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1. Introducao

Dentre as cldusulas essenciais dos contratos de parceria publico-
-privada encontram-se as relativas as penalidades aplicdveis ao parceiro
privado em caso de inadimplemento contratual, bem como; seu proce-
dimento, consoante o previsto no art. 5°, I, da Lei federal n°® 11.079, de
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30 de dezembro de 2004 c/c o art. 23, VIII, da Lei federal n°® 8.987, de
13 de fevereiro de 1995.

Com o escopo de propiciar subsidios para futura elaboragao de
tais clausulas em contratos de parceira publico-privada, realizamos uma
detida andlise de doutrina, jurisprudéncia, pareceres da Procuradoria
Administrativa — PA’, bem como de projetos (em andamento ou em fase
de licitagao) de concessoes federais, estaduais, municipais, de autarquias
e de empresas estatais, quais sejam:

(1) Edital de Concessdao n° 001/2012, da Agéncia Nacional de Trans-
portes Terrestres, para Exploragio do Servigo Publico de Transporte
Ferroviario de Passageiros por Trem de Alta Velocidade na Estrada de
Ferro EF-222, no trecho Rio de Janeiro — Campinas;

(i) Edital de Concorréncia n® 01/2008, da Secretaria Municipal de
Educac¢io de Sao Paulo, para oferta de 40 (quarenta) mil vagas em uni-
dades de educacao infantil;

(ii1) Edital de Concorréncia n® 001/2008, do Consoércio DATACEN-
TER (Banco do Brasil S.A. e Caixa Econémica Federal), para servigos

de gerenciamento, manuten¢do e operacao da infraestrutura predial do
Complexo DATACENTER;

(iv) Edital de Concessiao n° 008/2009, do Governo do Estado da
Bahia, para gestdo e operagao de unidade hospitalar;

(v) Edital de Leilao n® 002/2011 da Agéncia Nacional de Aviagio
Civil, para amplia¢do, manutencido e exploracdo dos aeroportos interna-
cionais Brasilia — Campinas - Guarulhos;

(vi) Edital de Concorréncia Internacional n® 001/2009, do Estado
da Bahia, para reconstrucdo e gestao da operacao e manuten¢ao do Es-
tadio da Fonte Nova;

(vii) Edital de Concorréncia Internacional n® 42325212, do Estado
de S3o Paulo, para exploracdo da operacao dos servicos de transporte de
passageiros da Linha 4 — Amarela do Metro;

(viii) Edital de Concorréncia n® 001/2008, do Estado de Minas Ge-
rais, para exploracdo da construcdo e gestio de complexo penal;

5 Orgio da Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo ao qual compete emitir pareceres em
processos sobre matéria juridica de interesse da Administragao Publica em geral (art. 21,1, da
LC n° 478, de 18 de julho de 1986).
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(ix) Esgotamento Sanitario/ Rio Claro;

(x) Edital de Concorréncia n® 031/2007, da Prefeitura de Canoas/
RS, para a prestacgdo de servicos de limpeza publica;

(xi) Projeto Pontal,

(xii) Edital de Concorréncia da Prefeitura da Cidade do Rio de Ja-
neiro, para implantagio, operagio, manuten¢ao, monitora¢ao, conser-
vagao e realizagao de melhorias da Ligacdao Transolimpica;

(xiii) Edital de Concorréncia n° 001/2010, do Estado de Minas Ge-

rais, para implantagio, gestdo, operagdo e manuten¢iao de Unidades de
Atendimento Integrado (UAI);

(xiv) Edital de Concorréncia n® 002/2010, do Estado de Minas Ge-
rais, para operagao e manutengao, precedidas de obras de reforma, re-
novag¢ao e adequagio do Complexo do Mineirdo;

(xv) Editais de Concorréncia para Concessao da Malha Rodovidria
do Estado de Sdo Paulo (primeira e segunda fases);

(xvi) Edital de Concorréncia da PPP do DAEE - Sistema de Reser-
vatorios Tieté;

(xvii) Edital de Concorréncia n® 001/2006, para exploracao da pon-
te de acesso e sistema vidrio do destino de turismo e lazer Praia do Paiva;

(xviii) Edital de Concorréncia n® 007/2006, do Departamento de

Estradas de Rodagem do Estado de Minas Gerais, para exploragao da
Rodovia MG - 050; ¢

(xix) Arena Castelio.

O presente trabalho traz as conclusdes a que chegamos por meio
desses estudos, de sorte que trataremos do processo administrativo san-
cionatério; das excludentes de responsabilidade; da tipificagdo das pe-
nalidades e sua previsao contratual; e, no tocante a multa (espécie de
penalidade, como regra, mais utilizada), da sua forma de execugio e
base de calculo.

Ressaltamos que, como no presente trabalho ndo existe um objeto
especifico de estudo, vale dizer, uma hipotese concreta para a elaboragao
de clausulas contratuais, ndo sera possivel, em todos os casos, a elabora-
¢ao de clausulas-padrao. Assim, quando possivel, foi feita uma sugestio
para a redagiao da clausula e, nos demais casos, anotacdes técnicas con-
tendo paradmetros para a elaboracdo da futura clausula.
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2. Procedimento para aplicacdo de penalidades contratuais

Abalizada doutrina diferencia o processo administrativo sanciona-
torio do processo sancionatério penal, especialmente no que tange aos
direitos e garantias da pessoa autuada.

Com efeito, ha que se lembrar que, enquanto o processo penal refe-
re-se a uma relaciao de subordinacdo geral entre administrados e Admi-
nistracdo Publica, o processo administrativo sancionatério diz respeito a
uma relagio de supremacia especifica e bem delimitada, pelos termos do
contrato, entre o Poder Publico e o particular que com ele desejou con-
tratar, ja ciente das margens de seu poder de império e, principalmente,
de fiscalizacao e consequente apenamento.

De toda sorte, ndo se discute que, mesmo em sede de processo ad-
ministrativo sancionatorio, por for¢a do disposto no art. 5° da Consti-
tuicao Federal, cabe aos contratados faltosos direito a ampla defesa e ao
contraditorio.

E preciso estudar, assim, os limites desses direitos-garantias, de modo
a que,nem se peque pelo excesso, tornando o procedimento para aplicagao
de penalidades absolutamente moroso e ineficiente, nem pela inobservan-
cia dos comandos legais pertinentes, o que poderia levar a uma declara-
¢ao de nulidade em sede judicial, tornando o tramite na seara adminis-
trativa tao ou mais ineficiente que aquele exacerbadamente garantista.

Os contratos de concessao comum e de parcerias estudados, trazem
disciplina bastante diversa entre si, no que concerne ao procedimento
que deve preceder a aplicagiao de penalidade.

Em parte, este fenomeno pode ser atribuido ao fato de que, a exem-
plo do que ocorre com a legislacio federal pertinente ao tema — Lei
federal n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999, nem todas as normas discipli-
nadoras do processo administrativo trazem em si os tramites especificos
a serem observados em cada espécie procedimental.

No ambito do Estado de Sao Paulo, contudo, a Lei n® 10.177, de 30
de dezembro de 1998, disciplina, nos art. 62 a 64, o rito do processo ad-
ministrativo sancionatdrio, e o faz de modo expresso e detalhado.

Em nossos estudos, verificamos a existéncia de discussio acerca da
aplicabilidade desta lei aos contratos administrativos. Argumenta-se,
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nesse sentido, que a referida lei estadual seria norma geral em maté-
ria de processos administrativos, de modo que prevaleceriam, em sede
de aplicagido de penalidades contratualmente impostas, as anotagoes de
rito constantes da Lei federal n® 8.666, de 21 de junho de 1993. Por ser
lacunosa a legislacdo federal, haveria margem para que cada contrato,
e cada entidade ou 6rgao administrativo, previsse, em complementacao,
normas proprias acerca do procedimento a ser seguido para a apura¢do
de infracgoes e aplicagao de penalidades.

Contudo, ao menos no que se refere aos contratos de concessao —
entendimento que pode ser estendido aos contratos de PPP, dada a natu-
reza tipicamente relacional de ambos — quer nos parecer que o debate foi
encerrado com a lavratura do Parecer PA-3 n° 305/2001, devidamente
aprovado pelo Procurador-Geral do Estado.

Com efeito, a partir desse precedente fixou-se, de modo claro e vin-
culante a Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, entendimento no
sentido de que, para assegurar-se o devido processo legal e a garantia de
contraditério e da ampla defesa, o procedimento a ser seguido € o da Lei
federal n°® 8.666/93 (diploma basico), combinado com o procedimento
sancionatorio previsto na Lei estadual n® 10.177/98 (de aplicagao subsi-
didria, ou seja, na medida em que nao contrariar a norma federal), bem
como com normas editalicias e contratuais (de aplicagao subsidiaria as
normais legais, quando nio contraria-las). Este entendimento apenas é
excetuado nos casos em que previsdo especifica no ambito do ente re-
gulador impde a aplicacdo exclusiva da norma estadual de processos
administrativos, como é o caso, no Estado de Sao Paulo, da Agéncia
Reguladora de Servicos Publicos Delegados de Transporte do Estado de
S3o Paulo — ARTESP.

O resultado dessa combina¢ido normativa foi claramente delinea-
do no Parecer em referéncia, sendo possivel, a partir dessas indicacdes,
elaborar-se a seguinte cldusula padrao:

“CLAUSULA X

X.1. O processo administrativo sancionatério iniciara com a la-
vratura de auto de infra¢ao contendo a indicagio dos fatos em que
se baseia e as normas pertinentes a infragao e a sangao aplicavel.

X.2. O concessionario sera pessoalmente citado, no prazo de dez
dias, para a apresenta¢ao de defesa no prazo de cinco dias uteis.
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Em sendo aplicavel, em tese, pena de declara¢ao de inidoneidade
para contratar com a Administragdo Publica, o prazo para apre-
sentacao de defesa sera de dez dias corridos.

X.2.1. O documento de citagao devera estar acompanhado de
copia do auto de infragio lavrado.

X.2.2. Nessa oportunidade de defesa, o Concessionario devera
indicar, de modo preciso, as provas que deseja produzir.

X.3. Uma vez apresentada a defesa, a Administracao devera decidir,
por meio de despacho motivado, quais provas serdo produzidas.

X.3.1. Produzida prova documental pela Administracido, o Con-
cessiondrio sera intimado para manifestar-se a este respeito, em
sete dias.

X.3.1.1. A autoridade competente para a condugio do proces-
so administrativo sancionatério poderd assinalar prazo superior
para a manifestagio do Concessionario, a depender da comple-
xidade da prova produzida.

X.3.2. Na hipétese de produgao de provas orais, o Concessiona-
rio deverd ser intimado, com antecedéncia minima de dois dias,
para participar da oitiva.

X.3.3. Caso haja necessidade de producido de prova pericial, o
Concessionario deverd ser intimado para, no prazo de sete dias,
apresentar quesitos e indicar assistente técnico.

X.4. Ap6s a conclusio da fase instrutoria, o Concessionario devera
ser intimado a apresentar, em 7 (sete) dias, as suas alega¢oes finais.
X.5. Uma vez apresentada a manifestagio do Concessionario, ou
encerrado o prazo para tanto conferido, os autos deverao ser en-
caminhados para manifestagao da Consultoria Juridica.

X.6. Emitido o parecer opinativo, cabera a autoridade compe-
tente decidir, motivadamente, no prazo de vinte dias, notifican-
do-se o Concessiondrio do resultado por publica¢ao no Didrio
Oficial do Estado.

X.7. O prazo para a interposi¢ao de recurso contra penas de ad-
verténcia, multa e suspensdo tempordaria é de cinco dias uteis,
contados da notificagao. Aplicada penalidade mais gravosa, o
prazo de interposi¢do do recurso sera de 15 dias corridos, conta-
dos da notificacio.
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X.8. A peti¢do de recurso serd juntada aos autos em dois dias,
contados da data de seu protocolo.

X.9. Requerida a concessdao de efeito suspensivo, a autoridade
recorrida apreciara o pedido nos cinco dias subsequentes.

X.10. Havendo outros interessados nos autos, serdo estes inti-
mados, com prazo comum de quinze dias, para oferecimento de
contrarrazoes.

X.11. Em seguida, com ou sem contrarrazoes, 0s autos serao en-
caminhados a Consultoria Juridica, para elaboragio de parecer,
no prazo maximo de vinte dias.

X.12. Devolvidos os autos a autoridade recorrida, esta terd o
prazo de cinco dias para decidir entre a reconsideracao da deci-
sdo ou a manutencao da penalidade imposta, caso em que devera
encaminhar os autos a autoridade superior, para deliberagao.

X.13. A autoridade superior devera decidir em cinco dias uteis,
contados do recebimento do recurso.

X.14. A concessao de vista serd obrigatoria, no prazo para mani-
festagao do interessado ou para apresenta¢ao de recursos, sendo
que o prazo de recurso nio se inicia ou corre sem que os autos do
processo estejam com vista franqueada ao Concessionario.

X.15. Durante a instru¢iao, sempre que nao prejudicar o curso
do procedimento, serd concedida vista dos autos ao interessado,
mediante simples solicitagao.”

Consoante acima indicado, nos casos de previsdo especifica, no am-
bito do ente regulador, de aplicacdo exclusiva da norma estadual de pro-
cessos administrativos, a clausula acima deve sofrer modulagoes.

Adicionalmente, é certo que, a depender da pertinéncia e conveni-
éncia em cada caso, a disciplina do procedimento administrativo podera
prever a possibilidade de ado¢ao de medidas cautelares, garantias adi-
cionais ao contratado, bem como, conforme o modelo escolhido para a
execu¢ao da pena de multa eventualmente imposta (tema a ser abordado
em outro topico), a possibilidade de notificagio da entidade seguradora
ja quando da instauracdo do procedimento sancionatorio.
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3. Excludentes de responsabilidade

Assim como ocorreu com relacao ao procedimento administrativo a ser
seguido em matéria de aplicagio de penalidade, também, no que se refere as
causas excludentes de incidéncia das penas contratualmente previstas, nao
existe absoluto consenso entre os diversos modelos contratuais estudados.

Existe, a0 que parece, uma tendéncia de se prever, basicamente, como
causas excludentes de penalizag¢do, a ocorréncia de eventos caracteriza-
dos como caso fortuito e for¢a maior, cuja definicao por vezes é trazida
em contrato e, em outras ocasioes, € delegada ao aplicador da norma.

Dentre essas duas opcdes, parece mais adequado trazer em contrato
a definicao dessas expressoes classicas, porém, sem buscar conferir-lhes
maior significado e abrangéncia do que aquela que tradicionalmente
possuem.

Como ¢é cedi¢o, tanto o caso fortuito quanto a for¢ca maior sao defi-
nidos no Codigo Civil como “fato necessario, cujos efeitos nao era pos-
sivel evitar ou impedir” (art. 393, paragrafo tnico). Ndo é sem motivo
que estas expressoes possuem natureza genérica e ampla. Em realidade,
¢ justamente isso que permite a aplicacdo do instituto as mais diver-
sas situagoes concretas. Assim, deve-se observar que a fuga do conceito
tradicional pode trazer complicacbes quando da execu¢do contratual,
devido a indevidas amplia¢oes de significado.

Muito embora, consoante acima ressaltado, verifique-se uma ten-
déncia de se prever contratualmente, enquanto causas excludentes da
incidéncia de penalidades, tio somente eventos que possam ser carac-
terizados como for¢a maior e caso fortuito, ha casos em que as causas
excludentes sofreram maior detalhamento, para abarcar situagoes inti-
mamente relacionadas ao objeto contratual.

Exemplo desse modelo pode ser verificado no contrato de conces-
sao do Estddio Arena Castelao, no Estado do Ceara, que disciplina em
que medida a ocorréncia de um tumulto podera, ou nao, ser considerado
causa excludente da responsabilidade do concessionério pelo descum-
primento contratual, no que tange a esfera sancionatoria.

Como caracteristica comum, tanto dos contratos que preveem como
causas excludentes apenas o caso fortuito e a for¢ca maior, com ou sem
defini¢do precisa desses termos em clausulas, como dos contratos em

262



R. Proc. Geral Est. Sdo Paulo, Sdo Paulo, n. 77/78:255-283, jan./dez. 2013

que, para além disso, ha a indicagdo de eventos excludentes especificos,
pode-se verificar que a finalidade bdsica desse trecho da clausula contra-
tual relativa a aplica¢do de penalidades é, apenas, excluir a possibilidade
de penaliza¢io do concessionario por eventos que ndo ocorreram sob
sua responsabilidade e, em outras palavras, para os quais ele nao con-
correu em qualquer medida.

Assim € que as excludentes de incidéncia de pena previstas em con-
trato sdo, em regra, situagdoes em que estio presentes causas que enseja-
ram o rompimento, ou a inexisténcia, do nexo causal entre a conduta do
concessiondrio e o evento danoso infracional verificado.

Nao se trata, destaque-se, de apurar a culpabilidade (dolo ou negli-
géncia, imprudéncia e impericia) do concessionario pela infracao, mas sim
de casos em que nio cabe nem sequer discutir a sua culpa porque os fatos
comprovados demonstram que nao ha relacao de causalidade entre a con-
duta por ele implementada e a infragio ou descumprimento contratual.

Por isso, parece-nos possivel sugerir a ado¢ao da clausula utiliza-
da no contrato de concessio do Estadio da Fonte Nova, em Salvador,
como clausula modelo, sem prejuizo de que, caso a caso, com o intuito
de conferir maior seguranca juridica, fique explicita a caracterizagao ou
desclassificacao de determinados eventos enquanto excludentes®.

6 “CLAUSULA VIGESIMA QUARTA - EVENTOS DE CASO FORTUITO, FORCA MAIOR,
ATOS DE AUTORIDADE E OUTROS ATOS EXCLUDENTES DE RESPONSABILIDADE

24.1 Eventos Excludentes de Responsabilidade. A Concessiondria ou outra parte afetada dei-
xara de responder pelo cumprimento ou atraso na satisfagio das obrigacdes assumidas neste
Contrato, inclusive, sem limita¢do, pela indisponibilidade ou atraso na conclusdo das Obras
de Reconstruc¢do e/ou na prestagao do Servico, na hipotese de ocorréncia de eventos alheios
a ela, fora de sua esfera de controle e que tenham um impacto direto sobre o adimplemento
das obrigag¢oes deste Contrato, notadamente Eventos Excludentes de Responsabilidade, desde
que devidamente comprovados pela Parte Afetada. A exonera¢ao da Parte Afetada, ressalva-
do o disposto na subcldusula 19.1.1 e 19.1.2, se dara exclusivamente com relacao a parcela
atingida da obrigac¢do, ndo podendo ser invocada para sua liberacao integral.

24.2 Divergéncia. Em caso de divergéncia de entendimento quanto a caracteriza¢ao do fato
como Evento Excludente de Responsabilidade, as Partes deverao submeter a controvérsia ao
sistema de Arbitragem, nos termos da Cldusula 43.

24.3 Atos Anteriores ndo Exonerados. Nenhum Evento Excludente de Responsabilidade exi-
mird a Parte Afetada de qualquer das obrigacdes devidas anteriormente a ocorréncia do res-
pectivo evento ou que se tenham constituido antes dele, embora vengam durante ou posterior-
mente a data de ocorréncia do evento, em especial as obriga¢des de pagar importancias em
dinheiro devidas nos termos do Contrato, exceto se de outra forma prevista neste Contrato.
24.4 Exclusoes. Excluem-se da configuragiao de Eventos de Forca Maior os seguintes eventos:
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(i) greve ou qualquer outra perturbacdo de natureza similar executada somente pelos empre-
gados, agentes, contratados ou subcontratados da Parte Afetada (configurando Caso Fortuito
ou Forca Maior, por conseguinte, as greves ou perturbacoes generalizadas em uma certa
categoria ou regido do Pais);

(i) alteragdo das condi¢des econdmicas e financeiras da Parte Afetada, exceto na hipdtese
de insucesso na obtencdo de Financiamento decorrente de restri¢des amplas e generalizadas,
devidamente comprovadas para oferta de crédito de longo prazo ao Projeto ou a projetos
similares de infraestrutura em regime de financiamento de projetos;

(iii) qualquer prejuizo acidental, quebra ou falha de quaisquer instalagdes, maquinario ou
equipamento pertencente a Concessiondria, ou qualquer evento ligado ao seu negdcio, exceto
se decorrente diretamente da ocorréncia de Evento Excludente de Responsabilidade;

(iv) atraso no desempenho das obriga¢des assumidas por contratados ou subcontratados da
Parte Afetada que afetem o cumprimento de quaisquer obrigacoes assumidas pela Parte Afe-
tada neste Contrato, exceto se comprovado que o atraso por parte dos contratados ou sub-
contratados decorreu diretamente da ocorréncia de Evento Excludente de Responsabilidade.
24.5 Deveres da Parte Afetada. Ocorrendo circunstancias que justifiquem a invocag¢ao da existén-
cia de Eventos Excludentes de Responsabilidade, a Parte Afetada que desejar invocar a ocorréncia
de tais eventos, para os fins previstos no item 24.1 acima, devera adotar as seguintes medidas:

i) notificar a outra Parte da ocorréncia do Evento Excludente de Responsabilidade — tao logo
quanto possivel, mas, em nenhuma circunstincia, em prazo superior a 15 (quinze) dias conta-
dos da data em que tiver tomado conhecimento de sua ocorréncia — fornecendo uma estimativa
de sua duragdo e do provavel impacto no desempenho de suas obrigacdes (sendo que o atraso
em tal comunicagdo exonerard a Parte Afetada apenas dos efeitos posteriores & comunicagao);
ii) adotar as providéncias cabiveis para remediar ou atenuar as consequéncias de tal evento,
visando retomar suas obrigagoes contratuais o mais brevemente possivel;

iii) informar regularmente a outra Parte a respeito de suas agoes e de seu plano de agio de
acordo com o item “ii” acima;

iv) prontamente avisar a outra Parte de cessa¢ao do evento e de suas consequéncias;

v) outorgar a outra Parte, quando possivel, o acesso a qualquer instala¢io afetada pelo even-
to, para uma inspeg¢ao local, por conta e risco da Parte que deseje inspecionar;

vi) respaldar todos os fatos e acdes em documentagio ou registro disponivel; e

vii) exercer seus direitos de boa-fé e contemplar devidamente os interesses da outra Parte, em
relag@o ao cumprimento de todas as obrigac¢oes contratuais afetadas pela ocorréncia do Caso
Fortuito, Forca Maior ou Interferéncia Imprevista.

24.6 Atos Publicos. Os Eventos Excludentes de Responsabilidade, quando envolverem atos
piiblicos, notérios ou que envolvam o préprio Poder Concedente ou o Orgdo Regulador,
poderao ser invocados a qualquer momento pela Concessiondria, independentemente de co-
municac¢do prévia ou em prazo determinado.

24.7 Eventos Prolongados. Transcorridos mais de 12 (doze) meses sem que os efeitos do Even-
to Excludente de Responsabilidade tenham sido sanados, as Partes envidardo os melhores
esforcos para promover altera¢oes neste Contrato, de modo a prosseguir com as atividades,
resguardando-se o objeto deste Contrato e os interesses das Partes ou, caso nao seja possivel,
poderd a outra Parte, que ndo seja a Parte Afetada, exigir a resolugdao deste Contrato, com a
consequente extin¢do da Concessdo outorgada pelo Poder Concedente. A resolugio por forca
de Caso Fortuito, For¢a Maior ou Interferéncia Imprevista se dard sem responsabilidade a
quaisquer das Partes. A resolu¢do por Ato de Autoridade e/ou outro Evento Excludente de
Responsabilidade para o qual tenha contribuido, direta ou indiretamente, o Poder Conceden-
te, obedecerd ao disposto na Cldusula 31.

24.8 AcordodasPartes.A dependerdaextensdo,naturezaegravidadedosefeitosdo Evento Exclu-
dente de Responsabilidade,as Partes poderao, mesmo antes do transcurso do prazo mencionado
na Sub-cldusula 24.7acima,acordar a alteraciao ou,conforme o caso,a extin¢io deste Contrato.”
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Importante verificar que em alguns contratos foi utilizada referéncia a
matriz de risco para definir as excludentes de penalizagdo. Assim, se o even-
to estivesse entre os riscos assumidos pelo Poder Concedente, nio haveria
possibilidade de aplicar penalidade ante o descumprimento contratual. Por
outro lado, se estivesse entre os riscos do concessionario, poderia haver a
responsabilizacdo pelo descumprimento derivado de sua ocorréncia.

Embora esse modelo pareca l6gico em um primeiro momento, ten-
do sido utilizado nos contratos de “Data Center” e do “Hospital de Sal-
vador”, sua utilizacdo ndo parece recomendavel porque, em realidade,
ainda que o risco de ocorréncia do evento esteja a cargo do concessio-
nario, nao ha possibilidade de se aplicar penalidade sem a existéncia de
nexo causal entre a conduta do agente e o resultado infracional, ou seja,
diante da eventual existéncia de excludente de responsabilidade. Assim,
ndo se deve confundir a matriz de risco elaborada para fins de apuracao
do equilibrio econémico-financeiro do contrato com o instituto das ex-
cludentes de incidéncia de penalidade por descumprimento contratual.

Com efeito, ainda que a concessionaria — a depender da matriz de
riscos adotada — possa vir a ter responsabilidade pela solu¢io dos danos
gerados pelo evento externo a sua vontade, imprevisivel e inevitavel — ela
ndo podera ser penalizada diante da total auséncia de responsabilidade
pelo evento. Em outras palavras, ndo ha espago para a responsabilidade
objetiva em matéria de san¢Oes contratuais.

Ha, nesse sentido, precedentes jurisprudenciais do Superior Tribu-
nal de Justica, os quais, embora editados em matéria de processo ad-
ministrativo sancionatoério disciplinar, possuem linhas mestras aplica-
veis aos processos administrativos sancionatérios fundados em vinculo
contratual, por haver, em ambos, relacao de sujeicao especial perante a
Administra¢ao Publica’.

7 “MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO FEDERAL.
PROCESSO DISCIPLINAR. ABANDONO DE EMPREGO. ART. 140, I, A, DA LEI N°
8.112/90. LICENCA PARA TRATAR DE INTERESSE PARTICULAR. CONCESSAOQ. PEDI-
DO DE PRORROGACAO. DEFERIMENTO PARCIAL. AUSENCIA DE ANIMUS ABAN-
DONANDI. DEMONSTRACAO. 1. O ato administrativo que impde sangdo disciplinar a
servidor publico encontra-se vinculado aos principios da proporcionalidade, dignidade da
pessoa humana e culpabilidade. Dessa forma, o controle jurisdicional é amplo e nao se limita
somente aos aspectos formais do procedimento. Precedentes. (...)” (Mandado de Seguranga,
Processo n° 13891/DF, Terceira Secdo, Rel. Min. Jorge Mussi, j. em 28/11/2012)
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Nessa mesma linha, impende reparar que a conduta do agente sera
escusavel nos casos em que, embora haja nexo causal entre a conduta do
agente e o resultado infracional, estejam presente causas que excluem a
ilicitude ou antijuridicidade da conduta. Nesses casos, o comportamen-
to do agente, pelas circunstancias em que verificado, esta desprovido
do elemento culpabilidade, ou, em outras palavras, ndo sera culpavel.
Sao exemplos de excludentes de ilicitude tradicionalmente reconhecidas
na doutrina, ainda que nio mencionadas expressamente em contrato, a
pratica do descumprimento contratual em situagao de legitima defesa,
de estrito cumprimento do dever legal, no exercicio regular de um direi-
to e em estado de necessidade.

Por fim, parece interessante mencionar a possibilidade de que, em
havendo a utilizacdo de indicadores de desempenho e de consequente
reducdo da remunerag¢ao em caso de descumprimento, tenha-se essa di-
minui¢do como causa excludente da incidéncia das demais penalidades,
ndo porque o concessionario nao € responsavel ou culpavel pelo evento,
mas sim considerando, em cada caso, a gravidade da infragao cometida.
Este modelo foi adotado no contrato do “Hospital de Salvador™.

“MANDADO DE SEGURANCA. SERVIDOR PUBLICO. DEMISSAO. ACUSACAO DE RE-
CEBIMENTO DE PROPINA. CONFIGURACAO COMO IMPROBIDADE ADMINISTRA-
TIVA. PENA DE DEMISSAO. EXIGENCIA DE SENTENCA JUDICIAL TRANSITADA EM
JULGADO (ART. 20 DA LEI 8.429/92). PONTO DE VISTA ISOLADO DO RELATOR. NU-
LIDADE DA PORTARIA INAUGURAL. AUSENCIA DE INDICACAO MINUCIOSA DOS
FATOS INVESTIGADOS E CAPITULACAO. DESNECESSIDADE. PRECEDENTES. ART.
161 DA LEI N 8.112/90. AUSENCIA DE DEFESA TECNICA EXERCIDA POR ADVOGADO
OU DEFENSOR DATIVO. SUMULA VINCULANTE 5/STE. RESSALVA DO ENTENDIMEN-
TO DO RELATOR. ORDEM DENEGADA. 1. Em face dos principios da proporcionalidade,
dignidade da pessoa humana e culpabilidade, aplicdveis ao regime juridico disciplinar, nio ha
juizo de discricionariedade no ato administrativo que impde qualquer sangdo a Servidor Publi-
co, razdo pela qual o controle jurisdicional é amplo, de modo a conferir garantia aos servido-
res publicos contra eventual excesso administrativo, ndo se limitando, portanto, somente aos
aspectos formais do procedimento sancionatério. Precedentes. (...)” (Mandado de Seguranga,
Processo n. 13763/DF, Terceira Secao, Rel. Min. Napoleao Nunes Maia Filho, j. em 10/12/2008)

“ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. PROCESSO DISCIPLINAR. IM-
PROBIDADE ADMINISTRATIVA. CORRUPCAO. DEMISSAO. REEXAME DAS PROVAS.
AUTORIDADE COMPETENTE. FORMALIDADES ESSENCIAIS. PROPORCIONALIDA-
DE. NAO FORMACAO DE CONJUNTO PROBATORIO SUFICIENTE. ORDEM CON-
CEDIDA. 1. Em face dos principios da proporcionalidade, dignidade da pessoa humana e
culpabilidade, tipicos do regime juridico disciplinar, ndo ha juizo de discricionariedade no ato
administrativo que impde sangdo a servidor publico, razao pela qual o controle jurisdicional é
amplo e ndo se limita somente aos aspectos formais, conferindo garantia a todos os servidores
contra um eventual arbitrio.” (Mandado de Seguranca, Processo n° 12957/DF, Terceira Secao,
Rel. Min. Napoledao Nunes Maia Filho, j. em 27/08/2008)
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4. O problema da tipificacao das penalidades e sua previsao
contratual

Para o correto entendimento dos problemas envolvidos com a tipi-
ficagdo das penalidades e sua previsdo contratual, entendemos necessa-
rio tecer as seguintes e breves consideracdes:

i. As Leis federais n° 11.079/04 e n° 8.987/95 nao trazem um rol de
sangoes aplicaveis por descumprimento contratual no caso das par-
cerias publico privadas - PPPs. Assim sendo, subsidiariamente ha
que se valer do rol contido no art. 87 da Lei federal n°® 8.666/938.

ii. O art. 87 da Lei federal n° 8.666/93 prevé que pelo descumprimen-
to parcial ou total do contrato a Administracao podera, garantida
a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sancdes: a) ad-
verténcia; b) multa; c) suspensdo temporaria de participagdo em
licitacao e impedimento de contratar com a Administra¢ao, por
prazo nao superior a dois anos; e d) declaracao de inidoneidade
para licitar ou contratar com a Administragao Publica.

iii. Em que pese o art. 87 da Lei federal n°® 8.666/93 utilizar o voca-
bulo “contratado”, é possivel a aplicacao de san¢ao também aos
licitantes, por outras palavras, é possivel a aplicagdo de sanc¢dao
no curso do procedimento licitatorio. Isso porque se faz necessa-
rio interpretar o disposto no citado art. 87 de forma sistematica,
como esclarece Flavio Amaral Garcia:

“No entanto, a meu ver, deve prevalecer, em uma interpretagao sis-
tematica, que o licitante, a0 manifestar vontade de contratar com
o Poder Publico e apresentar uma proposta, se apresenta e qua-
lifica como verdadeiro auxiliar em potencial da Administracdo,
devendo, desde ja, observancia aos principios previstos no artigo
37, caput, da CF e art. 3° da Lei n°® 8.666/93, em especial ao da
moralidade. Anote-se como premissa basica que os principios que
informam o procedimento licitatério alcancam a Administragiao
Publica e os particulares que com ela desejam contratar.

8 A proposito, os ensinamentos de Fernando Dias Menezes de Almeida, PPP — Execu¢do dos
Contratos: Aspectos Gerais, Obra coletiva: Estudos sobre a Lei das Parcerias Publico-Priva-
das, Coordenadores: Floriano de Azevedo Marques Neto, Vitor Rhein Schirato.
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(...)

Assim, a pratica de atos durante o curso do procedimento licita-
torio que firam esses principios, como, por exemplo, a apresen-
tacdo de um documento falso, devem ser objeto de san¢io pela
Administra¢do Publica, sob pena de, ao se omitir, estar agindo
na contramao dos parametros e padroes de eficiéncia que lhe sao
exigidos.

Evita-se, também, no caso de puni¢cao com base nas penalidades
previstas nos artigos, 87, Il e IV, da Lei n® 8.666/93, que licitante
desqualificado e fraudulento se habilite a contratar com outros
orgaos e entidades integrantes da Administra¢ao Publica, ficando
impossibilitado de participar de certames.

Lembre-se, ainda, que o art. 88 da Lei n° 8.666/93 pode ser invo-
cado a favor do que ora se sustenta (...)”?

iv. Na esteira do entendimento do Parecer PA-3 n°® 305/2001, con-
cluimos pela inadequacdo de previsao fechada de tipos infracio-
nais, tendo em vista que: a matéria estd inserida no ambito da
discricionariedade administrativa; ha previsao de tipos genéricos
na lei, que podem ser preenchidos por normas, contratuais e den-
tro de uma margem de aprecia¢ao discricionaria da Administra-
¢do; e em virtude da impossibilidade fatica de previsao de todos
os acontecimentos da vida.

v. Para fins de sua aplicag¢ao, nao € necessario que todas as penali-
dades previstas no art. 87 da Lei federal n° 8.666/93 constem do
Edital de Licitacdo e do Contrato'’, com excecao da penalidade
de multa — que necessariamente precisa de regulamentagiao para
sua aplicac¢do. Entretanto, ap6s analise de doutrina e dos modelos
de PPP considerados para os fins deste trabalho, deliberamos que
a indicagao de tais penalidades no edital e no contrato podem re-
velar interessante instrumento de incentivo ao cumprimento das
obrigag¢des contratuais pelo parceiro privado.

9 GARCIA, Flavio Amaral, Questoes Polémicas na Aplicacdo das Penalidades da Lei n° 8.666/93,
Editora Lumen Juris, p. 3.

10 Tendo em vista que sua aplicagdo pode decorrer diretamente das normas legais aplicaveis.
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vi. Conforme o objeto do contrato sera interessante a tipificacao de
condutas, acompanhada da fixagio da multa. Nesses casos, nos
pareceu também que o melhor seria remeter a uma tabela/anexo
que trouxesse as hipoteses e respectivas penas, v.g. por atraso
no cumprimento de itens do cronograma fisico-financeiro, por
suspensao e/ou interrup¢ao da operagao, etc. Para elaboragiao
dessa tabela/anexo, o edital da Linha 6 do metré pode fornecer
excelentes subsidios, porque traz vdrias hipoteses concretas.

vii. Quanto as penalidades de declara¢ao de inidoneidade e impedi-
mento para licitar e contratar com a Administragdo, observamos
que tais sanc¢des seriam indcuas em sede de PPP, tendo em vista a
obrigatoriedade de constitui¢io de uma Sociedade de Propdsito
Especifico — SPE para concretizagiao da concessao'!. Assim, muito
embora se trate de solu¢ao polémica, quer nos parecer que a me-
lhor op¢do seria incluir clausula expressa acerca da possibilidade
de extensdo da declarag¢do e impedimento acima referidos ao(s)
acionista(s) controladores da SPE, aplicando-se a teoria do do-
minio do fato na seara do direito administrativo sancionatorio.

viil. Entendemos que seria interessante fixar um valor minimo e
maximo para a multa, mas isso devera variar de acordo com o
objeto e valores envolvidos, segundo pensamos, por isso, nao
fizemos indica¢oes de valores.

ix. Alguns modelos de PPP estudados preveem um valor maximo
para penalidades, como o do Hospital Suburbio Salvador (em
que foi fixado o valor de quatro milhoes de reais), pensamos
que tal solu¢do podera ser interessante, a depender do objeto do
contrato e dos valores envolvidos.

x. Especificamente com relacao a multa por inexecu¢do total ou
parcial do contrato, acreditamos que ela poderia ser fixada em
um percentual do valor da contraprestacio ou do contrato. E
dificil indicar um percentual sem ter conhecimento do objeto do
contrato ou de seu valor.

u sej ionari i ituida ta xecuca u -
11 Ou seja, a concessiondria, por ter sido constituida tdo somente para a execu¢do daquele ob
jeto contratual, ndo participard de outras licitacoes.
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xi. A Lei federal n® 11.079/2004 determina que as penalidades apli-
caveis em razdo do inadimplemento contratual serdo fixadas de
forma proporcional a gravidade da falta cometida e as obriga-
¢oes assumidas.

Assentadas as premissas acima, apresentamos sugestoes para reda-
¢ao de clausulas, ressaltando que, a depender do caso concreto, adap-
tagOes serdo necessarias. Esclarecemos ainda que para elaboracdao dos
modelos de clausula a seguir indicados, optamos, quando da mengao
aos contratantes pela terminologia “parceiro publico ou privado”, con-
forme o caso, mas cremos que, da mesma forma, poderiam ser utilizados
os termos: “Concessiondrio” e “Poder Concedente”.

CLAUSULA - DAS PENALIDADES

1. O descumprimento, pelo parceiro privado, das clausulas deste
contrato, de seus anexos e do Edital, da legislacdo e regulamen-
tagao aplicaveis, ensejara — sem prejuizo das responsabilidades
civil e penal e de outras penalidades eventualmente previstas na
legislacao e normas regulamentares — a aplicacdo das seguintes
penalidades:

1.1 Adverténcia;

1.2 Multas, quantificadas e aplicadas na forma prevista nesta
cldusula, no edital, na regulamentacio e no Anexo/Tabela
ao Edital de Licitagao/Contrato;

1.3 Suspensido temporaria do direito licitar e contratar com o
Estado de Sdo Paulo, inclusive suas autarquias, fundagoes e em-
presas estatais, por prazo nao superior a dois anos;

1.4 Declaragao de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administra¢do Publica, enquanto perdurarem os motivos da pu-
ni¢ao ou até que seja promovida a reabilitacdo perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade.

2. Nenhuma sangio sera aplicada sem o devido processo adminis-
trativo, garantidos os direitos a defesa prévia e ao contraditorio.
3. As penalidades siao independentes e a aplicagio de uma nio
exclui a de outras.

4. Na aplicagio das sangoes, o parceiro publico observara as se-
guintes circunstancias, com vistas a garantir a proporcionalidade:
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4.1 A natureza e a gravidade da infragao;

4.2 Os danos dela resultantes para os usudrios, para a satude e/ou
seguranca publica e para o parceiro publico;

4.3 As vantagens auferidas pelo parceiro privado em decorréncia
da infracao;

4.4 O carater dissuasivo das san¢oes.

5. A Gradagao das Penalidades observara as seguintes escalas:

5.1 A infracao serd considerada leve, quando decorrer de condu-
ta praticada com culpa levissima — entendida como sendo a que
nao respeita o grau maximo de atencdo, cuidado e prudéncia que
se espera do parceiro privado — e da qual ele ndo se beneficie;

5.2 A infracdo sera considerada média, quando decorrer de con-
duta praticada com culpa leve — entendida como sendo a que
nao respeita o grau médio de atenc¢ao, cuidado e prudéncia que
se espera do parceiro privado — efetuada pela primeira vez pelo
parceiro privado, sem a ele trazer qualquer beneficio ou proveito,
nem afetar numero significativo de usuarios;

5.3 A infragao sera considerada grave quando o parceiro publico

constatar presentes, isoladamente ou em conjunto, os seguintes
fatores:

5.3.1 Ter o parceiro privado agido com ma-fé;

5.3.2 Da infragdo decorrer beneficio direto ou indireto para o
parceiro privado;

5.3.3 O Parceiro privado for reincidente na infragao;

5.3.4 O namero de usudrios atingidos ou o prejuizo dela decor-
rente foi significativo;

5.3.5 Prejuizo econdmico significativo para o parceiro publico/
poder concedente.

5.4 A infragdo sera considerada gravissima quando o parceiro
publico constatar, diante das circunstancias do servi¢o e do ato
praticado pelo parceiro privado, que seu comportamento reves-
te-se de grande lesividade ao interesse publico, por prejudicar,
efetiva ou potencialmente, a vida ou a incolumidade fisica dos
usudrios, a satude publica, a seguranca publica, o meio ambiente,
o erario ou a continuidade dos servicos.

271



ADRIANA M. REZENDE, ANDRE Z. SYLVESTRE, ANTONIO A. DA SILVA E NATALIA M. D. NUNES

6. O previsto nas subcldusulas 4 e 5 acima, ndo se aplica as pe-
nas de multa que ja tenham seu valor (ou percentual/formula de
calculo) previamente estabelecido na(o) Tabela ___ /Anexo___
ao Edital de Licitacao/Contrato, uma vez que os parametros tra-
cados nas referidas cldusulas ja foram considerados quando da
sua fixacao em abstrato.

7. A(s) aplicacdo(oes) da(s) penalidade(s) de suspensdo tempora-
ria do direito de licitar e contratar e/ou de declaracdo de inido-
neidade para licitar ou contratar com a Administragao Publica se
estende(m) aos socios da SPE/Concessionaria.

8. ADVERTENCIA
8.1 A pena de adverténcia podera ser aplicada quando ocorrer:

8.1.1 Descumprimento das obrigacoes editalicias ou contratuais
que nio acarretem prejuizos para o parceiro publico;

8.1.2 Execucao insatisfatoria ou pequenos transtornos ao desen-
volvimento dos servicos, desde que a sua gravidade nao recomen-
de a aplicacdo de san¢ao mais grave, de multa;

9. MULTA

9.1 A sanc¢ao de multa serd quantificada conforme os parametros
estabelecidos nas subcldusulas 4 e 5, exceto quando aplicavel o
previsto na subcldusula 6, e na forma abaixo:

9.1.1 Valor mensal maximo de XXXX
9.1.2 Valor maximo anual XXXXXX

9.2 O parceiro publico podera aplicar ao parceiro privado multa
por inexecu¢do total ou parcial do contrato correspondente a
até XXX % do valor da contraprestacao/contrato (a depender do
que for mais adequado).

9.3 Sem prejuizo de outras disposicdes contratuais e das previ-
soes gerais contidas nas subcldusula 1, os comportamentos pre-
vistos no Anexo ___/Tabela sdo passiveis de multa nos valores/
percentuais/unidades (conforme a op¢ao realizada) ali indicados.
9.4 A multa podera ser aplicada cumulativamente com as demais
sancdes, ndo terd carater compensatorio, e a sua cobranga niao
isentara o parceiro privado da obrigacdo de indenizar eventuais
perdas e danos.
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9.5 A aplicagido das multas aludidas nesse contrato ndo impede
que o parceiro publico declare a caducidade da Concessio, ob-
servados os procedimentos pertinentes.

9.6 Caso o parceiro privado nao proceda ao pagamento de mul-
tas no prazo regulamentar, o parceiro publico, a seu critério, uti-
lizard as garantias previstas no contrato ou descontard o valor
das multas do montante dos valores por ele devidos.

9.7 A critério do parceiro publico, o montante devido a titulo de
multa podera ser convertido em novos investimentos no objeto
da PPP, desde que revertam em beneficio do Poder Concedente.

10. SUSPENSAO TEMPORARIA

10.1 A suspensao do direito de licitar ou contratar com o Estado
de S3o Paulo, inclusive suas autarquias, fundacdes e empresas
estatais, até o prazo de dois anos, podera ser aplicada:

10.1.1 A licitante que ensejar o retardamento do certame, nio
mantiver a proposta — apos a fase de habilitacao — ou fizer decla-
ragdo falsa, sem prejuizo da multa de até 5% (cinco por cento)'?
do valor total de sua proposta;

10.1.2 A adjudicataria que se recusar a assinar o contrato den-
tro do prazo estabelecido pelo parceiro publico, sem justificati-
va aceita pela Administracdao, sem prejuizo da multa de até 5%
(cinco por cento)® sobre o valor total do contrato a ser assinado.
10.1.3 Incorrera nas mesmas penas previstas no paragrafo/item
anterior (10.1.2) a adjudicataria que nao apresentar a documen-
tacdo exigida para a contratacao;

10.1.4 Quando ocorrer:

10.1.4.1 A apresentacdo de documento falso;

10.1.4.2 A reincidéncia de execucdo insatisfatoria dos servicos
contratados;

10.1.5 Atraso injustificado na execucao/conclusao dos servicos,
contrariando o previsto no contrato;

12 O percentual de 5% pareceu-nos, a principio, adequado. Sem prejuizo apenas a andlise do
caso concreto podera indicar o percentual adequado.

13 Idem.
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10.1.6 Irregularidades que ensejem a frustragao da licitacdo ou a
rescisdao do contrato;

10.1.7 Condenagao definitiva por praticar fraude fiscal no reco-
lhimento de tributos estaduais;

10.1.8 Pratica de atos ilicitos visando a frustrar os objetivos da
licitagdo ou prejudicar a execucdo do contrato;

10.1.9 Pratica de atos ilicitos que demonstrem ndo possuir a lici-
tante ou parceira privada idoneidade para contratar com o par-
ceiro publico;

10.1.10 Aplicagdes sucessivas de outras penalidades.

10.1.11 Pratica de infragao gravissima.

10.2. Para as hipoteses acima elencadas, desde que a infracdo
tenha sido praticada durante a execugio contratual, a suspensao
temporaria sera aplicada tanto a SPE como ao seu(s) acionista(s)
controlador(es).

11. DECLARACAO DE INIDONEIDADE PARA LICITAR E
CONTRATAR COM A ADMINISTRACAO PUBLICA

11.1 Podera ser declarada a inidoneidade da SPE e do(s) seu(s)
acionista(s) controlador(es) para licitar ou contratar com a Ad-
ministragao Publica, enquanto perdurarem os motivos da puni-
¢do ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a propria
autoridade que aplicou a penalidade, quando:

11.1.1 Constatada ma-fé, acio maliciosa e premeditada do par-
ceiro privado em prejuizo do parceiro publico;

11.1.2 Houver evidéncia de atuagao com interesses escusos;
11.1.3 Ocorrer reincidéncia de faltas graves;

11.1.4 Ocorrer pratica de infra¢do gravissima.

5. A execucao da penalidade de multa:

Nos contratos administrativos comuns, isto €, regidos integral-
mente pela Lei federal n°® 8.666/1993, tem-se que a penalidade de mul-
ta, caso nao seja recolhida espontaneamente pelo contratado, deve ser
executada a garantia, instituto previsto no art. 56, I a Illl e §§ 1° a 5°,
que estabelece:
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Artigo 56 - A critério da autoridade competente, em cada caso,
e desde que prevista no instrumento convocatorio, podera ser
exigida prestagdo de garantia nas contratacdes de obras, servigos
e compras.

§ 1° — Cabera ao contratado optar por uma das seguintes moda-
lidades de garantia:

I - caucao em dinheiro ou em titulos da divida publica, devendo
estes ter sido emitidos sob a forma escritural, mediante registro
em sistema centralizado de liquidagdo e de custddia autorizado
pelo Banco Central do Brasil e avaliados pelos seus valores eco-
nomicos, conforme definido pelo Ministério da Fazenda;

II - seguro-garantia;
I1I — fianga bancaria.

§ 2° — A garantia a que se refere o caput deste artigo nao excedera
a cinco por cento do valor do contrato e tera seu valor atualizado
nas mesmas condicoes daquele, ressalvado o previsto no paragra-
fo 3° deste artigo.

§ 3° — Para obras, servicos e fornecimentos de grande vulto en-
volvendo alta complexidade técnica e riscos financeiros conside-
raveis, demonstrados através de parecer tecnicamente aprovado
pela autoridade competente, o limite de garantia previsto no pa-
ragrafo anterior podera ser elevado para até dez por cento do
valor do contrato.

§ 4° — A garantia prestada pelo contratado sera liberada ou res-
tituida apds a execugao do contrato e, quando em dinheiro, atu-
alizada monetariamente.

§-5° — Nos casos de contratos que importem na entrega de bens
pela Administragao, dos quais o contratado ficara depositario, ao
valor da garantia devera ser acrescido o valor desses bens.

Tal possibilidade, conforme ja se disse no inicio deste artigo, nao
dispensa a observancia daquele procedimento sancionatério previsto no
contrato, em abono mesmo aos principios constitucionais da ampla de-
fesa e contraditério. Assim, importa esclarecer que a preocupagao acerca
da fonte sobre a qual recaira a penalidade de multa tem como pressu-
posto o prévio esgotamento daquele procedimento, cumulado com o
nio pagamento espontaneo do valor devido pelo contratado.
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No que tange as parcerias publico-privadas, além do tradicional
desconto da garantia de execugao prestada pelo contratado, para o caso
de inadimplemento dos valores referentes a prestacao pecuniaria, outras
possibilidades se abrem para a Administra¢ido, como decorréncia das
variadas formas de remuneragdo do parceiro privado, previstas na Lei
federal n® 11.079/04.

Para correta analise do tema importante que sejam analisados alguns
aspectos gerais acerca da garantia de execucio. E o que passaremos a fazer.

Conforme bem aponta a doutrina, a garantia de execucdo pode ser
utilizada tanto em relagio a possiveis indeniza¢bes quanto ao pagamen-
to de multas devidas pelo contratado. E o que se verifica da previsio
constante do Contrato para Concessiao de Aeroportos no ambito fede-
ral. Tal previsdo, a par de ser regra geral, constitui importante garantia
para a Administragio.

Acerca do valor da referida garantia contratual, Mauricio Portugal
Ribeiro'* pontua que:

“Q valor das garantias de cumprimento do contrato, completion
guarantee ou perfomance Bond, deve ser definido caso a caso,
projeto a projeto, e, para isso, é importante verificar os padrdes
do setor e consultar um especialista em garantias de cumprimento
de contratos para o setor especifico no qual o projeto se insere”.

E do mesmo autor a seguinte li¢ao:

“Como as garantias sdo validas pelo periodo temporal nelas es-
tabelecido, 0 mais comum é que o Poder Publico requeira a pres-
tagado/renovacdo anual da garantia de execugdo de contrato. Nao
tem sido incomum, entretanto, especialmente em projetos de
concessao de rodovias existentes, o Poder Publico utilizar, como
critério para defini¢io do valor da garantia, o valor total do in-
vestimento estimado para cada ano, especialmente nos primeiros
anos de contrato”.

No caso de inadimplemento pelo contratado, prevé o art. 80, III, da
Lei federal n°® 8.666/93, a “execucdo da garantia contratual, para ressar-

14 Concessoes e PPPs: melhores préticas em licitagdes e contratos, Mauricio Portugal Ribeiro.
Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 131
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cimento da Administrac¢do, e dos valores das multas e indeniza¢oes a ela
devidos”.

Marcal Justen Filho'S acerca da previsdo legal dispoe:

“A Administragao devera ser satisfeita pelo valor da multa e (ou)
das perdas e danos. Para tanto, podera demandar o particular. O
inc. IIT alude a execu¢do da garantia contratual, mas a questao
deve ser melhor esclarecida.

Uma vez verificada a rescisdo, a Administra¢ao tem o dever de
definir o montante das perdas e danos sofridos. Para tanto, deve-
ra promover procedimento administrativo, respeitando os princi-
pios ja referidos e detalhados do contraditorio e da ampla defesa.
Uma vez apurado o valor da divida, seu montante devera ser
exigido do particular que podera pagar espontaneamente ou nao.

Quando a garantia for real, a situagao apresenta maior comple-
xidade. A Administragdo nao tem a faculdade de se apropriar da
garantia ou de excuti-la a seu proprio talante. Havera necessida-
de de recorrer ao Poder Judiciario. O valor das perdas e danos
devera ser cobrado judicialmente. O processo de cobranca judi-
cial dos valores dependera do regime juridico aplicavel.”

O mesmo autor'® ainda cita Jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Uniao:

“Ementa. A apuracdo de haveres, incluindo créditos da contra-
tada, multas, prejuizos e a reversdo da garantia, é procedimento
posterior a rescisao do contrato. Voto: ‘Quanto a eventual omis-
sdo dos gestores em executar as garantias contratuais da empresa
Condic logo ap0s esta ter cessado a execugao, também concordo
com as ponderagdes feitas pelo MP/TCU. Tal medida s6 pode-
ria ter sido adotada apds a rescisio do contrato, procedida a
apuracio de eventuais créditos, prejuizos e multas. E descabido,
portanto, atribuir-se a responsabilidade pela eventual omissiao ao

15 Comentdrios a lei de licitacoes e contratos administrativos, Margal Justen Filho. 15. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2012. p. 997.

16 Comentdrios a lei de licitacoes e contratos administrativos, Margal Justen Filho. 15. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2012. p. 997
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Sr. Marcos Antonio de Melo, cuja gestao encerrou-se em seis dias
apos a rescisao oficial do contrato.

Deste modo, as justificativas do responsavel devem ser acatadas,
sem prejuizo de se determinar a Seplante/SE que informe ao Tri-
bunal o desfecho da questio em particular quanto aos débitos/
créditos apurados ap6s o encerramento do contrato, seu adimple-
mento e se foi necessario executar as garantias contratuais para
sua satisfacao (Acérddao n° 606/2006, rel. Min. Marcos Vilaga)

Conforme pontuamos no inicio deste item, além da execugdo da
garantia de execucdao, como forma de assegurar os valores devidos pelo
contratado, em decorréncia de aplicagdo de penalidade pecuniaria pela
Administra¢do, em contratacoes decorrentes de parcerias publico-priva-
das outras possibilidades se abrem ao Poder Concedente.

Sabe-se que nas parcerias publico-privadas a remunerag¢ao do par-
ceiro privado é constituida basicamente de contraprestagiao, com possi-
bilidade, a depender da espécie — se administrativa ou patrocinada — de
tarifa, bem assim, dependendo da modelagem, de aporte de recursos,

este ultimo decorrente de recente alteragio legislativa havida na Lei fe-
deral n°® 11.079/04.

Desse modo, desde que haja previsdo expressa no edital e contrato,
mostra-se possivel que os valores devidos pelo contratado, em decor-
réncia de san¢do pecuniaria, sejam descontados diretamente da contra-
prestacdo devida pela Administragio ou mesmo da receita decorrente da
tarifa recebida. Trata-se de op¢do discricionaria do Poder Concedente,
devendo, contudo, restar esclarecidas pela area técnica, no caso concre-
to, quais as consequéncias da previsdo de fontes outras além da Garantia
de Execucdo (Contraprestagdo ou Tarifa de Remuneragdo), evitando-se
que a qualidade da presta¢ao do servigo fique prejudicada.

Embora estas duas ultimas possibilidades possam inflacionar o va-
lor da contratacdo, em virtude da inseguranca do parceiro privado acer-
ca da manutengio de seu fluxo de caixa, é valido atentar que o modelo
utilizado na parceria publico-privada da Linha 4 do Metr6 de Sao Pau-
lo, produz resultado semelhante, amenizando a presenca dessa possivel
inseguranga ao prever o uso da Contraprestacdo Pecunidria ou da Ta-
rifa de Remuneragado atribuida a concessionaria — com limite, para esta
ultima, de 5% do valor mensal — de maneira subsididria, isto é, caso a
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Garantia de Execugao seja insuficiente ou deixe o parceiro privado de
complementa-la em decorréncia de uso anterior.

Tal cenario, repise-se, parece esbarrar em questoes técnicas que preci-
sarao ser validadas no caso concreto, pela drea técnica da Administracdo.

6. A multa e sua base de célculo

Inicialmente, retomando o estudo referente ao Parecer PA-3 n°® 305/
2001 é possivel a existéncia de tipos legais descrevendo as condutas ilicitas
e as san¢oes correspondentes de forma mais genérica, admitindo-se, dentro
do limite da lei, o detalhamento das condutas ilicitas por atos infralegais.

A previsdo da cominagido da multa deve ser expressa, como ja deci-
diu o Egrégio Tribunal de Justica:

“Apelagao Civel n°. 9212296.8.26.0000

Orgio julgador: 3* Camara de Direito Piblico

Data do julgamento: 16/08/2011

Data de registro: 22/08/2011

Ementa: LICITACAO — MULTA CONTRATUAL - Contrata-

¢do de empresa para construcao de prédio — Previsio de impo-
sicao da penalidade administrativa em caso do descumprimento
do ajuste — Contrato descumprido pela vencedora do certame
— Imposi¢ao de multa — Processo administrativo que assegurou
o cumprimento dos principios da ampla defesa e do contradi-
torio — Conjugacgao dos termos do contrato e a Lei n°® 8.666/93
— Previsao expressa de multa — Ajuste realizado por partes iguais
e capazes — Sentenca de improcedéncia — Recurso nao provido.”

A multa é exigivel depois de encerrado processo administrativo sancio-
natoério, devendo haver a indicagao do momento de exigibilidade da multa.

Ponto importante constante no Contrato dos Aeroportos consis-
te na possibilidade concomitantemente de imposi¢io das penalidades
a concessiondria com a aplicagao de medidas acautelatorias tais quais:
detengao, interdicdo de instalacdes, apreensiao, embargos de obras, além
de outras medidas previstas na legislacao e regulamentacdo do setor:

“A imposi¢ao das penalidades a Concessiondria nao afasta a pos-
sibilidade de aplicagdo de medidas acautelatorias pela ANAC, vi-
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sando preservar a integridade fisica ou patrimonial de terceiros,
tais quais: detencao, interdi¢ao de instalagdes, apreensao, embar-
gos de obras, além de outras medidas previstas na legisla¢ao e
regulamentacdo do setor”.

No valor da multa, indica-se o cabimento por evento, com incidén-
cia de juros se ndo houver o pagamento imediato.

A Multa moratéria tem previsao no art. 86 e §§, da Lei federal n°
8.666/93:

“Art.86. O atraso injustificado na execu¢do do contrato sujeitara
o contratado a multa de mora, na forma prevista no instrumento
convocatério ou no contrato.

§ 1° A multa a que alude este artigo nao impede que a Adminis-
tragao rescinda unilateralmente o contrato e aplique as outras
sangoes previstas nesta Lel. -

§ 2° - A multa, aplicada ap6s regular processo administrativo,
sera descontada da garantia do respectivo contratado.

§ 3° Se a multa for de valor superior ao valor da garantia pres-
tada, além da perda desta, respondera o contratado pela sua di-
ferenga, a qual sera descontada dos pagamentos eventualmente
devidos pela Administracdo ou ainda, quando for o caso, cobra-
da judicialmente”.

Quanto as sancoes administrativas, Justen Filho!” observa:

“1) Atraso na execucdo e multa

A demora injustificada na execu¢do da prestagdo contratual
acarreta, como san¢do a ser primeiramente cogitada, a aplicacio
de multa. Mas essa solugao dependera da previsao editalicia para
tanto, sob pena de ser inviavel sua exigéncia. Sera impossivel,
mesmo, a previsio da multa no instrumento contratual, caso ndo
cominada no instrumento convocatéria. O instrumento contra-
tual devera especificar as condi¢des de aplicagio da multa. Nao
se admite discricionariedade na aplica¢ao de penalidades.

17 JUSTEN FILHO, Mar¢al. Comentarios a lei de licitacdes e contratos administrativos. 13. ed.
Sdo Paulo: Dialética, 2009. p. 845-6.
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2) Atraso na execucao e rescisao

A mora na execugao do contrato também podera acarretar a res-
cisao dele por ato unilateral da Administragdo ( art. 78, incisos
L, IV e V).

E usual que o instrumento contratual estabeleca um prazo de to-
lerancia. Esgotado o prazo para o adimplemento, incidird multa
(progressiva ou cumulativa) mas ndo ocorrera a rescisio se o par-
ticular sanar o defeito dentro de um certo termo. Dentro dele, o
adimplemento evita a rescisdo e a unica san¢ao cabivel sera a multa.

Se o contrato nio dispuser acerca dos prazos para a incidéncia da
multa moratéria e para rescisao por inadimplemento, cabera a Ad-
ministracao demonstrar que a demora tornou inttil a prestacao.

(-.r)

4) Existéncia de motivo justificado

Obviamente, somente incidirdo as san¢bes administrativas em
caso de inadimplemento culposo. Se havia motivo justificado
para o atraso, o particular ndo podera ser punido, dai a relevan-
cia de ser realizado o respectivo processo administrativo.

5) Diferenca a maior em favor da Administra¢io

Caso a garantia e os eventuais créditos do contrato sejam insu-
ficientes para satisfazer a multa, a Administracdo promovera a
cobranga judicial da diferencga (...)”.

Existem contratos que preveem valores fixos para o pagamento das
multas, mas indicam o modo de corre¢ao, como no caso do Metr6: “O
valor das multas sera reajustado periodicamente, nas mesmas datas e pelo
mesmo indice de reajuste aplicavel 2 TARIFA DE REMUNERACAO”.

Quanto ao valor que serda tomado como base de calculo para apli-
cacdao da multa, entende-se mais acertada a utilizagao de uma referéncia,
de modo que tal valor seja sempre reajustado, evitando sua desvalori-
zacdo com o passar do tempo, o que ocorreria se fosse considerado em
valor fixo da moeda. Confira-se, nesse ponto, a previsio constante na
concessao dos aeroportos, a nivel federal, que utiliza como referencial a
Unidade de Referéncia da Tarifa Aeroportuaria — URTA.'

18 Vale conferir, no mesmo sentido, as concessoes seguintes: Projeto Policia Militar de Canoas-
-RS e Transolimpica-R]
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A adogdo da taxa de referéncia oferece menos problemas, posto que
a formula aplicada a tarifa de remuneracao, como adotada pelo Metro,
pode sofrer impugnacdes mais facilmente quanto ao seu calculo, além de
ser mais trabalhosa quanto ao reajuste.

7. Consideracgoes finais

Em carater conclusivo, impende destacar que, por meio do presente
trabalho, pretendeu-se suscitar os principais pontos acerca da estipula-
¢do, em editais e contratos de parceria publico-privada, de clausulas ati-
nentes a aplicagao de penalidades, o que envolve tanto aspectos relativos
a tipificagdo, como relacionados as possiveis penas a serem imputadas,
as excludentes de responsabilidade e de culpabilidade, além do processo
administrativo que deve preceder a incidéncia da sancdo, para a sua
plena validade.

Sempre que possivel, houve a indicacio de modelos e de solugdes
em tese mais adequadas, no que se refere a cada um desses subtemas.

E preciso destacar, contudo, que a formulagio do regramento con-
tratual acerca das penalidades deve ser precedida de estudos especificos
acerca do objeto a ser outorgado, a fim de se assegurar a plena eficacia
das estipulagoes fixadas, com enormes contribuicdes para a atividade de
fiscalizacdo a ser implementada pelo Estado durante o longo prazo de
execugao que se seguira.

Por fim, ndo se pode olvidar que a matéria em questdo esta intima-
mente relacionada a garantia de que o objeto outorgado ao particular
em regime de parceria duradoura seja devidamente implementado, com
a qualidade requerida a plena satisfacao do interesse publico.

Desse modo, a despeito de o tema comumente ndo ser objeto de
amplos debates quando da formulacdo dos instrumentos do certame li-
citatério — momento, como € cedigo, ja permeado por inimeras incerte-
zas e tormentosas questdes — ha que ser empregada a devida atengdo a
matéria, com vistas a que o Administrador ndo se veja posteriormente
tolhido de mecanismos voltados tanto a estimular o pleno atendimento
das obrigac¢des contratuais como a reprimir condutas indesejaveis.
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