ADVOCACIA-GERAL DA UNIAQ

PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS

NOTA N¢ 03 /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N¢: 00840.000001/2016-38

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Pedido de revisao do Parecer n? 001/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. Cuida-se de pedido de revisdo do entendimento veiculado pela Camara
Permanente de Licita¢cbes e Contratos Administrativos - CPLC no Parecer n®
001/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.
2. Em sintese, por meio da Nota n? 00028/2016/DEPCONSU/PGF/AGU,
destacou-se a necessidade de ser revisitado um dos pontos abordados na
supramencionada manifestacao, notadamente: a possibilidade juridica ou ndo de se
efetivar a retencao dos créditos decorrentes do contrato rescindido unilateralmente
pela Administracao, antes da execucao da garantia contratual, para assegurar o
pagamento de multas contratuais.
3. Do exame da referida Nota, verificou-se a necessidade de se acrescer as
conclusfes do Parecer n? 001/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU esclarecimento
especifico sobre a situacao levantada com base nos fundamentos que se passa a
expor.
4. Com efeito, o Parecer em apreco ateve-se a explorar duas situagdes
isoladas: ordem de preferéncia estabelecida pela Lei n® 8.666/93 para
adimplemento das multas contratuais (arts. 86 e 87) e inexisténcia de ordem
preestabelecida para fins de ressarcimento de eventuais prejuizos na hip6tese de
rescisao unilateral do contrato (art. 80).
5. No intuito de fundamentar a possibilidade de retencao direta dos
créditos para ressarcimento ao erario guando da rescisdo unilateral, além da
inexisténcia de comando legal expresso estabelecendo uma ordem de preferéncia,
justificou-se a medida acautelatdria nos seguintes argumentos: a) seria uma forma
de impedir prejuizo de dificil reparacao, ¢aso a garantia ndo fosse suficiente para
cobrir os prejuizos; b) risco da perda da validade da garantia contratual antes da.
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Continuacdo da NOTA N2 (.3 /2016/CPLC/DEPCONSU/PGE/AGU

conclusao do procedimento administrativo para apuragao dos valores; e ¢) previsdo
expressa no inciso |V do art. 80 autorizando a retencdo como medida acautelatéria.
6. De modo diverso, tratando-se de aplicacdo de multa contratual,
entendeu-se que os arts. 86 e 87 previam expressamente uma ordem que
precisaria ser observada. Assim, primeiramente, se deveria descontar a multa da
garantia contratual e, apenas se seu valor superasse o da garantia, poder-se-ia
descontar a diferenca dos pagamentos eventualmente devidos & contratada. Em
reforco ao entendimento extraido da literalidade da norma, entendeu-se pela
inexisténcia, nessas situagfes, dos riscos observados quando a Administracdo
estava diante de uma rescisdao contratual (perda da validade da garantia,
insuficiéncia de seu valor e prejuizo de dificil reparagdo). Destacou-se, ainda, que a
inversdo da aludida ordem poderia acarretar prejuizo na prépria execucdo do
contrato em curso, na medida em que os valores das faturas, como regra, eram
utilizados para cobrir as despesas decorrentes da prestacdo dos servicos
contratados (item 26).

7. Conforme evidenciado na Nota n? 00028/2016/DEPCONSU/PGF/AGU,
existirao situagdes em que o contrato sera rescindido e que a Administracao tera
créditos a receber decorrentes de multas ja aplicadas ou ainda no curso de regular
processo administrativo para sua aplicagdo. Nessas ocasides, constata-se que o fim
do contrato ou a sua proximidade atrai para a Administracdao o perigo de liquidar
todos os seus débitos e, posteriormente, correr o risco de ndo conseguir executar a
garantia contratual (insuficiéncia ou perda da validade} e, consequentemente, ficar
sujeita a ndo satisfazer os créditos decorrentes das mulitas.

8. No contexto, vale rememorar que o0 § 32 do art. 86 e o § 19 art. 87,
ambos da Lei n? 8.666/1993, embora estabelecam a preferéncia da execugao da
garantia para pagamento de multas, preveem que a Administragdo Publica poderd
lancar mao do desconto dos pagamentos eventualmente devidos, verbis:

Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contrato sujeitard o
contratado a multa de mora, na forma prevista no instrumento
convocatorio ou no contrato.

§ 1° A multa a que alude este artigo nao impede que a Administragdo
rescinda unitateralmente o contrato e apligue as outras sancdes
previstas nesta Lei.

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

§ 3° Se_a_multa_for de valor_superior ao valor da garantia

prestada, além da perda desta, respondera o contratado pela sua
diferenca, a qual sera descontada dos pagamentos

eventualmente devidos pela Administracao ou ainda, quando for

o _caso, cobrada judiciaimente.

Art. 87. Pela inexecugéo total ou parcial do contrato a Administragdo

poderd, garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes 7
sangoes: \/
I - adverténcia; h

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

contrato; (
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Continuagio da NOTA Ne 03 /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

Il - suspensdo 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 0s  motivos
determinantes da punigdo ou até que seja promovida a reabilitagdo
perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que sera
concedida sempre que o contratado ressarcir a Administragao pelos
prejuizos resultantes e apods decorrido o prazo da sangao aplicada
com base no inciso anterior.

§ 1° 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 Administracio ou cobrada judiciaimente.
§ 2° As sangdes previstas nos incisos |, Ill e |V deste artigo poderéo
ser aplicadas juntamente com a do inciso |l, facultada a defesa prévia
do interessado, no respectivo processo, no prazo de 5 (cinco) dias
Gteis.
§3° A sangdo estabelecida no inciso IV deste artigo € de
competéncia exclusiva do Ministro de Estado, do Secretario Estadual
ou Municipal, conforme o caso, facultada a defesa do interessado no
respectivo processo, no prazo de 10 {(dez) dias da abertura de vista,
podendo a reabilitagdo ser requerida apds 2 (dois)anos de sua
aplicagao. (grifo nosso)

9. Na situacdo ora discutida, a do fim do contrato administrativo, impedir a

retencdo para obrigar a Administragao a excutir ou tentar excutir a garantia
contratual, seguindo a ordem de preferéncia prevista nos paragrafos dos art’s. 86 e
87 da Lei n? 8.666/1993, poderad acarretar esvaziamente do direito de desconto que
o Legislador a ela conferiu, ja que nao existirao mais faturas a serem pagas.

10. Percebe-se, assim, que a interpretacdo que melhor preserva a utilidade
das medidas legalmente estipuladas em favor da Administracao (§ 32 do art. 86 e §
19 art. 87, ambos da Lei n? 8.666/1993) é a que lhe permite efetuar a retencao,
para posterior desconto, caso a Administracao ndo obtenha sucesso na execucao da
garantia ofertada.

11. Por derradeiro, outra situacao peculiar, que autorizaria a Administracao
a realizar diretamente a retencdo e compensacao dos valores das multas nas
faturas abertas, seria aguela em que o préprio contratado externa esta vontade
para a Administracao, de ndo executar a garantia ofertada, e a autoriza a realizar o
desconto direto na fatura.

12. A partir do entado exposto, é forcoso concluir, a fim de conferir plena
efetividade aos comandos insertos nos paragrafos dos art’s. 86 e 87 da Lei n®
8.666/1993, que a rescisdo do contrato ou a proximidade de seu termo final
autoriza a Administragao a realizar a reten¢do de valores, para futura satisfacdo das
multas aplicadas, caso nao se obtenha éxito na execugdo da garantia contratual.

13. Recomenda-se, entdo, que, no caso de rescisdo contratual ou de
proximidade do termo final do contrato, paralelamente a execucdo da garantia
ofertada, os valores das multas aplicadas ou em fase de aplicacdo sejam retidos da

fatura a ser paga até que se obtenha o resultado da execugdo da garantia. Caso
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Continuacio da NOTA Ne C3 /2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

nao se obtenha sucesso na execucao da garantia ou ela seja insuficiente, os valores
correspondentes as multas deverao ser descontados da fatura.

14, A consideracdo superior com sugestdo, se assim concordar, de que
sejam incorporadas as conclusdes aqui alcangadas ao Parecer n?2
001/2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU.

Brasilia, 1 de setembro de 2016.
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|NGF\(TD PEQUENO SA GIRAO GABRIELLA CARVALHO DA COSTA

Procuradora Federal Procuradora Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos
(Portaria n2 338/PGF/AGU, de 12 de maio de 2016).

ALESSANDRO QUINTANILHA MACHADO
Procurador Federal

MAFAEL@R%@}Q)E OLIVEIRA - DIEGO DA FONSECA HERMES O. DE GUSMAO

Procurador Federal Procurador Federal
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[‘ U’j{f\ ’v‘~. /( Ry ,éh[ 24 }4/: PR AV ﬁwr& IAHORN
DANIELA SILVA B RGE% LEONARDO SOUSA DE ANDRADE
Procurador Federal Procurador Federal
M(M[\\L\M/ % (s“")
CAROLINE MARINI-D BOAVENTURA SANTOS RENATA CEDRAZ RAMOS FELZEMBURG
Procuradora Federal Procuradora Federal

De acordo. A consideracao Superior.

Brasn’. ia,]Lgde iﬁ@/é‘/ de 2016.

ANTONIO CARLOS SOARES MA?TS

o de Consultoria




Continuagao da NOTA N° 03 12016/CPLC/DEPCONSUIPGF/AGU

DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a NOTA Ne 03 2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se extra

a Conclusao gue segue.

Encaminhe-se copia a Consultoria-Geral da Uniao. para conhecimento

¥

_/ ¢
Brasilia, de ‘)3 de 2016.

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° | ,912016

| - Nas hipdteses de rescisdo contratual ou de proximidade do termo final do contraio. =
possivel a Administracao efetuar a retengac de faturas ou creditos decorrentes do ceintrato ate
o limite do valor das multas aplicadas ou em curso de aplicacao, paralelamente a execucac da
garantia ofertada, para posterior desconto desses valores, caso o orgao contratante nio

obtenha éxito na excussao da garantia.

I} - A Administracdo também podera realizar diretamente a retencdo e compensacac dos
valores das multas nas faturas em aberto, em vez de tentar primeiramente exculir a garantia.
quando o préprio contratado externar esta vontade. autorizando, de forma expressa 2

realizacdo do desconto direto dos valores nas faturas ou créditos existentes.



ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
CAMARA PERMANENTE DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

PARECER N° €22£2016/CPLC/DEPCONSU/PGF/AGU

PROCESSO N®: 00840.000001/2016-38

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relativos a licitagdes e contratos administrativos tratados no ambito da Camara
Permanente de licitagdes ¢ contratos administrativos instituida pela Portaria/PGF n.” 98, de 26 de
fevereiro de 2013.

EMENTA. Contrato administrativo. Ordem de preferéncia para
pagamento de multa e prejuizos causados a Administragdo. Execugdo da
garantia ou retenc¢do dos créditos do contrato. Lei 8.666/93 e precedente
doutrinario e jurisprudencial.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. Dando continuidade ao projeto institucionalizado no dmbito da Procuradoria-Geral
Federal por intermédio da Portaria 359, de 27 de abril de 2012, que criou Grupo de Trabalho com
objetivo de uniformizar questdes juridicas afetas a licitagdes e contratos, foi constituida a presente
Camara Permanente de Licitagdes e Contratos (CPLC), através da portaria n® 98, de 26 de fevereiro
de 2013, cujo art. 2° estabelece como objetivos:

I — identificar questdes juridicas relevantes que sio comuns aos Orgios de
Execucdo da Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria ¢
assessoramento juridicos as autarquias e fundagdes publicas federais;

II — promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando
soluciona-las e uniformizar o entendimento a ser seguido pelos Orgdos de
Execucio da Procuradoria-Geral Federal; ¢

11T — submeter & consideragdo do Diretor do Departamento de Consultoria a
conclusao dos trabathos, para posterior aprovagdo pelo Procurador-Geral
Fedcral. -

2. Dentre os temas que merecem uniformizagio, foi destacada a questio rclativa a
relativa 4 ordem de preferéncia entre a retengdo de créditos do contrato e a execugdo dc garantia
para o pagamento de multa e prejuizos causados a Administrag3o.

3. O questionamento surgiu em consulta formulada pela Procuradoria Fedcral junto ao
Instituto Federal — Sudeste/MG, em razio do entendimento [ixado por aquela unidade através do
Parecer n. 266/2015 —~ AGU/PF [F SUDESTE MG, no sentido de que seria possivel a retencao dos
valores devidos a contratada antes da execugdo da garantia para resguardar o pagamento da multa

ou outros prejuizos eventualmente causados a Administragdo.
1
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FUNDAMENTACAO

5. Constata-se a relevancia do tema e a necessidade de uniformidade nos entendimentos
adotados peias consultorias cujos integrantes periencem aos quadros da Procuradoria-Geral
Federal, na medida em que todas as areas atuantes na esfera de licitagdes e contratos no ambito das
autarquias ¢ fundagdes federais esbarram na mesma questdo, em virtude das disposigdes contidas
nos artigos 80, 86 e 87 da Lei 8.666/93 e artigo 36, paragraio 6° da Instrugdo Normativa n. 2/2008
SLTUMPOG.

6. Eis o teor dos dispositivos mencionados:

Lei 8.666/93

Secao V

Da Inexecucao e da Rescisdo dos Coatratos

Art. 80. A rescisdo de que trata o inciso | do artigo anterior acarreta as seguintes
consequiéncias, sem prejuizo das sangdcs previstas nesta Let:
I - assungdo imediata do objeto do contrato, no estado e local em que se
encontrar, par ato proprio da Administragio;
1I - ocupagio e utilizagdo do local, instalagdes, equipamentos, material ¢ pessoal
empregados na exccugdo do contrato, necessarios i sua continuidadc, na forma
do inciso V do art. 58 desta Lei;
1IX - exccucdio da garantia contratual, para ressarcimento da Administracio,
¢ dos valores das multas e indeniza¢des a cla devidos
IV - retenciio dos créditos decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos
causados 3 Administracio.
(.)

Secio 11
Das Sanc¢des Administrativas
Art. 86. O atraso injustificado na execugéo do contrato sujeitard o contratado a
multa de mora, na forma prevista no instrumento convocatdorio ou no contrato.
§ 12 A multa a que alude este artigo ndo impede quc a Administragio rescinda
unilateralmente o contrato e aplique as outras sangdes previstas nesta Lel.
§2° A multa, aplicada _ap0s_ regular processo administrativo, sera
descontada da garantia do respectivo contratado.
§ 3° Se a multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da
perda desta, respondera o contratade pela sua diferenca, a qual sera
descontada dos pagamentos cventualmente devidos pela Administracio ou
ainda, quando for o caso, cobrada judicialmente.
Art. 87. Pcla imexecugdo total ou parcial do contrato a Administragio podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sangdes:
1 - adverténcia;
II - multa, na forma prevista no instrumento convocatdrio ou no contrato;
III - suspcnsdo temporaria de participagdo em licitagdo ¢ impedimento de
contratar com a Administragdo, por prazo nao superior a 2 {dois) anos;
1V - declaragido de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administragéo
Publica enquanto perdurarem os motivos determinantcs da puni¢do ou até que
seja promovida a reabilitagdo perante a propria autoridade que aplicou a
penalidade, que scrd concedida sempre quc o contratado ressarcir a
Administragdo pelos prejuizos resultantes e ap6s decorrido o prazo da sangao
aplicada com base no inciso anterior.
§ 1° Se a multa aplicada for superior ao valor da garantia prestada, além da
perda desta, responderd o contratado pela sua diferenca, que sera
descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administracio on
cobrada judicialmente.
()
IN n. 2/2008 SLTUMPOG
DO ACOMPANHAMENTO E FISCALIZACAQ DA EXECUCAO DOS
CONTRATOS - 0
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(.)

Art. 34-A. O descumprimento das obriga¢des trabalhistas ou a ndo manutengdo
das condi¢des de habilitagdo pelo contratado deverd dar ensecjo a rescisao
contratual, sem prejuizo das demais sangdes, sendo vedada aretencido de
pagamente se o contratado nio incotrer em qualquer inexecuc¢io do servico ou
nioe o tiver prestado a contento.

Paragrafo Gnico. A Administragdo poderd conceder um prazo para que a
contratada regularize suas obrigagdes (rabalhistas ou suas condigdes de
habilitagdo, sob pena de rescisdo contratual, quando ndo identificar ma-fé ou a
incapacidade da empresa de corrigir a situagao.

(..)

Do Pagamento
Art. 36. O pagamento devera ser efetuado mediante a apresentagdo de Nota
Fiscal ou da Fatura pela contratada, que deverd conter o detalhamento dos
servigos executados, conforme disposto no art. 73 da Lei n® 8.666, de 1593.
observado o disposto no art. 35 desta Instruggo Normativa ¢ os seguintes
procedimentos: (Redag¢ido dada pela Instru¢do Normativa n° 3, de 16 de
outubro de 2009)
(..
§ 6° A retengdo ou glosa no pagamento, sem prejuizo das sangdes cabivels, sO
devera ocorrer quando o contratado: (Incluido pela Instrugio Normativa n® 3,
de 16 de outubro de 2009)
I — n3ao produzir os resultados, deixar de executar, ou ndo cxecutar com a
qualidade minima exigida as atividades contratadas; ou (Incluide pela
Instrugao Normativa n’ 3, de 16 de outubro de 2009)
Il — deixar de utilizar materiais e recursos humanos exigidos para a execugao do
servio, ou utilizd-los com qualidade ou quantidade inferior 4 demandada.
(Incluido pela Instrugdo Normativa n°® 3, de 16 de outubro de 2009)

7. Observa-se que, em rclagdo as consequéncias da rescisdo unilateral do contrato
administrativo, previstas nos incisos do artigo 80, o legislador ndo foi expresso quanto a ordem de
aplicagdo de cada ato, diferentemente do que fez cm relagdo a sangao prevista no art. 86, dccorrente
do atraso injustificado na execugdo do contrato, assim como no tocante a multa compensatoria
prevista no inciso Il do art. 87.

8. Em fungdo desse siléncio do legislador, entende-s¢ que ¢ possivel adotar o
entendimento de que o ressarcimento dos eventuais prejuizos causados 4 Administragdo possa se
dar primeiramente com a retengdo dos créditos decorrentes do contrato (inciso 1V), antes da
execugdo da garantia contratual {(inciso III).

9. Alias, entendimento diverso poderia implicar em prejuizo ao erario de dificil
reparacao, dado que uma vez liquidados os pagamentos devidos a contratada pela execugdo dos
servicos ¢, ndo sendo a garantia sulicicnte para cobrir os prejuizos causados, rcstaria a
Administragdo recorrer a um lento processo judicial na tentativa de ressarcir os cofres publicos dos
danos patrimoniais, uma vez que o contrato ja estaria encerrado.

10. A preméncia de recompor os prejuizos patrimoniais da Administragdo, causados por
um dano concreto e mcnsuravel justifica a retengdo dos créditos antes da execugdo da garantia,
sobrctudo ante a possibilidade de perda da sua validade antes da conclusdo do procedimento para

apuragdo dos valores devidos, por forga do disposto no inciso XIX do art. 19 da IN n. 2/2008
SLTI/MPOG.!

' A garantia deveri ter validade durante a execugio do contrato e 3 (trés) mescs apds o
termino da vigéncia contrarual.



11. . Além disso, no caso de ressarcimento por perdas e danos pretende-sc recompor
patrimonialmente 4 Administragio de um dano certo e atual, diversamente do que ocorre com a
aplicagdo da multa, a qual muitas vezes ¢ devida pclo simples descumprimento do contrato,
indcpendentemente de ter ocorrido qualquer prejuizo.

12. Confira-se o entendimento defendido por Margal Justen Filho, sobre o assunto:

O inc. IV prevé uma modalidade acautelatdria de retengdo de valores, visando a
compensagdo entre os créditos da Administragao (por perdas e danos) e os
creditos do particular pela execugio das correspondentes prestagoes. Na verdade,
a retengdo tem prefcréncia sobre a excussio da garantia contratual. A
Administragdo apenas recorrera a garantia caso os créditos dos particulares sejam
inferiores ao montante das perdas e danos. A “retengio” a que alude o inc. [V
corresponde 2 apropriagio dos valores devidos ao particular contratado, tendo
em vista os créditos contra ele.

A lei autoriza a retengdo dos créditos do particular na pendéncia da apura¢do do
inadimplemento. Concretizada a rescisdo administrativa, a apuragao do montante
das perdas e danos podc ser demorada. A propria necessidade de obediéncia ao
principio do contraditério acarreta uma maior delonga. Se o particular dispusesse
dc créditos ainda por receber, os prazos para pagamento deles se csgotariam
muito antes de exaurido o procedimento administrativo de apuragio das perdas e
danos. A Administragdo teria o dever de liquidar os créditos pendentes do
particular. Ficaria impossibilitada, salvo raras excegdes, a compensagdo acima
aludida. Seria um contrassenso, ademais, que a Administragio liquidasse
cspontaneamente seus débitos e, posteriormente, ficasse sujeita ao risco de nio
encontrar bens suficientes em poder dele para satisfazer a indenizagao por perdas
¢ danos.

Por isso, a rescisdo do contrato por ato imputavel ao particular acarreta a
suspensdo de sua faculdade de exigir o pagamcnto por créditos pendentes.
Somente se tornaré cxigivel o pagamento apds liquidadas as perdas e danos ¢ na
medida em que os créditos do particular ultrapassem os scus débitos.

O evento do inadimplemento nao afeta a determinagdo do valor do crédito do
particular. Quanto as prestagdes corretamente executadas, deverdo ser
regularmente reajustadas até o momento do pagamento (mesmo S¢ a
compensagao se concretizar).?

13. Sobre a lcgalidade da retengao dos pagamentos que scriam efetuados a contratada por
subsuncao a um dos incisos do art. 78 c¢/c art. 80 da Lei 8.666/93, confira-se alguns julgados dos
Tribunais Regionais Federais:

ADMINISTRATIVO. ACAO ORDINARIA. CONTRATO
ADMINISTRATIVO. RETENCAO DE PAGAMENTOS E DE GARANT.IA
CONTRATUAL. NAO EMISSAO DE TERMO DE ACEITE. APURACAO
DE IRREGULARIDADE NA EXECUCAO DOS SERVICOS E NAS
ORDENS DE SERVICO APRESENTADAS. POSSIBILIDADE.
ENRIQUECIMENTO ILICITO NAO CONFIGURADO. SENTENCA
MANTIDA.

1 — Apreciado o mérito da qucstdo controvertida, tendo sido julgado
improcedente o pedido inicial, nio ha quc sc falar em negativa de prestagdo
jurisdicional e aplicagdo do § 3° do art. 515 do Cédigo de Processo Civil, cuja
incidéncia ¢ restrita a hipotesc de cxtingao do processo sem resolugdo de mérito.
II — A retencio temporaria de pagamento por servicos rcalizados e de
garantia contratual depositada em dinheiro, enquanto nio concluidas_as
apurac¢oes na esfera administrativa acerca da inexecu¢iio parcial ou total do

contrato e de superfaturamento das horas constantes de ordens de servico

? JUSTE FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 Ed. Sdo Paulo: \('@
Revista dos Tribunais, 2014, p. 1129-1130 J
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apresentadas pelo contratado, longe de se caracterizar como sancio por
inadimplemento contratual (art. 87 da Lei n° 8.666/93), se reveste de
prudéncia e de legalidade na medida em que conduta em sentido contririo
se consubstanciaria em lesio ao erario.

11I — A necessidade de que se conclua na esfera administrativa processo em
que se apuram irregularidades na execucio de contrato e superfaturamento
de ordens de servico, antes de envolver discussio acerca da_independéncia

das instincias administrativa e judicial, se justifica pela presuncio de
validade de que se revestem os atos administrativos, sendo assegurado ao
interessado, ao final, questionar eventuais vicios formais ou materiais que se¢
facam existentes.

IV — Questdes relacionadas @ conclusdo do processo administrativo em prazo
razoavel ¢ & cventual inobservincia do devido processo legal devem ser objeto
de demanda propria, sendo objeto do presente feito apenas a pretensdo da autora
de pagamento pelos servigos alegadamente prestados, liberagdo de garantia
contratual depositada em dinheiro e emissdo de termo de aceite em relagao a
ordem de servigo especifica. E de sc ressaltar, por outro lado, ja tramitar na
Se¢do Judiciaria do Distrito Federal mandado de seguranga impetrado antes do
ajuizamento da presente demanda e no qual se objetiva a conclusdo do processo
administrativo em prazo razoéavel, sendo vedado a esta Corte, pois, se pronunciar
sobre 4 maténa.

V — Recurso de apelagdo interposto pela autora a quc sc nega provimento.
Processo Numeragdo Unica: AC 0008313-13.2013.4.01.3400 / DF; APELACAO
CIVEL Rclator: DESEMBARGADOR FEDERAL JIRAIR ARAM
MEGUERIAN. Orgio: SEXTA TURMA. Publicagio: 17/09/2014 e-DJF] P.
420. Data Decisdo: 01/09/2014.

ADMINISTRATIVO. CONTRATO, RETENCAO DE PAGAMENTO EM
FACE DA INEXECUCAOQ. POSSIBILIDADE. OBSERVANCIA DO
DEVIDO PROCESSO LEGAL. APELACAO IMPROVIDA.

1. Trata-sc dc ag¢8o de cobranga relativa a faturas vencidas referentes a contrato
de prestacdo de servico de manutengdo preventiva e corretiva de  ar-
condicionado, em face de inexecugio contratual.

2. A nao prestacdo dos servicos pela parte autora enseja a retencdo do
pagamento das faturas pela Administracio, nio havendo que se aplicar ao
caso o dispostoe no art. 884 do Cddigo Civil.

3. Comprovagao do devido processo legal por meio de documentos colacionados
aos autos que indicam a cobranga de cumprimento de clausulas contratuais, sem,
entretanto, constar justificativas da empresa pcla nfo realizagdo dos servigos.

4. Possibilidade de desconto/retengdo no pagamento das faturas, apos decisao
final do TCU em processo de Tomada de Contas, em face de acordo firmado
entre a Administragdo e a empresa contratada.

5. Apelag@o improvida. Origem: Tribunal Regional Federal - 5° Regido. Classe:
Apelagao Civel - ACS11159/AL. Nimero do Processo: 200980000029084.
Cédigo do Documento: 298591, Data do Julgamento: 12/06/2012. Orgao
Julgador: Quarta Turma. Relator: Desembargador Federal Edilson Nobre

Considerando os argumentos ora expostos, conclui-se ser possivel a retengdo dos
créditos da contratada, com prccedéncia sobre a execugio da garantia, para fins de ressarcimento da
Administragdo Puablica por perdas e danos, quando da rescisio contratual. Contudo, devera ser
instaurado o devido processo administrativo, garantindo-se a ampla defesa e o contraditorio, além
da duragio razodvel do processo.

Devidamente apurado o montante das perdas ¢ danos, a Administragao devera efetuar
a compensa¢do dos seus créditos com os valores devidos & contratada, na forma do art. 368 do
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Cédigo Civil,’ aplicavel aos contratos administrativos, por forca do disposto no art. 54 da Lei
8.666/93, que dispde:

Art. 54. Os contratos administrativos de que trata esta I ci regulam-se pelas suas
clausulas ¢ pelos preceitos dc direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamcnte,
0s principios da teoria geral dos contratos e as disposigdes de direito privado.

16. Cabe salientar que a ordem de preferéncia relativa ao ressarcimento das perdas e danos
pode e deve ser estabelecida em clausula contratual, a fim de evitar qualquer duvida quanto 10 seu
carater cogente, na forma do dispositivo retro, sendo recomendavel sua inclusio também no edital
da licitagdo.

17. Aligs, € salutar que todos os contratos administrativos contenham clausula que
disponha acerca da retengo prioritaria dos créditos da contratada para o caso de compensagdo por
perdas e danos, sendo executada a garantia apenas quando o valor retido nio for suficiente.

18. Por fim, conclui-se que a vedagao contida no paragrafo 6° do art. 36 da IN n, 2/2008,
nao conflita com o entendimento aqui exposto, considerando que as hipdteses previstas nos incisos
I e 1T acabam por cnvolver a maior parte das situagdes motivadoras da rescisao unilateral provistas
no art. 78 da Lei 8.666/93.

19, Verifica-se, em verdade, que a disposi¢do normativa supramencionada corrobora o
entendimento aqui colacionado, na medida em que autoriza a retengio quando o contratado incorrer
em qualquer inexecugdo do servigo ou ndo o tiver prestado a contento, hipéteses que poderdo
ensejar a rescisdo unilateral do contrato.

20. Cumpre esclarecer que a regra foi introduzida pela IN n. 3/2009, editada num contexto
em que parte da Administragio retinha os pagamentos por servigos prestados em virtude de
irregularidades fiscais, o que configurava enriquecimento ilicito. Dai a razdo da vedagio contida no
paragrafo 6° do art. 36.

21. No tocante a ordem de preferéncia estabelecida po art. 86 da Lei 8.666/93 com
fins a0 pagamento de multa, entende-se que a inversdo ndo serd possivel. E que nesse caso, o
lcgislador foi expresso quanto a necessidade de execugdo da garantia com precedéncia na retengio
dos créditos decorrentes do contrato. Veja-se:

Art. 86. O atraso injustificado na execugdo do contralo sujeitara o contratado a

multa de mora, na forma prevista no instrumento convocatério ou no contrato.

§ lo A multa a que alude este artigo ndo impede que a Administragdo rescinda

unilateralmente o contrato e aplique as outras san¢dcs previstas nesta Lei.

§ 20 A multa, aplicada apos regular processo administrativo, sera descontada da

garantia do respectivo contratado.

§ 30 Se a_multa for de valor superior ao valor da garantia prestada, além da
erda desta, responderd o _contratado pela sua diferenca, a qual_sera

descontada dos pagamentos eventualmente devidos pela Administracdo ou

ainda, quando for o caso, cobrada judicialmente.

3 Art. 368. Se duas pessoas forem ao mesmo tempo credor e devedor uma da outra, as duas obrigag¢des
extinguem-se, até onde se compensarem.
6
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22 Observa-se claramente que o legislador estabeleceu que o desconto nos pagamentos
devidos pcla Administragio somente ocorrera se o valor da multa for superior a garantia. A mesma
condicionante foi prevista no §1° do art. 87:

§ 1o_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 Administracio ou
cobrada judicialmente,

23. E tdo clara a intencio da lei que, no art. 80, ndo foi prevista a possibilidade de
retencio de crédito para o pagamento de multa, mas tdo somente a execugdo da garantia.

Art. 80. A rescisao de que trata o inciso I do artigo anterior acarreta as seguintes
conseqliéncias, sem prejuizo das sangdes previstas nesla Lei:

[ - assun¢do imediata do objcto do contrato, no cstado ¢ local cm que sc
encontrar, por ato proprio da Administragéo;

IT - ocupagio e utilizagdo do local, instalagdes, equipamentos, material e pessoal
empregados na execugdo do contrato, necessarios a sua continuidade, na forma
do inciso V do art. 58 desta Lei;

I1] - execucdo da garantia contratual, para ressarcimento da_ Administracio,
¢ dos valeres das multas e indenizacdes a ela devidos;

IV - retengiio dos crédites decorrentes do contrato até o limite dos prejuizos
causados & Administragio.

24, A despeito de entendimenio da doutrina em sentido contrario, bascado na
impossibilidade de execugio direta da garantia, salvo no caso de ter sido prestada em moeda
corrente®, o cotcjo minucioso da norma demonstra a inviabilidade da inversdo. Registre-se que a
retengdo prevista no inciso IV, conforme dito alhures, justifica-se pelo grande risco de a
Administragdo nio ser ressarcida dos danos causados, tendo em vista quc s¢ trata de contrato findo
e garantia valida por apenas trés meses apos a rescisio.

25. No caso da multa prevista nos arts, 86 ¢ 87, a inversio da ordem com a retengio dos
pagamentos poderia acarretar prejuizo na propria execugdo do contrato em curso, uma vez que 0S
valores das faturas mensais, via de regra, sio utilizados para custeio das despesas decorrentes da
prestacio dos servigos contratados.

26. Contudo, considera-sc que ndo so6 a insuficiéncia do valor da garantia, mas também a
impossibilidade de execugio direta autoriza a retengdo dos créditos em favor da contratada.

27. Com efeito, se o objetivo da garantia é cercar a Administragdo das cautelas para evitar
prejuizos ao patriménio pablico, ndo seria razodvel impedir a reten¢do dos créditos quando a
garantia preslada ndo atender aos fins a que se destina.

4 4 JUSTE FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos administrativos. 162 Ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p.1137. “C valor da multa serd compensado com os créditos que o particular
tiver a receber. Se insuficientes esses créditos, a Administracdo podera recorrer & garantia e promover a
cobranga judicial, nos termos aludidos no comentério ao art. 80,lil. A lei determina que, primeiramente, a
multa seja descontada do valor da garantia. Usualmente, a regra serd inaplicdvel, tal como exposto a
propdsito do art. 80, Ill e IV. Havendo garantia real, a Administra¢do n3o pode apropriar-se do bem ou
excutir a garantia extrajudicialmente. Apenas no caso de garantia em moeda corrente é que a solucio seria
diversa. A solugdo prevista somente se coaduna com essa hipdtese. Quando se tratar de outra modalidade
de garantia, serd invidvel dar cumprimento textual ao dispositivo enfocado. Seria impossivel aludir a “perda
da garantia” quando tivesse sido prestada caugdo real ou fianga bancaria. Mesmo quando a caucdio
envolvesse titulos da divida publica da Unido, a garantia teria de ser excutida através de processo judicial.
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28. Nesse caso, muito embora nfo seja obrigatério, é recomendavel que conste nos editais
€ nos contratos, clausula prevendo que, caso haja aplicagfio de multa, o valor sera descontado da
garantia prestada e, caso nio haja éxito ncssa operagdo, por qualquer razdo, ou se a multa for
superior ao valor da garantia, sera possivel o desconto direto dos valores devidos de qualquer fatura
ou crédito existente em favor da contratada’.

29. Cumpre salientar que todo o procedimento para a aplicagdo de multa e execucao da
garantia devera ser devidamentc observado e documentado. Somente com o insucesso da execugio
da garantia € que se podera reter valores devidos a contratada, na forma prevista no paragrafo 3° do
art. 86 e §1° do art. 87.

30. Noutro giro, como a consulta formulada diz respeito aos casos em que seré possivel ou
ndo a retengdo de pagamentos devidos a contratada, cumpre avangar um pouco além da
indagagdo inicial, para mencionar o que vem entendendo o Tribunal de Contas da Unido - TCU e
os Tribunais Superiores para os casos dc retengdo de pagamentos fremte a superveniente
irregularidade fiscal da contratada e rctengdo parcial de valores devidos a prestadora de servigos
continuados com dedicag¢do de mio de obra, face o descumprimento de obrigacées trabalhistas.

31. No primeiro caso, pertincnte a constatagdo da irregularidade fiscal, filiando-se ao
entendimento firmado pelo TCU e pelo Superior Tribunal de Justica - STJ sobre o tema, entende-se
pela impossibilidade de retengdo do pagamento pelos servigos comprovadamente prestados, sob
pena de caracterizar enriquecimento ilicito da Administragio. Confira-se:

ACORDAO 0964/2012 ATA 14 - PLENARIO

Relator: WALTON ALENCAR RODRIGUES - CONSULTA. EXECUCAO
CONTRATUAL. PAGAMENTO A FORNECEDORES EM DEBITO COM
O SISTEMA DE SEGURIDADE SOCIAIL QUE CONSTEM DO SISTEMA
DE CADASTRAMENTO UNIFICADO DE FORNECEDORES.
CONHECIMENTO. RESPOSTA A CONSULTA.

1. Nos contratos de exccugdo continuada ou parcelada, a Administragdo deve
exigir a comprovacao, por parte da contratada, da regularidade fiscal, incluindo a
seguridade social, sob pena de violagdo do disposto no § 3° do art. 195 da
Constituigdo Federal, segundo o qual "a pessoa juridica em débito com o sistema
da scguridade social, como estabelecido em lei, ndo podera contratar com o
poder piblico nem dele receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios”.

2. Nos editais e contratos de execucio continuada ou parcelada, deve constar
clausula que estabeleca a obrigacdo do contratado_de manter, durante toda
a execuciio do contrato, as condicdes de habilitacio e qualificacdo exigidas
na licitacdo, prevendo, como san¢des para o inadimplemento dessa clausula,
a_rescisdo do contrato e a execucio da garantia para ressarcimento dos
valores e indenizacdes devidos a Administracido, além das penalidades ja
previstas em lei (arts. 55, inciso XIII, 78, inciso 1, 80, inciso ITI, ¢ 87, da Lei
n" 8.666/93).

3. Verificada a_ irregular situacio fiscal da contratada, incluinde a

sepuridade social, ¢ vedada a rectencio de pagamento por_ servico ja

executado, ou fornecimento ja_entregue, sob pena de enriquecimento sem
causa da Administragio. 25/04/2012.

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL
NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE
SEGURANCA. OFENSA AO ART. 535 DO CPC NAO CONFIGURADA.
ART. 41, § 2°, DA LEl 8.666/93. FUNDAMENTO DO ARESTO
REGIONAL QUE REMANESCEU INTEGRO. SUMULA 283/STF.
INCIDENCIA. EXIGENCIA DE REGULARIDADE FISCAL DURANTE
O PRAZO DE VIGENCIA DO CONTRATO. POSSIBILIDADE.

5 A auséncia de previsdo expressa no edital e/ou no instrumento contratual ndo obsta que se tome a

providéncia recomendada neste paragrafo. @ >9@
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RETENCAO DE PAGAMENTO PELOS SERVICOS PRESTADOS.
DESCABIMENTO. ENRIQUECIMENTO ILICITO. ACORDAO DO
TRIBUNAL DE ORIGEM EM CONSONANCIA cCOM O
ENTENDIMENTO DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. SUMULA
83/STJ.

1. O Tribunal de origem dirimiu, fundamentadamente, as questdes que lhe foram
submetidas, apreciando integralmentc a controvérsia posta nos presentes autaos,
nao se podendo, ademais, confundir julgamento desfavoravel ao interesse da
parte com negativa ou auséncia de prestagdo jurisdicional.

2. O recurso especial ndo impugnou o fundamento basilar que ampara o acérdao
recorrido. Inafastivel, pois, o 6bice da Simula 283/STF.

3. O acérdao recorrido estd em consonincia com o_entendimento deste
Superior Tribunal de Justica, segundo o qual, ndo obstante o poder
conferido 3 Administracio de exigir a comprovacao de regularidade fiscal
durante toda a vigéncia do_contrato, nio pode proceder i retengio do
pagamento pelos servigos comprovadamente prestados, sob pena de

caracterizar enriquecimento ilicito. Incidéncia, na hipétese, da_Sdmula
83/STJ.

4. Agravo regimental a que se nega provimento. AgRg no AREsp 561262 / ES
AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL
2014/0199765-0. Ministro SERGIO KUKINA (1155). T1 - PRIMEIRA
TURMA. 20/08/2015. Dle 31/08/2015.

32. Sobre o segundo ponto - reten¢#io em virtude do descumprimento de obrigacdes
trabalhistas -, em decorréncia do julgamento da ADC n° 16/DF (publicagio 09.09.2011), embora
se tenha reconhecido a constitucionalidade do art. 71, § 1°, da Lei 8.666/93°, restou assentada a tese
da responsabilidadc subsididaria da Administragdo guando demonstrado que ela agiu com culpa in
elegendo e/ou culpa in vigilando. Esta ultima, em especial, se fosse omissa na fiscalizagio do
cumprimento dos encargos trabalhistas pelo contratado.

33. Dentre os poderes-deveres conferidos a Administragdo nos contratos administrativos,
destaca-se o de fiscalizar sua execugio (art. 58, III, c/c art. 67 da Lei n® 8.666/93), o que garante a
utilizagdo de medidas acautelatorias como a retengio, da qual deve o ente publico langar mio para
garantir que as cldusulas contratuais sejam rigorosamente observadas, em especial no tocante ao
adimplemento das obrigagdes trabalhistas.

34. Assim, ao tempo em que se confcre a Administragio Publica a competéncia para
fiscalizar o adimplemento das obrigagdes trabalhistas (dever de vigiar), autoriza-se que ela se
cerquc das cautelas necessdrias para garanlir a sua realizagdo (aqui inclusa a retengdo € o
pagamento direto) e, em consequéncia, afastar a responsabilidade subsididria escorada no
Enunciado n® 331 da Samula do cg. TST.

3s. Percebe-se, desse modo, que o direito de retengao e do subsequente pagamento direto
enconira fundamento na teoria dos “poderes implicitos”, principio basilar de hermenéutica
constitucional, segundo a qual a outorga de competéncia a um delerminado ente imporia no
deferimento implicito, a esse mesmo ente, dos meios necessarios a sua consecugio.

“ “Art. 71. O contratado ¢ responsévcl pelos encargos trabalhistas, previdenciarios. fiscais e comerciais resultantes da exccugdo
do contralo.

§ 12 A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fiscais € comerciais ndo transfere 4 Adininistragio
Publica a responsabilidade por seu pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a regularizagio ¢ o uso das obras e

edificagdes, inclusive perante o Registro de Imovceis. (...)" z
[\
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36. Constata-se, ademais, que a retengdo ndo constitui san¢do, mas sim uma medida

acautelatéria imposta com a finalidade de salvaguardar o erario de futuro prejuizo
(responsabilidade subsidiéria).

37. No mesmo sentido, vem entendendo o TCU e o STJ, confira-se:

ACORDAO 3301/2015 ATA 51 - PLENARIO

Relator: WALTON ALENCAR RODRIGUES - REPRESENTACAO.
CEAGESP. PREGAO PRESENCIAL. COLETA SELETIVA,
TRANSPORTE E DESTINACAO FINAL DE RESIDUOS. CONCESSAO
DE CAUTELAR. OITIVA. PROCEDLNCIA PARCIAL.
DETERMINACOES RECOMENDACOES. CIENCIA.

1. E_legal retencio parcial de valores devidos 4 prestadora de servicos
continuados _com_dedicacio de mio de_ obra, para fazer frente _ao
descumprimento de obrigacées trabalhistas.

2. A possibilidade de retengdo parcial tem como fundamento os "poderes
implicitos”, principio basilar de hermenéutica constitucional, segundo o qual a
outorga de competéncia a determinado ente cstatal importa no deferimento
implicito, a esse mesmo ente, dos meios necessarios 4 sua consecugio.

3. Retengéo parcial nio constitui san¢do, mas medida preventiva e acautelatéria,
destinada a cvitar que a inadimpléncia da contratada com suas obrigagdes
trabalhistas cause prejuizo ao erario.

4. Somente ¢ possivel retengdo de valores dcvidos a contratada, por
descumprimento de obrigagdo contratual acesséria, nos casos em que o ente
estatal possa scr responsabilizado por essas obrigagdes, que ndo ¢ o caso do
descumprimento de obrigagdes comerciais e fiscais stricto sensu, nem da
inadimpléncia de obrigagSes trabalhistas relativas a empregados nio dedicados
exclusivamente ao contrato.

5. Retencdo integral dos pagamentos a contratada s6 é admissivel nas hipdteses
de inadimplemento de obrigagdes trabalhistas com valores superiores aos
dcv1dos pela Administragio ¢ de desconhecimento do montante inadimplido.

6. A excegdo da hipétesc de inadimplemento em valores superiores aos devidos a
Administragdo, retencio integral nao podc dar-se por prazo indeterminado, para
ndo caracterizar enriguecimento ilicito da Administragdo. Como regra, deve ser
mantida por prazo suficiente para quantificagdo das obriga¢des ndo adimplidas,
apos o que devera ser convertida em retengdo parcial,

7. E licita a previsdo contratual de aprovisionamento, em conta vinculada, de
valores relativos a férias, décimo terceiro e multa sobrc o FGTS, prevista no ant.
19-A, I, da IN/SLTI/MP 6/2013, haja vista tratar-sc de procedimento de
pagamento dc valores devidos, € como tal, livremente pactuavel pelas partes.

8. Nao ¢ ilicita a previsdo contratual de retengdo parcial de faturas em montantes
correspondentes aos valores reclamados judicialmente pelos empregados da
prestadora de servigos, haja vista que tais valores ndo apresentam,
nccessariamente, correspondéncia com os efetivamente devidos pela empresa.
09/12/2015.

EMENTA: ADMINISTRATIVO. CONTRATO ADMINISTRATIVO
DE PRESTACAO DE SERVICO. ESTADO. RESPONSARBILIDADE
PELO PAGAMENTO DOS ENCARGOS. IMPOSSIBILIDADE. ART. 71,
§1°, DA LEI N. 8.666/93. CONSTITUCIONALIDADE. RETENCAO
DE VERBAS DEVIDAS PEL.O PARTICULAR. LEGITIMIDADE.

1. O STF, ao concluir, por maioria, pela constitucionalidade do art. 71, § 1°, da
Lci 8.666/93 na ADC 16/DF, entendeu que a mera inadimpléncia do contratado
ndo poderia transferir a Admimistragio Plblica a responsabilidade
pelo pagamento dos encargos, mas reconheceu gue isso ndo significaria quc
cventual omissdo da Administragdo Publica, na obrigagfo de fiscalizar as
obrigagdes do contratado, ndo viessc a gerar essa responsabilidade.

2. Nesse contexto, se a Administracio pode arcar com _as obrigag¢des
trabalhistas tidas _como nao cumpridas _quando incorre em culpa in
vigilando (mesmo_que subsidiariamente, a fim de proteger o empregado,
bem _como nio_ferir_os principios da moralidade e da vedacio do
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enriquecimento _sem causa), é legitimo pensar que ela adete medidas
acauteladoras do eridrio, 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 1241862 / RS RECURSO ESPECIAL
2011/0052780-0. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES (1141). T2 -
SEGUNDA TURMA. 28/06/2011. DJc 03/08/2011.

38. A partir dos julgados acima transcritos, percebe-se a cristalina aceitagdo da Teoria dos
Poderes Implicitos.

39. Além de resguardar o erario, vale consignar que a principal fun¢do da reten¢io e do
pagamento direto ¢ tutelar a integridade dos empregados das empresas prestadoras de
servicos a Administracio. Destarte, além do canone dos “poderes implicitos”, a reten¢io e
pagamento direto, conforme destacado no Parecer n® 73/2013/DECOR/CGU/AGU (doc. anexo),
que acolheu a tese defendida no Parecer n° 0697/2011/RMM/CJU-SP/CGU/AGU, possuem
alicerce constitucional no inciso 1I1 do art. 1°, atinente a prote¢do da dignidade da pessoa humana;
nos objetivos fundamentais da nossa Republica, de construgdo de uma sociedade livre, justa e
sohdaria, erradicagdo da marginalizagdo e promog¢do do bem de todos (art. 3°, I, Il e 1V); nos
direitos sociais a saude, alimentagdo, trabalho, moradia e lazer (art. 6° capuf); e no art. 5°
LXXVIII, que garantc a todos a razoave! duragio do processo.

40. Ja no plano infraconstitucional, o pagamento direto, conforme igualmentc assentado
no supracitado parecer, encontra amparo no art. 45 da Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 19997,
que autoriza a Administragio, em caso de risco eminente, ¢ desde que motivadamente, a adotar
providéncias acauteladoras sem a prévia manifestagio do interessado.

41. Somando-se ao amparo nos dispositivos constitucionais destacados, no principio dos
poderes implicitos e no texto legal (arl. 45 da Lei n® 9.784/99), a IN n° 06, de 23 de dezembro de¢
2013, promoveu a alteragdo do art. 19-A, V, da IN n® 02/2008, para recomendar a inclusao cxpressa
da medida no contrato, consoante se vé:

Art. 19-A. O edital devera conter ainda as seguintes regras para a garantia do
cumprimento  das obrigagdes trabalhistas nas contratagdes de servigos
continuados com dedicagio exclusiva de mao de¢ obra: (Redagdo dada pela
Instrug¢io Normativa n® 6, de 23 de dezembro de 2013)

()

V - a obrigagdo da contratada de, no momento da assinatura do contrato,
autorizar a Administracio_contratante a fazer o desconto nas faturas e
realizar os pagamentos dos salarios e demais verbas trabalhistas
diretamente aos trabalhadores, bem como das contribuigdes previdenciarias e
do FGTS, quando estes ndo forem adimplidos; (Incluido pela Instrugio
Normativa n° 6, de 23 de dezembro de 2013)

42. Note-sc que a reten¢do da garantia e dos valores das faturas também foi introduzida na
IN n® 02/2008, pela IN n° 6/2013, por meio da inclusdo do paragrafo Unico ao art. 35, verbis:

Art. 35. Quando da rescisdo contratual, o fiscal deve verificar o pagamento pela
contratada das verbas rescisdrias ou a comprovagio dc que os empregados scrio
realocados em outra atividade de prestagdo de scrvigos, sem que ocorra a
interrupgéo do contrato de trabalho. (Redagdo dada pela Instrugio Normativa n®
3. de 16 de outubro de 2009)

? Art. 45, Em caso de risco iminente, a Administragao PUblica podera motivadamente adotar providéncias acauteladoras

sem a prévia manifestagdo do interessado. ﬁ
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Paragrafo unico. Até que a contratada comprove o disposto no caput, o 6rgio ou
entidade contratante devera reter a garantia prestada e os valores das faturas
correspondentes a 1 (um) més de servigos, podendo utilizd-los para o
pagamento direto aos trabalhadores no caso de a empresa ndo efetuar os
pagamentos em até 2 (dois) meses do encerramento da vigéncia contratual,
conforme previsto no instrumento convocatorio e nos incisos IV e V do art. 19-A
desta Instru¢cdo Normativa. (Redagdo dada pela Instru¢do Normativa n° 6, de 23
de dezembro de 2013)

[Destacou-se]

43. Nado obstante os apontamentos rctro, questio controvertida diz respeito a
possibilidade ou nio da Administracio realizar a reteng¢io e fazer o pagamento direto, em
razio do descumprimento de obrigagdes trabalhistas, quando em curso a vigéncia contratual,
sem_que o edital ou o contrato tenha contemplado expressamente a autorizacio recomendada
pelo inciso I'V do art. 19-A.

44, Com cfeito, no Parecer n® 73/2013/DECOR/CGU/AGU, muito embora se tcnha
destacado os fundamentos constitucionais ¢ lcgais que autorizariam a Administragdo a rcalizar o
pagamento direto sem a participagdo do Judiciario (vide item 40 e 41, supra), concluiu-se, com
base no principio da seguranga juridica, pelo ajuizamento de a¢io perante a justi¢a do trabalho,
preferencialmente, ¢, apenas em casos excepcionais, naqueles em que houver risco para a
integridade dos trabalhadores terceirizados, que se dispensassc a participagdo do Poder Judicidrio.
Veja-se:

d) perfilhando a tese advogada pelo colega Advogado da Unido "ADRIANO
DUTRA CARRIJO”, a imprevisdo do pagamento direto em edital e contrato ndo
obsta a sua utilizagdo pela Administragdo Publica Federal, que podera dele se
valer, preferencialmente, através do ajuizamento de agao perante a justica do
Trabalho (pagamento em juizo). ou mesmo sem a participagdo do Poder
judiciario em casos excepcionais, nos quais houver risco para a integridade dos
trabalhadores terceirizados (v.g. inadimpléncia reiterada, desaparecimento dos
titulares da empresa interposta etc.);

45. Conforme explicado pormenorizadamente no corpo do referido parecer, a tese
sustentada pelo Advogado da Unido Adriano Dutra Carrijo para adotar, como regra, o pagamento
judicial, sc fundou no principio da scguranga juridica. No entanto, em casos excepcionais,
ponderando o indigitado principio com o da razoavel duragdo do processo, admitir-se-ia o
pagamento direto. Por pertinéncia, transcreve-se abaixo trecho do parccer:

63.  Outrossim, a falta de amparo contratual torna recomendavel, aos olhos do
insigne colega, que o ente publico contratante solicite ao 6rgdo de contencioso da
AGU a propositura de agio judicial com vistas ao pagamento direto, haja vista a
maior seguranga juridica proporcionada.
64. Sem embargo, advoga logo em seguida que; em situagdes concretas muito
extremas. excepcionalissimas, nas quais somente o pagamento direto pela via
administrativa pode elidir um dano grave e iminente aos trabalhadores
terceirizados, & possivel excluir a via judicial mesmo frentc a imprevisio
contratual da medida em foco. Compreende que em tais situagdes podcria haver
um grande desequilibrio entre os principios da dura¢do razoavel do processo ¢ 0
da seguranga juridica:
48. Entdo, nessa Situagdo extrema, a Administragdo teria
motivagdo para privilegiar 0 primeiro (menor prazo), em maior
proporgio que o segundo (seguranga juridica), porque o primeiro
esta ligado a varios objetivos e direitos fundamentais previstos na
Constitui¢do (solidariedade, vida, saude, alimentagdo), enquanto o
segundo rclaciona-se a um aspecto de um direito fundamental (a
estabilidade ou a scguranga das relagdes imerpessoais/),.
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49. E ndo sc csta falando em escolha de um principio, com o
afastamento completo de outro, mas sim em uma ponderag@o entre
eles, mesmo porque ndo ha uma antinomia propria. A consecugao
do processo em um prazo razoavel deve ser buscada de forma
ehciente e também capaz de gerar seguranga juridica, sendo de
nada valeria.

50. No caso, a seguranga ndo ¢ complctamente afastada quando se
efetua o pagamento direto sem a intermediacdo do Poder
Judiciario, mesmo sem a previsdo contratual, mas sim diminuida.
Privilegia-se um principio, sem excluir o outro, gque encontra
amparo nos fundamentos, objetivos ¢ direitos fundamentais
previstos na constituigdo, somados a previsdo normativa do artigo
45 da Lei de Processo Administrativo e & previsao do art. 19-A, da
IN 02, de 2008, da SLTI/MPOG, aplicada, neste caso,
analogicamente.

46. No entanto, a despeito da conclusio, os fundamentos constitucionais e legais
evidenciados no corpo do parecer do Departamento de Coordenagao e Orientacio de Orgios
Juridicos - DECOR, somados a aplicacio da teoria dos poderes implicitos, constituem
embasamento juridico suficiente para autorizar a retencio e o pagamento direto no caso de
inadimplemento de obrigacdes trabalhistas. Assim, a previsdo contratual expressa deve ser
compreendida como refor¢o e ndo condicionante do agir administrativo ora tratado.

47. Por outro lado, no tocante a necessidade ou nfio da participagdo do Poder Judiciario
para a realizagdo do pagamento direto, entende-se que nio é uma via obrigatdria, mas sim
facultativa, Assim, caso a Administra¢io tenha todas as informagdes necessarias para realizar o
referido pagamento, é possivel que o faga diretamente, ainda que diante do inadimplemento de
apcnas um més de salario.

48. Ora, tratando-se do inadimplemento de verbas de trabalhadores terceirizados, deve-se
partir da premissa de que o ndo pagamento de apenas uma remunera¢iio ja pde em risco sua
integridade fisica ¢ psicologica, atingindo todos os direitos e garantias fundamentais do art. 5° da
Constituigdo Federal adunados no Parecer n°® 73/2013/DECOR/CGU/AGU podendo vir a causar
graves danos a vida pessoal do empregado e de sua familia, sem falar do prejuizo certo na
qualidade e/ou quantidade do servigo prestado a propria Administragdo contratante. Fora o cfctivo
prejuizo econdémico dccorrente das multas e juros moratdrios das obrigagdes ndo adimplidas pelo
trabalhador, que consumirdo boa parte do scu proximo salario, senéo todo.

49. Assim, diante dos potenciais danos de ordem psiquica, fisica ¢ cconémica quc 0 nao
pagamcnto de obrigagdes trabalhistas, ainda que ndo reiterado, pode causar aos trabalhadores
terceirizados e, ainda, com base no amplo arcabougo constitucional e legal que respalda o agir
administrativo, entende-se que a Administragdo podera reter e realizar o pagamcnto dircto das
obrigag0es trabalhistas sem a necessidadc de s¢ socorrer do Judiciario, ainda que ndc haja previsao
contratual.

CONCLUSAOQO:

50. Ante o exposto, opina-se no scntido de que:

a) No caso dc ressarcimento de prejuizos causados a Administra¢do, apurados quando da
rcscisdo contratual (art. 80, inciso 1V), é possivel ser feita a retengdo dos créditos
decorrentes do contrato, como medida acautelatoria, para fins de compensagdo apds regular
processo administrativo para dcfinigdo do quantum debeatur, em que seja assegurada a
ampla defesa, o contraditério e a razoavel duragdo do processo. Nesse caso, em sendo
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insuficiente o valor dos créditos retidos, deverd ser executada a garantia no valor
remanescente do débito;

b) Quando se tratar de pagamento de multa, nio se pcrmite a infringéncia da ordem de
preferéncia estabelecida nos paragrafos 2° € 3° do art. 86 e paragrafo 1° do art. 87, devendo
ser primeiro executada a garantia e, caso nao haja éxito nessa operagio, por qualquer razio,
ou se a multa for superior ao valor da garantia, sera possivel a retengdo, com o desconto
dos valores devidos de qualquer fatura ou crédito existente em favor da contratada;

¢) A Administragio nfio podera reter pagamentos por scrvigos regularmente prestados em
razdo da constatac¢io de irregularidade fiscal da empresa contratada; ¢

d) I legal a retengdo parcial ou total de valores devidos 4 prestadora de servigos continuados
com dedicagdo exclusiva de m#o de obra, para fazer fremtc ao descumprimento de
obriga¢dcs trabalhistas, ainda que ndo reiterado, podendo a Administragido efetuar o
pagamento direto aos trabalhadores, mesmo nos casos em que nio houver previsio
contratual.

51. Por derradeiro, como a questdo objeto do item “d” ja foi discutida no Parecer n°
73/2013/DECOR/CGU/AGU, opina-se pelo encaminhamento deste Parecer ao Departamento de
Coordenagio e Orientagdo de Orgaos Juridicos — DECOR.

52. Eo parecer que se propde a apreciagao.

Brasilia, 17 de marg¢o de 2016.

s Seactehe =\
Gabriella’Carvalho da €osta Ingrid Peqiieno S&/Girdo

Procuradora Federal Procuradora Federal

Dec acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos (Portaria PGF n
Alessandro Quintanilha Machado

98, de 26 de fevereiro de 2013).
2 7
Procurai)_r@ed\e‘r@
, .
l\—‘\_k:
liveira

/ Rafael Séfgio Lima d¢ " Diego da Fonseca Hermes Ornellas de

Procurador Federal Gusmio
Procurador Federal

MRCMRQINY

__/’ —
.m 1d ﬁlﬁa/ Barral Leonardo Sousd de Andrade

Daniel

Procurador Fedceral . Procurador Federal
Caroline Marinho Boaventura Santos Renata Cedraz Ramos Felzemburg
Procuradora Federal Procuradora Federal

Daniela Silva Borges 3

Procuradora Federal
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De acofdo. A consideragdo Supcrior.

N~ de2016.
@,
rlosSoares Martins

Dirgterdo Depariamento de Consultoria

DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO a PARECER N° QDI /2016/CPLE/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se
extrai a Conclusio que segue.

Encaminhe-se copia a Consultoria-Geral-da Unido, para conhecimento.

/7,[9

Fi
RENATO RO DR,I/GUES VIEIRA
Procurado eral Federal

Brasilia, 23 e _ de2016.

—
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N 100 /2016

I - No caso de ressarcimento de prejuizos causados a Administragdo, apurados quando da
rescisdo contratual (art. 80, inciso V), é possivel ser feita a retengdo dos créditos decorrentes
do contrato, como medida acautelatéria, para fins de compensacao apds regular processo
administrativo para definicdo do quantum debeatur, em que seja assegurada a ampla defesa, o
contraditério e a razoavel duragdo do processo. Nesse caso, em sendo insuficiente o valor dos
créditos retidos, devera ser executada a garantia no valor remanescente do débito;

I - Quando se tratar de pagamento de multa, ndo se permite a infringéncia da ordem de
preferéncia estabelecida nos paragrafos 22 e 32 do art. 86 e paragrafo 12 do art. 87, devendo
ser primeiro executada a garantia e, caso nao haja éxito nessa operagdo, por qualquer razao, ou
se a multa for superior ao valor da garantia, sera possivel a reten¢do, com o desconto dos valores
devidos de qualquer fatura ou crédito existente em favor da contratada;

I - A Administragdo ndo poderd reter pagamentos por servigos regularmente prestados em
razao da constatacao de irregularidade fiscal da empresa contratada; e

IV - E legal a retencdo parcial de valores devidos a prestadora de servicos continuados com
dedicacao exclusiva de mao de obra, para fazer frente ao descumprimento de obrigagGes
trabalhistas, ainda que nao reiterado, podendo a Administragao efetuar o pagamento direto aos
trabalhadores, mesmo nos casos em que ndo houver previsao contratual.





