Artigos

Liquidac¢ao da despesa e
aplicaciao de penalidades:
momentos essenciais da
fiscalizacao dos contratos
administrativos

Carlos Wellington INTRODUCAO
Leite de Almeida

é servidor do Tribunal de
Contas da Unido, Bacharel
em Direito (UNIR), Mestre
em Ciéncia Politica

A liquidagdo da despesa e a aplicagiao de pe-
nalidades constituem momentos de fundamen-
tal importancia da fiscaliza¢do da execugio dos

(UnB) e Especialista em contratos administrativos. Trata-se de carac-
Programacéo e Analise teristicas exclusivas destes contratos, diferen-
Financeira (IMF-Institute). ciando-os dos contratos celebrados no Aambito

da esfera privada. Em especial, a possibilida-
de de aplicagdo de penalidades, corolario das
clausulas ditas exorbitantes, por concederem
mais poder a uma das partes (Administragio)
do que a outra (contratada), fruto do principio
da supremacia do interesse publico sobre o pri-
vado. No presente artigo sao analisados esses
dois momentos da fiscalizagdo contratual. A
énfase é dada a responsabilidade pessoal do fis-
cal de contratos, protagonista, por exceléncia,
da fiscaliza¢do dos contratos administrativos.

Destaca-se a necessidade de adogio de per-
manente e adequada postura profissional como
requisito essencial ao desempenho de tio im-
portante atribui¢do organizacional. Trata-se,
também, da intensa relacdo de dependéncia
entre a liquidacao da despesa e a aplicacao de
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penalidades. No que se refere a bibliografia uti-
lizada, sobressai a jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), propositalmente ci-
tada para permitir o conhecimento das balizas
tragadas pelo controle externo federal.

De ressaltar, por fim, que ao TCU interessam,
diretamente, todas as nuances da fiscalizagio
contratual exercida no Ambito dos 6rgaos e enti-
dades federais ou que utilizem recursos federais
para a consecucgio dos objetivos. Isso porque
da adequada fiscalizac¢ido contratual depende,
em boa parte, a melhoria dos servigos publicos
ofertados a sociedade, o que deve constituir fi-
nalidade essencial para os 6rgaos de controle.

ATRIBUICOES E RESPONSABILIDADE
PESSOAL DO FISCAL DE CONTRATOS

A fiscalizag¢do da execugio contratual é obri-
gatoria, nao se incluindo na discricionariedade
do gestor publico a possibilidade de realiza-la
ou nao. Essa obrigatoriedade encontra-se pre-
vista na Lei 8.666/93, cujo artigo 67 define que
a execugdo do contrato devera ser acompa-
nhada e fiscalizada por um representante da
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Administrac¢ao especialmente designado, per-
mitida a contratagdo de terceiros para assistir
a ele e subsidia-lo de informagdées pertinen-
tes a esta atribui¢cdo. Quanto a esta contrata-
¢do de terceiros para assisténcia a fiscalizagao,
mister ressaltar que tem carater subsidiario,
mantendo-se a responsabilidade primaria no
ambito da Administragdo. A responsabilidade
do fiscal pela fiscaliza¢do do contrato é pes-
soal e intransferivel e o mau desempenho das
respectivas atribui¢des pode expor o servidor
designado a sang¢des e reprimendas.

Acordao 1930/2006-TCU-Plenario: O
art. 67 da Lei 8.666/1993 exige a designa-
¢do, pela Administragio, de representante
para acompanhar e fiscalizar a execucdo,
facultando-se a contrata¢io de empresa
supervisora para assistir a ele. Assim, (...)
o contrato de supervisio tem natureza
eminentemente assistencial ou subsidia-
ria, no sentido de que a responsabilidade
ultima pela fiscalizag¢do da execugido nio
se altera com sua presenga, permanecen-
do com a Administragdo Publica.
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Acérdio n° 1908/2004-TCU-2* Cama-
ra: a negligéncia no acompanhamento do
contrato denota desidia e falta de zelo com
a res publica. Nesse caso, a aplicagao de
penalidade é “legitima, legal e bem mere-
cida”, mesmo que ndo haja dano ao Era-

rio. Recurso nao-provido. Multa mantida.

Acérdio n°® 468/2007-TCU-Plenario:
prejuizo apurado devera ser ressarcido
ainda que seja reconhecida a boa-fé do
responsavel. A culpa, por negligéncia ou
imprudéncia, é suficiente para ensejar a
reparagido do dano.

O fiscal de contrato tem obrigac¢io de anotar
em livro proprio todas as ocorréncias relaciona-
das com a execugio contratual e determinar o
que for necessario a regularizagio das faltas ou
defeitos. A anotagdo deve ser feita em livro pro-
prio, especialmente destinado a esse fim, deven-
do haver um livro (didrio de obras, se for o caso)
para cada contrato em vigor na unidade gestora.
No caso de as decisdes e providéncias necessa-
rias ultrapassarem a sua competéncia deverao
ser solicitadas a seus superiores em tempo ha-
bil para a adogao das medidas e a omissdao na
tomada de providéncias constitui falta grave. O
fiscal do contrato é o mais importante agente da
Administrac¢ao no que se refere ao contrato que
supervisiona. Ocupa uma posi¢ao de autoridade
sobre o contratado e deve atuar, sempre, em prol
da garantia de qualidade na execugdo contratual.

Instru¢do Normativa 02/2008-MPOG/
SELTI: Art. 31. O acompanhamento e a
fiscalizagdo da execugdo do contrato con-
sistem na verificagdo da conformidade da
prestagdo dos servigos e da alocagdo dos
recursos necessarios, de forma a assegurar o
perfeito cumprimento do contrato, devendo
ser exercidos por um representante da Ad-
ministracgdo, especialmente designado (...).
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Acérdio n° 305/2001-TCU-Plenario:
¢é dever do contratante [neste caso, tanto
a Administragdo quanto ao fiscal] anotar
e manter o diario de obras.

Acordio 552/2005-TCU-2*Camara: é
dever do representante da Administragao
[neste caso, o fiscal] anotar em registro
proéprio, todas as ocorréncias relacionadas
a execugdo do contrato.

Acordao 734/2005-TCU-1*Camara:
deve haver um livro de ocorréncias para
cada contrato celebrado na unidade.

LIQUIDACAO DA DESPESA

A liquidacido, segunda fase do ciclo orc¢a-
mentario (empenho, liquidagdo e pagamento),
constitui-se no momento mais delicado da fis-
calizacdo dos contratos administrativos. O fiscal
de contratos, servidor especialmente designado
pelo 6rgao ou entidade contratante, é o mais
importante ator desse importantissimo ato da
gestao contratual. O fiscal é de fundamental im-
portincia para a garantia de que o pagamento
corresponda a efetiva entrega do objeto (bem
ou servigo). As falhas cometidas pelo fiscal no
momento da liquidagao trazem consequéncias
negativas mais do que preocupantes para a Ad-
ministragéo e sdo de dificil reversdao em etapas
futuras. E no momento da liquidagio da despesa
que o fiscal de contratos deve mostrar o maximo
de seu valor profissional.

A liquidagao, nos termos da lei 4.320/64,
artigo 63, consiste na verificagdo do direito ad-
quirido pelo credor, tendo por base os titulos
e documentos comprobatérios do respectivo
crédito. Tem por fim apurar a origem e 0 ob-
jeto do que se deve pagar, a importancia exata
a pagar e a quem se deve pagar a importancia,
para extinguir a obrigaciao. Constituem base da
liquidacao o contrato, a nota de empenho, os
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comprovantes de entrega do material ou pres-
tacdo do servigo, e, de fundamental importan-
cia, a verificag¢do in loco do cumprimento do
objeto. O fiscal deve observar e fazer observar,
rigorosamente, o conteuido da clausula contra-
tual obrigatoria relativa as condigdes para pa-
gamento (Lei 8.666/93, art. 55, inc. II), além de
verificar a adimpléncia do contratado quanto
aos seguintes elementos:

a. regularidade fiscal;

regularidade previdenciaria;

c¢. conformidade do objeto descrito na nota
com o contrato, o empenho e a efetiva
entrega;

d. conformidade do periodo de faturamento;

e. condig¢oes de habilitagdo e qualificacio; e

f. atestag¢do do objeto.

=

E importante ressaltar que essas verifica-
¢Oes devem ocorrer, obrigatoriamente, a cada
pagamento realizado. A manutengao das condi-
¢Oes de habilitagao, por exemplo, nao se limita
a fase licitat6ria da habilitagdo ou ao momento
da assinatura do contrato. Trata-se de obriga-
¢ao cometida ao contratado durante toda a vi-
géncia contratual. Outra observagio relevante
é a de que a verificagdo dos elementos acima
também nao € restrita ao momento da liqui-
dagdo, com vistas a realizagao do pagamento.
Pode o fiscal exigir a comprovagio de sua adim-
pléncia a qualquer momento, atitude esta que é
mais do que recomendavel. A exigéncia quando
da realiza¢do de cada pagamento, entretanto,
constitui o minimo de postura e atitude ne-
cessarias ao desempenho da atribui¢do, sendo
menos do que isso totalmente inadmissivel.

SECOI Comunica 05/2005 - verifi-
cacao de regularidade nos pagamentos
(orientagio interna do TCU): nos contra-
tos de execugio continuada ou parcelada a
Administracdo devera exigir da contratada,
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a cada pagamento, a comprovacgio da regu-
laridade fiscal para com a Seguridade Social
(INSS), a Fazenda Federal, Estadual e Mu-
nicipal do domicilio ou sede do licitante e
o FGTS, além do cumprimento das obriga-
¢Oes contratuais assumidas e da obrigagao
de manter-se com todas as condi¢des de
habilitagio e qualificagdo exigidas na licita-
¢do, durante toda a execugdo do contrato.

A verificagdo da regularidade fiscal do contra-
tado é de capital importancia. Nenhum pagamen-
to poderi ser realizado em favor de contratado
que esteja irregular com o fisco federal, estadual,
municipal ou do Distrito Federal sob pena de se
premiar a inadimpléncia e de incorrer em verda-
deira idiossincrasia administrativa para a qual nao
h4 amparo legal ou mesmo qualquer justificativa
16gica. E importante frisar que além de se exigir a
regularidade fiscal na licitag@o e na assinatura do
contrato, deve-se exigi-la a cada pagamento, em
especial no caso dos contratos de execugao con-
tinuada. Esta verificagdo precedente a cada paga-
mento é responsabilidade do fiscal de contrato. No
caso de empresas optantes pelo Sistema Integra-
do de Pagamento de Impostos e Contribui¢oes
das Microempresas e Empresas de Pequeno Por-
te (SIMPLES), devem estas apresentar declara¢io
em cada faturamento, porque pode haver o desen-
quadramento da empresa ao longo da execugao
do contrato. A declara¢ido da empresa, neste caso,
terd o condio de fixar sua responsabilidade no
caso de prestagdo de informagdo falsa ou erronea.

Infosegedam 36/2006 — empresas
optantes pelo SIMPLES (orientag¢io in-
terna do TCU): empresas optantes pelo
SIMPLES devem apresentar declarag¢iao
em cada faturamento. Isso porque pode
haver o desenquadramento da empresa
ao longo da execug¢do do contrato e a in-
formacgdo do sitio da Receita Federal tem
atualizacdo anual.
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Além da regularidade fiscal, a verifica¢ao
da regularidade com a Seguridade Social e
com o Fundo de Garantia de Tempo de Servi-
¢o (FGTS) constitui dever capital para o fiscal
de contratos. Da mesma forma que em relagio
ao fisco, a irregularidade com as obrigac¢des de
natureza previdenciaria também impede a re-
alizacdo de qualquer pagamento em favor do
contratado inadimplente. A 16gica é a mesma:
nio incentivar ou premiar a irregularidade e
passar clara mensagem no sentido de que a
adimpléncia é levada em alta conta pela Admi-
nistragao Publica.

Decisio 705/1994-TCU-Plenirio: é
obrigatoria a exigéncia da documentagio
relativa a regularidade com a Seguridade
(CND) e com o FGTS nas licitagoes ptiblicas
de qualquer modalidade; nas assinaturas
dos contratos; e a cada pagamento efetivado
pela Administrac¢io contratante, inclusive
nos contratos de execugao continuada.

Algo que é muitas vezes esquecido pelos fis-
cais de contratos diz respeito ao carater mate-
rial do exercicio das atribui¢des. E dizer, ndo
basta a atuagdo formal, limitada a exigéncia de
comprovacgao por meio documentos pertinen-
tes a regularidade fiscal, previdenciaria e com
o FGTS. Deve o fiscal dedicar-se, a0 maximo,
para garantir a conformidade do objeto descrito
na nota com o contrato, com a nota de empe-
nho e com a efetiva entrega. Esse desempenho
é obtido mediante inspegdo fisica dos locais
onde os servigos sdo executados e conferéncia
presencial dos bens entregues e suprimentos
fornecidos. O fiscal de contratos administrati-
vos deve ter conduta essencialmente pré-ativa
e “mexer-se” todo o tempo, efetuando rondas e
conferéncias in loco continuamente, nio sen-
do admissivel a restricao de seu mister aos do-
cumentos e outros papéis. Servicos devem ser
executados com perfeic¢io e inteireza. Obras ou

30

etapas de obras somente podem ser liquidadas
e pagas quando inteiramente concluidas.

Acérdao 320/2003-TCU-Plenario:
somente devem ser atestados servigos
quando houverem sido efetivamente exe-
cutados em sua perfei¢édo e inteireza.

Acérdao 032/2001-TCU-Plenario: é
irregular o pagamento por obra inconclu-
sa, sem atesto de recebimento do servigo,
com atesto aposto em data retroativa, por
servigos adicionais néo previstos no con-
trato. Multa aplicada.

A verificagdo da conformidade dos periodos
de pagamento e da manutencgao das condig¢des
de habilitagdo, pelo contratado, também cons-
tituem obrigagdes do fiscal a serem exercidas,
no minimo, a cada pagamento. Como ji refe-
renciado acima, a manuteng¢ao das condigdes
de habilitagao nao se restringe a licitagio e a
assinatura do contrato. Trata-se de obrigacao
que perdura durante toda a vigéncia contratu-
al, podendo o contratado ser demandado pelo
fiscal, a qualquer tempo, para demonstrar a
adimpléncia com dita obrigagao.

Finalmente, destaca-se a importancia da
atestagdo. A atestagdo ou aposi¢ao do “atesto”
consiste em uma das mais relevantes obriga-
¢oes do fiscal de contratos administrativos. A
atestagio do objeto é a confirmagdo, pelo fiscal,
de que o bem foi efetivamente entregue ou os
servigos efetivamente prestados. E ato de capi-
tal importancia para caracterizar a liquidagao
da despesa, sendo, mesmo, o ponto culminante
dessa fase. O “atesto” significa, em esséncia,
que foram conferidos todos os elementos ne-
cessarios a configuragio do direito do contrata-
do a percepgao da contraprestagio pecunidaria.
Para atestar, somente se aceita servidor publi-
co ou comissio, devidamente designados. Essa
atribui¢io nao pode ser cometida ao préprio or-
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denador de despesa ou a servidores integrantes
da assessoria juridica, pois tal procedimento
faria a Administracao incorrer em violagdo ao
principio da segregacio de fungdes.

Acérdao 117/1996-TCU-Plenirio: so-
mente pode atestar servidor ptiblico ou
comissio, designados pela autoridade
competente.

Acérdiao 747/2005-TCU-1*Camara:
Procuradoria Juridica nao pode ser encar-
regada da fiscalizagao do contrato por vio-
lar-se o principio da segregacio de fungdes.

ENCARGOS TRABALHISTAS
E PREVIDENCIARIOS

Quando da liquidag¢ao da despesa, nos
contratos de terceirizag¢ao de servigos (Decre-
to 2271/97), os fiscais devem dedicar especial
atengdo aos encargos trabalhistas e previdenci-
arios. Isto porque, no caso dos encargos traba-
lhistas, pode configurar-se a responsabilidade
subsidiaria da Administragao, e, quanto aos
encargos previdencidrios, a situacgdo € ainda
mais grave, pois neste caso se configura a res-
ponsabilidade solidaria. E dever especifico do
fiscal de contratos adotar as providéncias com
vistas a supervisao da adimpléncia da empresa
terceirizada quanto aos encargos em questao.

Instru¢ao Normativa 02/2008-MPOG/
SELTI: Art. 34. § 4° O descumprimento to-
tal ou parcial das responsabilidades assu-
midas pela contratada, sobretudo quanto
as obrigagdes e encargos sociais e traba-
lhistas, ensejara a aplicagdo de sang¢oes
administrativas, previstas no instrumento
convocatério e na legislagio vigente, po-
dendo culminar em rescisio contratual,
conforme disposto nos artigos 77 e 87 da
Lei 8.666, de 1993.
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As obrigacoes trabalhistas abrangem parce-
las pagas diretamente ao empregado, tais como
saldrio, horas extras, 13° saldrio, férias, insa-
lubridade e periculosidade. Forma-se, como ja
dito, a responsabilidade subsidiaria da Admi-
nistracao pelas obrigac¢des trabalhistas. Deve-se
estabelecer fiscalizag¢do periédica, no minimo,
por amostragem, do cumprimento dessas obri-
gacoes. Deve-se, ainda, quando da elaboragio
dos contratos, inserir permissivo de auditoria
das obrigacoes trabalhistas (VIEIRA, 2006).

SUMULA 331 TST: CONTRATO DE
PRESTACAO DE SERVICOS - LEGALIDA-
DE -REVISAO DO ENUNCIADO 256. IV)
O inadimplemento das obrigagdes traba-
lhistas, por parte do empregador, implica
aresponsabilidade subsidiaria do tomador
dos servigos quanto aquelas obrigagdes,
inclusive quanto aos 6rgaos da adminis-
tragdo direta, das autarquias, das funda-
¢Oes publicas, das empresas publicas e das
sociedades de economia mista, desde que
hajam participado da relagdo processual e
constem também do titulo executivo judi-
cial (artigo 71 da Lei 8.666/93).

A posicido adotada pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) na A¢ao Declaratéria de Cons-
titucionalidade (ADQC) 16/DF relativizou a apli-
cagao da Stimula 331do TST, contudo, em nada
reduziu a importancia de bem fiscalizar as ver-
bas trabalhistas vinculadas aos contratos admi-
nistrativos. A Corte Suprema, ao reconhecer
a constitucionalidade do art. 71, § 1° da Lei
8.666/93 afastou a aplicagdo direta da Stumula
em questdo, mas deixou bem claro que falhas
da Administra¢ao na gestao contratual conti-
nuam, sim, a dar ensejo a possivel responsabi-
lidade subsidiaria pelos encargos de natureza
trabalhista. O que se afastou foi apenas a apli-
cacao direta da responsabilidade subsidiaria,
como vinha sendo feito pela Justiga do Traba-
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lho, devendo cada caso ser individualmente
considerado. Em resumo, a correta fiscaliza¢do
contratual continua a ser, na pratica, a prin-
cipal proteg¢ido dos 6rgaos e entidades contra
débitos decorrentes das relagoes de trabalho
vinculadas aos seus contratos administrativos.

ADC 16/DF-STF: ao decidir, a maioria
dos ministros se pronunciou pela consti-
tucionalidade do artigo 71 e seu paragra-
fo tinico, e houve consenso no sentido de
que o TST nao podera generalizar os casos
e terd de investigar com mais rigor se a
inadimpléncia tem como causa principal
a falha ou falta de fiscalizagdo pelo 6rgao
publico contratante.

Quanto aos encargos previdenciarios, pre-
vistos na Lei 8.212/91, ensejadores da gra-
vissima responsabilidade solidaria, a agdo
administrativa demanda a reten¢ao dos encar-
gos previdenciarios, no momento do pagamen-
to das faturas. Nos casos de cessdo de mio de

obra, isto €, de disponibilizac¢ido ao contratante,
nas dependéncias ou de terceiros, de segurados
que realizam trabalho continuo, a Lei 8.212/91,
em seu artigo 31, define que o contratante de-
vera reter 11% do valor bruto da nota fiscal ou
fatura e recolher a importancia aos cofres da
Previdéncia Social.

Acoérdiao 089/2000-TCU-Plenario: o
pagamento de multas por atraso na en-
trega de documentos ou recolhimento
de tributos nio se justifica. A jurispru-
déncia do Tribunal é no sentido de que
o fato seja evitado, pois, se verificada
culpa ou dolo, o pagamento de multas,
juros e corregdo monetdria caracterizara
débito, ficando o responsivel obrigado
a0 seu ressarcimento.

Tao grave € a responsabilidade solidaria da
Administragdo em relagdo aos encargos previ-
dencidarios, que o recolhimento dos 11% referi-
dos independe, mesmo, do efetivo pagamento a
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empresa terceirizada. E dizer, se o pagamento
a empresa for obstado, por exemplo, por sua
situagio irregular junto ao fisco, ainda assim, o
orgao ou entidade contratante devera recolher
os encargos previdenciarios, a fim de evitar a
incorréncia em multa. A orientagio para a ad-
ministragdo do TCU é bem clara nesse sentido,
e, a responsabilidade pelo cumprimento com-
pete ao fiscal do contrato.

Infosemat 02/2008 - Reten¢do de
Contribui¢ao Previdenciaria (orientacio
interna do TCU): quando se verificar a
ocorréncia de pendéncias que impedem o
pagamento, nio se deve deixar de encami-
nhar a nota ou fatura ao setor competente
para retengdo da contribuigdo previden-
cidria. Para que nao haja a incidéncia de
multa e encargos por atraso no recolhi-
mento do tributo, recomenda-se a todos
os fiscais de contratos que, ao receberam
a nota fiscal ou fatura, certifiquem-se da
correc¢ido do documento e, ainda que haja
pendéncia que impega o pagamento, o en-
caminhe para reteng¢ido da contribui¢do
previdenciaria. Realizada a retencao, o
fiscal do contrato tomara as providéncias
necessdrias para o saneamento das pen-
déncias junto a contratada, a fim de libe-
rar o pagamento.

PENALIDADES CONTRATUAIS
PREVISTAS NA LEI 8.666/93

Inicialmente, é importante destacar a
intima relagio existente entre a fiscalizag¢ao
contratual e a aplica¢do de penalidades pelo
orgao ou entidade ao contratado. Nao se pode
cogitar da aplicagao de penalidades se nao hou-
ver adequada fiscalizac¢do contratual. O regime
dos contratos administrativos, informado que é
pelos principios da superioridade do interesse
publico sobre o privado e da indisponibilidade
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do interesse puiblico, confere a Administragio a
prerrogativa de aplicar san¢des ao contratado,
pela inexecucio total ou parcial dos contratos
administrativos (Lei 8.666/93, artigo 58, inciso
IV). Ainda que a Lei ndo reprima somente con-
dutas dos contratados, mas, também, dos agen-
tes da Administragio, a prerrogativa de aplicar
penalidades é deferida exclusivamente a parte
publica no ajuste. Os agentes administrativos,
no caso de violagao aos deveres legais, por agiao
ou omissao, sujeitam-se a responsabilizac¢ao ci-
vil, penal e administrativa (Lei 8.666/93, arts.
82,89 a92,96 ¢ 99).

Embora goze a Administragio de prerroga-
tivas especiais no ambito dos contratos admi-
nistrativos, nao pode simplesmente impor a
vontade, aplicando penalidades sem adequa-
da fundamentagio, apropriada proporg¢io e,
sobretudo, sem a precisa caracterizagao da
ocorréncia da irregularidade a ser penalizada
(FERNANDES, 2006). E quando entra em cena
a figura do fiscal do contrato, personagem de
importancia fundamental de cujo labor depen-
de, em esséncia, a caracterizagao das irregula-
ridades cometidas pelo contratado. Da correta
anotacao dos livros de contratos, da juntada
tempestiva de informagoes e documentos com-
probatérios das ocorréncias, resultara a pos-
sibilidade de exercicio do poder sancionador
pela Administragao.

A aplicagio de penalidades no ambito
dos contratos administrativos nao prescinde
do atendimento aos principios da ampla defe-
sa e do contraditério. Ao contratado, no caso
de pratica de ato ou de omissao que resulte em
violagao aos deveres contratuais, deve ser dada
a oportunidade de apresentar defesa previa-
mente a decisdo da Administra¢do, bem como
de expor suas razoes e versoes do ocorrido. A
aplicacao de penalidade sem o atendimento a
ampla defesa e ao contraditério é nula. As san-
¢oes administrativas aplicaveis estdo previstas
na Lei de Licitagoes e Contratos, nos artigos 86
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a 88. O artigo 87 daquele estatuto define que,
pela inexecucio total ou parcial do contrato a
Administra¢ido podera, garantida a prévia defe-
sa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:

a. adverténcia;

b. multa, na forma prevista no instrumento
convocatério ou no contrato;

c. suspensiao temporaria de participagao
em licitagdo e impedimento de contra-
tar com a Administragao, por prazo nao
superior a 2 (dois) anos; e

d. declarac¢ao de inidoneidade para lici-
tar ou contratar com a Administrag¢ao
Pablica enquanto perdurarem os moti-
vos determinantes da punig¢do ou até que
seja promovida a reabilitagdo perante a
prépria autoridade que aplicou a pena-
lidade, que sera concedida sempre que
o contratado ressarcir a Administrac¢ao
pelos prejuizos resultantes e depois
de decorrido o prazo da sang¢ao de
Suspensio temporaria.

E importante esclarecer que a responsabili-
dade dos contratados tem natureza subjetiva e
nio objetiva. E dizer: a aplicacdo das sang¢des
previstas na Lei 8.666/93 depende de demons-
tragdo de conduta dolosa ou culposa do con-
tratado. Se a falta decorrer de fatos alheios a
vontade do contratado, e por ele inevitaveis,
afasta-se a possibilidade de aplicag¢io de pena-
lidade. Ainda, deve a Administragdo compre-
ender que o elenco de punig¢des previsto na
Lei n° 8.666/93 constitui rol exaustivo e nao
exemplificativo, razao pela qual nao pode ser
ampliado ou diversificado.

Decisio 621/2001-TCU-Plendrio: o
TCU determinou a unidade jurisdiciona-
da que nio incluisse, nos atos convoca-
térios para licitagdes, cldusula prevendo
sustac¢do do pagamento das faturas como
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punig¢io em si mesma, haja vista que as
disposic¢oes pertinentes da Lei n°® 8.666/93
ndo tratam de providéncia dessa natureza
como modalidade auténoma de apenacgao.

A adverténcia constitui-se de penalidade es-
crita aplicada ao contratado pelo cometimento
de faltas pequenas, isto é, que nao cheguem a
acarretar prejuizo significativo a completa exe-
cugdo do contrato. Tem por objetivo a indugiao
ao cumprimento regular do contrato e merece,
quase sempre, a preferéncia por parte da Admi-
nistragao, sobretudo nos casos em que se trata
da primeira penalidade aplicada no ambito do
contrato ou nos casos em que a inteng¢ao da
Administragao seja, realmente, a manutengao
do contrato. A experiéncia demonstra existir
uma relagdo positiva entre o cometimento de
pequenas faltas, a aplica¢do da penalidade de
adverténcia e a melhoria na execugao contra-
tual. E dizer, quando de faltas pequenas, ob-
serva-se que a aplicagdo da adverténcia induz
o contratado a comportar-se melhor. J4 a falta
da adverténcia, isto €, o “fechar os olhos” por
parte da Administragdo, costuma trazer maus
resultados, pois sinaliza a despreocupacio dos
agentes administrativos com a qualidade dos
bens entregues ou dos servigos prestados.

A multa, por sua vez, é penalidade pecu-
nidria aplicada ao contratado que deixa de
cumprir suas obriga¢des contratuais. Visa a
penalizar faltas que acarretem efetivo prejuizo
a execugdo contratual, cuja gravidade supere
a daquelas que mereceriam uma simples ad-
verténcia. E prevista em duas oportunidades
na Lei n° 8.666/93: para o caso de atraso na
execucgio e para o caso de inexecug¢ido. A mul-
ta de cardter moratério, prevista no artigo 86
da lei de licitagdes e contratos administrati-
vos, € aplicavel quando de atraso injustificado
na execugdo contratual, decorrente de aciao
ou omissao do contratado. J4 a multa prevista
no mesmo diploma, em seu artigo 87, inciso 11
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refere-se a inexecug¢ao do contrato, ou seja, ao
inadimplemento do objeto, total ou parcial, na
forma prevista em edital ou contrato.

Importante é destacar que a aplica¢do da
multa exige que o contrato preveja e especifi-
que condi¢des e valores (percentuais e base de
calculo), bem como prazo maximo para recolhi-
mento. E dizer, tudo dependerd, em essencial
de um edital bem elaborado, o que confirma a
necessidade de se realizar um trabalho adminis-
trativo de qualidade desde antes da contratagio.
A aplica¢ao da multa pode ser cumulada com a
cominagio de outras san¢des administrativas e
ndo impede a rescisdo unilateral, pela Adminis-
tracao (Lei 8.666/93, art. 78, incs. [T a IV). No
que se refere a adimpléncia para com a penali-
dade imposta, a multa deve, primeiramente, ser
descontada da garantia. Se esta for insuficiente,
compensa-se o restante com os créditos do con-
tratado (desconto dos pagamentos).

A suspensao temporaria é penalidade im-
posta ao contratado com o propdésito de im-
pedir sua participagdao em licitagbes ou
contratacdo com a Administragdo, por peri-
odo de até 2 (dois) anos. Decorre de infragdo
grave. Na maioria das vezes, a aplicagdo dessa
penalidade inviabiliza a execugao contratual.
Ainda, a aplica¢do dessa penalidade obriga a
Administrac¢ao a rescindir os contratos por-
ventura firmados com o mesmo contratado.
Constitui-se na penalidade mais gravosa a ser
aplicada pelo préprio 6rgao ou entidade con-
tratante, uma vez que a declarac¢ao de inido-
neidade exigira a intervenc¢ao de autoridade
de hierarquia superior.

A declaragao de inidoneidade, penalidade
mais severa do que a suspensiao temporaria, é
imposta ao contratado com o propésito de im-
pedir que continue a celebrar contratos com
a Administrag¢iao Puablica, e ndo apenas com o
orgao ou a entidade que aplicou a penalidade.
Deve referir-se, pelo gravame que impde ao
contratado, apenas a faltas de alta gravidade,
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como a apresentagdo de documentos falsifica-
dos, o direcionamento de licitagdo em conluio
com a comissio, o sobreprego, o superfatura-
mento e as fraudes ao processo licitatério. O
prazo de aplicagao da penalidade nao se limi-
ta aos 2 (dois) anos da suspensio temporaria,
vigendo por prazo indeterminado até que ces-
sem os motivos que levaram a aplica¢do ou até
que se promova a reabilitagdo do contratado
apenado perante a autoridade aplicadora. A
autoridade competente para a aplicacido é o
Ministro de Estado, o Secretario Estadual ou o
Secretario Municipal, conforme seja o contrato
referente a unidade gestora da Unido, de Estado
ou de Municipio.

RESCISAO CONTRATUAL, IMPEDIMENTO
PARA LICITAR, CONTRATAR E DECLARACAO
DE INIDONEIDADE PELO TCU

Ainda no ambito da Lei 8.666/93, destaca-se
a possibilidade de rescisdo contratual unila-
teral, pela Administra¢iao. Embora a rescisao
unilateral nio esteja listada, especificamen-
te, no dispositivo que enumera as penalidades
contratuais, na verdade, trata-se de penaliza-
¢do do contratado, em boa parte dos casos. A
doutrina do Direito Administrativo costuma
dividir as possibilidades de rescisao unilateral
do contrato em “rescisdo penalidade” e “resci-
sdo nao-penalidade”. Isso porque existem casos
em que a rescisdao podera ser ocasionada, por
exemplo, por razdes de for¢a maior, quando a
sua ocorréncia nao caracterizara a penalizagao
do contratado. Ha outros casos, contudo, em
que a rescisao unilateral constitui efetiva rea-
¢do da Administragdo contra condutas do con-
tratado que prejudicam gravemente a relagao
contratual e, nessas circunstincias, estara ca-
racterizada a chamada “rescisdo penalidade”.

A Lei n° 10.520/02, que instituiu o Pregao
como modalidade licitatéria também defere a
Administragao a prerrogativa de aplicar pena-
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lidade. Contudo, em situagao distinta da que
caracterizaria uma penalidade contratual, pro-
priamente dita. Trata-se da penalidade de im-
pedimento para contratar e tem natureza, ao
mesmo tempo, pré-contratual e contratual, apli-
cando-se nao somente ao contratado, mas, tam-
bém ao licitante que ainda nio firmou contrato
com o 6rgio ou a entidade. O artigo 7° da refe-
rida lei estabelece que aquele licitante convoca-
do dentro do prazo de validade de sua proposta,
que nao celebrar o contrato, deixar de entregar
ou apresentar documentacio falsa exigida para
o certame, ensejar o retardamento da execugdo
de seu objeto, ndo mantiver a proposta, falhar ou
fraudar na execugdo do contrato, comportar-se
de modo inidéneo ou cometer fraude fiscal, fica-
ra impedido de licitar e contratar com a Uniao,
Estados, Distrito Federal ou Municipios e sera
descredenciado no Sistema de Cadastramento
Unificado de Fornecedores (SICAF), ou nos sis-
temas de cadastramento de fornecedores a que
se refere o inciso XIV do mesmo diploma legal,
pelo prazo de até 5 (cinco) anos, sem prejuizo
das multas previstas em edital e no contrato e
das demais cominagoes legais.

Por fim, merece registro a possibilidade de
declaragdo de inidoneidade pelo TCU, com ful-
cro na Lei n°® 8.443/92, artigo 46, no caso de
fraude comprovada a processo licitatério. Li-
citantes assim apenados estardo impossibilita-
dos de contratar com a Administrag¢ao Publica
Federal por um periodo de até 5 (cinco) anos.
Nao se trata, portanto, de penalidade contratu-
al, aplicada pela Administragao contratante ao
contratado faltoso, mas de penalidade carater
jurisdicional, aplicada pela Corte de Contas por
ocasido do exercicio do Controle Externo, que

[...] s6 podera ser revista mediante a
utilizagdo, pelo interessado, dos meios
recursais disponiveis nas normas legais e
regimentais regedoras do processo no Tri-
bunal de Contas (ZYMLER, 2005).
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Destacam-se, a seguir, importantes diferen-
¢as em relacgdo a declaraciao de inidoneidade
prevista na Lei 8.666/93, artigo 87, inciso IV:

a. prazo de duragao: até cinco anos e nao
por prazo indeterminado ou que cessem
0s motivos;

b. alcance da pena: os efeitos fazem-se sen-
tir apenas na Administrag¢iao Publica
Federal, e ndo em todas as esferas da
Administrag¢ao Publica; e

c. autoridade competente: o Plendrio
do TCU, e nao Ministro ou Secretario
estadual/municipal.

CONCLUSAO

A fiscalizag@o de contratos constitui parcela
fundamental da execucgio dos contratos admi-
nistrativos. Representa muito da possibilidade
de uma contratag¢ao atingir seu propdsito ou
nao. N4o sao raros 0s casos em que um proces-
so de gestao caracterizado por uma licitagao
bem conduzida, culminando em um contrato
bem elaborado, termina por malograr como re-
sultado de deficiente fiscalizag¢do contratual. A
fiscalizagdo contratual, nesse sentido, consti-
tui, de fato, um verdadeiro ponto fraco da exe-
cucgao dos contratos administrativos.

Por constituirem momentos fundamentais
da fiscalizag¢do dos contratos administrativos,
aliquidacao da despesa e a aplicac¢io de penali-
dades devem constituir preocupagio constante
dos gestores publicos. Trata-se de momentos de
atuacio fortemente entrelagados, com influén-
cia reciproca um sobre o outro, afetados por
constantes evolug¢des no universo administra-
tivo. As terceirizag¢des, por exemplo, trouxeram
novas e importantes realidades para o univer-
so das contratagdes administrativas. Questoes
relativas a responsabilidade solidaria pelos en-
cargos previdenciarios e a responsabilidade
subsidiaria pelos encargos trabalhistas, no caso
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de terceirizagdo, merecem a mais dedicada
atenc¢ao dos servidores publicos envolvidos na
condugio contratual das unidades gestoras.
Os danos provocados por uma fiscaliza-
¢do contratual deficiente sdo de alta relevancia
e depdem fortemente contra a imagem da Ad-
ministra¢ao Publica, como um todo. No que se
refere a liquidacao da despesa e a aplicagio de
penalidades, pode-se afirmar, constituem-se nos
momentos mais delicados da fiscalizagdo dos
contratos administrativos, seja porque trazem
importantes gravames tanto para o contratado
quanto para o contratante, seja porque encer-
ram em si um alto potencial conflitivo para as
partes. Garantir que a liquidagao da despesa e a
aplicacao de penalidades reforcem, e nao enfra-
quegam, a posi¢ao da Administragio é dever do
fiscal de contratos. A falta de zelo no desempe-
nho da atribui¢#o de fiscal de contratos constitui
falha grave na conduta profissional do servidor,
sujeita a puni¢ao em diversas instancias, tanto
administrativas quanto judiciais.

Aplicar uma penalidade contratual a uma
empresa nio é o mesmo que persegui-la. Tra-
ta-se de exercicio profissional absolutamente
coerente com os deveres de todos os agentes
publicos, aos quais incumbe, de forma irrestri-

ta, a salvaguarda do interesse publico. Um 6r-
g30 ou entidade nao pode jamais se permitir a
perda do dominio contratual: é a Administrag¢ao
que deve conduzir os contratos administrativos,
nao as pessoas fisicas ou juridicas contratadas.
A aplicac¢ido de penalidades constitui-se em le-
gitimo instrumento para garantir que o interes-
se publico seja preservado quando da execugiao
dos contratos administrativos. Nao é possivel,
entretanto, dissociar a aplica¢ao de penalidades
da boa liquidag¢ao da despesa, dai a importancia
de se tratarem os dois assuntos em conjunto.

Os ordenadores de despesa devem estar
cientes dessa realidade e fazer incorporar a
gestao dos 6rgaos e entidades que dirigem
uma adequada cultura de fiscalizagido, na qual
servidores especialmente designados e ade-
quadamente capacitados conjuguem ao seu
conhecimento profissional a necessdria postu-
ra quando do exercicio da fiscaliza¢ido de con-
tratos administrativos. Exercer a atribuigdo de
fiscal de contrato €, antes de tudo, uma questio
de postura. E a postura do fiscal de contratos,
manifestada em especial nos momentos da li-
quidacdo da despesa e da aplicacao de penali-
dades, representa, em esséncia, a postura de
toda a Administragao.
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