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| — A Consulta

Trata-se de consulta, realizada pela Coordenadora-Geral de Execucao e Operacao
Financeira, sobre a possibilidade de pagamento, por servicos prestados e bens
fornecidos, no ambito de contrato administrativo, tendo em vista que a contratada
encontra-se em situagao irregular no SICAF — Sistema de Cadastramento Unificado de
Fornecedores da Administracdo Publica Federal, devido a expiracdo do prazo de validade
de algumas certidbes e a impossibilidade de sua renovacao diante da greve da Receita
Federal.

Ao realizar a consulta, a Coordenadora-Geral de Execucéo e Operacao Financeira,
afirma que “encontram-se pendente de pagamento, nesta Coordenagao-Geral, diversos
processos referentes a servigos ja prestados ou bens ja entregues por fornecedores, em
face de ndo terem apresentado, conforme exigéncia da Clausula do Contrato, a Certidao
Negativa de Débito junto a Receita Federal, jA que este 6rgdo esta em greve e, portanto,
nao estd promovendo a atualizacdo dos cadastros dos contribuintes”.

Em seguida, e tendo em vista o art. 10 da Lei n. 10.480/2002 e o art. 7° do Decreto
n. 5.157/2004, os autos foram encaminhados a esta Divisdo de Consultoria Administrativa
— DICAD, para analise e parecer sobre a matéria.

E o relatério.
Il— O Parecer

A guestao prende-se, mais especificamente, ao disposto no art. 55, XIIl e no art. 71,
§2°, da Lei 8.666/93, e as disposi¢cdes do Decreto n. 3.722/2001 e Decreto n. 4.485/2002,
como se reconduz, de forma geral, ao previsto no art. 195, 83°, da Constituicao Federal.

A Lei n. 8.666/93, que trata dos requisitos de habilitagdo aos procedimentos
licitatorios realizados pela Administracdo Publica, estabelece no seu art. 27 e 29 as
exigéncias relacionadas a regularidade fiscal:

Art. 27. Para a habilitacdo nas licitacbes exigir-se-a dos interessados,
exclusivamente, documentagéo relativa a:

| - habilitacao juridica;
Il - qualificacao técnica;



[l - qualificagéo econdmico-financeira;

IV - regularidade fiscal.

(.)

Art. 29. A documentacéo relativa a regularidade fiscal, conforme o caso, consistira
em:

| - prova de inscricdo no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) ou no Cadastro Geral
de Contribuintes (CGC);

Il - prova de inscricdo no cadastro de contribuintes estadual ou municipal, se houver,
relativo ao domicilio ou sede do licitante, pertinente ao seu ramo de atividade e
compativel com o objeto contratual;

lll - prova de regularidade para com a Fazenda Federal, Estadual e Municipal do
domicilio ou sede do licitante, ou outra equivalente, na forma da Lei;

IV - prova de regularidade relativa a Seguridade Social, demonstrando situacao
regular no cumprimento dos encargos sociais instituidos por lei.

Afora a previsdo especifica da Lei n. 8.666/93, a regularidade fiscal como
pressuposto para as contratacfes realizadas pelo Poder Publico também é prevista
constitucionalmente.! A exigéncia de regularidade fiscal, portanto, além de ser uma
obrigacdo vinculada a fase da habilitacdo, deve ser mantida durante todo o contrato,
como expressamente estabelece o art. 55, Xlll, da Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos:

Art. 55. Sdo clausulas necessarias em todo contrato as que estabelecam:

().

Xl - a obrigagdo do contratado de manter, durante toda a execug¢&o do contrato,
em compatibilidade com as obrigacdes por ele assumidas, todas as condi¢cdes de
habilitacédo e qualificacdo exigidas na licitacéo.

Se por um lado, a exigéncia de regularidade fiscal revela-se obrigatéria para
qualquer empresa habilitar-se em procedimentos licitatérios, por outro, a questdo
relacionada as sanc¢des administrativas que, porventura, poderdo ser aplicadas nas
hipoteses de situacao fiscal irregular — seja por estar inadimplente, seja por ndo estar
com a certiddo valida —, apresenta-se, no minimo, como complexa, seja em decorréncia
da propria indeterminacdo do Direito — que, ao contrario da pretensdo iluminista de
resolver todos os problemas do mundo através da simples emanacao de normas gerais e
abstratas reguladoras de todas as situa¢des concretas, revela-se como um problema real
para o intérprete do Direito? —, seja em decorréncia da multiplicidade de entendimentos,

L Art. 195, (...).

83° A pessoa juridicaem débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido em lei, ndo podera contratar
com o Poder Publico nem del e receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

2 «“Outra caracteristica essencial do Direito moderno é o seu cardter textual. O fato de que s6 temos acesso as suas
normas mediante textos discursivamente construidos e reconstruidos. Portanto, os supostos da atividade de interpretacao
de todos os operadores juridicos, do legislador ao destinatério da norma, sdo da maior relevancia para a implementagéo
deum ordenamento, 0 que nos remete para a tematizagdo das gramaticas subjacentes as praticas sociais instauradas.
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na maioria das vezes contraditorios, tomados pela Administracdo Publica, Poder
Judiciario e Tribunal de Contas sobre 0 mesmo assunto.

Nesse diapasao, embora se afigure como legitima a exigéncia de regularidade fiscal
como condicdo sine qua non para a habilitacdo em licitacées, em decorréncia de expressa
previsdo legal®, 0 mesmo nao pode ser aplicado, seja com que argumento for, & situacio
fiscal regular como pressuposto para a realizacdo de pagamentos por Sservigos
prestados.” A retencdo de pagamento a empresa que, comprovadamente, efetuou 0s
servicos a que estava obrigada em decorréncia de contrato administrativo revela-se como
abuso de poder administrativo®, sem qualquer amparo juridico e impossivel de ser
defendido, seja através do entendimento administrativo tradicional do princiPio da
legalidade estrita®, seja em decorréncia da existéncia do principio da juridicidade’ ou da
nocdo de integridade juridica®, tributarios de um entendimento mais adequado ao atual
paradigma do Estado Democratico de Direito. Ao contrario, € justamente fundamentando-
se na legalidade estrita e, de uma forma constitucionalmente mais adequada, no principio
da juridicidade e da integridade, que se nega a possibilidade dessa retencao.

A Lei n. 8.666/93, conforme citado supra, estabeleceu, no art. 55, Xlll, a obrigacéo
da contratada manter, durante toda a execu¢do do contrato, as mesmas condi¢cbes de
habilitacdo exigidas na licitacdo. Mas, se ela descumprir essa clausula contratual? Quais
as consequéncias? Sobre as sanc¢des administrativas aplicaveis ao contratado, o art. 87
da Lein. 8.666/93 é enfatico:

Art. 87. Pela inexecucado total ou parcial do contrato a Administracdo podera,
garantida a prévia defesa, aplicar ao contratado as seguintes sanc¢des:

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

Il - suspensdo temporaria de participacdo em licitacdo e impedimento de
contratar com a Administracao, por prazo nao superior a 2 (dois) anos;

Uma delas é a que revela a crenca de que todos os problemas e virtudes de nossa vida juridica dependeriam da
qualidade literal de nossos textos legidativos”. Cf. CARVALHO NETTO, Menelick de. A hermenéutica
constitucional sob o paradigma do Estado Democratico de Direito. In CATTONI, Marcelo (org.). Jurisdicdo e
Hermenéutica Constitucional. Belo Horizonte: Ed. Mandamentos, 2005, p. 27. O problema da hdeterminagdo do
Direito, e conseglientemente da interpretacdo juridica, além de ndo ser uma descoberta da pds-modernidade, € um tema
gue vem sendo estudado com grande profundidade por varios filésofos do Direito, de Kelsen a Dworkin, mas nem
sempre com respostas satisfatorias. Cf. KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. S0 Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003;
DWORKIN, Ronald. O império do Direito. Sdo Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003.

% Art. 27,1V, daLei n. 8.666/93.
4 «(...) embora dispondo de poderes que lhe conferem posicao privilegiada na relacéo obrigacional, a administraczo, na

execucéo do contrato administrativo, nivela-se ao particular contratado” (MEIRELLES, Hely Lopes. As consequiéncias
do atraso de pagamento em contrato administrativo. Revista de Direito Administrativo, volume 174, out/dez, 1988).

® MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A inadimpléncia contratual da Administracdo Publica e suas conseqliéncias.
Boletim Legislativo ADCOAS, n° 13, maio, 1993; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Contrato Administrativo —
Inadimplénciado poder publico. Boletim de Direito Administrativo, maio, 1990.

® Grande parte da doutrina administrativista ainda defende uma noco tradicional do principio da legalidade aplicavel a
Administragdo Publica. Vide, por todos, CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 122
edicdo. Rio de Janeiro: Ed. Lumen Juris, 2005, pp. 14-15.

" ROCHA, Carmen LUcia Antunes. Principios constitucionais da Administracéo Ptblica. Belo Horizonte: Ed. Del Rey,
1994, p. 81.

8 DWORKIN, Ronald. O império do Direito. S3o Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003, pp. 213-331.
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IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar com a Administracao
Publica enquanto perdurarem os motivos determinantes de puni¢do ou até que seja
promovida a reabilitacdo perante a propria autoridade que aplicou a penalidade, que
sera concedida sempre que o contrato ressarcir a Administracdo pelos prejuizos
resultantes e apds decorrido o prazo da sancdo aplicada com base no inciso
anterior.

Além da possibilidade da aplicacdo de san¢cBes administrativas, o descumprimento
ou o cumprimento irregular de clausula contratual acarreta a rescisdo do contrato
administrativo, conforme estabelece o art. 78, |, da Lei de Licitagcbes e Contratos
Administrativos:

Art. 78. Constituem motivo para arescisao do contrato:

| — 0o ndo cumprimento de clausulas contratuais, especificacbes, projetos ou
prazos;

Il — o cumprimento irregular de cldusulas contratuais, especificagdes, projetos e
prazos.

Do mesmo modo que a Lei n. 8.666/93, os Decretos n. 3.722/2001 e n. 4.485/2002,
que regulamentam o art. 34 da Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos e dispdem
sobre o SICAF, nao trouxeram, e nem poderiam, a possibilidade de retencdo de
pagamentos por situacao fiscal irregular, mas apenas a obrigatoriedade da consulta ao
SICAF® antes de qualquer emissdo de nota de empenho'®, habilitacdo e contratacéo,

senao vejamos:

Art. 1° O Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores - SICAF constitui 0
registro cadastral do Poder Executivo Federal, na forma definida neste Decreto,
mantido pelos 6rgaos e entidades que compdem o Sistema de Servicos Gerais -
SISG, nos termos do Decreto n® 1.094, de 13 de marcgo de 1994.

8 1° A habilitagcéo dos fornecedores em licitagéo, dispensa, inexigibilidade e nos
contratos administrativos pertinentes a aquisicdo de bens e servicos, inclusive de
obras e publicidade, e a alienacao e locacdo podera ser comprovada por meio de
prévia e regular inscricao cadastral no SICAF:

| - como condicdo necessaria para emissdo de nota de empenho, cada
administracdo deverd realizar prévia consulta ao SICAF, para identificar possivel
proibicdo de contratar com o Poder Publico; e

Il - nos casos em que houver necessidade de assinatura do instrumento de
contrato, e o proponente homologado n&o estiver inscrito no SICAF, o seu

cadastramento devera ser feito pela Administracdo, sem 6nus para o proponente,

° Sobre a eventual constitucionalidade de cadastros de inadimplentes com efeito vinculante sobre a conduta
administrativa, vale apenaregistrar que o STF suspendeu, em sede de liminar na acgéo direta de inconstitucionalidade n.
1.454-DF, a eficacia dos dispositivos da Medida Provisoria 1.490, de 07 de junho de 1996, que regulamentava o
CADIN - cadastro informativo dos créditos ndo quitados de 6rgdos e entidades federais, que proibia a contratacdo de
pessoas j uridicas inadimpl entes que estivessem inscritas no referido cadastro.

10 Conforme avisa Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, “o que ndo se deve admitir é que o contrato tenha eficécia, isto &,
efeitos no mundo concreto, — como por exemplo, inicio da obra ou do fornecimento, — sem que tenha ocorrido o
empenho prévid. Cf. FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Responsabilidade Fiscal. Brasilia: Brasilia Juridica, 2001,
p. 29.
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antes da contratacdo, com base no reexame da documentacdo apresentada para
habilitagdo, devidamente atualizada.

(.)

Art. 3° Os editais de licitagcdo para as contratacdes referidas no 8§ 1° do art. 1°
deverdo conter clausula permitindo a comprovacdo da regularidade fiscal, da
gualificacdo econémico-financeira e da habilitacao juridica por meio de cadastro no
SICAF, definindo dia, hora e local para verificagdo on line, no Sistema.

Paragrafo Unico. Para a habilitacdo regulamentada neste Decreto, o interessado
deverd atender as condi¢des exigidas para cadastramento no SICAF, até o terceiro
dia util anterior a data prevista para recebimento das propostas.

Conforme se depreende da leitura dos dispositivos mencionados, a situagao
irregular no SICAF apenas traz consequéncias juridicas para 0 momento da habilitacédo e
da contratacdo, mas nunca para o momento do pagamento. Deveras, ndo se
caracterizando como sanc¢ao administrativa a suspensdo do pagamento, ndo podera, em
hipotese alguma, a Administracdo Publica se valer da retencédo dos valores devidos, sob
pena de violacdo de determinados direitos fundamentais. O que a lei autoriza € a possivel
rescisdo contratual, mas nunca a exigéncia desproporcional de suspensao do pagamento
e, a0 mesmo tempo, a continuidade da prestacdo dos servigos. Tal entendimento
assenta-se no principio da vedacdo do enriquecimento sem causa, plenamente
aplicavel ao direito administrativo, consoante as licdes do administrativista francés Gabriel
Bayle:

A administragdo que aceita implicitamente beneficiar-se de uma prestacdo ou de um
trabalho fornecido, deve em troca pagar o devido ao particular; ela ndo pode,
invocando sua propria irregularidade ou o fato de que haja dado seu assentimento a
irregularidade cometida, conservar consigo o que ndo lhe pertence sendo como
contrapartida de uma remuneracéo.*!

Com efeito, e conforme averba a doutrina tradicional do Direito Administrativo acerca
do principio da legalidade administrativa, a Administracdo Publica, ao contrario dos
particulares, s6 pode agir quando expressamente autorizada pela lei. Ora, se ndo ha
previsédo legal da possibilidade de suspenséo de pagamento em virtude de situacéo fiscal
irregular, ipso facto, ndo podera a Administracdo Publica atuar nesse sentido. Sobre como
a legalidade deve ser entendida quando aplicada a atividade administrativa, o
entendimento do professor Celso Anténio Bandeira de Mello é esclarecedor:

O principio da legalidade, no Brasil, significa que a Administracdo nada pode fazer
sendo o que a lei determina. Ao contrario dos particulares, os quais podem fazer
tudo o que a lei ndo proibe, a Administracdo s6 pode fazer o que a lei
antecipadamente autorize. Donde, administrar é prover aos interesses publicos,
assim caracterizados em lei, fazendo-o na conformidade dos meios e formas nela
estabelecidos ou particularizados segundo suas disposicées.?

1 Apud BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. O principio do enriquecimento sem causa em Direito

Administrativo. Salvador: Revista Didlogo Juridico, v. |, n. 2, mao, 2001, p. 09. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em 08/07/2005.

12 Curso de Direito Administrativo. 142 edicdo. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2002, pp. 87-88.
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Do mesmo modo, s6 que com uma argumentacdo mais adequada ao paradigma do
Estado Democratico de Direito,"® a suspenséo de pagamentos em virtude do advento de
situacdo de irregularidade fiscal durante a execucdo do contrato administrativo ndo se
mostraria compativel com o principio da juridicidade, ou até mesmo com a nocao de
integridade do Direito. A adequacdo juridica da atividade administrativa, ao contrario do
que entende a doutrina tradicional, revela-se muito mais complexa que a nog¢ao simplista
de legalidade estrita.’* A Administracdo Publica deve obediéncia a lei e ao Direito.'® Essa
afirmacdo deve ser entendida como submissdo a todo o ordenamento juridico, das
normas emanadas pela propria administracdo até a Constituicdo Federal. Essas normas
ndo se resumem a literalidade da lei, mas abarcam também os principios juridicos,
estejam ou ndo expressamente previstos. Portanto, o Direito, de um modo geral, e o
Direito Administrativo, mais especificamente, devem ser interpretados sob sua melhor
luz'®, de maneira a ndo se cair na incoeréncia, nem na pratica de condutas que violem os
direitos fundamentais. Em sentido semelhante, Carmen Llcia Antunes Rocha'’ afirma:

O império da lei ndo tem mais lugar no Estado Democrético de Direito material, pois
neste o que se adota € o Império da Justica, sob cuja égide ainda se forma e se
informa a ordem juridica contemporéanea. A legalidade ndo € cogitada, pois, senao
com o significado de ser aquela que veicula a materialidade da Justica concebida e
desejada pelo povo de um Estado, segundo suas necessidades e aspiracdes. A
dimensdo do Estado havera que ser, pois, a desta Justica realizadora do bem de
todo o povo, da universalidade das pessoas que o compdem, mais, ainda, sem
prejuizos graves ou fatais para toda a humanidade, pois ndo poucas vezes, agora,
0s interesses publicos ndo sdo apenas locais, mas transnacionais, como ocorre
quando se cuida de meio ambiente, satide e, especialmente, direitos humanos.*®

Na mesma linha de entendimento esta o professor Carlos Ari Sundfeld:

13 CARVALHO NETTO, Menelick de. A hermenéutica constitucional sob o paradigma do Estado Democratico de
Direito. In CATTONI, Marcelo (org.). Jurisdicdo e Hermenéutica Constitucional. Belo Horizonte: Ed. Mandamentos,
2005, p. 29.

14 “(...) tendo em vista que mesmo no Brasil a atividade do Poder Legislativo, a edi¢do de leis em sentido formal, ndo

esgota a necessidade de normas para o exercicio da funcdo administrativa. (...) Na verdade, a formulag&o técnica do
direito administrativo que define a Administragéo, enquanto parte do Poder Executivo, como mera executora da lei é
reconhecida pelos proprios administrativistas como simplista e insatisfatéria, especialmente com o Estado social de
direito, de que resulta um Poder Executivo fortalecido. O proprio direito administrativo € profundamente afetado, pois,
embora se continue a proclamar o principio da legalidade como uma de suas vigas mestras, na realidade a lei a que se
obriga a Administragdo compreende também atos normativos de diferentes modalidades editados pelo préprio Poder
Executivo”. Cf. BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas Séo Paulo: Ed. Saraiva, 2002,
pp. 145 e 169.

15 Essa afirmacao, que outrora causaria espanto, de que pode haver Direito fora da lei, foi adotada expressamente pela
Lei n. 9.784/99 (Lei do Processo Administrativo), no seu art. 2% “nos processos administrativos seréo observados, entre
outros, os critérios de atuagdo conforme a lei e o Direito”. No mesmo sentido, a Lei Fundamental Alema, de 23.05.49,
estabelece no seu art. 20, § 3% “O Poder Legidlativo (die Gesetzgebung) esta vinculado & ordem constitucional ; os
Poderes Executivo (die vollziehende Gewalt) e Judiciario @ie Rechtsprechung) obedecem a Lei e a0 Direito”. Da
mesma forma dispde a Constituicdo espanhola de 1978, no seu art. 103.1.

6 DWORKIN, Ronald. O império do Direito. Sao Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003, p. 331.

" A professora Carmem L (icia Antunes Rocha fala em principio da juridicidade, explicando que em ambas as previsdes
constitucionais da legalidade, tem-se o principio da juridicidade, muito mais abrangente que a legalidade. No artigo 5°,
inciso |1, consubstancia-se em um direito, com base na liberdade dos individuos. No caput do artigo 37, temos um
dever, com fundamento na auséncia de liberdade da Administracdo Publica. Cf. Principios constitucionais da
Administragéo Publica. Belo Horizonte: Ed. Del Rey, 1994, p. 81.

18 Principios constitucionais da Administracgo Publica. Belo Horizonte: Ed. Del Rey, 1994, p. 109.
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Mas o que o direito global parece p6r em xeque € o principio da legalidade e a
Separacao dos Poderes, considerados por muitos a alma do direito administrativo.
(...) Penso que ndo. A meu ver, 0 que caracteriza o direito administrativo é a
submissdo da Administracdo ao direito, ndo necessariamente a lei em sentido

estrito, emanada do Poder Legislativo.*®

Ademais, quando se trata da pretensao punitiva estatal, mais especificamente do
poder sancionatdrio administrativo, alguns principios constitucionais sdo de observancia
obrigatdria. O fato de ser uma sancdo administrativa ndo retira seu carater punitivo e
restritivo de direitos, tendo, o devido processo legal, aplicacdo inexoravel no caso em
anélise.?® A Constituicdo de 1988, ao garantir que ninguém seré privado da liberdade ou
dos bens sem o devido processo legal, sendo assegurado, ainda, aos litigantes em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral o contraditorio e a ampla
defesa, com 0s meios e recursos a ela inerentes (art. 5°, LIV e LV), algou ao nivel de
garantia fundamental o principio do due process of lawem sua face material.

Nesses termos que ha de se entender que a jurisdicionalizacdo da atuacao do direito
administrativo sancionador deve aproximar-se, naquilo que for possivel, do processo
penal, quando necessario a preservacdo dos ditames constitucionais. José Cerezo Mir,
por exemplo, pondera que se faz necessario estender alguns principios penais ao direito
administrativo sancionatério, dada a auséncia de distincdo ontologica ou qualitativa entre
os ilicitos penal e administrativo.? Assim, pode-se elencar trés requisitos obrigatérios na
aplicacdo de sanc¢fGes administrativas: a) existéncia prévia de lei disciplinando a questao
(reserva legal); b) existéncia certa da sancdo (seguranca juridica); c) existéncia
especifica da sancao (tipicidade). Constata-se que a suspensdo do pagamento, no caso
do servico tendo sido prestado satisfatoriamente, ndo preenche nenhum dos trés
requisitos citados.

Pode-se citar, ainda, quando a situacéo irregular advir da falta de pagamento de
alguma obrigacao tributaria, que a suspensédo do pagamento do contratado revelar-se-ia
como cobranca indireta de tributos, o que é vedado pelo STF, in verbis:

Sanc0des politicas no direito tributario. Inadmissibilidade da utilizacéo, pelo poder
publico, de meios gravosos e indiretos de coercao estatal destinados a compelir
o contribuinte inadimplente a pagar o tributo (Sumulas 70, 323 e 547 do STF).
RestricOes estatais, que, fundadas em exigéncias que transgridem os postulados da
razoabilidade e da proporcionalidade em sentido estrito, culminam por inviabilizar,
sem justo fundamento, o exercicio, pelo sujeito passivo da obrigacao tributaria, de
atividade econdmica ou profissional licita. Limita¢gdes arbitrarias que ndo podem

19 A admi nistracgo ptblica na Era do Direito Global. Salvador: Revista Dialogo Juridico, ano I, vol. I, n. 2, maio de
2001. Disponivel em <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em 05.03.2003

SN aplicagdo obrigatdria do principio do devido processo legal ao Direito Administrativo é defendida por todos os
paises democraticos do mundo. O Tribunal Constitucional espanhol entende que as formas exigidas no processo penal
funcionam no procedimento administrativo sancionador, na medida necesséria para preservar os valores essenciais que
se encontram na base do direito a um processo eqitativo (acordaos 18/1981 e 181/1990), sem prejuizo da necessaria
adaptacdo a sua natureza particular (acorddos 2/1987; 29/1989; 181/1990; 3/1999 e 276/2000). Cf. Eduardo GARCIA
DE ENTERRIA. Curso de derecho administrativo. Volume 11, 72 edi¢io. Madrid: Tecnos, 2000, p. 163. Em sentido
idéntico, ha a decisdo do Conselho Constitucional Francés (Decision 155 DC de 30 de dezembro de 1982) e a decisdo
da Suprema Corte Americana (Atlas Roofing Go. v. Occupational Safety and Health Review Commission, 430 U.S.
442/1977).

2L MIR, J. C. Curso de derecho penal espafiol . Madrid: Tecnos, 1998. No mesmo sentido, no Brasil, Uni&o Européia e
Espanha, cf. OSORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000;
Dannecker, G. Evolucién del derecho penal y sancionador comunitario. Madrid: Marcial Pons, 2001; NIETO,
Algjandro. Derecho Administrativo Sancionador. 42 Edi¢8o. Madrid: Tecnos, 2005.
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ser impostas pelo estado ao contribuinte em débito, sob pena de ofensa ao
substantive due process of law (RE 374.981, Rel. Min. Celso de Mello, DJ 08/04/05).

Vé-se, portanto, que a Administracdo Publica ndo é a mesma de antes. Os tempos
sao outros. Passa-se de uma Administracdo legal, para uma Administracdo justa. O
principio da legalidade reveste-se de contornos democraticos e racionais que legitimam o
atuar do administrador contemporaneo. O dogmatismo juridico-administrativo perde
importancia e o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado €
reintegg)retado de acordo com os principios estabelecidos pela Constituicdo Federal de
1988.

Entretanto, mesmo apdés toda a fundamentagdo doutrinaria e juridica até aqui
exposta, o Tribunal de Contas da Unido entende, sem qualquer motivacdo adequada, que
a suspensao do pagamento do contratado em virtude de situacdo fiscal irregular é
perfeitamente legal.>®> Mas, em virtude da coeréncia com o proprio Direito e com a
Constituicdo Federal, recusa-se a adocao desse posicionamento. Acompanha-se, aqui, 0
entendimento esposado, na jurisprudéncia, pelo Superior Tribunal de Justica, Tribunal
Regional Federal da 12 Regido, Tribunal Regional Federal da 5% Regido, e, na doutrina,
pelo jurista Marcal Justen Filho.

A jurisprudéncia acerca do assunto é bastante esclarecedora. O STJ, através do
voto do Ministro Luiz Fux, no Recurso Especial 633432-MG, assentou, na data de
22/02/2005, o seguinte entendimento:

ADMINISTRATIVO. CONTRATO. ECT. PRESTACAO DE SERVICOS DE
TRANSPORTE. DESCUMPRIMENTO DA OBRIGACAO DE MANTER A
REGULARIDADE FISCAL. RETENCAO DO PAGAMENTO DAS FATURAS.
IMPOSSIBILIDADE.

1. A exigéncia de regularidade fiscal para a participacdo no procedimento licitatorio
funda-se na Constituicdo Federal, que dispbe no 8§ 3° do art. 195 que "a pessoa
juridica em débito com o sistema da seguridade social, como estabelecido em lei,
nao podera contratar com o Poder Publico nem dele receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios”, e deve ser mantida durante toda a execucdo do
contrato, consoante o art. 55 da Lei 8.666/93.

2. O ato administrativo, no Estado Democratico de Direito, esta subordinado ao
principio da legalidade (CF/88, arts. 5°, II, 37, caput, 84, IV), o que equivale assentar
gue a Administracdo podera atuar tAo-somente de acordo com o que a lei determina.

22 A doutrina administrativista ja comega a notar essa mudanca de perspectiva da supremacia do interesse puiblico sobre
0 privado de acordo em face do paradigma constitucional adotado. Cf. CARVALHO NETO, Menelick de. A
contribuic&o do Direito Administrativo enfocado sob a 6tica do admi nistrado para uma reflex&@o acerca dos fundamentos
do controle de constitucionalidade das leis no Brasil: um pequeno exercicio de teoria da Constituicdo. Forum
Administrativo, 12 edi¢do, marco de 2001; ARAGAO, Alexandre Santos de. A supremacia do interesse publico no
advento do Estado de Direito e na hermenéutica do Direito Publico contemporaneo. Revista Brasileira de Direito
Publico, n. 08, 2005; BINENBOJM, Gustavo. Da supremacia do interesse publico ao dever de proporcionalidade: um
novo paradigma para o Dreito Administrativo. Revista Brasileira de Direito Pdblico, n. 08, 2005; SCHIER, Paulo
Ricardo. Ensaio sobre a supremacia do interesse publico sobre o privado e o regime juridico dos direitos fundamentais.
Revista de Direito Administrativo e Constitucional, n. 17, 2004; OHLWEILER, Leonel. Os principios constitucionais
da Administracdo Publica a partir da filosofia Hermenéutica: condicfes de possibilidade para ultrapassar o pensar
objetificante. Revista de Direito Administrativo e Constitucional. N°18, outubro/dezembro, 2004; JUSTEN FILHO,
Marcal. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2005.

23 \ide a Decisio Plendria 705/94, Decisio 377/97 e 0 Acorddo 597/2003.
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3. Deveras, ndo constando do rol do art. 87 da Lei 8.666/93 a retencdo do
pagamento pelos servigos prestados, ndo poderia a ECT aplicar a referida sancao a
empresa contratada, sob pena de violagdo ao principio constitucional da legalidade.
Destarte, o descumprimento de clausula contratual pode até ensejar,
eventualmente, a rescisdo do contrato (art. 78 da Lei de Licitagbes), mas né&o
autoriza a recorrente a suspender o pagamento das faturas e, ao mesmo
tempo, exigir da empresa contratada a prestacao dos servicos.

No mesmo sentido, existem entendimentos do TRF da 12 Regiao:

MANDADO DE SEGURANCA. INSCRICAO NO SICAF. LIBERACAO DE VERBA
POR SERVICOS JA PRESTADOS.

1. A inscricdo em cadastro de inadimplentes é motivo que impede a participacédo na
lictacdo e a assinatura de contrato, mas ndo o pagamento por servico ja
executado a contento, sob pena de enriquecimento ilicito da Administracao.

2. Nega-se provimento ao agravo de instrumento (TRF 12 Regido, AG
2003.01.00.012293-9/DF, Relatora Desembargadora Federal Maria Isabel Galloti
Rodrigues, 15/09/2003).

ADMINISTRATIVO. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICO DEVIDAMENTE
CUMPRIDO. BLOQUEIO DO PAGAMENTO POR IRREGULARIDADE DA
CONTRATADA JUNTO AO SICAF. IMPOSSIBILIDADE.

1. Embora se conceda a Administracao o poder de consultar cadastros de empresas
gue pretendam participar de procedimentos licitatorios, ndo pode bloquear o
pagamento de quem se encontrava em situacao regular, quando foi contratada, e
gue executou regularmente o servico, a pretexto de supostas irregularidades,
verificadas posteriormente, junto ao SICAF.

2. Seguranca concedida.
3. Sentencga que se confirma.

4. Apelagédo e remessa oficial desprovidas (AMS 2001.34.00.033848-5/DF, Relator
Desembargador Daniel Paes Ribeiro, 02/02/2004).

PROCESSO CIVIL. AGRAVO DE INSTRUMENTO. RETENCAO DE PAGAMENTO.
SERVICOS REGULARMENTE CONTRATADOS E EFETIVAMENTE PRESTADOS.
IRREGULARIDADE PERANTE O SICAF. AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL.
ENRIQUECIMENTO INDEVIDO DA ADMINISTRACAO.

1. E ilegal a retencdo de pagamento devido em funcéo de servicos regularmente
contratados e efetivamente prestados ao argumento de que a contratada esta em
situacao irregular perante o SICAF, por auséncia de previsado legal e por configurar
enriguecimento ilicito da Administragéo Publica.

2. O artigo 1°, 8 1°, inc. | do Decreto 3.722/01 imp0e a consulta prévia ao SICAF tao-
somente para identificar eventual proibicdo de contratar com o Poder Publico, nada
dispondo acerca da suspensao do pagamento de servigos contratados e prestados.

3. Agravo de instrumento improvido (AG 2003.01.00.035327-7/DF, Relator
Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida, 08/03/2004).
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CONTRATO ADMINISTRATIVO. SERVICOS DEVIDAMENTE PRESTADOS.
IRREGULARIDADE DA CONTRATADA JUNTO AO SICAF. FALTA DE
PAGAMENTO. ENRIQUECIMENTO ILICITO DA ADMINISTRACAO.

1. Improcedéncia da preliminar de impossibilidade juridica do pedido, porquanto esta
somente se caracteriza se houver, no ordenamento juridico, norma que proiba,
expressamente, a pretensdo do autor, 0 que ndo é o caso, pois o0 pedido de
pagamento de quantia referente a servicos efetivamente prestados a Unido é
admissivel.

2. A situacéo irregular da empresa perante o SICAF impede a sua participagdo em
licitagdo e a assinatura de contrato administrativo, mas ndo o pagamento
relativo a servico por ela efetivamente prestado, sob pena de enriquecimento ilicito

da Administracdo. Precedentes desta Corte.

3. Apelacdo e remessa oficial, considerada interposta, nao providas (AC
1999.34.00.017130-6/DF, Relatora Desembargadora Federal Maria Isabel Gallotti
Rodrigues, 11/04/2005).

E do TRF da 52 Regiéo:

ADMINISTRATIVO. SERVICO PRESTADO A ADMINISTRACAO. EXIGENCIA DE
COMPROVAGCAO DE REGULARIDADE FISCAL COMO CONDICAO PARA O
PAGAMENTO AO CONTRATADO. ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA POR PARTE
DO PODER PUBLICO.

1. Uma vez firmado o contrato, e tendo o impetrante cumprido a prestacao
contratual, ndo pode a administracdo esquivar-se, sob nenhuma justificativa, de
efetuar a remuneracdo correspondente, haja vista que, se assim o fizer, estara
praticando um enriquecimento ilicito.

2. O contrato administrativo deve ser executado fielmente, exercendo cada parte
seus direitos e cumprindo suas obrigagodes.

3. Se o impetrante foi habilitado para a realizacdo do servigco, € porque, demonstrou
possuir 0s requisitos minimos de capacidade juridica, capacidade técnica,
idoneidade econémico-financeira e regularidade fiscal exigidos pela administracao.

4. Remessa oficial improvida (TRF 52 Regidao, Remessa Ex Officio 63346-CE,
Relator Juiz Federal Geraldo Apoliano, 19/11/1998).

Ja na doutrina, existe entendimento no mesmo sentido. Um dos maiores
especialistas em licitacdes e contratos administrativos, Marcal Justen Filho, assevera:

Além das hipGteses do art. 78, existem outras, implicitamente previstas na Lei.
Assim, deve-se dar aplicacdo ao disposto no art. 55, inc. Xlll. Verificando-se, apds a
contratacdo, que o contratante ndo preenchia ou ndo preenche mais os requisitos
para ser habilitado, devera promover-se a rescisdo do contrato. A rescisdo tanto
pode fundar-se na descoberta de que o particular ndo detinha as condicbes
necessdarias como em que, apos a contratacao, deixou de preencher as exigéncias
legais. Os requisitos de idoneidade devem estar presentes ndo apenas no momento
anterior a contratacdo, mas tém de permanecer durante todo o periodo de execuc¢ao
do contrato. Rigorosamente, poderia ser caso de nulidade da licitagdo, vicio que se
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estenderia ao contrato. Porém, podem supor-se situacées em que teriam de ser
aplicadas as regras da resolucdo, mormente quando existisse uma situagcéo de fato
consolidada. Imagine-se, assim, que a situacdo se configurasse relativamente a
concessionario de servico publico. Aplicacdo rigorosa da teoria da nulidade
produziria efeitos insuportaveis.

Isso se passa, também e especialmente, no tocante a regularidade fiscal. Isso ndo
significa que a Administracdo esteja autorizada a reter pagamentos ou opor-se
ao cumprimento de seus deveres contratuais sob alegacdo de que o particular
encontra-se em divida com a Fazenda Nacional ou outras instituicdes. A
administracdo poderd comunicar ao 6rgdo competente a existéncia de crédito em
favor do particular para serem adotadas as providéncias adequadas. A retencao de
pagamentos, pura e simplesmente, caracterizara ato abusivo, passivel de
ataque inclusive através de mandado de seguranca.?*

Sem prejuizo de tudo o que foi afirmado acima, h4, ainda, o argumento da greve.
Segundo afirmacdo da consulente, as certiddes negativas de deébito junto a Receita
Federal ndo estdo sendo renovadas, nem o cadastro de contribuintes atualizados, devido
a ocorréncia de greve. De acordo com reportagem publicada no site Consultor Juridico
(www.conjur.estadao.com.br), a greve esta prejudicando varias empresas, ja que elas
ficam impossibilitadas de retirar a certiddo negativa atualizada:

A greve dos auditores e técnicos da Receita Federal do Brasil, em suas idas-e-
vindas, esta prejudicando as empresas. Segundo noticia divulgada pelo jornal Valor
Econbmico, com a paralisacdo das atividades da Receita, os empresérios ficam
impedidos de obter a CND — Certidao Negativa de Débito.

Sem o documento, as empresas ficam impedidas de participar de licitacdo, pedir

empréstimo em bancos publicos, fazer desembaraco aduaneiro ou, até mesmo,
fazer alteracdes societérias.

Entendo que a greve caracteriza-se como mais um fundamento a embasar a
pretensdo administrativa de realizar o pagamento por servicos efetivamente prestados ou
bens realmente fornecidos. Continuar com a retencdo de pagamentos pode ocasionar,
nesses casos, uma situacéo ainda mais impressionante e paradoxal, pois pode ocorrer a
hipétese de uma empresa estar perfeitamente adimplente com os tributos federais e nao
receber sua contraprestacéo por servicos prestados devido a impossibilidade de atualizar
certiddo negativa que esta com o prazo de validade expirado em virtude da greve de
servidores publicos. Essa interpretacdo desvirtua totalmente o sistema, uma vez que
inverte o 6nus administrativo: 0 que era uma obrigacdo da Administracdo Publica
(fornecimento de certiddes), torna-se um encargo indevido para o particular (retencéo de
pagamentos).

Outro motivo relevante relacionado a greve € a expressa violacdo da integridade
juridica, & medida que a situacdo atual ndo foi tratada de forma idéntica as anteriores, ou
seja, nao foi emitido nenhum ato normativo disciplinando a questdo da prorrogacéo da
validade das certiddes. Como salientou a consulente, “nos casos das greves anteriores, a
Receita Federal emitiu norma interna prorrogando os prazos das certiddes expedidas, o
gue ndo ocorreu no periodo de greve atual’. Sobre o dever constitucional do tratamento

24 Comentarios a Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos 9% edi¢ao. Sdo Paulo: Ed. Dialética, 2002, p. 549.
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isondmico de situacbes idénticas na elaboragao de atos normativos, observando a
exigéncia da integridade na politica, Ronald Dworkin® é enfatico:

A integridade detém seu olhar sobre essas questdes de principio: 0 governo deve ter
uma sO voz ao se manifestar sobre a natureza desses direitos, sem nega-los,
portanto, a nenhuma pessoa em momento algum. O efeito da integridade sobre as
decisdes polltlcas € mais difuso. Exige, como afirmei, que o governo persiga alguma
concepcao coerente daquilo que significaria tratar as pessoas como iguais (...).

Desse modo, diante desse tratamento distinto de casos idénticos, deve o intérprete
ser razodvel, ter bom senso, ter sempre em vista ndo sé a certeza do Direito (seguranca
juridica), mas, sobretudo, o sentimento de Constituicdo e Justica e a conseqlente
reformulacdo do conceito de imparcialidade. Essa € a Unica conduta capaz de assegurar
solidez & ordem juridica de um Estado Democratico de Direito.?® Como afirma Menelick de
Carvalho Neto?’

Imparcialidade ndo mais pode ser compreendida como a cegueira do aplicador as
especificidades das situacdes concretas de aplicacdo do Direito como se a tarefa
constitucionalmente a ele encomendada fosse a mesmo do legislador. Essa postura
era muito bem sintetizada na idéia de que o administrador e o juiz deveriam aplicar a
lei doesse em quem doesse, ou ainda, na recorrente frase autopiedosa: apenas
aplico a lei, se ela é injusta o legislador que a altere. Sabemos agora que a obra
genérica e abstrata do legislador jamais o fard defrontar-se com as situacdes
concretas Unicas em sua singularidade, por definicdo. E somente mediante a
visualizacdo do embate das normas gerais e abstratas, concorrendo entre si em toda
a amplitude normativa do ordenamento para referem situacdes, que poderemos
encontrar a norma adequada aquela situacéo especifica.

Ademais, consoante o art. 78, XV, da Lei n°® 8.666/93, a contratada pode, quando a
retencdo de pagamentos pela Administragdo Publica ultrapassar os 90 dias, pleitear
judicialmente a resciséo do contrato ou mesmo suspender a sua execugao:

Art. 78. Constituem motivo pararescisao do contrato:

XV — o atraso superior a 90 (noventa) dias dos pagamentos devidos pela
Administracdo decorrentes de obras, servicos ou fornecimento, ou parcelas
destes, j& recebidos ou executados, salvo em caso de calamidade publicas, grave
perturbacédo da ordem interna ou guerra, assegurado ao contratado o direito de optar
pela suspensdo do cumprimento de suas obrigacdes até que seja normalizada a
situacao.

2 DWORKIN, Ronald. O império do Direito. Sao Paulo: Ed. Martins Fontes, 2003, p. 268.

%6 « A |egitimidade da ordem juridico-democratica requer decisdes consistentes ndo apenas com o tratamento anterior
de casos analogos e com o sistema de normas vigentes, mas pressupde igualmente que sgjam raciona mente fundados
nos fatos da questdo, de tal modo que os cidaddos possam aceitéd-las como decisfes racionais’. Cf. CATTONI,
Marcelo. Tutela Jurisdicional e Estado Democratico de Direito. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 131.

27 CARVALHO NETTO, Menelick de. A contribuicdo do Direito Administrativo enfocado da ética do administrado
para uma reflexéo acerca dos fundamentos do controle de constitucionalidade das leis no Brasil: um pequeno exercicio
de Teoriada Constituicao. Férum Administrativo. Belo Horizonte, v. 1, n° 1, 2001.
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Por fim, como informou a Coordenadora-Geral de Execucdo e Operacdo Financeira
na sua consulta, a conduta administrativa que supostamente defende o interesse publico,
ao suspender o pagamento por servicos devidamente prestados em decorréncia de
certiddes com prazo de validade expirado, vai demonstrar-se, no final das contas, como
um ato administrativo violador do principio da economicidade e eficiéncia, pois o
fornecedor, provavelmente, ganhara no judiciario o direito de receber multa e juros de
mora pelo atraso (art. 55, Ill, da Lei n° 8.666/93), e, até em casos extremos, uma
indenizacdo pela conduta ilicita da Administracdo, consoante prescreve o art. 37, 86°, da
CF/88.

IV - Concluséao

Por conseguinte, foi dissipada qualquer duvida acerca da (im)possibilidade da
suspensdo de pagamento de contratado em virtude de situacao fiscal irregular, no SICAF,
seja por inadimpléncia, por certiddo negativa com prazo de validade expirado ou pela
impossibilidade de atualizacdo dos cadastros de contribuintes em decorréncia de greve.
Tal entendimento pode ser defendido tanto da perspectiva do principio da legalidade
estrita adotado pela doutrina classica em Direito Administrativo, tanto sob a otica do
principio da juridicidade, mais adequado ao paradigma do Estado Democrético de Direito.
Apesar da orientagdo do TCU — que extravasa qualquer interpretacdo coerente da Lei n.
8.666/93 e da Constituicdo Federal — doutrina e jurisprudéncia séo incisivas no sentido da
impossibilidade da suspensao.

Re%istre-se, por fim, que ndo se desconhece o previsto no art. 71, 82° da Lei n.
8.666/93°%, nem do assinalado pelo art. 195, §3°, da Constituicdo Federal. Se a situacéo
de irregularidade fiscal do contratante deriva do ndo pagamento de tributos afetos a
Seguridade Social, a atitude da Administracdo Publica deve ser mais drastica, em face da
solidariedade estabelecida pela Lei n. 8.666/93. Mas, de qualquer maneira, a situacao nao
autoriza a retencédo dos pagamentos.?®

Ante 0 exposto, e tendo em vista 0s argumentos juridicos expostos, bem como o que
afirma a doutrina e jurisprudéncia sobre a matéria, opina-se pela possibilidade de
pagamento pelos servicos comprovadamente prestados.

E o parecer.

28 Art. 71. O contratado é responsavel pelos encargos trabal histas, previdenciérios, fiscais e comerciais resultantes da
execucao do contrato.

§2° A Administrac@o Publica responde solidariamente com o contratado pelos encargos previdenciérios resultantes da
execucdo do contrato, nostermos do art. 31, daLei n. 8.212, de 24 de julho de 1991.

29 LICITACAO. CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS. MANUTENCAO DAS CONDICOES DE
HABILITACAO DA EMPRESA DURANTE A EXECUCAO DO CONTRATO. RESCISAO UNILATERAL PELA
ADMINISTRACAO. A prépria Lei das Licitagdes e o Edital da Licitacdo trazem como exigéncia a regularidade da
empresa perante o Sistema de Cadastramento Unificado de Fornecedores, e como obrigacéo da empresa, durante toda a
execucdo do contrato, em compatibilidade com as obrigacfes por ela assumidas, a manutengdo de todas as condi¢des de
habilitacdo e qualificagdo exigidas na licitagdo, conforme determina o inciso XIlI, do art. 55, da Lei 8.666/93. N&o
atendidas tais exigéncias e configuradas as hipoteses legais previstas nos arts. 77 e 78, temse como possivel a rescisao
unilateral pela Administraco Plblica (Apelagdo Civel n® 2000.71.00.006907-7. Tribunal Regional Federal da 42
Regido).



