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PROCURADORIA DE TERMOS, LICITACOES E CONTRATOS - PTLC/SA]
PARECER n. S A0 /2015
INTERESSADO: Secretaria de Saude (Oficio n. 573/2015-GGAJ/SS/PCR).

ASSUNTO: Inexecuc¢do contratual - alerta - aplicagio de penalidades.

CONTRATO ADMINISTRATIVO. INEXECUCAQ. ALERTA. PROCESSO
ADMINISTRATIVO. OITIVA DO CONTRATADO E INERCIA COMPROVADA.
AFERICAO E REPERCUSSAO. CONTRADITORIO E AMPLA DEFESA
RESPEITADOS. APLICACAO DE PENALIDADES. POSSIBILIDADE. OPERACAO
D4 CLAUSULA CONTRATUAL ACERCA DAS PENALIDADES.

Trata-se de consulta formulada pela Secretaria de Saide acerca das decorréncias de
inexecugdo contratual por parte da empresa SANTA JULIA INCORPORADORA E
CONSTRUTORA LTDA-EPP. Em suma - e conforme hem relatado pela Secretaria solicitante -,
a Administragdo, de forma diligente, vem acompanhando a execug¢do contratual e mantendo
contato com o contratado a fim de que o objeto seja conclufdo nos termos contratuais. No
entanto, mesmo apds uma série de notificagbes para retomada do transcurso normal da obra,
a contratada, devidamente cientificada, ndo executou suas obrigagies de forma devida, o que
ensejou a presente consulta.

Na espécie, a empresa firmou, com o Municipio do Recife, o Contrato n. 25/2014,
proveniente do Pregdo Presencial n. 004/2013 - CPLOSE. Uma vez instada a executar o objeto

contratual, a empresa, de forma irregular, paralisou os servicos e executou-os de forma

notadaemente incongruente com as especificages técnicas, apresentando justificativas

- genéricas, sucessivas e infundadas para a postergagio de prazo para entrega.

Em concreto - e para melhor elucidagdo das intercorréncias contratuais -, constam
dos autos as comunicagdes realizadas entre a Administracdo e a empresa contratada e, bem
assim, a notificagdo realizada, com aviso de recebimento, imputando as falhas havidas e
eventual sujeicdo a penalidades em caso de continuidade do descumprimento contratual. Em
outras palavras, é de ver-se que a Administragio foi diligente e comedida em suas notificagdes,
dando espago, inclusive, para uma retomada da execu¢io contratual dentro dos paridmetros
razoéveis e proporcionais.

Nesse contexto, a Secretaria solicitante questiona acerca da possibilidade de aplicacdo

de penalidades & contratada e, bem assim, sobre eventual rescisdo contratual a ser operada.

Preliminarmente, necessdrio que se proceda com a numeragio e rubrica das paginas
do processo administrativu em te'a, sobretudo em face di abservancia aos preceitos do caput
do art. 38 da Lei 8.666/931 e do art. 22, § 4%, da Lei Federal n. 9.784/992. No ponto, vislumbro

! Lei Federal n. 8.666/93 - Art. 38. O procedimento da licitag3o serd iniciado com a abertura de processo
administrativo, devidamente autuade, protocolada e numerado, contendo a autorizacio respectiva, a
indicacio sucinta de seu objeto e do recurso préprio para a despesa, e ao qual serie juntados

oportunamente:
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a aplicabilidade da norma federal que regulamenta ¢ processo administrativo no ambito
municipal, principalmente ante a auséncia de regulamentagio similar em lei local, o que
empresta caracteres de lei nacional & norma federal? Feita essa breve ressalva quanto a
formalidade processual, passa-se a opinar sobre o mérito da consulta em debate.

De plano, vejo que ¢ debate dos autos gira em torno da inexecucio do que
estabelecido em contrato administrativo, especialmente a teor do que dispde o art. 87 da Lein.
8.666/93 e a cliusula décima primeira do instrumento contratual. £ que, conforme se extrai
dos autos, todo o rol de obrigagdes afetas A contratada néo foi executado a contento, na linha
do que exposto em relatério circunstanciado da assessoria jurI'dica da Secretaria de Satde.

De fato - e na linha do que referido nos autos -, nota-se, de plano, que a contratada foi
devidamente notificada, por diversas vezes, para manifestacdo acerca de seu inadimplemento.
Importa dizer, assim, quc as cautelas processuais foram cumpridas, com a ampla abertura
dial6gica no caso concreto. Em que pese tal abertura, ndo houv.e, por parte da empresa
contratada, qualquer manifestacio id6nea que justificasse sua conduta irregular.

Neste quadro - e em breve sintese -, chega-se A discussao acerca da possibilidade de
aplicacio de penalidades & contratada, sobretudo em vistas de sua irregular atuag¢do. O que se
discute, pois, & toda a sistemdtica de aplicagdo de penalidades no dmbito das licitagbes e
contratos administrativos, isto é, o Capitulo IV, Secio II, da Lei n. 8.666/93, que trata das
sangdes administrativas, e 0s seus consectarios contratuais / editalicios.

No ponto, vale dizer que, em tom quase unissono, a doutrina critica a sistematizagao
das sang¢des no bojo da Lei n. 8.666/93 e das licitagdes e contratos em geral, sobretudo pela
falta de tipificagdo e descricdo técnica das possiveis penalizacdes. Em resumo, valida a licdo de
Ronny Charles Lopes de Torres:

Parte consagrada da doutrina critica, com razdo, a falta de rigor do legislador, que
se omitiu na defini¢do de critérios mais objetivos para aplicagdo das penas. Essa
falta de tipicidade especifica, de descrigio do fato para a imputagio da respectiva
sangdo, tolera que a aplicagio da pena seja relegada & discricionariedade do
administrador; situagdo temeriria, pois permite gue protegdes, influéncias e
perseguigdes politicas indevidas sejam utilizadas como pardmetro de aplicagdo da
penalidade.

E imperioso que a aplicacdo da penalidade seja justificada por pardmetros, sendo
objetivos, mas fulcrados nos princlpios constitucionais pertinentes, como a
proporcionalidade, razoabilidade, isonomia, ampla defesa e impessoalidade.*

O que se tem, diante da situagdo concreta, é a necessidade de que - apés a notificagdo

da empresa para manifestacio e defesa, 0 que ja ocorreu -, o 6rgiao gestor do contrato e

Z Lei Federal n, 9.784/99 - Art. 22. Os atos do processo administrativo ndo dependem de forma
determinada senéo quando a lei expressamente a exigir.

§ 4° 0 processo deverd ter suas paginas numeradas seqliencialmente e rubricadas.

3 Em linha semelhante, veja-se: ST] - REsp 852.493/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, julgamento em
29-5-2008, Quinta Furma. ~

4+ TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de ficitagdes piblicas comentadas. 3. ed. Salvador: juspodivm,
2011.p.371.
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destinatério do objeto atue no sentido de penalizagdo da empresa em mora e da rescisdo. Ha
de se analisar, pois, ambas providéncias.

1) Rescisdo do contrato - a cabal inexecugio contratual, devidamente notificada a
parte e sem qualquer providéncia em resposta, jA autoriza a rescisdo, nos termos da clusula
142 da minuta de contrato que acompanhava o edital e das cldusulas 72, 102 e 118 do contrato
em debate (e com lastro dltimo no art. 79, 1, da Lei n. 8.666/93).

2) Penalizagdo apds inexecugdo - entendo que as notificagbes realizadas 3 empresa ja
constituem o infcio da necessaria procedimentalizacdo da atuagdo sancionatéria. No entanto,
importa que seja definida a penalidade por parte da Adminvistra(;ﬁo dentre as previstas no
instrumento contratual (cldusula 112). Tal sorte de penalizacdo fica condicionada aos
procedimentos a seguir delineados, com as devidas adaptag¢des, eis que jad ndo ha duvidas
sobre a existéncia da inexecugdo total da avenga (vide Encaminhamente n. 04/2012-
PTLC/SA], que bem resume a questio): .

1. Tanto a rescisdo contratual como a aplicagio de penalidades por inadimplemento
contratual dependem de prévio processc administrativo para apurar as condutas imputadas
ao contratado, em decorréncia da obrigatéria observincia das garantias constitucionais do
contraditério e ampla defesa, que devem ser asseguradas ao particular (art. 59, LV, da CF/88).
No caso em exame, os fatos narrados configuram, ac menos em tese, inadimplemento
contratual que justifica a abertura de processo administrativo especifico contra a contratada,
no dmbito da Secretaria solicitante. O processo deve observar, em sintese, as orientacdes a
seguir aduzidas.

1.1. O primeiro ato do processo deve ser sua instauragio, através de portaria emanada da
autoridade competente, a ser publicada no Didrio Oficial do Municipio.

A portaria deve indicar, em sintese, a identificagio do acusado, os fatos que lhe sdo imputados
e as possiveis conseqiiéncias (resciso, aplicagio de sangdes, etc). Também deve determinar a
notificagdo do acusado para, no prazo legal, apresentar defesa em relagio aos fatos narrados.
Quanto a esse aspecto, a lei fixa prazos diversos conforme o tipo de sangdo aplicével, a saber:
declaracdo de inidoneidade, 10 (dez) dias corridos; adverténcia, multa e suspensio
tempordaria, 5 (cinco) dias iteis (art. 87, §§ 22 e 32, da Lei n? 8.666/93). Registre-se que nio
h4 prazo de defesa estipulado em lei para a sangio especifica do pregio (art. 72 da
Lei n2 10.520/02), 0 que nio significa dizer que nao se deve conferir oportunidade de defesa
ao acusado nessa hipdtese, aplicando-se os prazos previstos na Lei n? 8.666/93,
analogicamente. Tendo em vista a impossibilidade de se concluir, previamente, sobre qual
penalidade ser aplicada, ou mesmo se alguma delas serd aplicada, é recomendivel a
concessio do prazo de 10 (dez) dias corridos para a generalidade dos casos, por ser o maior
dentre os legalmente previstos. [...]

1.2. Como ato seguinte, deve-se proceder a notificagio do acusado, com aviso de recebimento,
para, querendo, apresentar defesa no prazo legal, ocasido em que podera fazer suas alegagbes
e requerimentos, além de anexar documentos. Deve constar expressamente a adverténcia de
que a falta de apresenta¢do de defesa ndo impedird o prosseguimento do processo. A
netificagdo deve ser acompanhada de cépia da portaria que instaurou o procedimento.

0 prazo se inicia a partir da data de ciéncia efetiva aposta no aviso de recebimento. Na
eventualidade de o acusado ndo ser encontrado no enderego de que dispée a Administracio, o
ato de intimagio deve ser publicado no Didrio Oficial do Municipio (§ 42 do art. 26 da Lei n2
9.784/99), iniciande-se o prazo de defesa a partir da data de publicagio.

1.3. Ap6s o decurso do prazo, com ou sem a apresentacio de defesa, deve-se analisar a
necessidade ou nao de instrugdo probatdria para apurar os fatos alegados. Registre-se que,
em principio, devem ser produzidas as provas requeridas pelo acusado, salvo se ilicitas,
manifestamente protelatérias ou impertinentes para a solugao da controvérsia (art. 38 da Lei
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n? 9.784/99). A andlise deve ser feita caso a caso. Eventuaimente, apés a instrucio, pode ser
necesséria a ouvida do acusado para suas alegagbes finais, no prazo de 10 (dez) dias, a
depender do caso concreto (art. 44 da Lei n® 9.784/99).

1.4. Em seguida, o processo deve ser encaminhado a autoridade competente, para o fim de
decidir sobre a aplicabilidade ou n3o das sangGes cabiveis, segundo critérios de
discricienariedade, a vista dos elementos trazidos aos autos. Nesse momento, é necessério
que sejam expressamente enunciados os motivos de fato e de direito que fundamentam a
decisdo da autoridade administrativa. A motiva¢io do ato administrativo & requisito essencial
para sua validade,

Quanto 2 autoridade competente para a aplicagio das sangdes, a lei determina apenas a
competéncia exclusiva do Ministro de Estado e do Secretiric Estadual ou Municipal em
relagdo A declaragio de inidoneidade, silenciando no tocante ds demais (§ 32 do art. 87).
Tendo em vista que tal sangdo se destina is condutas dotadas de um maior grau de
reprovabilidade, conclui-se que as outras penalidades podem ser validamente aplicadas por
autoridades subalternas aquelas expressamente referidas na lei, a depender da organizagdo
administrativa de cada ente da Federagdo. Em tais casos, a competéncia da autoridade
méxima do 6rgio (Secretdrio) se limitard & anslise de eventual recurso.

1.5. 0 ato de aplicagio da sangdo deve ser publicado na imprensa oficial, publicagio esta que
configura intimacio do acusado para efeitos de interposi¢do de eventual recurso, por forga do
disposto no § 12 do art. 109 da Lei n? 8.666/93. O prazo do recurso contra a aplicagio das
penalidades de adverténcia, suspensio temporaria e multa & de 5 {cinco) dias fiteis, a contar
da intimagao do ato (art. 109, I, °f"), vale dizer, a contar de sua publicagio no Didrio Oficial.
Para a sancéo de inidoneidade ndo é previsto recurso, mas pedido de reconsideracio para a
mesma autoridade que aplicou a sangdo, no prazo de 10 {dez) dias tteis a contar da
intimagdo. A razdo para tanto decorre do fato de que a sangfo ja é aplicada diretamente pela
autoridade superior do 6rgdo, pelo que ndo comportaria recurso hierdrquico$.

Os recursos contra a aplicagdoe de penalidades nio possuem, em regra, efeito suspensivo, o
qual, no entanto, pode ser concedido pela autoridade competente, de forma motivada e desde
que presentes razdes de interesse piiblico (§ 22 do art. 109 da Lei n? 8.666/93). Disso decorre
que a san¢ao eventualmente aplicada produz efeitos imediatos, a partir da publicacio do ato
que a aplicou, independentemente do esgotamento das vias recursais, salvo na hipétese
referida de excepcional concessdo de efeito suspensivo ao recurso.

A lei dispde, ainda, que "o recursa sers dirigido A autoridade superior, por intermédio da que
praticou o ato recorrido, a qual podera reconsiderar sua decis&o, no prazo de 5 (cinco) dias
uteis, ou, nesse mesmo prazo, fazé-lo subir, devidamente informado, devendo, neste caso, a
decisdo ser proferida dentro do prazo de 5 (cinco) dias iteis, contado do recebimento do
recurso, sob pena de responsabilidade” (§ 42 do art. 109). )

Determina também que “nenhum praze de recurso, representagio ou pedido de
reconsidera¢do se inicia ou corre sem que os autos do processo estejam com vista franqueada
ao interessado” (§ 52 do art. 109). Significa dizer que, durante todo o prazo, os autos devem
estar disponfveis para consulta por parte do acusado, a fim de que exercite plenamente seu
direito de impugnag3o,

O ato da autoridade que decide o recurso ou o pedido de reconsideracio, reformando ou
mantendo a decisdo anterior, deve atender os mesmos requisitos do ato administrativo
impugnado, especialmente quanto 3 motivagio e publicagio na imprensa oficial. Desta
decisdo, ndo caberd mais qualquer impugnagio no Ambito administrativo.

1.6. Para efeitos de contagem de todos os prazos acima referidos, exclui-se o dia do inicio e
inclui-se o do vencimento, devendo-se abservar que os prazos sé se iniciam e vencem em dia
de expediente no érgdo (art. 110 da Lei n® 8.666/93). Caso o termo inicial ou final caia em dia
que nio houver expediente, deve ser prarrogado para ¢ dia (til subseqiiente.

Registro, ainda, que todos os documentos referentes aos atos do processo devem ser
anexados aos respectivos autos, na ordem em que realizados.
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Vejo, a partir do caso concreto, que o proceder acima exposto deve ser iniciado a
partir do item 1.4, com aproveitamento dos atos j& praticados (notificacdes ao contratado e
respectivas respostas - ou auséncia delas), sem prejuizo da competente instauracio do
processo via portaria e sua publicagdo no DOM j& com a defini¢do da pena a ser aplicada e
eventual abertura recursal. £ que, em concreto, nio houve qualquer 6bice ao contraditério e a
ampla defesa, sendo necessario, apenas, formalizar a aplicagio de penalidade via publicagio
no Diario Oficial.

Ante tais consideragdes, opino pela possibilidade de aproveitamento da oitiva da
empresa até aqui rezlizada e, bem assim, pela necessidade de abertura de processo
administrativo (aproveitamento do atual processo e publicagdo no DOM da Portaria ji com a
defini¢do da sangdo a ser aplicada, abrindo-se a via recursal).

Nestes termos, é 0 parecer que submeto A consideragio superior.

Bruno Santos Cunha - brunocunha@recife.pe.gov.br
Procurador do Municipio do Recife - Matricula 87.476-8 - OAB/PE 1.033-B
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