PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS

PARECER N2D%/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N°: 00593.000847/2013-94

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitacées e contratos administrativos tratados no &mbito
da Camara Permanente de licitagdes e contratos administrativos instituida pela
Portaria/PGF n.2 98, de 26 de fevereiro de 2013.

1.

EMENTA: SANCOES ADMINISTRATIVAS. LE! DO PREGAO E LEI GERAL DE LICITACOES.
PROPORCIONALIDADE COMO JUSTA MEDIDA. TEORIA DO DIALOGO DAS FONTES.
APLICACAO COORDENADA E HARMONICA DAS LEIS. DIALOGO DE
COMPLEMENTARIEDADE. INCIDENCIA DAS PENAS DO ART. 87 DA LLC NOS CASOS
REGIDOS PELA LEI DO PREGAO.

I Ha nitida diferenca de gradacédo.entre as san¢des listadas, sendo a pena no
art, 7¢ da Lei do Pregdo mais grave que a pena de suspensao de contratar {art. 87,
Hl, LLC), porém é mais branda que a pena de declaracio de inidoneidade (art. 87,
IV, LLC).

i Aplicar apenas a Lei do Pregédo pode gerar problemas de dosimetria da pena,
ja que uma infragédo leve, por exemplo, ndo apresentar o licitante algum
documento, é apenada da mesma forma que uma infrac&o grave, como no caso de
apresentar documento falso, uma vez que o art. 7° da Lei do Pregdo prevé para
todas as condutas nele previstas a mesma consequéncia.

i, Como meio necessario para alcancar determinado fim, a sancdo aplicada
deve ser apta a educar o infrator para que nao volte a violar as normas
administrativas, devendo ser o meio menos oneroso para tanto, sob pena de ser
excessiva tal punicdo.

IV. A teoria do didlogo das fontes, tem o fito de trazer ac intérprete uma nova
ferramenta hermenéutica habil a solucionar problemas de conflito entre normas
juridicas no sentido de interpreta-las de forma coordenada e sistematica, aplicavel a
gualquer ramo do direito, e que a doutrina atualizada estd & procura, hoje, mais da
harmonia e da coordenacao entre as normas do ordenamento juridico (concebido
como sistema) do que da exclusio.

V. O dialogo das fontes permite a aplicacdo coordenada das duas leis - didlogo
de complementariedade -, sendo a Lei 8666 aplicada em conjunto com a Lei do
pregao, como forma de se alcangar a justa medida de uma eventual punicao.

5r. Diretor do Departamento de Consultoria,

Dando continuidade ao projeto institucionalizado no &mbito da

Procuradoria-Geral Federal por intermédio da Portaria 359, de 27 de abril de 2012, que

criou Grupo de Trabalho com objetivo de uniformizar questdes juridicas afetas a

licitagOes e contratos, foi constituida a presente CaAmara Permanente de Licitacdes e
Contratos (CPLC), através da portaria n? 98, de 26 de fevereiro de 2013, cujo art. 29

estabelece como objetivos:

! - identificar questdes juridicas relevantes que sdo comuns aos Orgdos de
Execucao da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consuitoria &
assessoramento juridicos as autarquias e fundac¢des publicas federais;

Il - promover a discuss&o das questdes juridicas identificadas, buscando solucioné-
las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execucdo da
Procuradoria-Geral Federal; e

I - submeter & consideracdo do Diretor do Departamento de Consultoria a

&

conclusao dos trabalhos, para posterior aprovacao pelo Procurador-Geral Federal. QY

I
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2. Dentre os temas que merecem uniformizacdo, foi destacada a questdo
relativa a aplicacdo subsididria das sancdes previstas no art. 87 da Lei 8666, de 1993,
nos casos de licitagdo na modalidade de pregédo, considerando os termos do art. 72 da
Lei 10.520, de 2002, que ja prevé de forma exaustiva as infracées e penas a serem

aplicadas no &mbito da modalidade licitatéria do pregéo.
3. Esse é o guadro.

| - SANCOES ADMINISTRATIVAS. LEI DO PREGAO E LEI GERAL DE LICITAGOES.
PROPORCIONALIDADE COMO JUSTA MEDIDA. TEORIA DO DIALOGO DAS FONTES.
APLICACAO COORDENADA E HARMONICA DAS LEIS. DIALOGO DE
COMPLEMENTARIEDADE. INCIDENCIA DAS PENAS DO ART. 87 DA LLC NOS CASOS
REGIDOS PELA LEI DO PREGAO.

4. Conforme bem explica Miguel Reale, toda norma ética expressa um juizo de
valor, ao qual se liga uma sancéo, isto é, uma forma de garantir-se a conduta que, em
funcao daquele juizo, é declarada permitida, determinada ou proibida®.

5. Ainda segundo o eterno mestre, a necessidade de ser prevista uma sanc3o,
para assegurar o adimplemento do fim visado, j& basta para revelar-nos que a norma
enuncia algo que deve ser, e n&o algo que inexoravelmente tenha de ser?.

6. Especificamente em relacdo as sancgdes administrativas incidentes nas
infracbes cometidas pelos administrados em licitacdes e contratos administrativos
estao previstas nos arts. 86 e 87 da Lei n° 8666, de 1993 (LLC), que trata das
licitacOes e contratos em geral, e no art. 72 da Lei n® 10.520, de 2002 (Lei do Pregao),
que trata da modalidade de pregdo, que assim rezam respectivamente:

Lei n® 8666, de 1993:

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

§ 19 A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administracdo rescinda
unilateralmente o contrato e aplique as outras sancdes previstas nesta Lei.

§ 22 A multa, aplicada apds 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 diferenca, a qual serd descontada dos
pagamentos eventualmente devidos pela Administragdo ou ainda, quando for o
caso, cobrada judicialmente.

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

I - adverténcia; %’

I - multa, na forma prevista no instrumento convocatdric ou no contrato;

ill - suspensdo temporéria de participagdo em licitagcdo e impedimento de contratar (@/
com a Administragao, por prazo ndo superior a 2 {dois) anos;

IV - declaracao de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracao

Pdblica enquanto perdurarem os motivos determinantes da puni¢do ou até gue seja

! REALE, Miguel. Ligbes Preliminares de Direito. 272 edicdo, 42 tiragem, S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 35.1
2
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Continuagdo do PARECER N2 05/2015/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

promovida a reabilitacdo perante a prépria autoridade que aplicou a penalidade,
que sera concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos
prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da sancao 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 diferenca, que sera descontada dos
pagamentos eventualmente devidos pela Administrac3o ou cobrada judicialmente.

§ 29 As sangbes previstas nos incisos |, 1ll e IV deste artigo poderdo ser aplicadas
juntamente com a do inciso I, facultada a defesa prévia do interessado, no
respectivo processo, no prazo de 5 {cinco) dias (teis.

§ 32 A sangao estabelecida no inciso IV deste artigo é 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 reabilitacdo ser requerida apos 2 {dois} anos de sua
aplicacao,

Lei n® 10.520, de 2002:

Art. 72 Quem, convocado dentro do prazo de validade da sua proposta, nao celebrar
0 contrato, deixar de entregar ou apresentar documentacdo falsa exigida para o
certame, ensejar o retardamento da execug¢do de seu objeto, ndc mantiver a
proposta, falhar ou fraudar na execucio do contrato, comportar-se de modo
inidéneo ou cometer fraude fiscal, ficard impedido de licitar e contratar com a
Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios e, sera descredenciado nho Sicaf, ou
nos sistemas de cadastramento de fornecedores a que se refere o inciso XV do art.
42 desta Lei, pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo das multas previstas em
edital e no contrato e das demais cominacées legais.

7. Percebe-se a diferenca entre a LLC e a Lei do pregdo quanto 3 previsao das
sang¢des a serem aplicadas.

8. Na LLC h4 a gradacdo de penalidades, iniciando com a pena mais leve, que
€ a simples adverténcia, chegando & pena mais grave, que é a declaracdo de
intdoneidade.

9, J& na Lei do Pregdo, para qualquer infracdo, todas as sangdes foram
tipificadas e previstas no mesmo dispositivo, sem qualquer gradacao, aplicando
cumulativamente o impedimento de contratar, o descredenciamento do SICAF por até

5 anos, além da multa.

i0. A sangdo de impedimento de contratar (art. 72, Lei do Pregé&o), ndo se
confunde com as sangdes da suspensio de contratar (art. 87, Ill, LLC), nem com a
declaracdo de inidoneidade (art. 87, IV).

11. A suspensao de contratar (art. 87, Ill, LLC) é uma pena mais branda, que
impossibilita o apenado de participar de licitagcbes apenas junto ao ente que aplicou a
san¢@o®, ao passo que o impedimento de contratar do art. 7¢ da Lei do Preg&o abrange

toda a pessoa federativa a qual pertence o érgéo ou entidade que aplicou a pena.%

12. Tal distingdo foi magistralmente assentada pela Cadmara Permanente de @/

J( b
Ly

9"

3 Cf. TCU Acdrdaos ne 842/2013-Plenario, n2 3243/2012-Plenério, n® 3439/2012-Plenario.
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Licitagbes e Contratos da PGF, quando exarou o parecer n° 08/2013, que trata com
profundidade sobre os efeitos da penalidade de suspensdo temporaria (art. 87, 1,
LLC), e do impedimento de licitar e contratar (art, 72, Lei do Preg3o).

i3. Do referido parecer foi exarada a conclusdo DEPCONSU/PGF/AGU n°
50/2013, no seguinte sentido:

LICITACOES. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, SANCOES

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

il. O ART. 72 DA LEI N° 10.520/02 SOMENTE VEDA A PARTiC!E’ACAQ DE EMPRESAS
EM LICITACOES E CONTRATACOES EM TODA A ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL
SE APENALIDADE HOUVER SIDO APLICADA POR ENTE FEDERAL.

IIl. RESSALVADA A NECESSARIA EXTINCAO DO CONTRATO ADMINISTRATIVO POR
FORCA DERESCISAO POR INADIMPLEMENTO OU DECLARACAQ DE NULIDADE, A
APLICACAD DAS PENALIDADES DE SUSPENSAQ TEMPORARIA DO ART. 87, Iil, DA LE
N°® 8.666/93 E DE IMPEDIMENTO DE LICITAR E CONTRATAR DO ART. 72 DA LEl N°
10.520/02 NAQ PROVOCA A RESCISAO UNILATERAL AUTOMATICA DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS EM CURSO.

IV. A APLICACAO DA SANCAO DO ART. 87, Ill, DA LEI N° 8.666/93 OU DO ART. 72 DA
LE! N° 10.520/02 NAO VEDA A PRORROGAGCAO DOS PRAZOS DE CONTRATACAO
AMPARADA EXCLUSIVAMENTE NAS HIPOTESES DO §1¢ DO ART. 57 £ DO §52 DO ART.
79 DA LE! N° 8.666/93.

14. A pena de declaracdo de inidoneidade é 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 Licitacbes estendeu a
declaracdo de inidoneidade para a Administracdo Publica, e nao apenas para a
Administragdo, conforme definicdes constantes do art, 62 da referida Lei:

Art. 62 Para os fins desta Lei, considera-se:

(..}

Xl - Administra¢do Publica - a administracdo direta e indireta da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e 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:

Xl - Administragdo - 6rgdo, entidade ou unidade administrativa pela qual a
Administracdo Pdblica opera e atua concretamente;

15. Ainda no que tange a distingdo entre as penas aplicdveis no ambito das
contratacGes pulblicas, a Lei n? 8.666, de 1993, estabelece a competéncia
sancionatdria apenas em relacdo 3 inidoneidade ao Ministro de Estado, Secretario
Estadual ou Municipal, ou seja, a autoridade maxima da pasta governamental, ac
passo que para as demais sancées do art. 87 ndo ha qualquer previsao especn’fica}f !

16. O art. 72 da Lei n? 10.520, de 2002, por sua vez, ndo indica expressamente @’

o
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qual seria a autoridade competente para a aplicacdo da sancdo de impedimento de
licitar.

17. Sobre o tema, Ronny Charles Lopes de Torres* afirma que a competéncia
para a aplicacdo das penalidades previstas no art. 72 da Lei n? 10.520/02 ndo é do
Ministro de Estado, pois

0 “espirito” da Lei n? 10.520/02 parece permitir regulamentacdo no sentido de que
a competéncia para a aplicacéo das sangdes previstas em seu artigo 79 seja fixada
nas figuras de autoridades hierarquicamente inferiores aquelas descritas pelo § 3@
do artigo 87 da Lei n? 8.666/93.

18. Em divergéncia, sustenta Vera Scarpinella® que o regime sancionatério
previsto no § 32 do artigo 87 da Lei n° 8.666/93 deve ser aplicado & Lei do Preg3o, na
medida em que os efeitos das sancdes sdo muito préximos, ja que ultrapassam a

circunscricao administrativa do 6rgdo promotor da licitacio.

19. Pondo fim a controvérsia no dmbito da Administracao Federal, a Orientacao
Normativa n° 48 da Advocacia Geral da Uni&o fixou o entendimento de que ao Ministro
de Estado compete apenas aplicar a pena de inidoneidade (art. 87, IV, LLC), restando &
autoridade responsavel pela celebracdo do contrato aplicar as demais penalidades,
conforme enunciado assim lancado:

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

20. Ha nitida diferenca de gradacao entre as sancdes listadas, sendo a pena do
art. 79 da Lei do Pregdo mais grave que a pena de suspensio de contratar (art. 87, Ill,
LLC), porem € mais branda que a pena de declaracdo de inidoneidade (art. 87, IV,
LLC}.

21. Aplicar apenas as sancdes da Lei do Pregdo pode gerar problemas de
dosimetria da pena, j& que uma infracdo leve, por exemplo, ndo apresentar o licitante
algum documento, € apenada da mesma forma que uma infracao grave, COmMo no caso
de apresentar documento falso, uma vez que o art. 7° da Lei do Pregdo prevé para

todas as condutas nele previstas a mesma consequéncia.

22. E preciso destacar que a sancao administrativa possui funcdo
eminentemente instrumental, ou seja, ela é um meio pelo qual o Estado encontra para

gue os administrados conformem sua conduta aos ditames legais estabelecidos.%

* TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitacdes publicas comentadas. 22 ed. Salvador: jusPodivm,
2009, p. 410.
3 SCARPINELLA, Vera. Licitac8o na modalidade pregdo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 165.
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23. Como meio necessario para alcancar determinado fim, a sancao aplicada
deve ser apta a educar o infrator para que n3o volte a violar as normas
administrativas, devendo ser o meio menos oneroso.para tanto, sob pena de ser
excessiva tal punicdo.

24, Segundo o pensamento de Karl Larenz, a ideia de proporcionalidade é uma
derivacao de diferentes principios juridicos gerais do principio do Estado de Direito, por
sua “"exigéncia da medida indicada, da adequacdo entre meio e fim, do meio mais
idoneo ou da menor restrigdo possivel do direito ou bem constitucionalmente
protegido que, no caso concreto, tem de ceder perante outro bem juridico iguaimente
protegido.”®.

25. Nao se trata aqui de outra coisa sendo da ideia da justa medida, do
equilibrio, que estd indissociavelmente ligada & ideia de justica’, conforme preconiza o
art. 29, paragrafo Unico, inc. VI, da Lei 9784, de 1999.

26. Dessa forma, a ideia de proporcionalidade, como conceito juridico-
administrativo, refere-se a beneficios decorrentes da decisdo administrativa para o
interesse publico prosseguido pelo 6rgao decisor e 0s respectivos custos, medidos pelo
inerente sacrificio de interesses dos particulares (o que também se pode chamar de
racionalidade da decisdo}®.

27. Esta racionalidade exsurge-se no campo de aplicacdo mais importante
desse postulado, que é o da restrigdo dos direitos, liberdades e garantias por atos dos
poderes publicos.

28. Sobre a questdo da proporcionalidade na aplicacdo do art. 7° da Lei do
Pregdo, o TCU ja teceu algumas consideracdes no acordao n® 653/2008, com base na
licao de Joel Niebuhr, nos sequintes termos:

E certo, poderad haver situacbes que, a luz da Lei 8.666/93, mereceriam, por
exemplo, somente uma adverténcia, enquanto pela lei do pregao a penalidade
prevista seria ¢ impedimento de licitar ou contratar com a Administracéo.

A solugdc para tal questdo nos é dada por Joel de Menezes Niebuhr {in Pregéo
Presencial e Eletrénico, Curitiba : Zenite, 2004, p. 200):

- para harmonizar o principio da legalidade e o da proporcionalidade os
agentes administrativos devem interpretar o art. 70 da Lei 10.520/02 de maneira
ponderada, evitando que ele seja utilizado com excessos, para situa¢des que nao

° LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. 3.ed. Trad. José Lamego. Lisboa: Fundacao .C/éousie
Gulbenkian, 1997. p. 603.
7 LARENZ, Karl. Op. cit. p. 684.
® PALERMO, Fernanda Kellner de Oliveira. O princlpio da proporcionalidade e as sancdes penais nos
contratos administrativos. Revista Jus Navigandi, Teresina, anc 7, n. 55, 1 mar. 2002. Disponivel :
<http://jus.com.br/artigos/2736>. Acesso em: 4 maio 2015.
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merecem tamanha reprimenda.

Quer-se dizer que os agentes administrativos, conguanto devem obediéncia ao
prescrito no art. 70 da Lei 10.520/02, devem também interpreta-lo de modo
consoante aos demais principios juridicos informadores da matéria, entre os quais
merece destaque o da proporcionalidade. Logo, a referida penalidade, por ser
extremamente gravosa, deve ser aplicada somente nos casos em que se percebe
ou ha indicios de que o licitante faltoso tenha agido de ma-fé tentando
ardilosamente participar de licitagdo do qual, de antemao, sabia que ndo cumpriria
os resultados da licitacdo.’

Ou seja, deve a Administracdo avaliar a reprovabilidade da conduta impugnada
e aplicar a sancdo de acordo com os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade. (ACORDAO N2 653/2008 - TCU - PLENARIO)

29. Pelo que se extrai do acdérddo acima referido, o art. 7° da Lei de Pregao
somente seria aplicavel em situagdes mais graves, ndo abrangendo infracdes de

natureza leve.

30. Entendo que a ideia de proporcionalidade estd em aplicar a pena devida a
luz da gravidade da infragdo, n&o sendo recomendavel que infracées mais leves
figuem simplesmente impunes.

31. Segundo os critérios tradicionais de resolucdo de antinomias aparentes, a
solugdo entre o ambito de aplicacdo da LLC e da Lei do Pregao levaria a conclusdo de
que, por ser a Lei do Pregéo especial em relacdo & LLC, incidindo o critério da
especialidade, afastando a aplicacao da lei geral em favor da lei especial (/ex specialis
derogat legi general}, conforme preconiza o § 2° do art. 22 da Lei de introducao as
normas de Direito Brasileiro — LINDB®.

32. Contudo, modernamente os critérios tradicionais da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB) ndo s3o mais exclusivos ou suficientes para a
resolucdo de conflitos de fontes normativas, na medida em que, a resolugdo classica
de conflitos pressupde a retirada de uma das leis (a anterior, a geral e a de hierarquia
inferior) do sistema, e ndo a aplicacdo coordenada de leis?®.

33. A tese da professora Claudia Lima Marques, nominada de didlogo das
fontes'!, tem o fito de trazer ao intérprete uma nova ferramenta hermenéutica habil a
solucionar problemas de conflito entre normas juridicas no sentido de interpreta-las de
forma coordenada e sistemética, aplicdvel a qualquer ramo do direito, e que a doutrina
atualizada estd a procura, hoje, mais da harmonia e da coordenacdo entre as normas

®§ 2° A lei nova, que estabeleca disposicdes gerais ou especiais a par das j4 existentes, nao revdga nem

modifica a lei anterior.

" MARQUES, Claudia Lima. O “di4logo das fontes” como método da nova teoria geral do direito: um tributo a

Erik Jayme. In: MARQUES, Claudia Lima (Coord.). Didlogo das fontes: do conflito a coordenac3o de normas do

direito brasileiro. $30 Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 29,

1A teoria do didlogo das fontes foi criada pelo professor Erik Jayme, na cbra /dentité culturelfe et @
intégration: le droit international privé postmoderne. Recueil des Cours de | ‘Académie de Droit International

de /a Haye, tendo sido popularizada e desenvolvida no Brasil pela professora Cldudia Lima Marques,
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do ordenamento juridico {concebido como sistema) do que da exclusio!?.

34. Diglogo pressupde o efeito atil de dois {(d7) e uma légica ou fala (Jogos),
enquanto o confiito leva a exclusao de uma das leis e bem expressa a mono-solucdo
ou 0 “monélogo” de uma so lei. Este esfor¢o para procurar novas solugdes plurais esté
visando justamente evitar-se a antinomia (conflitos-pontuais da convergéncia eventual
e parcial do campo de aplicagdo de duas normas no caso concreto) pela correta
definicdo dos campos de aplicacdo. Evitar, assim, a “incompatibilidade” total
(“conflitos de normas” ou conflitos entre normas de duas leis, conflitos reais ou
aparentes), que leve a retirada de uma lei do sistema a qual levaria a ndo-coeréncia
do sistema plural brasiieiro?®3.

35. Nao se trata, assim, de criar uma terceira norma pela combinacio de leis, e
sim uma metodologia de que propde a superagdo do classico método de resolucdo de
antinomias juridicas (hierarquico, cronoldgico e de especializacdo), para uma técnica

de harmonizacao.

36. A proposta de utilizagdo dos didlogos no Direito Brasileiro permite
aplicabilidade as mais variadas fontes legislativas tais como leis especiais, leis gerais,

tanto de origens nacionais quanto internacionais®.

37. Claudia Lima Marques propde, assim, trés didlogos possiveis a partir da
teoria exposta, a saber: didlogo sistematico de coeréncia; didlogo de
complementariedade e subsidiariedade; didlogo de coordenacdo e adaptacio

sistematica ou de influencias reciprocas.

38. No didlogo sistemético de coeréncia ha aplicacdo simultanea das duas leis,
servindo uma lei de base conceitual para a outra, especialmente quando uma dessas
seja uma lei central do sistema {geral) como, por exemplo, o CC/2002, e a outra um
microcodigo (especial) como o CDC, ou até mesmo o Cdédigo Civil com a Lei de
Licitacbes e Contratos, conforme autoriza o art, 54 da Lei 8666, de 1993.

39. Corroborando a tese, Flavio Tartuce® especifica que “os conceitos de
contrato em espécie podem ser retirados do Cédigo Civil mesmo sendo o contrato de
consumo, caso de uma compra e venda (art. 481 do CC)".

12 MARQUES, Claudia Lima; BENJAMIM, Antonio Herman V.: MIRAGEM, Bruno. Comentérios ao Cﬁgoﬁr&j
Defesa do Consumidor. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 88.

3 MARQUES, Claudia Lima. Superacdo das antinomias pelo didlogo das fontes: O modelo brasileiro de
coexisténcia entre o cédigo de defesa do consumidor e o cédigo civil de 2002. In: Revista da Escola Superior

da Magistratura de Sergipe, n° 07, 2004, p. 42.

¥* MARQUES, Claudia Lima. Op. cit., 2012, p. 20.

**> TARTUCE, Flavio. Direito Civil, v. 3: Teoria Geral Dos Contratos E Contratos Em Espécie. 6. ed.fRio de (@

Janeiro: Forense; S8o0 Paulo: Método, 2011, p. 43.
TJ[ |
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40. Pelo dialogo de complementariedade e subsidiariedade, uma lei pode
complementar a aplicacdo de outra, a depender de seu campo de aplicacdo, tanto
suas normas, quanto seus principios e cldusulas gerais podem encontrar uso
subsidiario ou complementar, “didlogo” este exatamente no sentido contrério da
revogagao ou ab-rogacdo cldssicas, em que uma lei era superada e “retirada” do
sistema pela outra®.

41. Assim, uma lei pode completar a outra, de forma direta {didlogo de
complementaridade) ou indireta (didlogo de subsidiariedade).

42. A grande proposta deste didlogo é se distanciar dos critérios classicos de
resolucdo de conflitos, como por exemplo: “lex posteriori generalis non derrogat legi
priori speciali” (lei posterior geral no derroga lei anterior especial) e permitir a
aplicagdo coordenada das duas leis - didlogo de complementariedade - ou, em se
tratando de uma norma mais benéfica ao consumidor-vuinerdvel, optar até pela
aplicacao do diploma geral civil mesmo se tratando de matéria consumerista - dialogo
de subsidiariedade?’.

43, Por fim, os dialogos de influéncias reciprocas estéo presentes quando os
conceitos estruturais de uma determinada lei sofrem influéncias da outra, gue seria a
influéncia do sistema especial no geral, bem como do geral no especial®,

44, Assim, havendo aplicagdo simultanea das duas leis, se uma lei servir de
base conceitual para a outra, estard presente o didlogo sistemético de coeréncia. Por
outro lado, se o caso for de aplicacdo coordenada de duas leis, uma norma pode
completar a outra, de forma direta (didlogo de complementaridade) ou indireta
(didlogo de subsidiariedade). Por fim, os dialogo de influéncias reciprocas sistemaéticas
estardo presentes quando os conceitos estruturais de uma determinada lei sofrerem
influéncias da outra.

45. A teoria do didlogo das fontes é adotada pela jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, conforme precedentes que ora colaciono:

Com efeito, ap6s a entrada em vigor da Lei n. 11.382/2006, a norma aplicavel as
execucdes fiscais ndo é mais o art. 11 da Lei n. 6.830/80, e sim o art. 655 do CPC,
com a redag¢ao dada pela nova lei, em atencéo ao que a doutrina chama de *didlogo
das fontes". Consoante decidiu esta Turma, ao julgar o REsp 1.024.128/PR (Rel. Min.

¢ MARQUES, Claudia Lima. Op. cit., 2012, p. 32.

Y7 MIRAGEM, Bruno. Eppur si muove: didlogo das fontes como método de interpretacdo sistemética™o direito
brasileiro. In: MARQUES, Claudia Lima {Coord.). Dialogo das fontes: do conflito & coordenacéo de normas do

direito brasileiro. S&o0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, p. 76.

1% MARQUES, Claudia Lima. Manual de direito do consumidor. Antonio Herman V. Benjamim, Claudia Lima @

Marques e Leonardo Roscoe Bessa. S30 Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 91.
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Herman Benjamin, Dje 19.12.2008}, a novel legistacdo é mais uma etapa da
denominada "reforma do CPC", conjunto de medidas que vém modernizando o
ordenamento juridico para tornar mais célere e eficaz o processo como técnica de
composicado de lides. Trata-se de nova concepcdo aplicada a teoria geral do
processo de execucdo, que, por essa ratio, reflete-se na legislagdo processual
esparsa que disciplina microssistemas de execucdo, desde que as normas do CPC
possam ser subsidiariamente utilizadas para © preenchimento de lacunas.
Aplicacdo, no ambito processual, da teoria do "didlogo das fontes". Esse
entendimento, alias, veio a ser consolidado pela Primeira Secdo, em sede de
recurso especial repetitivo (REsp 1.184.765/PA, Rel. Min. Luiz Fux, Dje
3.12.2010). (REsp 1241063/R), Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 06/12/2011, DJe 13/12/2011, g.n.}

Deve ser utilizada a técnica do "didlogo das fontes" para harmonizar a aplicacio
concomitante de dois diplomas legais a0 mesmo negodcio juridico; no caso, as
normas especificas gque regulam os titulos de capitalizacdo e o CDC, que assegura
aos investidores a transparéncia e as informacdes necessdrias ao _perfeito
conhecimento do produto. (REsp 1216673/SP, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE
NORONHA, QUARTA TURMA, julgado em 02/06/2011, DJe 09/06/2011)

46. No ambito do Supremo Tribunal Federal, cabe registrar o voto do Ministro
joaquim Barbosa, no julgamento da ADI 2591, em que expressamente adotou a teoria
do dialogo das fontes, conforme excerto que ora colaciono:

A Emenda Constitucional 40, na medida em que conferiu maior vagueza a disciplina
constitucional do sistema financeiro {dando nova redacdo ac art. 192), tornou ainda
maior esse campo que a professora Claudia Lima Margues denominou “didlogos
entre fontes” - no caso, entre a lei ordindria {(que disciplina as relacdes
consumeristas} e as leis complementares (que disciplinam o sistema financeiro
nacional). Ndo ha, a priori, por que falar em excluséo formal entre essas espécies
normativas, mas, sim, em “/nfluencias reciprocas”, em “aplicacdo conjunta das
duas normas ao mesmo tempo e ao mesmo caso, seja complementarmente seja
subsidiariamente, sefa permitindo a opcdo voluntaria das partes sobre a fonte
prevalente”. (AD| 2591, Relator: Min. CARLOS VELLOSO, Relator(a) p/ Acérdao:
Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 07/06/2006, D} 29-09-2006 PP-00031
EMENT VOL-02249-02 PP-00142 RT} VOL-00199-02 PP-00481)

47. Conforme bem pondera Patricia de Aimeida Monteiro a respeito do didlogo
das fontes, o advento de um método de interpretacdo e aplicacdo de normas juridicas,
que alia a visao sistematica de um ordenamento juridico, mediante coordenacdo de
inGmeras fontes normativas, contribui ndo apenas para a afirmacdo de uma unidade
l6gica do sistema jurfdico, mas também para a reconstrucdo da confianca em sua
autoridade®®,

48. Percebe-se que pelo método tradicional de resolucdo de conflitos aparentes
de leis, aplicar-se-ia a lei especial (pregdo), afastando por completo a lei geral (Lei
8666).

49, Ja pelo didlogo das fontes, haveria aplicacdo de maneira complementar
entre a Lei 8666 e a Lei do pregdo.

consumo. Artigo cientifico apresentado como exigéncia de conclusio de Curse de Pds-Graduagdo Lafo Sensu

da Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro, 2014, p. 14,
”( ] 7 0 P
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50. Fazendo uma ieitura do art. 92 da Lei do Preg3o?® & luz da novel teoria, a
nova especialidade € a ideia de complementacao, gerando ndo a exclusdo de’'uma lei
pela outra, mas a aplicacdo de ambas.

51. Assim, o dialogo das fontes permite a aplicacdo coordenada das duas leis -
dialogo de complementariedade -, sendo a Lei 8666 aplicada em conjunto com a Lei do
pregao, como forma de se alcancar a justa medida de uma eventual punicao.

52, Propoem-se, assim, que sejam aplicadas as sangbes previstas no art. 87 da
LLC em conjuntc com as sancdes do art. 72 da Lei do Pregdo, em diadlogo de
complementariedade, em respeito ao postulado da proporcionalidade.

Il - CONCLUSAO:

53. Face ao exposto, opinamos no sentido de gue:

a) @ Administracdo deve avaliar a reprovabilidade da conduta
imputada e aplicar a sancdo ao licitante ou ao contratado de acordo com o
postulado da proporcionalidade;

b) aplicar apenas a Lei do Pregido pode gerar problemas de
dosimetria da pena, ja que uma infracdo leve podera ser apenada da
mesma forma que uma infragdo grave, uma vez que o art. 72 da Lei n°
10.520, 2002, prevé para todas as condutas nele previstas a mesma
consequéncia, podendo representar uma pena excessiva para a conduta
praticada no caso concreto;

c) pela teoria do didlogo das fontes, é possivel o dialogo de
complementariedade entre a Lei de Licitacbes e Contratos e a Lei do
Preg&o, permitindo com que sejam aplicadas as sancoes do art. 87 da Lei
8666, de 1993, nos casos regidos pela Lei 10.520, de 2002, de forma

coordenada.

A consideragao superior
Brasn’lia, 12 de maio de 2015.

Diego da Fons e Ornellas de Gusmaio
P oc r d eral

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria
PGF n? 98, de 26 de fevereiro de 2013).

2 Art. 92 Aplicam-se subsidiariamente, para a modalidade de pregdo, as normas da Lei n° 8. 666, de 21 de
junho de 1993.
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Alessandre’Quintanilda Machado Braulio Gomes Mendes Diniz
Procurador Fed‘/rz Procurador Federal
%B&YS&%{ e OIivéi?é“’o . Fabia Moreira Lopes
Procurador Federal Procuradora Federal
Ao Karw//u‘vmofl
Douglas Henrigue Marins dos Santos : Ana Carolina de Sa4 D s
Procurador Federal Procuradora Federal

rral Renata Resende Ramalho Costa Barros

rocurador Federal Procuradorg Federal

Eduardo Uleu¥aito Lerhos
José Reginaldo Pereira Gomes Filho Procurador Bederal
Procurador Federal |
b ol JAMMQM/ R&émulo Gabriel Moraes Lunelli
Caroline Marinho Bodventura Santos Procurador Federal

Procuradora Federal

wbriikon Sl 7691?44 %é%aﬁé)%fves Camelo
Daniela Silva Borges

Procuradora Federal
De acordo. A Wméo Superior.
Brasﬂia% de de 2015,

(f\
ntod ltoria

DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

Procuradora Federal

Antdnio Carlos

DESPACH

[

APROVO a PARECER N 0§ /2015/CPLC/DEPZONSU/PGF/AGU, do qual se
extrai a Conclusado que segue.

_ Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral
Brasilia, % de M de 20

RENATO RO UES VIEIRA
Procuradofi\Geral Federal

ga Unido, para conhecimento.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITAGOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N QQFIZOIS

I. A ADMINISTRACAO DEVE AVALIAR A REPROVABILIDADE DA CONDUTA
IMPUTADA E APLICAR A SANCAOQ AO LICITANTE OU AO CONTRATADO DE ACORDO COM
O POSTULADO DA PROPORCIONALIDADE.

Il. APLICAR APENAS A LEI DO PREGAO PODE GERAR PROBLEMAS DE DOSIMETRIA
DA PENA, JA QUE UMA INFRACAO LEVE PODERA SER APENADA DA MESMA FORMA QUE
UMA INFRACAO GRAVE, UMA VEZ QUE O ART. 7° DA LEI N° 10.520, 2002, PREVE PARA
TODAS AS CONDUTAS NELE PREVISTAS A MESMA CONSEQUENCIA, PODENDO
REPRESENTAR UMA PENA EXCESSIVA PARA A CONDUTA PRATICADA NO CASO
CONCRETO.

M. PELA TEORIA DO DIALOGO DAS FONTES, E POSSIVEL O DIALOGO DE
COMPLEMENTARIEDADE ENTRE LEI DE LICITACOES E CONTRATOS E A LEI DO PREGAO,
PERMITINDC COM QUE SEJAM APLICADAS AS SANCOES DO ART. 87 DA LEl 8666, DE
1993, NOS CASOS REGIDOS PELA LEI 10.520, DE 2002, DE FORMA COORDENADA.
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