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PROCESSO N¢: 2023052878
SOLICITANTE: PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO
ASSUNTO: PARECER REFERENCIAL. COMPROVAGAOQ DE REGULARIDADE FISCAL

PARECER REFERENCIAL N2 003/2023/SUAD/PGM

DIREITO ADMINISTRATIVO. CONTRATO ADMINISTRATIVO
REGIDO PELA LEI N2 8.666/1993. RETENCAO DE PAGAMENTOS
DE FORNECIMENTOS, OBRA OU SERVICOS JA EXECUTADOS,
DECORRENTES DE CONTRATOS ADMINISTRATIVOS, EM VIRTUDE
DE EXIGENCIA DE COMPROVAGAO DE REGULARIDADE FISCAL.

1. Emregra, se o bem foi fornecido, a obra realizada, ou o servico
prestado, a principio, € ilegitima a retencdo de pagamento a
contratada em razdo da constatagdo de sua irregularidade fiscal
superveniente, considerando a auséncia de previsao legal para
tanto, cabendo, contudo, a imediata comunicagdo desse fato,
devidamente formalizada nos autos, aos gestores do contrato,
para que analisem a viabilidade de rescisdo do contrato e de
aplicacdo de san¢do, garantida a prévia defesa, conforme
disposto no art. 55, inciso Xlll, art. 78, inciso |, e art. 87, todos da
Lei n? 8.666/93;

2. Excepcionalmente, a retencdo é legitima, relativamente aos
encargos de natureza previdencidria e trabalhistas incidentes
sobre a folha salarial dos trabalhadores envolvidos na prestacao
dos servigos decorrentes de especifico contrato administrativo
sobre os quais o Municipio de Palmas podera responder
solidariamente, na forma do art. 71, § 22, da Lei n? 8.666/93
(débitos previdenciarios), e subsidiariamente, nos termos da
simula n? 311 do TST (débitos trabalhistas), sem prejuizo da
eventual possibilidade de aplicacdo de sangbes e rescisdo
contratual, caso presentes os respectivos pressupostos;

| - RELATORIO

1. Trata-se de Processo Administrativo iniciado para atender a determina¢do do Procurador-Geral
do Municipio de Palmas, por meio do Oficio n? 146/2023/GAB/PGM, no qual consta requerimento de
elaboracao de parecer referencial em relagdo a possibilidade de efetivacdo de pagamento, a parte
contratada, em decorréncia de contrato administrativo, firmados sob a égide da Lei n? 8.666/1993,
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com o Municipio de Palmas, diante da superveniente constatacdo de que aquela se encontra sob
irregularidade fiscal.

2. Ressalta-se que diante da multiplicidade de processos administrativos encaminhados a esta
Procuradoria-Geral do Municipio de Palmas, com objetos de analise idénticos, a inten¢do da presente
manifestacao referencial é atender a Administragdo Publica Municipal de forma célere, com a dispensa
de analise individualizada dos processos com mesma tematica e fundamentacdo legal, em homenagem
aos principios da eficiéncia, da economicidade, e da seguranca juridica.

3. Assim, o objetivo da presente manifestacdo juridica referencial é consignar orientacdes em
processos administrativos acerca da possibilidade ou ndo de retengdo de pagamento, em favor de
contratada pelo Municipio, em razdo de constatacdo de sua irregularidade fiscal no curso da execugio
contratual, apds fornecimento de bem, execugdo de obra ou prestagdo de servico.

4. E o relatorio.

Il - DA ADOCAO DO PARECER JURIDICO REFERENCIAL

5. Entende-se por parecer juridico referencial aquele que analisa todas as questdes juridicas de
processos administrativos que envolvam matérias idénticas e recorrentes. Nessa logica, 0s processos
cujo objeto sejam matéria de parecer juridico referencial estdo dispensados da analise individualizada
pela Procuradoria-Geral do Municipio.

6. O Tribunal de Contas da Unido, possui entendimento pela possibilidade da adogdo de pareceres
referenciais, uma vez que tal pratica ndo encontra 6bice no que dispde o paragrafo unico do artigo 38
da Lei n? 8.666/1993.

7. E 0 que se extrai de trecho do Acérddo n2 2.674/2014 — Plendrio — TCU:

(...) @ Advocacia-Geral da Unido que o entendimento do TCU quanto
a emissdo de pareceres juridicos sobre as minutas de editais
licitatorios e de outros documentos, nos termos do art. 38,
pardgrafo Unico, da Lei n? 8.666, de 1993, referenciado nos
Acordaos 748/2011 e 1.944/2014, ambos prolatados pelo Plenario,
ndo impede a utilizagdo, pelos o6rgdos e entidades da
administracdo publica federal, de um mesmo parecer juridico em
procedimentos licitatorios diversos, desde que envolva matéria
comprovadamente idéntica e que seja completo, amplo e abranja
todas as questdes juridicas pertinentes, cumprindo as exigéncias
indicadas na Orientagdo Normativa AGU n2 55, de 2014.
(grifamos).
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8. Em decorréncia do elevado nimero de processos em matérias idénticas, recorrentes e de baixa
complexidade juridica, a Procuradoria-Geral do Municipio de Palmas, inspirada na Orientacao
Normativa AGU n? 551, de 23 de maio de 2014, publicou, no Diario Oficial do Municipio, Edicdo n®
3.254, de 04 de julho de 2023, a PORTARIA/GAB/PGM/N? 22, DE 30 DE JUNHO DE 2023, que autoriza,

no ambito da Procuradoria-Geral do Municipio de Palmas, a figura do Parecer Referencial. De seu teor,
extrai-se:

Art. 22 Fica instituido o Parecer Referencial, a critério da
Procuradoria-Geral do Municipio, quando houver processos e
expedientes administrativos com os mesmos pressupostos faticos e
juridicos, para os quais seja possivel estabelecer orientacdo juridica
uniforme, cuja observancia dependa de mera conferéncia de dados
e/ou documentos constantes dos autos, desde que observados
determinados requisitos e de que a drea técnica ateste, de forma
expressa, que o caso concreto se amolda aos termos do parecer
referencial.

§ 12 A juntada de copia do Parecer Referencial em processo ou
expediente administrativo dispensa a analise individualizada pela
Procuradoria Geral do Municipio, salvo consulta acerca de duvida
juridica especifica, devidamente identificada e motivada, que nio
tenha sido sanada pelo parecer referencial.

§ 292 A andlise de convénio, termo de parceria ou instrumento
congénere podera ser feita por Parecer Referencial, do qual deverdo
constar os necessarios requisitos, limites e recomendacdes de
indole juridica, inclusive quanto ao respectivo Plano de Trabalho.

Art. 32 A elaboragdo do parecer juridico referencial é de
competéncia exclusiva da Procuradoria-Geral do Municipio,
mediante solicitagdo dos Orgdos da Administragdo Direta ou dos

Y ORIENTAGCAO NORMATIVA N2 55, DE 23 DE MAIO DE 2014. O ADVOGADO-GERAL DA UNIAO, no uso das atribuicbes que
Ihe conferem os incisos |, X, XI e Xlll, do art. 42 da Lei Complementar n2 73, de 10 de fevereiro de 1993, considerando o que
consta do Processo n? 56377.000011/2009-12, resolve expedir a presente orientagdo normativa a todos os 6rgaos juridicos
enumerados nos arts. 22 e 17 da Lei Complementar n? 73, de 1993: | - Os processos que sejam objeto de manifestacdo
juridica referencial, isto é, aquela que analisa todas as questoes juridicas que envolvam matérias idénticas e recorrentes,
estao dispensados de analise individualizada pelos érgdos consultivos, desde que a area técnica ateste, de forma expressa,
que o caso concreto se amolda aos termos da citada manifestagao. Il - Para a elaboracdo de manifestagao juridica referencial
devem ser observados os seguintes requisitos: a) o volume de processos em matérias idénticas e recorrentes impactar,
justificadamente, a atuagdo do 6rgdo consultivo ou a celeridade dos servigos administrativos; e b) a atividade juridica
exercida se restringir a verificagdo do atendimento das exigéncias legais a partir da simples conferéncia de documentos.

Referéncia: Parecer n? 004/ASMG/CGU/AGU/2014 LUIS INACIO LUCENA ADAMS.
T I
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Entes da Administracdo Indireta do Municipio ou do
ProcuradorGeral do Municipio.

Paragrafo Gnico. O érgdo interessado em submeter o assunto para
andlise e aprovagdo de parecer referencial devera encaminhar
solicitagdo a Procuradoria-Geral do Municipio, instruindo o
requerimento com a documentagdo pertinente, através de
processo administrativo.

Art. 42 O Parecer Juridico Referencial, subscrito pelo Procurador do
Municipio designado para atuar no respectivo processo
administrativo, sera publicado no Didrio Oficial do Municipio de
Palmas, desde que previamente aprovado pela chefia da
Subprocuradoria Administrativa e pelo Procurador-Geral do
Municipio.

Art. 52 O Parecer Juridico Referencial, meramente opinativo, versa
sobre andlise estritamente juridica, competindo ao gestor a decisao
que considere atender ao melhor interesse da municipalidade,
inclusive no que tange a existéncia de interesse publico, ndo
cabendo a Procuradoria-Geral do Municipio adentrar na analise de
conveniéncia e oportunidade, alheios a missdo deste orgao.

Art. 62 O posicionamento exarado no Parecer Juridico Referencial
podera ser revisado em caso de necessidade de complementacao,
aperfeicoamento ou ampliagdo de posicionamento langado em
parecer referencial anterior, bem como na hipdtese de adapta-lo a
inovagao normativa, mutacdo jurisprudencial ou mudanga de
entendimento da ProcuradoriaGeral do Municipio.

Pardgrafo Unico. Os pareceres referenciais serdo revisados
anualmente pela Procuradoria do Municipio, para fins de
verificagdo da necessidade de adequagao ou modificacao.

Art. 72 Em caso de alteragdao da legislagdo que fundamentou o
Parecer Referencial, o 6rgdo da Administra¢do podera suscitar a
Procuradoria Geral do Municipio eventual necessidade de
substituicdo da orientacdo precedente, sem prejuizo do dever
funcional do corpo técnico da Procuradoria de manter-se atualizado
com a legislacdo e regulamentos editados e solicitar os ajustes
pertinentes.

Art. 82 O processo cujo tema tenha sido objeto de Parecer
Referencial deverd ser instruido com a sua cdpia, check-list, e a
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minuta padrdo, conforme o caso e o respectivo Atesto de
Conformidade correspondente.

9. Assim sendo, é imperativo tratar-se de processos e expedientes administrativos com os mesmos
pressupostos faticos e juridicos, para os quais seja possivel estabelecer orientagdo juridica uniforme,
cuja observancia dependa de mera conferéncia de dados e/ou documentos constantes dos autos, desde
que observados determinados requisitos e de que a drea técnica ateste, de forma expressa, que o caso
concreto se amolda aos termos do parecer referencial.

10.  In casu, conforme ja relatado, o presente parecer juridico referencial abrangera os processos
administrativos cuja matéria envolva andlise juridica referente a possibilidade ou ndo de retengdo de
pagamento, em favor de contratada pelo Municipio, em razdo de constatacdo de sua irregularidade
fiscal durante a execugdo contratual, apés fornecimento de bem, execugdo de obra ou prestagio de
servigo.

11. Acrescente-se, ainda, que a presente manifestacdo tem por referéncia o entendimento
consignado no PARECER N2 054/2017 - PRCON/PGDF, da Procuradoria-Geral do Distrito Federal?, e
PARECER/AJA/N® 238/2014, DE 13 DE FEVEREIRO DE 2014, da Assessoria Juridico-Administrativa da
Presidéncia do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios?.

12. Dessa forma, sabendo que o fluxo de processos que envolve o objeto supramencionado é muito
elevada, é certo dizer que a analise individualizada de cada processo administrativo que verse sobre o
tema enseja excesso de demanda apta a prejudicar a rotina de trabalho desta Subprocuradoria
Administrativa, haja vista que o referido setor, por forga do art. 10, inciso |, da Lei municipal n?
1.956/2023%, é responsavel pela andlise e encaminhamento das questdes submetidas por todos os
orgaos que compoe a Administragao municipal e suas Autarquias, em qualquer drea, tendo a obrigacao
de emitir parecer, dentre outros, sobre atos de pessoal, procedimentos licitatorios, desapropriacoes,
bem como em relacdo ao registro e controle dos bens patrimoniais e direito de construir em ambito
local.

13. Assim, em razado deste parecer juridico referencial, caberd ao 6rgao ou entidade interessada a
conferéncia de dados e/ou documentos constantes dos autos respectivos, mediante adocdo de todas

“ Disponivel em http.//parece
Disponivel em htt

»/PRCON/2017/PRCON 0054 2017 pdf

w.tjdft jus br/publicacoes/publicacoes-oficiais/parecer-normative/2014/parecer-aja-no-

| freviiive
=r.pg.df.gov.br/arquiv

f 3 2101
| 3-de-tevereir 2014

“ Art. 10. As atividades da Procuradoria Geral do Municipio sdo executadas por intermédio das seguintes Subprocuradorias:
| - Subprocuradoria Administrativa (SUAD), responsavel pela analise e encaminhamento de todas as questdes submetidas
a apreciacdo da Procuradoria Geral em qualquer area, emitir parecer sobre atos de pessoal e procedimentos licitatorios,
pelas desapropriagdes na fase amigavel, bem como pelo registro e controle dos bens patrimoniais e do instituto do direito

de construir, a excec¢do da area fiscal e tributaria;
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as diretrizes juridicas consignadas nesta manifestacdo, devendo a drea técnica atestar, de forma
expressa (com preenchimento do Atestado de Conformidade), que o caso concreto se amolda aos seus
termos, procedendo-se com a juntada de copia do Parecer e com o preenchimento de check-list e da
minuta-padrao correspondente.

Il - FUNDAMENTACAO

14. O presente opinativo analisa a possibilidade de efetivacdo de pagamento a parte contratada,
em decorréncia de contratos administrativos, regidos pela Lei n2 8.666/1993, firmados com o Municipio
de Palmas, diante da superveniente constatagdo de que aquela encontra-se sob irregularidade fiscal.

15. Diante disso, cabe consignar que os contratos administrativos sdo os ajustes celebrados entre a
Administragao Publica e o particular, regidos, predominantemente, pelo direito publico, para execucdo
de atividades de interesse publico®. No presente caso, encontram fundamento legal basico na Lei n®
8.666/1993.

16. Nos termos do paragrafo unico do art. 22 da Lei n2 8.666/93, “Para os fins desta Lei, considera-
se contrato todo e qualquer ajuste entre orgdos ou entidades da Administrac@o Publica e particulares,
em que haja um acordo de vontades para a formagdo de vinculo e a estipulagdo de obrigacdes
reciprocas, seja qual for a denominagdo utilizada”.

17. Esses contratos sao constituidos, inclusive, pelas denominadas cldusulas exorbitantes, as quais
consagram prerrogativas ao Poder Publico.

18. A Lei n? 8.666/93, que institui normas gerais para licitacdes e contratos da Administracdo
Publica, em seu art. 55 enumera as clausulas necessdrias a todo contrato e o seu art. 87 impde as
sangoes para descumprimento parcial ou total do contrato. Vejamos:

Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:
| - 0 objeto e seus elementos caracteristicos;
Il - o regime de execugdo ou a forma de fornecimento;

Ill-o prego e as condigbes de pagamento, os critérios, data-base e
periodicidade do reajustamento de pregos, os critérios de atualizacdo
monetaria entre a data do adimplemento das obrigaces e a do efetivo
pagamento;

IV - os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusdo, de entrega,
de observagdo e de recebimento definitivo, conforme o caso;

OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 4 ed. rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: METODO: 2016,
PPagma 435
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V - o crédito pelo qual correra a despesa, com a indicacdo da classificacdo
funcional programadtica e da categoria econdmica;

VI -as garantias oferecidas para assegurar sua plena execuc¢do, quando
exigidas;

VIl - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis
e os valores das multas;

VIl - os casos de rescisdo;

IX - o reconhecimento dos direitos da Administracdo, em caso de rescisdo
administrativa prevista no art. 77 desta Lei;

X - as condi¢des de importagdo, a data e a taxa de cdmbio para conversio,
quando for o caso;

XI - a vinculagdo ao edital de licitagdo ou ao termo que a dispensou ou a
inexigiu, ao convite e a proposta do licitante vencedor:;

XIl - a legislagdo aplicavel a execugd@o do contrato e especialmente aos
€asos Omissos;

Xlll - a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execugdo do
contrato, em compatibilidade com as obrigagdes por ele assumidas, todas
as condigdes de habilitagdo e qualificagdo exigidas na licitagdo.

§ 12 (Vetado). (Redagdo dada pela Lei n2 8.883, de 1994)

§ 22 Nos contratos celebrados pela Administragdo Plblica com pessoas
fisicas ou juridicas, inclusive aquelas domiciliadas no estrangeiro, devera
constar necessariamente clausula que declare competente o foro da sede
da Administragdo para dirimir qualquer questdo contratual, salvo o
disposto no § 6° do art. 32 desta Lei.

§32No ato da liquidagdo da despesa, os servicos de contabilidade
comunicardo, aos 6rgdos incumbidos da arrecadacdo e fiscalizacdao de
tributos da Unido, Estado ou Municipio, as caracteristicas e os valores
pagos, segundo o disposto no art. 63 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de
1964.

Art. 87. Pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administra¢do
poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes
sangdes:

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

Il - suspensao temporaria de participagdo em licitagdo e impedimento de
contratar com a Administragdo, por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

IV - declaragdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a
Administragdo Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes
da puni¢do ou até que seja promovida a reabilitagdo perante a propria
autoridade gue aplicou a penalidade, que serd concedida sempre que o
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contratado ressarcir a Administragao pelos prejuizos resultantes e apds
decorrido o prazo da san¢do aplicada com base no inciso anterior.

§ 12 Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além
da perda desta, respondera o contratado pela sua diferenca, que sera
descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administracdo
ou cobrada judicialmente.

§ 29 As sangGes previstas nos incisos |, Il e IV deste artigo poderdo ser
aplicadas juntamente com a do inciso Il, facultada a defesa prévia do
interessado, no respectivo processo, no prazo de S (cinco) dias Uteis.

§ 32 A sancdo estabelecida no inciso IV deste artigo é de competéncia
exclusiva do Ministro de Estado, do Secretdrio Estadual ou Municipal,
conforme o caso, facultada a defesa do interessado no respectivo
processo, no prazo de 10 (dez) dias da abertura de vista, podendo a
reabilitacdo ser requerida ap6s 2 (dois) anos de sua aplicacdo.
19. Tendo em vista tais dispositivos, no que concerne a presente analise, destaca-se o teor do
disposto no inciso Xlll do art. 55 e o art. 87. De acordo com a primeira norma, constitui clausula
necessaria nos contratos administrativos, dentre outras, a que estabeleca “a obriga¢do do contratado
de manter, durante toda a execug¢do do contrato, em compatibilidade com as obrigacdes por ele
assumidas, todas as condi¢bes de habilitagdo e qualificagdo exigidas na licitagdo”. Ja quando a segunda
disposicao citada, esta autoriza que, pela inexecucdo total ou parcial do contrato a Administragao
possa, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado determinadas sancoes.

20. Diante destas disposi¢des, corriqueiramente, surge divida no dmbito da Administragao Publica
acerca da possibilidade de retengao de pagamentos devidos em razdo de uma aquisicdo, realizacao de
obra ou prestac¢do de servigos ja executados por contratadas, diante da constatacdo irregularidade fiscal
superveniente destas, que ocasione infragdo a disposi¢gdao contratual que exija a manutengdo das
condigoes de habilitagdo previamente exigidas.

21. A interpretacdo pela possibilidade se mostra indevida e contriaria ao entendimento
jurisprudencial consolidado do Superior Tribunal de Justiga — STJ e do Tribunal de Contas da Unido -
TCU, e também da doutrina especializada.

22 Segundo o STJ, a retencdo de valores, em razdo de superveniente irregularidade fiscal da parte
contratada pela Administragdo violaria o Principio da Legalidade e geraria enriquecimento sem causa
da Contratante. Extrai-se do entendimento jurisprudencial que seria possivel, apenas, a rescisao
unilateral do contrato e imputagdo de penalidades, uma vez que a parte contratada ndo teria
conservado as condi¢des de habilitacao exigidas, violando, assim, o ajuste firmado (art. 55, inciso Xl
¢/c art. 78, inciso |, da Lei n® 8.666/93). Confira-se:
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ADMINISTRATIVO. CONTRATO. PRESTAGCAQ DE SERVICOS. RETENCAO DE
PAGAMENTO. VIOLAGAO DOS ARTIGOS 368 E 373 DO CODIGO CIVIL. FALTA
DE PREQUESTIONAMENTO.

1 (.)

2. Pode a Administragdo rescindir o contrato em razio de
descumprimento de uma de suas clausulas e ainda imputar penalidade
ao contratado descumpridor. Todavia a reten¢do do pagamento devido,
por ndo constar do rol do art. 87 da Lei n? 8.666/93, ofende o principio
da legalidade, insculpido na Carta Magna.

3. Agravo regimental ndo provido.

(AgRg no Ag n. 1.030.498/RO, relator Ministro Castro Meira, Segunda
Turma, julgado em 9/9/2008, DJe de 10/10/2008.)

ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA. CONTRATO. RESCISAO.
IRREGULARIDADE FISCAL. RETENGAO DE PAGAMENTO.

1. £ necessaria a comprovagdo de regularidade fiscal do licitante como
requisito para sua habilitagdo, conforme preconizam os arts. 27 e 29 da
Lei n2 8.666/93, exigéncia que encontra respaldo no art. 195, § 32, da CF.

2. A exigéncia de regularidade fiscal deve permanecer durante toda a
execugdo do contrato, a teor do art. 55, Xlll, da Lei n? 8.666/93, que dispde
ser "obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execucdo do
contrato, em compatibilidade com as obrigagdes por ele assumidas, todas
as condigoes de habilitacdo e qualificacao exigidas na licitacao".

3. Desde que haja justa causa e oportunidade de defesa, pode a
Administragdo rescindir contrato firmado, ante o descumprimento de
cldusula contratual.

4. N3o se verifica nenhuma ilegalidade no ato impugnado, por ser legitima
a exigéncia de que a contratada apresente certidées comprobatorias de
regularidade fiscal.

5. Pode a Administragdo rescindir o contrato em razdo de
descumprimento de uma de suas cldusulas e ainda imputar penalidade
ao contratado descumpridor. Todavia a retengdo do pagamento devido,
por ndo constar do rol do art. 87 da Lei n2 8.666/93, ofende o principio
da legalidade, insculpido na Carta Magna.

6. Recurso ordinario em mandado de seguranga provido em parte.

(RMS n. 24.953/CE, relator Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado
em 4/3/2008, DJe de 17/3/2008.)

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. CONTRATO ADMINISTRATIVO.
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55.

DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE MANTER A REGULARIDADE
FISCAL. RETENGAO DO PAGAMENTO DAS FATURAS PELOS SERVICOS JA
PRESTADOS. IMPOSSIBILIDADE.

1. O entendimento dominante desta Corte é no sentido de que, apesar
da exigéncia de regularidade fiscal para a contratacido com a
Administracdo Piblica, ndo é possivel a retengdo de pagamento de
servigos ja executados em razdo do ndo cumprimento da referida
exigéncia, sob pena de enriquecimento ilicito da Administracdo e
violagdo do principio da legalidade, haja vista que tal providéncia ndo se
encontra abarcada pelo artigo 87 da Lei 8.666/93.

Precedentes: AgRg no AREsp 277.049/DF, Rel. Min. Benedito Goncalves,
Primeira Turma, DJe 19/03/2013; AgRg no REsp 1.313.659/RR, Rel. Min.

Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 06/11/2012; RMS
24953/CE, Rel. Min. Castro Meira, Segunda Turma, DJe 17/03/2008.

2. Agravo regimental ndo provido.

(AgRg no AREsp n. 275.744/BA, relator Ministro Benedito Gongalves,
Primeira Turma, julgado em 5/6/2014, DJe de 17/6/2014.)

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE SEGURANCA. OFENSA AO
ART. 535 DO CPC NAO CONFIGURADA. ART. 41, § 29, DA LE| 8.666/93.
FUNDAMENTO DO ARESTO REGIONAL QUE REMANESCEU [NTEGRO.
SUMULA 283/STF. INCIDENCIA. EXIGENCIA DE REGULARIDADE FISCAL
DURANTE O PRAZO DE VIGENCIA DO CONTRATO. POSSIBILIDADE.
RETENCAO DE PAGAMENTO PELOS SERVICOS  PRESTADOS.
DESCABIMENTO. ENRIQUECIMENTO ILICITO. ACORDAO DO TRIBUNAL DE
ORIGEM EM CONSONANCIA COM O ENTENDIMENTO DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA. SUMULA 83/STJ.

()

3. 0 acérddo recorrido estd em consondncia com o entendimento deste
Superior Tribunal de Justiga, segundo o qual, ndo obstante o poder
conferido a Administracdo de exigir a comprovacdo de regularidade
fiscal durante toda a vigéncia do contrato, ndo pode proceder a retengao
do pagamento pelos servigos comprovadamente prestados, sob pena de
caracterizar enriquecimento ilicito. Incidéncia, na hipdtese, da Sumula
83/ST).

4. Agravo regimental a que se nega provimento.

(AgRg no AREsp n. 561.262/ES, relator Ministro Sérgio Kukina, Primeira
Turma, julgado em 20/8/2015, DJe de 31/8/2015.)
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23. Neste sentido, o Plenario do Tribunal de Contas da Unido ja decidiu nos seguintes termos:

SUMARIO: CONSULTA. EXECUGAO CONTRATUAL. PAGAMENTO A
FORNECEDORES EM DEBITO COM O SISTEMA DE SEGURIDADE SOCIAL
QUE CONSTEM DO SISTEMA DE CADASTRAMENTO UNIFICADO DE
FORNECEDORES. CONHECIMENTO. RESPOSTA A CONSULTA. (...) 2. Nos
editais e contratos de execugdo continuada ou parcelada, deve constar
clausula que estabelega a obrigagdo do contratado de manter, durante
toda a execugdo do contrato, as condigdes de habilitagdo e qualificacdo
exigidas na licitagdo, prevendo, como sang¢bes para o inadimplemento
dessa cldusula, a rescisdo do contrato e a execucdo da garantia para
ressarcimento dos valores e indenizagbes devidos a Administracdo, além
das penalidades ja previstas em lei (arts. 55, inciso Xlll, 78, inciso |, 80,
inciso Ill, e 87, da Lei n® 8.666/93). 3. Verificada a irregular situagdo fiscal
da contratada, incluindo a seguridade social, é vedada a retengdo de
pagamento por servico ja executado, ou fornecimento ja entregue, sob
pena de enriquecimento sem causa da Administragdo. (Acdrd3o
964/2012, Plendrio, Rel. Ministro Walton Alencar Rodrigues, Sessdo de
25/04/2012). Grifos inovadores.

24.  Com o mesmo entendimento, leciona Marcal Justen Filho®:

Verificando-se apods a contratagdo que o contratante ndo preenchia ou
nao preenche mais os requisitos para ser habilitado, devera promover-se
a rescisdo do contrato. (...) Isso se passa, também e especialmente, no
tocante a regularidade fiscal. Porém ndo significa que a Administracdo
esteja autorizada a reter pagamentos ou opor-se ao cumprimento de seus
deveres contratuais (...) A retencdo de pagamentos, pura e simplesmente,
caracterizara ato abusivo, passivel de ataque inclusive por mandado de
seguranca.

25. De igual maneira, Ronny Charles’ aduz que: “(...) o entendimento que veda a retengdo pelo
pagamento de servigos prestados, em razdo da perda dos requisitos de habilitagdo, é mais condizente
com nosso ordenamento constitucional.”.

26. Assim, conclui-se que, em regra, a Administragao Publica ndo pode condicionar os pagamentos
devidos por fornecimento de bens, execu¢do de obras ou de servicos, devidamente prestados, a
regularidade fiscal, devendo-se seguir a orientagdo jurisprudencial retrocitada, abstendo-se de reter
tais pagamentos sob o fundamento de constatacao de irregularidade fiscal. Isso porque a reten¢do do
pagamento devido ndo consta do rol de sancdes elencadas do art. 87 da Lei n? 8.666/93. Dessa forma,

“JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 15 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2012. Pagina
a85
"TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagdes publicas comentadas. 7 ed. Salvador: Ed Juspodivm, 2015. Pagina 696.
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tal retencdo ofenderia o principio da legalidade, tal como previsto no caput do art. 37 da Constituicio
Federal.

27. Embora ndo caiba a reten¢do do pagamento, como espécie de sancdo a ser imposta a parte
contratada, por auséncia de previsdo legal, cabe, ap6s a devida apuragdo, e desde que observado o
contraditério e ampla defesa, a imediata comunicagdo aos gestores do contrato, devidamente
formalizada nos autos, para que analisem a viabilidade de ser imputada 3 Contratada alguma das
penalidades previstas em Lei e no Contrato respectivo, haja vista a possivel constatacio de
descumprimento de disposi¢do contratual obrigatéria, nos termos do art. 55, inciso X, da Lei n®
8.666/93.

28. Cabe consignar, ainda, que o descumprimento de clausula contratual pode ensejar,
eventualmente, a rescisdo do contrato, nos termos do art. 78, inciso |, da Lei n? 8.666/93:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

| -0 ndo cumprimento de cldusulas contratuais, especificacdes, projetos
Ou prazos;

()

29. Assim, em regra, se o bem foi fornecido, a obra executada ou o servigo prestado, a principio,
é ilegitima a retencdo de pagamento a contratada em razdo de superveniente constatagdo de
irregularidade fiscal, cabendo, contudo, a imediata comunica¢do desse fato, devidamente
formalizada nos autos, aos gestores do contrato, para que analisem a viabilidade de rescisdo do
contrato e de aplicagdo de san¢do, garantida a prévia defesa.

30. Contudo, deve ser feita uma diferenciagdo em relagdo a possibilidade de retengido quando
ausente a comprovag¢ao de regularidade referente aos débitos previdencidrios e trabalhistas
relacionados ao contrato em execugao com a Administrac3do.

31. Relativamente aos encargos previdenciarios, o ente contratante é considerado devedor
solidario, nos termos do art. 71, §§ 12 e 22, da Lei n2 8.666/93. Ja em relacdo aos encargos trabalhistas
o0 ente contratante é considerado devedor subsididrio, conforme entendimento consolidado do
Tribunal Superior do Trabalho — TST, em seu enunciado de Simula n2 311.

32. Assim, no que concerne aos encargos trabalhistas, mais recentemente, o Tribunal de Contas da
Unido decidiu, no Acérdao n? 3.301/2015 — Plenario, no seguinte sentido:

(...) 4. Somente é possivel retencdo de valores devidos a contratada, por
descumprimento de obriga¢do contratual acesséria, nos casos em que o
ente estatal possa ser responsabilizado por essas obrigagdes (...)
autorizagdo para retengdo de pagamentos devidos em valores
== — 1
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correspondentes as obrigagbes trabalhistas inadimplidas pela
contratada, incluindo saldrios e demais verbas trabalhistas, previdéncia
social e FGTS, concernentes aos empregados dedicados a execugdo do
contrato; (...)9.3.2. depositar os valores retidos cautelarmente junto a
Justica do Trabalho, com o objetivo de serem utilizados exclusivamente no
pagamento dos saldrios e das demais verbas trabalhistas, bem como das
contribui¢des sociais e FGTS, quando ndo for possivel a realizacdo desses
pagamentos pela propria administracdo, dentre outras razdes, por falta da
documentagdo pertinente, tais como folha de pagamento, rescisdes dos
contratos e guias de recolhimento; (Acérddo 3.301, Plendrio, Rel. Min
Walton Alencar Rodrigues, Sessdo de 09/12/2015).

e

I=

Nota-se, assim, que tal retencdo é uma forma de resguardar o erario, evitando eventual
responsabilizacdo do ente publico em acbes trabalhistas, devido ao citado entendimento
jurisprudencial presente no teor da Sumula n? 331 do TST, que estabelece a responsabilidade
subsidiaria do Estado nos contratos de terceirizagdo de mao de obra, e ndo uma forma de penalizar o
particular contratado. Aduz o inciso V da referida Sumula:

Sumula n? 331 do TST

CONTRATO DE PRESTAGAO DE SERVICOS. LEGALIDADE (nova redagéo do
item IV e inseridos os itens V e VI a redagdo) - Res. 174/2011, DEJT
divulgado em 27, 30 e 31.05.2011

()

V - Os entes integrantes da Administra¢do Publica direta e indireta
respondem subsidiariamente, nas mesmas condi¢des do item IV, caso
evidenciada a sua conduta culposa no cumprimento das obrigacGes da Lei
n.2 8.666, de 21.06.1993, especialmente na fiscalizacdo do cumprimento
das obrigagbes contratuais e legais da prestadora de servico como
empregadora. A aludida responsabilidade nd3o decorre de mero
inadimplemento das obrigacdes trabalhistas assumidas pela empresa
regularmente contratada.

Nesse mesmo sentido, o STJ ja admitiu, como solugdo para evitar um prejuizo ao erario, a
possibilidade de a Administragao realizar a retencao dos créditos da contratada:

ADMINISTRATIVO. CONTRATO ADMINISTRATIVO DE PRESTACAO DE
SERVICO. ESTADO. RESPONSABILIDADE PELO PAGAMENTO DOS
ENCARGOS. IMPOSSIBILIDADE. ART. 71, §1°, DA LEI N. 8.666/93.
CONSTITUCIONALIDADE., RETENGAO DE VERBAS DEVIDAS PELO
PARTICULAR. LEGITIMIDADE.

1. O STF, ao concluir, por maioria, pela constitucionalidade do art. 71, §
19, da Lei 8.666/93 na ACD 16/DF, entendeu que a mera inadimpléncia do
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contratado ndo poderia transferir 3 Administracio Publica a
responsabilidade pelo pagamento dos encargos, mas reconheceu que isso
ndo significaria que eventual omissdo da Administragio Publica, na
obrigacdo de fiscalizar as obrigagdes do contratado, ndo viesse a gerar
essa responsabilidade.

2. Nesse contexto, se a Administragdo pode arcar com as obrigagdes
trabalhistas tidas como ndo cumpridas quando incorre em culpa in
vigilando (mesmo que subsidiariamente, a fim de proteger o
empregado, bem como ndo ferir os principios da moralidade e da
vedacdo do enriquecimento sem causa), é legitimo pensar que ela adote
medidas acauteladoras do erdrio, retendo o pagamento de verbas
devidas a particular que, a priori, teria dado causa ao sangramento de
dinheiro publico. Precedente.

3. Recurso especial provido.

(REsp n. 1.241.862/RS, relator Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, julgado em 28/6/2011, DJe de 3/8/2011.)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. MEDIDA CAUTELAR. EFEITO
SUSPENSIVO A ESPECIAL. IMPOSSIBILIDADE. AUSENCIA DE FUMUS BONI
IURIS. PERIGO NA DEMORA NAO COMPROVADO. OFENSA AO ART. 535 DO
CPC. INOCORRENCIA. OBSCURIDADES NAO CONFIGURADAS. MERO
INCONFORMISMO EM RELACAO AO PROVIMENTO JUDICIAL. CONTRATO
ADMINISTRATIVO DE PRESTAGAO DE SERVICO. CLAUSULA COM PREVISAO
DE REMUNERACAO DOS EMPREGADOS DA PRESTADORA EM VALOR
ACIMA DO PISO SALARIAL. CONTRATADA QUE ESTABELECE "COTA
UTILIDADE" (FORNECIMENTO DE CURSOS TECNICOS) A FIM DE CUMPRIR
TAL EXIGENCIA. DESCUMPRIMENTO DA CLAUSULA CONTRATUAL.
RETENGAO DE VALORES PAGOS. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO COM
CONTRADITORIO DIFERIDO. NECESSIDADE DE A ADMINISTRACAO
PUBLICA SE RESGUARDAR DE DANOS PECUNIARIOS FACE AO ENUNCIADO
SUMULAR N. 331 DO TST. EXCESSO NA RETENGCAO. MATERIA PERTINENTE
A FASE DE LIQUIDAGAO. NECESSIDADE DE AVALIACAO DO CONJUNTO
FATICO-PROBATORIO. SUMULA N. 7 DESTA CORTE SUPERIOR. APLICACAO
DE MULTA CONTRATUAL EM PROCESSO JUDICIAL. NAO-INCIDENCIA DO
ART. 87 DA LEI N, 8.666/93. OBSERVANCIA DA DEFESA PREVIA NA FASE
JUDICIAL.

()

13. Dai porque nado ha que se falar na ilegalidade da retencdo efetuada,
especialmente porque, embora o art. 71, § 19, da Lei n? 8.666/93 afaste a
responsabilidade da Administracdo por encargos trabalhistas (cujo
pagamento estdo na base da controvérsia que se submete ao Judicidrio
nestes autos), o Tribunal Superior do Trabalho - TST reiteradamente
atribui responsabilidade subsididria do tomador do servigo (ai inclusas as

sociedades de economia mista, como a requerida) pelo inadimplemento
e s =
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das obrigacdes trabalhistas (Simula n. 331, item IV).14. Sem desatentar
para o fato de que o Supremo Tribunal Federal vem avaliando a correcio
do posicionamento do TST quando em confronto com a Sumula
Vinculante n. 10 (AgRg na Rcl. 7.517/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski,
com julgamento suspenso por pedido de vista da Min. Ellen Gracie), se a
Administra¢do pode arcar com as obrigagdes trabalhistas tidas como ndo
cumpridas (mesmo que subsidiariamente), é legitimo pensar que ela
adote medidas acauteladoras do erdrio, retendo o pagamento de verbas
devidas a particular que, a priori, teria dado causa ao sangramento de
dinheiro publico.

19. Agravo regimental ndo provido.

(AgRg na MC 16.257/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 03/12/2009, DJe 16/12/2009).

35. Conforme visto, a subsidiariedade da responsabilidade da Administracdo Publica pelos débitos
trabalhistas de empresa contratada ndo é automatica, exigindo-se a configuragdo de conduta culposa
na fiscalizagdo do contrato. Inobstante essa condi¢do para fins de responsabiliza¢ao, de acordo com os
precedentes citados, a ndo apresenta¢ao da certiddo negativa da contratada em relagao aos débitos
trabalhistas deve também ensejar a retengdo do pagamento restrito a tais valores, como forma
acautelatoria da Administracao, de acordo com precedentes do TCU e do STJ retrocitados, até que seja
apurada a configuragdo ou ndo da culpa da Administracdo para fins da aplicagdo da subsidiariedade da
obrigacao pelo pagamento dos débitos trabalhistas.

36. Assim, se a contratada nao fornecer certiddo negativa de débitos trabalhistas, por ocasido do
recebimento da parcela executada do contrato, surge a possibilidade (a0 menos em tese) de a
Administracdo responder subsidiariamente por tais débitos e, assim, a medida acautelatoria da
retencao é medida que se impoe.

37. No que concerne aos débitos previdenciarios, a Lei n? 8.666/93, em seu art. 71, §29, prevé a
responsabilidade de forma solidaria, da Administragdo com o particular contratado, razdo pela qual
ndo ha outra conduta a ser adotada pela Administragdo Publica que ndo agir com a devida cautela.
Confira-se o teor do dispositivo citado:

Art. 71. (...)

§ 22 A Administragdo Publica responde solidariamente com o
contratado pelos encargos previdencidrios resultantes da execugao
do contrato, nos termos do art. 31 da Lei n? 8.212, de 24 de julho
de 1991. (Redagao dada pela Lei n2 9.032, de 1995)

38. Verifica-se 0 mesmo raciocinio no relatorio da unidade técnica no Acérddo n? 1.402/2008-
Plenario TCU:
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16. Frise-se que, apesar deste entendimento, a situagdo de inadimpléncia
do contratado junto ao Poder Publico é uma irregularidade grave, pois
além das dividas fiscais onerarem a Administracdo em sentido amplo,
poderd onerar também a Administragdo contratante, em face da
solidariedade legalmente estabelecida. quanto aos encargos
previdencidrios resultantes da execugdo do contrato, conforme art. 71, §
22 da Lei 8.666/1993. Para que Isso ndo ocorra, com base no art. 80, IV,
da Lei n? 8.666/1993, é admissivel a retencdo de pagamentos, porém,
limitada aos prejuizos efetivamente causados ao Poder Publico e apenas
nos contratos em gue a Administracdo seja tomadora dos servicos e
possa, eventualmente, responder pela inadimpléncia do contratado
relativamente a tais encargos. A retengao, neste caso, serd tdo-somente
no sentido de resguardar a Administracdo e ndo de obter vantagem
Indevida, locupletando-se indevidamente a custa do contratado.

17. Acerca deste assunto, destaque-se ligdo de Margal Justen Filho:

E se a Administracdo verificar que o sujeito nado liquidou suas dividas
previdencidrias produzidas pela atividade necessaria a execucdo do
contrato? Cabe a Administracdo o dever de promovera retencdo dos
valores. necessarios a sua liquidacdo, pagando ao particular os valores
remanescentes (e encaminhando ao dérgdo previdencidrio os montantes
retidos). Se ndo o fizer, assumira responsabilidade soliddria pelas dividas
referidas. (FILHO, Margal Justen. Comentdrios a Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, Sdo Paulo,EditoraDialética,11"edicdo, 2005, p.
565). i

IV — CONCLUSAO

Por todo exposto, é possivel resumir o posicionamento adotado neste Parecer Referencial da

® .
seguinte maneira:

a)

b)

Em regra, se o bem foi fornecido, a obra realizada, ou o servigo prestado, a principio, é ilegitima
a retengao de pagamento a contratada em razdo da constatagao de sua irregularidade fiscal
superveniente, considerando a auséncia de previsdo legal para tanto, cabendo, contudo, a
imediata comunicagao desse fato, devidamente formalizada nos autos, aos gestores do
contrato, para que analisem a viabilidade de rescisdo do contrato e de aplicagdo de sancao,
garantida a prévia defesa, conforme disposto no art. 55, inciso X, art. 78, inciso |, e art. 87,
todos da Lei n? 8.666/93;

Excepcionalmente, a retencdo é legitima, relativamente aos encargos de natureza
previdenciaria e trabalhistas incidentes sobre a folha salarial dos trabalhadores envolvidos na
prestacao dos servicos decorrentes de especifico contrato administrativo sobre os quais o

Municipio de Palmas podera responder solidariamente, na forma do art. 71, § 29, da Lei n?
R —
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8.666/93 (débitos previdenciarios), e subsidiariamente, nos termos da sumula n2 311 do TST
(débitos trabalhistas), sem prejuizo da eventual possibilidade de aplicacdo de sancées e rescisio
contratual, caso presentes 0s respectivos pressupostos;

Assim, os processos que se amoldem, de forma inequivoca e direta, com a abordagem aqui

realizada prescindem de andlise individualizada, cabendo ao gestor proceder a juntada, aos respectivos

autos processuais, do presente Parecer Referencial, da “declaracdo de conformidade” e da lista de
verificagdo, “check list”, em anexo.

41.

Persistindo duvida de carater juridico ou nas situagdes que escapem ao padrao delimitado neste

opinativo, o processo devera ser remetido a esta Consultoria Juridica, desta Procuradoria-Geral do
Municipio de Palmas, para exame individualizado, mediante esclarecimento das peculiaridades
envolvidas e/ou formulagdo de questionamentos juridicos especificos.

Palmas/TO, 24 de agosto de 2023.

ARNALD PEREIRA BRAGA \ Q\NA CATARINA 1U
Procurador Municipal ' — Procuradora Municipal _
Mat. 413033128}9 /TO 8560-B Mat. n? 413038424 | OAB/TO 10.453-

Gratitin 5.5 (R dan v

THIAGO GONE;;A:L S G. DE AGUIAR GRAZIELLE DE SOUZA SILVA EL ZAYEK
ProctiradorMunicipal Procuradora Municipal
Mat. 413046515{;‘] OAB/TO 11.365-B Mat. 413044060 | OAB/TO 10.925-B
//

AR e 0 ey :
TAIZE A %A ALBUQUERQUE PAULO HENRIQUE GOMES MENDES
Procuradora Municipal Procurador Municipal
Mat. 413033186 | OAB/TO 9900-A Mat. 413041257 | OAB/TO 10.452
e
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CHECK-LIST
ITEM | CONDIGOES A SEREM VERIFICADAS SIM/NAO fls. do Processo
1 O orgdo ou entidade interessada esta ciente de que,

em regra, se 0 bem foi fornecido, a obra realizada, ou
o0 servigo prestado, a principio, € ilegitima a retengdo
de pagamento em favor de contratada pelo
Municipio de Palmas, em razdo de constatacio
superveniente de sua irregularidade fiscal?

2 O orgdo ou entidade interessada esta ciente de que,
excepcionalmente, a retengdo de pagamento seria
legitima, relativamente aos encargos de natureza
previdenciaria e trabalhistas incidentes sobre a folha
salarial dos trabalhadores envolvidos na prestagdo
dos servigos decorrentes de especifico contrato
administrativo sobre os quais o Municipio de Palmas
podera responder solidariamente, na forma do art.
71, § 22, da Lei n? 8.666/93 (débitos previdenciarios),
e subsidiariamente, nos termos da simula n? 311 do
TST (débitos trabalhistas)?

3 Consta dos autos comunicacao formal aos gestores
do contrato acerca da superveniente irregularidade
fiscal da contratada, para que analisem a viabilidade
de rescisdo do contrato e de aplicacdo de sanc3o,
garantida a prévia defesa, conforme disposto no art.
55, inciso Xlll, art. 78, inciso |, e art. 87, todos da Lei
n2 8.666/93?

a Consta dos autos, devidamente preenchido e
assinado o “ATESTADO DE CONFORMIDADE DO
PROCESSO COM PARECER JURIDICO REFERENCIAL”
previsto no ANEXO || A PORTARIAGAB/PGM/N® DE 22

JUNHO DE 20237
Palmas/TO, de de 20 ;
Responsavel:

Cargo/Funcao/ n? de matricula:

Assinatura:
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