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1 Introducéo .

' O tema da responsabilidade dos entes publicos por contribuigées previ-

dencidrias devidas por empresas contrataclas para a realizagio de obras piblicas
_continua afetando a rotina das Administracdes Pablicas do pais.
_ E comum que entes ptblicos sejam surpreendidos com lancamentos tribu-
: tdrios apontando suposta falta de recolhimento de contribuicdes previdenciarias
devidas por empresas contratadas. Essas atuagbes costumam considerar que o
“ente publico estaria sujeito a responsabilidade solidaria com as contratadas pelo
recolhimento das contribuicbes devidas por estas, por forca do que dispde o art. 30,
inciso VI, da Lei n® 8.212/91:

Art. 30. [...]

VI - o proprietério, ¢ incorporador definido na Lei n® 4.591, de 16 de dezembro
de 1964, o dono da obra ou condémino da unidade imobilidria, qualquer que seja
a forma de contratagio da construgio, reforma ou acréscimo, sio solid4rios com o
construtor, e estes com a subempreiteira, pelo cumprimento das obrigagdes para
com a Seguridade Social, ressalvado o seu direito regressivo contra o executor

Int. PGbI. - IR, Belo Harizonte, ano 16, n. 85, p. 221-233, maiofjun. 2014



222 Gustavo da Gama Vital de Oliveira Ausgncia de responsabilidade tributéria dos entes plblicos por contribuicdes previdencidrias... 223

A distin¢io entre o contrato de prestagio de servigos e o contrato de
empreitada total (obras) também foi encampada de forma nitida pela Lei
n° 8.666/93 que alude a “contratos administrativos pertinentes a obras, servicos,
inclusive de publicidade, compras, alienacdes e locagdes no dmbito dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”. A disting¢ao fica
também evidente no art. 6°, que cuida das defini¢bes, no qual sio definidos a
obra {inciso I) e os servigos (inciso II} separadamente.

: No contrato de prestagao de servigos existe ainda um atributo nao veri-
ficado no contrato de empreitada para a realizacio de obra publica, que é a
continuidade da prestagao. Trata-se de atributo que o préprio art. 31, §2°, da Lei
n® 8.212/91 exige como essencial para a caracterizagio do contrato de prestagio
de servicos mediante cessdo de mio de obra.

No contrato celebrado para a realizagdo de obra publica verifica-se exata-
mente o inverso: ele é essencialmente contingencial, vale dizer, decorre de um
empreendimento autdnomo que significa muito mais que o fornecimento de
mio de obra, mas também a dire¢éo dessa méo de obra por parte do empreiteiro
~contratado, além do fornecimento de materiais. Assim, no contrato para execu-
- ¢do de obra publica, o Poder Phblico tem como obriga¢io basica pagar o prego,
sem interferir diretamente no gerenciamento dos empregados da contratada,
que sequer atuam nas dependéncias da Administragio.

Tal ndo ocorre no contrato de prestagio de servicos mediante cessio de
‘mio de obra, em que as atividades normais da Administra¢io, outrora desempe-
-nhadas por servidores pablicos efetivos, passam a ser realizadas de forma conti-
nua por empregados de empresa contratada, em geral nas préprias dependéncias
da Administragio, o que faz com que esta gerencie diretamente o desempenho
- laboral.

O art. 31 da Lei n® 8.212/91 exige explicitamente que esteja configurada
- a cessdo de mio de obra, e a doutrina que comenta tal dispositivo destaca ser ne-
“cessdria a colocagdo a disposicio do tomador de segurados que realizem servigos
continuos de seu interesse.?

_ A manifesta inaplicabilidade do art. 31 da Lei n°® 8.212/91 aos contratos
de empreitada total foi bem destacada por Sacha Calmon Navarro Coélho, adu-
zindo que nesta modalidade de contrato os servigos nio constituem a atividade
predominante, considerando que o preco do contrato também engloba o forne-
cimento de materiais € demais custos para a execugio da obra final, assumindo
‘0 empreiteiro a responsabilidade pela obra realizada.?

' Assim, embora seja evidente que a realizacdo de obras publicas demande
a utilizagdo de mio de obra da empresa contratada, a legislagio previdenciaria

ou contratante da obra e admitida a retencio de importincia a este devida para-
garantia do cumprimento dessas obrigagdes, nio se aplicando, em qualquer hipé-
tese, o beneficio de ordem.

ALein®9.711, de 20 de novembro de 1998, modificou o caput do art. 31 da
Lei n® 8.212/91, impondo ao contratante de servicos executados mediante cessio
de mio de obra o dever de reter 11% do valor brute da nota fiscal de servigos ¢
de recolher o valor retido ac INSS em nome da empresa cedente da mio de obra,

Ocorre que a Lei n° 9.032/95, dando nova redagéo ao art. 71, §2°, da Lei-
n® 8.666/93, nio instituiu a responsabilidade do Poder Piblico em relagio a débi
tos previdencirios para todas as espécies de contratos, mas apenas para aqueles |
que tivessem por objeto a prestagio de servigos executados mediante cessdo de
mao de obra, visto que a nova redagio faz expressa remissdo ao art. 31 da Lei.
n° 8.212/91, que cuida apenas desta espécie de contrato, conforme se verifica na

_redagdo do dispositivo:

Art. 71.[...]

2¢ A Administragio Pablica responde solidariamente com o contratado pelos en
cargos previdencirios resultantes da execugdo do contrato, nos termos do art. 31
da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991.

Caso fosse intengio do legislador atribuir a responsabilidade ao Poder Pad--
blico por contribuigdes previdencidrias para toda espécie de contrato, néo teria
feito a remissio a um dispositivo da legislagio previdencidria que cuida de um-
tipo contratual especifico. Bastaria ter disposto que o Poder Publico responde -
por débitos previdencidrios, sem qualquer complemento.

Se a Lei n® 9.032/95 tivesse a intengio de criar a responsabilidade do Poder -
Piblico por débitos previdencidrios também em relagio ao contrato de emprei
tada para a execugio de obra publica, teria feito expressa remissdo ao art. 30,
inciso VI, da Lei n® 8.212/91. Se nio o fez, é porque claramente pretenclia quea’:
responsabilidade ficasse restrita aos contratos de prestacio de serwgos med1ante"

. cessao de mio de obra.

O contrato de prestacio de servigos € nitidamenté distinto do contrato de .

empreitada total. Trata-se de distingdo perfeitamente delineada pela doutrma :
- civilista patria, consoante ligio de Caio-Mdrio da-Silva Pereira:. =

Com efeito, nio se confunde a empreitada com o contrato de trabalho, nem com o
de prestagio civil de servicos. Nio obstante o ponto de aproximaco, que € a pres
tagio da atividade, a empreitada caracteriza-se nitidamente pela circunstincia de;
considerar o resultado final, e nfo a atividade, como objeto de relagio contratual.
Enquanto no contrato de servigos se cogita da atividade como prestacio imediata, -
na empreitada tem-se em vista a obra executada, figurando o trabalho que a gera
como prestagio mediata ou meio de consecugio.!

KERTZMAN. Curso prético de direfto previdencidrio, p. 201 & TSUTIYA. Curso'de direito da seguridade social,
p. 150,

COELHO. A inaplicabilidade do art.’31, pardgrafo 3°, da Lel 8.212/91 aos contratos de empreitada gichal,
por nao consistirem em cessdo de mao de obra. Revista Dialética de Direito Tributdrio, p. 137-141.

' PEREIRA, Instituicbes de direito civif, p. 110.
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Da leitura destas razdes também se pode sustentar outro argumento para
a impossibilidade do reconhecimento da responsabilidade do Poder Piblico nos
contratos para a realizagio de obra piiblica por empreitada total.

De fato, a atribuigdo da responsabilidade nestes moldes, embora a prin-
cipio possa parecer uma forma de garantir o efetivo recolhimento das contri-
buigbes, protegendo o interesse da Previdéncia Social e dos segurados, possuira
feito exatamente contririo, pois sabedores de que o Poder Pablico é responsi-
el pelos débitos previdencidrios e que para a fiscalizagao ¢ muito mais cémodo
angar os tributos contra a Fazenda Publica (que possui presungio absoluta de
olvéncia), as empresas poderiam concluir pela desnecessidade do pagamento
as contribuigdes previdencidrias nos contratos firmados contra o Poder Publico.

Ademais, nao se pode esquecer que a razio que levou o legislador a prever

responsabilidade do art. 30, inciso VI, da Lei n° 8.212/91 somente se aplica
uando o mesmo for um particular. Com efeito, pretendeu o legislador que o
ono de obra, considerando a possibilidade de vir no futuro ser responsabilizado
_pelos débitos do empreiteiro, pudesse ser mais cauteloso na escolha deste, veri-
ficando sua efetiva satide financeira. Trata-se de responsabilidade que encontra
laro fundamento na conhecida regra da culpa in eligendo.

Ora, em relagdo ao Poder Puablico, nio haveria qualquer razio na atribui-
¢do de ral responsabilidade na medida em que este ja estd obrigado por forga
de mandamento constitucional a selecionar cuidadosamente as empresas que
efetuario obras publicas, através do procedimento de licitagio regulado pela Lei
n° ? 8.666/93. Logo, no tocante ao Poder Piblico, descabe falar em culpa in eligendo.

Ademais, descabe responsabilizar o Poder Piiblico pelos contratos para a
ealizagdo de obra piiblica ao argumento de que o art. 31, §2°, da Lein® 8.212/91
lenca como uma das atividades concernentes i cessao de méio de obra a “cons-
trugio civil”. Ora, é evidente que se deve conjugar esta expressio com outra
constante do mesmo artigo, que € a exigéncia de “servigos continuos”.

Tal atividade € inconfundivel com a realizagio de uma obra publica, fato
que obviamente n&c consubstancia uma prestacio de servico em cariter con-
tinuo, porquanto integra a prépria nogio do conceito “obra” a entrega de um
resultado pronto e acabado.

- Isto posto, seja do ponto de vista da literalidade do disposto no art. 71,

§2°, na redagdo dada pela Lei n® 9.032/95, que faz expressa remissdo ao art. 31 da
Lei n® 8.212/91, seja do ponto de vista da interpretagio histérica e teleoldgica
desse dispositivo, combinado com o disposto no art. 30, inciso VI, da mesma lei,
afinica conclusdo possivel é que a atribuigdo da responsabilidade por débitos
previdencidrios ao Poder Publico restringiu-se aos contratos de prestagio de
servigos mediante cessdo de mao de obra, de sorte que € incabivel a responsabi-
lizagao da Administragao Pablica nas hipéteses de contratos para a realizagio de
obra publica, cuja previsio encontra-se no art. 30, inciso VI, da Lei n°® 8,212/91.

claramente distinguiu essa situagio, em que o contratado assume a responsabi-
lidade pela obra ou repassa o contrato integralmente (Lei n® 8.212/91, art. 30,
inciso VI) e a realizacio de servicos de construcio civil mediante a efetiva cessio
de mio de obra 3 Administra¢ao Pablica (Lei n® 8.212/91, art. 31). Diante do
art. 71, §2°, da Lei n° 8.666/93, com a redacdo dada pela Lei n® 9.032/95, somente
neste dltimo caso a Administracio passou a responder com o contratado pelas'
contribuigbes previdencidrias mediante o dever de retengao.

Nio se pode ainda desprezar uma interpretacio da regra do art. 71, §2°, da
Lei n°® 8.666/93 a luz do texto da Constituigio da Repuiblica. Sob tal ética, o disposi- -
tivo mencionado deve ser interpretado de acordo com a regra geral que rege a res-
ponsabilidade do Estado, prevista no art. 37, §6°, da Constituigio Federal. Segundd
esse dispositivo, o Estado respondera pelos atos que “seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros”. Assim, a regra prevista no art. 71, §2°, da Lei n° 8.666/93 ¢
absolutamente excepcional, visto que prevé a responsabilidade do Estado por atos

~de terceiros (suposta falta-de recolhimento-das contribuigbes previdencidrias).

Mesmo ultrapassada uma razoavel arguicio de inconstitucionalidade desse
dispositivo, ndo se pode pretender dar ao mesmo alcance maior do que efetiva-
mente ele possui, sob pena de violar conhecida regra de hermenéutica segundo .
a qual as excegdes sdo interpretadas restritivamente. A regra do art. 71, §2°, é
uma excecido i ausénceia de responsabilidade do Poder Pablico por débitos do
contratado, prevista no §1° do mesmo dispositivo:

Art. 71, [...]

§1° A inadimpléncia do contratado, com referéncia aos encargos trabalhistas, fis-
cais e comerciais nio transfere 3 Administragio Pitblica a responsabilidade por seu
pagamento, nem podera onerar o objeto do contrato ou restringir a regulariza¢io
e o uso das obras e edificagbes, inclusive perante o Registro de Imdveis. (Redagao_
dada pela Lei n° 9.032, de 1995),

O aspecto constitucional desta atribuigdo excepcional de responsabilidade
a Administracio Ptblica por atos de terceiro foi muito bem abordado nas razdes’
de veto de alguns dispositivos da Lei n® 8.883/94 (que alterava a Lei n® 8.666/93
e pretendia incluir dispositivo idéntico ao atual art. 71, §2°) que o Presidente da
Republica apresentou ao Congresso Nacional, verbis:

" Pelas alteracées introduzidas com os dispositivos em epigrafe, fica a Administracio
Publica solidariamente responsavel pelo inadimplemento de encargos prewdenaa ’
rios devidos por terceiros com ela contratantes.

Trata-se, a evidéncia, de prop051tura contraria ao interesse pablico, porquanto nio-
56 impde Onus injustificado a Admlmstragao como também estimula a 1nadlm—'
pléncia do contratado no cumprimento desses encargos.

Além dos aspectos éticos e dos relacionados com o interesse piiblico, releva a consi-

deragiio de ordem constitucional, uma vez que a responsabilidade do Estado vincula,

necessariamente, a agio de seus agentes, nio podendo prender-se 4 inadimpléncia
dos particulares no cumprimento das suas obrigagdes legais, de natureza social ou

tributdria.
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2 O Parecer da Advocacia-Geral da Unido n° 55/2006

Nesta linha, sobreveio o Parecer da Advocacia-Geral da Unidio n® 55/ 2006
aprovado pelo Presidente da Reptblica (DOU, 24 nov. 2006), que estabelece nop-
mas de observincia obrigat’c’)'ria a‘todd Administra¢io Pablica Federal nos term(j
do art. 40 da LC n® 73/93. O Parecer consagrou a tese de que a Administracj
Piiblica nio responde pelas contribuigbes previdencidrias relativas a obras ¢
construgo civil sem cessdo de mio de obra:

[...] I - A partir da Lei n® 9.032/95, até 31.01.1999 (Lei n® 9.711/98, art. 29)
a Administragio Pablica passou a responder pelas contribuigdes previdencidria
solidariamente com o cedente de mao-de-ohra contratado para a execugio de se
vigos de construgio civil executados mediante cessio de mao-de-obra, nos ternip
do artigo 31 da Lei n® 8.212/91 (Lei n° 8.666/93, art. 71, §2°), nao sendo respon
sivel, porém, nos casos dos contratos referidos no artigo 30, VI da Lein® 8.212;
{contratagio de construgio, reforma ou acréscimo). :
IV=Amalmente;a Administragdo Pablica nao responde, nem solidariamente, pel
chrigagdes para com a Seguridade Social devidas pelo construtor ou subempre1
teira contratados para a realizagio de obras de construgio, reforma ou acréscim
qualquer que seja a forma de contratagio, desde que ndo envolvam a cessdo dé
mio-de-obra, ou seja, desde que a empresa construtora assuma a responsabiIidédé
direta e total pela obra ou repasse ¢ contrato integralmente (Lein® 8.212/91, art. 30
VI e Decreto n® 3.048/99, art. 220, §1° c¢/c Lei n® 8.666/93, art. 71).

V - Desde 1°.02.1999 (Lei n® 9.711/98, art. 29), a Administraczo Piblica contra
tante de servigos de construgio civil executados mediante cessio de mao-de-obra
deve reter onze por cento do valor bruto da nota fiscal ou fawra de prestacio de
servigos e recolher a importancia retida até o dia dois do més subseqiiente ao'd:
emissio da respectiva nota fiscal ou fatura, em nome da empresa contratada, cé
dente da mio-de-obra (Lei n® 8.212/91, art. 31).

No mesmo sentido, o art. 149 da Instrucio Normativa RFB n° 971/200!
dispde sobre os casos em que ndo se aplica o instituto da retengio. No seu incis
VII determina que nos casos de contratagio de obras de construgio civil, refo
ma ou acréscimo, mediante empreitada total ou empreitada parcial, os 6rgios da
Administragio direta, autarquias e fundagées de direito publico estdo dispen
dos de realizar a retenciio e o recolhimento do INSS.

A referida instrugao foi substancialmente alterada para se adequar ao e
‘tendimento fixado no Parecer n° 55/2006 da AGU e indicar quais as hlpoteses
em que a Administracio Piblica possui o dever de efetuar a retencio e em quais
hipéteses hd dispensa desse dever: '

Art. 149. Néo se aplica o instituto da retencdo:

VII - aos drgdos publicos da administragdo direta, autarquias e fundagdes de direito
piblico quando contratantes de obra de construgio civil, reforma ou acréscim
por meio de empreitada total ou parcial, observado o disposto no inciso IV do §22
do art. 151, ressalvado o caso de contratarem servigos de construgio civil mediante
cessio de mio-de-obra ou empreitada, em que se obrlgam a efetuar a retengio
prevista no art. 112.
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Art, 151,

§2° Excluem-se da responsabilidade solidaria:

IV - a partir de 21 de novembro de 1986, as contribuicdes sociais previdencidrias
decorrentes da contratagiio, qualquer que seja a forma, de execugio de obra de
construgio civil, reforma ou acréscimo, efetuadas por érgdo pablico da adminis-
tragio direta, por autarquia e por fundacgio de direito piiblico.

Art. 157. O érgio pablico da administragio direta, a autarquia e a fundagio de direi-
1o piiblico, na contratagao de obra de construgéo civil por empreitada total, nao
respondem solidariamente pelas contribui¢es sociais previdencidrias decorrentes
da execucio do contrato, ressalvado o disposto no inciso VIII do art. 152.

Art. 152. §40 responsaveis soliddrios pelo comprimento da obrigagio previdenciria
principal:

VIII - o 6rgio piablico da administracio direta, a autarquia e a fundagio de direito
piblico:

a) no periodo anterior ao Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro de 1486,
quando contratar obra de construgio civil, reforma ou acréscimo, bem como quando
contratar servicos mediante cessao de mao-de-obra, inclusive em regime de traba-
lho temporério; e

b} no periodo de 29 de abril de 1995 a 81 de janeiro de 1999, quando contratar
servicos mediante cessdo de méo-de-obra, inclusive em regime de trabalho tem-
porario;”

Art. 158. Nas licitagdes, o contrato com a Administragio Piblica efetuado pelo regi-
me de empreitada por pre¢o unitirio ou por tarefa, conforme disposto nas alineas
“b” e “d” do inciso VIII do art. 6° da Lei n° 8.666, de 1993, serd considerado de
empreitada total, quando se tratar de contratada empresa construtora definida no
inciso XIX do art. 322, admitindo-se o fracionamento de que trata o §1° do art. 24
e observado, quanto a solidariedade, o disposto no inciso IV do §2° do art. 151,
entendendo-se por:

I - empreitada por preco unitdrio, aquela em que o prego é ajustado por unidade,
seja de parte distinta da obra ou por medida (metro, quilémetro, dentre outros);
II - tarefa, a contratacio para a execugio de pequenas obras ou de parte de uma
obra maior, com ou sem fornecimento de material ou locagio de equipamento,
podendo o prego ser ajustado de forma global ou unitéria.

Pardgrafo dnico. As contratagdes da Administragio Piblica que ndo se enquadra-

. rem nas situagdes previstas neste artigo, ficam sujeitas as normas de retengio pre-

vistas nesta Instrugio Normativa.

A consagragio da tese da auséncia de responsabilidade do ente ptblico

por. contribuigdes previdencidrias nas hipéteses descritas possui ainda a grande
vantagem de evitar o provivel recolhimento em duplicidade das contribuigbes
previdenciarias.

Explica-se: em geral o érgdo fiscalizador das contribuigdes previdencia-

rias optava por dirigir-se diretamente aos entes publicos, exigindo que estes
apresentassem as cépias de todos os comprovantes das guias de recolhimento
das contribuigdes das empresas contratadas. Segundo a fiscalizagao, caso esses
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documentos nio fossem apresentados, ji seria cabivel a imputacio direta dog
supostos débitos aos entes publicos.

Todavia, por ¢bvio, a mera falta de apresentagio desses docurnentos nio
deveria levar a-presungio-absoluta - de que as contribuigdes ndo foram recolhi:
das, no tempo proprio, pelas empresas contratadas, pois ainda que houvesse g
configuragdo da solidariedade, esta pressupde a presenga de dois devedores em
torno de uma divida existente. Em outras palavras, seria preciso que a fiscalizagio
previdencidria primeiramente verificasse se as empresas contratadas sdo efetiva-
mente devedoras das contribuigées, sob pena de pretender exigir do ente pubhco
débitos que ja estavam pagos, o que resultaria em injustificado enriquecimento
sem causa vedado pelo ordenamento brasileiro (art. 884 do Cédigo Civil). :

Em torno do tema, Fernando Osério de Almeida JGnior* € Enio Zahg®
teceram criticas ao procedimento tradicional da fiscalizagio previdencidria de
pretender atribuir responsabilidade ao contratante por débitos do contratado

~sem-verificar-a-efetiva-existéncia-de débito tributério.-

Andrei Pitten Velloso, em comentdrio ao art. 30, inciso VI, daLein® 8.21 2,"9 '
também destaca a necessidade de que a fiscalizagio verifique se houve efetivo
inadimplemento dos sujeitos passivos da obrigacdo tributdria para que possa acig:
nar ¢ responsavel soliddrio

sob pena de se locupletar indevidamente s custas dos responsaveis soliddrios em ra-
zdo do mero descumprimento de obrigacio formal. Essa admoestagio é necessaria,
tendo em vista as infimeras ocorréncias em que o INSS, sem aferir o recothimento’
das contribuigbes pelo sujeito passivo, langa o suposto crédito de forma integral
contra o responsavel solidario, sujeitando-o ao pagamento de crédito ji quitado,

Mesmo que nao haja o recolhimento das contribuigdes por parte do sujeito passivo
de forma discriminada, devera o INSS, no exercicic de seu dever-poder fiscaliza:
tério, apurar se houve o efetive inadimplemento ou se o que ocorreu se limitou
a uma mera irregularidade formal, a qual, como ¢ evidente, nio viabiliza que a
autarquia pretenda cobrar valores relativos aos tributos ja recolhidos. Desobngar'
o INSS de tal diligéncia importaria na consagracgio de seu dever-poder de, em vi
tude de meros erros formais, cobrar em duplicidade um crédito tributério, o que:
atenta contra a razoabilidade que deve nortear toda a atividade juridico-estatal.’

Ademais, como esclarece Margal Justen Fitho,” a menco ao termo solida-
-riedade no art. 715 §2° da Lein® 8.666/93 nao-leva-d conclusio de'que a-Adm
nistragao Piblica responde pelo débito previdenciario de forma priméaria, mas

*  ALMEIDA JUNIOR. A natureza juridica da reten¢do de 11% do prego dos servigos executados mediante:
cessdo de mao-de-obra a titule de contribuicdes devidas ao INSS e demais aspectos tedricos e praticos da:
legitimidade da nova sistemética de arrecadacdo. in: ROCHA. Contribuigdo Previdencidria: retencio sobre
remuneragao relativa a cessdo de mac-de-cbra, p. 60-69,

5 ZAHA. Contribuiggo Previdencidria: imposi¢ac da solidariedade & beneficidria de servicos. Revista Dpalétrc
de Direito Tributsrio, p. 34-39.

¢ VELLOSO; ROCHA; BALTAZAR JUNIOR. Comentérios a Lei de Custeio da Sequridade Social: Lei n® 8.212, d
24 de julho de 1991, p. 245-246

7 JUSTEN FILHO. Comentérios a Lei de Licitagdes de Contratos Administrativos, p. 514-515.
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voraveis &
‘a contratagdo de obra de construgio civil mediante empreitada total ou parcial
‘por 6rgéos publicos que ndo envolvam cessao de mio de obra nio implica res-
sonsabilidade solidaria entre o drgio pubhco € a empresa construtora, nem a
aplicacho do instituto da retengio:

apenas € tio somente na hipétese comprovada de que nao ocorreu o pagamento
pelo verdadeiro contribuinte:

Afigura-se que a responsabilidade prevista no §2° apresenta cunho solidario, mas
de natureza subsididria. Ou seja, somente é possivel pretender a responsabilidade
da Administragdo Pablica se e quando o pagamento néo tiver ocorrido devida-
mente por parte do sujeito passivo direto {dito “contribuinte”).

Nzo se argumente que o texto legislativo utilizou a expressao “responsabilidade
solidaria”. Existem diversas modalidades de configuragio da solidariedade. As-
sim, por exemplo, os sdcios das sociedades em nome coletivo solidariamente pelas
dividas da sociedade, mas sua responsabilidade ¢ subsididria. Vale dizer, somente
€ possivel deles exigir o pagamento, pelo valor integral, a partir da constatacio da
auséncia de pagamento espontineo do devedor principal e da impossibilidade de
promover a cobranga,

Muito mais relevante do que a expressao solidariedade é o vocibulo responsabilidade. A
expressio apresenta cunho téenico juridico, indicando as situagbes em gue alguém
pode ser afetado pelo inadimplemento alheio. O tema foi objeto de aprofunda-
mento por parte da chamacda teoria dualista da obrigagdo.

Distinguem-se, entdo, as hipdteses de obrigacio soliddria e de responsabilidade
solidaria. No primeiro caso, hd uma pluralidade de co-cbrigados, em situacio de
equivaléncia. O credor pode exigir o pagamento total ou parcial de todos, alguns
ou um dos co-devedores, Diversa € a responsabilidade soliddria, em que a divida é
de titularidade de um ou mais sujeitos, atribuindo-se a responsabilidade solidaria
a terceiro. Isso significa que o adimplemento ¢ imposto a determinados sujeitos,
somente se tornando efetiva a responsabilidade em caso de inadimplemento do
devedor principal.

} A posicdo da Receita Federal do Brasil e do Conselho Administrative de
. Recursos Fiscais

A Secretaria da Receita Federal do Brasil jd decidiu diversas consultas fa-
a tese consagrada no Parecer n® 55/2006 da AGU, no sentido de que

SOLUCAO DE CONSULTA 43 SRRF 12 RF, DE 26.08.2010
DOU DE 25.10.2010

A contratacio de obra de construgio civil mediante empreitada total ou parcial
por érgaos piblicos da administragio direta, autarquias e fundagdes de direito
piblico nio implica responsabilidade solidaria entre o contratante ¢ a empresa
construtora, nem a aplicagio do instituto da retengio. Contudo, se forem pres-
tados mediante cessio de mio de obra ou empreitada, é obrigatéria a retengio.
DISPOSITIVOS LEGAIS: IN RFB n® 971, de 2009, art. 149, VII; art. 151, §2°, IV;
e art. 157.
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SOLUGAQ DE CONSULTA SRF 62 RF N° 114, DE 25.07.2008
DOU DE 20.08.2008
ASSUNTO: Contribuigdes Sociais Previdencidrias
EMENTA: CONSTRUGAO CIVIL. EMPREITADA TOTAL. ADMINISTRAGCAQ -
PUBLICA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. INEXISTENCIA. RETENCAQ;
DESOBRIGATORIEDADE. A Administragio Pablica nio estd obrigada a reter &
recolher 4 Seguridade Social qualquer importincia decorrente da execugao de obra
de construgio civil mediante empreitada total, face a inexisténcia de responsabili-
dade soliddria pelas obrigagdes previdencidrias nesta espécie de contrato, quando,.
o contratante é érgio ou entidade piblica. CONSTRUGCAO CIVIL. SERVICO.
PRESTADOS MEDIANTE CESSAO DE MAO-DE-OBRA. ADMINISTRAGAO PU.
BLICA. RESPONSABILIDADE POR SUBSTITUICAO. RETENCAO OBRIGA:
TORIEDADE A Administragio Pdblica deverd reter e recolher onze por cento do':
valor bruto da nota fiscal caso contrate servicos de construgio civil executados me
diante cessao de mio-de-obra, nio lhe sendo licito alegar omissdo para se eximir,”
.. dorecolhimento, ficando.diretamente responsavel pelaimportancia que deixou de
receber ou arrecadou em desacordo com a Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1991,
DISPOSITIVOS LEGAIS: Lei n® 8.212/1991, artigos 30, VI ¢ 31, Regulamento -
da Previdéncia Social, aprovado pelo Decreto n® 3.048/1999, artigo 219, §2°, I11, -
Instrucio Normativa SRP n° 03/2005, artigos 178, §2°, IV e 184. -
MONICA AIVES DE OLIVEIRA MOURAQO - Chefe da Divisio Substituta

Soluciio de Consulta n® 14 Cosit de 07 de outubro de 2013 da Receita Federal do:
Brasil (DOU: Edigio n® 199, de 14 de ocutubro de 2013, se¢ao I, pag. 25)

EMENTA: CONSTRUGAO CIVIL. OBRA. ORGAO PUBLICO. EMPREITADA
TOTAL. RETENCAO PREVIDENCIARIA. INEXISTENCIA.
A contratagio, por 6rgio piblico, de obra de construgéo civil sob regime de em-:
prejtada por prego unitério constitui-se em empreitada total, o que implica dizer. .
da inexisténcia da responsabilidade solidaria do contratante e da nio retencio ©
previdencidria de que tratam os artigos 31 da Lei n.° 8.212, de 1991, e 7°, par4
grafo 6° da Lei n° 12.546, de 2011.

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) ja utilizou em
diversas oportunidades o entendimento do Parecer n° 55/2006 da AGU, para
dar provimento a recursos administrativos de forma a nulificar autos de infra-

_¢do lavrados contra o ente piblico na hipétese descrita, o que levou 2 edigio da_
Stmula n® 66 em 2009:

Os Orgaos da Administragio Pablica nio respondem solidariamente por créditos
previdencidrios das empresas contratadas para prestagio de servigos de constru-
¢do civil, reforma e acréscimo, desde que a empresa construtora tenha assumido
a responsabilidade direta e total pela obra ou repasse o contrato integralmente.

H4 diversos precedentes no CARF aplicando a tese consagrada na referida
simula de modo a afastar a responsabilidade de entes piiblicos por contribuicées
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previdenciarias devidas por empresas contratadas para a execugio de obras
piiblicas por empreitada. Nesta linha:

Contribuicbes Sociais Previdenciérias Periodo de apuragio: 01.02.2000 a 28.02.2002
ORGAO PUBLICO. CONSTRUCAQ CIVIL. RESPONSABILIDADE SOLIDA-
RIA. EMPREITADA TOTAL. INEXISTENCIA. A norma do artigo 71, §1° da Lei
n° 8.666, de 21/06/93 - Estatuto das Licitages e Contratos Administrativos — que
dispée sobre as responsabilidades, inclusive fiscais, decorrentes dos contratos admi-
nistrativos prevalece sobre o artigo 30, VI da Lei n° 8.212, de 24.07.91. £ a aplica-
a0 do Principio da Especialidade, lex specialis derrogat generali. Em face do artigo
71, §2° da Lei n° 8.666, de 21.06.93, a responsabilidade solidaria da Administracio
Pablica € restrita 4 cessdo de mio-de-obra prevista no artigo 31 da Lei n® 8,212, de
24.07.91. Entendimento consubstanciado no Parecer AGU/MS n® (08/2006, aprova-
do pelo Exm® Senhor Presidente da Repiiblica. Recurso Voluntédrio Provido. (Acérdao
n® 2302003.004, 3* Carnara/2® Turma Ordindria, Sessio de 19 de fevereiro de 2014)

4 Precedentes do Superior Tribunal de Justica

O Superior Tribunal de Justica também possui precedentes no sentido de

que ndo sendo observada a existéncia de contrato de cessdo de mio de obra ou
equiparado, nio se aplica ao ente ptblico a responsabilidade prevista no art. 71,
§2°, da Lei n° 8.212/91 e a hipétese de retengio do art. 31 da Lei n® 8.212/91.
No precedente mencionado a seguir, o Tribunal Superior expressamente afastou .
~a possibilidade de incidéncia de responsabilidade a Municipio na hipétese de
~ contrato de empreitada global:

TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA ADMINISTRAGAO PU-
BLICA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. EMPREITADA GLOBAL POR OBRA.
ART: 71, §2°, DA LEI N° 8.666/91. NAOQ-INCIDENCIA. CONTRATO DE CESSAO
DE MAO DE OBRA NAO CARACTERIZADO (ART. 31 DA LEI N° 8.212/91).

1. Qart. 73, §2° da Lei n® 8.666/91, com a redacfio conferida pela Lei n® 9.032/95,
dispde expressamente que “a Administracio Piblica responde solidariamente com

o contratado pelos encargos previdenciarios resultantes da execuciio do contrato,
nos termos do art. 31 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 1951”.

2. O art, 31 da Lei n® 8.212/91 refere-se & responsabilidade da empresa contratante de
servigos executados mediante cessdo de mao de obra, inclusive em regime de trabalho
tempordrio, em relagio as obrigagdes tributdrias previdencidrias devidas pelo executor.
3. A partir dos elementos constantes do acérdio recorrido nio se observa a exis-
téncia de contrato de cessio de mio de obra ou equiparado, de modo que nio se
aplica ao ente municipal a responsabilidade solidéria prevista no art. 71, §2° da
Lein® 8.212/91 ¢/c 31 da Lei n® 8.212/91.

4. O principio da estrita legalidade tributdria nio permite dar i regra de responsa-
bilidade tributéria alcance nela nio compreendido inicialmente, nem mesmo por
analogia (art. 108, §1°, do CTN).

5. Recurso especial nio provido. (REsp n® 866.152/5C, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques, 2* Turma, julgado em 05.08.2010, DJe, 1° set. 2010)
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VELLOSQ, Andrei Pitten; ROCHA, Daniel Machado; BALTAZAR JUNIOR, José Paulo.
Comenidrios & Lei de Custeio da Seguridade Social: Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

5 Conclusbes

Os 6rgdos pablicos da Administragdo direta, autarquias ¢ fundagdes de :
direito piblico ndo respondem pelas obrigagdes para com a Seguridade Social’.
devidas pelo cofistriitor oii subeimipreiteira contratada para a realizacio de obras
de construcio, reforma ou acréscimo, desde que nio envolvam a cessdo de mio
de obra e que a empresa construtora assuma a responsabilidade direta e tota
pela obra ou repasse o contrato integralmente. Logo, ndo devem efetuar a retengio
previstano art. 31 da Lei n® 8.212/91 quando contratantes de obra de construgio
civil, reforma ou acréscimo, por meio de empreitada total ou parcial, ressalvad
o caso de contratarem servigos mediante cessZo de mao de obra.

7ATIA, Enio. Contribuigio previdenciaria: imposicao da solidariedade & beneficidria de servi-
¢os. Revista Dialética de Direite Tributdrio, 330 Paulo, n. 33, p. 34-39, 1998.
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The Absence of Tax Liability of Public Administration from Social
Security Contributions Payable by Contractors in Public Works — The
Position of AGU and CARF

Abstract: This study analyses the absence of tax Hability of public admi-
nistration from social security contributions payable by contractors in
public works according to the position of AGU (Attorney-General for the
Federal Government) and CARF {Administrative Tax Appeals Council).
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