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INTERESSADO: Consultoria Juridica da Unido no Estado de Pernambuco - CJU/PE.
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ADMINISTRATIVO. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
RETENCAO OU GLOSA NO PAGAMENTO. ART. 36, § 62, DA
IN N2 02/2008, DA SLTI/MP. LEGALIDADE. INCIDENCIA DA
EXCECAO DO CONTRATO NAO CUMPRIDO TAMBEM NOS
CONTRATOS DE PRESTACAO DE SERVICOS CONTINUOS
CELEBRADOS PELA UNIAO. NAO CONFIGURACAO DE
SANCAO DISFARCADA. JURISPRUDENCIA. NECESSIDADE DE
SE ESTABELECER CRITERIOS CLAROS E OBJETIVOS PARA
AFERIR O DESCUMPRIMENTO. ON AGU N2 09/2009.

I-E legal o art. 36, § 62, da IN n? 02/2008, da SLTI/MP, vez
que a retencdo ou glosa no pagamento nele versadas
constituem aplicagdo da excecdo do contrato nao
cumprido também aos contratos de prestacdo de servigos
continuos pactuados pela Unido. Art. 476, CC, arts. 66, 69
e 76, da Lei n? 8.666/1993 e arts. 62 e 63, da Lei n?
4.320/1964;

Il - Medidas que nao representam uma sancao disfar¢ada,
dada a natureza distinta e o disposto no art. 36, da IN n®
02/2008, da SLTI/MP, que as estrema;

Il - Retencdo ou glosa no pagamento vedadas pela
jurisprudéncia quando em face contratada que, embora
apresentando irregularidade fiscal ou nao mantendo as
condi¢des de habilitagdao, presta ou servi¢o ou entrega o
bem em conformidade com o ajustado em contrato;

IV - Necessidade de se estabelecer critérios claros e
objetivos para a afericdo do descumprimento das
obrigagcdes contratuais, de modo a assegurar a
proporcionalidade entre ele e a reten¢do ou glosa no
pagamento;

V - Proposta de revisao da ON AGU n2 9/2009 ou edicao de
outra que ponha fora de ddvida que o pagamento pelos
servigos ja prestados nao fica condicionado a regularidade
fiscal da contratada.
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Senhora Coordenadora-Geral de Orientagao,
-1-

1. Trata-se do MEMORANDO n?2 024/CjU-PE/CGU/AGU, de 14 de abril de 2011 (fl.
01), por intermédio do qual o ilustre Coordenador-Geral da Consultoria Juridica da Unido no
Estado de Pernambuco - CJU/PE, Luciano Cavalcanti Batista, encaminha a este
Departamento de Coordenacdo e Orientacdo de Orgdos Juridicos — DECOR/CGU cépia do
PARECER CJU/PE/CGU/AGU N2 359-2011 (fls. 02/06), da lavra do Advogado da Unido Ronny
Charles Lopes de Torres e aprovado pelo DESPACHO DO COORDENADOR DO
CJU/PE/CGU/AGU N¢ 394/2011 (fl. 07), para que se tome conhecimento da proposta de
manifesta¢ao nele contida.

2. Sugeriu o nobre parecerista que este Departamento, com base em suas
atribuicbes regimentais, exare opinativo acerca “dos dispositivos editalicios comumente
identificados nos editais federais, que, escorados no § 69 do artigo 36 da IN 02/2008, vemn
estabelecendo cldusulas de retencdo de pagamento ou glosa para os contratos de prestagcdo
de servicos”, haja vista que eles tém encontrado guarida em 6rgdos consultivos da
Advocacia-Geral da Unidao - AGU.

3. Alegou, ainda, que esses mesmos dispositivos vém sendo utilizados amitde
como um modo disfarcado de se infligir sancdao de multa nas situacbes em que nao se
revela possivel aferir objetivamente se a prestagdo contratual foi cumprida, sem que nelas
se oportunize a contratada os indispensaveis contraditério e ampla defesa.

4, Por fim, sublinhou que essa conduta pode acarretar o ajuizamento de
demandas e, portanto, eventuais prejuizos a Unido, na medida em que o eg. Superior
Tribunal de Justi¢a — ST) sufraga o entendimento de que, dada a sua auséncia no rol do art.
87, da Lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993, nao é licita a retencdo do pagamento pelos
servigos prestados, sob pena de se malferir o principio constitucional da legalidade. Dai ter
reputado imperiosa na espécie a realizagao de trabalho juridico consultivo voltado para a
uniformizagao de teses e a prevencgao de possiveis litigios.

5. Distribuidos os autos a mim, defendi liminarmente que se seguisse o costume
adotado neste DECOR/CGU nos casos de pedido de uniformizacao, a saber, a de solicitar aos
demais érgaos consultivos da AGU que elaborem ou remetam cépia de opinativo que aborde

a questdo, “buscando, assim, ndo apenas obter subsidios para a futura manifesta 5@\) deste
Departamento, mas também que tais 6rgdos possam participar, com seus argumentes, da
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constru¢do da tese que poderd se tornar de observdncia obrigatéria no dmbito da
Instituicdo” (cf. despacho de fis. 11/12).

6. Expediu-se, entdo, o Memorando Circular n? 098/2011-DECOR/CGU/AGU, de
18 de maio de 2011 (fl. 13), em cujo bojo o ilustre Diretor do DECOR/CGU solicitou
manifesta¢do sobre a questdo em foco.

7. Acorreram a provocagao os seguintes érgaos: Consultoria Juridica da Unido no
Estado do Amapa - CJU/AP, Consultoria Juridica da Unido no Estado de Alagoas - CJU/AL,
Consultoria Juridica Adjunta do Comando da Aerondutica — COJAER, Consultoria Juridica da
Unido no Estado de Santa Catarina - CJU/SC, Consultoria Juridica da Unido no Estado do Rio
Grande do Norte - CJU/RN, Consultoria Juridica da Unido no Estado do Amazonas - CJU/AM,
Consultoria Juridica junto ao Ministério do Trabalho e Emprego — CONJUR/MTE, Consultoria
Juridica junto ao Ministério de Minas e Energia - CONJUR/MME, Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Esporte — CONJUR/ME, Assessoria Juridica junto a Agéncia Brasileira de
Inteligéncia - AJUR/ABIN, Consultoria Juridica da Unido no Municipio de Sao José dos
Campos/SP - CONJUR/SJC, Consultoria Juridica junto ac Ministério da Integracao Nacional -
CONJUR/MI, Consultoria Juridica da Unido no Estado do Ceara — CJU/CE, Consultoria Juridica
junto ao Ministério dos Transportes — CONJUR/MT, Consultoria Juridica junto ao Ministério das
Cidades — CONJUR/MCID, Consultoria Juridica da Unido no Estado da Paraiba - CJU/PB,
Consultoria Juridica ao Ministério do Desenvolvimento Agrario — CONJUR/MDA, Consultoria
Juridica da Unido no Estado do Rio Grande do Sul - CJU/RS, Consultoria Juridica junto ao
Ministério do Esporte - CONJUR/ME, Assessoria Juridica junto a Controladoria-Geral da Unido
- ASJUR/CGU-PR, Consultoria Juridica da Unido no Estado de Sao Paulo - CJU/SP, Consultoria
Juridica da Unido no Municipio de Sdo José dos Campos/SP - CJU/S]C, Consultoria Juridica
junto ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo - CONJUR/MP, Consultoria Juridica
junto ao Ministério do Desenvolvimento Social € Combate a Fome - CONJUR/MDS,
Consultoria Juridica junto ao Ministério do Meio Ambiente - CONJUR/MMA, Consultoria
Juridica da Unido no Estado de Sergipe - CJU/SE e, finalmente, Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional - PGFN.

8. Afora a CJU/SC, a CJU/RN, a CONJUR/MME e a CONJUR/MMA, que alegaram
nunca terem tratado do assunto, todos os demais érgdaos manifestaram sua opiniao, seja
elaborando opinativo especifico, seja carreando cépia de outros que, exarados no bojo de
procedimentos licitatérios, abordam incidentalmente a questdao da retencdo ou glosa no
pagamento, medidas versadas no art. 36, § 62, da IN n2 02/2008, da SLTI/MP)
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9. Apés relatar sucintamente os autos, passo doravante a enfrentar a matéria que
me foi posta.

-I-
10. Impende, de inicio, tentar definir qual o posicionamento adotado pela CJU/PE

acerca do assunto ora em debate.

11, Conquanto parega, num primeiro subito de vista, que o 6rgao consultivo
pernambucano tem por vedada a reten¢do ou glosa no pagamento em qualquer situagao,
sob o fundamento de que se trataria de sancdo imprevista na legislacdo de regéncia dos
contratos administrativos, constata-se, seja pela jurisprudéncia por ele colacionada, seja
pela exegese que faz do art. 36, § 62, da IN n? 02/2008, da SLTI/MP, que ele admite a adogao
de tais medidas quando o contratado pela Administragdo Pdblica incorre em inexecugao do
contrato, parcial ou total, e desde que tal inexecucao seja aferida com base em critérios
claros, objetivos e previamente estabelecidos.

12, Se for essa a exegese correta dos opinativos da CJU/PE encartados nos autos,
é possivel afirmar que sua tese é perfilhada de forma quase unanime pelos 6rgdos que
responderam a solicitacdo emanada deste DECOR/CGU e, também, por minha pessoa.

13. Vérios sao os fundamentos aptos a sustentar a tese acima exposta. A seguir
trago a baila aqueles que reputo de maior robustez, pingados das manifestagbes exaradas
pelos nobres colegas dos érgaos de execugao.

14. O principal deles € que o art. 36, § 62, da IN n? 02/2008, da SLT!/MP (incluido
pela IN n? 03, de 15 de outubro de 2009, também da SLTI/MP), longe de representar sancgao
nao prevista em lei, apenas deixa estreme de dUvidas que a excecdo de contrato nao
cumprido (igualmente conhecida pelo brocardo latino exceptio non adimpleti contractus)
também vale para os contratos de prestacdo de servigos continuados celebrados pela Unido.
Para melhor ilustrar, vejamos o que ele aduz:

Art. 36. (...)

§ 62 A retengdo ou glosa no pagamento, sem prejuizo das sangbes cabiv
sé deverd ocorrer quando o contratado:
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| - ndo produzir os resultados, deixar de executar, ou ndo executar com a
qualidade minima exigida as atividades contratadas; ou

Il - deixar de utilizar materiais e recursos humanos exigidos para a execugao
do servigo, ou utilizd-los com qualidade ou quantidade inferior a demandada.

15. Nao poderia ser diferente. Segundo a teoria geral dos contratos, nos contratos
bilaterais, tais como os abordados nesta manifestacéo, faz-se presente uma relacgdo juridica
biunivoca, na qual suas partes estabelecem direitos e obrigacbées reciprocos, cabendo a
cada uma delas, em regra, primeiro cumprir com estas (as suas obrigacdes) para somente
depois poderem reclamar aqueles (os seus direitos).

16. A excecdo mencionada permite que um dos contraentes se negue a adimplir
suas obrigagdes quando o outro ndo tenha observado as que |lhe cabem. E regra positivada
entre nés no art. 476, do Cdédigo Civil, igualmente aplicavel, por disposicao expressa, aos
contratos administrativos!. Giza o dispositivo:

Art. 476. Nos contratos bilaterais, nenhum dos contratantes, antes de
cumprida a sua obrigagdo, pode exigir o implemento da do outro.

17. Consabido é que, ao pactuar a prestacdo de um servico, a Administracdo
Publica compromete-se a pagar determinado valor desde que a pessoa contratada execute
o0 servico na forma e prazo avencgados. Ora, se o servigo nao é prestado ou ndo o é de modo
satisfatério, deve o Poder Publico se recusar a efetuar o pagamento, total para o primeiro
caso e parcial para o segundo, alegando, para tanto, a excegao do contrato ndo cumprido.

18. Nessa situagdo ndo se pode falar em enriquecimento indevido do Estado as
custas da contratada. Ele haveria, de fato, se a contratada tivesse cumprido a risca suas
obrigagdes e o Estado se recusasse a adimplir sua obrigagdo correspectiva de pagar o valor
concertado. Além disso, a corroborar que a Administracdo Publica ndo obtém vantagem
ilicita ao reter ou glosar o pagamento na hipétese, tem-se o fato de que se trata de medida
temporéria, que perdurara até que a contratada cumpra sua obriga¢ao ou corrija-a para que
se conforme ao inicialmente pactuado.

19. Outrossim, vale observar que se mesmo descumprindo ou cumprindo de modo

z

deficiente suas obrigagdées a contratada exigisse o pagamento integral, é ela que estaria

10 art. 54, caput, da Lei n2 8.666/1993, pde a questdo fora de ddvida ao verberar o seguinte:

direito privado.”
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buscando locupletar-se em prejuizo do Estado, que, caso venha a atendé-la, desembolsaré
cifras por algo que nao foi realizado ou realizado de forma que nao atende por completo
suas necessidades.

20. Afora a aplicagao subsidiaria do ja transcrito art. 476, do CC, a prépria Lei n2
8.666, de 21 de junho de 1993, traz dispositivo que enseja a aplicagdo da excegao do
contrato nao cumprido. Trata-se do art. 66, a rezar que:

Art. 66. O contrato deverd ser executado fielmente pelas partes, de acordo
com as cldusulas avengadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma
pelas consequéncias de sua inexecugao total ou parcial.

21. Com amparo nele é possivel deduzir que ao nao cumprir com suas obrigagdes,
a contratada assume que nao receberd, parcial ou integralmente, o valor concertado, além
de se sujeitar as penalidades fixadas na avenga, visto que, para fazer valer o principio da
proibicdo do enriquecimento ilicito e resquardar o erario, o Poder Publico devera suscitar a
excecao do contrato ndo cumprido para engendrar retencdo ou glosa no pagamento e,
ainda, aplicar as sangdes devidas pelo inadimplemento.

22. Sao normas da Lei n? 8.666/1993 das quais também exsurge a licitude da
retencdo ou glosa no pagamento as hospedadas em seus arts. 69 e 76. O art. 69 preconiza
que ‘o] contratado é obrigado a reparar, corrigir, remover, reconstruir ou substituir, as
suas expensas, no total ou em parte, o objeto do contrato em que se verificarem vicios,
defeitos ou incorre¢ées resultantes da execu¢do ou de materiais empregados”. O art. 76, ao
seu giro, estabelece que “[ al Administra¢do rejeitara, no todo ou em parte, obra, servi¢co ou
fornecimento executado em desacordo com o contrato”.

23. A respeito desses dois artigos assevera a CONJUR/MCID em seu PARECER
CONJUR/MCIDADES/N¢ 297/2011 (cépia as fls. 99/104),

Se a rejeicdo é impositiva, € 6bvio que ndo poderd a Administragao realizar o
pagamento pelos servigos até que o contratado promova a adequacdo na
forma do art. 69. Por conseguinte, de maneira implicita, a retengdo de
pagamento estd autorizada pelas referidas normas, que, assim, também
servem como fundamento de validade do art. 36, § 62, da IN n? 2/2008.

24, Cumpre destacar, nesse ponto, que se mitigagdo ha do direito de al
excecdo do contrato ndo cumprido, ela é em favor do ente publico. Em homenag
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78, XV, da Lei n2 8.666/1993 estabelece que, em regra, a contratada s6 poderd arguir a falta
de pagamento pela Administracdo Plblica como motivo para a rescisdo do contrato ou
suspensao do cumprimento de suas obrigacdes apés 90 dias de atraso:

Art. 78. Constituem motivo para rescisdo do contrato:

XV - 0 atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela
Administracdo decorrentes de obras, servi¢os ou fornecimento, ou parcelas
destes, j& recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publica,
grave perturba¢do da ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado o

direito de optar pela suspensao do cumprimento de suas obrigacdes até que
seja normalizada a situacao;

-IV-

25. Outro argumento de que se valem os 6rgdos consultados para justificar a
licitude das disposigdes do art. 36, § 62, da IN n? 02/2008, da SLTI/MP é o preceituado nos
arts. 62 e 63, da Lei n? 4.320, de 17 de margo de 1964, diploma que estatui normas gerais
de direito financeiro a serem seguidas pelos entes federativos.

26. Prescrevem os aludidos dispositivos, /n verbis:

Art. 62. O pagamento da despesa sé serd efetuado quando ordenado apds
sua regular liquidacao.

Art. 63. A liquidacao da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito.

§ 1° Essa verifica¢cdo tem por fim apurar:

| - a origem e o objeto do que se deve pagar;

Il - a importancia exata a pagar;

Ill - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagao.

§ 22 A liquidacado da despesa por fornecimentos feitos ou servicos prestados
terd por base:

I - o contrato, ajuste ou acoérdo respectivo;
Il - a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestagdo efetiva do
servigo.

27. Deles se dessume de forma hialina que a efetuagdo do pagamento nde

da liquidagdo da despesa, sendo que esta, por sua vez, tem escoro, dentre ou
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elementos, na comprovacao de que o material foi entregue ou que o servigo foi
efetivamente prestado.

28. Vale dizer, também pelas normas de direito financeiro se revela indiscutivel
gue se houve alguma falha no cumprimento das obrigacdes pela contratada ou se elas nao
foram cumpridas, fica vedado o pagamento pela parcela ou total inadimplidos. Reter ou
glosar no pagamento é o que se impde nessa situacao.

29. Em abono desse entendimento cabe colacionar interessante licdo doutrinaria?
transcrita pela CONJUR/MCID na sua manifestagao ja citada:

A fase de liquidagao da despesa publica acaba se tornando “chave” em todo
0 desenrolar do processo, pois nela é que se verifica toda a documentagao
comprobatéria, desde a autorizacdo da reserva de valores da dotagao
orcamentdria, visando ao atendimento de um anseio social reputado
necessidade publica. Assim sendo, haverd a avaliagdao do efetivo
cumprimento daquilo que ficou fixado entre as partes, no que concerne aos
seus respectivos direitos e deveres, a fim de viabilizar a ulterior solvéncia da
obriga¢ao, mediante o pagamento do numerario anteriormente apurado.

Dessa forma, além de materializar o vinculo obrigacional assumido pela
Administragdo Publica, a liquidagdo prévia do valor a ser satisfeito pelos
agentes publicos é ainda proficua para colocar em evidéncia se houve ou nao
o devido adimplemento por parte do credor potencial da obrigagao, haja vista
que o pagamento da despesa publica pressupde que este Ultimo também
tenha observado as condigdes legais e contratuais que lhe competiam.

(...)

A verificagao do montante devido ao fornecedor do bem ou ao prestador do
servico surge da necessidade de se dimensionar a contraprestagdao que
incumbe ao Poder Publico: saldar, desde que constatado o implemento de
uma condigdo: a concreta prestacdo do servico ou o efetivo fornecimento de
bem, tanto nos moldes da aven¢a que deu causa ao nascimento da relagao
obrigacional quanto em conformidade com o que dispde a legislagao vigente.

Assim sendo, durante a fase de liquidagdo da despesa, hd uma espécie de
inspecao dos titulos e documentos que instruem todo o processo de sua
realizagdo, com o escopo de atestar se houve a observancia dos reciprocos
direitos e deveres que permeiam a relagdo contratual firmada entre a
Administracao Publica e seus fornecedores ou prestadores de servigos,
podendo estes serem qualificados como credores daquela, na qualidade de
legitimos destinatérios do valor apurado, apenas se adimplirem, na pratica,
suas obrigagoes.

(...)

Dessa forma, conforme a inteligéncia do § 12 deste artigo (art. 63, § 12 da Lei
n? 4.320/64), a fase de liquidacdo da despesa publica permite que haja a
investigacao dos reais motivos da sua realiza¢do, tendo como pano de fundo
as metas com a sua correspondente autoriza¢do nas leis orgamentdrias, além
da determinagdo do que deve ser pago e a quem, de modo a eximiro Estado-
administracao do 6nus correspondente ao crédito apurado.

2 FILHO. Sérgio Assoni. In: CONTI. José Mauricio (coord.) Or¢camentos Publicos: A Lei n? 4.320/1964 comenta
Paulo: RT, 2009.
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No mais, tal condicdo de credor do Poder Publico, de uma quantia
determinada, resulta do exame pormenorizado de, no minimo, os seguintes
documentos declinados no § 22 do presente artigo:

a) o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
b) a nota de empenho;

c) os comprovantes de entrega do material ou da prestacdo efetiva do
servigo.

Por meio dos quais, inclusive, poderd ser apreciada a qualidade do bem
fornecido ou do servigo prestado, confrontando=se estes documentos com as
especificacdes exigidas no momento da celebragdo contratual,
eventualmente, acarretando a aplicagdo de multas ou abatimentos no valor
devido pela Administragdo ao fornecedor ou prestador de servigo, em caso de
inobservancia quanto aos critérios fixados naquela oportunidade.

-V-

30. No que toca a temida utilizagdo da retencdo ou glosa no pagamento como
uma san¢ao escamoteada, aventada pela CJU/PE, creio que é possivel elencar dois aspectos
que afastam a possibilidade de que isso ocorra.

31. O primeiro é a prépria diferenciagdo entre os dois institutos, bem explicitada
pela PGFN em seu PARECER PGFN/CJU/COJLC/N® 1175/2011 (fls. 311/315):

De qualquer forma, entendemos que a reten¢do ou glosa do pagamento nao
€ uma aplicagao dissimulada de sangdo de multa por uma simples razdo, qual
seja, a multa uma vez aplicada pela Administragdo por descumprimento
contratual ndo serd desconsiderada caso futuramente a contratada cumpra o
contrato, ou seja, tem natureza de punigcado, j& a retencdo ou glosa de
pagamento uma vez aplicada pela Administragdo por descumprimento total
ou parcial do contrato deve ser relevada caso a contratada futuramente
implemente corretamente sua prestagdo contratual, isto &, conforme exposto
acima, a retengéo ou glosa do pagamento nada mais é do que um dispositivo
que visa aplicar concretamente, no ambito da Administragdo Pdblica Federal,
o instituto do direito civil denominado exce¢do do contrato ndo cumprido
(exceptio non adimpleti contractus).

32. O outro aspecto é que a prépria IN n? 02/2008, da STLI/MP, infirma um
suposto jaez punitivo da retengdo ou glosa quando prevé que tais medidas serdo adotadas

sem prejuizo da aplicacdo das sancdes cabiveis. E que consta do seu multicitado art. 36, §
69: -




Sl
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Art. 36. (...) L

§ 62 A retencdo ou glosa no pagamento, sem prejuizo das
sancbes cabiveis, s6 deverd ocorrer quando o contratado:
{sublinhou-se)

33. Se sangdes fossem, nao seria essa a redagdo do dispositivo, mas uma que

referenciasse, v.g., a “outras sang¢bes cabiveis”.

34. De mais a mais, 0o que a jurisprudéncia, notadamente a do eg. Superior
Tribunal de Justica — STJ, considera como sangao imprevista em lei & a retengao ou glosa no
pagamento feita a despeito de a contratada ter entregue o0 bem ou prestado o servico em
harmonia com o registrado no contrato. E a hip6tese, v.g., da retencdo ou glosa no
pagamento em virtude de a contratada apresentar alguma irregularidade no que toca a
manutencao das condi¢des de habilitacao (especialmente no aspecto fiscal) ou as suas
obrigacdes trabalhistas.

35. Todavia, o art. 34-A, da IN n2 02/2008, da SLTI/MP (também incluido pela IN n2
03/2009, do mesmo 6rgao) esclarece que nao € caso de retencdo ou glosa no pagamento,
expressamente vedadas, mas de rescisdao do contrato e aplicagdo das penalidades que
cabem. Em textual:

Art. 34-A O descumprimento das obrigacdes trabalhistas ou a nao
manutencdo das condicdes de habilitacdo pelo contratado deverd dar ensejo
a rescisdo contratual, sem prejuizo das demais sangdes, sendo vedada a

retencdao de pagamento se o0 contratado nao incorrer em qualquer inexecucao
do servico ou ndo o tiver prestado a contento. (sublinhou-se)

36. Trata-se de dispositivo que reflete a preocupagdo em coadunar as normas
regulamentares ao posicionamento dos sodalicios e tem por escopo evitar que, no ambito
da Administracdo Publica, surjam interpretagdes que conduzam a utilizagdo da retencdo ou
glosa no pagamento como sucedaneo de sancdo, gerando o risco de questionamentos
judiciais pelas contratadas.

-VI| -

37. Firmado que a retencdo ou glosa no pagamento sao licitos nos termos do art.
36, § 69, da IN n? 02/2008, da SLTI/MP, resta verificar se é necessario, conforme susténtado
pela CJU/PE e por outros d6rgaos consultivos, que tais medidas também depende

estabelecimento de parametros claros e objetivos de afericdo do cumprimento da avencga.
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38. Aduno-me a eles também nesse ponto. A retencdo ou glosa no pagamento
deve ser exatamente proporcional ao que foi descumprido do contrato, sob pena de o Poder
Publico estar locupletando-se as custas da contratada.

39. Para que isso ocorra, impende que o edital de licitacdo e o contrato
administrativo dele decorrente sejam claros quanto aos critérios que serdo utilizados para
determinar se a contratada atendeu quantitativa e qualitativamente aos seus deveres, -
proscrevendo, assim, qualquer tipo de subjetivismo que possa macular a avaliagao. Além
disso, devera, antes de adotar tais medidas, permitir que a contratada se pronuncie sobre a
apontada deficiéncia na prestacao do servigo, a homenagear o principio do devido processo
legal e seus consectarios do contraditério e ampla defesa, incidentes também nos processos
administrativos nos termos do art. 592, LV, da Constituicdo Federal.

40. Nesse diapasao, deve-se dar fiel cumprimento ao art. 34, da mesma instrugdo
normativa, que estabelece quais os parametros de controle que devem ser utilizados para a
mensuracdo do cumprimento das obrigacdes da contratada e como ela deve ser realizada.
Eis 0 que dispde, com a redagao que lhe foi dada pela IN n? 03/2009, da SLTI/MP:

Art. 34. A execucgao dos contratos devera ser acompanhada e fiscalizada por
meio de instrumentos de controle, que compreendam a mensuragdo dos
seguintes aspectos, quando for o caso:

| - os resultados alcancados em relacdo ao contratado, com a verificagao dos
prazos de execugdo e da qualidade demandada;

Il - os recursos humanos empregados, em funcdo da quantidade e da
formacgao profissional exigidas;

lll - a qualidade e quantidade dos recursos materiais utilizados;
IV - a adequagao dos servicos prestados a rotina de execugdo estabelecida;
V - o cumprimento das demais obrigagdes decorrentes do contrato; e

VI - a satisfacdo do publico usuario.

§ 12 O fiscal ou gestor do contrato ao verificar que houve
subdimensionamento da produtividade pactuada, sem perda da qualidade na
execucgao do servico, deverd comunicar a autoridade responsdvel para que
esta promova a adequacgdo contratual a produtividade efetivamente
realizada, respeitando-se os limites de alteragdo dos valores contratuais
previstos no § 12 do artigo 65 da Lei n? 8.666, de 1993.

§ 22 A conformidade do material a ser utilizado na execugao dos
deverd ser verificada juntamente com o documento da contrata
contenha a relacdo detalhada dos mesmos, de acordo com o estabele
contrato, informando as respectivas quantidades e especificagdes técni
tais como: marca, qualidade e forma de uso.

11
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§ 32 O representante da Administracdo deverd promover o registro das
ocorréncias verificadas, adotando as providéncias necessarias ao fiel
cumprimento das cldusulas contratuais, conforme o disposto nos §§ 12 e 22 do
art. 67 da Lei n? 8.666, de 1993.

§ 42 O descumprimento total ou parcial das responsabilidades assumidas pela
contratada, sobretudo quanto as obrigagdes e encargos sociais e trabalhistas,
ensejaréd a aplicagdo de san¢bes administrativas, previstas no instrumento
convocatério e na legislagdo vigente, podendo culminar em rescisdo
contratual, conforme disposto nos artigos 77 e 87 da Lei n? 8.666, de 1993.

§ 52 Na fiscalizagdo do cumprimento das obrigagdes trabalhistas e sociais nas
contratagbes continuadas com dedicagdo exclusiva dos trabalhadores da
contratada, exigir-se-4, dentre outras, as seguintes comprovagoes:

| - no caso de empresas regidas pela Consolidagao das Leis Trabalhistas:

a) a prova de regularidade para com a Seguridade Social, conforme dispde o
art. 195, § 32 da Constituigdo federal sob pena de rescisdo contratual;

b) recolhimento do FGTS, referente ao més anterior, caso a Administragao
nao esteja realizando os depésitos diretamente, conforme estabelecido no
instrumento convocatério;

¢) pagamento de saldrios no prazo previsto em Lei, referente ao més anterior;
d) fornecimento de vale transporte e auxilio alimentacdo quando cabivel;
e) pagamento do 139 salario;

f) concessao de férias e correspondente pagamento do adicional de férias, na
forma da Lei;

g) realizagdo de exames admissionais e demissionais e periédicos, quando for
0 caso;

h) eventuais cursos de treinamento e reciclagem que forem exigidos por lei;

i) comprovagao do encaminhamento ao Ministério do Trabalho e Emprego das
informagdes trabalhistas exigidas pela legisla¢do, tais como: a RAIS e a
CAGED;

j) cumprimento das obriga¢des contidas em convengdo coletiva, acordo
coletivo ou sentenga normativa em dissidio coletivo de trabalho; e

k) cumprimento das demais obriga¢des dispostas na CLT em rela¢ao aos
empregados vinculados ao contrato.

Il - No caso de cooperativas:

a) recolhimento da contribuigdo previdencidria do INSS em relagdo a parcela
de responsabilidade do cooperado;

b) recolhimento da contribuicdo previdencidria em relacdo a parcela de
responsabilidade da Cooperativa;

¢) comprovante de distribuicdo de sobras e produgao;

d) comprovante da aplicagdo do FATES - Fundo Assisténcia
Educacional e Social;

e) comprovante da aplicagao em Fundo de reserva;
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f) comprovagao de criagdo do fundo para pagamento do 139 salario e férias; e

g) eventuais obriga¢des decorrentes da legislagdo que rege as sociedades
cooperativas.

Ill - No caso de sociedades diversas, tais como as Organizagdes Sociais Civis
de Interesse Publico - OSCIP’s e as Organizagdes Sociais, sera exigida a
comprovagdo de atendimento a eventuais obrigagdes decorrentes da
legislagdo que rege as respectivas organizagdes.

4]. Demais disso, devera ser firmado com a contratada um Acordo de Niveis de
Servigo, previsto no Anexo Il da IN n? 02/2008, da SLTI/MP, consoante bem aventou a
AJUR/ABIN em seu Memorando n? 148-AJUR/ABIN/GSIPR (fls. 106/109). Isso facilitard a
afericdo do cumprimento e, também, eventuais retengées ou glosas no pagamento, pois,
segundo estd definido na mesma norma, tal acordo consiste em “um ajuste escrito, anexo
ao contrato, entre o provedor de servicos e o0 orgao contratante, que define, em bases
compreensiveis, tangiveis objetivamente observaveis e comprovaveis, os niveis esperados
de qualidade da prestacdo do servico e respectivas adequagbes de pagamento”.

- VII -

42, A AJUR/ABIN levantou em seu expediente questao que considero importante
enfrentar, qual seja, a de que a Orientagdo Normativa AGU n2 9, de 12 de abril de 2009,
deve ser interpretada de maneira que nao dé a entender, a contrario sensu, que a
regularidade fiscal da contratada é condicao indispensavel para o pagamento.

43. Verbera a referida orientagao:

A comprovagdo da regularidade fiscal na celebragdo do contrato ou no
pagamento de servigos j& prestados, no caso de empresas que detenham o
monopdlio de servigo publico, pode ser dispensada em carater excepcional,
desde que previamente autorizada pela autoridade maior do 6rgao
contratante e concomitantemente, a situagdo de irregularidade seja
comunicada ao agente arrecadador e a agéncia reguladora.

44, Deveras, de sua leitura é possivel inferir que a necessidade de comprovagéao é
regra, afastdvel na hipdtese versada somente por se tratar de empresas que detém
monopdlio de servigo publico.

45, Consoante visto alhures, os tribunais, maxime o eg. STJ, repelem a ré}gngéo
do pagamento em virtude de irregularidade fiscal da contratada. E a prépria Administr oL
Publica Federal, ao editar o art. 34-A, da IN n2 02/2008, da SLTI/MO, transcrito linhas aci
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concorda com esse entendimento jurisprudencial, ao tornar expressamente defesa a
retengao ou glosa quando se detectar que a contratada ndo manteve as condicdes da
habilitagao.

46. Judicioso seria, portanto, espancar qualquer ddvida a respeito da questao,
seja por meio da alteragdo do texto da ON AGU n? 09/2009 ou mesmo da edicdo de outra
que esclareca que nem o0 descumprimento de obrigacdes trabalhistas, tampouco a nao
manutengdo das condi¢bes de habilitagdao sdo aptos a dar azo a retengédo ou glosa no
pagamento, mas, conforme assentado alhures, a rescisao contratual e a aplicacdo das
sanc¢des pertinentes.

47. A moda de contribuicdo, apresento abaixo proposta de orientacdo normativa
que atende ao fim acima colimado:

A ndo manutengdo das condi¢des de habilitagao efou o descumprimento de
obrigagbes trabalhistas pela empresa prestadora de servigos contratada
ensejam a rescisao contratual e a aplicagao das san¢des pertinentes, sendo
vedada a retengdo ou glosa do pagamento pelos servigos efetivamente

prestados.
43. Essa mesma proposta segue em forma de minuta anexa a este opinativo.
- VIII -
44, Oportuno me parece, alfim, estremar a retencao versada neste opinativo da
denominada conta vinculada.
45, Consoante se fixou no PARECER N2 005/2011/DECOR/CGU/AGU, acrescido das

observacdes alinhadas na NOTA N° 20/2011/DEAEX/CGU/AGU-JCO (ambos opinativos
exarados nos autos do Processo n? 00404.006797/2009-52 cépias em anexo), a conta
vinculada perfaz uma espécie de pagamento diferido, mediante o qual a Administragao
Publica antecipa a empresa de mao-de-obra terceirizada por ela contratada o pagamento
das verbas trabalhistas referentes a férias, décimo-terceiro salario, multa do Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo — FGTS etc. dos seus funcionarios, depositando os valores
respectivos em conta bancéria aberta em nome dessa (empresa) cuja movimentag;\éo fica

'

condicionada a ocorréncia de eventos futuros e certos (o0 gozo das férias, a demissgg sem

justa causa, dentre outros).

14



continuagdo do PARECER N.2./74/ /2012/DECOR/CGU/AGU

46. J& a retengdo, como visto no presente opinativo, é uma decorréncia do
descumprimento do contrato de prestagao de servigos continuos, fundada na regra exceptio
non adimpleti contractus, aplicdvel também as avengas celebradas pela Unido.

47. Frise-se, por fim, que a utilizacao de ambos os institutos é considera licita,
desde que observados os critérios fixados para cada um deles.

<X -

48, Concluog, enfim, apresentando uma sintese do que foi assentado acima:

a) ¢ legal a retengao ou glosa no pagamento tratadas no art. 36, § 69,
da IN n? 02/2008, da SLTI/MP, na medida em que o dispositivo apenas
esclarece que aos contratos de prestagdo de servigos continuos
celebrados pela Unido também se aplica a excegao do contrato nao
cumprido (art. 476, CC), além de ser amparado pelos arts. 66, 69 e
76, da Lei n? 8.666/1993;

b) as mesmas medidas também encontram respaldo em normas de
direito financeiro, a saber, os arts. 62 e 63, da Lei n? 4.320/1964;

¢) de outro lado, nao constituem sancao disfarcada, pois possuem
natureza e distinta e dela sao estremadas pelo art. 36, da IN n2
02/2008, da SLTI/MP;

d) a jurisprudéncia, em especial a do eg. ST, veda a retengdo ou
glosa no pagamento quando a contratada, embora tenha prestado o
servico ou entregue o bem em conformidade com o contrato,
apresente irregularidade fiscal ou nao mantenha as condigdes de
habilitacdo. Ou seja, admite, a contrario sensu, que se utilize tais
providéncias quando ha deficiéncia no cumprimento das obrigagées
contratuais ou mesmo inexecugao delas;

e) para as hipéteses de descumprimento das obrigagdes trabalhistas
ou nao manutencgao das condigdes de habilitagdo cabivel é a rescisao
contratual, sem prejuizo das demais sangdes previstas, nos termos do
art. 34-A, da IN n? 02/2008, da SLTI/MP;

f) a retengao ou glosa no pagamento dependem, para que ocorram da
prévia fixagdo de critérios claros e objetivos que permitam apurar em
gue medida as obrigagdes contratuais foram descumpridas e, assim,
saber qual sera o valor a ser retido ou glosado. Para aplica-las o Poder
Publico também devera assegurar o prévio exercicio do contraditério
e ampla defesa, a luz do art. 52, LV, CF;

g) de modo a garantir a proporcionalidade entre o descumpri
a retencdo ou glosa no pagamento, importa que seja
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além disso, firmado com a contratada o Acordo de Niveis de Servico
presente no Anexo Il da mesma norma;

h) seria conveniente estudar a alteracdao da redacao da ON AGU n?
09/2009 ou mesmo se editar outra que ponha fora de dividas que a
comprovacao da regularidade fiscal pela contratada nao obsta o
pagamento pelos servicos ja prestados;

i) a retencdo nao se confunde com a chamada conta vinculada.

49, Em sendo aprovado o presente parecer, sugiro sua ampla divulgacao perante
os orgaos consultivos da AGU (CONJURs, seus orgaos congéneres e CJUs), a Procuradoria-
Geral Federal - PGF, a PGFN e a Procuradoria-Geral do Banco Central - PGBC, para
conhecimento.

A consideracao superior.

Brasilia, 14 de fevereiro de 2012.

Joa >ustav e Almeida Seiésw

Advogago da Unido
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