a infracéo
retardamento prevista no inciso VII do art. 155), isso significa que a mora contratual deve ser
enquadrada no inciso | do art. 155 (dar causa a inexecucao parcial), para ser possivel aplicar a regra
de dosimetria constante no art. 156, §2° e impor tdo somente multa moratoria (sem estar cumulada
com pena de impedimento).

Afinal, o art. 152, 82° da NLCC estabeleceu que a pena de adverténcia seria aplicada
exclusivamente para 0s casos de inexecucao parcial sem grave dano prevista no art. 155, inciso I, da
norma federal, salvo quando ndo se justificar a imposicdo de penalidade mais grave. E a pena de
multa, por ter natureza pecuniaria, seria obviamente mais grave que a adverténcia.

Somente esta Ultima interpretacdo, no sentido de que o atraso injustificado pode ser
enquadrado no art. 155, inciso I, da norma federal, daria algum sentido a previsao contida no art. 157,
que estabeleceu sobre regras diferenciadas para o processo de responsabilizacdo que apenas ird
resultar na aplicacdo da pena de multa.

Portanto, é preciso que os entes federativos editem ato normativo para superar as “armadilhas”
acima expostas, de modo a compatibilizar as regras constantes nos artigos 155, 156, 157 e 162 da Lei
n° 14.133/2021, sob pena de pena de violagdo do principio da proporcionalidade pelas autoridades
administrativas, no exercicio da sua competéncia sancionadora.

Oportuno registrar uma licdo antiga de Celso Bandeira de Mello sobre o principio da

proporcionalidade no exercicio das competéncias administrativas:



Este principio enuncia a ideia — singela, alias, conquanto frequentemente desconsiderada —
de que as competéncias administrativas s6 podem ser validamente exercidas na extensao e
intensidade correspondente ao que seja realmente demandado para cumprimento da
finalidade de interesse publico a que estdo atrelados (...)

Parece-nos que o principio da proporcionalidade ndo é sendo uma faceta do principio da

razoabilidade?.

Enfim, a norma a ser editada deve trazer regras que garantam a imposicdo de sancOes
proporcionais as infragbes administrativas perpetradas, especialmente nas situacfes de
descumprimento do contrato por atraso no cumprimento de obrigagdes, afastando a inseguranca

juridica.

3.1.2. A previsao, como infracdo autbnoma, da conduta de dar causa a inexecucao parcial
do contrato com grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos servi¢os publicos e ao
interesse coletivo e a falta de regras claras para dosimetria da inexecugdo contratual:

Como dito no tdpico anterior, o descumprimento de um contrato administrativo pode ocorrer
de diversas formas e este inadimplemento de obrigacdes contratuais pode ser total ou parcial.

No que se refere ao descumprimento de obrigacdo prevista no instrumento contratual, €
inegavel que terd maior repercussdo para a Administracdo o descumprimento (total ou parcial) da
obrigacéo principal do contrato (inexecucao do objeto do contrato) quando comparado a inexecugédo
(total ou parcial) de obrigacGes acessorias descritas no instrumento contratual.

Ocorre que o legislador federal optou por trazer duas infragdes autbnomas no art. 155 da
NLCC, que dizem respeito ao mesmo tipo de comportamento irregular, quando previu no inciso | dar
causa a inexecucdo parcial do contrato como uma espécie de conduta infrativa, e no inciso Il
estabeleceu a acdo de dar causa a inexecucdo parcial do contrato que cause grave dano a
Administracéo, ao funcionamento dos servi¢os publicos e ao interesse coletivo como outra infracéo.

E trouxe no inciso I11 do referido art. 155 outro tipo de infragdo relativa ao descumprimento
do contrato, ao prever como conduta infrativa dar causa a inexecuc¢ao total do contrato, sem mencgéo
a existéncia ou nao de grave dano, como fez no inciso Il deste dispositivo.

Ouso dizer que a técnica legislativa adotada ndo teria sido a melhor escolha.

Em primeiro lugar, devemos lembrar o principio hermenéutico que orienta no sentido de uma

a lei ndo contém palavras inuteis (verba cum effectu sunt accipienda), de modo que, ao interpretar

2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 30 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. pp
113.



uma norma legal, deve-se buscar atribuir significado a todas palavras utilizadas pelo legislador,
evitando deixar “de fora” uma expressdo, a pretexto de ser redundante.

Isso quer dizer que, ao utilizar a expressdo “grave”, ao se referir a dano, ndo podemos ignorar
a necessidade de interpretar esta expressao, de modo que a expressao “grave dano” pode indicar que
0 legislador exigiu um prejuizo “extraordinario” na inexecu¢ao parcial do ajuste, isto ¢, um dano mais
significativo e relevante no descumprimento parcial de contrato, para ser possivel a subsun¢do da
conduta irregular do infrator na previsdo contida no inciso Il do art. 155 da NLLC.

Ocorre que, no controle de legalidade dos processos administrativos que apuram a
responsabilidade de contratados realizado por esta Procuradora do Estado, € comum observar que
existem inexecucdes parciais de contratos que geraram algum tipo de prejuizo para a Administracao,
mas que nao necessariamente esta situacdo pode ser classificado como grave dano.

Esta subjetividade do que seria ou ndo grave dano, sem que isto esteja esclarecido em
regulamento, ndo favorece a realizagdo da dosimetria da pena pela autoridade administrativa, visto
que, como citado previamente, o art. 156, 84° da Lei n° 14.133/2021 estabeleceu que as infracbes
previstas no art. 155, incisos I, ll1, IV, V, VI e VII estariam sujeitas a pena de impedimento do direito
de licitar e contratar, quando néo justificar penalidade mais grave, permitindo, por conseguinte, que
a inexecucdo parcial comporte até a pena de declaracdo de inidoneidade.

Na pratica, se a inexecucao parcial for enquadrada no inciso | do art. 155 da NLLC, é bem
provavel que os infratores, para “fugir” da aplica¢do da pena de impedimento, irdo suscitar que o
descumprimento parcial do contrato, o qual sdo acusados, comporta tdo somente adverténcia, sob a
alegacdo de que ndo ocorreu nada muito grave, para enquadramento da sua conduta no referido inciso
Il do art. 155.

Por isso, ao invés de prever como infracdo autbnoma a infracdo constante no inciso 11 do art.
155, seria muito menos problematico o legislador federal estabelecer um Unico tipo administrativo
dispondo sobre a conduta infrativa “dar causa a inexecugdo parcial do contrato”, sendo que a
existéncia ou ndo de grave dano (de um prejuizo “extraordinario”) estaria estabelecida, em outro
dispositivo, como um critério a ser averiguado para definicdo da penalidade cabivel. Ou seja, a
previsdo do tipo autdbnomo no inciso Il do art. 155 da NLLC pode gerar a armadilha da realiza¢do da
dosimetria na aplicacdo de sancao proporcional a gravidade da irregularidade praticada.

Por isso, considerando que a existéncia ou ndo de grave dano a Administracdo, ao
funcionamento dos servigos publicos e ao interesse coletivo poderd repercutir na dosimetria das
sangdes, € crucial regulamentar o que sera considerado este grave dano, para minimizar avaliacdes
subjetivas pela autoridade administrativa responsavel pela aplicagéo da sangéo, gerando inseguranca

juridica aos administrados.



Enfim, a técnica legislativa adotada ndo teria sido a melhor e pode ter criado “armadilhas” na
realizacdo da dosimetria das sancBes (inseguranca juridica, com possibilidade de penalidades
desproporcionais), agravado pelo fato de que o art. 155 ndo previu que pode ocorrer grave dano para
as demais infracGes administrativas, em especial no caso de inexecucao total (inciso I11) e na hipétese
de retardamento do ajuste (inciso VII).

Por isso, é imprescindivel que ato normativo esclareca o que sera considerado grave dano e
realize a gradacdo das penas, para esclarecer o que comportara realmente tdo somente adverténcia,
quais parametros devem ser verificados para impor a pena de impedimento, indicando também
quando serd justa e proporcional, diante de uma inexecucdo parcial, aplicar pena de declaracdo de

inidoneidade, sancéo restritiva com repercussao para todos entes federativos.

3.1.3. A necessidade de esclarecer se a regra no 83° do art. 156 da NLLC refere-se a
multa compensatoria e indicar percentuais e base de calculo da multa moratoria:

O art. 156, 87°, da Lei federal n° 14.133/2021, previu que a multa, sancdo de natureza
pecuniaria, pode ser cumulada com qualquer outra sancao, inclusive com pena de adverténcia.

Enguanto a multa moratoria é aplicada em caso de atraso no cumprimento de obrigacéo, a
multa compensatdria, chamada por Fabio Mauro de Medeiros e Mdnica Antinarelli de multa
cominatoria®, € imposta ao infrator quando existe algum tipo de inadimplemento, para compensar o
ente contratante por ndo ter sido honradas as obrigac6es assumidas perante a Administracéo.

O paréagrafo Unico do art. 162 tratou das duas espécies de multa, ao dispor que a aplicacdo de
multa de mora ndo impedira que a Administracao a converta em compensatoria e promova extingao
unilateral do contrato com a aplicacdo cumulada de outras sancdes previstas nesta lei.

O art. 156, 83° traz regra importante quando estabelece que a multa (sangéo prevista no inciso
Il deste artigo), calculada na forma do edital ou 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 contratacao direta.

E bastante pertinente a fixacdo, pela Lei n° 14.133/2021, de percentuais minimos e maximos
para pena pecuniaria, porque 0s artigos 86 e 87 da Lei n° 8.666/1993 remetiam ao instrumento
convocatorio ou contrato fixar as regras para calculo da multa (percentual e base de calculo).

Logo, pela legislacdo anterior, existia ampla liberdade da autoridade administrativa na fixacéo

das regras de aplicacdo das multas, gerando riscos de serem fixados percentuais e/ou base de calculos

3 ANTINARELLI, Monica; MEDEIROS, Fabio Mauro de. Tratado da Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos: Lei 14133/21 Comentado por Advogados Publicos/Leandro Sarai — 3 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Juspodivm, 2023, pp.



desproporcionais a gravidade da infracdo, quando considerado o objeto da licitagdo, valor da
contratacdo e capacidade econdmica dos interessados em contratar com o ente publico.

Voltando a andlise das regras da NLLC, ndo obstante o legislador federal tenha indicado no
art. 162 existir dois tipos de multa (moratéria e compensatoria), o art. 156, §3° utilizou apenas a
expressdo “multa”, sem qualquer distincdo. Embora a interpretacdo mais razoavel deste dispositivo
indique que tais percentuais (0,5% e 30%) se referem & multa compensatoria, decorrente do
inadimplemento de contrato (ou condutas equiparadas), o regulamento poderia deixar isso mais claro
e estabelecer diretrizes para sua quantificacdo, evitando problemas na aplicacdo de penas pecuniérias.

Além disso, seria melhor que o legislador federal também tivesse estipulado percentuais
minimos e maximos para a multa moratoria, especialmente se for fixado percentual diario (um
percentual para cada dia de atraso), bem como indicado a base de calculo da multa de mora. Ademais,
0 retardamento/atraso no cumprimento do contrato pode ser referir a obrigacdo principal do ajuste
(objeto do contrato), no todo ou em parte, bem como pode ocorrer mora no adimplemento de
obrigacOes acessorias constantes no instrumento contratual (outros deveres do contratado).

A critica a falta de previsdo na NLLC de regras para quantificacdo da multa moratoria é
encontrada no artigo juridico “Nova lei de licitagdes: qual a base de cdlculo das multas moratoria e

compensatéria”, publicado pela Equipe Técnica da Zénite *;

Ja no que toca a multa moratéria, compreende-se que a lei ndo delimitou limites expressos e
precisos para tal san¢éo, de modo a remeter a sua fixacdo como clausula necessaria em todo
contrato. Sendo assim, a Administracdo dispde de relativa discricionariedade para fazé-lo,
podendo se referenciar nos percentuais previstos (especialmente 0 maximo).

Seguramente, essa liberdade néo autoriza a Administracdo fixar pardmetros para a liquidagéo
da multa que resultem em penalidades desproporcionais ou ndo razoaveis. Antes disso, ndo
apenas a metodologia para a liquidacdo da multa, assim como a defini¢éo da base de célculo
para a sua incidéncia deverdo conciliar a necessidade de sancionar a mora no cumprimento
dos encargos contratuais com a impossibilidade de que a sancéo resulte em enriquecimento
indevido da Administracdo, o que seria verificado na hipotese de os valores da multa
extrapolarem de forma desmedida o0 necessario para recompor 0s prejuizos provocados pela

impontualidade no cumprimento das obrigagdes contratuais.

4 Equipe Técnica da Zénite. Nova Lei de Licitaces: qual a base de calculo das multas moratdrias e compensatéria?
Publicado em 31 de janeiro de 2023, disponivel em https://zenite.blog.br/nova-lei-de-licitacoes-qual-a-base-de-calculo-
das-multas-moratoria-e-compensatoria/, acesso em 11.07.2025.



https://zenite.blog.br/nova-lei-de-licitacoes-qual-a-base-de-calculo-das-multas-moratoria-e-compensatoria/
https://zenite.blog.br/nova-lei-de-licitacoes-qual-a-base-de-calculo-das-multas-moratoria-e-compensatoria/
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Por conseguinte, diante da lacuna normativa, ha o risco de que uma interpretacdo equivocada
do art. 156, 83°, da Lei n® 14.133/2021 leve a aplicagdo de multas moratdrias desproporcionais, com
a adocéo do percentual de 0,5% por dia de atraso, para todo e qualquer tipo de contratacao.

Afinal, com a incidéncia do referido percentual para cada dia de atraso, a consequéncia € que,
se ocorrer, por exemplo, 30(trinta) dias de mora contratual (situacdo que acontece muito na pratica,
na minha experiéncia na analise de processos sancionatorios), isto resultaria em multa moratoria de
15% (quinze por cento) sobre o valor do contrato, 0 que se mostraria contrario ao principio da
proporcionalidade em algumas situacdes.

Desse modo, levando-se em conta que o inciso XV1 do art. 92 da Lei n° 14.133/2021 preceitua
como clausula necessaria de todo instrumento contratual a indicacdo das penalidades cabiveis, valores
das multas (i.e., moratdria e compensatoria) e suas respectivas bases de célculo, seria salutar que os
atos normativos editados pelos entes federativos tragam regras sobre percentuais minimos e maximos
de multa moratéria, além da sua base de célculo, para nortear a elaboracdo de instrumentos

convocatorios e contratos, evitando equivocos na interpretacao do texto da NLLC.

3.1.4. A possibilidade de imposicdo de penalidade mais grave no caso das infragdes
contidas no art. 155, incisos I, I, 111, 1V, V, VI, VII, da NLCC pode ocasionar inseguranca
juridica se ndo houver regulamentacdo dos parametros para aplicacdo de sangdes:

O art. 156 da Lei federal n° 14.133/2021 representa uma grande evolucdo na dosimetria das
san¢Oes, quando comparado ao antigo art. 87 da Lei federal n° 8.666/1993.

Em primeiro lugar, o art. 156, 85°, estabeleceu que infragdes previstas nos incisos VIII, IX,
X, XI e XII do referido art. 155, necessariamente ensejariam a aplicacdo da pena de declaracéo de
inidoneidade, ndo admitindo outra sancdo. Ademais, estes dispositivos descrevem condutas ilicitas
graves (como apresentacdo de documento/declaracdo falsa, fraude a licitacdo, fraude a contrato),
inclusive tipificadas como crime e também como atos lesivos a Administracdo (tipificados pela Lei
federal n°® 12.846/2013).

Além disso, a Lei federal n°® 14.133/2021 procurou estabelecer que a subsuncédo da conduta
irregular nas infracdes previstas nos incisos I, I11, IV, V, VII, no minimo, a pena de impedimento de
licitar e contratar, admitindo a aplicacdo da pena de adverténcia tdo somente para a inexecucdo parcial
sem grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos servicos publicos e ao interesse coletivo.

Todavia, no caso dos ilicitos administrativos previstos nos incisos | a V11 do art. 155, observa-
se que o legislador federal, embora tenha fixado a pena “minima”, admitiu a aplicacdo de sangdo mais
gravosa, ao dispor, ao final dos pardgrafos 2° e 4° do art. 156, quando néo se justificar a imposicéo

de penalidade mais grave.
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Esta previsdo podera se tornar uma “armadilha” e propiciar sangdes desproporcionais Se N0
houver regras objetivas disciplinando os critérios constantes no art. 156, §1° da Lei n°
14.133/2021, dispositivo que estabelece que, na aplicacdo das sangdes, serdo considerados a natureza
e a gravidade da infracdo cometida, as peculiaridades do caso concreto, as circunstancias
agravantes ou atenuantes, os danos que dela provierem para a Administracdo Publica e a
implantacdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade.

Logo, € essencial regulamentar dos pardmetros para imposi¢ao de penalidade mais grave,
conforme critérios estabelecidos no art. 156, §1° supracitado, para evitar o arbitrio da autoridade
administrativa e sangdes desproporcionais a gravidade da infragdo perpetrada.

A regulamentacdo dos referidos critérios € importante também para dosimetria da pena de
declaracéo de inidoneidade (incisos V111 a Xl do art. 155), considerando que o tempo de restri¢éo ao
direito de licitar e contratar, decorrente desta san¢ao, pode variar de 3 a 6 anos. E nem sempre existe
a garantia de que o infrator sera reabilitado da inidoneidade no prazo previsto no art. 163, Ill, da
NLLC, ja que este dispositivo exige o cumprimento de outras condi¢des (além do requisito temporal).

Por fim, importa destacar que a mera transcricdo do texto da Lei federal n°® 14.133/2021 nas
minutas dos contratos, na clausula sobre a penalidades, pode ser questionada pelos 6rgéaos de controle
se ndo existir a devida regulamentacdo de todas regras necessarias para dosimetria das sancoes.
Durante a vigéncia da Lei n° 8.666/93, o Tribunal de Contas da Unido, em inlimeros acordaos®,
considerou que houve falha da Administracao prever clausulas sancionatdrias genéricas em editais.

Desse modo, a realizacdo da regulamentacé@o dos critérios previstos no 81° do art. 156, §1°,
bem como dos parametros para imposicdo de penalidade mais grave, a que se refere os paragrafos 2°

e 4°do art. 156 da NLLC, é essencial para seguranca juridica e para boa atuacdo da Administracao.

3. CRIACAO DE NORMAS DE CARATER NAO-GERAL SOBRE
DOSIMETRIA DAS SANCOES PELOS ESTADOS-MEMBROS

As “armadilhas” que podem surgir na realizagdo da dosimetria das san¢es administrativas da

NLLC pode ser superada através da edicdo de atos normativos pelos demais entes federativos.

> ACORDAO 2271/2016 - PLENARIO, PROCESSO 016.978/2014-5

“9.2.6. falhas na estipulacdo das sancdes no contrato de T, que possuia clausulas genéricas transcritas da Lei
8.666/1993, identificadas no processo de planejamento do Contrato 19/2008, afrontam o disposto na Lei 8.666/1993,
art. 6°, inciso 1X, alinea "e", art. 55, incisos VIl e VIII, na Lei 9.784/1999, art. 68, e na Instrucdo Normativa - SLTI/MP
4/2010, art. 15, inciso I, alinea "h"; art. 17, § 1° inciso IX (...)";



https://contas.tcu.gov.br/sagas/SvlVisualizarRelVotoAcRtf?codFiltro=SAGAS-SESSAO-ENCERRADA&seOcultaPagina=S&item0=567554
https://conecta-tcu.apps.tcu.gov.br/tvp/
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Neste caso, imperioso lembrar que os Estados-Membros tem competéncia legislativa para
editar, no exercicio da competéncia suplementar, disposi¢fes sobre dosimetria das sancbes
administrativas, porquanto a competéncia privativa da Unido, para estabelecer normas gerais sobre
licitagOes e contratos (art. 22, XXVII, da CF/88), ndo afasta a competéncia dos Estados-membros de
editarem, em carater suplementar, normas destinadas a suprir lacunas ou detalhar normas gerais (art.
24, 8§2° da CF/88), atendendo as suas particularidades locais (art. 24, 83° da CF/88)

Como ensinava a saudosa Procuradora do Estado da Bahia Alice Gonzales Borges, em seu
artigo Normas Gerais no Estatuto de LicitacGes e Contratos Administrativos®, normas gerais s&o
"aquelas que, por alguma razdo, convém ao interesse publico sejam tratadas por igual, entre todas
as ordens da Federacao, para que sejam devidamente instrumentalizados e viabilizados os principios
constitucionais com que tem pertinéncia”.

Logo, a Lei federal n® 14.133/21 néo pode determinar ou impor todas as regras que devem ser
adotadas pelos Estados, Distrito Federal e Municipios em suas contratacdes, sob pena de
malferimento da sua autonomia para legislar sobre suas particularidades, como acabou fazendo em
alguns dispositivos, a exemplo do art. 156, 86°, inciso I, da NLLC.

Isso quer dizer que, desde que observadas as normas gerais constantes na editada pela Unido,
os Estados-Membros podem criar, inclusive por lei, normas de carater ndo-geral sobre licitagdes e
contratos administrativos no &mbito de suas unidades federativas.

Por isso, no exercicio da sua competéncia legislativa suplementar, em 28 de novembro de
2023, o Estado da Bahia editou a Lei estadual n® 14.634/2023. Em seu artigo 2°, a norma estadual
explicita que aplica-se a Lei Federal n° 14.133, de 01 de abril de 2021, que estabelece as normas
gerais de licitacdo e contratacdo, aos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica do Estado da
Bahia, mas ressalva que as matérias regidas pelas normas de carater ndo-geral constantes da Lei
Federal n° 14.133, de 01 de abril de 2021, incompativeis com o exercicio da autonomia
administrativa do Estado da Bahia, serdo disciplinadas pela legislacéo estadual.

Entre as matérias de carater ndo-geral que foram disciplinadas na Lei estadual n° 14.634/2023
incluem-se as que dispdem sobre competéncia, composicdo de 6rgdos e comissdes, infracoes,
sancGes administrativas, processo sancionatério de licitantes e contratados e transgressoes
disciplinares de agentes publicos em contratacGes administrativas.

Além disso, o Estado da Bahia optou por editar o Decreto estadual n° 23.113/2024 para
regulamentar a dosimetria das sang¢des, com o propdsito de garantir que a responsabilizagdo do

infrator de ocorra de forma proporcional a gravidade da infracdo administrativa perpetrada,

6 BORGES, Alice Gonzales. Normas Gerais no Estatuto de Licitagdes e Contratos Administrativos. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991.
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detalhando os critérios preceituados no art. 156, 81° da norma geral e os parametros que justificam a

imposic¢ao de penalidade mais grave, como previsto no art. 156, 88 2° e 4°, todos na NLLC.

4. AS EXCECOES TRAZIDAS NA LEI ESTADUAL N° 14.634/2023
PARA ALGUMAS REGRAS DE DOSIMETRIA DA NORMA GERAL

Como explicado anteriormente, no exercicio da sua competéncia suplementar, o Estado da
Bahia optou por editar sua propria Lei de Licitagdes e Contratos para dispor sobre normas ndo-gerais,
respeitando as normas de carater geral constantes na Lei federal n° 14.133/2021.

Primeiramente, cumpre registrar que o art. 47 da Lei estadual n® 14.634/2023" adotou, como
infracbes administrativas, as condutas previstas no art. 155 da Lei federal n® 14.133/2021,
incorporando, por conseguinte, todos os “tipos administrativos” criados pelo legislador federal.

Além disso, o art. 47, 81° da referida norma estadual estabeleceu que estdo sujeitas a
responsabilizacdo as condutas infrativas praticadas em qualquer fase da licitagdo (inclusive se houve
contratacdo direta) ou da execucdo do contrato, como também os ilicitos praticados por interessados
nos procedimentos auxiliares (art. 78 da norma geral) e por beneficiarios de pagamento de
indenizacgéo (prestadores de servigo sem lastro contratual).

Todavia, apesar de a norma estadual supracitada ter incorporado todas infracfes
administrativas constantes do art. 155 da Lei Federal n® 14.133/2021, o legislador baiano trouxe uma
regra distinta no que concerne a responsabilizacdo por retardamento/atraso no cumprimento das

obrigac6es e no que diz respeito a aplicacdo da pena de adverténcia, assim dispondo em seu art. 48:

Art. 48 - Aos responsaveis pelo cometimento de infracBes administrativas serdo aplicadas as
sanc¢des previstas nos incisos | a IV do caput do art. 156 da Lei Federal n°® 14.133, de 01 de
abril de 2021.

" Art. 47 - Ficam adotadas como infragdes administrativas as condutas constantes do art. 155 da Lei Federal n® 14.133,
de 01 de abril de 2021.

§ 1° - Os atos lesivos integrantes do rol do art. 5° da Lei Federal n° 12.846, de 01 de agosto de 2013, ficam integrados a
esta Lei como condutas infrativas, independentemente de regulamentacao.

§ 2° - Ficam igualmente sujeitos a responsabilizacdo preconizada por esta Lei, se incorrerem nas infrag@es administrativas
previstas no caput deste artigo:

| - os interessados que participem dos procedimentos auxiliares a que se refere o art. 78 da Lei Federal n°® 14.133, de 01
de abril de 2021;

Il - os beneficiarios de pagamentos de processos de indenizacdo decorrentes do reconhecimento de nulidade da
contratacdo a que se refere o art. 149 da Lei Federal n® 14.133, de 01 de abril de 2021;

§ 3° - Os atos previstos como infragBes administrativas nesta Lei ou em outras leis de licitagBes e contratos da
Administracdo Publica que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei Federal n® 12.846, de 01 de agosto de
2013, serdo apurados e julgados conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade
competente definidos na referida lei.



14

8 1° - O retardamento da execucdo ou da entrega do objeto da licitacdo sem motivo
justificado, descrito como infragdo administrativa pelo inciso VII do art. 155 da Lei Federal
n°® 14.133, de 01 de abril de 2021, poderd ser apenado com adverténcia, multa, ou
impedimento de licitar e contratar, quando n&o se justificar a imposicao de penalidade mais
grave, conforme critérios definidos em Regulamento.

§ 2°- As sanc0es de adverténcia, de impedimento de licitar e contratar e de inidoneidade para
licitar e contratar, previstas nos incisos I, 11l e 1V do caput do art. 156 da Lei Federal n°
14.133, de 01 de abril de 2021, poderdo ser aplicadas cumulativamente com a sancdo de
multa prevista no inciso Il do caput do mesmo artigo.

§ 3° - Os efeitos da imposicdo das sancGes ao infrator que também participa dos
procedimentos auxiliares previstos no art. 78 da Lei Federal n®14.133, de 01 de abril de 2021,
serdo estabelecidos em Regulamento.

Veja que o art. 48 da lei baiana indicou que o retardamento da execucéo ou entrega do objeto
da licitacdo, previsto no art. 155, VII, da norma federal, pode comportar desde a pena de adverténcia,
multa ou até impedimento de licitar e contratar, quando néo justificar sangdo mais grave (pena de
declaracé@o de inidoneidade). Isso quer dizer que o atraso injustificado sempre serd enquadrado na
infracdo contida no art.155, VII, da NLLC, mas isto ndo quer dizer que este necessariamente sera
punido com a pena de impedimento, como indica o art. 156, 84° para o retardamento.

A primeira vista, esta proposta da lei baiana estaria contraria & busca da seguranca juridica
apregoada neste artigo. Todavia, é possivel defender que tal previsdo buscou dar liberdade para o
regulamento dar o tratamento proporcional e adequado aos diversos tipos de atrasos na execucédo de
instrumentos contratuais que sao verificados no ambito das contratagdes administrativas. A
regulamentacéo iria tratar do atraso de poucos dias no fornecimento de bens comuns até a mora na
entrega de produtos essenciais (na area de saude, seguranca publica, etc.), incluindo também as
situacOes de atraso que resultam em grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos servigcos
publicos e ao interesse coletivo.

Ressalvada a excecdo acima, quanto as sancbes cabiveis em caso de retardamento/atraso
injustificado, os critérios de dosimetria constantes no art. 156, 81° da NLLC foram incorporados na
legislagdo da Bahia através do art. 49 da Lei estadual n° 14.634/20238, dispositivo que também trouxe

regras para base de célculo da multa.

8 Art. 49 - Na aplicacdo das san¢Bes administrativas serdo observados os critérios estabelecidos nos §81°a 5° e 7° do art.
156 da Lei Federal n® 14.133, de 01 de abril de 2021, na forma do Regulamento.

§ 1° - No caso de atraso injustificado na execucdo do contrato, a multa de mora, se fixada em percentual diario, ndo se
sujeitard ao limite minimo estipulado no § 3° do art. 156 da Lei Federal n® 14.133, de 01 de abril de 2021, devendo ser
fixada conforme pardmetro estabelecido em Regulamento.

§ 2°- A aplicacdo de multa de mora ndo impedira que a Administracdo a converta em compensatéria e promova a extingdo
unilateral do contrato, com a aplicacdo cumulada de outras san¢des previstas nesta Lei.

§ 3°- Nas hipdteses em que ndo houver valor contratado, a sangéo de multa podera ter como base o valor correspondente
ao objeto adjudicado ou, quando for o caso, da estimativa da contratac&o.
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Existe uma diferenca no tratamento dado a percentual da multa previsto no art. 156, 83° da
Lei federal n° 14/133/2021 pela lei baiana, visto que o referido art. 40 da Lei estadual n® 14/634/2023
admitiu que, quando for fixado percentual diario, este ndo se submetera ao limite minimo previsto na
norma geral. O motivo desta escolha foi porque se considerou gravoso estipular o percentual 0,5%
por dia para multa de mora ocorrida na entrega de determinados bens e servigos comuns, que séo
contratados pela Administracdo através de Registro de Pregos, cujos fornecedores envolvem
majoritariamente empresas de pequeno porte ou microempresas.

Assim, segundo o art. 49 da atual lei baiana de licitacdes e contratos, cabera ao regulamento
estadual disciplinar o percentual da multa moratéria (a ser aplicada em caso do retardamento previsto
no art. 155, VII, da NLLC) e também da multa compensatoria (a ser imposta em caso de nao
celebracédo do contrato ou inexecugéo contratual, total ou parcial).

E, foi com base nesta permissdo constante no art. 49 da Lei estadual n® 14.634/2023, que ndo
seguiu integralmente o disposto no art. 156, 83° da NLLC, pois o Decreto estadual n° 23.113/2024
estabeleceu, no seu art. 9°, 81°, que se fixada em percentual diario, o indice da multa de mora ndo
podera ser inferior a 0,1% (um décimo por cento), do valor da obrigacdo descumprida ou da
estimativa arbitrada de seu custo.

As previsdes acima foram algumas formas de superar “armadilha” na aplicagdo de sangdes

por atraso injustificado, bem como para prevenir multas desproporcionais, em alguns casos.

5. REGRAS DE DOSIMETRIA DAS SANCOES DO DECRETO N°
23.133/2024 QUE BUSCARAM SUPERAR EVENTUAIS ARMADILHAS

O Decreto Estadual n° 23.133/2024 foi resultado da atuacdo desta Procuradora do Estado,
juntamente com outro colega da PGE/BA®, somada a colaboragéo de servidores da Superintendéncia
de Recursos Logisticos da Secretaria da Administracdo — SRL/SAEB??, Orgéo Central do Sistema de
Registro de Cadastral do Estado da Bahia.

As regras deste regulamento foram inspiradas nas disposicdes contidas no Decreto Estadual
n° 13.967/2012, primeiro ato normativo a tratar sobre dosimetria das san¢des da antiga lei baiana de

licitaces e contratos (Lei estadual n° 9.433/05).

® Procurador do Estado da Bahia André Luis Magalhdes
10 Servidores da SRL/SAEB: Liliane Barbosa Britto, Fabio Vinicius Santos Neves, Geisiane Dias Magalhaes e Cesar de
Araljo Gomes.
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O decreto editado pelo Estado da Bahia, em 09 de outubro de 2024, ndo foi o primeiro
regulamento feito por Estado-Membro para dispor sobre regras para aplicacdo das sancGes previstas
na Nova Lei de Licitacdes e Contratos, pois o Estado do Parana foi o pioneiro a tratar da dosimetria
das penalidades, através do Decreto n° 10.086, de 17 de janeiro de 2022, diploma que disciplinou
circunstancias agravantes, atenuantes e reincidéncia. Tem-se também conhecimento de que o Decreto
n° 441/2024 editado pelo Estado de Santa Catarina, 0 qual também traz regras e diretrizes para
aplicacdo de sangbes, conforme critérios previstos no art. 156, 81° da Lei federal n° 14.133/2021,
tendo inclusive fixado penas maximas cabiveis ilicitos e disciplinado percentuais de multa
compensatéria para determinadas situacées.

A Unido Federal, até a data da elaboracdo deste artigo!!, ainda ndo tinha concluido a
elaboracdo do seu decreto regulamentar. Mas, o Ministério da Gestdo e da Inovacdo em Servicos
Plblicos editou Instrugdo Normativa SSC/MGI N° 217, de 23 de dezembro de 20242, dispondo sobre
procedimento de apuragdo de infracdo e aplicacdo de sancdo administrativa, previstas na Lei n°
14.133/2021, no ambito do referido 6rgéo federal.

Esta instrucdo avancou bastante na disciplina da dosimetria de sangdes, ao explicar as
condutas infrativas previstas no art. 155 da NLCC, estabelecer pena minima e maxima para algumas
infracdes passiveis de pena de impedimento, e também prever agravantes, atenuantes e reincidéncia.

No entanto, percebe-se que alguns pontos duvidosos ndo foram esclarecidos, bem como
alguns critérios do art. 156, 81° da NLLC ndo foram tratados na supracitada IN N° 217/2024. Isto é,
ndo se definiu o que é grave dano na inexecucdo parcial, nem o critério danos que dela provierem
para a Administracdo, e tampouco foi tratada a questdo do enquadramento do atraso injustificado
como retardamento e 0s percentuais minimos e maximos para multa moratéria. E aplicabilidade desta
IN restrita ao referido Ministério ndo traria seguranca juridica suficiente.

Diante deste cenario, pode-se dizer, entdo, que Decreto Estadual n°® 23.113/2024 seria um
pouco diferente em relacdo aos atos normativos supracitados, ndo apenas em virtude das ressalvas a
algumas regras da norma geral que foram feitas na Lei estadual n°® 14.634/2023 quanto a aplicacéo

da pena de adverténcia e pena de multa moratdria, mas principalmente por trazer parametros para

11 Em consulta a Lista de atos normativos e estagios de regulamentacio da Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, atualizada
em 10/06/2025, encontra-se em andamento a elaboragdo do “Decreto de Sangdes” pela equipe técnica encontra-se em
andamento, conforme informagéo extraida https://www.gov.br/compras/pt-br/nlic/lista-de-atos-normativos-e-estagios-
de-regulamentacao-da-lei-14133-de-2021.pdf, acesso em 10.07.2025.

12 BRASIL, Instrugdo Normativa SSC/MGI N° 217, de 23 de dezembro de 2024. Disp&e sobre o procedimento de apuragédo
de infracdo e aplicagdo de san¢do administrativa cometida durante a licitacdo ou a execucdo de contrato administrativo,
no ambito do Ministério da Gestdo e da Inovagdo em  Servicos Puablicos, disponivel em
https://bibliotecadigital.economia.gov.br/bitstream/123456789/532902/1/INSTRU%C3%87%C3%830%20NORMATI
VA%20SSC_MGI1%20N%C2%BA%20217%2C%20DE%2023%20DE%20DEZEMBRO%20DE %202024%20-
%20INSTRU%C3%87%C3%830%20NORMATIVA%20SSC_MGI1%20N%C2%BA%20217%2C%20DE%2023%20
DE%20DEZEMBRO%20DE%202024%20-%20D0U%20-%20Imprensa%20Nacional.pdf, acesso em 11.07.2025.



https://www.gov.br/compras/pt-br/nllc/lista-de-atos-normativos-e-estagios-de-regulamentacao-da-lei-14133-de-2021.pdf
https://www.gov.br/compras/pt-br/nllc/lista-de-atos-normativos-e-estagios-de-regulamentacao-da-lei-14133-de-2021.pdf
https://bibliotecadigital.economia.gov.br/bitstream/123456789/532902/1/INSTRU%C3%87%C3%83O%20NORMATIVA%20SSC_MGI%20N%C2%BA%20217%2C%20DE%2023%20DE%20DEZEMBRO%20DE%202024%20-%20INSTRU%C3%87%C3%83O%20NORMATIVA%20SSC_MGI%20N%C2%BA%20217%2C%20DE%2023%20DE%20DEZEMBRO%20DE%202024%20-%20DOU%20-%20Imprensa%20Nacional.pdf
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imposicéo de penalidade mais grave, conforme previsto para algumas infragdes no art. 156, 88§2° e
4° da norma federal, com etapas para calculo das penas restritivas de direito, a partir dos critérios
constantes no art. 156, 81° da NLLC.

Cumpre, portanto, apresentar como foram tratados os parametros para dosimetria das sangdes
no Decreto Estadual n° 23.133/2024, editado pelo Estado da Bahia, buscando superar eventuais

“armadilhas” na aplicacdo das penalidades previstas na Lei federal n° 14.133/2021.

5.1. Parametros para dosimetria das sancdes trazidos pelo Decreto Estadual n°
23.133/2024

O Decreto Estadual n° 23.133/2024 inicialmente explicita no Capitulo | seu ambito de
aplicacdo, para, em seguida, o Capitulo Il tratar das InfracGes Administrativas, ocasido em que foram
fixadas algumas premissas que servem de “guia” para realizacdo do enquadramento juridico da
conduta ilicita praticada e sanc¢éo cabivel (dosimetria).

Por isso, no Capitulo Il do referido decreto, foi tratado o problema levando em topico anterior,
pois definiu-se o que seria grave dano a Administracéo, ao funcionamento dos servigcos publicos e
ao interesse coletivo.

Entendeu-se que o grave dano ndo seria um prejuizo de natureza material, pois este dano ao
erario seria considerado causa de aumento de pena na dosimetria das penas restritivas de direito, em
atencdo ao disposto no art. 156, 81°, inciso IV, que estabelece como parametro para aplicacdo das
sancOes os danos que dela provierem para a Administragdo Publica.

O grave dano, ao qual se refere o art. 155, Il, da norma geral, seria aquele prejuizo
“extraordinario”, que traz repercussao significativa ao desempenho das atividades da Administracao
e na prestacao do servigo publico (direta ou indiretamente pelo ente estatal); enquanto que o grave
dano ao interesse publico seria um prejuizo relevante para os interesses coletivos de natureza
transindividual, tutelados pela Lei federal n® 7.375/1985.

Era importante trazer este conceito no inicio do decreto estadual, visto que o grave dano ndo
sera uma situacao que repercutira tdo somente na avaliacao da inexecucdo parcial do contrato, prevista
no art. 155, incisos | e Il, da NLLC, como o legislador federal deixou a entender, pois isto deve ser
averiguado também no retardamento/atraso injustificado na execu¢do do contrato, previsto no inciso
VI deste art. 155 da NLCL. Vejamos a regra constante no art. 2° do Decreto estadual n® 23.113/2024:

Art. 2° (...
§ 2° - Considera-se grave dano, para os fins do disposto neste Decreto:
I - & Administracdo ou ao funcionamento dos servicos publicos:

a) o comprometimento parcial do regular funcionamento de 6rgéo ou de entidade administrativa
responsavel pela prestacdo de servigo publico;
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b) a interrupcéo efetiva da prestagdo de servico publico;

Il - ao interesse coletivo:

a) o comprometimento dos direitos e garantias tutelados pela Lei Federal n®7.347, de 24 de julho
de 1985, em especial o dano ao meio ambiente, patriménio histdrico, artistico ou cultural;

b) o desabastecimento de produto essencial, entendido como aquele cuja supressdo possa
comprometer a salide e seguranca das pessoas;

§ 3°- O atraso no cumprimento de obrigacdo contratual, inclusive na hip6tese de grave dano a
Administragdo, ao funcionamento dos servicos publicos ou ao interesse coletivo, sera
classificado no inciso VII do caput do art. 155 da Lei Federal n® 14.133, de 01 de abril de 2021,
sujeitando-se as cominacOes legais respectivas, na forma do § 1° do art. 48 da Lei 14.634, de 28
de novembro de 2023, observado o disposto neste Decreto.

Outra premissa que o legislador baiano adotou para fazer a gradacao das penas cabiveis para
0 caso de inexecucdo de contrato foi realizagdo de diferenciacdo da natureza da obrigacédo
descumprida. Isto €, deve ser analisado se ocorreu a inexecucdo de obrigacao principal ou se foram
descumpridas obrigacdes acessorias, sendo que, neste ultimo caso, cumpre verificar se o
inadimplemento da obrigacdo acessdria comprometeu a execucao do objeto do contrato.

Diz o art. 3°, em seus paragrafos 5°, 6° e 7°, do Decreto Estadual n° 23.133/2024, que para

imposigéo das sancdes, deve ser feita a distin¢do entre obrigagéo principal ou acessoria, descrevendo

0 que seria obrigacdo acessoria (obrigacdo instrumental, secundaria e formal), e orientando, ao final,

que o inadimplemento de obrigacé@o acessoria que retarde, comprometa ou impega a execucdo da

obrigacdo principal, seré considerado descumprimento desta. Ou seja, se o descumprimento de

obrigacéo acessoria impede a execucdo do objeto do contrato, o infrator serd punido como se tivesse
descumprido a obrigacéo principal.

O Capitulo 111 tratou das Sancdes Administrativas, sendo que a Se¢éo | iniciou indicando as
espécies de sancdo (adverténcia, multa, impedimento e inidoneidade) e sua classificacdo (repreensiva,
pecuniaria e restritiva de direitos). As Secdes seguintes (as Secdes I, 111, IV e V) trataram de cada
uma das san¢des isoladamente e depois indicou quando a situacdo se sujeitara a penalidade mais
grave, seguindo a orientacao do legislador federal constante no art. 156, 8§2° e 4° no sentido de fixar
a “penalidade minima”, mas admitir san¢do mais gravosa.

Assim, entendeu-se que a pratica da conduta infrativa inexecucéo parcial de contrato, prevista
no inciso I do art. 155 da Lei federal n® 14.133/21, ndo implica necessariamente na imposicao da pena
de adverténcia para toda e qualquer situagdo, visto que o art. 8156, 82° da NLLC preceituou que esta
pena repreensiva sera aplicada quando nao justificar a imposicao de penalidade mais grave.

A previsdo constante no art. 156, §1° da norma geral foi interpretada no sentido de que é

possivel aplicar a pena de multa, pena de impedimento e até declaragdo de inidoneidade®®, em caso

13 Esta “penalidade maxima” ird ocorrer quando a pena de impedimento, ap6s incidéncia dos critérios de dosimetria,
ultrapassar trés anos (36 meses), eis que a pena de declaracdo de inidoneidade foi prevista com prazo de restri¢éo de 3 até
6 seis anos (vide art. 156, 85° da norma federal).
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de descumprimento parcial de ajuste (penalidades mais graves que a adverténcia), sem olvidar que o
87° deste art. 156 permitiu que adverténcia fosse cumulada com multa.

Como explicado previamente, somente existe uma regra “fechada” de dosimetria na norma
federal em comento em relacdo as condutas infrativas descritas nos incisos VII1 a XII do art. 155 da
Lei federal n® 14.133/21, em que o art. 156, 85° determinou que os referidos ilicitos serdo punidos
com a pena de declaragdo de inidoneidade, ndo admitindo outra sancdo (o art. 156, §7°s6 se permitiu
que esta declaragdo de inidoneidade fosse cumulada com multa).

Portanto, considerando o disposto no art. 156, §82° e 7°, bem como a previsdo contida no art.
48, 82° da Lei estadual n° 14.634/2023, a infragdo ensejar inexecucao parcial do contrato, prevista
no art. 155, I, da norma federal, foi graduada da seguinte forma no Regulamento baiano:

Art. 5° - A infracdo administrativa prevista no inciso | do art. 155 da Lei Federal n® 14.133,
de 01 de abril de 2021, consistente em dar causa a inexecucédo parcial do contrato, estara
sujeita a:

I - adverténcia, exclusivamente: quando a infracdo administrativa se caracterizar pelo
descumprimento parcial de obrigacdo acessoria;

Il - adverténcia cumulada com multa compensatoria: quando a infracdo administrativa se
caracterizar pelo descumprimento parcial reiterado de obrigacdo acesséria;

11 - impedimento de licitar e contratar, cumulado com multa compensatéria: quando a
infracdo administrativa se caracterizar pelo descumprimento total de obrigacdo acessoria,
caso em gue a conduta estara sujeita a pena base de 06 (seis) meses de restricao;

IV - impedimento de licitar e contratar, cumulado com multa compensatoria: quando a

infracdo administrativa se caracterizar pelo descumprimento de parte da obrigacdo principal
do contrato, caso em que a conduta estara sujeita a pena base de 12 (doze) meses de restricao.

Depreende-se, portanto, houve gradacdo das sancOes cabiveis para a inexecucdo parcial,
levando-se em consideracdo se houve descumprimento parcial de obrigacdo acessoria (adverténcia,
exclusivamente), se o descumprimento parcial desta obrigacdo acessoria foi reiterado (adverténcia,
cumulada com multa compensatoria), se houve descumprimento total de obrigacdo acessoria (pena
de impedimento por 6 meses, com multa compensatoria) ou se 0 caso € de inexecugdo parcial,
decorrente de descumprimento de parte da obrigacdo principal (pena impedimento de 12 meses,
também cumulado com multa).

Em relacdo ao ilicito retardamento (atraso) na execucao do contrato, previsto no art. 155, VII,
da norma federal, como dito alhures, considerando que o art. 48, 8§1° da Lei estadual n°® 14.634/23
trouxe regra de dosimetria distinta daquela prevista no art. 156, 84° da Lei federal n® 14.133/21, coube
a este Regulamento estabelecer como isto ocorrera:

Art. 6° - Ainfracdo administrativa previstano inciso VIl doart. 155 da Lei Federal n°® 14.133,
de 01 de abril de 2021, consistente no retardamento de obrigac&o principal ou acessoria, sem
motivo justificado, estara sujeita a:

I - adverténcia, exclusivamente: quando a infracdo administrativa se caracterizar pelo

retardamento do cumprimento de obrigacdo acessoria, e ndo haja previsao de cominacéo de
multa moratéria no edital ou no contrato;
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Il - adverténcia cumulada com multa compensatoria: quando a infracdo administrativa se
caracterizar pelo retardamento reiterado do cumprimento de obrigacdo acesséria, e ndo haja
previsdo de cominagdo de multa moratéria no edital ou no contrato;

111 - multa moratoria, exclusivamente: quando a infragdo administrativa se caracterizar pelo
retardamento de obrigacdo principal ou acessoria, e desde que a multa moratoria calculada
ndo supere o valor maximo cominado para a multa compensatoria;

IV - impedimento de licitar e contratar, cumulado com multa moratéria: quando a infragao
administrativa se caracterizar pelo retardamento de obrigacao principal ou acessoria, e desde
que a multa moratoria calculada supere o valor maximo cominado para a multa
compensatdéria, caso em que a conduta estara sujeita a pena base de 01 (um) dia de restri¢do
de direito para cada dia de atraso, ap0s a conversao da multa moratoria em compensatoria;
V - impedimento de licitar e contratar, cumulado com multa moratéria, quando a infracao
administrativa se caracterizar pelo retardamento de obrigacéo principal ou acesséria, de que
resulte grave dano a Administragéo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse
coletivo, e desde que a multa moratdria calculada supere o valor maximo cominado para a
multa compensatéria, caso em que a conduta estara sujeita as seguintes penas-base:

a) de 02 (dois) dias de restricdo de direito para cada dia de atraso, para retardamento de até
90 (noventa) dias, apds a conversdo da multa morat6ria em compensatoria;

b) de 03 (trés) dias de restricdo de direito para cada dia de atraso, para retardamento superior
a 90 (noventa) dias e apds a conversdo da multa moratéria em compensatoria;

VI - sancdo de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar, cumulado com multa
moratéria: quando a pena definitiva, resultante da dosimetria realizada no caso concreto,
superar o prazo de 03 (trés) anos de restricdo do direito de licitar e contratar.

Depreende-se que o art. 6° do Decreto estadual n° 23.113/2024 indica que 0 atraso vai ser
inicialmente punido tdo somente com multa moratoria, sem afastar, contudo, a possibilidade de
imposicao de pena de impedimento do direito de licitar e contratar e até a declaracédo de inidoneidade.

A aplicacdo da pena de impedimento dependera da quantidade de dias de atraso, mas deve
ser considerado o percentual diario previsto para a multa moratéria e o percentual da multa
compensatdria previstos no contrato sob analise (no caso concreto), para ver com quantos dias de
mora contratual este “teto” vai ser atingido.

Dessa forma, somente quando a multa moratoria atingir o montante maximo cabivel de multa
compensatdria prevista no contrato é que a Administracdo, naquela data, estara autorizada computar
os dias de atraso para calcular o tempo de restricdo da pena de impedimento.

E a incidéncia da pena de impedimento (ap6s conversdo da multa moratéria em
compensatoria), cuja duracao sera calculada conforme quantidade de dias de atraso apos a data em
que houve a conversao, devera ainda levar em conta se o retardamento injustificado teve ou ndo grave
dano a Administracdo, ao funcionamento dos servigos publicos e ao interesse publico, eis que, nesta
Gltima hipotese (grave dano), deve ainda ser analisado se o atraso foi inferior ou superior a 90 dias.

Foi previsto, inclusive, a possibilidade de aplicacdo da pena de declaracdo de inidoneidade,
quando a pena de impedimento, que incidira apds a conversdo da multa moratéria em compensatoria,
ultrapassar o prazo de 3 anos (eis que tempo de restricdo acima de 3 anos faz com que incida a sangéo
prevista no art. 156, inciso 1V, da lei federal). Esta situacdo é improvavel, porém pode ocorrer, se

existir a previsdo de percentuais com valores altos para a multa diaria, com muitos de dias de atraso
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(superiores a 90 dias), somada a situacdo de grave dano a Administracdo, ao funcionamento aos
servicos publicos e ao interesse publico (grave dano pode incidir no caso do art. 155, VII).

A Secdo 11 do decreto baiano tratou dos parametros para aplicacdo da san¢do de multa, na
qual foram apresentadas algumas regras basicas da pena pecuniaria: a) quando nao houver valor
contratado (como € o caso de Registro de Precos), a base de calculo das multas seré a estimativa da
contratacdo; b) o percentual para descumprimento de obrigagdo acessoria ndo pode superar aquele
previsto para obrigacdo principal; c) a multa imposta apds devido processo legal seré descontada dos
pagamentos devidos (se ndo for possivel descontar da garantia prestada).

A Subsecdo Il disciplinou a Multa Compensatdria, repetindo disposicdo que ja esta prevista
em lei, isto €, seu percentual ndo podera ser inferior a 0,5% e nem superior a 30%, podendo ter como
base de calculo o valor global do contrato ou saldo contratual (em caso de descumprimento parcial).

A Subsecéo 111 cuidou da Multa Moratoria, esclarecendo previsédo contida no art. 49, 81° da
Lei estadual n® 14.634/23, pois, quando pena pecuniaria for fixada em percentual diario, o indice da
multa de mora ndo podera ser inferior a 0,1%, tendo como base de célculo o valor da obrigacéo
descumprida ou da estimativa arbitrada de seu custo. Além disso, reforcou-se a possibilidade de
conversao da multa moratoria em compensatéria, acrescentando a orientacdo de que, quando esta
conversao ocorrer, devera ser recusado o recebimento do objeto do contrato, salvo justificativa escrita
devidamente fundamentada.

Os parametros para aplicacdo da sancdo de impedimento (ou sujei¢do de penalidade mais
grave) foram estabelecidos na Secédo 1V deste Capitulo 111 do decreto estadual, porquanto, segundo o
disposto no art. 156, 84° da Lei federal n°® 14.133/21, a perpetragdo das condutas infrativas descritas
nos incisos I1, 11, IV, V e VII do art. 155, da referida norma federal, podem sujeitar o infrator a pena
de impedimento do direito de licitar, desde que ndo justifique a imposicdo de penalidade mais grave.

Por isso, no art. 11, desta Secdo Ill do Decreto estadual n° 23.113/2024, estabeleceu um

tempo de restricdo como pena-base para cada um dos ilicitos previstos nos incisos Il a VII do art.

155, da Lei federal n°® 14.133/21, pois a pena restritiva inicialmente sera a sancao de impedimento,
mas pode se tornar em pena de declaracdo de inidoneidade se ultrapassar 36(trinta e seis) meses.

Vejamos o disposto nos artigos 10 e 11 do referido decreto:

Art. 10 - A sanc¢do de impedimento de licitar e contratar sera aplicada ao responsével pelas
infracBes administrativas previstas nos incisos I, I11, 1V, V, VI e VII do caput do art. 155 da
Lei Federal n°® 14.133, de 01 de abril de 2021, quando n&o se justificar a imposicdo de
penalidade mais grave.

Parégrafo Unico - A aplicacdo da sang¢do referida no caput deste artigo pela pratica da
infracdo administrativa, prevista no inciso VII do caput do art. 155 da Lei Federal n® 14.133,
de 01 de abril de 2021, observara o disposto no art. 6° deste Decreto.
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Art. 11 - As infracdes administrativas previstas nesta Secdo estardo sujeitas as seguintes
penas-base de restricdo de direito, cumulativamente com multa de:

I - 09 (nove) meses, nas hipoteses previstas nos incisos IV, V e VI do art. 155 da Lei Federal
n°14.133, de 01 de abril de 2021;

I1 - 18 (dezoito) meses, na hipétese previstano inciso 111 do art. 155 da Lei Federal n® 14.133,
de 01 de abril de 2021;

111 - 24 (vinte e quatro) meses, na hipdtese prevista no inciso Il do art. 155 da Lei Federal n°
14.133, de 01 de abril de 2021, quando a inexecucdo parcial se caracterizar pelo
descumprimento de parte da obrigac&o principal do contrato;

IV - 30 (trinta) meses, na hip6tese prevista no inciso 111 do art. 155 da Lei Federal n® 14.133,
de 01 de abril de 2021, quando se caracterizar pelo descumprimento total do contrato, que
cause grave dano a Administragdo, ao funcionamento dos servigos publicos ou ao interesse
coletivo, na forma prevista no art. 2° deste Decreto.

§ 1° - A pratica das infracfes administrativas previstas nesta Secdo, quando nao se justificar
a imposi¢do de penalidade mais grave, impedira o responsavel de licitar ou contratar no
ambito da Administragdo Publica direta e indireta do ente federativo que tiver aplicado a
sancdo, pelo prazo maximo de 03 (trés) anos.

§ 2° - A pratica das infracfes administrativas previstas nesta Secdo justificara a imposicao da
sancdo de declaracdo de inidoneidade para licitar e contratar quando a pena definitiva,
resultante da dosimetria realizada no caso concreto, superar o prazo de 03 (trés) anos de
restricdo do direito de licitar e contratar.

Para os ilicitos descritos nos incisos 1V, V e VI do art. 155 da norma federal, foi fixada a
mesma pena-base de 9(nove) meses de restricdo, cumulada com multa compensatéria, eis que as
condutas guardam nitida semelhanca, na medida em que envolvem, de certa forma, a recusa
injustificada de honrar proposta assumida perante a Administracdo (ndo apresentacdo de documentos,
desisténcia de proposta valida apresentada em certame, ndo assinatura do contrato pelo adjudicatéario).

Para a inexecucdo total de contrato (inadimplemento total da obrigacdo principal), ilicito
previsto no inciso 111 do art. 155 da norma federal, o decreto editado pela Bahia fixou a pena-base de
18(dezoito) meses de restricdo. Vale lembrar que, no caso de inexecucdo parcial de contrato,
decorrente do descumprimento de parte da obrigacao principal, a pena-base serd de 12(doze) meses
de restricdo, conforme art. 5°, IV, do Decreto estadual n® 23.113/2024.

A pena-base de 24(vinte e quatro) meses de restricdo foi prevista para o descumprimento
parcial de obrigacdo principal do contrato, com grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos
servicos publicos e ao interesse publico, merecendo destaque a previsdo de 30(trinta) meses de
restricdo quando for o caso de inexecucdo total do contrato (obrigacdo principal) com grave dano.

Para evitar armadilhas na definicdo do tempo de duracdo da inidoneidade, o decreto trouxe
pena-base para cada infracdo sujeita a esta san¢do no art. 12 do Decreto Estadual n° 23.133/2024, a

saber:

Art. 12 - A sanc¢do de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar sera aplicada:

I - ao responsavel pelas infragcBes administrativas previstas nos incisos VIII, IX, X, X1 e XII
do caput do art. 155 da Lei n°®14.133, de 01 de abril de 2021;

Il - ao responsavel pelas infracBes administrativas previstas nos incisos I, I, IV, V, VI e
VIl do caput do art. 155 da Lei n®14.133, de 01 de abril de 2021, que justifiquem a imposicédo
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de penalidade mais grave que a sangdo de impedimento de licitar e contratar, nos termos do
§ 2°do art. 11 deste Decreto.

Art. 13- As infracdes administrativas previstas nesta Secdo estardo sujeitas as seguintes
penas-base de restricdo de direito, sem prejuizo de multa de:

I - 48 (quarenta e oito) meses, na hipdtese do inciso VIII da Lei Federal n® 14.133, de 01 de
abril de 2021,

I - 54 (cinquenta e quatro) meses, nas hipéteses dos incisos 1X, X, X1 e XII da Lei Federal
n°®14.133, de 01 de abril de 2021.

Paragrafo Unico - A sancdo de declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar,
resultante da dosimetria realizada no caso concreto, impedird o responsavel de licitar ou
contratar no ambito da Administracdo Publica direta e indireta de todos os entes federativos,
pelo prazo minimo de 03 (trés) anos e maximo de 06 (seis) anos.

Verifica-se que o Regulamento, editado pelo Estado da Bahia, deixou claro que esta
penalidade maxima pode ser aplicada para as infragcGes descritas nos incisos Il a VII do art. 155,
quando o tempo de restricdo, apos critérios de dosimetria no caso concreto, ultrapassar 3 anos (36
meses), mas também destacou que os ilicitos do VIII a XII do referido art. 155 necessariamente
estdo sujeitos a pena de declaracdo de inidoneidade, mesmo que, ap6s a dosimetria, isto resulte em
pena final inferior a trés anos (vide paragrafo unico do art. 13 deste decreto).

Conforme art. 13 do referido decreto, para a infragdo prevista no inciso VIII do art. 155 da
Lein® 14.133/21, foi prevista a pena-base de restricdo de 48(quarenta e oito) meses, visto que, embora
a conduta de apresentar documento falso possa ser tipificada como crime, ndo traz grandes prejuizos,
pois normalmente este ilicito ocorre durante a licitacdo, com desclassificacdo do infrator.

Entendeu-se que as condutas infrativas descritas no art. 155, incisos 1X, X, Xl e XIl da NLLC,
mereceriam prazo de 54 (cinquenta e quatro meses) meses de restricdo como pena-base, pena inicial
alta, mas sem ultrapassar os 6 anos (72 meses), visto que estas condutas fraudulentas em
procedimentos de contratacdes ou durante a execu¢do do contrato, aléem de serem tipificadas como
crime, normalmente trazem prejuizos materiais e imateriais (ex: uma fraude a licitacdo pode ser
resultado do conluio de licitantes para induzir a Administragdo contratar proposta com sobrepreco).

O Capitulo 1V tratou da Aplicacdo das san¢des, dispondo sobre critérios e das regras para
dosimetria nas infracfes sujeitas as penas restritivas de direito (pena de impedimento e pena de
declaracdo de inidoneidade).

Quanto aos critérios para imposicdo de sangdes trazidos no art. 156, 881° a 5° e 7° da Lei
federal n°® 14.133/21, estes foram tratados em Subsec¢des do Capitulo 1V do decreto baiano.

A Subsecdo | cuidou de trazer disposicdes sobre Natureza e gravidade da infracdo cometida,
ocasido em que as infracdes foram classificadas em leves, medianas, graves ou gravissimas, a
depender da sancdo em relacdo a qual estdo sujeitas (adverténcia, adverténcia com multa,

impedimento com multa ou inidoneidade com multa).
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No tocante as Peculiaridades do Caso Concreto, tratada na Subsecdo I, buscou-se prever
duas causas de reducgéo de pena (em 1/3 da pena-base) e duas causas de aumento (1/3 da pena-base),
elencando situagdes e circunstancias andmalas que podem ocorrer no momento da prética do ilicito,
que merecem uma regra diferenciada de dosimetria. Ex: um atraso ocorrido durante uma situacéo de
calamidade publica, se este evento ndo era imprevisivel no momento da contratacdo (e ndo pode ser
considerado Forca Maior), a punigcéo tem que ser mais branda, considerando este evento peculiar.

A Subsecéo 111 trouxe a previsdo do rol de Circunstancias Agravantes e Atenuantes, as quais,
uma vez verificadas no caso concreto, implicardo na majoragéo ou reducdo da pena base (do tempo

de restricdo) em 1/6, respectivamente. Vejamos:

Art. 17 - Serdo consideradas circunstancias agravantes, se a conduta ilicita:

I - decorrer do ndo atendimento reiterado de determinacdes expressas da Administracdo
guanto ao cumprimento das obrigac6es assumidas;

I - ensejar o pagamento por indenizacdo ou a celebracdo de contratacdo emergencial;

111 - ocasionar a anulacdo ou cancelamento de item que integre Ata de Registro de Precos ou
repercutir em mais de um 6rgao publico ou entidade administrativa;

IV - possibilitar a responsabilizacdo solidaria da Administracdo pelos encargos
previdenciarios, ou subsidiaria, pelos encargos trabalhistas, em contratacdo em que haja
regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra;

V - caracterizar reincidéncia, em face de condenacdo por pratica infrativa anterior,
reconhecida em decisdo administrativa irrecorrivel constante do registro cadastral, no periodo
de 05 (cinco) anos anteriores a data da elaboracdo do relatério final pela comissédo
processante;

VI - ocasionar o descumprimento de obrigacfes firmadas em acordo de leniéncia ou de
Termo de Transacdo Administrativa - TTA, firmado no prazo de 05 (cinco) anos anteriores
a data da elaboragdo do relatorio final pela comissao processante;

VII - praticar a infragdo com violagdo de dever inerente a cargo, oficio ou profissdo por sécio,
representante, preposto ou empregado do contratado.

Art. 18 - Serdo consideradas circunstancias atenuantes:

I - a acdo do infrator ndo ter sido causa exclusiva para a consecucéo do fato;

Il - ser o infrator primério;

111 - ter o infrator minimizado as consequéncias decorrentes do ato;

IV - ter o contrato valor ndo superior a 20% (vinte por cento) do limite estabelecido no inciso
I do art. 75 da Lei Federal n° 14.133, de 01 de abril de 2021, observado o disposto no art. 24
da Lei n° 14.634, de 28 de novembro de 2023;

V - a conduta infrativa ndo redundar em prejuizo ao patriménio material da Administracéo
Publica, na forma prevista na Subsecéo IV deste Capitulo;

VI - a confissdo da autoria da infracéo;

VII - a colaboragéo no processo administrativo sancionatério para a produgéo de provas em
infraces praticadas em co-autoria.

Entre as disposicBes constante no art. 17 do decreto, concernente as circunstancias agravantes
de pena, destacam-se a verificacdo de reincidéncia* (que néo foi prevista na norma federal), o

descumprimento de obrigacGes assumidas em Termo de Transacdo Administrativa (acordo que

somente existe previsto na legislacdo baiana) e Acordo de Leniéncia nos ultimos cinco anos?®, e a

14 A reincidéncia, pelo art. 17 do decreto estadual n® 13.967/12, era prevista como causa autdnoma de aumento de pena,
sendo que, para cada san¢do registrada nos ultimos cinco anos, ocorria 0 aumento de 1/6 da pena-base.
15 Estes 5(cinco) anos esta previsto na Lei federal n® 12.846/13 — Lei Anticorruupgio Empresarial
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pratica da conduta infrativa pela pessoa juridica, violando também um dever inerente a alguma
profissdo ou oficio.

Nas circunstancias atenuantes previstas no art. 18 da Subsecdo Ill, merecem destaque a
previsdo de diminuicdo de 1/6 da pena quando a conduta infrativa ndo causar prejuizo material, a
confissdo do acusado e a colaboracdao no processo administrativo (“colaboragdo premiada”).

Na Subsecdo IV foi tratado o critério de dosimetria Danos para a Administracdo Publica.
Como explicado previamente, o grave dano a Administracdo, ao funcionamento dos servigos pablicos
e ao interesse publico, seria um dano imaterial (um prejuizo “extraordinario’), conforme definido no
art. 2°, 82° do Decreto estadual n° 23.113/2024.

Diante da necessidade de regulamentacédo do critério previsto no inciso 1V, 81°, do art. 156 da
NLLC, coube, portanto, ao art. 19 desta Subsecdo IV, prever as situacGes de dano material que
implicardo em aumento da pena-base em 1/6 do tempo de restricdo. Seria a hipdtese de avaria ou
extravio de bem publico, sobrepreco na proposta apresentada em licitagdo ou superfaturamento na
execucdo do contrato, por serem situacfes que geram um prejuizo ao erario (ao patriménio do
Estado), podendo ser mensurado em termos pecuniarios.

A Subsecédo V tratou Da Implantacdo ou o Aperfeicoamento de Programa de Integridade,
critério que foi previsto pelo legislador federal n® 14.133/21, cabera ao 6rgéo de controle interno fazer
tal avaliacdo, fazendo-se necessario regulamentar no ambito estadual a Lei Anticorrupcdo no ambito
estadual. Neste ponto, a Unido Federal ja editou Decreto n° 12.304/2024, para estabelecer parametros

e critérios para avaliacdo dos programas de integridade.

5.2. Etapas para calculo das penas restritivas de direito, inspiradas no modelo trifasico
de calculo de pena adotado pelo Direito Penal:

Uma das formas de o Estado da Bahia superar a “armadilha” do subjetivismo na escolha do
tempo de duracdo da restricdo da pena de impedimento (que pode alcancgar até 3 anos) e da pena de
declaracdo de inidoneidade (que pode variar de 3 a 6 anos) foi regulamentar os critérios de dosimetria
constantes no art. 156, 81° da NLLC e estabelecer etapas para calculo das referidas penas restritivas,
considerando cada um destes critérios, partindo de uma pena-base.

O art. 21 do Decreto estadual n° 23.113/2024 buscou trazer regras objetivas, estabelecendo,
de forma pormenorizada, todos passos que devem ser observados pela dosimetria da pena de
impedimento e pena de declaragdo de inidoneidade para licitar e contratar.

Importa esclarecer que estas etapas ndo incidem para infragdes puniveis tdo somente com

sangdes repreensivas (adverténcia) e/ou pecuniarias (multas), pois os artigos 5° e 6° do Decreto
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estadual n® 23.113/2024 fizeram uma gradacgéo para aplicacdo destas san¢des em caso de inexecugéo
parcial e atraso injustificado, indicando parametros para imposi¢ao de penalidade mais grave.

Logo, o decreto estadual em comento criou etapas para calculo do tempo de duracéo das penas
restritivas de direito da NLLC. E este modelo foi inspirado no art. 68 do Cddigo Penal, no qual o juiz,
ao calcular a pena restritiva de liberdade do réu, deve inicialmente fixar a pena-base (conforme art.
59 do CP), analisando, em seguida, a existéncia de circunstancias atenuantes e agravantes, para,
finalmente, avaliar se estdo presentes causas de diminuicdo e aumento da pena.

Esse método ndo é novidade do Decreto Estadual n® 23.113/2024, pois este ja era previsto no
art. 21 do Decreto Estadual n° 13.967/2012, que era o decreto regulamentador da antiga lei baiana de
licitacOes e contratos (Lei estadual n® 9.433/2005).

A Unido Federal chegou a ter algo semelhante ao método estabelecido criado no Decreto
Estadual n® 13.967/2012 pelo Estado da Bahia, quando a Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
editou a Instrucdo Normativa SA/SG-PR N° 1, de 13 de outubro de 2017, pois este ato normativo
federal também estabeleceu uma espécie de “pena-base” para cada conduta infrativa prevista no art.
7° da Lei federal n° 10.520/2002, com previsdo de agravantes, atenuantes (para alguns ilicitos) e
causas excludentes da ilicitude.

Enfim, o fato é que o Decreto estadual n° 23.113/2024 manteve 0 método que ja existia na
Bahia desde 2012, pois, além de fixar pena-base para cada ilicito que pode ensejar pena restritiva do
direito de licitar e contratar (impedimento e inidoneidade), estabeleceu detalhadamente as etapas que
devem ser observadas para o célculo da pena, a partir de cada critério estabelecido no art. 156, 81°
na norma federal.

Assim, a Comissdo Processante, na conclusdo do Processo de Responsabilizacédo cabivel para
infracGes puniveis com penas restritivas do direito de licitar e contratar, ao verificar que existem
provas da culpabilidade da pessoa juridica acusada em relacao ao ilicito imputado, para fixar a pena
definitiva, deve observar as 5 etapas previstas no art. 21 do Decreto Estadual n°® 23.113/2024, até a

determinacdo da pena definitiva. Vejamos:

Art. 21 - Nas infragBes administrativas de natureza grave e gravissima, a dosimetria, para
cada ilicito praticado, sera feita observando-se as seguintes etapas:

I - fixacdo da pena inicial, assim considerada a totalidade da pena base definida para a
infracdo;

Il - avaliacdo das peculiaridades do caso concreto, em fungéo dos pardmetros definidos no
art. 16 deste Decreto;

16 BRASIL. Instrugdo Normativa n° 1, de 13 de outubro de 2017. Estabelece critérios sobre conduta e dosimetria na
aplicacéo da penalidade de impedimento licitar e contratar prevista no art. 7° da Lei n° 10.520, de 17 de julho de 2002,
no ambito da Presidéncia da Republica. https://www.in.gov.br/materia/-
[asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/19356046/do1-2017-10-16-instrucao-normativa-n-1-de-13-de-outubro-de-
2017-19355985, acesso em 11.07.2025.



https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/19356046/do1-2017-10-16-instrucao-normativa-n-1-de-13-de-outubro-de-2017-19355985
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/19356046/do1-2017-10-16-instrucao-normativa-n-1-de-13-de-outubro-de-2017-19355985
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/19356046/do1-2017-10-16-instrucao-normativa-n-1-de-13-de-outubro-de-2017-19355985
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111 - avaliagdo das circunstancias agravantes e atenuantes, com base nos parametros definidos
nos arts. 17 e 18, respectivamente, ambos deste Decreto;

IV - avaliacdo dos danos para a Administracdo Publica, com base nos parametros definidos
no art. 19 deste Decreto;

V - a verificacdo da implantacdo ou o aperfeigoamento de programa de integridade, com base
nos pardmetros definidos no art. 20 deste Decreto;

VI - fixagdo da pena definitiva.

§ 1° - A avaliacéo da peculiaridade do caso concreto implicard no aumento ou diminuicéo da
pena base em 1/3 (um tergo), por cada evento considerado.

§ 2° - A cada circunstancia agravante ou atenuante verificada, a pena base sera acrescida ou
diminuida em 1/6 (um sexto), respectivamente.

§ 3°- A avaliacdo dos danos para Administracdo Publica implicard no aumento da pena no
lapso de tempo correspondente a 1/6 (um sexto) da pena base por cada evento considerado.
8§ 4° - A efetiva implantacdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, avaliada pelo
orgdo referido no art. 20 deste Decreto, implicara na diminuicdo da pena no lapso de tempo
correspondente a 1/6 (um sexto) da pena base.

§ 5° - O disposto neste artigo nao se aplica a infracdo administrativa prevista no inciso VII
do art. 155 da Lei Federal n° 14.133, de 01 de abril de 2021, cuja dosimetria observara o
disposto no art. 6° deste Decreto.

8§ 6° - A pena definitiva da sangdo de declaragdo de inidoneidade para as infracdes previstas
nos incisos VIl a X1l do art. 155 da Lei n® 14.133, de 01 de abril de 2021, ndo podera impor
ao infrator tempo de restricdo do direito de licitar e contratar inferior a 03 (trés) anos ou
superior a 06 (seis) anos, ainda que o resultado da dosimetria no caso concreto tenha atingido
prazo inferior ou superior aos limites legalmente previstos no § 5° do art. 156 da Lei Federal
n°® 14.133, de 01 de abril de 2021.

Percebe-se, portanto, que o decreto editado pelo Estado da Bahia criou regras que tornam o
calculo da pena restritiva uma atividade objetiva, pois a Comissdo Processante, que elaborard o
relatorio final para julgamento da autoridade competente, deve seguir 0s seguintes passos: fixacdo da
pena inicial (conforme pena-base fixadas nos artigos 11 e 13 do Decreto estadual), avaliacdo de
peculiaridade, verificacdo de agravantes/atenuantes e dos danos, avaliacdo da implantacdo ou
aperfeicoamento do programa de integridade, para, ao final, se chegar o quantum da pena restritiva
que serd fixado definitivamente.

Para cada etapa, podera ser aumentada ou reduzida a pena-base em 1/6 para cada evento
verificado, com excecdo das situacdes tratadas como peculiaridades do caso concreto, quando a

majoracdo ou diminuicdo da pena-base sera na razéo de 1/3. E um calculo bem pormenorizado®’

17 Exemplificando: uma empresa é acusada de inexecucao total de contrato, visto que, apés realizacdo de licitacdo, assinou
o0 instrumento contratual para entregar medicamentos de alta complexidade, para tratamento de patologias raras por
hospital estadual especializado, mas ndo cumpriu a obrigacdo principal pactuada, mesmo ap6s diversas convocacgdes e
dilacdo de prazo feitos pela Secretaria da Saude Considerando que esta inexecugdo total foi com grave dano ao
funcionamento dos servigos publicos de satde (houve impacto significativo no atendimento pelo hospital), de acordo com
o0 decreto estadual n° 23.113/2024, sua pena-base ndo é 18 meses, mas sim 30 meses de restricdo. Em seguida, foi
verificado a existéncia de trés agravantes previstas no referido decreto (néo atendimento reiterado das convocacoes,
reincidéncia e ocasionar contratacdo emergencial), o que faz incidir trés vezes o aumento de 1/6 na pena-base, para cada
circunstancia verificada. Depois, averiguou-se uma atenuante (primariedade), o que faz diminuir a pena-base em 1/6.
Contudo, como nao foi identificada nenhuma peculiaridade no caso concreto (ex: contrato ndo foi assinado na pandemia)
e tampouco a empresa tinha implantado programa de integridade, ndo foi possivel reduzir a pena-base em 1/3 e em 1/6,
respectivamente. Assim, a pena definitiva seré o resultado da pena-base (30 meses), com incidéncia de todas agravantes
e a atenuante, o que totalizara 40 meses de restricdo do direito de licitar e contratar. Isto significa que esta inexecugao
total, com grave dano, embora inicialmente estivesse sujeita a pena de impedimento, apds a realizacéo das etapas acima,
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A Secéo 11l do Capitulo IV disciplinou Concurso de Infragfes na mesma licitagdo ou
contratacdo. O art. 22 desta minuta orientou pela aplicacdo das penas para cada ilicito praticado, de
forma autdnoma, sendo que o tempo total de restricdo sera o resultante das penas definitivas impostas,
sem modificar a espécie de sancdo. Ex. se forem aplicadas duas penas de impedimento, por ilicitos

ocorridos de forma autdnoma, durante a execu¢do de um mesmo contrato, se a soma do tempo total
de restricdo resultar em prazo superior a 3 anos, isto ndo torna a pessoa juridica inidonea.

No entanto, quando forem praticados ilicitos em licitagdes e contratos distintos, a Se¢do 1V
do Capitulo IV do decreto cuidou de tratar da forma de computo e das consequéncias das somas das
sancdes decorrentes da pratica destas infracBes (perpetradas em contratacdes diferentes),
esclarecendo como serdo cumpridas as sang¢des aplicadas “sucessivamente” em desfavor do mesmo
infrator e regras para inicio do cumprimento penalidade superveniente, eis que um infrator ndo pode
ficar punido indefinidamente (a CF/88 proibe penas de carater perpétuo).

Enfim, é possivel defender que a lei e decreto regulamentar editados pelo Estado da Bahia, ao
estabelecer pardmetros para aplicagdo de cada penalidade (repreensiva, pecuniaria, restritiva de
direitos), bem como a necessidade de observancia de etapas para calculo das penas de impedimento
e inidoneidade (conforme critérios do art. 156, 81° da NLLC), buscou trazer maior seguranga juridica
na dosimetria das sancOes e tornar o julgamento pela autoridade administrativa mais objetivo e

proporcional a gravidade da infracdo cometida.

6. CONCLUSAO

O presente trabalho objetivou demonstrar a importancia da regulamentacao da dosimetria das
sancOes, para sanar duvidas na interpretacdo dos artigos 155, 156, 157 e 162 da Lei federal n°
14.133/2021, e apresentar como o Estado da Bahia, através da Lei estadual n°® 14.634/2023 e Decreto
estadual n° 23.113/2024, buscou superar eventuais ‘“armadilhas”, definindo parametros para
aplicacdo de cada uma das penalidades e etapas para calculo das penas restritivas de direito, conforme
art. 156, §1° da NLLC.

Por isso, nossa proposicao é de que é essencial a realizacéo de regulamentacao, com regras
objetivas, da dosimetria das san¢des administrativas da Lei n° 14.133/2021, para que a

aplicacdo das penalidades ocorra de forma justa e adequada a gravidade da infracdo praticada,

resultard na aplicacdo da pena de declaragdo de inidoneidade (pois seu resultado final superou 36 meses de restri¢éo).
Esta declaracdo de inidoneidade por 40 meses sera cumulada com multa compensatdria, incidente sobre o valor do
contrato, conforme percentual definido no edital.
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em atencdo aos principios da seguranca juridica e da proporcionalidade, corolarios do Estado

Democréatico de Direito.
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