INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS -IAB
COMISSAO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Indicacao n. 032/2022

Lei Federal n. 14.133/2021. Decreto Municipal
do Rio de Janeiro n. 50.797/2022. Hipotese de
contratagoes diretas. Anexo II. Minuta-padrdao
prevista no regulamento municipal. Clausula
Décima Primeira, VI, “a”. Retencdo de valores
em débitos contratuais para fins de quitacdo de
débitos trabalhistas decorrentes de demandas
ajuizadas. Alegada violacdao dos arts. 55 e 87
da Lei Ordinaria Federal n. 8.666/1993.
Simetria aos arts. 92 e 156 da Lei Ordinaria
Federal n. 14.133/2021. Espécies de sangoes
sujeitas a rol taxativo ou exaustivo. Retencao
de valores ndo prevista em lei nacional, o que
viola o principio da legalidade estrita. Parecer
com ratione definire norteada para reconhecer

ilegalidade e inconstitucionalidade.

Excelentissimos Senhores Membros da Comissdo de Direito Administrativo.

Excelentissimo Senhor Presidente do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB).



1. RELATORIO

O expediente versa sobre indicacdio de Parecer pela Comissdo de Direito
Administrativo do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB), registrado na forma da
Indicagdo n. 032/2022, de autoria do Dr. Emerson Moura.

Em suma, o indicante almeja lograr pronunciamento do IAB acerca da legalidade de
parte da Minuta-padrao de contrato administrativo para as hipoteses de contratacao direta, em
especial prevista no Anexo II, Clausula Décima Primeira, VI, “a”, do Decreto Municipal do
Rio de Janeiro n. 50.797/2022, com o seguinte teor:

CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA - OBRIGACOES DA CONTRATADA

Sdo obrigacoes da CONTRATADA:

[...]

VI - responsabilizar-se, na forma do Contrato, por todos os onus, encargos e
obrigacGes comerciais, sociais, tributarias, trabalhistas e previdenciarias, ou
quaisquer outras previstas na legislacdo em vigor, bem como por todos os gastos e
encargos com material e mao-de-obra necesséaria a completa realizacdo dos servicos
até o seu término:

a) em caso de ajuizamento de acOes trabalhistas em face da CONTRATADA,
decorrentes da execucdo do presente Contrato, com a inclusdao do Municipio do Rio
de Janeiro ou de entidade da Administracdo Publica indireta como responséavel
subsidiario ou solidario, 0 CONTRATANTE podera reter, das parcelas vincendas, o
montante dos valores cobrados, que serdo complementados a qualquer tempo com
nova retencao em caso de insuficiéncia;

[...]

O indicante solicita a manifestacdo do IAB sobre a matéria lastreado no rol previsto de
clausulas obrigatérias da Lei Ordinaria Federal n. 8.666/1992 (art. 55), bem como no rol de
sangoes previsto no mesmo diploma (art. 87) — Estatuto das Contratagdes Publicas este que foi
sujeito a revisdo geral por meio da publicacdo da Lei Ordinaria Federal n. 14.133/2021, cujos
arts. 92 e 156 trazem simetria com os dispositivos vindicados pelo indicante, conforme sera
observado na fundamentacao deste Parecer.

Relatei. Passo a exarar a opinio juris.



2. FUNDAMENTACAO

2.1. Da Simetria entre os Estatutos Brasileiros da Contratacao Publica

Em primeiro lugar, até mesmo em apreco ao novo regime de licitacGes e contratos

administrativos regulado pelo Estatuto das Contratagdes Publicas publicado sob a forma da

Lei Ordinaria Federal n. 14.133/2021, que promoveu revisao geral e substituiu a Lei Ordinaria

Federal n. 8.666/1993,

verifica-se que os arts. 92 e 156 da nova lei guardam simetria com os

arts. 55 e 87 da lei anterior, suscitados pelo indicante, mantendo desta forma higido seu pleito

pela lavratura desta Opinio Juris.

Dispoem os arts. 92 e 156 da Lei Ordinaria Federal n. 14.133/2021 — Estatuto das

Contratacoes Publicas:

Lei Ordinaria Federal n. 14.133/2021 — Estatuto das Contratac¢ées Publicas

[...]

Art. 92. Sdo necessdrias em todo contrato clausulas que estabelecam:

I - o0 objeto e seus elementos caracteristicos;

IT - a vinculagado ao edital de licitacdo e a proposta do licitante vencedor ou ao ato
que tiver autorizado a contratacdo direta e a respectiva proposta;

III - a legislacdo aplicdvel a execucdo do contrato, inclusive quanto aos casos
0missos;

IV - o regime de execucao ou a forma de fornecimento;

V - o preco e as condi¢des de pagamento, os critérios, a data-base e a periodicidade
do reajustamento de precos e os critérios de atualizagdo monetdria entre a data do
adimplemento das obrigacdes e a do efetivo pagamento;

VI - os critérios e a periodicidade da medicdo, quando for o caso, e o prazo para
liquidacao e para pagamento;

VII - os prazos de inicio das etapas de execugdo, conclusdo, entrega, observacao e
recebimento definitivo, quando for o caso;

VIII - o crédito pelo qual correrd a despesa, com a indicacdo da classificagdo
funcional programatica e da categoria econémica;

IX - a matriz de risco, quando for o caso;

X - o prazo para resposta ao pedido de repactuacdo de precos, quando for o caso;

XI - o prazo para resposta ao pedido de restabelecimento do equilibrio econdmico-
financeiro, quando for o caso;

XII - as garantias oferecidas para assegurar sua plena execucdo, quando exigidas,
inclusive as que forem oferecidas pelo contratado no caso de antecipacdo de valores
a titulo de pagamento;

XII - o prazo de garantia minima do objeto, observados os prazos minimos
estabelecidos nesta Lei e nas normas técnicas aplicaveis, e as condicdes de
manutencao e assisténcia técnica, quando for o caso;

XIV - os direitos e as responsabilidades das partes, as penalidades cabiveis e os
valores das multas e suas bases de calculo;

XV - as condicdes de importacao e a data e a taxa de cambio para conversdo, quando
for o caso;

XVI - a obrigacdo do contratado de manter, durante toda a execugdo do contrato, em
compatibilidade com as obriga¢des por ele assumidas, todas as condi¢des exigidas
para a habilitagdo na licitacdo, ou para a qualificacdo, na contratacdo direta;

XVII - a obrigacdo de o contratado cumprir as exigéncias de reserva de cargos
prevista em lei, bem como em outras normas especificas, para pessoa com
deficiéncia, para reabilitado da Previdéncia Social e para aprendiz;



XVIII - o modelo de gestdo do contrato, observados os requisitos definidos em
regulamento;

XIX - os casos de extingdo.

§ 1° Os contratos celebrados pela Administracdo Ptblica com pessoas fisicas ou
juridicas, inclusive as domiciliadas no exterior, deverdo conter clausula que declare
competente o foro da sede da Administragdo para dirimir qualquer questdo
contratual, ressalvadas as seguintes hipéteses:

I - licitacdo internacional para a aquisicdo de bens e servicos cujo pagamento seja
feito com o produto de financiamento concedido por organismo financeiro
internacional de que o Brasil faca parte ou por agéncia estrangeira de cooperacao;

IT - contratagcdo com empresa estrangeira para a compra de equipamentos fabricados
e entregues no exterior precedida de autorizacdo do Chefe do Poder Executivo;

IIT - aquisicdo de bens e servicos realizada por unidades administrativas com sede no
exterior.

§ 2° De acordo com as peculiaridades de seu objeto e de seu regime de execucgao, o
contrato conterad clausula que preveja periodo antecedente a expedicdo da ordem de
servico para verificacdo de pendéncias, liberagdo de areas ou adocdo de outras
providéncias cabiveis para a regularidade do inicio de sua execucao.

§ 3° Independentemente do prazo de duracdo, o contrato devera conter clausula que
estabeleca o indice de reajustamento de preco, com data-base vinculada a data do
orcamento estimado, e poderd ser estabelecido mais de um indice especifico ou
setorial, em conformidade com a realidade de mercado dos respectivos insumos.

§ 4° Nos contratos de servicos continuos, observado o interregno minimo de 1 (um)
ano, o critério de reajustamento de precos sera por:

I - reajustamento em sentido estrito, quando ndao houver regime de dedicagdo
exclusiva de mdo de obra ou predominancia de mao de obra, mediante previsdo de
indices especificos ou setoriais;

IT - repactuacdo, quando houver regime de dedicacdo exclusiva de mao de obra ou
predominancia de mao de obra, mediante demonstracdo analitica da variacdo dos
custos.

§ 5° Nos contratos de obras e servicos de engenharia, sempre que compativel com o
regime de execucao, a medicdo sera mensal.

§ 6° Nos contratos para servicos continuos com regime de dedicacdo exclusiva de
mao de obra ou com predominancia de mado de obra, o prazo para resposta ao pedido
de repactuacdo de precos sera preferencialmente de 1 (um) més, contado da data do
fornecimento da documentacao prevista no § 6° do art. 135 desta Lei.

[...]

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infracdes administrativas previstas
nesta Lei as seguintes sangdes:

I - adverténcia;

IT - multa;

IIT - impedimento de licitar e contratar;

IV - declaracdo de inidoneidade para licitar ou contratar.

§ 1° Na aplicagdo das sangoes serdo considerados:

I - a natureza e a gravidade da infracdo cometida;

II - as peculiaridades do caso concreto;

IIT - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os danos que dela provierem para a Administracdo Publica;

V - a implantacdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme
normas e orientagoes dos 6rgaos de controle.

§ 2° A sancao prevista no inciso I do caput deste artigo sera aplicada exclusivamente
pela infracdo administrativa prevista no inciso I do caput do art. 155 desta Lei,
quando ndo se justificar a imposicdo de penalidade mais grave.

§ 3° A sangdo prevista no inciso II do caput deste artigo, calculada na forma do edital
ou do contrato, ndo poderéd ser inferior a 0,5% (cinco décimos por cento) nem
superior a 30% (trinta por cento) do valor do contrato licitado ou celebrado com
contratacdo direta e serd aplicada ao responsavel por qualquer das infragdes
administrativas previstas no art. 155 desta Lei.

§ 4° A sangdo prevista no inciso III do caput deste artigo serd aplicada ao
responsavel pelas infracdes administrativas previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e



VII do caput do art. 155 desta Lei, quando ndo se justificar a imposicdo de
penalidade mais grave, e impedira o responsavel de licitar ou contratar no ambito da
Administracdo Publica direta e indireta do ente federativo que tiver aplicado a
sangdo, pelo prazo maximo de 3 (trés) anos.

§ 5° A sancdo prevista no inciso IV do caput deste artigo serd aplicada ao
responsavel pelas infragdes administrativas previstas nos incisos VIII, IX, X, XI e
XII do caput do art. 155 desta Lei, bem como pelas infracdes administrativas
previstas nos incisos II, III, IV, V, VI e VII do caput do referido artigo que
justifiquem a imposicdo de penalidade mais grave que a sancao referida no § 4°
deste artigo, e impedira o responsavel de licitar ou contratar no ambito da
Administracdo Publica direta e indireta de todos os entes federativos, pelo prazo
minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6 (seis) anos.

§ 6° A sancdo estabelecida no inciso IV do caput deste artigo sera precedida de
analise juridica e observara as seguintes regras:

I - quando aplicada por 6rgdo do Poder Executivo, sera de competéncia exclusiva de
ministro de Estado, de secretario estadual ou de secretdrio municipal e, quando
aplicada por autarquia ou fundacéo, serd de competéncia exclusiva da autoridade
maxima da entidade;

IT - quando aplicada por 6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, pelo Ministério
Publico e pela Defensoria Publica no desempenho da fun¢do administrativa, sera de
competéncia exclusiva de autoridade de nivel hierdrquico equivalente as autoridades
referidas no inciso I deste paragrafo, na forma de regulamento.

§ 7° As sangOes previstas nos incisos I, IIT e IV do caput deste artigo poderdo ser
aplicadas cumulativamente com a prevista no inciso II do caput deste artigo.

§ 8° Se a multa aplicada e as indenizacGes cabiveis forem superiores ao valor de
pagamento eventualmente devido pela Administracdo ao contratado, além da perda
desse valor, a diferenca sera descontada da garantia prestada ou serd cobrada
judicialmente.

§ 9° A aplicacdo das sancdes previstas no caput deste artigo nao exclui, em hipé6tese
alguma, a obrigacao de reparacao integral do dano causado a Administragdo Publica.

A Lei Ordinaria Federal n. 14.133/2021, que estabelece novo Estatuto Brasileiro das
ContratagOes Ptiblicas, é mais completa e acresce ao que ja era previsto na norma anterior, Lei
Ordindria Federal n. 8.666/1993, pelo que a ratione definire seguira o referido parametro para

se aviar a presente Opinio Juris.

2.2. Da Legalidade Estrita no Direito Administrativo Geral e Sancionador

O Direito Administrativo brasileiro é informado pelo principio da legalidade estrita,
nos termos do art. 37, caput, da Constituicdo do Brasil de 1988, que possui conformacao
propria e deveras afastada da compreensao tradicional de legalidade como direito fundamental
previsto no art. 5% II, da Lex Mater.

Nesse sentido, os agentes publicos e o proprio agir administrativo do Estado ndo pode
olvidar da aplicagdo rigorosa e estrita do texto normativo, respeitando-se especialmente as
normas de modal debdntico cogente, na medida em que expressam matérias de ordem publica e

ligadas ao interesse publico primario do Estado brasileiro, o qual é informado pelos canones



da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado e da indisponibilidade do
interesse publico.

Por mais que a partir do fim do século XX, com a ascensao do modelo gerencial de
administracdo publica, argua-se a incidéncia d’um principio da prevaléncia do interesse
publico, suavizando-se o extremo rigor conferido a supremacia do interesse publico, fato é
que ainda se arrima o Direito Administrativo Geral e, mais ainda, o Direito Administrativo
Sancionador, nestes duas vigas mestras, verdadeiras “pedras de toque do regime juridico-
administrativo” nos dizeres de Celso Antonio Bandeira de Mello'.

Quanto ao principio da legalidade e suas nuances proprias no Direito Administrativo, é
possivel trazer a balha a posicdao doutrinaria classica e contemporanea acerca da matéria, na
lavra de Hely Lopes Meirelles, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, José dos Santos Carvalho

Filho, Alexandre Santos de Aragdo e Aloisio Zimmer Junior, nos termos que seguem:

A legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37, caput), significa que o
administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou
desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal, conforme o caso. A eficacia de toda atividade administrativa esta
condicionada ao atendimento da Lei e do Direito. E o que diz o inc. 1 do paragrafo
unico do art. 2° da Lei 9.784/99. Com isso, fica evidente que, além da atuagdo
conforme a lei, a legalidade significa, igualmente, a observancia dos principios
administrativos. Na Administracdo Ptiblica ndo ha liberdade nem vontade pessoal.
Enquanto na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administragdo Publica s6 é permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa "pode fazer assim"; para o administrador ptblico significa "deve

fazer assim".?

Este principio, juntamente com o de controle da Administracdo pelo Poder
Judiciario, nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das principais garantias
de respeito aos direitos individuais. Isto porque a lei, a0 mesmo tempo em que 0s
define, estabelece também os limites da atuacdo administrativa que tenha por objeto
a restricdo ao exercicio de tais direitos em beneficio da coletividade. E aqui que
melhor se enquadra aquela ideia de que, na relacdo administrativa, a vontade da
Administragdo Ptiblica é a que decorre da lei.?

E extremamente importante o efeito do principio da legalidade no que diz respeito
aos direitos dos individuos. Na verdade, o principio se reflete na consequéncia de
que a propria garantia desses direitos depende de sua existéncia, autorizando-se
entdo os individuos a verificacdo do confronto entre a atividade administrativa e a
lei. Uma conclusdo é inarredavel: havendo dissondncia entre a conduta e a lei,
deverd aquela ser corrigida para eliminar-se a ilicitude.*

1 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2010.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2016, p. 93.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 67.

4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016,
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O principio da legalidade administrativa significa, entdo, nessa acepgdo, que a
Administracdo Ptblica, ao contréario do particular, que pode fazer tudo que a lei ndo
proiba, s6 pode fazer aquilo que a lei (aqui entendida de forma larga, como
ordenamento juridico) esteie. A lei ndo precisa preordenar exaustivamente toda a
acdo administrativa, bastando fixar os parametros basicos que a Administragdo
Publica deve observar ao exercer os poderes por ela conferidos. E, em casos bem
extremos, ndo pode ser descartada a possibilidade de a Administracdo Publica atuar,
inclusive restringindo direitos e criando obrigacoes, direta e exclusivamente por
forca da necessidade de preservar valores e principios constitucionais.®

O principio da legalidade, quando aplicado a Administragdo, restringe toda atuagao
ao que anteriormente foi definido pelo Poder Legislativo, o que de maneira alguma
representa espécie de hierarquia entre os poderes, mas sim a existéncia de uma
divisdo de fungdes. De fato, toda atividade administrativa esta fundada nas leis e nas
regras que dela diretamente decorrem e, também é verdade, estd fundamentada nos
valores que inspiraram a sua realizacdo e a sua aplicacdo — além da Constituicdo
Federal, das leis complementares e das ordinarias, dos decretos legislativos e das
resoluces do Congresso Nacional ou do Senado, das leis delegadas e das medidas
provisorias, também existe o espago do infralegal (o poder regulamentar).®

Dessa forma, o espaco normativo deferido aos regulamentos ndo pode inovar, via de
regra, aquele transitado pelas leis, sob pena de violacdo ao principio da divisao funcional do
poder (Constituicdo do Brasil de 1988, art. 2°). O Estatuto das Contratagdes Ptblicas — antes
publicado na forma da Lei Ordindria Federal n. 8.666/1993 e hoje sob vigéncia da Lei
Ordinaria Federal n. 14.133/2021 — ndo é apenas norma de natureza federal, mas nacional,
vinculando o agir administrativo da Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios,
incluso o Municipio do Rio de Janeiro.

O Decreto Municipal do Rio de Janeiro n. 50.797/2022, no ponto em que dispde sobre
a Minuta-padrdo de contrato administrativo para as hipoteses de contratacdo direta, mormente
quanto a Clausula Décima Primeira, VI, “a”, estabelece clausula exorbitante ndo prevista no
rol taxativo de clausulas obrigatérias do art. 92 da Lei Ordindria Federal n. 14.133/2021, e de
tal sorte viola ndo apenas o disposto na aludida lei nacional, mas também o disposto no art.
22, XXVII, da Constitui¢ao do Brasil de 1988, na medida em que é de competéncia legislativa
privativa da Unido legislar sobre as clausulas exorbitantes de contratos administrativos, haja
vista tratarem-se de matéria de ordem ptblica que limita a esfera de atuacao do setor privado
em suas relacoes com o Estado, vulnerando aspectos insitos a economia capitalista brasileira.

Em virtude de tais fundamentos, norteio minha ratione definire para a ilegalidade e
inconstitucionalidade de tal dispositivo, que ndo pode ser considerado necessariamente um
dispositivo normativo, mas que integra o campo de normatividade do decreto sob analise por

se tratar de Minuta-padrdao que vinculara a atuacdo dos 6rgdos administrativos do Municipio

5 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p.
62.

6 ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Curso de Direito Administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2009, pp. 105-
106.



do Rio de Janeiro, o que enseja a presente manifestacdo circunstanciada do Instituto dos

Advogados Brasileiros (IAB) sobre a matéria.
3. CONCLUSAO

Diante do exposto, manifesto-me pela aprovacdao dos requerimentos efetuados na
Indicacdo n. 032/2022, considerando em especial a violagdo ao principio da estrita legalidade
administrativa prevista no art. 37, caput, da Constituicao do Brasil de 1988 quanto a exigéncia
prevista no Decreto Municipal do Rio de Janeiro n. 50.797/2022 apontada pelo indicante, sem
que se vislumbre violagdo a moralidade.

Nada obstante, a ratione definire exarada nesta Opinio Juris basta para nortea-la no
sentido da inconstitucionalidade e ilegalidade da aludida norma regulamentar frente a nova
concepcgao trazida pelo Estatuto das Contratacdes Publicas publicado na forma da Lei
Ordinaria Federal n. 14.133/2021.

E como penso, sub censura. Submeto a Comissdo de Direito Administrativo e ao

Plenario do Instituto dos Advogados Brasileiros.

Rio de Janeiro, aos 18 de setembro de 2023.
/—.—g,» 3

Divo Augusto P.A. Cavadas
Membro do IAB



