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PARECER JURIDICO CONSULTIVO N° 57/2024

RESPOSTA  AO QUESTIONAMENTO. OFICIO
CAMARA N° 38/2024 NUTRICIONALE COMERCIO
DE ALIMENTOS LTDA. QUALIDADE DOS
PRODUTOS.

| -RELATORIO

Inicialmente, faz-se importante salientar que a
empresa NUTRICIONALE COMERCIO DE ALIMENTOS LTDA. foi contratada
através de Pregdo Presencial n° 08, de 24/11/2023 (Processo Licitatério n° 25, de
27/10/2023), cujo objeto era o fornecimento de cestas basicas.

No bojo do Oficio Camara n° 38/2024, os Fiscais do
Contrato — Renato Alves Marques e Nicole Helod Feliciano Pereira — requerem a
aplicacdo da Clausula Nona do Contrato n° 01/2024 que prevé as Sancdes
Administrativas decorrentes do inadimplemento contratual.

Ressalta, ainda que a esta Augusta Casa oportunizou a
defesa e correcdo de falhas contratuais por reiteradas vezes a Contratada, fazendo

constar, ainda, in verbis:

Na data de 05/03/2024, representantes da empresa Nutricionale
compareceram ao setor de almoxarifado para entregar 43 (quarenta e
trés) cestas basicas conforme pedido realizado pelo departamento de
Recursos Humanos em 28/02/2024. A fim de dar recebimento, Fiscal
e Gestora do Contrato, juntamente com os servidores Diogo Mendes
de Souza Santos e Luana Fernanda Duarte, Gerente de Compras e
Agente de Operagdes respectivamente, e responsaveis pelo setor de
almoxarifado, realizaram o procedimento de averiguar os itens de
acordo com a proposta apresentada.

Em conferéncia por amostragem de 6 (seis) cestas, conforme imagem

a seguir, houve divergéncia relacionada a qualidade do item ARROZ
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PATINI PREMIUM NACIONAL, em que foi entregue 0 ARROZ
PATINI SERIE OURO, de qualidade inferior.

[.-]

Outro fato importante é que a decisdo do Pregoeiro foi embasada nos
precos ofertados em Sessdo Publica pela contratada, e na oportunidade
em Julgamento de Recurso Administrativo que tratou da licitacéo, foi
feita a seguinte observacédo:

“Feita estas consideragdes € preciso alertar a licitante vencedora deste
certame, a empresa NUTRICIONALE COMERCIO DE
ALIMENTOS LTDA que ndo haverd brechas para substituicdo de
produtos, nem de reequilibrio de pregos e atrasos na entrega do
fornecimento, conforme itens 13.1.1 e 14.1 do Edital e item 2.6. do
Termo de Referéncia, a ndo ser que haja fato superveniente e desde

que aprovado pela administracdo”.

Em razdo do exposto, e considerando que foi dada a
oportunidade de defesa e correcdo de falhas contratuais, os Fiscais do Contrato
requerem que a Autoridade Superior imponha as medidas cabiveis.

Faz-se importante destacar que esta Procuradora Juridica
se atém a matéria juridica envolvida, nos termos da sua competéncia, razdo pela qual
ndo se incursiona em discussdes de ordem técnica ou questdes que envolvam juizo de
mérito sobre o tema trazido a apreciacéo.

Eis a sintese do necessario.

Il - APICACAO DE PENALIDADE

A preservacdo do equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos administrativos decorre de imposicdo legal de clausula contratual obrigatoria,
conforme disciplinado no art. 40, XI, da Lei n°® 8.666/1993.

Segundo a Lei n° 8.666/1993, estariam aptos a desequilibrar
a balanca econbmico-financeira estabelecida na assinatura do contrato todos os fatos
imprevisiveis ou previsiveis, porém de consequéncias incalculaveis, desde que retardadores
ou impeditivos da execucdo do ajustado. A aludida lei segue ao especificar algumas das

hipoteses, como forga maior, caso fortuito e fato do principe.
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Em todos os casos, a teoria da imprevisdo consiste no
reconhecimento de que eventos novos, imprevistos e imprevisiveis pelas partes e a elas ndo
imputados, refletindo sobre a economia ou na execucdo do contrato, autorizam sua revisao
para ajusta-lo a sua situacdo superveniente, 0 que nao ocorre no caso em tela.

O proprio Tribunal de Contas da Unidoz j& decidiu que ndo
hd 6bice a concessdo de reequilibrio econdmico-financeiro visando a revisdo (ou
recomposicao) de precos de itens isolados, com fundamento no art. 65, inciso |1, alinea "d",
da Lei n° 8.666/1993, desde que estejam presentes a imprevisibilidade ou a
previsibilidade de efeitos incalculaveis e o impacto acentuado na relacdo contratual
(teoria da imprevisdo); e que haja anélise demonstrativa acerca do comportamento
dos demais insumos relevantes que possam impactar o valor do contrato, o que inexiste
no caso.

Outro fato relevante é que alea econdmica ndo se confunde

com os riscos ordinarios inerentes a atuacao do agente, eis que:

E, por natureza, extraordinaria, excedente aos riscos normais
admitidos pela natureza do negécio. Os fendmenos de instabilidade
econbmica ou social (guerras, crises econdmicas) sdo as causas
principais do estado de imprevisao, tanto pela importancia do impacto
de seus efeitos, como pela imprevisibilidade de suas consequéncias.
[...] A imprevisibilidade ndo se refere, necessariamente, ao elemento
perturbador em si mesmo, mas aos seus efeitos que ultrapassam a

razodvel previsdo humana®.

Nesse sentido, o reequilibrio econdmico-financeiro do
contrato deveria estar lastreado em documentagdo que comprovasse, de forma inequivoca,
que a alteragdo dos custos dos insumos do contrato tenha sido de tal ordem que inviabilize
sua execucdo. Além disso, deve a alteracdo ter sido causada pela ocorréncia de uma das
hipdteses previstas expressamente no art. 65, inciso II, alinea “d”, da Lei n® 8.666/1993,
sendo necessaria sua imprevisibilidade.

No bojo do Oficio Camara n° 38/2024, consta que foi dada
a oportunidade de defesa e correcdo de falhas contratuais, oportunidade em que (i)

orcamentos e pesquisa de mercado, inclusive com outros fornecedores/produtores; (ii)

1 CAIO TACITO. O equilibrio financeiro na concessio de servigo publico. Temas de Direito Publico.
Vol. I, Renovar, 1997, p. 209.
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planilhas de célculo de impacto financeiro e estudo dos motivos que levaram ao aumento do
insumo; (iii) relatorios de estoque ou notas fiscais de compra em periodo proximo a

licitacdo, bem como do atual preco de mercado.

Il— DESCUMPRIMENTO CONTRATUAL

Acerca das obrigacbes impostas no contrato, o0
descumprimento das obrigacdes editalicias e contratuais por parte do Fornecedor sdo
flagrantes, configurando lesdo grave aos principios licitatérios e ao interesse publico como
um todo.

Preliminarmente, salienta-se que licitacdo € o procedimento
administrativo prévio as contratacdes da Administracdo Publica. Por forca de norma
constitucional (art. 37, XXI), em regra, o Poder Publico precisa se valer de tal procedimento
quando pretender contratar determinado servigo ou adquirir determinado bem. Vale lembrar
que a empresa NUTRICIONALE COMERCIO DE ALIMENTOS LTDA. foi contratada
através de Pregdo Presencial n® 08, de 24/11/2023 (Processo Licitatorio n° 25, de
27/10/2023), cujo objeto era o fornecimento de cestas basicas.

Dito isto, destaca-se que o contrato administrativo é marcado
pela existéncia de um regime juridico especial, com maior incidéncia das regras de Direito
Publico, as quais estabelecem prerrogativas para a Administracdo contratante.

Isto acaba por fazer com que as partes deste tipo de contrato
ndo sejam colocadas em pé de igualdade, uma vez que, conforme amplamente sabido, sdo
conferidos a Administracdo Publica privilégios que lhe colocam em patamar diferenciado,
de superioridade em face do particular que com ela contrata. S3o as chamadas “cldusulas
exorbitantes”, que constituem poderes conferidos pela Lei a Administragio no manejo
contratual que extrapolam os limites comumente utilizados no Direito Privado.

dispde nos seguintes termos:

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

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

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

111 - fiscalizar-lIhes a execucéo;

IV - aplicar san¢Bes motivadas pela inexecucdo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servigos essenciais, ocupar provisoriamente bens mdveis, iméveis, pessoal e servigos
vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da necessidade de acautelar apuragdo administrativa de
faltas contratuais pelo contratado, bem como na hip6tese de rescisdo do contrato administrativo.
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Como se vé, a Administracdo tem o poder de, de modo
unilateral, extinguir o contrato administrativo dentro das hipdteses autorizadas por lei (art.
58, 1), bem como de determinar a aplicacdo de penalidades administrativas motivadas pela
inexecucdo de parte ou de todo o contrato por ela firmado (art. 58, 1V). Quanto a rescisao

unilateral, assim preconizam o art. 77 e o art. 79, I, da Lei n° 8.666/1993:

Art. 77. A inexecucdo total ou parcial do contrato enseja a sua
rescisdo, com as consequéncias contratuais e as previstas em lei ou

regulamento.

[.-]
Art. 79. A rescisdo do contrato podera ser:
| - determinada por ato unilateral e escrito da Administracdo, nos

casos enumerados nos incisos | a XI1 e XVII do artigo anterior;

Nesse sentido, constituem motivo para rescisdo do contrato,
dentre outros, 0 ndo cumprimento de clausulas contratuais; o cumprimento irregular de
clausulas contratuais, especificacdes, projetos e prazos; a lentiddo do seu cumprimento,
levando a Administracdo a comprovar a impossibilidade da conclusdo da obra, do servigo
ou do fornecimento, nos prazos estipulados; o atraso injustificado no inicio da obra, servigo
ou fornecimento.

Importante esclarecer que a rescisdo contratual ndo possui
natureza sancionatdria; é apenas uma forma de extingdo do contrato administrativo,
decorrente do citado poder conferido ao ente estatal para resguardar eficazmente o interesse
publico, quando da ocorréncia de algum fato especifico que tornou insustentavel a relacdo
contratual entre a Administracdo e a contratada.

De fato, no tocante ao inadimplemento e a rescisdo, no
ambito administrativo incidem regras mais severas do que no Direito Privado, uma vez que
a indisponibilidade do interesse publico ndo se compadece com a incerteza ou inseguranca
do cumprimento das prestagdes impostas ao particular.

Todavia 0os comandos legais sdo temperados por alguns
outros principios, quais sejam: a rescisdo unilateral somente pode ocorrer com permissao
legal, nos casos especificados no inciso 79, I, mediante ampla defesa e contraditério; por
meio de documento escrito; rigida submissdo as formalidades legais; motivacdo, que

compreende a fundamentagdo legal e os motivos que alicercam a pratica desse ato.
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Assim, entende-se que ndo basta a simples verificagdo da
ocorréncia de uma daquelas situagdes previstas nos incisos | a XII ou XVII para que a
Administracdo, automaticamente, instaure o0 competente processo administrativo com
objetivo de rescindir o contrato.

Independente de qual penalidade ou qual abrangéncia
aplicavel a cada caso, importante frisar que deve ser aplicado adequado processo
administrativo sancionador, observando-se o principio do contraditdrio e da ampla defesa,
conforme insculpido no art. 5°, LV, da Constituicdo Federal.

Ora, a deciséo de rescindir unilateralmente o contrato em
face do inadimplemento da contratada ndo constitui ato estritamente vinculado, cabendo
a Administracdo certa margem de discricionariedade que permite pontuar se essa é ou
ndo a melhor decisdo para resguardar o interesse publico da contratacéo.

Por fim, conforme ja destacado, previamente a
formalizacdo da rescisdo, deve a Administracdo observar o devido processo legal — um
direito do particular contratado que condiciona o exercicio da prerrogativa
extraordindria de rescisdo unilateral.

Por isso, somente pode ser levada a efeito mediante
procedimento que franqueie ao interessado a ampla defesa e o contraditorio, sendo que a
decisdo que a determina deve ser adequadamente motivada. E o que estabelece o
paragrafo Unico do art. 78 da Lei n° 8.666/1993.

IV — APICACAO DE PENALIDADE

Conforme amplamente discutido alhures, o regime juridico
dos contratos administrativos confere a Administracdo prerrogativas que a colocam em um
patamar de relativa superioridade na relacdo contratual formada. Tais prerrogativas séo
autorizadas pela Lei e devem ser exercidas nos estritos limites estabelecidos por ela.

Outrossim, a utilizacdo dessas prerrogativas — como a
rescisdo unilateral e aplicacdo de san¢Ges — devem sempre atender ao interesse publico e
respeitar os principios que conformam o regime juridico-administrativo.

Quando o contratado comete uma infragdo administrativa,
compete & Administracdo Publica apurar a falta mediante procedimento especifico,
aplicando a sancdo cabivel e mais adequada e idonea ao caso concreto. A aplicacdo das
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sancOes administrativas tem finalidade de prevengéo e visa impedir que o Estado e a
sociedade sofram prejuizos pelo descumprimento das obrigacdes assumidas.

Assim, para aplicacdo das san¢des administrativas, devem
ser observados, principalmente, os principios da Supremacia e Indisponibilidade do
Interesse Publico, da Razoabilidade e da Proporcionalidade, como também da Vinculagao
ao Instrumento Convocatorio, de forma a ser buscada a protecdo aos interesses da
sociedade.

Na execucdo dos contratos, a Administracdo deve, a todo
tempo, fiscalizar a execucdo fiel de suas clausulas, que fazem lei entre as partes. A
inexecucdo de parte ou de todo o ajuste firmado pelo contratado poderd ensejar nas
sobreditas san¢des administrativas e até mesmo rescisao contratual.

Nesse cenério, segundo entendimento firmado pelo TCU, no
caso de indicios de infracdo administrativa pelo contratado, a simples ndo autuagdo
injustificada do processo administrativo apuratério ou, num segundo momento, a nao
aplicacdo das penalidades contratuais devidas podera resultar na aplicacdo de sancdes aos
préprios gestores, conforme previsto no art. 82 da Lei n® 8.666/1993.

Nessa perspectiva, observa-se que cabe ao Fiscal do Contrato
ou Gestor da Unidade interveniente a identificacdo de falhas, fraudes ou qualquer outra
irregularidade na execucdo do contrato, devendo agir para a sua solu¢éo quando possivel.

Tais acOes podem ser feitas no proprio processo de
fiscalizacdo e acompanhamento da execucdo do contrato, por meio de notificagéo,
solicitacdo, oficio ou qualquer outro meio de comunicagdo escrita cujo recebimento pela
parte contratada possa ser atestado. Conforme o caso, também pode ser fixado prazo para a
promogdo da reparacdo, substituicdo ou entrega do objeto contratado, na tentativa de se
evitar o processo administrativo sancionatorio.

Fato é que o fiscal do contrato tem agido em TOTAL
CUMRIMENTO AOS SEUS DEVERES LEGAIS, tendo atuado na fiscalizacdo do contrato
e solicitado ao contratado a adocdo de providéncias, com vistas a regularizacdo de sua
conduta e a correta execucdo das obrigagdes assumidas, tdo importante para a gradacdo da
sancdo a ser aplicada, especialmente, nas hipoteses de reincidéncia e de rescisdao do
contrato.

Entretanto, caso a contratada ndo promova a reparacdo do

que foi apontado ou entdo apresente justificativas que o Fiscal ou Gestor do contrato
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entendam impertinentes, os autos devem ser encaminhados a Autoridade Competente —

responsavel pela aplicacdo das san¢des. A Lei n° 8.666/1993 dispde:

Art. 87. Pela inexecucéo total ou parcial do contrato a Administracéo
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes
sancoes:

| - adverténcia;

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

I11 - suspensdo temporaria de participagdo em licitacdo e impedimento
de contratar com a Administracdo, por prazo ndo superior a 2 (dois)
anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo  Publica enquanto  perdurarem 0s  motivos
determinantes da punicdo ou até que seja promovida a reabilitagdo
perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administracdo pelos
prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da san¢do 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
Administracdo ou cobrada judicialmente.

8§ 2° As sangdes previstas nos incisos I, Il e IV deste artigo poderdo
ser aplicadas juntamente com a do inciso Il, facultada a defesa prévia
do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias
Gteis.

§ 3° A sancdo 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 apés 2 (dois) anos de sua aplicagdo.

No mais, no bojo do Contrato n° 01, de 02 de janeiro de
2024, 0 ndo cumprimento das obrigaces assumidas ou a ocorréncia da hipdtese prevista
no artigo 78, da Lei n°® 8.666, de 21 de junho de 1993, atualizada pela Lei Federal n°

8.883, de 08 de junho de 1994, autorizam, desde ja, a Administracdo Publica rescindir,
8
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unilateralmente, o contrato, independentemente de interpelacdo judicial, sendo
aplicavel, ainda, o disposto nos art. 79 e 80 do mesmo diploma legal, no caso de

inadimpléncia.

9.3 A Cémara Municipal podera ainda aplicar, isolada ou
cumulativamente, com o previsto no item 9.2, as seguintes sancdes a
contratada, nos termos dos artigos 87 e 88 da Lei no 8.666/1993, a
serem aplicadas como segue:

9.3.1 Adverténcia;

9.3.2 Multa por inexecucdo parcial da obrigacdo de 10% (dez por
cento) sobre o valor total da Nota Fiscal referente ao més em que for
cometida a infracdo; e

9.3.3 Multa por inexecucéo total da obrigacdo de 20% (vinte por
cento) sobre o valor total da Contratacdo.

9.4 As multas poderdo ser descontadas dos pagamentos a serem feitos
a licitante vencedora.

9.5 A aplicacdo das multas independe da aplicacdo das demais
sang¢des, entre as quais:

9.5.1 Suspensdo temporéria de participacdo em licitacdo e
impedimento de contratar com a Administragdo, por prazo nao
superior a 02 (dois) anos;

9.5.2 Declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administracdo  Publica enquanto  perdurarem 0s  motivos
determinantes da puni¢cdo ou até que seja promovida a reabilitacdo
perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que a CONTRATADA ressarcir a Administragdo
pelos prejuizos resultantes e apds decorrido o prazo da sangdo
aplicada com base no inciso anterior.

9.6 As penalidades ora elencadas ndo impedirdo a rescisdo unilateral,
nem prejudicardo a aplicagdo das demais sans@es previstas nos artigos
81, 86 e 87 da Lei no 8.666/1993 e alteraces.

9.7 A aplicacdo de quaisquer san¢des referidas neste dispositivo, ndo
afasta a responsabilizacdo civil da CONTRATADA pela inexecucao

total ou parcial do objeto ou pela inadimpléncia.

Acerca da Autoridade Competente para aplicacdo de

penalidade, a Orientacdo Normativa n® 48/2014, da Advocacia-Geral da Unido, prevé que o
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responsavel por decidir sobre as demais sancbes é da autoridade responsavel pela
celebracdo do contrato: E competente para a aplicacio das penalidades previstas nas Leis n°
10.520, de 2002, e no 8.666, de 1993, excepcionada a san¢do de declaracdo de
inidoneidade, a autoridade responsavel pela celebracdo do contrato ou outra prevista em

regimento.

V — CONCLUSAO

A verificagdo e apuracdo de infracbes administrativas e a
aplicacdo concreta das sangfes administrativas pela Administracdo Pablica ao contratado
que comete faltas é uma das clausulas exorbitantes do contrato administrativo. Essas
clausulas decorrem da posicdo de supremacia da administracdo perante o particular
contratado e sdo reflexo do principio da supremacia do interesse publico sobre o privado,
que fornece a administracao diversas prerrogativas, de direito material e processual.

Em razdo de todo o exposto, entendo cabe a Autoridade
Competente (neste caso, o Presidente da Camara Municipal) receber os autos do Fiscal e
Gestor do Contrato, e, considerando as informacGes prestadas, podera, através de
Portaria, deflagrar o administrativo, com a notificagdo do contratado para a
apresentacdo de defesa prévia, nos moldes propostos pelo Gestor de Contratos, para fins
de apuracdo da sancdo que entender cabivel, mediante decisdo motivada.

Independente da decis@o a ser tomada, a aplicagdo das
sangdes previstas no art. 87 da Lei de Licitacbes deve lastrear-se no principio da
proporcionalidade, sendo vedada a imposi¢do de obrigagdes, restricdes e sangdes em
medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico.

Por fim, entende-se que, ja que configurada uma das
hipdteses legais que autoriza a rescisdo unilateral do contrato, cumpre a Administracao
contratante realizar um juizo de valor, de modo a identificar, com base nos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, qual alternativa melhor resguarda o interesse
publico envolto na execucdo o ajuste:

a) a manutencdo do contrato, mesmo em face do
inadimplemento da contratada (considerando que podemos rescindir em breve e realizar

uma Unica licitagdo para unificar os contratos de cesta basica), com a aplicagdo de
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Adverténcia, nos termos do item 9.3.1 do Contrato; ou a aplicacdo de multa, na forma
prevista no contrato;
b) a rescisdo unilateral desse ajuste em razdo dos

problemas até entdo relatados e reiterados.

E o parecer.
S&o Roque, 06 de marc¢o de 2024

Mara Augusta Ferreira Cruz Galvao

Procuradora Juridica
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